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Presentacion

PARA COMPRENDER A FONDO A LOS PARTIDOS POLITICOS EN EL ESTADO DE MEXICO
se requiere realizar investigacién sobre tres lineas esenciales: en primer término, sus
origenes y desarrollo; en segundo, su experiencia de gobierno; y en tercero, su trabajo
parlamentario. En esta obra abordamos la segunda linea, considerando el desempeiio
de los partidos Revolucionario Institucional, Accién Nacional, de la Revolucién Demo-
cratica y del Trabajo al frente de doce municipios del Estado de México: Amecameca,
Atlautla de Victoria, Chalco, Chimalhuacdn, Huixquilucan, Ixtapan de la Sal, Naucal-
pan, Nezahualcdyotl, Ozumba, Tejupilco, Tepotzotlan y Tlalnepantla. El objetivo fue
analizar tanto la gestion de gobierno como la influencia del partido en el municipio.

Para tal fin se tomaron en cuenta factores socioeconémicos, de disefo institucional vy,
naturalmente, de desempefio gubernamental propiamente dicho.

En la actualidad el desarrollo de los partidos requiere ser explicado a la luz de la formu-
lacién de politicas putblicas y de leyes. Aqui se trata de superar la vision centrada en la
presencia electoral de los partidos como tnico recurso para valorar su insercién en la
sociedad, o bien para explicar su éxito o fracaso en las urnas electorales.

Ellibro se integra por un estudio introductorio donde se presenta el modelo general de andli-
sis que se tuvo presente al elaborar los respectivos trabajos por municipio. Al mismo tiempo,
en ese capitulo inicial se sefialan las conclusiones obtenidas. Primero se destacan los factores
formales e informales que delimitan la accién de gobierno en el plano municipal, tanto en lo
que se refiere al disefo institucional como en relacién con su desempeno gubernamental.



Algo a destacar es que las caracteristicas socioeconémicas de cada municipio determi-
nan, hasta cierto punto, las respuestas del gobierno, ya sea en materia de obras publicas,
servicios, gestion social o acciones de otra indole.

Posteriormente se apuntan los rasgos distintivos de las administraciones por partido,
éstos revelan posiciones ideoldgicas que llegan a implantarse como sellos caracteristicos
de una organizacién partidista en el poder.

Después del capitulo introductorio se exponen los estudios por cada partido, comen-
zando por los del PRI, siguiendo con los del PAN, los del PRD y uno del PT. El orden se
determiné con base en el peso electoral cada uno en el sistema de partidos mexiquense.

Los capitulos de esta obra fueron discutidos més de una vez entre todos los participan-
tes con el fin de corregirlos y enriquecerlos, de suerte que aportaran conocimiento util
para la comprensién de partidos y gobiernos municipales en el Estado de México.

Para la realizacion de estos trabajos se elaboré una base de datos sobre gobiernos mu-
nicipales de la entidad, cuyo contenido se nutrié de documentos institucionales, datos
oficiales, indices de evaluacién de gobiernos, estudios analiticos publicados en libros y
revistas especializadas, asi como tesis de licenciatura y posgrado de diversas institucio-
nes. Estas fuentes se complementaron con entrevistas a presidentes municipales o bien,
a integrantes de la administracién municipal, en la mayoria de los casos estudiados.

Para el cumplimiento de estas tareas se formé un equipo de trabajo integrado por pro-
fesores, becarios y estudiantes de la Universidad Auténoma del Estado de México y de la
Universidad Nacional Auténoma de México. En especial deseamos agradecer la colabo-
racion de Miguel Jesus Islas Santiago, Arturo Lépez Perdomo, José Guadalupe Chévez
Loépez y Luis Daniel Aguilar, quienes participaron en la recoleccién de una parte de la
informacion que aliment la base.



Esta obra se inscribe en el proyecto de investigacion denominado: “Los partidos politi-
cos en el Estado de México: desarrollo, gestion gubernamental, trabajo parlamentario
y democracia interna”. Su conclusién no habria sido posible sin el auspicio del Comité
Académico del Instituto Electoral del Estado de México.

Cabe destacar que los capitulos que integran la obra, fueron dictaminados por pares
académicos en el sistema de doble ciego.



Gobiernos municipales y partidos politicos
en el Estado de México

Miguel Angel Sdnchez Ramos | Francisco Reveles Vizquez

EL ESTUDIO DE LOS GOBIERNOS DE PARTIDO NOS IMPULSA A COMPRENDER los vinculos
que se establecen entre dos entes politicos. Lo que mayor relevancia tiene en este tipo de
analisis es identificar la preponderancia que el partido gobernante asume en la compo-
sicién del gobierno vy, principalmente, en la toma de decisiones en el ejercicio del poder.
Para ello es necesario tratar el desempeno que tienen los gobiernos, y de esa forma com-
prender la relacion que se establece entre el partido y el gobierno.

El caso de los gobiernos municipales es sui generis. La integracion del gobierno co-
rresponde a un dérgano colegiado: el ayuntamiento, que estd compuesto mayoritaria-
mente por un partido. Al menos esta es la situacién en los municipios del Estado de
México que tienen un sistema electoral mixto con dominante mayoritario. Ademads,
el presidente municipal tiene reconocida la facultad de ser el ejecutivo de los acuerdos
del cabildo. Asi las cosas hay una doble figura institucional en el gobierno y adminis-
tracion municipal. Como méxima autoridad, corresponde al ayuntamiento ejercerla,
pero su ejecucidn es atribucién del presidente municipal. Entonces, el Ayuntamiento
dispone vy el presidente ejecuta, para lo cual se apoya en 6rganos de la administra-
cién municipal que estdn bajo su responsabilidad, aun cuando el 6rgano colegiado sea
quien los nombre considerando su propuesta. No es, por lo tanto, en estricto sentido
un régimen presidencialista. Pero en mucho se alimenta de una cultura politica que



exalta la figura del presidente municipal y le otorga facultades mas alla de las legales.

Considerada la forma en que se integra el gobierno, resulta ain mas interesante el estu-
dio del gobierno de partido, porque hay diversas preguntas por responder. La principal
es como gobiernan los partidos politicos en el plano municipal en el Estado de México.
De ella surgen otras cuestiones: ;Hay diferencia en la forma en cémo se gobierna a los
municipios por parte de los partidos politicos? ;Hay una identificacion en el ejercicio del
gobierno con la ideologia del partido? La lista puede ser larga, sin embargo, el sentido de
la investigacion queda recuperado con estas preguntas, mismas que nos llevan a com-
prender el desempefio gubernamental.

En esta obra nos centramos en el desempeno porque las funciones de los partidos en el
gobierno se pueden agrupar en las siguientes: 1) disenadores de campanas y buscadores
de votos; 2) constructores de politicas y 3) agencias de reclutamiento para funcionarios
y empleados del gobierno. La primera es una funcién que todos los partidos realizan y
ha sido la mas estudiada por los especialistas. Las otras dos son las de mayor interés en
estas lineas, de ahi que estudiando el desemperio se pueda localizar el vinculo que existe
entre un partido y su gobierno.

Para guiar la investigacion sobre el tema, fue necesario hacer una revisién sobre los es-
tudios realizados al respecto. El desempeiio del gobierno local ha sido analizado por di-
ferentes investigadores, centros de investigacién e instituciones de gobierno, tales como
el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED), el Cen-
tro de Servicios Municipales “Heriberto Jara”, el Banco Nacional de Obras y Servicios
Publicos (BANOBRAS), la Asociacién de Municipios de México (AMMAC), el Centro
de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE), el Instituto Tecnoldgico y de Estudios
Superiores de Monterrey (ITESM) el Consejo Nacional de Poblaciéon (CONAPO), Jorge
Ibarra Salazar, Transparencia Mexicana, Matthew R. Cleary, entre otros.

El INAFED disenié un estudio para el analisis del trabajo en las administraciones mu-
nicipales, el cual denominé “La Agenda desde lo Local”. Es un proyecto basado en una



metodologia para lograr un diagnéstico adecuado de las condiciones de desarrollo que
se presentan en los municipios y sus gobiernos. Fomenta que sean las mismas admi-
nistraciones las que se autodiagnostiquen a través de un sistema con 39 indiciadores
clasificados en cuatro categorias: 1) Desarrollo Institucional para el Buen Gobierno, 2)
Desarrollo Econémico Sostenible, 3) Desarrollo Social Incluyente y, 4) Desarrollo Am-
biental Sustentable. Estos indicadores conforman 233 parametros que se califican con
una técnica de semaforo.

El Centro de Servicios Municipales “Heriberto Jara” parte de la metodologia propuesta
por Alicia Ziccardi y Homero Saltalamacchia. Mide la disposicién al Buen Gobierno:
eficacia, eficiencia, honestidad, transparencia, atencién a demandas e impulso a la par-
ticipacion ciudadana.

BANOBRAS realiza un analisis que, mas que evaluar el desemperio, tiene la finalidad de
identificar la capacidad del municipio que solicita financiamiento para lo conducente, a
través de tres aspectos y 15 indicadores, los cuales se enlistan a continuacién:
Operacion: 1) Cobertura-recoleccion, 2) Cobertura-disposicién, 3) Eficiencia de equipa-
miento, 4) Eficiencia operativa (recursos humanos), 5) Recuperacion de Materiales.
Gestidn: 6) Eficiencia Administrativa, 7) Unidad de atencion ciudadana, 8) Profesionali-
zacion, 9) Control de Residuos Peligrosos, 10) Padrén de usuarios, 11) Campaiias.
Finanzas: 12) Recuperacion del servicio, 13) Eficiencia costo integral, 14) Inversiones,
15) financiamiento.

La AMMAC lleva a cabo estudios de los municipios a través de un “Sistema de Indicadores
de Desempeiio” (SINDES), que permite medir y evaluar las gestiones de los municipios me-
diante un conjunto de 51 indiciadores de desempenio en las dreas de agua, recolecciéon de
basura, vialidad, parques y jardines, gestién administrativa, seguridad, residuos, y otros.

El CIDE ha promovido un método de andlisis factorial, aplicindolo con cuatro com-

ponentes que pueden identificarse analiticamente: econémico, sociodemogréfico, ur-
bano espacial e institucional.



El ITEM ha establecido una serie de indices para el estudio de los municipios. Entre
ellos se encuentran el global de desempeno, desempeno fiscal, capacidad fiscal, esfuer-
zo fiscal, desempeio financiero, endeudamiento, dependencia, capacidad de operacion,
desempeifio administrativo, desempeno en provision de servicios, infraestructura, co-
bertura de servicios.

El CONAPO estima indices que son referentes para la toma de decisiones y la elabora-
cion de politicas. Entre otros estdn los de marginacion y de desarrollo humano y social,
con tres indicadores: sobrevivencia, educacion y el PIB per capita.

Transparencia Mexicana lleva a cabo estudios referentes a los niveles de corrupcion y
buen gobierno; se basan en encuestas de apreciacién para construir sus indices.

Jorge Ibarra y otros investigadores realizaron un estudio del desempefio del gobierno de
los 100 municipios mds poblados, analizando los aspectos econémicos, de provisiéon de
servicios y finanzas publicas.

Matthew R. Cleary ha revisado el desempeno vinculado a los partidos politicos tenien-
do como base del andlisis la competitividad electoral como variable dependiente. En
la variable independiente se encuentra la capacidad financiera, prestacién de servicios,
alfabetizacion, participacion, pobreza, poblacion indigena.

Una red de investigadores sobre gobiernos locales que conforman Alicia Ziccardi, Gustavo
de la Garza, Juan Manuel Ramirez, Tonatiuh Guillén, Enrique Cabrero, Socorro Arzaluz y
otros, estudian a los gobiernos locales pero sobre todo a los metropolitanos, como Guadalaja-
ra, Monterrey, ciudades de la frontera norte, la zona metropolitana de la ciudad de México.

En el nivel federal se ha constituido por ley el Sistema de Evaluacion del Desempeiio,
un buen intento por trabajar con mediciones que garanticen la certeza en el ejercicio de
la funcién publica. La propuesta y el sistema son bastante sélidos, desafortunadamente
solo se ha quedado en el plano federal y no ha llegado a los gobiernos locales.



Asi como los mencionados al nivel nacional, también existen instituciones e investiga-
dores en el plano internacional que tratan de medir el desempeiio de los gobiernos, por
ejemplo: Bussines Environment and Enterprise, Performance Survey (BEEPS), Bussines
Environment Risk Intelligence, Comisiéon Econdémica para América Latina (CEPAL),
Country Policy and Institucional Assesment (CPIA), European Bank for Reconstruc-
tion and Development, Freedom House, Global Insight’s DRI/Mc Graw Hill, Heritage
Foundation, Wall Street Journal, Human Rights Database, Institute form Management
Development, International City/country Management Association (ICMA), ONU y la
OCDE. La mayoria de las veces sus resultados son extrapolados, generalizados a partir
de una muestra nacional, lo que limita el andlisis de municipios especificos.

Un gran numero de los trabajos senalados (salvo las excepciones marcadas) ven al des-
empeno del gobierno como un asunto despolitizado, cuando el ejercicio del gobierno
local estd impregnado de una fuerte carga politica. Un aspecto para nada menor es la in-
fluencia y la relacion que los partidos politicos guardan con el gobernante. Es necesario
poner énfasis en este y otros aspectos que nos permitan diferenciar a los gobiernos, que
nos arrojen semejanzas y divergencias en la formulacién e instrumentacién de normas,
planes y programas.

Ante este panorama, decidimos analizar el desempeiio de los gobiernos municipales y la
influencia de los partidos en ellos, considerando tres conjuntos de variables importan-
tes: a) factores socio econémicos; b) disefio institucional, y 3) desemperfio institucional.

Para comprender la primera variable, la de los factores socio-econémicos, se decidi6
que era importante conocer la situaciéon del municipio referente a los niveles de margi-
nacion, gasto per capita en obras y en inversion. Esto facilitara al lector la comparaciéon
entre los municipios, asi como establecer sus propias conclusiones, ponderando no sélo
el ejercicio del partido en el gobierno sino también las caracteristicas del municipio.

El disefo institucional es un referente basico para comprender el proyecto y normativi-
dad que rige al municipio, asi como para considerar e identificar el predominio que en



su momento tiene un partido al establecer determinadas acciones o reglas. En el disefio
institucional se establece la forma de operar de la administracién municipal, por eso se
analizan las normas de direccién como es el Bando de Policia y Buen Gobierno, los re-
glamentos, las actas de cabildo; las normas de operacién como es el Plan de Desarrollo y
los Programas de Inversion; y la estructura organizacional por medio de organigramas,
cartas de organizacién o manuales de organizacién y procedimientos.

La tercera variable en estudio es el desemperio institucional como indicador de la efec-
tividad del gobierno para dar respuesta a las demandas ciudadanas. Para ello, dentro de
esta variable se establecieron ocho dimensiones: 1) autonomia financiera, que se esta-
blece con la razén entre los ingresos directos y los indirectos; a mayor ingreso directo
es mayor la autonomia, disposicion y aplicacién del presupuesto; 2) autonomia politica,
considerada como el grado de identidad que se establece en términos de politica con los
actores politicos de la regiéon o del municipio y no con los del Estado; 3) consolidacion de
la estructura, concerniente a la estabilidad de funcionarios en la administracién muni-
cipal; 4) sistema de informacién municipal, como el conjunto de elementos que guardan
y sistematizan la informacién municipal agregada y desagregada para la toma de deci-
siones; 5) produccién reglamentaria, como la expedicién de normas del orden municipal
que le permiten al ayuntamiento el gobierno sobre los ciudadanos o los habitantes; 6)
obras publicas, como el conjunto de acciones para creacién, mantenimiento, transfor-
macion de la infraestructura basica municipal destinada al servicio publico; 7) integra-
cion social en la toma de decisiones, como la relacion que define el nivel de insercién
de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones; 8) eficacia como la relacién que
el gobierno establece para la consecucién de sus objetivos (plenamente identificados) y
con personal que se desarrolla como burocracia capacitada y profesional.

Los municipios que se escogieron para el andlisis respondieron a una muestra que tuvo
como base gobiernos municipales en el trienio 2006-2009. Se analizaron trece gestiones
en total: cinco del Partido Revolucionario Institucional; tres del Partido Acciéon Nacio-
nal; cuatro del Partido de la Revolucién Democratica y una del Partido del Trabajo.



Las presidencias municipales analizadas fueron del PRI: Chimalhuacén, Huixquilucan,
Ixtapan de la Sal, Tejupilco y Tepotzotlan; del PAN: Atlautla, Naucalpan y Tlalnepantla;
del PRD Amecameca, Chalco y Nezahualcéyotl, y finalmente del PT Ozumba. En el
caso de Chalco hay que hacer una acotacién puesto que el presidente municipal empezé
su periodo de gobierno siendo militante del PRD pero, debido a fuertes pugnas internas,
terming afiliado a Convergencia. Su gestion refleja mejor el desempefio del PRD que el
del partido minoritario mencionado.

El esquema de andlisis propuesto fue indicativo, cada uno de los autores recurrié a él en
la medida de las posibilidades de investigacion del propio estudio de caso. En ocasiones
la carencia de informacién dificulté el tratamiento de algunos temas, por lo que se dio
mayor atencion a aquellos que estaban ampliamente documentados. Sin embargo en
otros fue el mismo objeto de estudio el que demandaba la atencién sobre ciertos temas
que resaltaban por si mismos, como la centralizacion de la toma de decisiones en la fi-
gura del presidente municipal, la relacion entre el gobierno y las organizaciones sociales
o bien, la influencia de la iniciativa privada en el ejercicio del poder local.

Los distintos tipos de municipios estudiados permiten hacer una evaluacion general de
los gobiernos de partido en el Estado de México. Entre los casos se hallan municipios
grandes (Nezahualcéyotl), con elevados indicadores de desarrollo econémico (Naucal-
pan), con una alta densidad de poblacién (Tlalnepantla) o con un fuerte potencial de
desarrollo ulterior (Ixtapan de la Sal). Pero también se estudiaron municipios de media-
no tamano (Amecameca) y perfil socioeconémico (Chalco) e incluso algunos donde las
carencias en todos los sentidos son evidentes (Atlautla).

En la dimensién politica, la mayoria de los municipios estudiados en esta obra tienen
como caracteristica principal el predominio electoral de un partido. Es decir, que un
partido ha ganado la presidencia municipal por lo menos tres veces. Ya no se trata s6lo
del PRI, sino también del PAN o del PRD. Del primer partido se pueden citar los casos
de Huixquilucan, Chimalhuacan e Ixtapan de la Sal. Del segundo, los de Naucalpan y
Tlalnepantla. Del tercero, Nezahualcdyotl. Hay otros donde la alternancia ha sido fe-



némeno comun, no obstante que se aprecia una fuerte presencia de por lo menos dos
partidos, no tinicamente del triunfador: en Amecameca y Tejupilco la disputa es fuerte
entre el PRI y el PRD, mientras que en Tepotzotlan lo es entre el PRI y el PAN. En At-
lautla y Ozumba no hay una fuerza politica hegemoénica bien definida.

Hay caracteristicas comunes a todos los municipios sin importar el partido que esté al
frente de la administracion. En nuestro esquema, los factores socioecondmicos eran la
primera variable, aunque poco se puede senalar al respecto. El nivel socioeconémico del
municipio no determina al partido ganador, pero si influye en la definicion de las prio-
ridades de su gobierno. Un municipio con numerosos apremios econémicos demanda
mas obra ptblica o mas empleo, y otro con un desarrollo comercial o industrial pronun-
ciado exige la atencién de los gobernantes hacia los intereses de los inversionistas.

La evolucién del desempefio en esta dimension solo puede evaluarse en el largo plazo, lo
cual esta fuera del alcance de los objetivos de este trabajo. Sin embargo, es posible senalar
que un partido gobernante serd mas eficaz si reconoce como propios los intereses de sus
gobernados y si es capaz de responder a sus demandas. Cuando los intereses entre gober-
nantes y gobernados son divergentes, la eficiencia administrativa y la legitimidad demo-
crética se ponen en entredicho, con consecuencias negativas para todos: unos al perder el
poder politico y otros por permanecer insatisfechos en sus necesidades mds imperiosas.

Hay dos variables generales: el disefio institucional y el desempefio institucional, mis-
mas que tienen caracteristicas comunes a todo tipo de gobiernos, independientemente
de su filiacion partidista.

Diseiio institucional

La gestion municipal se ve impactada en el funcionamiento de los distintos 6rdenes de
gobierno. El gobierno estatal, en el caso de la entidad mexiquense, ejerce un constante
control sobre el desempeno de los gobiernos. Facultado por ley, interviene en materia de
coordinacion de la planeaciéon municipal y en lo referente a las evaluaciones respectivas,
ademas de fiscalizar el uso del presupuesto. Todo esto sin olvidar las inversiones en
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obras publicas que ejerce el gobierno estatal en los municipios, las cuales son de crucial
importancia debido a las limitaciones presupuestales de los municipios.

La estructura de gobierno en el plano estatal y local ya esta dada, por lo que quienes lle-
gan por primera vez al gobierno municipal carecen de capacidad para modificarla, por
el contrario, deben atenerse al marco legal preestablecido, con las ventajas y desventajas
que ello implica. Naturalmente, para el partido que al mismo tiempo es gobierno en la
entidad y en el municipio, la situacion es mas ventajosa ya que su grado de autonomia
respecto del gobierno del estado no depende de luchas o negociaciones, sino mas bien de
su lealtad o su alineamiento hacia los grupos politicos mas relevantes.

Las leyes que rigen el quehacer municipal hacen mds uniforme el desempefio de todos
los gobernantes. Por ello, al iniciar una gestion, todos los alcaldes tienen la obligacion de
cumplir formalmente con su tarea de planeaciéon. Deben hacer un diagnéstico, elaborar
un plan de desarrollo, sefialar metas y realizar su evaluacién periédicamente. Asimis-
mo, todos requieren de leyes y reglamentos para el cumplimiento de sus tareas, de ma-
nera que la discrecionalidad sea expulsada del ejercicio del gobierno. Y estas acciones, se
dice, deben llevarse a cabo tomando en cuenta el parecer de los gobernados.

Como se aprecia en nuestros trabajos, a menudo este tipo de disposiciones legales se
cumplen, no obstante no es por conviccién, sino por obligacién. Si bien normalmente
los diagndsticos reflejan los problemas mds candentes, los planes de desarrollo no nece-
sariamente suelen ser rigurosos proyectos de gobierno. Aunque generalmente se alude
a consultas ciudadanas para su elaboracidn, no hay pruebas fehacientes de una gran
influencia de los gobernados en su definicién. Desde la planeacidn, la toma de decisio-
nes se centraliza en la figura del presidente municipal, quien tiene el papel ejecutivo en
el ayuntamiento. Como lo constatan Gustavo Martinez y Cyntia Lépez con el PRI en
Huixquilucan e Ixtapan de la Sal, respectivamente; Miguel Angel Sanchez con el PRD
en Amecameca y con el PAN en Atlautla, no importa cudl partido sea titular de la alcal-
dia, la toma de decisiones recae en el presidente municipal.



Esto se deriva de varios factores formales e informales. En primer lugar, las atribuciones
legales del presidente que, obviamente le conceden un papel indiscutible para asegurar
la eficacia gubernamental, responsabilizandolo de la planeacién y de la ejecucion de pla-
nes y programas de gobierno; en segundo, el sistema electoral de mayoria, que garantiza
el predominio del partido ganador de las elecciones en la integracion de la administra-
cién municipal y del cabildo; en tercer lugar, la concentracion de la informacién y de su
manejo por parte del presidente municipal, colocandose por encima del conocimiento
de sindicos y regidores y dosificando el acceso a la informacién para los interesados en
general; en cuarto, las redes de poder centralizadas por el presidente municipal, quien
tiene la capacidad de establecer vinculos con las élites politicas estatales (e incluso na-
cionales); en quinto, la elevada discrecionalidad en el manejo de los recursos del erario,
debido tanto a la falta de leyes como a la inexistencia de una genuina rendicién de cuen-
tas; en sexto, practicas politicas no democraticas como el patronazgo y el clientelismo
que agrandan la figura del alcalde, sea cual sea su personalidad; y séptimo, en no pocas
ocasiones, la existencia de una cultura politica autoritaria de parte de los integrantes del
cabildo y de la sociedad, en la cual se contintia viendo al presidente municipal como un
ser todo poderoso, de liderazgo incuestionable y enteramente venerable.

Bandos y reglamentos son herramientas de gobierno que no siempre estin presentes.
Su confeccién depende, por todo lo ya sefialado, del presidente municipal, por lo que su
inexistencia denota un claro interés por evitar el control legal de sus acciones. Por otro
lado, no es raro que los privilegios del ejercicio del poder den lugar al establecimiento
de complicidades entre presidente, sindicos y regidores. Aunque no fue un tema tratado
en nuestras investigaciones, los elevados ingresos salariales de muchos ayuntamientos,
principalmente del Estado de México, se explican solamente por el consentimiento de
la mayoria de sus miembros.

La regulacion del trabajo de los gobernantes en el plano local no es necesariamente una
camisa de fuerza, al contrario, en ciertas materias de la mayor relevancia ha permitido
un avance significativo; por ejemplo en cuanto a participacién ciudadana y acceso a la
informacién. Paraddjicamente es en estas mismas materias en donde se dejan ver las
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dificultades reales para que tal avance sea amplio, completo y permanente en todos y
cada uno de los ayuntamientos.

Desempeiio institucional

En esta dimension hay un conjunto de elementos que caracterizan las administraciones
estudiadas. La principal es la limitada autonomia financiera, puesto que lo normal es
que los recursos del gobierno provengan de las arcas federales o estatales. En conse-
cuencia, la capacidad del municipio para el manejo del presupuesto es limitada. Hay ac-
ciones que forzosamente deben replicarse en el plano local, pues los recursos dependen
de instancias nacionales, independientemente del grado de conviccién ideoldgica que
los gobernantes tengan al respecto.

Los municipios con un alto nivel de desarrollo, como Naucalpan, tienen ventajas, pues
sus recursos propios les dan un margen de maniobra mayor. La contribucién de la
iniciativa privada en polos de desarrollo consolidados o en ciernes llega a ser relevan-
te, no s6lo econémica sino politicamente. Hay municipios que sacan ventajas de sus
caracteristicas especificas, principalmente como centros turisticos (como el caso de
Ixtapan de la Sal), aunque a menudo la dependencia de una sola fuente de recursos
constituye su talén de Aquiles.

La autonomia politica en el municipio es endeble porque en la mayoria de los casos los
presidentes municipales pertenecen a corrientes politicas estatales o nacionales, sin que
haya una preocupacion por fortalecer expresiones mas locales o regionales. Se trata de
un funcionamiento natural de las corrientes politicas partidistas que deja en segundo
plano a la politica local. Tal fenémeno no evidenciaria ningin problema de no ser por-
que, al parecer, esto fomenta la busqueda de intereses personales de los lideres politicos
y no de grupo; y mucho menos de la ciudadania de la localidad donde gobierna.

La integracién de funcionarios en la administraciéon municipal estd en manos del pre-

sidente municipal. Los criterios que sigue para ello no solamente implican aptitudes de
los nuevos gobernantes, sino también lealtades y compromisos politicos, como en Huix-



quilucan, Chimalhuacidn o Amecameca. Por ello, la estabilidad de dichos funcionarios
no esta del todo garantizada.

La eficacia administrativa se evaliia con base en la profesionalizacién de los cuadros bu-
rocraticos, al parecer el tamano del municipio incide significativamente como se perci-
be en Ozumba, Atlautla, y relativamente en Amecameca y Tepotzotlan. A medida que el
municipio tenga menor tamano, asi como menos relevancia politica y econdémica, tendra
menos preocupacion por designar a gente con la preparacion adecuada para gobernar.
Mas alla de ello, en términos generales la profesionalizacion sigue siendo una asignatura
pendiente en los gobiernos municipales. No existe un programa de modernizacién de la
administraciéon municipal al respecto y, por ende, no se ha visto a la profesionalizacion
como un asunto que merece estar en la agenda de gobierno municipal. La improvisa-
cidn, el patronazgo y la falta de evaluaciéon del desempefio son algunos factores que
obstaculizan el profesionalismo en los municipios, situacion que afecta directamente a
los niveles de efectividad de los gobiernos.

La produccién reglamentaria queda al libre albedrio de los gobernantes, lo cual llega a
ser mas evidente en municipios pequenos como Atlautla, sin que sea privativo de ellos,
mas bien pareciera de un fenémeno usual en el quehacer cotidiano de los ayuntamien-
tos. Los reglamentos se convierten en instrumentos que facilitan el gobierno de los mu-
nicipios, por ello, al carecer de produccién reglamentaria se aumenta la discrecionalidad
y el autoritarismo, asi como la confusién en el proyecto de desarrollo del pueblo.

La obra publica es, probablemente junto con los servicios publicos, la principal accion de
gobierno en este nivel. Por un lado, todos los gobiernos de cualquier signo ideolégico se
ven obligados a responder a las demandas mds sentidas de la poblacién. Por otro, la obra
publica es percibida de manera directa por los demandantes, las diferencias estin en el
namero y en el tipo de beneficiarios.

Restringida en cuanto a recursos, el manejo que se puede hacer de las obras publicas
es ilimitado. Aun con la supervision y vigilancia ciudadanas, la realizaciéon de obra pu-



blica puede regirse por las necesidades de la poblacién o bien por la busqueda de votos
(como lo sugiere Alberto Espejel en el caso del gobierno panista de Tlalnepantla). Mdas
aun, la propaganda de la obra publica realizada se ha convertido en un factor decisivo
en la lucha por el poder, como lo sefiala Ricardo Cortés en el caso del gobierno del
PRD en Nezahualcéyotl.

La integracion social en la toma de decisiones en general estd restringida, lo cual deriva
del marco legal establecido, no depende de un gobierno municipal en particular. La par-
ticipacion ciudadana no es un principio de acciéon de ninguno de los partidos del siste-
ma, por lo que su poca presencia en los casos estudiados no resulta extrafa. Si bien para
los especialistas es importante, no lo es para los partidos y los gobernantes en general.

Algo semejante puede decirse de las politicas de acceso a la informacién. Aunque esto se
impuso desde hace varios afos en el plano federal con la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, en el plano municipal los avances
son exiguos y en realidad no estan del todo institucionalizados, como indica Gustavo
Martinez en el caso de Huixquilucan. Por disposicion legal, los municipios de la entidad
mexiquense estan obligados a la transparencia incluso hay dependencias creadas ex pro-
feso para dar informacién sobre la gestion publica y la ciudadania ha dado prueba de su
creciente interés por conocer la cosa publica de este modo (como en Naucalpan). Pero el
cumplimiento de esta disposicion legal es diferenciado, en general, los gobiernos tienden,
en primer lugar, a obscurecer su ejercicio y, en segundo, a obstaculizar la difusién de la
informacién correspondiente. No es de extrafar que esto suceda, pues la disposicién
legal tiene que ver no s6lo con las convicciones ideoldgicas de los partidos, sino también
con el grado de su compromiso con la democracia, que es obviamente diferenciado.

Los rasgos distintivos

En términos generales, el PRI tiene experiencias de gobierno en las que la presencia de
un liderazgo fuerte es la figura del presidente municipal. No se trata solamente de fac-
tores institucionales, sino un modo de ser del priismo en general. La construcciéon de
corrientes politicas en torno al gobernador o bien alrededor del presidente municipal



parece emular a las del presidente de la Reptiblica o de un secretario de Estado en la épo-
ca de la hegemonia priista. Cuando el juego de los grupos se fractura, el partido pierde
votos y cede el poder a sus adversarios.

Asimismo, en los gobiernos municipales priistas hay vinculos sélidos entre gobernantes
y partido, pues por lo regular los cuadros provienen de la organizaciéon. Normalmente
el presidente municipal tiene fuertes relaciones con el gobernador y con la dirigencia es-
tatal del partido, como lo sefialan Gustavo Martinez en Huixquilucan y Maria del Pilar
Silva en Tejupilco. En ocasiones el uso de précticas autoritarias usuales en el régimen
politico autocradtico sigue presente, como indica Cyntia Lopez al estudiar Ixtapan de la
Sal; y en un nivel exacerbado, como se deja ver en el caciquismo en Chimalhuacéan ana-
lizado por Gregorio Cisneros.

La influencia del partido en la formulacidn del programa de gobierno, al parecer, a me-
nudo es reducida; es el caso ejemplar de Tejupilco. Sin embargo, el peso del presidente
municipal tiende a ser menor respecto de los casos de otros partidos, debido a la larga
experiencia del priismo en el ejercicio del poder.

La obra publica es la carta de presentacion de los priistas en las contiendas electorales;
acostumbrados al intercambio de bienes por votos, el cumplimiento eficaz de esta tran-
saccion le sigue asegurando triunfos, pese a que no se perciban elementos distintivos
de gran relevancia en su desempeno de gobierno. La propaganda de las obras realizadas
es sustantiva para la conservacién de los cargos, como apunta Francisco Martinez en
referencia a Tepotzotlan.

La cohesion del priismo sigue siendo una condicién indispensable para su buen des-
empeno, mas alld de los resultados de su gestion publica. Los éxitos electorales de sus
adversarios, en buena medida, han sido producto de fracturas internas que lo han debi-

litado al mdximo, al menos en el plano municipal.

Las gestiones del PAN sobresalen por la busqueda de la eficiencia y la eficacia adminis-



trativas, con base en la idea de que gobiernos honestos tendran mejor desempeno que
cualquier otro. Los panistas han ubicado prioridades rentables politicamente, como la
inseguridad en Naucalpan o la demanda de vivienda en Tlalnepantla, para convocar a la
ciudadania a sufragar a su favor y, posteriormente, para respaldarlo ya como gobierno.
Las politicas sociales también han sido publicitadas, pero su limitada cobertura es prue-
ba fehaciente de que no es preocupacién central de este tipo de gobiernos.

El panismo ha estimulado la participacién ciudadana, considerando no sélo la indivi-
dual sino también la de organizaciones de corte civico. Como es obvio, estas organiza-
ciones provienen en su mayoria de la iniciativa privada, la cual tiene una influencia sig-
nificativa en Naucalpan y Tlalnepantla. Aunque esto resulta l6gico debido también a las
caracteristicas econdémicas de estos municipios, no deben dejarse de lado las posiciones
ideoldgicas del panismo en la explicacion de este tipo de acciones.

Una medida novedosa instaurada en Tlalnepantla fue la del programa de presupuesto
participativo, el cual implica la intervencién de los ciudadanos en la determinacion de
obras a las cuales se destinard una parte de los recursos del erario. Aunque limitada, tal
accidn constituye una experiencia inédita que abre las puertas a la accién ciudadana sin
el concurso de corporaciones o clientelas electorales.

Pese a todo, entre los panistas predomina una concepcién limitada de la participacién
ciudadana, al grado de considerar como tal la asistencia de ciudadanos a eventos publicos
del presidente municipal (como sucede en Naucalpan). De ser asi, la participacién ciuda-
dana habria sido el sello caracteristico del priismo en el poder durante muchos afos.

Los panistas han impulsado la transparencia en sus gobiernos, pero sin tener una con-
cepcion acabada y basada en principios democraticos. Aunque sus avances formales son
importantes, la transparencia sigue siendo, cuando menos, obstaculizada por cuadros
burocraticos que tienen valores y practicas autoritarias. La capacitacién y la formacién
politica de sus funcionarios no son tareas realizadas sistematicamente por el panismo
en el poder. Una hipdétesis alternativa seria que las convicciones democraticas de Acciéon



Nacional respecto de la trasparencia y el acceso a la informacién son simplemente po-
siciones politicamente correctas, para sostener una fachada liberal que le reditte votos.

La falta de consistencia en la formacién de cuadros por parte del PAN se aprecia en el
ejercicio de gobierno en algunos casos, como en el Atlautla. Fenémeno natural en el
caso del primer acceso al poder en cierto municipio, pero no en donde su hegemonia
es indiscutible.

Los gobiernos del PRD destacan por su amplia obra publica, la cual es canalizada por
las organizaciones sociales que pululan en su seno o que le son afines. Este partido
muestra una recurrente capacidad de movilizacidn al fomentar, pricticas clientelistas
el uso de la propaganda para difundir sus obras es una constante, indispensable para
la obtencién de sufragios.

No es dificil ubicar la politica social como prioridad del PRD en el gobierno municipal.
El elevado monto de recursos y la extensa cobertura de los sectores beneficiados dan
cuenta de ello, sin embargo, las acciones especificas no revelan un programa de gobier-
no de largo plazo, ni siquiera en las plazas de dominio perredista (como se aprecia en
Nezahualcdyotl). Por otro lado, al perder de vista ciertas necesidades, como el impulso
del desarrollo econémico, el alcance de sus decisiones se queda corto y no contribuye
decididamente, por ejemplo, al fomento del empleo.

Los presidentes municipales del partido tienen una evidente pertenencia a las co-
rrientes politicas estatales. Esto es sintomatico del funcionamiento del partido en la
entidad, sobre todo si se considera que Nezahualcdyotl es el asiento regional mds im-
portante del perredismo mexiquense y de sus liderazgos estatales. Esta caracteristica
debilita la formacion y capacitacion de cuadros administrativos, pues los compromi-
sos entre las corrientes pesan mucho mas que otros criterios en la integracion de la
administracién ptblica municipal.

La participacion ciudadana no es signo caracteristico del perredismo en el poder, al me-



nos en los casos analizados. Llama la atencion que el sentido colectivista del ideario de
este partido no se vea reflejado en la creacién o ampliacion de espacios de participacion
ciudadana y en caso de existir, las corrientes politicas y las organizaciones sociales del
partido tienden a coparlos, reproduciendo una légica clientelar y no ciudadana en la
toma de decisiones. Con ello, las practicas de corte genuinamente democratico quedan
supeditadas a las corrientes, demeritando la participacion de los ciudadanos en lo indi-
vidual, reduciéndola al simple acto de votar.

En el tnico caso de un gobierno de un partido minoritario se percibe la poca capacita-
cién de los cuadros administrativos, producto probablemente de la incipiente experien-
cia del partido en el ejercicio del poder. Por otro lado, se cumple con las formalidades
del ejercicio del poder, pero sin el peso determinante de los principios doctrinarios del
PT. La obra publica es su prioridad, aunque las caracteristicas del municipio y su redu-
cido presupuesto restringen su cobertura. Algo que llama la atencion es el hecho de que
tampoco hay un fuerte impulso de la participacién ciudadana, cuando la orientacién
izquierdista del partido alude al poder de “las masas”.

Recapitulacion

Nuestro centro de atencidn fue el desempeno gubernamental de los partidos en el plano
municipal. El tema exige mayor tiempo de andlisis para hacer una evaluacién mads in-
tegral que tome en cuenta varias gestiones del partido. Aunque algunos de los trabajos
de esta obra abarcaron varias gestiones, la mayoria se centrd en el periodo 2006-2009 se
considera que un tiempo de andlisis mds amplio podria enriquecer los estudios de los
partidos en el ejercicio del gobierno.

No obstante, las conclusiones generales de los andlisis son igualmente evidentes: hay
un conjunto de factores institucionales, formales e informales, que delimitan la accién
de los partidos en el ejercicio del poder y que no pueden controlar por completo. Los
gobiernos de partido tienen que sortear todo tipo de dindmicas para atender y dar sa-
tisfaccién a las demandas ciudadanas: recursos limitados, reglamentacién municipal
no vigente o inacabada, carencia de profesionalizacién de los cuadros administrativos y



politicos. Sin embargo, a pesar de eso se realizan obras, se brindan servicios, se atienden
asuntos y se logra una convivencia politica con los otros érdenes de gobierno que, jun-
tos, mantienen la estabilidad.

Otro rasgo comun en los gobiernos municipales es el hecho de que el presidente muni-
cipal es el actor de mayor trascendencia en el desempeiio, quien le impregna un estilo
personal a la gestion, en ocasiones alineada al partido, en otras alejada del partido y, las
menos, a pesar del partido politico que lo llevé al gobierno.

Pese a todo, dependiendo del partido que esté a cargo de la toma de decisiones, hay dife-
rencias entre los gobiernos. Sus posiciones ideoldgicas se notan en torno al papel del go-
bierno en la satisfaccion de las necesidades sociales, ya sea en forma masiva o focalizada,
en cuanto al peso y el tipo de participacion ciudadana en la gestién municipal en la rela-
cién de la administracion con la sociedad (con grupos de interés o bien con organizaciones
sociales) y, naturalmente, en los vinculos cotidianos entre partido y gobierno. Todos estos
elementos deberian constituir las razones sustantivas para que el ciudadano determinara
con conocimiento de causa quiénes son o quiénes seran sus gobernantes.
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PARTIDO REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL



Decisiones de gobierno municipal sin partido local.
Disefio institucional y estructuracion centralizada
del gobierno municipal de Huixquilucan

Gustavo Martinez Valdes

Introduccion

El principal objetivo de este articulo consiste en analizar las condiciones institucionales
que caracterizan al gobierno municipal de Huixquilucan, Estado de México. De esta
manera se pretende identificar los principales factores institucionales que influyen en la
toma de decisiones de la administracion publica del municipio y, de manera secundaria,
se pretende identificar el grado de intervencion del partido en el gobierno al interior de
la estructura administrativa y del cabildo.

La importancia de estudiar a este municipio radica en que es el territorio en el que se
ha registrado el mayor nivel de ingresos per cdpita anual en la entidad mexiquense'.
Sin embargo, esto no se ha traducido en un mejor nivel de desarrollo de sus habitantes,
inclusive descendié en el ranking estatal> de las mediciones realizadas en el Indice de
Desarrollo Humano para el ano 2000 y 2005. De acuerdo con estas mediciones, los prin-
cipales problemas del municipio se centran en los servicios de salud y educacién.

1 De acuerdo con el indice de Desarrollo Humano elaborado por el PNUD para los afios 2000 y 2005. Este indice estd com-
puesto por los factores de salud, educacion e ingreso per capita.

2 En el afio 2000, el “Indice de Desarrollo Humano” ubicé al municipio de Huixquilucan en el lugar 4 a nivel estatal, y en el 31
nacional; para las mediciones del afio 2005 paso al 7° lugar estatal y al 42 nacional (PNUD, 2005)

— 28 —



Por otra parte, el indice de marginacion senala que Huixquilucan mantiene un grado
bajo. No obstante entre las mediciones calculadas entre los afios 2000 y 2005 se man-
tuvo en el mismo ranking estatal (lugar 112 de entre los 125 municipios mexiquenses),
inclusive aument6 su indice de marginacién®.

A pesar de que el municipio huixquiluquense registr6 uno de los mejores niveles de
ingresos per capita a nivel estatal, ello no se ha reflejado en el nivel de desarrollo, ni en
una menor marginacion de las condiciones que aquejan a sus habitantes.

Si bien las circunstancias que caracterizan al municipio se ubican en un grado de desa-
rrollo humano alto y con muy bajo grado de marginacion, lo que intento resaltar es que
pareceria que han existido obstaculos para alcanzar un mejor desarrollo democratico al
interior de su territorio.

En términos generales se ha planteado que los principales problemas de los gobiernos lo-
cales en México radican en “su debilidad institucional, la carencia de recursos econdmi-
cos, la fragilidad de sus estructuras administrativas y la ausencia de recursos humanos
profesionales y suficientemente capacitados para la funcién gubernamental” (Cabrero,
2000: 9). Esta “condicidén estructural de precariedad del municipio mexicano” a la que
se refiere Cabrero, ha limitado la capacidad de promocion del desarrollo econémico y
democrdtico por parte de los ayuntamientos, en donde los partidos politicos en la loca-
lidad han mostrado poca influencia para intervenir en su mejoramiento.

Huixquilucan no parece ser la excepcion al diagnéstico de los problemas que aquejan
a los ayuntamientos mexicanos, sin embargo, en su interior existen condiciones insti-
tucionales que fomentan la centralizacion y la personalizacion del accionar del gobier-
no en la toma de decisiones y en la definicion de sus politicas, al grado de convertirse
en uno de los principales obstaculos para fomentar el desarrollo econémico y demo-

3 El“indice de Marginacion e Indicadores Socioeconémicos” que elabord la CONAPO mide una serie de carencias basicas de
las condiciones de vida de los habitantes en un territorio particular. En las mediciones realizadas entre el afno 2000 y el 2005,
Huixquilucan pasé de -1.68138 a -1.62154, respectivamente. A medida que dicho indice tiende a ser menor, la marginacion de
los habitantes del territorio también disminuye (CONAPO, 2005)



cratico del municipio, aun por encima de sus los partidos politicos en su territorio.

Por un lado, para analizar las condiciones del ayuntamiento huixquiluquense conside-
ro que es pertinente identificar el comportamiento de las finanzas municipales. Esto
permitira identificar el grado de flexibilidad financiera del gobierno para invertir en
politicas de impacto social, como las obras publicas.

Por el otro lado, el marco institucional que define la integracién del Ayuntamiento mu-
nicipal y de la Administracién Pablica Municipal (APM) centralizada es el elemento a
través del cual pretendo adentrarme al grado de desarrollo democrético del gobierno
huixquiluquense y la influencia de los partidos en su integracién. Con esto busco iden-
tificar los incentivos formales que influyen en la toma de decisiones y en la definicion
de politicas del gobierno, y que considero que tienden a fomentar un desarrollo institu-
cional caracterizado por la centralizaciéon del gobierno en torno de las preferencias del
presidente municipal en turno.

Por tdltimo, las instituciones electorales son factores externos que también influyen y
refuerzan la personalizacion del alcalde en la toma de decisiones. En particular parece
que la férmula electoral por la que se integra, caracterizada por conformarse como una
lista bloqueada y cerrada de los partidos, tiende a reforzar la presencia del candidato a
presidente municipal puesto que es él quien encabeza dicho listado. A su vez, estas ins-
tituciones electorales influyen en la relacion que mantiene el gobernante en turno con
su partido y en donde su atencion gira hacia la preponderancia del partido a nivel estatal
por encima de la organizacién partidista en el municipio.

Este articulo estd integrado por tres apartados principales. En el primero presento
una descripcion de los aspectos socioecondémicos de los habitantes del municipio.
Aqui pretendo resaltar las caracteristicas que permiten considerar a Huixquilucan
como un municipio de corte urbano de altos ingresos y desarrollo humano, asi como

de baja marginacion.



En el segundo apartado sefalo las principales caracteristicas del marco institucional
para la integracidn y toma de decisiones en el ayuntamiento y de la APM. Busco identi-
ficar los incentivos que influyen en el desempeifio institucional del gobierno municipal
en los rubros del comportamiento financiero, la estabilidad de sus estructuras adminis-
trativas y “el estilo personal de gobernar” del alcalde en turno. Para ello se dividié en
tres epigrafes: en el primero se describe el comportamiento de las finanzas municipales
durante el periodo 2001 a 2008 con el fin de observar su grado de maniobra financiera;
en el segundo se compararon los ejercicios de los gobiernos municipales de los periodos
2003-2006 y 2006-2009, ambos surgidos del mismo partido politico, el Revolucionario
Institucional (PRI). Con esto se buscé observar la continuidad de las administraciones
municipales. El altimo epigrafe analiza con mayor detenimiento la importancia del “es-
tilo personal de gobernar” frente a la influencia del partido en el gobierno durante la
toma de decisiones del ayuntamiento, asi como la disposicion a la rendicién de cuentas
en el gobierno municipal del periodo 2006-2009.

En el tercer apartado, a manera de conclusion, presento una reflexion sobre los prin-
cipales incentivos que estan fomentando la centralizacién en la toma de decisiones del
gobierno municipal de Huixquilucan. Aqui se desea identificar la interaccién dentro del
gobierno municipal en la toma de decisiones, asi como al “piblico” al que éstas se orien-
tan. Con ello se pretende reflexionar sobre la pertinencia de los criterios y formas de la
toma de decisiones del gobierno para fomentar el desarrollo de sus habitantes.

I. Panorama socioeconéomico de Huixquilucan

Huixquilucan es uno de los catorce municipios mexiquenses que colindan con el Dis-
trito Federal®. Estos territorios tienen gran importancia al interior de la entidad puesto
que en ellos radica un poco mas del 49% de la poblacién mexiquense, asi como también
se concentra mas del 50% del padron electoral estatal.

4 Son catorce los municipios mexiquenses colindantes con el Distrito Federal, estos son: Chalco, Coacalco, Ecatepec, Huixqui-
lucan, Ixtapaluca, Juchitepec, Naucalpan, Nezahualcéyotl, Ocoyoacac, La Paz, Tlalnepantla, Tultitlan, Valle de Chalco Solidari-
dady Xalatlaco. No incluf al municipio de Tenango del Aire debido a que en la cartografia del gobierno del Estado de México
no se le ubicé colindancia con el D.F, véase en (GOBIERNO DEL ESTADO DE MEXICO, 2008).



Actualmente el PRD es el partido que ejerce el gobierno en la mayor cantidad de ayun-
tamientos de esta region pues tiene el control en seis de ellos (Chalco, Ecatepec, Ixta-
paluca, Nezahualcdyotl, La Paz y Valle de Chalco Solidaridad) concentrados en la re-
gion oriente del estado; el PRI le sigue con cuatro (Coacalco, Huixquilucan, Juchitepec,
Ocoyoacac); el PAN tiene el poder en tres administraciones (Naucalpan, Tlalnepantla y
Tultitlan) ubicadas en la zona conurbada poniente del Valle de México llamada “el co-
rredor azul” y la alianza del PT y Convergencia gobierna el municipio de Xalatlaco. De
esta manera, el PRD controla a los municipios de la region en donde radica el 29.64% de
la poblacién y el 30.20% de los votantes de la entidad; en el caso del PRI se ubica al 4.11%
de habitantes y al 4.55% de los electores; y bajo las administraciones panistas radica el
16.27% de mexiquenses y al 14.13% del electorado.

La importancia politica de Huixquilucan radica en su ubicacién ya que es el municipio
mediante el que se conectan a los valles de Toluca y de México, a la vez que politica-
mente se ha ubicado como el territorio limite a la expansién del “corredor azul” de los
gobiernos municipales controlados por el PAN, lo que ha impedido que se puedan co-
nectar aquellos ayuntamientos panistas del Valle de México con el municipio de Toluca,
que también es controlado por el albiazul.

El ayuntamiento huixquiluquense por su parte ha sido gobernado por el PRI en la
mayoria de sus administraciones, sin embargo no escapa a la experiencia de la alter-
nancia. La Ginica vez que la ha experimentado fue en la renovacién para el periodo
2000-2003 cuando triunfé6 el candidato panista Guillermo Espinoza Cruz; sin em-
bargo, después de una administracion llena de obstdculos y problemas internos® el

5 La administracion panista de Huixquilucan para el periodo 2000-2003 experimenté diversos obstaculos, principalmente
provenientes del gobierno priista previo que encabezo Javier Calvillo (1997-2000), pues hasta varios meses después de la
toma de protesta de Guillermo Espinoza, su antecesor no le habia entregado los informes del estado de la administracién
municipal (El Universal, “En crisis, alcaldia de Huixquilucan, 29 de septiembre de 2000). Ademas el panista estuvo constante-
mente sujeto a presiones y demandas legales interpuestas por la oposicion perredista encabezada por el entonces regidor
Hilario Garcia; a la vez que existieron diversas acusaciones de parte de varios miembros de la estructura administrativa que
acusaban a Espinoza Cruz de extorsionarlos y quitarles parte de sus sueldos para pagar las deudas contraidas en campana,
ademas de que fue detenido y encerrado en la cércel durante su primer afio de gobierno obligdndolo a solicitar en varias
ocasiones licencias a su cargo para enfrentar los procesos legales en su contra (MONTANO, 2002).



PAN no logré enraizarse en el territorio durante su gestion y fue derrotado por el PRI
en la renovacién del ayuntamiento siguiente.

El gobierno huixquiluquense se ha convertido en un enclave de interés para el PRI,
necesario para mantener su presencia politica en los territorios que forman parte de
la zona conurbada del valle de México, asi como para intentar frenar la expansién del
PAN en dicha regién.

El aspecto econémico del municipio huixquiluquense es otro factor que influye en la
importancia para disputarse el control del gobierno municipal pues en este territorio se
concentra el mayor nivel de ingresos de la entidad, principalmente producido por una
importante expansion de la industria de la construccion de viviendas. De ahi que los
empresarios de dicho ramo hayan adquirido gran importancia para el gobierno munici-
pal asi como para el estatal®, convirtiéndose en uno de los principales grupos de interés
de la regién’.

Huixquilucan se localiza en la regién oriente del Estado de México y colinda al norte
con Naucalpan, al sur con Ocoyoacac y al este con las delegaciones del Distrito Federal
Cuajimalpa y Miguel Hidalgo.

En el afno 2008 su poblacion fue de 234,035% habitantes asentados en una superficie de
143.52 Km? que representan el 1.5% del total estatal, ubicindose como el 17° municipio
mexiquense mds poblado. A su vez, en las elecciones del afio 2006 para renovar al ayunta-
miento se registré un padrén de 134,216 electores que significé al 1.48% a nivel estatal.

6 Durante la administracion del gobierno estatal encabezada por Arturo Montiel Rojas (1999-2005) se incorpor6 al gabinete
a Francisco Funtanet Mange como Secretario de Desarrollo Econdmico (2002-2004), y quien ademas se habia desempenado
como director de la empresa inmobiliaria Profusa a la que se le otorgaron permisos de construccion habitacionales en el mu-
nicipio y en la entidad (Portal, 2008) La experiencia profesional de Francisco Funtanet se puede consultar (FUNTANET, 2009).
7 Sin embargo parecerfa que durante la Ultima administracion municipal 2006-2009 la influencia de los empresarios del ramo
de la construccién ha ido perdiendo importancia, en parte por la saturacién de construcciones residenciales en la zona, al
grado de que una de las propuestas y acciones del presidente municipal prifsta, Adridn Fuentes, ha consistido en rechazar las
solicitudes de construccion habitacionales de alto impacto. Entrevista con Justino Antonio Mondragén, Secretario Técnico
del Ayuntamiento 2006-2009, 29 de septiembre de 2008.

8 Datos de las "Proyecciones de la Poblacion de México, 2000-2050" (CONAPO, 2005b).



El municipio forma parte de la unidad geomorfoldgica “Sierra de las Cruces” que separa
a la cuenca de México y del Lerma, asi como a los valles de México y de Toluca. Esto
hace que Huixquilucan se convierta en una especie de “barrera natural” al transito y
comunicacion de estas regiones. A la vez, en su interior se forman regiones con pen-
dientes y canadas, asi como otra con extensas planicies que han sido aprovechadas para
el crecimiento del sector de la construccion de viviendas residenciales para poblacion
de altos ingresos.

La importancia de la geomorfologia influye en los diversos tipos de asentamientos de las
comunidades’, en la prestacién de los distintos servicios ptiblicos, asi como en los tiem-
pos de recorridos dentro del territorio municipal y en las politicas de desarrollo urbano
y conservacioén rural.

Los datos censales muestran un incremento sostenido en el nimero de viviendas en el
territorio que, a pesar del crecimiento constante de sus habitantes, ha propiciado un des-
censo en el nimero de ocupantes promedio en los hogares. En 1980 se contaba con un
promedio de 6.02 habitantes por vivienda y para el afno 2005 se habia reducido a 4.2.

Entre los afios de 1990 y 1995 se registr6 el mayor incremento de habitantes y viviendas
en el municipio, lo cual se ha hecho tangible en el desarrollo de la industria inmobiliaria
asentada en la zona residencial del municipio; los fraccionamientos se han convertido
en un area habitacional importante para personas de altos niveles de ingresos. En parte
esto ha sido fomentado por su colindancia con el Distrito Federal y le ha convertido en
un suburbio de la zona metropolitana del valle de México.

Huixquilucan registré un grado de “muy baja marginacién” en las mediciones realiza-
das por la CONAPO en los afios 2000 y 2005. En ambos se ubicé en el lugar 112 a nivel
estatal de un total de 125 municipios. Sin embargo, en dicho periodo su indice se incre-

9 El Bando Municipal de Huixquilucan, 2008, articulo 14, agrupa en cinco regiones a las 69 comunidades del municipio: 1) la
region de la Cabecera municipal de Villa de Huixquilucan, dividida en 5 cuarteles; 2) la regién de 13 rancherfas; 3) la region de
los 11 pueblos; 4) la region de 20 colonias; 5) los 19 fraccionamientos residenciales (HUIXQUILUCAN, 2008a).



ment6 de manera marginal al pasar de -1.68138 a -1.62154"°, respectivamente.

En ese mismo periodo, 2000-2005, en el municipio se registraron descensos en la
mayoria de los indicadores que componen a dicho indice de marginacién. Solamente
se observaron problemas en el rubro de cobertura del servicio de agua entubada. A
su vez, el indicador referido al porcentaje de poblacién ocupada con bajos ingresos
registrd el mayor descenso.

Al comparar los niveles de marginacion del municipio frente al promedio estatal, en las
mediciones de 2005 resalté que Huixquilucan mantuvo menores niveles en casi todos
los rubros a excepcién de dos: la cobertura de poblacién sin agua entubada el porcentaje
de habitantes que viven en localidades pequenas (tabla 1). Estos datos permiten inferir
que el gobierno local tuvo problemas para expandir los servicios publicos a las distintas
regiones de su territorio.

Tabla 1. Indices de Marginacién para Huixquilucan y el Estado de México

entre 2000 y 2005.
Ao % Anal- ly;:;:g Z)rsei—n %sinelec- | %sinagua Ioc;)/loi;:des (yl:a('g: :::rlcfn:e Grado de Lugar
fabeta P ) ) tricidad entubada - ) ; g marginacion | estatal
ria naje pequefias | ingresos cion
2000 4.52 17.03 2.96 0.48 4.28 24.24 34.60 -1.68138 Muy bajo 12
2005 3.80 13.22 1.65 0.29 6.25 22.50 28.42 -1.62154 Muy bajo 12
Edomex 532 16.24 476 0.96 6.04 18.63 4110
2005

Fuente: (CONAPO, 2005a).

La provisién de servicios piblicos municipales sufrié problemas de cobertura ante el
incremento del niumero de viviendas entre los afios 1995 y 2005. Segtin se observa en
el Plan de Desarrollo Municipal 2006-2009, se registré una tendencia negativa: en 1995

10 El Indice de Marginacion elaborado por el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO) se basa en la medicién de una serie
de carencias, por lo que a medida que su valor se incrementa, la marginacion tiende a ser menor y viceversa. De ahi que el
movimiento a la derecha en la escala significa un aumento del nivel de marginacion.



existia una cobertura promedio del 95.64% y para el 2005 ésta fue de 86.84% (tabla 2).
En contraste, para el aino 2000 existian 5,829 (el 14% del total) viviendas sin el servicio
de agua, 5,373 (13%) sin el servicio de drenaje y 2,657 (6%) sin servicio de energia eléc-
trica. Para el afio 2005 las cifras se incrementaron a 8,923 (17%) viviendas sin servicio
de agua entubada, 6,701 (13%) sin drenaje ni alcantarillado y 5,396 (10%) sin energia
eléctrica (HUIXQUILUCAN, 2006a).

Tabla 2. Cobertura de los servicios publicos en las viviendas en Huixquilucan,

1995-2005.
. . Agua Drenaje Electricidad
Ano Viviendas total % total % total %
1995 35,483 33,053 93.15 33,602 94.7 35153 99.07
2000 42,684 36,855 86.34 37311 8741 0,027 93.78
2005 53,274 44,351 83.25 46,573 8742 47,878 89.87

Fuente: (INEGI, 2005a), (HUIXQUILUCAN, 2006a).

Al final parece que la infraestructura existente para la prestacion de los servicios publi-
cos en los rubros del agua, drenaje y alcantarillado y energia eléctrica quedd rezagada
ante la creciente demanda proveniente del aumento en la creacion de viviendas nuevas.

Por otra parte, el nivel de analfabetismo de los habitantes del municipio se ha manteni-
do por debajo de la media estatal, sélo el 3.80% de la poblacién mayor de 15 afios no sabe
leer ni escribir, frente al 5.32% de los habitantes agregados a nivel estatal.

La escolaridad promedio registrada en el territorio municipal fue de 9.51 afios y se ubi-
caria por encima de la media estatal de los 8.41 afios (INEGI, 2005a). De la poblacién al-
fabeta del municipio los hombres registraron un promedio de 9.95 afios de escolaridad,
por encima de las mujeres que alcanzaron la media de 9.13 (tabla 3).




Tabla 3. Grado de Escolaridad Promedio en Huixquilucan y en el Estado

de México, 2005.
Territorio i Promedio agregado
Hombres Mujeres
Huixquilucan 9.95 9.13 9.51
Estado de México 8.99 8.41 8.69

Fuente: (INEGI, 2005a), (HUIXQUILUCAN, 2006a).

Al medir los ingresos de la poblacién huixquiluquense se observé que entre los afios
2000 y 2005 se registrd un descenso en el porcentaje de ocupados que ganaban menos
de dos salarios minimos al pasar del 34.60% al 28.42% aunque, al medir el nivel de in-
gresos de esta manera, no se puede determinar si la diferencia registrada fue producto
de un mejoramiento en el salario percibido o si implicé la cancelacién del ingreso asi
como de la ocupacién laboral.

Sin embargo, el Indice de Desarrollo Humano ha optado por medir los ingresos de una
comunidad a partir del calculo del ingreso per cdpita anual. Para el caso de Huixquilucan
se registré que entre los afios 2000 y 2005 se incrementé dicho indicador (medido en
ddlares)!, pasando de $14,622.00 a $17,987.00. El ingreso per capita anual registrado por
dicho municipio se convirtié en el nivel mads alto al interior de la entidad mexiquense.

La configuracién de la poblacién econémicamente activa (PEA) en el territorio munici-
pal comprendia al 33% de los habitantes del municipio a finales del afio 2005. De éstos,
a pesar que la distribuciéon poblacional de las mujeres es mayor en el territorio, los hom-
bres registraron la mayor proporcién en la integracién de la PEA ocupada con el 62%,
aproximadamente.

La distribucion de la PEA por ramo de actividad productiva muestra en su mayoria las
caracteristicas de un entorno urbano al concentrarse en mayor medida en las activida-

11 El Indice de Desarrollo Humano elaborado por el PNUD para los afios 2000 y 2005 establece que la medicién del ingreso
se realizd en délares PPC.



des del sector terciario. Las de mayores porcentajes de la PEA son el comercio (13.87%),
las industrias manufactureras (13.32%) y la construccién (10.82%), asi como el rubro de
“otros excepto gobierno” (22.74%); entre estos se agrupa a un poco mas del 60% de la
PEA del municipio (tabla 4).

Tabla 4. Poblacién Econémicamente Activa (PEA) por ramo de actividad
en Huixquilucan, 2005.

Actividad Personas P
Comerci 10,089 13.87
Industrias manufactureras 9,688 13.32
Construccion 7,874 10.82
icaciones 4,183 5.75
Gobierno 3,248 146
Servicios educativos 2,832 3.89
ici d y asistencia social 2,134 2.93
0tros excepto gobierno 16,540 22.74
ificado 4,994 6.86

Fuente: (INEGI, 2005b), (HUIXQUILUCAN, 2006a: 29).

Al inicio de la administracion municipal de Huixquilucan 2006-2009 se registré la pre-
sencia de 1,109 empresas pero este numero se redujo a finales del ano 2008 a 861, lo que
significé un descenso del 22%. Actualmente la mayoria de las empresas existentes se
agrupan en el sector del comercio con un 62% de participacion, le siguen aquellas dedi-
cadas a los servicios en un 33% y al final la industria en un 5% (tabla 5). Tras separar, en
funcion de su tamaiio, a las distintas empresas ubicadas en el afio 2008, se observé que el
89% corresponden a microempresas, el 6% a pequenas y el 3% a medianas empresas. La
empresa considerada como grande solo tiene presencia en un 2% del total contabilizado.

Tabla 5. Empresas ubicadas en Huixquilucan agrupadas por sector productivo,

2006 y 2008.
Tipo de Sector Productivo Ano Diferencia
- 2006 2008
Industria 48 4 -6 (-13%)
Comercio 716 537 179 (-25%)
Servicjos 345 282 -63 (-18%)
Total 7,109 361 48 (-22%)

Fuente: elaboracién propia a partir de (SECRETARIA DE ECONOMIA FEDERAL, 2008), (HUIXQUILUCAN, 2006a: 30).



En resumen, la economia huixquiluquense estd compuesta en su gran mayoria por la
actividad de las empresas de tamafio micro y pequefia, principalmente aquellas dedica-
das al comercio y a los servicios. Por su parte, se observa que las empresas de tamafo
mediano y grande ubicadas en el municipio se enfocan al sector del comercio. En el
municipio se carece de un fuerte sector dedicado a la industria, principalmente en el
sector de la transformacion.

Si bien la configuracion del sector econémico y productivo del municipio muestra ca-
racteristicas propias del desarrollo urbano, centrado en mayor medida en la provisiéon
de servicios terciarios, esto no fue suficiente para impulsar un elevado crecimiento en el
desarrollo humano de sus habitantes.

En el Indice de Desarrollo Humano se observa que Huixquilucan enfrenté problemas
para aumentar los servicios de salud y educacién (tabla 6). Son estos rubros en donde se
puede inferir una participacién mas evidente del gobierno municipal, de ahi que su res-
ponsabilidad sea mas directa en ellos respecto del ingreso. Sin embargo, pareceria que
el desempeno de la administracién publica local no logré encontrar las vias adecuadas
para aprovechar las ventajas y oportunidades del municipio, y traducirlas en un mejora-
miento significativo de las condiciones de vida de sus habitantes.

Tabla 6. Indicadores del indice de Desarrollo Humano para el Estado de México,

2005.
Ano Mortalidad Alfabetizacion Asistencia Ingreso per IDH Rankin Rankin
Infantil escolar capita anual nacional estatal
(Ddlares PP()
2000 19.97 9533 62.84 14,622 0.8437 31 4
2005 11.02 95.62 65.33 17,987 0.8842 42 Vi

Fuente: (PNUD, 2005).
Por lo anterior, senalo que es necesario adentrarse a analizar el marco institucional

por el que se integré el ayuntamiento y la APM pues ahi se definen los incentivos que
influyen en la toma de decisiones, en la determinacion de los intereses y las preferencias



que serian incluidas, y por medio de las que el gobierno busca fomentar el desarrollo
democrdtico de sus habitantes.

II. Disefio y desempeiio institucional del gobierno municipal

de Huixquilucan. Centralizacion en la toma de decisiones

La importancia de los gobiernos municipales radica en su relevancia como actores fun-
damentales para el fomento del desarrollo de sus habitantes. De acuerdo con Cabrero
“en el México de hoy no pareceria posible sostener un proceso de desarrollo econémico
en un contexto globalizado, sin gobiernos locales fuertes, auténomos, emprendedores
y agiles en la promocion y captacion de la inversién publica y privada. Por otra parte,
tampoco pareceria viable en este entorno sostener un sistema democratico y legitimo
sin espacios de gobierno local en los que se amplien y diversifiquen los programas y po-
liticas publicas” (CABRERO, 2000: 10).

El marco institucional que rige a estos gobiernos es uno de los principales elementos
para analizar el comportamiento de los ayuntamientos para fomentar el desarrollo
econdémico y democratico en su interior, particularmente al tomar sus decisiones y
definir sus politicas.

En el caso de Huixquilucan, aunque registr6 el mayor nivel de ingresos per cdpita anual
en el Estado de México, esto no se tradujo en un importante incremento del desarrollo
de sus habitantes. Uno de los principales obstaculos que lo limitaron se encuentra en el
gobierno municipal, en la forma en que toma sus decisiones, puesto que no se ha pro-
curado la inclusién de diferentes intereses sociales mas alld de las preferencias de los
gobernantes en turno.

Al interior del gobierno huixquiluquense se observa la centralizacién en la toma de de-
cisiones y la personalizacién de la politica partidista local alrededor de la figura del pre-
sidente municipal en turno. Estos fenémenos son producidos por el marco institucional
que define la forma en que se integra el ayuntamiento y la estructura de la administracién
publica centralizada (APM). Ademas, dicho arreglo institucional debilita los mecanismos



de rendicion de cuentas al grado de facilitar la discrecionalidad del alcalde al momento de
la definicién de las politicas y la estabilidad del gabinete. Inclusive, el factor del partido a
nivel municipal es un elemento institucional que influye muy poco en la toma de decisio-
nes del gobierno en turno, aun cuando el alcalde haya surgido de sus filas.

En un primer subapartado se presenta el comportamiento de las finanzas municipales
durante el periodo 2001-2008, con el fin de identificar el grado de flexibilidad financie-
ra del gobierno respecto de sus gastos fijos y ubicar sus condiciones para promover el
desarrollo econémico local. En el segundo subepigrafe se presentan las normas por las
que se integra al ayuntamiento huixquiluquense y la APM con la finalidad de ubicar a
los actores principales y agentes al interior del gobierno. Al final recupero los incenti-
vos generados por las condiciones institucionales para analizar el desempefio de dicho
gobierno: la estabilidad de los integrantes de la administracion publica en los periodos
2003-2006y 2006-2009; los criterios del estilo personal de gobernar del alcalde entre los
anos 2006-2009 y las condiciones de la rendicion de cuentas en este ultimo.

II.1. Los ingresos de Huixquilucan durante el periodo 2001-2008.
Debilitamiento de la autonomia financiera

El comportamiento de los ingresos y egresos registrados durante los afios de 2001 y
2008 ha sido muy semejante entre ambos, lo que podria ser consecuencia de la pla-
nificaciéon de los presupuestos que se realiza en funcién de los proyectos y politicas
previamente agendados.

En dicho periodo se observé un gran crecimiento de ambos indicadores; el aumento porcen-
tual registrado fue de 160%, aproximadamente (grafica 1). Ademas sobresalié que para el afio
2005, los egresos superaron en 20% a los ingresos municipales recaudados para ese afo.

12 Los datos analizados responden a dos razones principales: por un lado depende de la disponibilidad de los datos obteni-
dos tras visitar a la Secretarfa del Ayuntamiento y a la Unidad de Informacion y Médulo de Acceso de Huixquilucan a finales
del afo 2008. La segunda razén estriba en que este periodo pude comparar de manera estadistica el comportamiento de
las finanzas de dos administraciones consecutivas postuladas por el mismo partido politico (aquellas durante el periodo
2003-2006, y 2006-2009) asi como con aquella Unica gestion en donde se alternd al gobierno con el Partido Accién Nacional
(PAN) entre el afno 2000-2003.



Griafica 1. Comportamiento agregado de los Ingresos y Egresos
del Ayuntamiento de Huixquilucan, 2001-2008.
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Fuente: elaboracion propia a partir de (HUIXQUILUCAN, 2006a), (INEGI, 2006), (SECRETARIA DE FINANZAS, 2009).

Los ingresos de la hacienda municipal mostraron un crecimiento constante en los ru-
bros de los “ingresos propios” (compuesto por la suma de los impuestos recaudados por
el municipio, los pagos de derechos, de los productos generados, de los aprovechamien-
tos y de las contribuciones a mejoras), asi como en los “ingresos indirectos” (que inclu-
yen a las participaciones federales y aportaciones federales y estatales).

Los ingresos propios aumentaron en 131% al final del periodo y de manera constante,
aunque mostraron etapas de ligero estancamiento entre los afios 2002 y 2004, asi como
entre 2006 y 2007.

Los ingresos indirectos, por su parte, aumentaron en mayor proporciéon: en 203%. Su
mayor incremento se registré en los afios posteriores a 2005, al grado que para el afio
2007 representaron el 41% de los ingresos municipales frente al 40% proveniente de
los ingresos directos.

En el rubro de los ingresos extraordinarios (integrado por “otros ingresos”, aquellos por
cuenta de terceros y el financiamiento externo) se registré una tendencia creciente del



36% al final del periodo analizado. Sin embargo, aqui resalté el incremento abrupto en
los afios 2004 (que fue de 364% respecto al afio previo) y 2006 (en donde aumenté en
148% comparado al afo inmediato anterior).

En 2004 el financiamiento solicitado significé el 181% por encima de lo recaudado por
la via de los impuestos para dicho afno; en 2006, este ingreso extraordinario estuvo 69%
arriba de los ingresos propios. Esto se debi6 al elevado financiamiento que solicit6 el
ayuntamiento durante el periodo de gobierno 2003-2006 (gréfica 2).

Grafica 2. Comportamiento de los rubros de los ingresos municipales, 2001-2008.

Comportamiento de los tipos de ingresos, 2001-2008

700.000.000
600.000.000 / Ingresos
/ \ Propios
500.000.000

200.000.000 /_/\ Ingresos

: : / Federales

300.000.000 - Ingresos
200.000.000 _74_4 Extraordinarios
100.000.000
o

Pesos
1

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Ao

Fuente: elaboracién propia a partir de (HUIXQUILUCAN, 2006a), (INEGI, 2006), (SECRETARIA DE FINANZAS, 2009).

Tras observar el comportamiento de los egresos municipales resaltan tres aspectos:
Por un lado se encuentra el gran peso del gasto corriente (compuesto por los servicios
personales, los materiales y suministros y los servicios generales) muy por encima del
resto de los rubros egresados. Este se incrementé en 109% en dicho periodo; ademas su
peso proporcional en los egresos municipales fue del 55% (grafica 3).

Por otro lado, la deuda publica se ubicé como el segundo rubro de los egresos que mds
carga generaron al gobierno municipal. Su peso crecié del 8% en el afio 2003 al 40%



para 2004. Para el afo siguiente descendi6 su peso proporcional a 28%, y en los afos
posteriores se ha mantenido alrededor del 20%. Al final se observa que el elevado fi-
nanciamiento contratado por el ayuntamiento entre los afios 2003-2006 comprometio6
severamente a los egresos posteriores del ayuntamiento huixquiluquense.

Por ultimo, se observa un comportamiento muy semejante entre los rubros del gasto
de capital (que incluye la adquisicién de bienes muebles e inmuebles, obras publicas y
acciones sociales y las inversiones financieras) frente a los subsidios, transferencias y
ayudas brindadas por el gobierno municipal. Ambos han significado alrededor del 10%
de los egresos municipales y registraron ligeros incrementos en los afios considerados
como “electorales” a nivel local®.

Grifica 3. Comportamiento de los rubros de los egresos municipales, 2001-2008.
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Fuente: elaboracién propia a partir de (HUIXQUILUCAN, 2006a), (INEGI, 2006), (SECRETARIA DE FINANZAS, 2009).

A continuacién presento las condiciones de la flexibilidad financiera municipal de
Huixquilucan a partir de observar la relacidn existente entre ingresos directos e
indirectos y mediante el indicador elaborado por el INAFED" sobre la flexibilidad

13 Los anos electorales a los que hago referencia en el periodo abordado corresponden a 2003 y 2006, en los que se celebra-
ron elecciones para renovar al ayuntamiento municipal de Huixquilucan.

14 Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal que forma parte la Secretaria de Gobernacion federal. Se
puede consultar en www.inafed.gob.mx.



financiera en base a los egresos del ayuntamiento.

La relacién entre los ingresos propios frente a los indirectos se caracterizé por dos as-
pectos: por un lado se observé que de los ingresos municipales fue mayor la proporciéon
de los ingresos directos que de los indirectos Sin embargo, por otro lado, se registra
una tendencia decreciente del peso de los ingresos directos en el total de los ingresos
municipales frente a aquel de las aportaciones y participaciones federales y estatales.
En el ano 2007 estas participaciones invirtieron su relacién proporcional respecto de
la recaudacién local en la configuracion de los ingresos del municipio. Al final, ante el
crecimiento constante de sus egresos, el gobierno huixquiluquense estd comenzando a
depender cada vez mas de los ingresos indirectos (grafica 4).

Grafica 4. Relacién ingresos directos-indirectos de Huixquilucan, 2001-2008.
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Fuente: elaboracién propia a partir de (HUIXQUILUCAN, 2006a), (INEGI, 2006), (SECRETARIA DE FINANZAS, 2009).

Por otra parte se observa que los egresos municipales han estado limitados por el enorme
peso que significa el gasto corriente. Ademads, el elevado financiamiento contratado por el
ayuntamiento durante los anos 2003-2006 comprometi6 fuertemente sus ingresos al pun-
to de anular cualquier grado de maniobra financiera del gasto municipal que no estuviera
dirigido al pago de la deuda y del resto de los egresos previamente establecidos.



Estos elementos, en mayor medida, han influido en el comportamiento de la flexibilidad
financiera'® del municipio que muestra una tendencia decreciente en las finanzas loca-
les, ademds de que se redujo drasticamente en el periodo en que se contraté la deuda.
También se observa que el comportamiento de la flexibilidad financiera es parecido al
del peso proporcional del gasto corriente en los egresos municipales. En contraste, la
deuda publica de Huixquilucan mantiene un crecimiento constante.

A partir del comportamiento de las tendencias de estos rubros (grafica 5) se infiere que
los esfuerzos por reducir el peso del gasto corriente en los egresos municipales, si bien
no aumentan el grado de flexibilidad financiera, parece que permite un mayor margen
de maniobra financiera para reorientar el gasto local hacia la deuda publica.

Griafica 5. Tendencia de los pesos proporcionales de los rubros de los egresos
municipales, 2001-2008.
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Fuente: elaboracién propia a partir de (HUIXQUILUCAN, 2006a), (INEGI, 2006),
(SECRETARIA DE FINANZAS, 2009), (INAFED, 2008)

15 La flexibilidad financiera, de acuerdo con las mediciones realizadas por el Instituto Nacional para el Federalismo vy el
Desarrollo Municipal (INAFED), es el producto de la siguiente formula: 1- (servicio de deuda + gasto corriente) / (ingresos
propios + participaciones + FORTAMUNDEF). Este indicador permite calcular la proporcion de ingresos que no son desti-
nados a gastos previamente comprometidos al pago de la deuda o del gasto corriente y que se considera le permiten a la
administracion municipal mantener flexibilidad para redirigir y atender nuevas demandas no contempladas con anterioridad
(INAFED, 2008).



Un dltimo aspecto que puede influir en las condiciones de la flexibilidad financiera del
municipio consiste en la relaciéon de dicho nivel de gobierno con las entidades federati-
vas y la federacidn, y el grado de presion politica que el primero puede ejercer sobre los
gobiernos locales a partir de las aportaciones indirectas.

La importancia del gobierno estatal radica en dos aspectos: por un lado, suele programar
la reparticion de participaciones estatales a los gobiernos locales, y por el otro, es el en-
cargado de recibir y distribuir las participaciones federales destinadas a los municipios.

Las participaciones provenientes del presupuesto estatal que entreg6 el gobierno mexi-
quense al ayuntamiento de Huixquilucan mostraron una tendencia diferenciada. En-
tre los afios 2001 a 2006 el incremento promedio fue del 49%, aunque se registraron
descensos en dichas participaciones en los anos 2003 y 2005. Posterior al ano 2006 se
observa un crecimiento abrupto de las aportaciones estatales, al grado de incrementarse
en 167% hacia el final de 2008*.

El peso proporcional de las aportaciones estatales, sin embargo, se mantuvo entre el
0.50% y 0.70% de los ingresos municipales indirectos de Huixquilucan durante los aiios
2001 a 2006. En los dltimos afos, estos ingresos indirectos han aumentado su participa-
cién en la hacienda del municipio hasta significar el 3.5% de los ingresos indirectos del
gobierno local en el ano 2008 (grafica 6).

16 Las aportaciones estatales pasaron de $819,311.00 pesos en 2001 hasta $2'474,071.00 pesos a finales del 2006. Posterior-
mente se incrementd en 2007 a $11'593,055.00 pesos y en 2008 llegd a $17'212,959.00 pesos (SECRETARIA DE FINANZAS,
2009).



Grafica 6. Comportamiento de las participaciones estatales en los ingresos
indirectos de Huixquilucan, 2001-2008.
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Fuente: elaboracion propia a partir de (HUIXQUILUCAN, 2006a), (SECRETARIA DE FINANZAS, 2009).

El comportamiento de las finanzas publicas de Huixquilucan mostré que sus ingresos
directos han tendido a crecer de manera constante. Sin embargo, el aumento del gasto
corriente y del pago de la deuda publica han complicado el manejo financiero munici-
pal; ademas, el elevado endeudamiento registrado entre el 2003 y el 2006 comprometid
de manera severa al ejercicio de los egresos, asi como también debilit6 la capacidad
del financiamiento por la via directa para hacer frente a los diversos compromisos. El
municipio, por tanto, ha comenzado a depender en mayor medida de las participacio-
nes provenientes del gobierno federal y estatal (este tltimo en menor medida) que son
repartidas por el gobierno del Estado de México.

Las participaciones estatales del gobierno mexiquense han significado una baja propor-
cién en los ingresos municipales. Pareceria que este mecanismo por si s6lo no es sufi-
ciente para que el gobierno estatal pueda ejercer una fuerte presién politica en el ayunta-
miento de Huixquilucan. No obstante, el papel politico del gobierno estatal se fortalece
debido a que es el principal mediador entre el municipio y la federacion; es el encargado
de recibir y distribuir las participaciones federales, asi como de imponer los criterios y
coordinar los programas del desarrollo municipal establecidos entre el Sistema Nacional



de Planeacion y el Sistema de Planeacion del Estado de México y Municipios.

Finalmente, las finanzas del municipio estdn comprometidas en particular por el peso
del gasto corriente y la deuda publica. A pesar de la tendencia decreciente de su flexi-
bilidad financiera, el gobierno huixquiluquense no ha dejado de incrementar el gasto
en dichos rubros, permitiendo inferir que mantiene politicas discrecionales sobre las
finanzas municipales.

El marco institucional que define la integraciéon y la toma de decisiones en el ayunta-
miento puede ofrecer indicios sobre los incentivos que permiten la discrecionalidad en
el manejo del gobierno huixquiluquense.

I1.2. Marco para la integracion del Ayuntamiento y de la APM
huixquiluquense. Incentivos para la centralizacion de las decisiones
del gobierno municipal.
La estructuracién de los municipios del Estado de México estd definida por varios or-
denamientos legales:

la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México;

La Ley Organica Municipal del Estado de México;

El Bando Municipal y de Buen Gobierno; y

El Cédigo Electoral del Estado de México.

Los primeros cuatro definen los 6rganos y atribuciones del ayuntamiento y su estructu-
ra administrativa, mientras que el Codigo Electoral del Estado de México, ademas, es el
marco institucional que establece la forma en que se integraran y distribuiran los car-
gos de eleccion publica al interior de los gobiernos municipales en la entidad, es decir,
“transforma” los votos en escaios dentro del ayuntamiento.

Las normas estatales son las encargadas principales de definir la estructuracion e inte-
gracion de los 6rganos de gobierno locales. Aqui resalta la importancia de la ley organica



municipal que es elaborada en el congreso del estado, asi como el bando municipal crea-
do por el ayuntamiento respectivo.

Estas disposiciones formales influyen en la conformacién del gobierno huixquiluquense
y generan los principales incentivos que fomentan la centralizacién de la toma de deci-
siones en el ayuntamiento, asi como la personalizacion politica en la APM.

I1.2.1. Marco institucional para la integracion del Ayuntamiento

y de la APM huixquiluquense

Los principales 6rganos de gobierno de los municipios mexiquenses son: el ayuntamien-
to, que funciona como una asamblea deliberante (cabildo) y la APM encargada de ejecu-
tar las decisiones adoptadas en el cabildo.

La integracién de la estructura del ayuntamiento mexiquense estd definida en funcién
del criterio poblacional. Si bien se plantea que este 6rgano de gobierno estara encabe-
zado por un presidente municipal, sindicos y regidores, el nimero de los tultimos dos
variard segun el numero de habitantes en cada territorio®.

Por otro lado, el codigo electoral estatal es el encargado de definir las férmulas de dis-
tribucion de los cargos publicos votados. En el caso de los ayuntamientos del Estado de
México sus integrantes son postulados electoralmente por los partidos politicos me-
diante el método una lista comun'®, cerrada y bloqueada. En dicho listado se incluyen
los nombres de los candidatos postulados por cada partido para ocupar los distintos es-
pacios dentro de los ayuntamientos mexiquenses. La posicion en la lista define el cargo

17 La ley organica municipal, art. 16, inc. 2, y el Codigo electoral mexiquense, art. 24, inc. 2, definen los rangos poblacionales
mediante los que se definen el nimero de integrantes de las estructuras de los ayuntamientos de la entidad. Estos son: a) los
ayuntamientos en territorios con menos de 150 mil habitantes se integrardn por 1 presidente municipal, 1 sindico, 6 regidores
electos por mayorfa y 4 por representacion proporcional; b) los ayuntamientos de territorios con 150 mil a menos de 500 mil
habitantes se integrardn con 1 presidente municipal, 1 sindico, 7 regidores de mayoria relativa y 6 de representacion pro-
porcional; ¢) los ayuntamientos de territorios con 500 mil a menos de 1 millén de habitantes se integrardn con 1 presidente
municipal, 2 sindicos y 9 regidores de mayoria y 7 de representacion proporcional; y d) los ayuntamientos en territorios con
mas de 1 millén de habitantes se integran por 1 presidente municipal, 2 sindicos y 11 regidores elegidos por mayoria ademas
de un sindico y 8 regidores electos por representacién proporcional.

18 Codigo electoral del Estado de México, art. 24, inc. iii.



al que aspiran: en primer lugar se ubica al postulante a la presidencia municipal, en el
segundo lugar se ubican a los candidatos a sindicos, en el resto se ubica a los competi-
dores por las regidurias.

Los miembros de los ayuntamientos son elegidos mediante una combinacién de los cri-
terios de pluralidad y proporcionalidad. La lista que obtiene la mayoria electoral accede
en su totalidad a los cargos que postularon y el resto de los escaios son distribuidos de
manera proporcional entre los primeros lugares propuestos en las listas de los demads
partidos. Al final, esta férmula electoral fomenta la personalizacién de la competencia
en torno a los primeros lugares de cada lista que se corresponden con los candidatos a
alcaldes, a la vez que incentiva que el resto de los nominados busquen fomentar el voto
a favor del primer lugar de la lista en lugar de “cultivar” el voto por su candidatura indi-
vidual; el partido adquiere también importancia pues su “marca” sirve para promover a
la lista postulada por cada organizacidn por encima del voto personal de los nominados
ubicados por “debajo” del candidato a alcalde.

Ademids, la cldusula de no reeleccion de los presidentes municipales en turno le imprime
una légica particular a la competencia electoral, pues si bien durante la campana elec-
toral se fomenta la personalizacion en torno al primer lugar de la lista, el candidato a al-
calde, a su vez él, junto con el resto de los nominados, le deben su postulacién al partido
ya que de ellos depende su carrera politica a futuro. De esta manera se generan fuertes
incentivos para mantener la lealtad de los candidatos al partido; en particular a aquellos
niveles partidistas que los postularon como candidatos. Como se vera mas adelante, en
el caso de los alcaldes priistas mexiquenses, su lealtad se orienta mads hacia el partido a
nivel estatal por encima de la presencia del partido a nivel local.

Por otro lado, el presidente municipal suele tener una gran importancia al interior del
funcionamiento del ayuntamiento pues es el encargado de convocar a la reunién del ca-
bildo, asi como de presentar las propuestas y temas que seran incluidas en el orden del
dia; ademas nombra al secretario del ayuntamiento, funcionario encargado de manejar



la agenda a discutir en las reuniones del gobierno municipal.

Por dltimo, las decisiones al interior de este 6rgano de gobierno se tomaran por ma-
yoria de los miembros presentes en la reunion, ademads de que el presidente municipal
tendra voto de calidad'; esto fomenta su relevancia al momento de la toma de deci-
siones de gobierno.

El presidente municipal también es el encargado de ejecutar las resoluciones adoptadas
por el cabildo; para ello se apoya de la estructura de la administracién publica municipal.

La integracion de la APM también esta definida por el marco institucional que rige a los
municipios y que gira en torno a dos aspectos:
La forma de integracién de la APM: el presidente municipal es el encargado de deci-
dir la integracién, nombramiento y remocidon tanto de las dependencias y entidades
de su gobierno, asi como de sus titulares®; y
La operatividad de la APM vy sus politicas que se guian por el Plan de Desarrollo
Municipal que es presentado por el presidente municipal al inicio de su gestién.
Este plan se conformard, a su vez, por planes operativos anuales aprobados en el
cabildo durante cada afio de gobierno con el fin de “dar cumplimiento” al plan
general.

Por lo comun, dentro de los ayuntamientos mexiquenses se observa que el marco insti-
tucional por el que se integran tiende a fomentar la centralizacion en la toma de decisio-
nes al interior del cabildo. Esto se debe a dos aspectos principales: la sobrerrepresenta-
cién que se le adjudica al partido ganador del proceso electoral y, el fortalecimiento de
ésta por la forma en cdmo se toman las decisiones en el cabildo.

La sobrerrepresentacion del partido en el gobierno es producto de la forma en que se
distribuyen los escanos del ayuntamiento. El partido ganador de los comicios logra “in-

19 Ley organica municipal del Estado de México, art. 29.
20 Ley organica municipal del Estado de México, art. 86; Bando municipal, 2008, art. 40, 48y 49.



cluir” a todos sus candidatos (alcalde, sindicol[s] y regidores), mientras que los partidos
opositores con derecho a acceder al ayuntamiento sélo reciben los escafios por la via
proporcional que en general tienden a cantidades menores de las asignadas al partido
ganador. De esta manera, el partido triunfador contard en el cabildo con el voto ma-
yoritario conformado por sus candidatos a regidores, aunado al de los sindicos y del
presidente municipal (quien ademds cuenta con “voto de calidad”), mientras que los
partidos de oposicion sélo tendran acceso a las regidurias que se distribuyen por la via
de la representacién proporcional.

La centralizacion en la toma de decisiones se refuerza por el criterio de aprobacién ba-
sado en el voto mayoritario de los miembros presentes en las reuniones del cabildo.
Aunado a la sobrerrepresentacién del partido en el gobierno, el presidente municipal
contard con el apoyo necesario para imponer sus preferencias debido a que cuenta con
el apoyo de la mayoria de los integrantes del ayuntamiento; los que fueron elegidos en
bloque mediante la lista presentada por su partido y que optaron por promover el voto a
favor de su partido y del primer lugar de la lista: el candidato a alcalde.

Por otra parte, las disposiciones institucionales para la integracion y operatividad
de la APM también fomentan la centralizacién y la personalizacién del gobierno en
torno del presidente municipal. Esto se debe a que este dltimo tiene la facultad de
designar, asi como de remover a los titulares y de las dependencias y entidades de
la burocracia administrativa?..

Estas disposiciones fomentan que al interior de la APM, sus titulares tengan fuertes in-
centivos para actuar como agentes de las preferencias e intereses del presidente munici-
pal (el principal) que los designd, ya que si el interés de los primeros estd en mantenerse
en el cargo administrativo, necesariamente requieren de la aprobacién de aquél que
tiene la facultad para removerlos: el alcalde en turno.

21 La ley orgédnica municipal establece que el presidente municipal en turno esta obligado a presentar sus propuestas para
integrar la APM ante el ayuntamiento, las que tendrdn que ser aprobadas por este 6rgano. Sin embargo, teniendo presentes
los criterios para la toma de decisiones en el cabildo, es muy posible que el alcalde no enfrente problemas serios para juntar
los votos necesarios para aprobar sus propuestas.



Ademiss, el plan de desarrollo municipal es otro mecanismo institucional que refuerza
la influencia del presidente municipal sobre la elaboracién de las politicas a desarrollar por
la APM pues el alcalde es el encargado de presentarlo al inicio de su gestion y, debido a la
brevedad del periodo, es dificil que en su interior se puedan incluir diversos intereses dis-
tantes a los de los tomadores de decisiones, al equipo de trabajo del alcalde recién electo.

Por ultimo, la férmula electoral por la que se integra y elige a la planilla de los partidos
también fomenta la personalizacion politica en torno del candidato a la presidencia mu-
nicipal pues éste se ubica en la primera posicion de la lista, facilitando su ubicacién entre
el conjunto de candidatos. Esto incentiva que durante la campana electoral el candidato
al ejecutivo municipal sea el principal actor en la promocién politica. A su vez, el resto
de los integrantes de la planilla no encuentra incentivos para promocionar su candi-
datura de manera individual porque les resultaria menos costoso “unirse al tren” de la
postulacion del candidato a alcalde de su lista.

A pesar de la tendencia a la personalizacién de la politica electoral en el sistema elec-
toral y de partido, no se observan altos grados de autonomia de los candidatos, en gran
parte debido a la clausula de no reeleccién. Este es un mecanismo institucional que
incentiva la disciplina partidista de los presidentes municipales pues ellos le deben su
candidatura al partido, a la vez que dependen de dichas organizaciones para continuar
avanzando en el desarrollo de su carrera partidista, ya que estas instituciones son las
Unicas capaces de postular candidatos a cargos publicos.

Aqui cabe resaltar que los partidos politicos en México se estructuran en funcion de los
distintos niveles de gobierno, de ahi que exista una descentralizacion en las decisiones
politicas a nivel nacional, estatal y municipal. Esto influye en la ubicacién de los érganos
encargados de tomar las decisiones de politicas partidistas y, en este caso, de postular a
los candidatos a los diversos cargos publicos.

Una particularidad del PRI en el Estado de México radica en la fuerza del partido a nivel



estatal?®

capaz de adoptar sus decisiones y postular a sus candidatos sin experimentar
fuertes oposiciones provenientes de la organizacion nacional del partido; en contrapar-
te, las estructuras priistas a nivel municipal suelen funcionar como comités de corte
electoral que se “activan” durante dichos periodos, pero que tienen poca fuerza en la

toma de decisiones de la organizacién tricolor.

Esto incentiva que el candidato, asi como aquel gobernante en turno que aspire a conti-
nuar su carrera politica, oriente su lealtad hacia las decisiones del partido a nivel estatal
(asi como a la influencia del gobernador en turno), pues es ahi en donde se definen las
nominaciones a los distintos cargos del partido. A su vez se debilita la influencia que
pudiera ejercer la estructura partidista municipal, tanto en las postulaciones de los can-
didatos como en las politicas y decisiones que se toman dentro de los gobiernos munici-
pales, enfocdndose a la promocidn del voto.

En el caso del municipio huixquiluquense, el marco institucional que regula la integraciéon
y funcionamiento del ayuntamiento y de la APM estdn incentivando la centralizacién en
la toma de decisiones en torno del presidente municipal en turno, quien ademds mantiene
una fuerte presencia politica tanto en el gobierno como en su partido a nivel local.

Sin embargo, a pesar de la autonomia decisional del presidente municipal en funcio-
nes, como resultado de la centralizacion y discrecionalidad en la toma de decisiones del
ayuntamiento y de la APM, los alcaldes priistas han mantenido la lealtad a su partido
a nivel estatal pues de ello depende el desarrollo de sus carreras politicas a futuro, pro-
ducto del marco institucional electoral que le asegura a las organizaciones partidistas la
exclusividad para presentar a los candidatos a cargos publicos.

22 Uno de los puntos imaginarios para hacer referencia a la fuerza del PRI mexiquense se encuentra en el llamado “Grupo
Atlacomulco”. Si bien no existe un grupo politico al interior del PRI estatal que se denomine de esta forma, esto sirve para
hacer referencia a la importancia de los liderazgos del partido a nivel estatal, asi como a su elevada cohesion y estabilidad
que les ha permitido mantenerse al frente del gobierno estatal asi como para influir en gran medida en la designacion de los
candidatos a diversos cargos de gobierno. Véase sobre el tema de la reproduccion de las élites politicas del PRI en el Estado
de México la obra de (HERNANDEZ, 1998).



De esta manera, el ejercicio de gobierno recae en el presidente municipal en turno aun
por encima de la influencia que pudiera ejercer su partido a nivel local; sin embargo
los gobernantes priistas en la entidad tienen fuertes incentivos para mantenerse leales
a la dirigencia estatal de su partido ya que de ello depende su futuro politico, lo cual se
agrava por la corta duracién del cargo en el municipio.

I1.2.1.1. Desempeiio institucional del gobierno de Huixquilucan
durante el 2003 al 2009

El ayuntamiento de Huixquilucan se integra por 15 miembros: 1 presidente municipal, 1
sindico y 7 regidores electos por mayoria ademas de 6 regidores elegidos por la via de la
representacion proporcional. Asi, el partido ganador de los comicios municipales logra
acceder a nueve escanos, lo que le significa apropiarse de la mayoria relativa de votos en
la asamblea del gobierno local.

La mayoria de los gobiernos municipales huixquiluquenses han surgido de las filas del PR],
s6lo en una ocasion se experimento la alternancia, cuando el candidato del Partido Accién
Nacional, Guillermo Espinoza Cruz®, logré el triunfo para el periodo de la administracion
2000-2003, ademds de que también ganaron la diputacion local y federal que abarcan al
municipio. Sin embargo, debido a diversos problemas que experiment6 el gobierno panis-
ta en el ayuntamiento, ese partido no logré “enraizarse” en el electorado al grado que, para
las elecciones siguientes, el PRI volvié a encabezar esos tres cargos publicos.

23 Guillermo Espinoza Cruz ha sido miembro activo del PAN desde el afo de 1988 y su carrera politica la habfa desarrollado
al interior de municipio huixquiluguense. Previo a su candidatura como presidente municipal del afo 2000 fungié como
candidato suplente a diputado local por la via de la representacion proporcional (1990-1993), asi como regidor plurinominal
en el ayuntamiento huixquiluguense (1993-1996). También fue diputado local por la via proporcional entre 1996-1999. En los
comicios del ano 2000 obtuvo su primer triunfo electoral por la via de la mayoria relativa. En gran medida, el triunfo a la pre-
sidencia municipal huixquiluquense estuvo influido por la fuerte campana electoral del entonces candidato a la presidencia,
Vicente Fox Quesada, y no tanto por el crecimiento de la presencia del PAN en el municipio (que ha tendido a ser creciente),
de ahf que también el partido no haya logrado retener los cargos obtenidos. Ademds, durante su administracion, Espinoza
Cruz experimentd fuertes presiones de los partidos de oposicidn, principalmente del PRD, asi como del gobierno estatal, que
le impidieron ejercer el cargo de alcalde de manera estable, al grado que fue encarcelado en el afo 2001, y durante varios
meses solicitd licencia a su cargo. Esto dificulto el ejercicio del gobierno y el desarrollo de politicas. La falta de estabilidad
de su administracion es uno de los criterios por los que se optd por no incluirlo en la comparacion del desempeno de los
gobiernos municipales huixquiluguenses que se presenta mas adelante (CORZO, 2000).



A partir de las elecciones municipales de 1996 se comenzd a experimentar una mayor
competitividad electoral. El margen de victoria promedio entre el partido ganador y la
segunda minoria ha sido de 7.35% durante este periodo; y la media de la votacién del PRI
se ha ubicado alrededor del 35.63%, mientras que el PAN se ha mantenido muy cercano
con el 35.13% de los votos. En el caso del PRD su votacién ha estado por debajo de los
anteriores, al grado de obtener en promedio el 19% de los sufragios (grafica 7).

Porcentaje de votos en Huixquilucan, 1981-2006
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Grafica 7. Porcentajes de votacion de las elecciones a presidente municipal
en Huixquilucan, 1981-2006.
Fuente: (CIDAC, 2008), (IEEM, 2008).

De esta manera, hasta el momento el PRI se ha mantenido como la principal fuerza
politica al interior del ayuntamiento, logrando la mayoria de los espacios publicos de
eleccién; a su vez, el PAN se ha consolidado como la segunda minoria, aunque ya logré
ejercer el gobierno local. Sin embargo, a pesar de la estrecha competencia entre ambos
partidos, esto no se ha visto representado como tal en la conformacién de los ayunta-
mientos debido a que el marco institucional fomenta la sobrerrepresentacién de la pla-
nilla partidista ganadora en los comicios electorales.

Con el fin de identificar la centralizacién y personalizaciéon del gobierno municipal

huixquiluquense opté por observar el tipo de obras publicas realizadas las cuales pre-
viamente tienen que pasar por la aprobacion del cabildo, asi como la estabilidad de la



estructura de la APM. Para ello enfoqué el andlisis en las administraciones locales du-
rante los periodos 2003-2006 encabezada por David Korenfeld Federman, y 2006-2009
dirigida por Adrian Fuentes Villalobos** ambos surgidos de las filas del PRI.

Los rubros de seguridad publica, prestacion de servicios publicos y vialidades puiblicas han
sido los tres principales problemas percibidos en el territorio municipal®- Sin embargo, al
observar el gasto ejercido por los gobiernos huixquiluquenses entre 2003-2006 y 2006-
2009 en el rubro de la obra publica, parecen existir divergencias en algunos aspectos.

La inversion realizada por el municipio en dicho rubro ha tendido a incrementarse en
esos periodos. De acuerdo al promedio de los dos primeros anos de cada administracién
este crecimiento ha sido aproximadamente del 48%?°. El promedio de inversiéon durante
el primer gobierno estudiado fue de 95 millones de pesos mientras que en el segundo
alcanzé 155 millones.

Resalta que al final de la administracién 2003-2006 se incrementé en casi 95% el monto
invertido en obras publicas a diferencia del ano anterior, particularmente en el afio elec-
toral en el que se renové el ayuntamiento.

Comparativamente se observo que las obras realizadas en el sector de la infraestructura
en educacidn asi como en vialidades han sido los dos rubros principales a los que se ha
dirigido la inversién en obra publica en ambos periodos.

24 Estas administraciones comparten la caracteristica de surgir de las filas del mismo partido politico, el PRI. A su vez, ambas
gestiones también se han desarrollado bajo los gobiernos estatales emergidos de la misma organizacién partidista. Este
criterio de seleccion de los casos abordados me permitié mantener como un factor constante al gobierno en turno, tanto
a nivel municipal y estatal, y asi evitar la filtracion de algun elemento disonante como resultado de la diferencia de partidos
en el gobierno en turno.

25 Alas personas encuestadas por el periédico Reforma al mes de agosto del 2008 se les pregunté: jCuél cree que es el prin-
cipal problema que hay actualmente en la comunidad donde usted vive? A lo que las respuestas fueron: seguridad publica,
31%; servicios publicos, 23%, problemas de vialidad, 12%; obras publicas, 10%; problemas sociales, 4% (REFORMA, 2008: 10).
26 Esta diferencia en los promedios del gasto ejercido durante sus dos primeros afios por cada administracion se debe a
que la informacién obtenida hasta la fecha en que esto es redactado aun no estd disponible para el Ultimo afo de gobierno
municipal 2006-2009.



Durante la administracién 2003-2006 que encabezé David Korenfeld?”” ademads de los
rubros mencionados, también se invirtié en el sector de referido como “obra social” o
de “apoyo comunitario” que consistieron principalmente en la construccién de centros
comunitarios y deportivos, asi como moédulos de policia y oficinas municipales. Otro
de los rubros que registré un fuerte incremento fue el de la seguridad publica como
consecuencia de la instalaciéon del Sistema Municipal de Tecnologia Policiaca (SMTP),
sistema de vigilancia basado en 43 cdmaras digitales de circuito cerrado que tuvieron un
costo superior a los 100 millones de pesos (KORENFELD, 2004:35).

Por su parte, en el gobierno 2006-2009, dirigido por Adridn Fuentes28, la obra social fue
un rubro relevante de inversiéon durante el primer afo, sin embargo hacia finales de la
administracion el gasto de la obra ptiblica orientaba a las vialidades del municipio. En
el ano 2008 se invirtieron un poco mas de 129 millones de pesos en la pavimentacién
de numerosas calles, avenidas y caminos; el alcalde resalta dicho gasto como “la mayor
inversién en vialidades en la historia” (FUENTES, 2007:35).

A partir de los datos disponibles se puede plantear que la obra publica en ambos go-
biernos priistas se ha dirigido a rubros considerados de “impacto” en la percepcién de
la ciudadania como es la infraestructura educativa, vialidades y obra social; en menor

27 David Korenfeld Federman cuenta con una carrera politica previa relativamente reciente. Su primer cargo publico lo ejer-
ci6 como cuarto regidor en el ayuntamiento huixquiluquense durante el periodo 1998-2000; posteriormente formo parte de
laadministracion publica estatal mexiquense como director general de la Comision para la Regularizacion del Suelo del Esta-
do de México (2001-2002). Aqui cabe anotar que durante este periodo se aprobd el permiso para la construccion de uno de
los complejos habitacionales mas grandes en el municipio, conformado por un poco més de 13,000 viviendas, denominado
Bosque Real. Fue presidente municipal durante el periodo 2003-2006, y posteriormente se desempend como Secretario del
Agua y Obra Publica del gobierno del Estado de México. En su ficha curricular no resalta su militancia priista, ni haber des-
empenado algun cargo relevante al interior del PRI, sin embargo hace suponer que al menos forma parte de dicho partido
desde 1998. Cuenta con estudios de licenciatura en derecho y estudios de posgrado en administracion publica obtenidos en
instituciones de educacion privada. Ademas, al ser postulado como candidato a alcalde resaltd que su residencia la realizaba
en la zona residencial del municipio (KORENFELD, 2008)

28 Adrian Fuentes Villalobos cuenta con una experiencia politica corta. Ha sido militante del PRI desde 1989 y ocup¢ los
cargos partidistas de delegado especial de la CNOP en el Estado de México, asi como consejero a nivel municipal, estatal y
federal. Su primer cargo publico lo ejercié como diputado federal durante el periodo 2003-2006, y posteriormente se convir-
ti6 en el candidato del PRI, asi como presidente municipal de Huixquilucan para el afio 2006-2009. Su formacién profesional
se basa en estudios en informatica y administracion de empresas. Ademas resalta que ha radicado en la zona tradicional del
municipio (FUENTES, 2008b).



medida reportan obras dedicadas a la extension de los servicios publicos en el territorio
municipal. Sin embargo, cada administraciéon optd por imprimir a su gestién un “sello
particular” de su ejercicio; en el primero se orienté hacia los temas de seguridad y obra
social, mientras que en el tltimo se dirigi6 hacia la obra puiblica centrada en las viali-
dades y a los “compromisos de campafia firmados ante notario ptblico? A pesar de la
importante inversion en tecnologia de vigilancia publica, al final la ciudadania parece
no sentirse segura del todo pues en gran medida su percepcién surge de la relacién que
mantienen con los cuerpos policiales, en donde se radican las principales debilidades de
la infraestructura de seguridad publica. Ademas, resalta que la calificacién ciudadana a
la obra publica en vialidades sigue siendo baja atin en la tiltima administracion en la que
se ha ejercido uno de los presupuestos mads altos en dicho rubro®” aparentemente hace
falta mayor equidad entre las demandas de la ciudadania y las decisiones de gobierno.

Respecto de los compromisos firmados ante notario publico por Adridn Fuentes du-
rante su campana esta fue una estrategia medidtica que adopt6 por influencia de la
organizacién del PRI a nivel estatal y que se elaboré durante la propaganda electoral del
entonces candidato tricolor a la gubernatura, Enrique Pena Nieto, para el afio 2005. De
esta manera, el alineamiento de las estrategias de campana electoral refleja la influencia
que ejerce el partido a nivel estatal sobre los politicos de su partido en busca de un car-
go publico; la estructura del PRI municipal fungié como una caja de resonancia de las
estrategias electorales estatales durante la campaiia para renovar al alcalde huixquilu-
quense durante los comicios de 2006, puesto que no particip6 en la elaboracién de dicha
estrategia ni en los compromisos presentados por el candidato, Fuentes Villalobos.

29 Adrian Fuentes opto por “firmar ante notario publico sus compromisos de campana”. Esta fue una estrategia de campana
electoral que "heredd” de aquella que llevd a cabo el entonces candidato del PRI a la gubernatura mexiquense, Enrique
Pefa Nieto, durante el 2005 y que ahora se aplico para los comicios municipales. En general, con dicha estrategia se busca
fomentar la confianza de los electores en el cumplimiento de los compromisos y promesas de campana en el caso de que
el candidato priista hubiera accedido al gobierno. Independientemente de su impacto en la intencion del voto, se observéd
a esta estrategia como una practica comun del PRI mexiquense en las diversas contiendas electorales en que participaron
sus candidatos.

30 La encuesta de Reforma planted: “En una escala del 0 al 10, jcomo calificaria en la comunidad donde usted vive..?, y las
respuestas fueron: abasto de agua, 7.5; iluminacion de calles, 7.1; servicio de limpia y basura, 6.9; construccién de obra publica,
5.2; pavimentacion de calles y banquetas, 5.0." (REFORMA, 2008: 11).
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Por otro lado, es una practica comun que los ayuntamientos experimenten diversas mo-
dificaciones en la estructura de la APM, tanto en sus dependencias, como en la rotacién
de sus titulares. Al observar la estabilidad de las dependencias y de sus titulares se in-
tenta identificar la relacién que existe entre el presidente municipal con la APM?3!,

A medida que hay un mayor cambio en las dependencias y/o entre sus titulares, el pre-
sidente municipal tiende a centralizar las decisiones adoptadas dentro de la APM, a la
vez que se generan fuertes incentivos para que los primeros se comporten como agentes
“preocupados” por cumplir los intereses y preferencias del alcalde (el principal). Por el
contrario, mientras mds estable es la APM, entonces el principal (el ejecutivo municipal)
esta fomentando entre sus agentes (los titulares de la APM) las condiciones para que
éstos cumplan con los objetivos y metas planeados en la gestion en turno, por encima de
intereses o preferencias discrecionales del presidente.

Entre ambas administraciones resalté el cambio de nombres y funciones de las depen-
dencias que se registraron entre una y otra gestion. Se registré la modificacion de las 8
dependencias existentes en el periodo 2003-2006 y que se incrementd hasta 12 al inicio
del gobierno 2006-2009. Sélo cuatro dependencias mantuvieron la misma denomina-
cién y funciones, ademads de que la estructura de la APM central aumenté en un 50%
para el tltimo periodo de gobierno.

Otro dato importante en el paso entre ambos periodos es que ninguno de los titulares
de la administracién anterior se mantuvo en su cargo en la gestion posterior (anexo 1)
aun cuando ambas presidencias municipales surgieron de las filas del mismo partido.

Estos datos pueden servir para indicar dos aspectos relevantes en cada APM: por un
lado fomentan la centralidad del presidente municipal dentro de la estructura adminis-
trativa, pues éste se convierte en el actor “principal” que decide sobre la estabilidad de
los cargos de sus agentes, los titulares; ademas también indica la falta de continuidad

31 La fuente de los datos referentes a la estructura de la APM, tanto de los nombres de las dependencias, como de sus titu-
lares se baso en los informes de gobierno anuales que rindié cada presidente municipal en turno.
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entre los gobiernos municipales, lo que se puede convertir en un obstaculo para el desa-
rrollo municipal en funcién de los cortos periodos de las gestiones locales que impiden
realizar planeaciéon de mediano y largo plazo.

En el primer ano de la administracién 2003-2006 se registrd la presencia de 12 depen-
dencias. Para sus ultimos anos se observé el cambio en nueve (75%) de ellas: cuatro des-
aparecieron como tales al ser fusionadas y en cinco casos se modificaron sus nombres y
funciones; al final del periodo quedaron ocho dependencias. La estructura central de la
APM en este periodo decrecié en un 33% lo que implicé una mayor concentracion de las
funciones en un menor numero de dependencias y foment6 una mayor centralizacion
en el gobierno en turno.

Por su parte, la administracion huixquiluquense 2006-2009 registr6 en su interior ma-
yor estabilidad en el nimero de sus dependencias; aun a pesar de que en términos gene-
rales aumentaron de ndmero respecto al periodo anterior. El nimero de dependencias
ha tendido a mantenerse igual entre el primer y segundo afo de la gestién; aunque al
final se registraron cambios en tres dependencias (el 25%): una cambié de nombre (la di-
reccion general de desarrollo urbano, y medio ambiente y obras publicas); fue fusionada
(direccion de obras publica pasé a formar parte de la direcciéon de desarrollo urbano), y
se cre6 una mas (la direccion general de desarrollo econémico). Las funciones se redis-
tribuyeron entre un mayor nimero de dependencias pero sin llegar a descentralizarlas
fuera de la APM centralizada (tabla 7).
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Tabla 7. Numero de dependencias y sus funciones en el gobierno de Huixquilucan
en los periodos 2003- 2006 y 2006-2009

— — - Admini 6120062009
Dependencia No. de Dependencia No. de Funciones
Funciones
i jento 3 Secretaria del Ayuntamiento 36
Direccion General de Administracion, Planeacion, 109 Secretaria Técnica 26
Finanzas y Tesoreria
i icipal 25 Tesoreria Municipal 44
icoy Social 43 Contraloria Interna Municipal Vi
Direccion General de Desarrollo, Infraestructura y 96 Direccion General de Administracion 45
Seryici
____Direccié Juridica _ 16 Direccion General de Desarrollo Urbano y Ecologia 61
Direccion General de Seguridad y Proteccion 39 Direccion General de Obras Publicas 23
Ciudadana
Direccion General de Servicios Pablicos 16
Direccion General de Desarrollo Social 50
DirecciMﬁWsim 4
Direccid idi sultiva 15
Total 361 Total 375

Fuente: (HUIXQUILUCAN, 2006a).

Por otro lado, la estabilidad de los titulares de las dependencias en el gobierno municipal
fue muy baja entre ambas gestiones. La renovacion de equipos politicos cercanos al presi-
dente municipal fue completa, ninguno de los directores de area, contralor o tesorero mu-
nicipal se mantuvo en su cargo al pasar de una administracion a otra, lo cual se vuelve un
obstaculo para la continuidad de los programas y politicas de gobierno en Huixquilucan.

Al interior de la administracién 2003-2006 se observé una menor cantidad en los cam-
bios de los titulares respecto de las modificaciones que se registraron en las depen-
dencias. Rumbo al ultimo afo de este gobierno se registraron 9 (75%) cambios en las
dependencias y 10 (83%) sustituciones en sus titulares (anexo 2).

En el siguiente periodo, 2006-2009, fue mayor el numero de directores que cambia-
ron al frente de las dependencias: 5 (42%) de los titulares fueron removidos de sus
cargos (anexo 3).

Tras observar la estabilidad de la APM centralizada entre ambas gestiones municipales

se observaron distintos comportamientos. La reduccién de las dependencias durante el



periodo 2003-2006 reforzé el proceso de centralizacion de la toma de decisiones al in-
terior del gobierno huixquiluquense. De esta manera se desarrollé un mayor nimero de
funciones entre una menor cantidad de dependencias administrativas. A su vez, el alto
porcentaje de sustituciones entre sus titulares también fue otro elemento que fomenté
la influencia del presidente municipal en turno en las decisiones y acciones de los direc-
tores de area; éstos se volvieron agentes de las preferencias del primero, por encima de
los intereses y demandas de los habitantes del municipio.

En la dltima gestion abordada pareceria que el bajo porcentaje de cambios en la estruc-
tura de la APM ha fomentado mayor estabilidad en las acciones de gobierno. Sin embar-
go, la proporcion de los cambios de los titulares sigui6é funcionando como incentivo para
fomentar la centralizacion en la toma de decisiones dentro de la APM. Los titulares de
las dependencias necesariamente deben incluir los intereses y preferencias del alcalde
en sus decisiones para mantenerse al frente de sus cargos, actuando asi como agentes
del ejecutivo local.

Este esquema de funcionamiento en la relacion entre el presidente municipal y la APM
dificulta el funcionamiento de los mecanismos de rendicién de cuentas que son res-
ponsabilidad de las dependencias de la contraloria interna, asi como de la secretaria
técnica®? del municipio.

Al final, al mirar el comportamiento de las dos presidencias municipales se observa
que existe poca continuidad tanto en los equipos de trabajo, como en las politicas que
se implementaron, aun cuando ambos alcaldes surgieron del mismo partido. También
resalta que antes de convertirse en candidatos del PRI y lograr acceder al gobierno mu-
nicipal, ambos politicos, Korenfeld y Fuentes, no contaban con una amplia experiencia

32 En el gobierno municipal se instalé una Unidad de Transparencia y Acceso a la Informacién, encargada de facilitar el acceso
alainformacion publica del ayuntamiento. Esta surgié como resultado de la obligacion establecida por la Ley de Transparen-
ciay Acceso a la Informacién Publica del Estado de México y Municipios. Sin embargo, dicha unidad depende directamente
de la Secretaria Técnica, lo que obstaculiza el interés de su titular por fomentar el desarrollo del acceso a la informacién. Esto
lo pude observar al solicitar informacion referente a los datos curriculares de los directores generales del gobierno huixquilu-
quense, la cual me fue entregada parcialmente y de manera incompleta.



partidista, sin embargo si mostraron lealtad a su partido a nivel estatal, al grado de que
el primero se desempefié como secretario del agua y obra publica del Estado de México
y el segundo se incorpora al proyecto del gobernador Enrique Pefia en su busqueda de la
candidatura a Presidente de la Reptiblica®. En gran parte, la discontinuidad de equipos
de trabajo y politicas de gobierno se debe, por un lado, al interés personal de cada alcalde
por imprimir un “sello personal” a su gestion de gobierno que le sirva de capital politico
a futuro y, por el otro lado, a la centralizacién de la toma de decisiones en torno del al-
calde y su equipo, quienes tienen incentivos para distinguirse de sus antecesores con el
fin de seguir “cultivando” su proyecto personal y su carrera politica, y asi ser tomados en
cuenta a futuro por los liderazgos del PRI a nivel estatal y del gobernador en turno.

I1.2.2. El estilo personal de gobernar en Huixquilucan.

Continuidad de la centralizacion durante el 2006-2009

Si bien el marco institucional de integracién y funcionamiento del municipio de Huix-
quilucan tiende a fomentar la centralizacidn y personalizacion en torno al presidente
municipal, entonces parece necesario analizar las caracteristicas de este actor duran-
te la toma de decisiones de su gobierno. Con el fin de lograr este acercamiento recurri
a identificar las disposiciones del alcalde para fomentar la inclusién de intereses di-
versos, la descentralizacién al momento de la elaboracion del Plan de Desarrollo Mu-
nicipal, 2003-2006; y también busqué ubicar el criterio adoptado para la integracién
de los titulares de la APM.

El Plan de Desarrollo Municipal es un requisito formal que cada nueva administra-
cion debe cubrir durante los primeros cuatro meses de su gestién®** y su importancia

33 Al referirse a su futuro politico, Adridn Fuentes comenté que “dicen que politico sin proyecto, no es politico, a mi me da
mucha risa cuando decimos que no nos interesa nada, la verdad es que no tengo todavia puesto el ojo en algo especifico,
lo que sf puedo decir es que mi plan es mantenerme en la politica. Lo que mas me gustarfa, independientemente del cargo,
es formar parte de un proyecto de magnitud estatal o social. Estoy en el proyecto del gobernador (Enrique Pefa) y quiero
seguir estando con él" (MORALES, 2008: 11).

34 El Plan de Desarrollo Municipal se inserta dentro del Sistema Nacional de Planeacion Democrética y en el Sistema de Planea-
cion Democrética del Estado de México y Municipios. Sus disposiciones normativas se encuentran en la Constitucion federal
(art. 25y 115), enla constitucion estatal (art. 139), en la ley orgdnica municipal (art. 114 a 122), en la ley de planeacion estatal (art. 2,
3,13,14,19,22,26,27),y en el reglamento de la ley de planeacion estatal (art. 4, fracc. Il; art. 6, 18, 21, 22, 23, 50-23, 67).



radica en que es considerado el documento rector de las politicas ptblicas que se im-
plementaran en el gobierno municipal.

La normatividad establece que la Comision de Planeacion para el Desarrollo Municipal
(COPLADEMUN) es el érgano encargado de proponer los mecanismos, instrumentos
o acciones para la formulacién, control y evaluacion de las politicas de dicho plan, sin
embargo, al final, el presidente municipal es el encargado de convocar a los actores y or-
ganizaciones que formardn parte de dicha comision, asi como de los temas de la agenda
a debatir y su aprobacion®>

En el caso de Huixquilucan, la elaboracién de dicho plan de desarrollo 2006-2009 partié
de dos elementos basicos: uno correspondié a las propuestas de campana del presidente
municipal en turno, Adridn Fuentes Villalobos, que condensé en los “10 compromisos
de campana” ® y el otro surgié de “las propuestas formuladas en los Foros de Consulta
Ciudadana” que se realizaron al inicio de dicha gestion. Para tal efecto se opté por sus-
tituir a la COPLADEMUN por los Foros de Consulta Ciudadana.

Estos foros, calificados como “un amplio e intenso ejercicio de participacion ciudadana”
por el reporte del Plan de Desarrollo, 2006-2009, se realizaron entre el 10 y el 20 de oc-
tubre de 2006. Previamente fue dividido en cuatro temas generales para su debate: 1) el
compromiso politico, 2) el compromiso institucional, 3) el compromiso econémico y 4) el
compromiso social. Durante su realizacion se desarrollaron 34 subtemas, se recibieron 60
ponencias y asistieron 477 individuos. Cada foro fue realizado en una sede distinta.

35 Ley organica municipal del Estado de México, art. 82-85.

36 Los compromisos de campafa consisten en: la gestién y construccion de un plantel universitario en la zona tradicional del
municipio; remodelacion de los sanitarios de las escuelas de educacion basica; promover los valores culturales de identidad y
la creacion del Instituto Huixquiluguense de Cultura; reactivar el programa de fomento deportivo y la operacion del Instituto
Municipal de Cultura Fisica y Deporte; gestion para el equipamiento y operacién de los hospitales de la Cabecera Municipal
y de Palo Solo; servicio de atencion a emergencias las 24 horas en todo el municipio con 4 ambulancias; incrementar el equi-
pamientoy personal de seguridad publica. Mas patrullas y policias mejor preparados; crear, con la participacion ciudadana, la
Coordinacion de Asuntos Internos de la Policia Municipal; gestién de becas a la excelencia académica para todos los niveles
de educacién (FUENTES, 2008a).



Al final no queda clara la manera en que la elaboracién del Plan de Desarrollo Munici-
pal, 2006-2009 incluy6 e integré a las propuestas provenientes de algunos sectores de
la ciudadania huixquiluquense. Tras observar la programacion de las distintas fases
de su proceso de elaboracién® resalta que de los 78 dias en que se elabor6 dicho plan,
sélo se dedicaron 19 para la participacién ciudadana. La realizacién de los foros en
donde participaron algunos de los actores y organizaciones sociales duré 12 dias (el
15% del total del periodo de elaboracion del plan) mientras que la etapa de analisis e
interpretacion de las ponencias por parte del equipo de trabajo del presidente munici-
pal fue de 7 dias (el 9% de la duracién). En el resto del periodo programado la actividad
referida fue desarrollada por el equipo de trabajo del gobierno municipal dedicado a
la elaboracién de dicho plan.

A pesar de que el presidente municipal intenté abrir un espacio para la inclusién de pro-
puestas provenientes de la ciudadania a través de los foros, en términos generales este
esfuerzo resulté muy timido. Estos espacios se caracterizaron por la definicién previa de
los temas a discutir, asi como por formatos poco claros de participacidn, lo que contri-
buy6 a elevar la incertidumbre de los ciudadanos sobre el grado de inclusién de sus in-
tereses y preferencias en la elaboracion del Plan de Desarrollo. El disefio para fomentar
la participacién ciudadana fue ambiguo, a la vez que no se percibié una mayor preocu-
pacidn del presidente municipal para incluirla en el proceso de elaboracién por una via
distinta a aquella de los canales establecidos para los foros de consulta programados.

Para observar las disposiciones a la descentralizacién de la toma de decisiones durante
dicha gestién observé con mayor detenimiento los cambios realizados a la estructura de
la APM entre 2006 y 2009, en la que se registraron, de manera agregada, 68 modifica-
ciones a las dependencias de la administracién publica centralizada.

37 Las fases de la elaboracién y andlisis del Plan de Desarrollo Municipal, 2006-2009 fueron consultadas en la pagina del go-
bierno municipal (www.huixquilucan.gob.mx, y sobre el plan de desarrollo en http://200.66.90.178/index.php?option=com_
content&task=view&id=111&Itemid=66).

38 Aqui se recurrié a la comparaciéon del Reglamento Orgénico de la Administracion Publica Municipal de Huixquilucan, Es-
tado de México, publicados en el afio 2006 y reformado en el 2008. Ambos fueron elaborados en la misma gestion municipal
2006-2009.



Las unidades con los mayores niveles de modificaciones fueron: a) la Direccién General
de Seguridad Publica y Transito (con 18 cambios); b) la Direccién General de Servicios
Publicos (con 13); ¢) la Direccién General de Desarrollo Urbano, Medio Ambiente y
Obras Publicas; y d) la Secretaria Técnica y la Direcciéon General de Desarrollo Econé-
mico (con 7 cambios cada una).

Las dependencias con menor niimero de modificaciones fueron: a) la Secretaria del
Ayuntamiento (0 cambios); b) la Contraloria Interna Municipal (1); ¢) la Direccién Ge-
neral de Administracion (1); d) la Direccion General Juridica y Consultiva; e) la Direc-
cién General de Desarrollo Social (2); y f) la Secretaria Particular y la Tesoreria Muni-
cipal (4 cambios cada una).

La modificacién mads frecuente que se ubicé consistié en la creacion de diversas unida-
des de coordinacién administrativa en la mayoria de las dependencias (a excepcion de la
Secretaria del Ayuntamiento y de la Direccién General de Seguridad Publica y Transito
que no cuentan con ella). Esta coordinacion se inauguré en siete dependencias.

La secretaria técnica es una de las reformas significativas que se hicieron durante este
periodo puesto que en la administraciéon municipal 2003-2006 esta habia desapareci-
do En lo que va del ayuntamiento, la secretaria técnica ha ampliado sus funciones y
su importancia al interior de la APM. De acuerdo con el secretario técnico, Justino A.
Mondragén, dicha dependencia es parte medular de la modernizacién administrativa
municipal pues “es la encargada de imprimirle coherencia juridica a las funciones y ac-

ciones del gobierno”.

Los cambios que sufrié la APM centralizada durante el periodo 2006-2009 muestran
una mayor preocupacion por temas administrativos. Se ha buscado realinear el funcio-
namiento administrativo de las dependencias, de ahi que la secretaria técnica también
aumente su relevancia al fungir como el érgano encargado de identificar, conocer y emi-
tir opinién en aquellos asuntos de gobierno y administracion estratégicos del quehacer

39 Entrevista realizada al Secretario Técnico, Justino Antonio Mondragon, el 29 de septiembre de 2008.



publico, principalmente en las areas de gobierno, reglamentacién, planeacion, evalua-
cidn, finanzas, administracion y relaciones interinstitucionales.

La parte referente a la rendicion de cuentas dentro del municipio ha sido delegada a la
misma secretaria técnica pues, como se menciond, es el érgano encargado de vigilar el
cumplimiento del plan de desarrollo municipal, 2006-2009 (HUIXQUILUCAN, 2008a),
a la vez que bajo su responsabilidad opera la unidad de transparencia y acceso a la in-
formacién publica®.

Sin embargo, esta unidad se incrusté en la estructura administrativa centralizada y no
se le dio un estatuto descentralizado o auténomo*!. Esto hace suponer que mads alla del
interés del gobierno municipal por impulsar la rendicién de cuentas y el acceso a la in-
formacion, sélo se buscé cumplir con las disposiciones normativas estatales.

Por ultimo, dentro de las modificaciones sustantivas a la APM se registra la fusion
de la direccién de obras publicas con la encargada del desarrollo urbano y medio am-
biente. Su énfasis estd en la promocién de la obra publica, su administracién, financia-
miento y supervision bajo los criterios del desarrollo urbano*?. Otro de estos cambios
se reflejo en la divisidn al interior de la direccidon general de servicios publicos en la
que se crearon unidades de atencién especifica de cada uno de los servicios ofrecidos
en funcidn de las regiones en que fue dividido el territorio municipal (la zona popular,
la zona tradicional y la zona residencial). Lo que se observa es una mayor divisién del

40 Cabe mencionar que la presencia de la Unidad de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica es resultado del orde-
namiento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de México y Municipios que obligd a estos
Ultimos a instalar dentro de su estructura administrativa a dichas unidades de atencion y acceso a la informacion publica
municipal. Al final fue por exigencia del mandato de una ley estatal que los municipios del Estado de México quedaron obli-
gados a crear este tipo de unidades, independientemente de si las autoridades locales pretendieron o incluso contaban con
dependencias para facilitar el acceso a la informacién publica. Para el caso de Huixquilucan esta unidad no existia y se cre6 a
partir del ordenamiento de la ley estatal respectiva; en parte esto puede explicar el desarrollo y funcionamiento limitado de
dicha Unidad al interior de la administracion municipal.

41 Los unicos érganos descentralizados de la APM son el “Organismo Operador de Aguas de Huixquilucan”, y el sistema DIF
municipal.

42 El presidente municipal, Adridn Fuentes, promociona que en su gestién se ha invertido uno de los presupuestos mas ele-
vados en obra publica, de acuerdo a lo reportado en su segundo informe de gobierno (FUENTES, 2008a: 14).



trabajo en la oferta y atencion de los servicios publicos, mas no su descentralizacién.

La ultima modificacién sustantiva a resaltar consiste en la creacion del Centro Integral de
Servicios Municipales (CISEM), oficina de atencién para multiples tramites administrati-
vos, de servicios publicos, asi como para la recaudacion fiscal. Este centro depende directa-
mente de la presidencia municipal y el criterio de su operatividad radica en la simplificacién
administrativa, lo que en el fondo no supone la descentralizacién de la toma de decisiones.

Por tltimo, se observaron los perfiles de los titulares de las dependencias de la APM con
el fin de identificar el criterio de gobierno adoptado (ya sea de corte técnico, pragmatico,
partidista, programatico) por el presidente municipal, Adridan Fuentes.

De acuerdo a los datos recopilados, de los 16 titulares registrados, la mayoria (11 casos)
cuentan con el nivel superior terminado. Sélo uno tiene estudios de postgrado, mientras
que cuatro mds mostraron solo preparacién a nivel medio superior.

De seis de los titulares no se pudo determinar su participacién en el sector piblico con
anterioridad. En contraparte, en otros ocho funcionarios se reconocié su participacién
previa en el ejercicio de un cargo de gobierno De estos ultimos, sélo uno ejerci6 un car-
go de corte estatal*® y otro a nivel federal** el resto particip6 en distintos niveles de las
administraciones municipales anteriores*

Uno de los aspectos que mds llamo la atencién sobre los perfiles de los titulares consistid
en la dificultad para identificar sus carreras partidistas. Los datos recopilados senalaron

43 Este fue Javier Armando Estrada Gonzaélez, contralor municipal de Huixquilucan, 2006-2009, quien participé anteriormen-
te como Subdirector del DIF del Estado de México entre 2001 y 2003.

44 Adrian Fuentes Villalobos, presidente municipal del municipio entre 2006-2009, fue Diputado Federal en la legislatura
durante el periodo 2003-2006.

45 Uno de los actores que resalta por su importancia politica dentro del municipio huixquiluquense es Rodolfo Encampira
Montoya, quien se desempefa como Secretario del Ayuntamiento, 2006-2009 y que fungié como Sindico municipal durante
el periodo 2003-2006. A pesar de su relevancia politica, no se pudo ubicar con claridad que hubiera algun cargo partidista
previamente; sin embargo, de la informacion recopilada se ubicoé a su hermano, Carlos Encampira Montoya, como presidente
del Comité Municipal del PRI en el afio 2006, previo a la renovacion del ayuntamiento local. Lo que hace suponer que contd
con la fuerza politica suficiente para imponerse al partido desde la estructura del ayuntamiento.



que al menos seis de los titulares habrian contado con una larga militancia dentro del
PRI, mientras que a cuatro mas se les reconocié como miembros partidistas recientes. La
militancia de estos ultimos, segtin se planted, estuvo en funcién de su participacion en la
administraciéon municipal encabezada por Adrian Fuentes para el periodo 2006-2009.

Sin embargo, de ninguno de los funcionarios se pudo identificar claramente que hu-
bieran ejercido algiin cargo relevante al interior de la estructura municipal, estatal o
federal del PRI

En términos generales, se percibe una débil representacion del partido en la conformaciéon
de los principales integrantes de la APM. Planteo que el presidente municipal, Adrian
Fuentes, recurri6 a criterios pragmaéticos, tanto de corte técnico como de relaciones poli-
ticas personales en la designacion de la primera linea de su equipo administrativo.

En la designacion de los titulares del area administrativa de la APM se ubicaron criterios
técnicos preeminentes, especialmente en las dreas de la tesoreria municipal, la contra-
loria interna, la direccién de administracion y la direccién general juridica consultiva.
Sus titulares cuentan con el nivel educativo superior a la vez de experiencia en la admi-
nistracion publica. Resalta que el director de administracion es el tinico con posgrado,
sin embargo su militancia partidista no es clara, ademas de que no ejercié previamente
cargos partidistas relevantes.

En contraposicion, el alcalde Fuentes Villalobos recurrié a posturas politicas pragmati-
cas en la designacidn del secretario del ayuntamiento y del director de desarrollo eco-
némico. El primero, Rodolfo Encampira Montoya, mostré un perfil partidista (aunque
no se le identific6 haber ejercido algin cargo importante en el PRI municipal) pues su
desarrollo politico se basa en haber formado parte de varias administraciones locales y
de coordinar varias campanas electorales municipales con anterioridad, ademads de que
cuenta con diversas redes al interior de la organizacién partidista municipal**

46 Una de estas redes se ubica en su hermano, Carlos Encampira, quien fungié como presidente del comité municipal del PRI
en el periodo previo a las elecciones locales del afo 2006.



Por su parte, el director de desarrollo econémico, Abel Huitrén de Velasco, cuenta con
una licenciatura en derecho, ademds de una militancia partidista reconocida. Pero su
mayor reconocimiento proviene de la influencia politica de su padre, Abel Huitrén Ro-
sete, que fue presidente municipal (1995-1996), lo que le ha permitido mantenerse como
un personaje politico relevante dentro de la organizacion priista.

La relacién que generé Adrian Fuentes con este tipo de liderazgos politico-partidistas le
facilitd obtener el apoyo del PRI en el municipio en sus postulaciones como candidato a
diputado federal (2003-2006) y en la administracién huixquiluquense.

Por dltimo, la formacién del presidente municipal en turno, Adridn Fuentes, muestra un
perfil alejado de las posturas programatico partidistas. Segin refiere a su experiencia®
resalta que gran parte de su desempeno profesional lo ha realizado dentro del ramo
empresarial de la informadtica; cuenta con la preparacion en ingenieria en sistemas com-
putarizados y una licenciatura en administracion de empresas, ambas cursadas en ins-
tituciones privadas. En contraposicion, su experiencia partidista no es muy relevante; su
primer cargo publico lo ejercié como diputado federal en la LIX legislatura (2003-2006).
Pareciera que ese cargo le abrié nuevas oportunidades para establecer relaciones politi-
cas con su partido a nivel estatal y con los liderazgos partidistas en el municipio, mismas
que le permitieron lograr la postulacién de su partido a la presidencia municipal.

III. Conclusiones

Huixquilucan es el municipio en el que se ha registrado el mayor nivel de ingresos per
capita anual dentro del Estado de México, sin embargo esto no se ha logrado canalizar
en un mejor desarrollo de sus habitantes. Aparentemente, el gobierno local comparte
los problemas de “debilidad institucional, carencia de recursos econdémicos, la fragilidad
de sus estructuras administrativas y la ausencia de recursos humanos profesionales y
suficientemente capacitados para la funcién pablica” (Cabrero, 2000: 9) que también se
han observado en otras regiones a nivel nacional.

47 Presentacion personal de Adridn Fuentes Villalobos en la pagina del gobierno municipal de Huixquilucan, Estado de
Meéxico (FUENTES, 2008b).



A partir de los datos anteriores se concluye que uno de los obstaculos que se experi-
mentan en el fomento del desarrollo democratico del gobierno huixquiluquense radi-
ca en la enorme centralizacién y personalizacién de la toma de decisiones dentro del
ayuntamiento en torno del presidente municipal. Esto es consecuencia de dos aspectos
principales: uno radica en la sobrerrepresentacion del partido ganador en los comicios
electorales y que es producida por el marco institucional para la integracidn del ayunta-
miento y de la APM. El otro consiste en la forma por la cual son postulados y elegidos los
candidatos de cada partido a ocupar los escanos del gobierno municipal; el método de
las listas cerradas y bloqueadas fomenta la personalizacién en el postulante a ocupar el
cargo del ejecutivo local, mientras que el resto de la lista no tiene fuertes incentivos para
hacer campaiia propia y entonces optan por adherirse al “tren” del primero. A su vez,
la influencia de la clausula de no reeleccién, aunada a la facultad exclusiva de los parti-
dos para postular candidatos a cargos publicos, incentiva que los gobernantes en turno
dirijan su lealtad hacia la organizacién partidista y no al electorado, pues sus carreras
politicas dependeran de dichas organizaciones y de sus liderazgos internos. Asi lo ha
mostrado el comportamiento de los presidentes municipales priistas: David Korenfeld
(2003-2006) y Adrian Fuentes (2006-2009).

Por su parte, la rendicién de cuentas y la incorporacién de la participacién ciudadana
en la toma de decisiones no estan claramente institucionalizadas en el marco formal del
gobierno municipal, por lo que, en gran medida ello depende de disposiciones informa-
les impulsadas por el alcalde. Para el caso de Huixquilucan, si bien el marco institucio-
nal también sufre de estas limitantes, a su vez el presidente municipal en turno tampoco
ha mostrado interés personal por fomentar la rendicién de cuentas de su gobierno ni la
inclusion de diversos actores en sus decisiones politicas.

Esta falta de mecanismos de rendicién de cuentas propicia que la renovacién de los
equipos entre distintas administraciones sea completa, pues en principio no se some-
ten a escrutinio los resultados de las politicas previamente ejecutadas y, por ende, no
se obliga a mantener a sus responsables al frente de las dependencias para obligarlos a
informar de sus logros después de cada periodo de gobierno. Esto, a su vez, fomenta que



cada nueva administracién no se preocupe en gran medida por dar total cumplimiento
a su plan de desarrollo pues hay obstdculos a la rendicion de cuentas; ademas que los
titulares designados de las dependencias de la APM le deberan su cargo al alcalde en
turno, convirtiéndose en agentes de las preferencias de politicas de este ultimo, por en-
cima de rendir cuentas ante el electorado.

Hasta el momento, el modelo de relacién del gobierno de Huixquilucan con su sociedad
en se ha caracterizado por su direccién de “arriba hacia abajo” y bajo este esquema se ha
llevado a cabo el alto desarrollo humano de sus habitantes, asi como la baja margina-
cion de las comunidades del municipio. Sin embargo, las diferencias contrastantes entre
las diversas regiones del territorio huixquiluquense estdn generando problemas para
el ejercicio del gobierno, asi como para el desarrollo de politicas de corte centralizadas
y excluyentes de los distintos intereses de la comunidad. Ello puede ser una causa del
comportamiento de los datos electorales que marcan un descenso del apoyo del partido
tricolor frente al PAN, de igual manera puede ser motivo de los resultados de encuestas
de evaluacién de los servicios publicos municipales, en donde los gobiernos en turno
logran muy poca aprobacion.

Uno de los datos mads relevantes del desempefio del gobierno municipal de Huixquilu-
can radica en la tendencia creciente de la recaudacion de ingresos propios, que se ha
visto afectada por el incremento de la burocracia municipal, obligando a la hacienda del
ayuntamiento a recurrir cada vez mas al financiamiento externo, asi como a los recur-
sos indirectos. Esto muestra problemas administrativos y de planeacién municipal que
se agravan por los perfiles poco profesionalizados de los integrantes de la APM.

Una consecuencia no prevista del debilitamiento de la flexibilidad financiera del
municipio huixquiluquense estd en una menor autonomia frente al gobierno estatal,
pues este ultimo es el encargado de la distribucién de las aportaciones y participa-
ciones estatales y, sobre todo, federales. Ademds de que durante las administracio-
nes de alcaldes priistas en los periodos 2003-2006 y 2006-2009, ellos han manifesta-
do su apego a las lineas politicas de los gobernadores estatales surgidos del PRI, con



quienes han compartido la misma militancia partidista.

Al final, la centralizacién y personalizacién fomentada por el marco institucional del
ayuntamiento huixquiluquense ha abierto la puerta al ejercicio del gobierno del presi-
dente municipal bajo criterios pragmaticos y preocupados por continuar su carrera po-
litica mads alla del cargo municipal, por lo que la APM se vuelve un cargo “momentaneo”
que sirve de plataforma de activismo politico, tanto al interior de su partido como entre
su electorado, para promocionarse con miras a un futuro politico.
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Anexo 1.

Dependencias del gobierno de Huixquilucan
al final del periodo 2003-2006 y al inicio del periodo 2006-2009

on 2003-2006 Admi -
Dependencia Titular Dependencia T T(}tu]&r, 5
. . . . L ejandro Méndez
Contraloria Interna Pedro Herndndez Ruiz Tesoreria Municipal ! Cutiérrer
Direccion General de Administracion,

Finanzas y Tesoreria

Alger Escobar Cuevas

Contraloria Interna

Alejandro Quiroz Martinez

Direccién General Juridica

Ulises Canizal Diaz

Direccién General de Adminis-

Juan Manuel Gonzdlez

Direccion G I'de Sequridad Publi Direccid tGraci(m [Juridi Hetndndez
ireccion General de Seguridad Pablica - ( ireccion General Juridico , ] .
. 9 y Herminio Hernandez Ingalls Consultiva José Paz Sénchez Garcia
Direccion General de Desarrollo Econé- ) - Direccion General de Seguridad ‘
. : Carlos Eliseo Nava Gutiérrez . g Pedro Chdvez Rosales
mico y Social Pdblicay Transito
Direccion General de Desarrollo, Infraes- . Direccion General de Desarrollo .
o René Chicho Escobar ) Oscar Ferndndez Luque
tructura y Servicios Pablicos Social

Secretaria Particular

Terence Ryan de la Fuente

Direccién General de Servicios

Jests Cedillo Valdez

Secretaria del Ayuntamiento

Humberto Nava D'Alba

______Piblicos
Direccion General de Desarrollo

Victor Colorado Reyes

Urbano y Ecologia
Direccion General de Obras

o Inocente Nava Garcia
Publicas _ -
. ) Adridn Germén Avila
Secretaria Particular .
Garcia

Secretaria del Ayuntamiento

Rodolfo Encampira

Secretaria Técnica

Montoya
Justino Antonio Mon-

dragén

Fuente: (HUIXQUILUCAN, 2004), (HUIXQUILUCAN, 2006b), (HUIXQUILUCAN, 2006a).




Anexo 2.

Cambios en la administracion municipal del gobierno de
Huixquilucan durante 2003-2006

_ - Titular f Dependencia Titular
2004 Contraloria Interna ] iz 2005 o Lonts i Interna_ 3
2004 Tesoreria Municipal Roberto Soto Leyva 2005 uecgon ) enerarde m|n’|s— Alger Escobar Cuevas
Sireccan T tracién Finanzasy Tesoreria
2004 "emogo_ninu]iri:a undico Alger Escobar Cuevas 2005 Direccién General Juridica Ulises Canizal Diaz
I - Direccion General de Sequ- - X
2004 Direccion Gener-all de Adminis- Ulises Canizal Diaz 2005 ridad Publicay Proteccion Herminio Hernandez
tracion ) Ingalls
_ _ _____(judadana i
2004 D|re(a0n{ Gfeneral (!e S'egundad Rodolfo Ocampo Pérez 2005 Direccion Gelne.ral de De.sarro- Carlos E!llseo Nava
Publicay Trdnsito Gutiérrez
Direccién General de Desarrollo Ezequiel Urbano Silva Direccion General de Desarro-
2004 ) q - 2005 Ilo, Infraestructura y Servicios René Chicho Escobar
Social Gutiérrez L
Direccion General e Desarrall Publicos Terence Ryan 1
2004 Ireccon ener’a ) ¢ besarrotio Jorge Enrique Abud Chami 2005 Secretarfa Particular erencefyan defa
Direccio GE( IdOD Il Fente
2004 treccion eSrebr:me csarrotio Sara Topelson de Grinberg 2005 Secretaria del Ayuntamiento Humberto Nava D’Alba
2004 i i Facundo Roque Nava
2004 Secretaria Particular Francisco Olivares Salazar
2004 Secretaria del Ayuntamiento Humberto Navarro D'Alba
2004 Secretarfa Técnica Roberto Garcia Sevilla
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Fuente: (KORENFELD, 2004), (KORENFELD, 2005).



Anexo 3.

Cambios de titulares en las dependencias del gobierno de
Huixquilucan entre los periodos 2003-2006 y 2006-2009

Ao Dependencia Titular Ao Dependencia Titular
. . . . - . L Alejandro Mén-
2007 Tesoreria Municipal Alejandro Méndez Gutiérrez 2008 Tesoreria Municipal dez Gutié
Javier Armando
2007 Contraloria Interna Alejandro Quiroz Martinez 2008 Contraloria Interna Estrada
Gonzdlez
Direccion General de Adminis- Juan Manuel Gonzélez Direccion General de Adminis- Alejandro Quiroz
2007 - . 2008 ” .
e tGraclon T Herndndez e tGraclqn o ethatinez
ireccion General Juridico . . . ireccion General Juridico 0sé Paz Sanchez
2007 _— G( |‘3'°5 - José Paz Sanchez Garcia 2008 - Gcwlﬂc‘{oS - : dGa’éia,
2007 ireccion General de Sequrida Pedro Chavez Rosales 2008 ireccidn General de Sequrida edro Chdvez
Di ‘EubG_LLcalergnleto Il Di i G I de D Il Oscar Fernand
2007 ireccion General de Desarrollo Oscar Fernandez Lugue 2008 ireccion Genefal de Desarrollo scar Ferndndez
Social Social Luque
2007 Direccion General de Servicios Jesiis Cedillo Valdez 2008 Direccion General de Servicios Luis Judrez
Piblicos Piblicos Mucifio
Direccion General de Desarrollo Direccion General de Desarrollo Victor Colorado
2007 . Victor Colorado Reyes 2008 Urbano, Medio Ambiente y Obras
Urbano y Ecologia Piblicas Reyes
2007 Direccion General de Obras Inocente Nava Garcia 2008 Direccion Generlal fje Desarroll Abel Huitrén de
Econémico Velasco _
2007 Secretaria Particular Adrién Germén Avila Garcia 2008 Secretaria Particular Ac:\r‘:?l: g::::n
2007 Secretarfa del Ayuntamiento Rodolfo Encampira Montoya 2008 Secretarfa del Ayuntamiento ROMO Encam-
2007 Secretaria Técnica Justino Antonio Mondragén 2008 Secretarfa Técnica Justino Antonio

Mondragén. |
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Fuente: (FUENTES, 2007), (FUENTES, 2008a)



La tradicion partidista en los gobiernos locales:

el PRI en Ixtapan de la Sal

Cintya Lopez Anzurez

Introduccion

HISTORICAMENTE, EN MEXICO LA TRADICION DEMOCRATICA estd relacionada con el
desarrollo de los partidos politicos porque antes de la llegada de un sistema electoral
competitivo, los gobiernos (nacional y locales) se caracterizaron por pricticas autori-
tarias con el objetivo de que el Partido Revolucionario Institucional lograra el control
social de las comunidades y, de esta manera, asegurar su hegemonia politica en el pais.

A medida que los espacios locales experimentaron la alternancia electoral, otras fuerzas
como el Partido Accién Nacional y el Partido de la Revoluciéon Democritica lograron
acceder al poder ptblico y demostrar nuevas formas de conducir el aparato de gobierno,
agudizando el declive tanto electoral como politico del PRI. Del dominio que ejerci6 el
priismo en todo el territorio nacional, en el afio 2000 s6lo pudo mantener un poco me-
nos de la mitad de gubernaturas y alcaldias.

La reciente geografia electoral de los gobiernos locales asi lo confirma; sin embargo, en
algunas regiones el viejo partido se ha mantenido fuertemente arraigado. Ejemplo de esto
es la gubernatura del Estado de México, que no ha experimentado alternancia electoral,
al igual que algunos de sus municipios. Es el caso de Ixtapan de la Sal, en donde hasta los
comicios efectuados (2006) el PRI se ha mantenido invicto en la presidencia municipal.
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En estos espacios en donde el partido no ha dejado de gobernar saltan a la vista cuestio-
namientos sobre la forma de conducir el aparato de gobierno: ;Se siguen manteniendo
las viejas practicas de autoritarismo, manipulacion, exclusion y represion en el ejercicio
gubernamental que caracteriz6 al PRI anos atras? o ;La reforma de sus principios con la
introduccién de la democracia social responde a los nuevos intereses de la sociedad?

Para el caso de Ixtapan de la Sal (2006-2009) resulta interesante analizar las condiciones
y caracteristicas del gobierno municipal para entender la permanencia ininterrumpida
del PRI en el poder y, al mismo tiempo, evaluar la calidad del ejercicio gubernamental
del partido como gobierno. Estos son los objetivos por desarrollar en el presente ca-
pitulo, el cual se divide en tres apartados: el primero que describe a Ixtapan de la Sal
en relacion con las condiciones socioeconémicas de su poblacion, los resultados de las
elecciones municipales y las caracteristicas basicas del gobierno. En el segundo se anali-
zarén los fines planteados por la actual administracidn priista y los resultados a los que
llegd, para que en el tercer apartado se analice la relacién partido-gobierno.

El estudio es de caracter descriptivo y analitico, cuya fuente de informacioén fue la revi-
sion de documentos oficiales y notas periodisticas de diarios locales, entrevistas con el
presidente municipal y regidores, ademads de la utilizacién de indicadores elaborados por
el INEGI, CONAPO, Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED), la Auditoria del Congreso del Estado de México y el Programa de Desarrollo
de la Naciones Unidas (PNUD).

El binomio partidos politicos y gobierno ha sido abordado en los estudios electorales y
en las investigaciones de desempeno gubernamental de manera separada. En el proyecto
de investigacion del que forma parte Ixtapan de la Sal se analizan como factores inte-
rrelacionados, por lo que cada caso de estudio representa un andlisis de la situacion real
del municipio. Aunque serfa un error generalizar, si se puede dar una visién del estado
de los municipios en la entidad.



Ixtapan de la Sal: sociedad, elecciones y gobierno

Sociedad

Ixtapan de la Sal es un municipio semi-urbano, localizado en la regién VI' del sureste
del Estado de México y que colinda al norte con los municipios de Villa Guerrero y Coa-
tepec Harinas, al oriente con Villa Guerrero y Zumpahuacan, al poniente con Zacual-
pan, y al sur con Tonatico y el Estado de Guerrero (Ver gréfico 1).

Grafico 1. Localizacion del municipio.
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Fuente: Enciclopedia de los municipios del Estado de México, México, Instituto Nacional para el Federalismo

y el Desarrollo Municipal, Estado de México, 2005.

Su extensidn territorial es de aproximadamente 162.89 kilémetros cuadrados, de los
cuales el 21.97% es cultivable (maiz, frijol, sorgo, avena y jitomate, entre otros); en el
6.5% se encuentran asentamientos urbanos, 5.11% rurales y 2.2% es de asentamientos
irregulares. El resto es de uso forestal, caracterizado por un vasto y rico ecosistema
templado y manantiales de aguas termales, que lo han perfilado como uno de los cen-

1 La Regidn VI estd integrada por Ixtapan de la Sal, Coatepec Harinas, Aimoloya de Alquisiras, Joquincingo, Malinalco, Ocuilan,
San Simon de Guerrero, Sultepec, Temascaltepec, Tenancingo, Texcaltitlan, Tonatico, Villa Guerrero, Zacualpan y Zumpahuacan.



tros turisticos mas importantes de la entidad, con significativa derrama econdmica.

En cuanto a la poblacién, el crecimiento es lento pues en veinte afios (1980 a 2000) la
tasa poblacional apenas creci6 en promedio un 3.97% anual, e incluso presenté dismi-
nuciones en el ltimo conteo realizado por INEGI en 2005, efecto general que sufrié la
region y la entidad (Ver Grafico 2). De acuerdo con lo anterior, en 2005 Ixtapan de la Sal
cont6 con una poblacién de 30,073 habitantes (24 veces menos que la existente en Tolu-
ca, por ejemplo), que en términos reales representa el 0.21% de la poblacién estatal.

Grafico 2. Crecimiento poblacional en el municipio de Ixtapan de la Sal
(1980-2005)
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Fuente: Plan de Desarrollo Municipal de Ixtapan de la Sal, 2006

De acuerdo con el Bando Municipal 2006 sus habitantes se encuentran distribuidos en 4
barrios, 10 colonias, 10 fraccionamientos, 3 unidades habitacionales, 5 pueblos, 13 ranche-
rias y 4 caserios, observandose que de los 49 asentamientos territoriales el 44.89% concentra
poblaciones en zonas rurales y el resto en condiciones urbanas, lo que refleja en términos
economicos una diversidad en los ingresos familiares, pues se encuentran desde sencillas
comunidades conformadas por campesinos y artesanos, hasta espacios residenciales que
corresponden a empresarios de la region y a las familias mas prominentes del municipio.



Esta disparidad de ingresos provoca que se mantenga un nivel medio de marginaciéon
(CONAPO, 2005), lo que significa carencias de urbanizacién, educacién y salud en una
parte significativa de las localidades. De hecho, tal condicién no ha presentado variaciones
significativas en los tltimos 13 afos, ya que desde 1995 se mantienen indicadores simila-
res (Ver Grafico 3). Se registra un ligero aumento en los habitantes que viven en condicio-
nes rurales, pues de los 11,038 que existian en 1990, para 2000 aumentaron a 14,673 y para
2005 a 14, 690, lo que significa que en poblados que desde hace 13 anos se caracterizaron
por ser rurales atin siguen manteniendo las mismas condiciones de marginacion.

Grafico 3. Crecimiento poblacional en el municipio de Ixtapan de la Sal
(1980-2005)
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Fuente: Base de datos municipales, Centro Universitario UAEM Amecameca.

Actualmente el proceso de urbanizacidn, entendido como el acceso a servicios bésicos
como agua potable, drenaje y energia eléctrica, muestra que de las 5,905 viviendas en el
municipio, el 14.02% carece de redes y servicio de drenaje, el 24.25% no dispone de agua
potable y el 1.25% no cuenta con energia eléctrica (CONAPO, 2005). Estos indicadores
reflejan precisamente que el polo de desarrollo en infraestructura bésica se ha centrado
en la cabecera municipal, dejando sin atencidn las localidades de la periferia (las cuales
concentran el 48.85% de la poblaciéon municipal) siendo precisamente éstas donde se
elevan los niveles de marginacion.



En términos de salud el municipio cuenta con 16 unidades médicas, 11 en zonas rurales
y 5 en las urbanas entre las cuales destacan el ISEM (Hospital General y de Especiali-
dades), ISSEMyM (Clinica-Hospital) y el IMSS, los cuales ofrecen servicios no sélo de
consulta externa, sino también de especializacion y hospitalizacion.

Aunque cabe destacar que la infraestructura de estos dos ultimos es deficiente pues en
el IMSS apenas se cuenta con dos camas y en el ISSEMyM 18, mientras que el ISEM
ofrece 30. En cuanto a los servicios, hay consultas desde medicina general y consultorio
dental, hasta ginecologia, pediatria, cardiologia, ortopedia y traumatologia, ademas de
laboratorios y rayos X (Plan Municipal, 2006:46).

Pese a existir dichos centros, sélo el 46.18% de la poblacién es derechohabiente, mien-
tras que el resto (16,183 habitantes) son atendidos en centros de consulta externa y, en
caso de requerir estudios de especializacidn, tienen que cubrir el costo requerido.

En escolaridad el 89.17% de los ixtapenses es alfabeta (de los cuales 19.4% no concluyd
la educacién primaria) y el 11% no cuenta con instruccion escolar; es decir, existe en el
municipio un rezago educativo de 30.6%, tasa alta en comparacién con la media estatal
(15.9%) e incluso de la regién (23.5) (Ver Cuadro 2).

Cuadro 2. Escolaridad en Ixtapan de la Sal (2005)

Alfabeta (%) Sin instruccion escolar (%) Rezago Educativo (%)
Estado de México 94.5 5.6 159
Region VI 86.8 43 235
Ixtapan de la Sal 89.2 1.1 30.6

Fuente: Plan de Desarrollo Municipal de Ixtapan de la Sal, 2006
En términos econémicos, el 26.2% de la poblacién ubica en pobreza extrema al no

contar con recursos suficientes para acceder a una alimentacién basica (CENEVAL,
2005) pues en promedio el ingreso pér capita oscil6 en 33,358 pesos anual, que re-



sulta bajo cuando se compara con Tejupilco ubicado en la misma regién donde el
promedio fue de $43,746 pesos (PNUD, 2004).

Se encuentra entonces que el 52.25% de la poblacidn sobrevivié hasta con dos salarios
minimos diarios, tasa alta en relaciéon con Toluca, en donde sélo el 12.54% se encontraba
en la misma condicidn, sin embargo, resulta baja cuando se compara con Tejupilco, en
donde la tasa fue de 64.76%.

Generalizando, a la llegada del gobierno 2006-2009, las condiciones socioecondémicas del
municipio reflejaban una fuerte polarizaciéon econémica en la sociedad pues a pesar de
que el municipio desde 2001 ha sido impulsado como centro turistico de relevancia es-
tatal, las carencias sociales estdn presentes en materias basicas como educacidn, salud y
vivienda. Situacién que parece no haber sido atendida por las anteriores administraciones
priistas, e inclusive para el actual gobierno también parece haber pasado inadvertida.

Elecciones

En Ixtapan de la Sal las elecciones para ayuntamiento se encuentran reglamentadas
por la Ley Electoral vigente del Estado. En los ultimos diez afios se pueden caracterizar
como propias de un sistema bipartidista con niveles de competitividad medio.

La base de electores del municipio se conforma por 18,851 votantes (IEEM, 2006), cuya
tasa de participacién en la eleccién celebrada en 2006 marcé apenas el 49% de ciudada-
nos que acudieron a votar, el porcentaje mas bajo en los tltimos diez anos. De hecho esta
tendencia de disminucién ha sido constante desde 2000 (Ver Gréfico 4).



Grafico 4. Participacion electoral en Ixtapan de la Sal (1996-2003)
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Fuente: Fuente: Base de datos municipales, Centro Universitario UAEM Amecameca.

Otra caracteristica en materia electoral que sucede en el municipio es el dominio que

tiene el PRI en las elecciones para ayuntamiento, pues se ha mantenido como la primera
preferencia de la mayoria, logrando niveles de aceptacién con mds del 40% del total de

los votos.

El andlisis desde 1990 hasta 2006 asi lo demuestra: el crecimiento de votos para el tri-
color es constante (con excepcién de 2003, cuando pierde 619 votos). En la eleccién de
2006 fue cuando obtuvo mas sufragios a favor (de 2003 a 2006 incrementd 68%) pese a

que en ese ano fue cuando mas disminuy? la participacion electoral (Ver Gréfico 5).



Griafico 5. Desarrollo electoral del PRI en las elecciones municipales
en Ixtapan de la Sal en el municipio (1990-2006)
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El Partido Accién Nacional posey6 una trayectoria competitiva con el PRI pues ademads
de mantener tasas de votos constantes, en dos procesos electorales (1993 y 2003) puso
en riesgo el dominio del viejo partido con margenes de victoria muy bajos (5.21 y 3.42%
respectivamente). Sin embargo, a pesar de ser la segunda preferencia electoral en el
municipio, en 2006 el PAN sufri6 un revés pues de 4,017 votos que obtuvo en 2003 para
este ultimo proceso apenas alcanzé 1,058 , por lo que fue desplazado por el PRD en la

posicion de preferencias.

Por su parte, el PRD no logré despuntar como fuerza electoral en diez afios, pues el
numero de votos superé los mil hasta 2000 cuando logré 1,253 adeptos en las urnas,



aunque para 2003 la tendencia retrocedio y se recuperé nuevamente en 2006, cuando se
coloca como la segunda fuerza electoral.

Como se percibe, existe una relacién inversa en cuanto participacion electoral y desa-
rrollo del PRI, ya que mientras cae la tasa de participaciéon el PRI aumenta votos, situa-
cién que podria reflejar pérdida de legitimidad politica para el gobierno municipal.

De los resultados electorales se desprende también el hecho de la desproporcionalidad
partidista en el ayuntamiento, porque la formula para el reparto de las regidurias en
el municipio (que atiende el sistema electoral adoptado por el Estado de México) le ha
dado la mayoria absoluta al PRI, mientras que la participaciéon de la oposicion en la toma
de decisiones ha sido limitada e incluso en ocasiones inexistente, como se analizard en
el segundo apartado.

Por todo esto, es evidente la notable presencia politica que conserva la organizacion par-
tidista, tanto al interior del municipio como fuera de él. Esto le ha permitido mantenerse
como partido dominante en los comicios locales y cultivar una clase de politicos con
expectativas y relaciones politicas fructiferas, como se analizara mas adelante.

Gobierno

El municipio libre constituye la base de la division territorial y la organizacién politica
y administrativa del Estado mexicano; es una entidad publica susceptible de derechos y
obligaciones establecidas en el articulo 115 Constitucional y leyes propias de cada enti-
dad federativa.

Con las ultimas reformas a este articulo y dentro del marco del federalismo, se le re-
conoci6 su facultad para gobernar y no solo para administrar, obligandolo a adoptar
para su régimen interior una forma de gobierno representativo y popular, la cual esta
en funcion de un érgano colegiado (integrado por un presidente municipal, regidores y
sindicos) elegido popularmente.



De conformidad con el articulo 115 de la Constitucién Mexicana, el municipio tiene
la obligacién y la tarea de proveer de servicios publicos como agua potable, drenaje,
alcantarillado, alumbrado publico, seguridad publica, limpia y recoleccién de basura;
construcciéon y mantenimiento de infraestructura basica como mercados, panteones,
parques, calles, jardines, entre otros, y la funcién de reglamentacion.

Para el logro de estos objetivos, asi mismo se le ha facultado con instrumentos financie-
ros que le permitan contar con los recursos econdémicos para el desarrollo del ejercicio
gubernamental y el combate a las carencias y problemas sociales; actualmente, las fuen-
tes de ingreso para las Haciendas municipales son las provenientes de la explotacién de
los bienes patrimoniales, contribuciones y derechos, y los recursos provenientes de la
Federacion y las entidades a través de participaciones y aportaciones.

De esta forma, el gobierno municipal, aparte de ser “la forma primaria de estructuracién
del poder politico en una sociedad local” (Guillén, 1995: 130), constituye la instancia
responsable y encargada de atender los asuntos ptblicos ya que esta en contacto directo
y permanente con el ciudadano y sus necesidades, y es el vinculo entre éstos y los otros
niveles de gobierno (aunque existen excepciones).

Por esta importancia, es preciso analizar los gobiernos municipales, principalmente en
dos dimensiones: la politica y la administrativa; la primera atiende a cémo esta dis-
tribuido el poder entre las diferentes fuerzas politicas del municipio y la capacidad de
gestién de los actores, la segunda se relaciona con la normatividad existente, la organi-
zacion interna y las finanzas publicas.

Composicion del ayuntamiento y distribucion de comisiones

Para la toma de decisiones que tienen que ver con la conduccién de la vida publica
del municipio, la aplicacién del gasto publico, los planes de obras y servicios pu-
blicos, entre otros asuntos, formalmente la responsabilidad recae en la instancia
colegiada de gobierno que es el Ayuntamiento, el cual se integra por el presidente
municipal, sindicos y regidores que la ley determina.



El Cédigo Electoral del Estado de México establece que es responsabilidad y obligaciéon
del partido ganador de la contienda incluir en el ayuntamiento a miembros de la opo-
sicion como medida para contribuir a la democratizaciéon gubernamental. Pero tiene el
efecto contrario al darle al partido ganador el dominio total en el cabildo:
Articulo 24. Para la eleccién de los ayuntamientos de los municipios del Estado, se
estard a las reglas siguientes:
I. Se aplicaran los principios de mayoria relativa y de representacién proporcional,
con dominante mayoritario;
I1. Los ayuntamientos se integraran conforme a los siguientes criterios poblacionales:
A. En los municipios de menos de 150 mil habitantes, el Ayuntamiento estard inte-
grado por un presidente municipal, un sindico y seis regidores, electos por planilla
segun el principio de mayoria relativa. En adicion a lo anterior, habra hasta cuatro
regidores designados segtn el principio de representacién proporcional.

De acuerdo con lo anterior, el ayuntamiento de Ixtapan de la Sal estd integrado por un pre-
sidente municipal, un sindico y 10 regidores; de estos dltimos, seis son para el partido gana-
dor y iinicamente cuatro para los partidos de oposicién con mayor porcentaje electoral.

Si lo que se quiere es medir el grado de pluralidad en el ayuntamiento, se atiende la pre-
misa de Rigoberto Ramirez (2003: 88) que establece que la suma de votos de presidente
municipal, més sindico, mds regidores del partido del presidente municipal menos los
votos de los regidores de oposicion, dividido entre el nimero total de votos, indican el tipo
de mayorias y decisiones que se toman al interior del érgano colegiado (Ver Férmula 1).

Formula 1. Pluralidad Politica en Ayuntamientos.

(VPM+VSP+VR)-VRO
NV

Valores negativos indican mayoria con posible coalicién de partidos de oposicién y mi-

GPA =

noria para el partido ganador.



Valor 0 (cero), existe equidad en las fuerzas del partido de gobierno y los de oposicién.
Valores positivos, existe dominio del partido ganador.

Fuente: Con informacion en Ramirez, 2003:88

En funcion de este indicador, en Ixtapan de la Sal se encuentra que la pluralidad del
ayuntamiento se caracteriza por la presencia de un partido dominante y mayoritario,
donde las decisiones son tomadas sin el consentimiento de la oposicion y cabildos sin
que llegue a propiciarse el debate. De acuerdo con el modelo propuesto.

Cuadro 3. Composicion de ayuntamiento 2006-2009.

L PARTIDO ..
Cargo Propietario POLITICO ) (t?mlsmln ' )
Presidente Salvador C. Vergara Cruz t' PRI Gobernacidn, Segund‘?d piblica, planeacion y
Hacienda

Sindico 1 Dante Figueroa Sanchez PRI

Regidor 1 0Olga Elena Fierro Alejo PRI Salud, parques y jardines

Regidor 2 Gloria A. Arizmendi Sotelo PRI Deporte y cultura

Regidor 3 Raymundo E. Fuentes Gonzélez PRI Agua, drenaje y alcantarillado
Regidor 4 Arturo C. Arellano Morales PRI Medio Ambiente, D(:)s();irrtzollo Urbanoy Trans-
Regidor 5 Angel J. Alderete Espiniella PRI Turismo y obras publicas

Regidor 6 Maria M. Gémez Arizmendi PRI Educacién Pablica

Regidor 7 Jorge A. Pedraza Laqunas PRD Mercado, tianquis y abasto

Regidor 8 Ma. Irma Hernandez Figueroa PRD Poblaciones y reglamentos

Regidor 9 Gloria Elsa Rodriquez Gémez PAN Empleo y alumbrado
Regidor 10 Benjamin Velasco Zarifiana PAN Fomento agropecuario

Fuente: Elaboracion propia con datos de I[EEM.

Centrando la atencién en la tltima elecciéon efectuada en 2006, cuando el PRI nueva-
mente gano la presidencia municipal con el 69% de la votacién total bajo la férmula de
Salvador Vergara como alcalde, el reparto de regidurias (atendiendo el principio legal)
quedo como se presenta en el Cuadro 3.



Se constata que el PRI obtuvo el 67% del total de los cargos por eleccién popular del
ayuntamiento, que significa también el 67% en los votos para la toma de decisiones de
los asuntos publicos, contra cuatro votos juntos (33%) del PRD y PAN; por lo que si estos
ultimos quieren que sean aprobados sus proyectos y propuestas, deben l