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INTRODUCCION

La reforma municipal recobra un inusitado interés a partir de los movimientos sociales
derivados de la crisis ccondmica de los afios sctenta y como consecuencia de la emergencia de
gobiernos divididos, con la que concluyd el predominio absoluto de un solo partido en el
poder. La sincronia entre’las demandas sociales y el creciente avance de la oposicion en el
mapa eclectoral obligaron a reformar el marco juridico municipal, sin embargo prevalece la
necesidad de una reforma integral del Municipio,

La reforma municipal es un clemento fundamental de la Reforma del Estado, ya que el
Municipio es el espacio determinante para la consolidacion de la democracia al concretar la
diversidad politica, social, econdmica y cultural de la Nacion, ademas de ser primordial para la
afianzamiento de un Sistema Federal efectivo y, por ende, para el éxito de las politicas de
descentralizacion de la Administracién Piblica Federal, debido a que el Municipio es el
ambito de interaccién mds inmediato entre el gobierno y la sociedad.

De los numerosos aspectos que abarca la Reforma del Estado, se retoma la reeleccion
inmediata, entendida como la posibilidad de que un ciudadano que ejerce un cargo de elecciéon
popular pueda volver a ser electo para el mismo cargo de manera contigua, debido a que,
como tema de la Agenda Nacional en discusion, ha estado en el centro del debate politico
durante los dltimos afios y tienc posibilidad de concretarse, tanto ¢n la vertiente de permitir la
reeleccion inmediata de los legisladores federales y locales, como en el ambito municipal.

En diversos estudios se concluye que los gobicrnos locales en México no desempeiian el papel
que les corresponde a causa de su debilidad institucional, la carencia de recursos econémicos,
la - fragilidad de sus estructuras administrativas, y la ausencia de recursos humanos
profesionales y suficientemente capacitados para la funciéon gubernamental, por lo que
diversos actores, tanto gubernamentales como académicos, consideran que la reeleccion
inmediata puede incidir cn la mejora de estos aspectos. Por consiguiente, de la diversidad de
t6picos que integran la Agenda de la Reforma Municipal en México, que es un esfuerzo de
recopilacion y sistematizacion de las propuestas sobre el Municipio, se retomé el objeto de
estudio de la presente investigacion: La reelecciéon inmediata en el dmbito municipal.

Durante el tiempo que estuvo vigente la Constitucion de 1857, las legislaturas locales
definieron lo concerniente a la institucién municipal porque no existia un articulo relativo a
este dmbito de gobierno. El Constituyente de 1917 incluyé en el articulo 115 las bases de
organizacion de los municipios, con cl fin de garantizar ¢l Municipio Libre y los principios
generales a los que las legislaturas locales deberian apegarse para desplegar los sistemas
clectorales municipales de sus respectivos estados. Sin embargo, el articulo 115 constitucional
fue objeto de varias reformas, algunas de las cuales modificaron cf fundamento de los sistemas
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electorales municipales, tal es el caso de la reeleccién inmediata en el ambito municipal, ya
que la redaccién original de la Constitucién de 1917 prohibia sélo la del Presidente de la
Republica y los gobemadores de los estados.

Con la reforma constitucional de 1933, se restituyé el principio de no reeleccién para el
Ejecutivo Estatal y Federal debido a que se habia modificado para permitir la reeleccién del
Gral, Alvaro Obregon, pero se amplié este criterio a los diputados federales, senadores,
legisladores estatales y miembros de] Ayuntamiento. De esta forma, la redaccién actual del
articulo 115 constitucional impide la recleccién inmediata del presidente municipal, sindicos y
regidores.

Derivado de la complejidad de la problematica municipal, resulta complicado establecer un
limite tajante entre las distintas dreas que conforman la realidad municipal, debido a las
constantes interconexiones entre los ambitos administrativo, politico-electoral, juridico y
social. En principio, pareciera que el tema “reeleccién inmediata ¢n el ambito municipal” se
circunscribe a un estudio propio de la Ciencia Politica en virtud de que se Ie vincula con la
evaluacion ciudadana del desempeiio de las autoridades electas; sin embargo, quienes pugnan
por ella, también la asocian con aspectos relativos a la Administracion Puablica, tales como la
profesionalizacion de las autoridades y funcionarios publicos municipales, el impulso de Ia
planeacién y programacién de largo plazo, la continuidad de los programas y proyectos
gubernamentales, como mecanismo para ampliar el periodo de gobiemo, entre otros aspectos.

Existe consenso respecto a que el periodo de gobiemo vigente 2n el ambito municipal es
insuficiente para concretar o dar continuidad a los proyectos gubernamentales. En este sentido,
los argumentos a favor de la reeleccion inmediata en el &ambito municipal se basan en que la
plancacion y programacién no se puede concretar o consolidar en tres afios y que los
funcionarios municipales no sc comprometen con planeas y programas de mediano y largo
plazos porque no hay certidumbre sobre la continuacién de los mismos, ademas de que no hay
ningan incentivo para hacerlo. Esta pérdida de la memoria institucional imposibilita la
capitalizacion de la experiencia y la persistencia de los planes, programas y proyectos, pese a
que algunas leyes organicas municipales ponen atencidn a la continuidad.

La constante movilidad del personal impide la especializacién en las tareas de gobiemo y la
profesionalizacion del mismo. Al rotar se pierde la experiencia y la continuidad debido a que
los funcionarios municipales apenas aprendieron el oficio cuando la administracion llega a su
término. El costo de la curva de aprendizaje de los funcionarios es muy elevado porque la
légica prevaleciente es que el primer afio transcurre en la comprension de las funciones,
durante el segundo afio inician diversos proyectos y en el tercero preparan su salida. Con el
cambio de autoridades, se parte de cero otra vez y se reproduce el circulo vicioso.
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La autoridades electas no se someten al juicio de sus electores, por consiguientc no pagan
ninglin costo y éstos a su vez no tienen el poder para juzgar el desempeiio de las mismas, por
lo que no pueden premiar o castigar el trabajo de los politicos. Esta falta de estimulos para
desarrollar una carrera o de incentivos para que los gobiermos puedan aprovechar y aprender
de la evaluacion que la sociedad haga de su gobiemo, propicia que no se preocupen por
mantenerse vinculados a la sociedad y responder a las demandas de la misma.

Sin embargo, la hipdtesis de la presente investigacion se basa en que la reeleccion inmediata
en el dmbito municipal no es el instrumento idéneo para dar continuidad o propiciar la
eficiencia y eficacia de las accioncs gubemamentales ni como mecanismo para la
profesionalizacién de las autoridades y funcionarios publicos. Sin embargo, antc un escenario
de posible aprobacion, el objetivo de este trabajo es analizar la pertinencia de su concrecién en
el ambito municipal a partir de:

¥» Conocer las tendencias de la reeleccion inmediata en los paises democriticos o
poliarquias, por lo que primero se presentan los datos relativos a los sistemas
electorales para ejecutivos locales en América Latina y posteriormente el estudio se
concentra en los paises democriticos o poliarquias federales mediante la revisiéon de
las constituciones de los mismos, de la que se retoman concretamente los casos de los
ejecutivos federal y municipal, debido a la correlacién de los mismos.

> Revisar el principio de no-recleccion inmediata en México desde una perspectiva
histérica, en el contexto del Sistema Federal, la evolucién juridica del Municipio y la
integracién del Ayuntamiento en México.

> Contrastar los argumentos a favor y en contra de la reeleccion inmediata, asi como las
condiciones administrativas, politico-electorales, juridicas y sociales prevalecientes en
los municipios mexicanos.

» Construir los posibles esccnarios en torno a la reeleccién inmediata y determinar los
posibles impactos que se derivarian de su instauracién sin reformas paralelas en
instituciones y procedimientos.

Por consiguicnte, el estudio se basa en un esquema estratégico a partir del cual se presentan el
contexto externo e interno, las fortalezas, debilidades, riesgos y oportunidades administrativas,
politico-electorales, sociales y juridicas de la reeleccién inmediata en el ambito municipal, asi
como el disefio de los escenarios correspondientes y los posicionamientos de diversos actores.

Para efectos de organizacion, el trabajo se divide en los siguientes capitulos:

En el capitulo primero, Marco Tedrico, Conceptual y Metodologico, se parte de la definicién
de la Administracién Pablica Municipal y de las autoridades que la encabezan, asi como de las
funciones que les corresponden, con el propdsito de contextualizar el objeto de estudio y
justificar la importancia de abordar el proceso de integracién del Ayuntamiento. Asimismo, en
este capitulo se expone la metodologia utilizada para la conformacién de la investigacion; por
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consiguiente, se explica el anilisis estratégico, las vertientes que contcn:lpla este proceso, asf
como los elementos que se retoman en el estudio, tales como cl andlisis externo e intemo; el
diagnéstico estratégico y matriz de. fortalezas, debilidades, riesgos y o[')onunidadcs; ademds
del desarrollo de escenarios, a partir de lo cual ¢l estudio se presenta acorde con tal esquema.

El capitulo segundo, Andlisis Externo, contempla la investigacion y analisis de las tendencias
en torno a la reeleccién municipal en paises con regimenes democréticos y sistemas federales,
por lo que se hace referencia a la tendencia democritica y se explican algunos enfoques de la
teorfa de la democracia, tales como la democracia descriptiva y prescriptiva, asi como la
mayoritaria y competitiva, para referir las olas democratizadoras y los paises considerados
democréticos o0 como poliarqu(as, mismos que se acotan al aplicar una segunda variable, que
es el de sistemas federales. - ..

En el capitulo tercero, Andlisis Interno, se reficre al contexto del caso mexicano, por lo que se
resefian los mismos elementos del andlisis externo. Por consiguicnte, se puntualiza en la
democracia en México, la estructura del Sistema Federal Mexicano, asi como la evolucién del
Municipio en el &mbito constitucional, con énfasis en el caso del principio de no reeleccién y
la representacion proporcional en los Sistemas Electorales Municipales.

En el capitulo cuarto, Diagndstico Estratégico y Escenarios, se rctoman los topicos de los
andlisis interno y externo para conformar un diagnéstico estratégico, en el que se contempla
un balance de diversos aspectos administrativos, politico-electorales, sociales y juridicos, tales
como la gestién piliblica municipal en México, la profesionalizacion o capacitacion de los
integrantes del ayuntamiento, la planeacion, los sistemas electorales municipales, la situacion
socioeconémica en el Ambito municipal y el marco juridico. Estos elementos se esquematizan
en la matriz de fortalezas, debilidades, amenazas y oportunidades, y se construyen diversos
escenarios, que van desde el normal hasta el intermedio, pasando por el escenario techo y el
umbral.
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CAPITULO 1. MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGICO

I.1. Marco Conceptual del Ambite Municipal

El papel dc los gobiernos se revalia a la luz de una necesidad inaplazable de generar un

desarrollo mds equilibrado o, al menos, de proporcionar una respuesta mas efectiva y directa a

los reclamos urgentes de la ciudadania, por lo que los gobiernos locales se convierten en

puntos de relacién inmediata con la sociedad. Los municipios asumen un rol importante en los k
procesos de ejecucion de programas que se disefian y modifican a través de la movilidad de las

demandas ciudadanas, bajo un vinculo de correlacion gobierno-gobernados. Asimismo,

“los gobiernos locales son el émbito del Estado mas préximo a la ciudadania, aquél donde se ejerce o

no la de acia en lo cotidi el que permite el ejercicio de la politica, el que pone a prueba la

eficacia de la representacion directa y el primer escalén de la participacion ciudadana.”!

En México, la importancia de los gobicrnos locales se manifiesta principalmente en la
tendencia creciente de los programas de descentralizacion, y en la creciente presencia de los
partidos politicos de oposicion al frente de algunos gobiernos de los estados. Ambas
situaciones, procesos de descentralizacién y pluralidad politica, complican la funcién de los
municipios en todos los ambitos de su competencia, por 1o que “la bisqueda de una gestié
eficiente de servicios piiblicos se ha convertido en un punto clave para legitimar las politicas piblicas
locales™ y a las propias autoridades.

El gobierno municipal es el principal espacio receptor de demandas ciudadanas, en el que la
gobernabilidad “... no sdlo se refiere al ejercicio del gobierno, sino ademds a todas las condiciones
necesarias para que esta funcion pueda desempeiiarse con eficacia, legitimidad y respaldo social =,
por consiguiente la nocién de gobernabilidad considera dos dimensiones en el anilisis de los
gobiernos locales: la eficiencia administrativa y la capacidad de generar legitimidad y
consenso. Sin embargo, la transicion mexicana se enfrenta a dos dimensiones simultincas:
.. Jorialecer los niveles de bienestar de la poblacion mediante la modernizacion econémica regional,
y fortalecer el modelo democrdtico en todos los espacios de la vida social, particularmente en el nivel
municipal. Indudablemente para ello, no sélo se requiere de administraciones mds eficie tambié
hace falta una mayor democracia local. Gobiernos locales fuertes significan ambos aspectos.*

! Alicia Ziccardi, “Bucn Gobierno y Gobemabilidad en Ciudades Mexicanas”, en Mauricio Merino (coord.),
Diploma Nacional en Politica Piblica y Gobierno Local, Materiales de trabajo, México, Colegio Nacional de
Ciencias Pollticas y Administracion Pablica, p. 260.

2 Rodolfo Garcfa del Castillo, “Los servicios municipales en México, diagnéstico y perspectivas”, en La revista
del Colegio, Gobierno Local, Afio 11l, Num. 5, segundo semestre de 1995, México, Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracién Pablica, p. 25.

? Luciano Tomassini, Estado, gobernabilidad y desarrollo, seric monografias nim, 9, Washington, USA,
BID,1993, p. 6.

4 Enrique Cabrero Mendoza, La cxperiencia innovadora reciente en municipios mexicanos: (Hacia mejores
gobiernos o hacia mejores administraciones municipales?, en La revista del Colegio, Gobierno Local, Afio 11,
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~En este sentido, el Ayuntamiento cumpl|c funciones: de -administracién de su territorio y
funciones de gobiemo politico, pero no puede decirse que entre ambas exista una linea
divisoria, ya que en “..la administracion de los bi y servicios urbanas, encontramos siempre
elementos de la politica local, regional y. ional (clientelismo, movilizacién, corporativismo,
participacion politica auiénoma o subordinada). En contrapartida, en el ¢jercicio del poder politico
suele validarse o no la actuacion administrativa (el voto que refrenda o castiga, es ejemplo de ello) s,
Acorde con lo anterior, en este estudio se contemplan ambas vertientes: el contraste entre los
posibles impactos de la reeleccion inmediata en la gestion municipal a partir de un esquema
estratégico y la dimension relativa a la integracion del Ayuntamiento.

Para los efectos de la presente investigacion, se tomaron como base las definiciones de Raul
Olmedo, por consiguiente, el Municipio se concibe como la “entidad politico-juridica integrada

poruna poblacidn asentada en un espacio geogrdfico determinado administrati , que tiene
" unidad de gobierno y se rige por normas de acuerdo con sus propios fines. El Municipio es la base de
la ‘division territorial y de la erganizacién politico ad) ativa de los dos de la republica

mexicana” ©. Est4 gobernado por un ayuntamiento de eleccién popular directa, que se forma
por un presidente municipal, sindicos y regidores.

A su vez, el Ayuntamiento se concibe como el “érgano colegiado y deliberante que asume la
representacion del municipio. Integrado por el presidente municipal, el o los sindicos y los regidores,
electos por votacion popular; la reunion de los ediles ¢ ituye el Ay lento”. De acuerdo con
el Centro Nacional de Desarrollo Municipal (CEDEMUN), actualmente Instituto Nacional
para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, el Ayuntamiento es una institucién de gran
tradicion histérica, es el cuerpo de representacion popular que ejerce el poder municipal y este
cuerpo de autoridades, como 6rgano colegiado de gobicrno funciona ¢n forma de cabildo, es
decir, en reuniones donde ejerce su autoridad, decide y acuerda sobre los asuntos colectivos y
encarga al presidente municipal que ejecute los acuerdos.

Acorde con lo anterior, el presidente municipal es la autoridad electa por voto popular que
ejecuta las disposiciones y acuerdos del ayuntamiento y tiene su representacion administrativa.
En términos generales, las facultades y obligaciones del presidente municipal de acuerdo con
lo que establecen las leyes orgdnicas municipales son las siguientes’:

P ne)

o Plancar, programar, presupuestar, coordinar y evaluar el de peiio de las
administrativas de la administracion piblica municipal que se creen por acuerdo del
ayuntamiento.

Nim, 5, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, segundo semestre de 1995, p.
2I.

* Alicia Ziccardi, Ibidem., p. 268.
% Raul Olmedo Carranza, Dicclonario de la Administracién Publica Municipal, México, Editorial Comuna, 1996.
7 Centro Nacional de Desarrollo Municipal, “Gobiemo municipal®, en Instituto de Desarrollo Municipal, ABC del
Gobierno Municipal, México, Grupo parlamentario del PRD, Cémara de Diputados, LVII Legislatura, 2000,
pp. 33-35.
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- de la entidad.

Cumplir' y hacer cumplir en el municipio las leyes, los reglamentos y:las relaciones del
ayuntamiento con los poderes del estado y de la federacion, asi como con alros ayunlamlemas

Convocar y presidir las sesiones del ayuntamiento y ejecutar los acuerdns y Ias‘ decnlone\ del
mismo. .
lnjbrmar ala [)oblaz:idn en sesiin publica y

los pragramus municipales duranle ese afio.

Pr al ay iento las comi.
smdlco(.s) mumc:pu/(es)

1

acciones que correspondun a cada una de las

Promover la organizacion y participacion de Ia

municipal. ' . ; :

Celebrar todos los actos, convenios y contratos necesarios para el despacho ¢ de Ios astmlos ;
dr ativos y la atencidn del desarrollo urbano y de los servicios pubhcos mumcrpale o

In farmar durante las sesmne\‘ ordinarias del ayuntamiento, sobre el e\'l ;

acion icipal y el avance de sus programas.

Promover la formacion de los drganos auxiliares de planeacion y presldlr sus reurtiones de

trabajo.

Vigilar la correcta

7,

acion del patri ipal,

Los regidores son los miembros del Ayuntamiento que se encargan de administrar, como
cuerpo colegiado, los intereses del municipio. No tienen facultades de gobiemo en forma
individual, pues éstas quedan delegadas al presidente municipal; sin embargo, deben cumplir
las comisiones que les seiiale ¢l ayuntamiento. Entre las principales atribuciones de los
regidores se hallan las de8: :

Acudir con derecho de voz y voto a las sesi del ay iento y vigilar el cumplimiento de
sus acuerdos.
Desempefiar las comisiones que le encomiende el ayuntamiento e informar con la periodicidad

que se le sefiale, sobre las gestiones realizadas.
Promover la participacion ciudadana en apoyo a los programas del ayuntamiento.

Vigilar que el ayuntamiento cumpla las disposiciones que establecen las leyes, y los planes y
programas establecidos y, en su caso, supervisar el buen funcionamiento del ramo de la

administracién que se le i y prot las lificaci de la organizacion y los
sistemas de trabgjo respectivos.

Promover la formulacwn, expedicién, modificacion o reforma de los regl tos municipale:
ydemas disy Iministrativas.

® bidem, pp. 35-36.
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“e _Sujetarse g los acuerdos que tome el ayuntamiento de canfarnudad con Ias‘ dnpas:c:one.s
legales y vigilar su debido cumplimiento.
‘o Analizar, discutir y votar los asuntos que se traten en las .\'cslones da cabtld
“®  Participar en las ceremonias civicas que se lleven a cabo en el ayumam:emo yensu caso
representar al presidente municipal.
e Estar informado del estado financiero y patrimonial del municipio Vyde
del ayuntamiento, teniendo acceso a la informacisn respectiva,
o Suplir, cuando asi lo establezca la ley orgdmca. Ias falta.r
mumc:pal

El sindlco es el integrante del Ayuntamiento que se cncarga de vngllar los aspcctos fi nancleros
: kdel mismo, de procurar los intereses municipales y de represcntarlo Juridlcameme‘ Cuando los
sindicos municipales forman parte del Ministerio Publlco funclonan cdmo auxlllares, cuyas
funciones de investigacién en ningin caso llegaran al e_|ermc1o de. la accién’ penal pero’ si
'deben actuar e intervenir en el periodo de preparacion dc la nccnén procesal Las atnbucwnes
que, en térmmos generales, las leyes organicas mumclpales conf' ierena Ios slndlcos son :

-‘ Acudlr con derecho de voz y voto a las sesiones del ayunlamienlo y w’gllar el cwnplmn‘enla de :
~. - los acuerdos. : S

publlca mmuc:pal y los estados financieros.
o D ipediar las isi que le encomiende ¢l ayunlanuento e u(/o
realizadas.

y Iel)h\;‘ planes. y

e Vigilar que el ay ient wpla las disposici que sefl la Iayléy,
programas establecidos. . I R
e Prop la formulacion, expedicion, modificacién o reforma de los réglah;emos municipales

y demads disposiciones administrativas.

s Sujetarse a los acuerdos que tome el ayuntamiento.

o Aunalizar, discutir y votar los asuntos que se traten en las sesmnes.

e Participar en las ceremomas ctwcas que se Ileven a caba en el mumc:pto y en su caso,
repr (ll[”‘ ide i JERNRE

o Intervenir en los actos juridicos que realice el ayun mlenlo en materia de pleitos y cobranzas.

e Fungir como auxiliar del Ministerio Piiblico en lov casos y condiciones que determina la Ley
Orgdnica de la materia. :

Acorde con lo anterior, la administracion pablica municipal es “la actividad del gobierno
municipal regulada por la Constitucion Politica (en ‘particular su articulo 115), la Constitucion
estatal, leyes, reglamentos y demds disposiciones juridicas, encaminada a ple , efecutar y
controlar las acciones e inversiones destinadas al desarrollo de la comunidad municipal de acuerdo -

° tbidem, pp. 36-37.
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. con.las estrategias y abjeuvos dc tlevarrolla mu-&ral del es*lado y del pal's en'su cqn_/unm"'o Es o
ejercida por el presndeme mumcipal para lo cual la Ley Or{,zimca y el Ayunmmlento facultan
y autorizan la estructura admlnlsll‘allvﬂ. o S :

El régimen polmco del goblcmo mumcupal lo mtcgran el presxdenle mumclpal ‘el sindico y los
regidores, que en conJunto conformnn el Ayun!am:cn!o, que ¢s cl responsable de la toma de
decisiones politicas 'y normativas’ que co}nducen los destinos “del Municipio. El régimen
administrativo lo integran los funcionarios (secretario del ayuntamiento, tesorero, dircctores de
4rea, oficial mayor, comandante de la policia, ctcétera), nombrados por el Ayuntamiento y son
responsables de hacer operativos los acuerdos y decisiones de éste; y los empleados, quienes
ejecutan las érdenes de las autoridades y funcionarios''.

La autoridad local tiene la responsabilidad sobre un cxtenso campo de servicios, que son
esenciales para el mantenimiento de la calidad de vida. Para la sociedad, las actividades de las
autoridades proveen la infraestructura sobre la cual se basan el desarrollo econémico, social y
ambiental, En este sentido, la gestion de los servicios publicos constituye una de las acciones
gubernamentales mas importantes, cuya cficiencia y eficacia en su prestacion genera biencstar
a la poblacion y legitimacién del gobierno local. Los servicios pablicos se identifican como el
elemento sustantivo de la gestién municipal dado que constituyen el primer punto de contacto
entre gobernados y gobernantes.

Al considerar que “la prestacicn de servicios municipales, en términos de calidad, cobertura,
eficiencia y eficacia es el re¢flejo de las capacidades financieras, de planeacion y gestion de la
administracién municipal 712 es preocupante que lo comiin sea encontrar insuficientes recursos
para satisfacer a plenitud los servicios requeridos. La Encuesta de Gestion Municipal realizada
por el Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas y el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia ¢ Informdtica en 1993, demostro que el gobierno local mexicano tiene considerables
atrasos tanto en sus estructuras como cn sus procesos, bajos niveles de conocimicnto y
capacidades politico-técnicas de los funcionarios locales, procesos cstaticos de planeacién con
poca operacién y una escasa utilizacion de esquemas innovadores en la administracion en su
conjunto. Desde esta perspectiva, los actores a favor de la recleccion conciben al
Ayuntamiento como el motor que puede gencrar el fortalecimiento institucional del Municipio
a partir, de entre otras cuestiones, del incentivo para sus integrantes de reelegirse.

En este sentido, en el estudio sc hace referencia a asuntos propios de los drganos responsables
de la funcidn estatal de organizar y llevar a cabo las elecciones de los representantes y/o

19 Rail Olmedo, Op. Cit.

"' José,Octavio Acosta Arévalo, “Organizacién de Ia administracién piblica municipal”, en Instituto de
Desarrollo Municipal, Op. Cit., p. 43.

12 Rodolfo Garcfa del Castillo, Andlisis del Municipio Mexicano: Diagndstico y Perspectivas, Parte |1,
Documento de Trabajo No. 33, DAP, México, CIDE, 1997, p. 17.
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autoridades publicos, por lo que se debe tener presente que la division dc:podcres se
transformé para permitir la incorporacidn de 6rganos constitucionales auténomos, que tienen
rango constitucional pero que no se adscriben a poder clisico alguno z'iunque son
indispensables para el gjercicio de las funciones estatales. Los érganos electorales son uno de
los ejemplos de formulacion constitucional.

Sin embargo, la Carta Magna refiere distintas modalidades del término autonomia para los
organismos auténomos, sea el ombudsman, los tribunales constitucionales, los tribunales de
cuentas y el Instituto Federal Electoral, por lo que no hay una figura homogénca para
referenciar las caracteristicas estructurales y funcionales de estas instituciones. Aspectos tan
importantes como la organizacién de los comicios, las campaiias partidistas, la aceptacion o
impugnacién de los resultados electorales, nos remiten necesariamente a los institutos
electorales estatales, mismos que se disefiaron acorde con el modelo federal.

El proceso democratizador del pals parte de la democratizacién de los municipios en virtud de
que es el ambito en el que se da el primer punto de articulacién entre la sociedad y el gobierno.
Es en el nivel local donde se ejercen los derechos ciudadanos, donde la gestion de bienes y
servicios urbanos implica una relacién directa entre los representantes y los representados,
donde se pone a prueba la democracia territorial y donde la participacion social puede incidir
en cl diseiio ¢ implementacion de las politicas publicas.

En diversas investigaciones se aborda la fragilidad dc sus estructuras administrativas y la
ausencia de recursos humanos profesionales y suficientemente capacitados para la funcién
gubernamental, por lo que en el contexto de la discusion sobre la reeleccion en este ambito de
gobierno, algunos actores consideran que la reeleccion puede incidir ¢n la mejora de estos
aspectos. Sin embargo, el proceso de integracion y, por ende, de la toma de decisiones al
interior del mismo se consideran clave para anticipar el impacto de la reeleccion inmediata en
la gestién municipal a partir de un esquema estratégico, a fin de proyectar las fortalezas,
debilidades, amenazas y oportunidades que implicaria esta opcion.

1.2. Marco Conceptual y Metodolégico del Andlisis Estratégico

En la Administracién Piblica y la esfera politica es creciente ¢l uso de herramientas del sector
privado, como la Calidad Total, reingenicria de procesos, estudios de mercado, campaiias
publicitarias, asi como la planeacion y gestion estratégica, entre otras. A reserva de que sc esté
de acuerdo o en contra de adoptar criterios e instrumentos empresariales en el gobierno, se
pueden extracr clementos de suma utilidad para abordar temas o problematicas
gubernamentales.
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Ante la incertidumbre que caracteriza las arenas politica-y édmihiétraiiva,— constantemente se -
busca predecir el futuro a partir de métodos sustentados én una alta racionalidad; sin embargo,
se aplican a ambientes dinamicos, en un contexto caracterizado’ por - actores que no’
necesariamente obedecen a un comportamiento logico. Una alternativa es intentar una’
aproximacion estratégica basada en la prospectiva, a fin de detectar las posibles implicaciones
de las decisiones, por lo que en la presente investigacién se aplicara el andlisis estratégico.:

Con el propésito de explicar conceptual y metodolégicamente el analisis estratégico, en los
siguientes apartados se presentan definiciones de andlisis y estrategia, se refieren’el concepto
de andlisis estratégico, las vertientes del proceso estratégico, asi como los elementos que' :
contempla como método y cudles se aplicaran en esta investigacion., N

L.2.1. Definicién de Analisis y Estrategia

El término analisis se deriva del griego avalvarg, analisis, que significa desatar, s decir, la
separacién de las partes de un todo hasta conocer los elementos que lo conforman. Por
consiguiente, diversos autores, lo conciben como “separar un conocimi o un objeto en las
partes que lo estructuran; es decir, hallar los principios y las relaciones, las dependencias que existen
en un todo..., observar sus caracteristicas a través de una descomposicion de las partes que integran
su estructura”'?. Para llevar a cabo una investigacién con el método analitico, Zorrilla y Torres
establecen como pasos a seguir la observacion, descripcién, examen critico, descomposicién

del fenémeno, enumeracion de las partes, ordenamiento y clasificacién.

A diferencia del vocablo andlisis, la palabra estrategia se usa de muchas maneras y en
diferentes contextos a lo largo de los afios. El origen del término estrategia se remite al 4mbito
militar, ya que proviene del latin straregria, y éste del griego arparyyia, strategia, que es el arte
de dirigir las operaciones militares. No es extrafio que s¢ gestara en ese ambito si se toma en
cuenta que la palabra strategos significa “un general o jefe del ejército™"*. En cste sentido,
Andrews Kenneth sefiala que “para los militares, la estrategia es sencillamente la ciencia y el arte
de emplear la fuerza armada de una Nacién para conseguir unos fines determinados por sus
dlr/genles 18,

Al ser retomada en la administracion privada, la estrategia derivé en diferentes enfoques y
definiciones. Los primeros estudiosos modernos que ligaron el concepto de estrategia a los
negocios fueron Von Neumann y Morgenstern, en su obra sobre la teoria del juego, en el que
definieron la estrategia empresarial como la seric de actos quc ejecuta una empresa,

38, Zorrilla y X. Torres, Gula para elaborar la Tesis, México, Mc Graw Hill, 1970, 2% edicién, p. 49.
4 Real Academia Espafiola, Diccionario de la Lengua Espafola, vigésima segunda edicién, Madrid, Espasa
Calpe, S. A., 2001, http://buscon.rae.cs/diccionario/drae.htm.
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seleccionados de acuerdo con una situacién concreta'®. Peter Drucker, en 1954, fue uno de los

primeros en mencionar el término estrategia en la administracion. En su libro The Practice of

Management afirmé que la estrategia requicre que los gerentes analicen la situacion para saber
- 1os recursos de su empresa cn el presente y cuales deberia tener.

En 1962, Alfred Chandler Jr., la definié “como la delermmacmn de metas y objenvos bas:co: de:,

largo plazo de la empresa, la adopcicn de los cursos de accion y la as:gnac:dn de recursos ‘necesarios © -

para lograr dichas metas*'’. En los estudios .de estos dos 1ltimos autores puede advertlrse el
establecimiento de pautas para hacer un balance en las organlzaclones medlante la aphcacnén R
de la prospectiva. g

En 1965, Andrcws Kenneth retomé las ldeas de ’Drucker y‘ Chandler‘en su defi nlc:én de ‘
estrategia como “.. e/ patrdn de objetivos, prapdsuos o m las pallllcas ¥y planes escnc:ales para
conseguir dichas metas, establecidas de tal manera que def inan en qué clase de negocio lae empresa
estd o0 quicre esiar y qué clase de empresa es o quiere ser™'®. Este plantecamiento estuvo dirigido al
redisefio de las directrices de la empresa, con el fin de eliminar algunas actividades y sugerir la
entrada de otras, por lo que se percibe la evolucién de los elementos de lo que hoy se conoce
como ¢l proceso estratégico.

En el mismo ailo, Igor AnsofY concibié la estrategia “como el lazo comiin entre las actividades de
la organizacion y las relaciones producto-mercado tal que definan la esencial naturaleza de los
negocios en que estd la organizacion y los negocios que la organizacion planea para el futuro 9,
Aunque cstas definiciones cstin orientadas al sector privado, debe vislumbrarse que muchos
de los elementos que se plantearon originalmente dejan al descubierto que su aplicacién no
tiene sentido sélo en este &mbito, sino que pueden enfocarse a diversas problematicas, con las
respectivas adaptaciones.

Una vez hecha la precision de los términos andlisis y estrategia, e identificar al primero como
el desglose del objeto de estudio en los elementos que la integran y al segundo como las
pautas de accién para lograr metas u objetivos, se pretende definirlos conjuntamente a fin de
clarificar la metodologia que se aplica en la presente investigacion.

'3 Andrews Kenneth, “El concepto de estrategia de la empresa”, Ed. Universidad de Navarra, 1977, citado por
Jorge Hermida y Roberto Serra, Administracidn y Estrategia, Buenos Aires Argentina, Ediciones Macchi, 1989,
3‘ edicion, p. 170,

® Al respecto, se puede consultar a Henry Mintzberg, James Brian Quinn y John Voyer, El Proceso Estratégico.
Conceptos, contextos y casos, México, Prentice-Hall Hispanoamericana, S. A., 1997, traduccion autorizada a
Simon & Schuster Company, cditorial en espafiol dirigida por Moisés Pérez Zavala, pp. 641,
'7 Chandler, Alfred Jr., Strategy and structure, Mit Press, Cambridge, 1962, citado por Jorge Hermida y Roberto
Serra, /bidem.
'® Andrews, Kenncth, citado por Jorge Hermida y Roberto Serra, /hidem.
'* AnsofT, Igor, La cstrategia de la empresa, Universidad de Navarra, 1976, citado por Jorge Hermida y Roberto
Serra, lbidem, p. 171.
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1.2.2, Concepto de Anilisis Estratégico

El analisis estratégico cs concebido como .. un repaso sisiemdtico y guiado de los diferentes’
elementos o variables que conforman el proceso eslralégiéo y Su entorno..., se deben analizar: los
objetivos, el entorno, la competencia, nuesiras propias fuerzas ¥ en base a todo ello seleccionar la .
estrategia, a nuestro juicio, pertinente..., en suma' Una melodologla que obliga a una revision y
sistematizacion de los elementos a considerar en: 10 que denominamos proceso es'lra!eglco"zo Esta
definicién de andlisis estratégico lo ubica como tina forma de estudiar elementos heterogéncos
y un intento por sistematizarlos conforme a las preferencias, ideas e intuiciones. Es una forma
de descripcion basada en la deteccion de las variables significativas y la explicacién de los
fendmenos a partir de las mismas, dado que éstos no se pueden abarcar en su totalidad.

En el andlisis estratégico se asume que;

1. Se coexiste con diversos actores cuyos intereses se confrontan, )

2. Las decisiones deben matizarse en funcién del contexto y seran acertadas en funcién
de los objetivos a conseguir.

3. La visién interna del problema debe completarse y confrontarse con los aspectos
externos.

4. - Se trabaja con informacién incompleta, por lo que el futuro es incierto.

5. “Toda decisién conlleva riesgos.

En este sentido, el andlisis estratégico implica asumir y comprender los valores y objetivos
inherentes a la decisién o situacién, ser coherentes y consecuentes con ¢l entorno y las
circunstancias en cada caso o situacion, partir de los recursos y capacidades propios y actuar
en consecuencia, asi como ser coherente con el sistema organizativo y la estructura que se
posea. Este método obliga al estudio sistemdtico y selectivo de todas las variables relevantes,
tendente a poder establecer un diagnéstico y sugerir soluciones, estrategias y/o acciones
encaminadas a lograr el objetivo perseguido.

Las herramientas de ayuda en los analisis estratégicos pueden ser:

METODOS DESCRIPCION LOGROS
Autoevaluacion Antlisis tipo FODA (Fortalezas, | Lleva a precisar la estrategia
Oportunidades, Debilidades, Amenazas)
Matrices Descripcion de fines y medios de una accién | Resuma y relaciona medios y fines
determinada
Método de los ios | Conjunto de procedimiento inados a | Reduce la incertidumbre en cuanto
el futuro al futuro y/o los resultad

Fuente: Santiago Garrido, Op. Cit., p. 92.

Por consiguiente, el andlisis estratégico implica la deteccién de determinadas regularidades,
deducibles de la observacién y sistematizacion, la planificacion, la eleccion e incluso. la puesta

® Santiégo Garrido Buj, Instruccic Metodologia para la Elaboracion, Andlisis y Trabajos, con especial
referencia al andlisis estratégico, Madrid, Editorial Universitas, S.A., 1997, p. 87.
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cn marcha de cada estrategia a partir del aprendizaje derivado del uso de un método basado en
casos conocidos o experiencias anteriores, dado que la revisién de otros procesos estratégicos
es lo que da la pauta para su aplicacion en otros ambitos de accién.

1.2.3. Vertientes del Proceso Estratégico

Después de la revision de diversos estudios claborados con el método estratégico, se advirtié
que, aunque muchos elementos son constantes, el esquema que se aplica es adaptado segin la
vertiente que se adopte: la planeacién o la administracién estratégicas. En el primer apartado
de este capitulo se hizo referencia a Ansoff, que es considerado la figura mas importante del
planeamicnto estratégico, en virtud de que después de la aparicién de su primer libro, muchas
empresas pusieron en practica los conceptos de la planificacién estratégica. Sin embargo, en
su segundo libro, Del Planeamiento Estratégico a la Administracién Estratégica, muestra
como la cvolucién contextual, con una mayor turbulencia o complejidad, lleva a las
organizaciones a necesitar no sélo un sistema de plancaciéon estratégica, sino que toda
organizaciéon debe ser administrada estratégicamente. Con este enfoque en la teoria de la
estrategia, quedan al descubierto las dos grandes vertientes del proceso estratégico: la
planeacién y la administracion estratégicas.

1.2.3.1. La Planeacién Estratégica

Las précticas tradicionales de planeacién, que se caracterizan por ser reactivas, a corto plazo y
con sustento en la burocracia, con temas tnicos o simples, de naturaleza jerirquica y carentes
de apoyo comunitario, se sustituyen por nuevos modelos y técnicas de planeacién acordes con
la situacion prevaleciente de menores recursos, programas complejos y demandas crecientes
de los clientes o, en su caso, ciudadanos. A diferencia de la planeacion tradicional, la
plancacién estratégica es dindmica, a largo plazo y oricntada a resultados, comprende una gran
cantidad de t6picos, no es de naturaleza jerarquica y ayuda a lograr consensos acerca de los
temas y problemas que se enfrentan en las instituciones publicas.

El enfoque de la planeacion estratégica parte del concepto de competencia, que se basa en la
premisa de que sélo las organizaciones mds preparadas y fuertes tendran posibilidad de
sobrevivir, por lo que estan obligadas a planear para adaptarse a las circunstancias con mayor
probabilidad de presentarse. En consecuencia, la planeacion estratégica consiste en el andlisis
antes que la accion; es decir, la definicion de metas, el andlisis de la situaciéon y la
planificacion se dan antes de cualquier accion que se emprenda. La planeacion estratégica se
originé en el sector privado debido a las necesidades crecientes de las empresas para planear
con eficiencia y administrar su futuro, por lo que el objetivo es planear los acontecimientos
futuros y dirigir globalmente los procesos internos desde una racionalidad predictiva.
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Desde esta perspectiva, cl dxscﬁo estratégico -se encarga dc elabomr planes con cl sxgulentc

esquema basico?":

1. Establecimiento de la Mision
A. Definicién del negocio
B. Objetivos a largo plazo
2. Revision del Ambiente Externo
A. Ambiente industrial : SaA e
B. Macroambiente (factores politicos, econdémicos socioculturales y légicos)
C. Evaluacion de oportunidades y amenazas - - [T R “ :
3. Revision del Ambiente Interno :
A. Andlisis de la cadena de valores
B, Andlisis financiero
C. Evaluacion de fuerzas y debilidades
4. Definicion de estrategias empresariales
5. Programas integrados.

En esta vertiente, el proceso estratégico se basa en la prediccién de los acontecimientos para
ajustar la posicion actual de la organizacién y acercar las acciones al futuro. Sin embargo, es
conveniente sefialar que la reeleccion inmediata es un topico o tematica relativo a una
organizacion, que es el Municipio, por lo que este esquema de planeacién estratégica no puede
aplicarse integralmente al tema de la investigacion en virtud de que no se va a plancar cémo
establecer, cdmo lograr o cdmo impedir que se establezca la reeleccién inmediata, aunque el
esquema de planeacion estratégica que sc presenta ticne elementos generales aplicables al
objeto de estudio, tales como la revision del ambiente externo e interno, asf como la
evaluacién de oportunidades, amenazas, fuerzas y debilidades.

1.2.3.2. La Administracién Estratégica

El estudio dc la administracién estratégica empezo6 a concretarse durante la década de 1950,
cuando la Fundacion Ford and Carnegie Corporation patrocind la investigacion del plan de
estudios de las escuelas de administracion de negocios, que tomoé el nombre de politica
empresarial. Paulatinamente, se¢ fue ampliando con un nuevo conjunto de técnicas hasta
examinar el cuadro completo de la toma de decisiones empresariales, sustituyendo el nombre
de politica empresarial por administracion estratégica.

Fred David define a la administracion estratégica como “..e/ arte y la ciencia de formular,

implementar y evaluar las decisiones interfuncionales que permiten a la organizacion alcanzar sus

2! Below, P.J., G. L. Morrisey y B. L. Acomb, The Executive Guide to Strategic Planning, San Francisco,
7 Jossey: Bass, 1987, pp. 29-72, citado por Minzberg, Brian y Voyer, Op. Cit., p. 59-60.
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abjetivos” 22, Asimismo, Hermida y Serra la conciben como. "/a adaplac}dn: de los recursos y
habilidades de la organizacion al entorno cambiante, aprovechando sus oportunidades y evaluando
los riesgos en funcion de objetivos y metas*®. Certo y Peter sefialan que la administracién
estratégica ¢s “un proceso continuado, reiterativo y transfuncional dirigido a mantener a una
organizacién en su conjunto acoplada de manera apropiada con el biente en el que se
desenvuelve ™. Esto significa que es un proceso que no tiene fin, que consta de ctapas que se
repiten ciclicamente, ademas de que integra en un esfuerzo global todos los recursos y la
pericia de la organizacién en el desarrollo de sus funciones, cuya finalidad es que la
organizacion se ajuste adecuadamente al ambiente.

El enfoque de la administracién estratégica se fundamenta en la idea de que la organizacién
debe preocuparse por los contextos politicos y sociales, reconocer que las personas dentro de
la organizacion son fundamentales para el éxito y que la implantacion de la decision es
fundamental. La estrategia consiste bisicamente en dos etapas: la formulacion, que abarca
desde la misién y el diagnostico hasta la determinacion de la estrategia; y la implantacion, que
contempla desde la activacion de la estrategia hasta la motivacion para la accién y el control.

Acorde con lo anterior, para Fred David el proceso de administracién estratégica consta de tres
etapas: formulacién de la estrategia, implementacién y evaluacién, en las que la primera
consiste en elaborar la misién de la empresa, detectar las oportunidades y las amenazas
externas de la organizacién, definir sus fuerzas y debilidades, establecer objetivos a largo
plazo, generar estrategias alternativas y elegir las estrategias concretas que se seguirdn. Las
etapas basicas del proceso de administraci6n estratégica son™:
1) Elaborar un andlisis ambicental.
a) Identificar y oportunidades pr tes y futuras.
b) Efectuar una valoracion critica de las propias capacidades y debilidades.
2) Fijar una direccion organizativa.
a) Vision
b) Misién
¢) Objetivos
3) Formular una estrategia organizativa.
4) Ejecutar la estrategia de la organizacidn.
.-+ 5)  Ejercer el control. : Lo
i u) ‘Seguimiento y evaluactén del proceso‘

2 pred David R., Conceptos de Administracién Estratégi Méxicq, Prentice-Hall Hispanoamericana, S. A., §*
edicion, 1997, traducido por Pilar Mascaré Sacristds FRAE P

2 Jorge Hermida y Roberto Serra, Op. Cit.; p. 170. :
2 Samuel C. Certo y Paul Peter, con la colaboractén de Edward Ottensmeyer, Direccién Estratégica, Espafa,
Publicacién Richard D. Irwin Inc., 1996, p. 5. ©-

2 fbidem, pp. 15-20.
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En esta vertiente el diagznéstico no se hace para prevenir, sino para encontrar las variables mds
lmponames, por tanto los diagnésticos econémico y tecnolégico dependen de la etapa de

" formulacién, en tanlo que los diagnésticos politico y social de la etapa de implantacién. En

" este- sentido, el ob_jeto de estudxo de la presente investigacién no es una empresa en la que se

pre!ende mcremenlar laefi cncncm y eficacia, es decir, aunque el Municipio como organizacién

g requlcre de dxversas mejoras, la reeleccién es solo un elcmemo referido a este orden de

: goblemo, por lo_que s6lo se retomaran algunos elementos del esquema de administracién
. est “téglca para anallzar el tema de la reeleccion mumclpal tales como el analisis ambiental.

- La Gestidn Estratégica

En‘los altimos afios surgieron estudios sobre el método estratégico que pretenden construir

‘una ‘via tedrica alternativa que conciba a la estrategia como un elemento de incidencia en el

" contexto, especialmente en la construccién de espacios para la realizacién de los proyectos de
los grupos sociales. Este enfoque se caracteriza por el estudio de las empresas publicas, que
requicren de consideraciones especificas en virtud de que tiencn fines diferentes al sector
privado. El diagnoéstico estratégico conforma el anilisis interno y externo, sumado al andlisis
estructural y de funcionamiento de la organizacion. El disefio estratégico incluye el disefio de
los estados futuros descados de un sistema, ademds del discfio de las intervenciones necesarias
para lograr esos estados futuros. David Arellano®® propone el siguiente contenido para un plan
estratégico aplicado al sector piblico, especificamente a una empresa piblica:

Introduccicn
1. Marco Normativo
A. Sentido Estructural
B. Sentido Coyuntural
2. Mision Estratégica
3. Diagndstico Estratégico
A. Diagndstico Externo
B, Problema estratégico desde el Exterior
C. Estrategia desde el exterior
D. Diagnéstico interno
E. Problema estratégico desde el lmerlor
F. Estrategia desde el interior
+A. Estrategia Genérica
5. Objetivos Estratégicos

C.,

Sin embargo, ain cuando este proccsd :,'se4aplic6 al ‘sector publico, no es una receta que se
puede emplear a cualquier problemédtica de este’ dmbito. En la presente investigacién, aunque

% David Atellano Gault, Diseflo Estratégi i‘de Organi: Puibl Una Tecnologia Administrativa
Aplicada en México, Documento de Trabajo, No. 22, México, CIDE, 1997, pp. 9-10.
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_se hace referencia al Municipio y éste ser4 visualizado como organizacién, no es propianiehtc :
. el objeto de estudio, dado que como se mencioné anteriormente, se analiza un topico relativo
al mismo: la reeleccién inmediata en el 4mbito municipal. En este sentido, el andlisis
estratégico no se aplica propiamente a una organizacion o empresa, lo que en principio hace
que parezca inadecuado como método para realizar una investigacion. Sin embargo, se asume
el riesgo de aplicarla a diversas tematicas en virtud de que la experiencia en el ambito laboral
demuestra que diversos elementos de la metodologia estratégica se pueden adaptar segin el
objcto de estudio. Una vez que se presentaron diferentes modelos de proceso estratégico, es

necesario definir qué elementos se retomaran en este estudio y explicar en qué consisten.

1.2.4. Elementos del Proceso Estratégico

Para Santiago Garrido®’, las fases del analisis estratégico son: andlisis del entorno (politico,
tecnoldgico, social, etcétera), analisis decl sector (amenazas, oportunidades), andlisis interno
(fortalezas, debilidades), diagnostico, cleccion (de alternativas o soluciones) y accién
(proceder a la estrategia mdas conveniente). Para Mintzber Henry, Brian Quinn James y Voyer
John, los elementos comunes en las definiciones y esquemas de los autores mencionados, son
“... el concepto de un ambiente, es decir, una serie de condiciones ajenas a la organizacion, negativas
(amenaczas) y positivas (oportunidades) a las que ésta debe responder; la organizacion debe bl
metas u objetivos bdsicos (mision, que es la razén de existir de la empresa); la gerencia de la

organizacion debe realizar un andlisis de la situacion con el objeto de determinar su posicion en el
P

rcer

y su cantidad de recursos (andlisis de fuerzas, debilidades, oportunidades y )

ademds de que la organizacidn proyecta cémo aplicar sus recursos, a efecto de alcanzar sus metas, a
w28

partir de adecuarse lo mds posible a su ambiente.

El analisis a realizar se basa en un esquema estratégico a partir del cual se presenta el contexto
externo e interno, aunque para efectos de la presente investigacion se limita a la referencia de
sistemas electorales municipales en paises democraticos y federales, asi como la estructura
federal y electoral del Municipio mexicano. Asimismo se puntualizan las fortalezas,
debilidades, riesgos y oportunidades administrativas, politicas, sociales, juridicas y electorales
de la reeleccion inmediata en el &mbito municipal, ademas de la construccion de los escenarios
correspondientes, los actores y su correlacion de fuerzas.

El proceso estratégico inicia con el andlisis ambiental a fin de concretarlo en un diagnostico
estratégico, por lo que se realiza un anilisis externo para determinar las oportunidades que
ofrece el contexto, asi como las amenazas que de él se generan. También, se efectia un
andlisis interno en el que se detectan las fortalezas y las debilidades al interior, producto de las
deficicncias detectadas ya sca en la estructura, funcionamiento o en las relaciones de los

2 Santingo Garrido Buj, Op. Cit., pp. 90 y 91.
2% Henry Mintzber, James Brian Quinn y John Voyer, Op. Cit,, p.3.
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L. 2. .l Anéllsls Extcrno :

; En el anﬁhsns extemo se trala de detenmnar todos aquellos clementos contex;uales que tengan

" relacién_directa ‘o indirecta con‘la orgamzaclon o causen -algiin‘efecto. ue influya en sus
actividades. Para ello, algunos autores proponen un anal i‘s ya factores y tendencias
sociales, econémicas, politicas y tecnolégicas: . Oura. pers cctx‘ ; aunque complementaria,
considera conveniente contemplar variables del entorno o ambxéntc que rodea cada situacion,
a partir de siete subentornos: econémico, social, politico; legal tecnolégico, cultural y
demogriéfico.

La exploracién de cada uno de los subentomos que se mencionan llevaria a la integracién de
un estudio muy completo, pero que sin duda alguna llevaria a perder de vista el objeto de
estudio de la presente investigacion, dado que cada uno de los elementos que encierra cada
subentorno tiene sus propias complejidades, que obedecen a otro tipo de investigaciones. En
consecuencia, para la conformacién del contexto extemo se profundiza en la investigacién y
andlisis de las tendencias de la reeleccion en el dmbito constitucional como referencia para el
caso mexicano, por lo que el universo de estudio se circunscribe a paises democraticos y
federales, dado que es la tendencia mundial y nacional a consolidar.

1.2.4.2 Anaélisis Interno

En el anilisis interno sc detectan las debilidades y las fortalezas a través de la exploracion de
la estructura de la organizacion y de sus funciones, asi como sus interrelaciones, los
requerimientos del personal, la filosofia y el estilo de direccion, es decir, todo lo que ocurre en
el interior y repercute directamente en la toma de decisiones. En el caso de la tematica de este
estudio, el andlisis interno implica contextualizar la situacidn interna en materia de reeleccion,
por consiguiente, se¢ presenta un balance histérico y juridico del objeto de estudio y se refieren
las estructuras de los sistemas federal y electoral mexicano.

Los topicos que se deriven de lo anterior se analizaran mediante un esquema de fortalezas y
debilidades, riesgos y oportunidades, a partir de los cuales se conformara el diagnostico
estratégico.

1.2.4.3 Diagnéstico Estratégico y Matriz FODA

Debido a que no se pretende apoyar o rechazar a priori la reeleccion inmediata en el ambito
municipal, no se establecen pautas de accidn, sino que una vez concluidos los andlisis externo
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e interno y prescnlados en el esquema PODA se presemu un dlagnéstlco estratégico en ¢l que
se enuncnzm sus lmphcacxones Jur(dl dmmxs!rauvas, politico-electorales y sociales.

Los - andlisis externo e mlemo n’ una matriz por su caricter sintético y
esquematico, que ayuda’ en la labor de sin is 6’86 identificacion de los factores relevantes
descubiertos prevnamente. El acrénimo en’ lnglés SWOT” es una herramienta de facil uso para
obtener una rdpida vxSIén geneml (u;_lcnon estratégica de una organizacién, empresa,
compaiifa o temaética, que h_lds ‘puntos fuertes y débiles, las oportunidades y
las amenazas de la orgumzac:é témvética‘ a‘abordar y consiste en evaluar las fortalezas y
debilidades mlemas, as! como las oponumdades y amenazas cxternas.

En espaiiol, autores ‘como Cerlo y Peter lo traducen como PDOA (potencialidades,
debilidades, oponumdades y amena.zas), aunque esta forma de aplicar el diagnéstico también
se conoce con el acrénimo FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades, amenazas). Este
andlisis pretende evaluar las fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas presentes cn el
ambiente y aislar los principales problemas de estos cuatro elementos.

Las fortalezas de la organizacion o topico relacionado constituyen el potencial en el que se
apoyara la estrategia para dirigir la acci6n. Dichas fuerzas s¢ generan al interior de la
organizacién o temdtica y pueden ser una aptitud, una forma especial de hacer las cosas que la
caracterizan y la hacen diferente a las demas, un elemento particular en ¢l que se basa para el
desarrollo de sus actividades y pucde utilizar con discrecionalidad, puede ser incluso una ley
que le dé amplias facultades o cualquier otra cosa que le abra la posibilidad de éxito.

Las oportunidades son los espacios que el contexto ofrece y donde puede actuar la

organizacién o desarrollarse el tépico. Dichos espacios se abren en situaciones particulares en

los campos econdmicos, sociales, politicos, tecnolégicos, legales, culturales, gubernamentales

o por la competencia, cuyas condiciones favorables benefician el progreso futuro cuando son
- aprovechadas racionalmente.

Las debilidades son las deficiencias que se presentan al interior de la organizacién o temitica
y que determinan su futuro, que la hacen vulnerable y no le permiten que cause el impacto
esperado o que su éxito se vea relegado a margenes de mediocridad o minima subsistencia.

En las amenazas intervicnen las mismas variables que en las oportunidades, pero se presentan
de forma desfavorable y afectan negativamente a la organizacion o tematica; su tendencia
amenaza el presente y el futuro de la misma.

¥ Arthur A, Thompson Jr. y A. J. Strickland 111, Direccion y Administracion Estratdgi C casos y
lecturas, Estados Unidos, Addison-Wesley Ibcroamericana, S, A., 1994, , p. 97, versién en cspaﬂol de Patricia
Ibarra Colado y Migue! Angel Sanchez Carrién, con la colnbomclén de Joan Marfa Amat i Salas,
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Las amenazas y oportunidades estan, en gran medida;: fuera del control de la organizacion, de
ahf que sean contempladas en el un:ilisi,s»ext‘em'o. Las fuerzas y debilidades internas son las
actividades que puede controlar la. organizacion y que desempeiia adecuada o
inadecuadamente.

1.2.4.4 Escenarios

Al finalizar el diagnéstico estratégico, se plantean los escenarios, El diagnéstico estratégico
propicia la creacion de posibles escenarios basados en el analisis de la realidad, lo que permite
vislumbrar perspectivas futuras, con posibles oportunidades que deberan aprovecharse, lo
mismo que deberin tomarse en cuenta las limitaciones determinadas en el andlisis. El
instrumento de los escenarios permite asumir las situaciones posibles y presentar en modelos
el conjunto de efectos y consecuencias, que se derivan de andlisis sucesivos basados en
probabilidades condicionales y subjetivas. De esta manera se forman escenarios de espectro
amplio, donde se muestran las situaciones con sus posibles consecuencias, para poder estudiar
si de ellas se derivan amenazas, de qué tipo y magnitud, o si constituyen oportunidades con
determinadas caracteristicas y condiciones.* .

Aun cuando los escenarios no sefialan el suceso que realmente se presentard, se conocera el
probable impacto de sus consecuencias; es decir, al generarse un analisis de espectro amplio,
estudiarse y categorizar las consecuencias mds probables en amenazas y oportunidades, se
estard prevenido sobre lo que ocurrird si se presentan cada uno de los sucesos que se
plantcaron ¢n ¢l modelo. De acuerdo con Garrido, los escenarios son “el conjunto de
procedi tos encaminados a imaginar el futuro a fin de reducir la incertidumbre sobre ¢l futuro y/o
los resultados...” 2!, mientras que para Hermida y Serra, “la metodologia de escenarios, lejos de
pretender la ingenua intencion de adivinar o conocer el futuro..., permite asumir las situaciones
posibles y modelizar..., las situaciones con sus posibles consecuencias... mds probables en amenazas y

oportunidades, {con lo cual se prevé]... con cierta anticipacion sobre lo que ocurrird si se presentan
332

cada uno de los sucesos modelizados.

Estos autores identifican cinco subescenarios importantes: ¢l econdmico (variables de
distribucién de la riqueza, las necesidades y recursos, consumo, ahorro, inversion, ctc.),
politico-legal (factores de poder, clases sociales, recursos de influencia, élites, partidos
politicos, sistemas de gobierno, de elecciones, de expresion, etc.), sociocultural (influencias en
los habitos de vida, de consumo, de actitudes, costumbres, culturas y subculturas, formas de
vida, los simbolos y los sentimientos, etc.), desarrollos cientificos (avances de las técnicas,

% jorge Hermida y Roberto Serra, Op. Cit., p. 210-211.
3 Santiago Garrido Buj, Op. Cit., p. 92.
% Jorge Hermida y Roberto Serra, Op. Cit., p. 208.
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escubnmlcntos y avances-en la investigacion, en el desarrollo, mnovaclén etc) y:la
3 eslructura compcullvn (intensificacién competitiva, etc...).

Sm embnrgo debe contemplurse que, a nivel tedrico, todas las consecuencias que se deriven
: dentro de un medio ambiente pucden originarse en interinfluencias- de - las variables de
. fhcualqutem— de ‘los subescenarios. A nivel tedrico todo es posible, cl._mlquler variable de
. cualquier subescenario puede ser la que origine la cansecuencia o el efecto detectado. De tal
“: forma que los avances tecnologicos pueden alterar el status sociocultural, pueden modificar el
o pland econdmico y hasta pueden originar cambios o desajustes de tipo politico. De igual forma
una Vinﬂukencia politica’ puede cambiar el equilibrio social o puede afectar al escenario
econdmico e incluso generar cambios de significacion en lo tecnolégico.

En una primera apreciacién conceptual, se puede imaginar un escenario como un cuadro de
situacién con guiones dinamicos, que aportarin en forma integral, panordmica y globalmente,
una visién de conjunto sobre un determinado medio ambiente en un horizonte dado. Por
consiguiente, se recomienda armar un escenario-umbral donde se integren todas las
alternativas de minimo de cada uno de los subescenarios. También se debe integrar un
escenario techo, con la inclusién de las alternativas de maximo de los subescenarios. Entre
ellos cabe la ubicacién de un supuesto escenario normal y de dos escenarios intermedios, uno
moderadamente optimista y el otro moderadamente pesimista. Estos supuestos responden
conceptualmente a las siguientes definiciones de Hermida y Serra®:

Alternativa A-1: denominada normal o corriente, es aquélla en la que el andlisis supone que el
serd similar al actual o al considerado normal. Es la alternativa neutra,
enla que el fenémeno no tiene mayores niveles de cambio en relacion a la actualidad,

Alternativa A-2: denominada alternativa techo, es aquélla en el que el andlisis supone que el
comportamiento puede llegar al mdximo que tiene sentido considerar. Es la alternativa
que recoge la mdxima sensacion de escape hacia arriba, el tope de situaciones de histeria
en el comy i del fenimeno.

Alternativa A-3: denominada la alternativa umbral, es aquélla donde el andlisis supone que el
comportamiento puede llegar al minimo factible de ser considerado. Es la alternativa que
recoge la mdxima sensacion de escape hacia abajo, es decir el tope inferior hasta donde
es dable suponer que descenderd el comy del fené

Alternativa A-4: denominada la alternativa intermedia entre la neutra y la techo. Naturalmente,
seflala un nivel medio entre lo normal y el mdximo.

Alternativa A-5: denominada la alternativa intermedia entre la neutra y la umbral. En este caso
indica un nivel medio entre lo normal y el minimo.

Una vez expuestos los elementos del proceso estratégico que se utilizarin en esta
investigacion, sc¢ presenta la aplicacion de la metodologia del anilisis estratégico a la
reeleccién en ¢l ambito municipal, a partir del cual se¢ pretende plantear descriptiva y
esquematicamente las implicaciones del objeto de estudio.

3 Ibidem, p. 214.

TESIS CON 33
FALLA DE ORIGEN




CAPITULO II. ANALISIS EXTERNO

11.1. L.a Tendencia Democritica

La preeminencia de la democracia como forma de gobierno sobre el autoritarismo_es una
tendencia mundial que estd cambiando significativamente el mapa geopolitico del mundo, con
la pretensién de extender y arraigar los valores, instituciones y practicas dcmocréucas. Sin’
embargo, constantemente sc¢ da por supuesta [a acepcion de democracia, lo que da’ lugar a. o
. _confusloneq o conveniencias interpretativas en virtud de que existen muluplc concepcnones :
sobre lo que es y lo que deberia ser. Atinadamente, George Orwell mdlca que n'el caso de

7,

' un Iérmlno como el de d racia no
el ummlo de _/‘nrmulur/a encuentra resistencia por todas parlesu"

(pueblo) y cratos (poder), que s “poder del pueblo®, es decxr, que el poder pcncnece al pueblo.

Cuando se concibié la democracia, era directa, es declr, el pueblo al que se referia,

“.iera el demos de una polis griega, una c idad peq , estrech unida, que actuaba in

‘situ” como _un cuerpo decisorio colectivo "3 En las referencnas a la democracia, destaca el

: 'CJEI'CICIO de deliberacion que, aunque exclufa'a mu;eres y esclavos, dio lugar a la participacién
. de los c1udadanos en las decisiones.

En la conccpc:én moderna de democracia s¢ pretende trasladar la experiencia de la ciudad-
,Estado gnega a una escala mucho mayor, la del Estado-Nacion, cuya radical transformacién
. 'de las instituciones genera una mayor ambigtiedad en lo que debe considerarse como “ef poder
-'del pueblo™. En el contexto actual, dado que las dimensiones de la poblacién imposibilitan la
; 'rcumén y debate conjunto, la pertencncia del poder al pucblo significa que el poder es legitimo
"V',"sélo si se otorga desde abajo, si constituyc una emanacién de la voluntad popular, y si
g descansa en la manifestacién de algin consenso basico. En este sentido, la forma de expresién

* de la voluntad popular en los gobiemos democréticos es ¢l sufragio.

El régimen autoritario se derrumbd principalmente porque se dejo de aceptar una sociedad
cuyo principio organizador cra ¢l privilegio heredado y, por ende, scparado de la capacidad y
del mérito. El mundo democritico-liberal nacié de la defensa del principio de que el gobierno
injusto de los no clegidos debia scr reemplazado por el gobierno de los “seleccionados”. El
pueblo queria escoger a quicn iba a gobernarlo, por tanto, las elecciones son concebidas como
el instrumento de seleccion.

3 politics and English Language, en Selected Essays, Penguin, Harmondsworth, 1957, p. 149, citado por Giovani
Sartori, Teorfa de la Democracia, 1. El debate contempordneo, Madrid, Alianza Universidad, 2001, p.22.
33 Giovanni Sartori, Op. Cit., p. 45.
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-En las ultimas décadas, la democratizacion de los gobiernos se circunscribe directamente a la
cuestion electoral. Esto puede explicarse en virtud de que, como forma de gobierno, ¢l poder
(kratos) es un concepto politico. Al respecto, Sartori®® sefiala que el vocablo demokratia fue
acufiado en el siglo V a. C. y desde entonces hasta hace un siglo era un concepto puramente
politico; sin embargo, en la actualidad se habla de democracia social y econémica. Por
consiguiente, sin negar la importancia de la igualdad social entre los miembros de una
sociedad, la redistribucién de la riqueza y la igualdad de condiciones econdmicas y
oportunidades, se identifica a la democracia politica como condicién inicial para ¢l desarrollo
de la democracia social y econdmica.

Para contar con una democracia, s¢ debe tener un gobierno del pueblo y éste se deriva de las
elecciones, debido a que éstas constituyen el procedimiento institucionalizado para expresar
un estado de opinién. El proceso democratico se circunscribe a las elecciones y al hecho de
clegir, dado que los votantes expresan por esta via su consentimiento o rechazo, se decide
qhién debera decidir, es decir, el pucblo no gobicrna pero clige representantes que lo
gobiernen.

Derivado de las dimensiones de las polis actuales, las democracias modernas giran en torno a
un principio de mayoria relativa, los procedimientos electorales y la transmisién del poder que
supone la representacién. Sartori®’ considera que si la premisa del poder del pueblo se
desarrolla con rigor deductivo, la representacién proporcional es y s6lo puede ser la verdadera
representacion y que el parlamento debe ser la sede real de la soberania representativa, por lo
que los gobiernos deben ser ejecutores de las voluntades que preceden a la voluntad
gubernamental, como es ¢l caso de muchos de los sistemas parlamentarios europeos; sin
embargo, también explica que en algunas democracias los regimenes de asamblea son
sistemas que funcionan mal y que la representacion proporcional puede crear mas problemas
que los que resuelve®,

11.2. Democracia Descriptiva y Prescriptiva

Para definir la democracia en la actualidad, Giovanni Sartori propone como punto de partida el
establecimiento de la teoria normativa de la democracia como una macroteoria que se apoya
de forma considerable en amplias generalizaciones y de la teoria empirica que se nutre de
microevidencias, por lo que atribuye dos funciones al término democracia, una denotativa o
descriptiva y otra prescriptiva o normativa. Este autor sosticne que la democracia estd

3¢ Ibidem, p. 28.

37 Ibidem, p. 80-81.

* En el caso de México, la representacion proporcional esta corrompida en virtud de que ha servido para colocar
a actores que no tienen representatividad, para asegurar una curul a familiares y amigos, por o que es necesario
repl este i
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especialmente abierta a la tensién entre hechos y valores, lo que implica que la democracia s
debe su existencia a los valores que la constituyen, mismos que ayudan al ideal de'lo que
" “debiera ser”. aunque esto no significa que el ideal democratico define a la realidad
democrética y viceversa, dado que la democracia real no es ni puede ser una democracia ideal,

Para Sartori, la prescripcién no debe ser menos importante que la descripcion, es decir, lo que
la democracia sea no puede separarse de lo que debiera ser, pues para €l “Una democracia existe
sdlo mientras sus ideales y valores la crean™, es decir, consldera que la idéalizacién es lo que
alimenta su consolidacién en la realidad. En este senlldo, la democracla descnptlva o ideal es
el subproducro de un método competitivo de reclulam:enlo de Ilderes ila democracm a gran escala

es un pr limi ¥ mecani: que: a) genera una pol:arqu/a ablerla cuya concurrencia en el
mercado electoral b) atribuye el poder al § loy c) especifi ' hace valer la responsabilidad de
140 [

los lideres para con los liderados '™,

En este sentido sefiala como definicidn prescriptiva o normativa que “...la democracia debe ser
un .wm»ma selecnvo de minorias elegidas competitivamente... la democracia debe ser una poliarquia
;qlectlva !, y explica que el problema de la democracia como sistema de gobierno es que se
debe ‘aceptar que el poder estd desigualmente distribuido, que hay grupos de poder y
lidgi‘azgos, por lo que se inclina a que éstos scan responsables y sensibles ante sus
representados.

Una vez definida la democracia como una poliarquia electiva, cabe destacar que la
competencia electoral no asegura la calidad de los resultados, sino so6lo su caricter
democrético, por lo que, a esta definicion Sartori agrega “de mérito”, en el sentido de que el
valor de los resultados depende del liderazgo y, por ende, la democracia es la forma de
gobierno que requicre de buenos lideres.

11.3. Democracia Mayoritaria v Competitiva

La teoria de la democracia inicialmente se centré en el votante individual y en su asociacion
para la formacién de mayorias. Sin embargo, la evolucion de la investigacién demostré que la
democracia no podia explicarse ni representarse como una comunidad politica dirigida por la
voluntad de la mayoria, sino que es una férmula abreviada del gobiemo de lo que Sartori
llama mayoria limitada, cs decir, aquélla que respeta los derechos de la minoria. El dmbito
electoral y de voto, se centra cn ¢l principio de mayoria como regla del juego para determinar
la voluntad de la mayor parte. Sin embargo, este principio exige mayorias cambiantes para ser
democritico, es decir, el que las diversas partes del cuerpo politico puedan ser alternativas de
poder. Por consiguiente, el pueblo tampoco debe reducirse a la mayor parte de la ciudadania,

* Giovanni Sartori, Op. Cit., p. 26.
4 tbidem, p. 262.
U tbidem, p. 217.

TESIS CON N
FALLA DE ORIGEN




dado que constitucionalmente se debe contemplar el derecho de las minorias a oponerse, es
decir un ‘gobiemo de mayoria con reconocimiento a los derechos de las minorias, de lo
contrario se da lugar a la “rirania de la mayoria ™.

Sin. embargo, dado que se eligen representantes para gobernar al resto del pueblo, se
conforman nticleos pequeiios de tomadores de decisiones sobre cuestiones que afectan a la
mayoria, por lo que dificilmente podria hablarse de “tirania de las mayorias' cuando son élites
las que definen la direccién. Por consiguiente, el peligro real es conferir el poder absoluto
tanto a la mayoria como a la minorfa, por lo que debe contemplarse la posibilidad de que los
individuos puedan formar parte de una u otra, sin que por ello desaparezca su derecho a ser
considerado en las decisiones.

En contraparte a la teoria de la democracia basada en la mayoria, Schumpeter se enfocé al
funcionamiento de la democracia y propuso la siguiente definicién de lo que actualmente se
denomina como teoria competitiva de la democracia: “E! mérodo democrdtico es aquella
ordenacidn institucional establecida para llegar a la adopcion de decisiones politicas en la que los
individuos adquieren el poder de decidir por medio de una lucha competitiva por el voto del
pueblo™?, Con esto, Schumpeter enfatiza que el propésito principal no es conferir el poder de
decidir los problemas politicos al electorado, sino la seleccién de los representantes. En este
sentido, la democracia se deriva del método competitivo de reclutamiento de lideres, lo que
propicia que los clegidos tengan en cuenta el poder de sus electores, lo que puede interpretarse
como el que los actores se ven obligados a competir frente a un mercado de consumidores, es
decir, la democracia es bdsicamente un método para determinar el liderazgo a través de
elecciones competitivas y limpias. De lo anterior se deriva que la democracia en la actualidad
se circunscribe a la cuestién clectoral.

11.4. L.as olas democratizadoras

Samuel P. Huntington™ refiere tres olas democratizadoras. La primera ola, va desde principios
del siglo XIX hasta mediados de los afios veinte del mismo siglo, en la que sec democratizaron
desde regimenes liberales hasta mondrquicos-autocréticos que se encontraban en Europa y en
¢l mundo anglosajon. Los cambios dc la primera ola fueron rapidos y no duraron mucho, por
lo que paises como Italia, Alemania y Espafia cobraron importancia como ejemplo de los
efectos limitados y hasta contraproducentes de la intervencién humana en los cambios de
régimen. Gran Bretafia cobré mucha importancia durante esta ola como ejemplo de éxito, cuya
principal leccioén fue que la democracia toma tiempo y necesita condiciones estructurales

2 Capitalism, Socialism and Democracy, p.269, citado por Giovanni Sartori, /bidem, p. 197.
“ Samue! P. Huntington, La Tercera Ola. La democratizacion a finales del Siglo XX, Buenos Aires, Argentina,
Editorial Paidos, 1994.
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apropiadas, ademas de que la intervencién humana directa para acelerar’ las cosas puede
ponerla en peligro.

La segunda ola cubre el periodo desde el final de la Segunda Guerra Mundial hasta principios
de los ailos sesenta. Algunos casosvcomo Alemania, Italia, Jap6n y Austria fueron testigos de
las primeras transiciones  a ~partir: de las dictaduras modernas. Sin embargo, las
democratizaciones surgleron de la victoria de los aliados en la Segunda Guerra Mundial o de
la_descolonizacién, por:lo” que se:puso énfasis en el papel determinante de las potencias

-extranjeras sobre - las _condiciones ® estructurales internas. Cuando las democracias recién

: establccndas dleron paso ‘ripidamente a las dictaduras, como en muchas excolonias, los
_anahstas consideraron los reveses como una confirmacién de la importancia de las condiciones
estricturales apropiadas y de los peligros de la democratizacion forzada.

La tercera ola oscila entre 1974 y finales de la década de los ochenta, misma que condujo a la
demaocratizacién de aproximadamente 30 paises. En esencia, la tercera ola produjo una ruptura
sumamente importante en ¢l pensamicnto porque fue la primera de las tres que implicd, de
acuerdo con Giuseppe Di *Palma®, transiciones rdpidas, aparentemente exitosas, que
dependian en altimo término de un gran desarrollo local y que se dieron en paises capitalistas,
comunistas y del Tercer Mundo.

La tercera ola se inicid en Europa meridional, donde la democratizacién demostré ser mas
propicia y se trasladé a América del Sur, para posteriormente abarcar casos mds dificiles como
América Central y Europa del Este. Esto se explica porque Europa meridional era parte de la
Europa occidental capitalista y estaba expuesta a su influencia, asi que la asociacién entre
capitalismo y democracia gand credibilidad. La caida de las dictaduras dio sustento a la
posibilidad de que se terminaran dado el agotamiento u obsolescencia interna que socavaban
su legitimidad. De hecho, los estudios de Huntington mostraron quc la mayoria de las
transiciones que ocurricron durante la tercera ola tuvicron sus origencs en las acciones de los
detentadores del poder o en un acuerdo entre ellos y la oposicion.

En este sentido, Huntington* enfoca su definicién de democracia en que las elecciones sean
abiertas, libres y justas, sosteniendo que los demds clementos que se incorporen a cste niicleo
inicial no son mas que connotaciones idealistas y a las que algunas personas pueden aspirar,
tales como el contro! sobre los gobemantes, la libertad, igualdad, fraternidad, transparencia
politica, la informada y racional deliberacién de los asuntos publicos, Ia igual participacién en
el poder y otras virtudes civicas.

44 «;Como se democratizan los paises o por qué se democratizan los paises?”, Cambio XX1 Fundacién Mexicana
(coordinacién), en Las transici ala de acia, México, Porria Editores, S. A., 1993, p. 16.
4% Samuel Huntington, Op. Cit., p. 9.
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I1.5. Los modelos de democracia: mavoritario y consensual

Las democracias modernas demuestran que existen muchas formas de organizar y gobernar en
una democracia y exhiben un abanico de instituciones gubernamentales formales, como
cuerpos legislativos y tribunales, asi como sistemas de partidos politicos y grupos de interés.
Sin embargo, para Arend Lijphart, al examinarlas desde la perspectiva de lo mayoritarias o
consensuales que son sus normas y practicas, aparecen pautas y regularidades.

El modelo mayoritario, también conocido como Westminster, s¢ originé en Gran Bretafia y
tiene las siguicntes caracteristicas;

o Concentracion del Poder Ejecutivo en gabinetes de un solo partido y de mayoria escasa.

o Predominio del Gabinete sobre el Parlamento debido a que se compone de los Iuleres de un
partido mayoritario cohesiona en la Camara de los Comunes.

o Sistema bipartidista: La politica estaé dominada por dos- grandes' partldas el partldo
Conservador y el partido Laborista. Hay otros partidos que intervienen en las eleccmnes, pero :
no son los suficientemente grandes para alcanzar victorias globales. ¢

e  Sistema de elecciones mayoritario y no proporcional. |

o Pluralismo en grupos de interds.

o Gobierno unitario y centralizado, por lo que los gobiernos locales no tienen garantizados sus
poderes constitucionalmente.

e Concentracion del Poder Legislativo en una Legislatura Unicameral. Aunque el Parlamento
se compone de dos camaras, la de los Comunes es elegida por los ciudadanos, pero la de los
Lores se comy por miembros de la nobleza hereditaria, designados por el gobierno, cuyo
unico poder es demorar la entrada en vigor de una Ley por un aiio

e Constitucion no escrita, lo que permite que pueda ser modificada por el Parlamento de la
misma forma que otras leyes mediante mayorias regulares en lugar de cualificadas.

e Ausencia de revision judicial porque no hay constitucion escrita.

La interpretacién de la definicién basica de democracia es la de “gobierno de la mayoria del
puceblo”, lo que implica que las mayorias deberian gobernar y que las minorias deberian cstar
en la oposicién. En este sentido, Lijphart deriva el contraste entre mayoritario y consenso de la
definicién de la democracia como “el gobierno del y para el pueblo™, como respuesta al dilema
de quién gobernara o quién prevalecerd cuando el pucblo tenga preferencias divergentes.

Por consiguiente, seiiala que una vertiente se enfoca a lo que diga la mayoria, que es la esencia
del modelo mayoritario de democracia, mientras que otra alternativa es el mayor numero de
gente posible, punto fundamental del modelo consensual. Los ejemplos para ilustrar el modelo
conscnsual son Suiza y Bélgica, que puede describirse con los siguientes elementos que
contmsum cada una dc las caracteristicas del modelo mayoritario:

. Dlws:an del Poder Ejecutivo en los gabinetes de amplia coalicion, es decir, permite a todos 0

a'la mayor parte de los partidos importantes compartir el poder ejecutivo en una coalicion
amplia.
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N . : .
‘o _Equilibrio de poder entre el Ejecutivo y el Legislativo.

o - Sistema multipartidista sin ningiin partido que se acerque a una posicion de mayoria.

‘o Representacion proporcional.

e Gobicrio federal y descentralizado. En Suiza el poder se halla dividido emire el gobierno
central y los gobiernos de veinte 3 seis 1l dos medio-c s, mientras que
Bélgica estd formado por tres regiones geogrdficamente definidas (Flandes, Valonia y
Bruselas) y por tres comunidades culturales no definidas geogrdficamente (flamenca, francesa
y la de habla alemana).

e - Bicameralismo fuerte para otorgar representacion especial a las minorias, incluidos los
estados mds pequeiios en el caso suizo.

e Rigidez constitucional. Bélgica y Suiza tienen una Constitucion escrita, que sélo puede ser
cambiada por mayorias especiales.

e Revision judicial. El Tribunal Federal de Suiza no tiene derecho a la revision judicial,
mientras que el Tribunal de Arbitraje de Bélgica puede considerarse un auténtico tribunal
constitucional,

Para los afines al modelo mayoritario, la exclusién de la minoria se suaviza altemando
‘mayorias y minorias en el gobierno de tal manera que el partido minoritario pueda convertirse
en mayoritario en las siguientes clecciones y no quedarse permanentemente en la oposicion.
De esta forma funcionan los sistemas bipartidistas britdnico, neozelandés y de Barbados, sin
embargo, en los primeros dos casos, hubicron largos periodos en los que uno de los dos
partidos principales estuvo excluido del poder.

Mientras que en las sociedades homogéneas y con partidos muy similares la no alternancia
puede no considerarsc grave, dado que los votantes estdn satisfechos con las politicas
gubernamentales de un partido, en las sociedades heterogéneas las politicas de los partidos
tienden a divergir notablemente, lo que polariza a los votantes y reduce la oportunidad de
alternar en el poder gubernamental. En este sentido, el modelo mayoritario resulta
antidemocratico, puesto que las minorias no pueden acceder al poder, por lo que se requicre de
un régimen democritico que haga hincapié¢ en el consenso. Por lo anterior, es que Lijphart
afirma que “...e! modelo mayoritario de democracia es excluyente, competitivo y de confrontacion,
mientras que el modelo consensual se caracteriza por la inclusion, el pacto y el compromiso 6
El modelo mayoritario concentra el poder politico en manos de una mayoria escasa y, a
menudo, incluso en una mera mayorfa relativa en lugar de una mayoria, mientras que el
modeclo conscnsual busca maximizar el tamafio de las mayorias, sus normas e instituciones
pretenden una amplia participacion en el gobicrno y un amplio acuerdo sobre las politicas que
el gobierno deberia seguir, por lo que intenta dividir, dispersar y limitar ¢l poder de distintas
formas.

6 Arend Lijphart, Modelos de Demacracia, formas de gobierno y resultados en treinta y seis palses, Barcelona,
Espaila, Editorial Aricl, 2000, p. 14,
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I1.6. PPaises Democriticos B e

Arend Lijphart®’ presenta una lista de paises considerados democrdticos en*1996 y.que lo han
sido durante no menos de diecinueve afios, a partir de los indices que Ia Freedom House
elaboré para todos los paises del mundo desde 1972, cuya clasificacién se basa en dos grupos
de criterios similares a los propuestos por Dahl: derechos pol(llcos (como el derecho a
participar cn eclecciones libres y competitivas) y libertades civiles" (como la libértad de
expresién y de asociacion). Este conjunto de 36 democracias incluye a representantes de cada
una de las tres olas de democratizacion que identifica Samuel Huritington. s

La razén por la que los paiscs que se contemplan no sélo deben ser democraticos, sino serlo
por un cierto periodo, es la seguridad de que las democracias que son objeto de estudio no son
entidades efimeras, sino sistemas democriticos estables, ademas de que para estudiarlos se
requiere disponer de mas de un proceso de elecciones. Los paises sefialados como las 36
democracias se presentan en la tabla 1.

Tabla 1. Treinta y scis paises democraticos

Década Primer afio Democracias
analizado
1940 1945 Austria, Canada, Dinamarea, Finlandia, Luxemburgo, Noruega,
Reino Unido
1946 Australia, Bélgica, Islandia, Italia, Japén, Palses Bajos, Nueva
Zelanda, Estados Unidos
1947 Suiza
948 Irlanda, Succia
949 Al ia, Israel
1950 953 Costa Rica
958 Colombia, Francia, Venczucla
1960 961 Trinidad y Tobago
962 Jamaica
1965 Botswana
1966 Barbados, Malta
1970 1972 Bat
1974 Grecia
1976 Mauricio, Portugal
1977 Espafia, India, Papia-Nucva Guinca

FUENTE: Informacién del equipo de investigacion de la Freedom House (1996).

El requisito de un minimo de diccinueve afios de experiencia democrdtica implica
necesariamente la omision del andlisis de otras democracias, por lo que a continuacién se
presenta la tabla 2, que relaciona los veinticinco paises que el equipo de investigacién de la
Freedom House (1996) consideré democriticos en enero de 1996, en la que se indica ¢l afio a
; pdrﬁ del cual tuvo lugar la continuidad de la democracia hasta 1996. De acortarse ¢l tiempo

“7 Ibidem, p. 61,
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de',di:éinue\ie afios a diez, tinicamente se incluiria a las islas Salomén, Ecuador, Chipre;-
Argentina'y Uruguay. :

Tabla 2. Veinticinco democracias restantes

Década Afio de Democracias
democratizacién
1970 1978 Islas Salomén
1980 1980 Ecuador
: 1981 Chipre
1984 Argentina
1985 Uruguay
1988 Corea
1990 1990 Chile, Republica Checa, Hungria, Namibia, Polonia
1991 Benin, Bulgaria, Cabo Verde, Lituania, Mongolia, Eslovenia
1993 Estonia, Guyana
1994 Letonia, Malawi, Panama4, Eslovaquia, Sudifrica
1993 Mali

Fuente: Informacidn del equipo de investigacion de la Freedom House (1996) y primeros volimenes del
estudio anval de Freedom in the World.

11.7. Poliarguias

En la delimitacién del universo de democracias a experiencias que constituyan referencias
para el caso mexicano, la poliarquia constituye uno de los primeros filtros para scparar
aquellos en los que existen elecciones limpias, competitivas y regulares, asi como las
libertades contextuales mencionadas, de los muchos otros casos en que todas o algunas de
estas condiciones no se cumplen. Para Roberth Dahl®, el objeto de la democracia no esta
propiamente descrito por el sentido original de la palabra. En el mundo real, sefiala Dahl, las
democracias son “poliarquias”, las que concibe como sistemas en los que “e/ poder sobre los
cargos publicos esté ampliamente repartido”. Por consiguiente, sefiala que la democracia
representativa solo puede existir si estan presentes al menos ocho criterios o garantias
institucionales:

1) Derecho de voto;

2) Derecho a ser elegido;

3) Derecho de los lideres a competir para conseguir apoyo y volos;

4) Elecciones libres y justas;

5} Libertad de asociacicn;

6) Libertad de expresiin;

7) Fuentes alternativas de informacion, e

8) Instituciones para hacer que las politicas piblicas dependan de los votos y otras expresiones
de preferencia.

Por consiguiente, los atributos que caraclenzan a la poliarquia son:
1) Autoridades pubhcas elcclas

“* Roberth Dahl, La Denlnctéclq ysus Cr[licds, Barcelona, Espafa, Paidos, 1992, p. 280-281.
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2) Elecciones libres y limpias - . . :
3) Sufragio universal

4) Derecho a competir por los cargos publicos *
5) Libertad de expresion

6) Informacion alternativa

7) Libertad de asociacién.

Los atributos destacan como un aspecto bdsico de la poliarquia, las elecciones incluyentes,
limpias y competitivas y, por otra parte, refieren las libertades politicas y sociales
elementalmente necesarias, no soélo durante los comicios, sino entre ellos para que las
clecciones sean limpias y competitivas. Guillermo O’Donnell, afiade a los atributos definidos
por Dahl, “que quienes ocupen las posiciones mds altas en el gobierno no sufran la terminacion de
sus mandatos antes de los plazos establecidos..., [que] las autoridades electas no deben estar sujetas a
restricciones severas o vetos, ni ser excluidas de ciertos dmbltos de decision politica por actores no
electos, especialmente las fuerzas armadas..., debe existir un fterritorio indisputado que defi
clar el d . [asi como] la expectanva generalizada de que el proceso electoral y
las libertades contextuales se manlendran en un futuro indefinido, " 49

En este sentido, Guatemala y Paraguay, asi como probablemente El Salvador y Honduras, no
califican como poliarquias. Para O’Donneli, Chile es un caso extrafio, con diversas
restricciones, pero que cumple con los siete criterios de la poliarquia de Dahl, Peru es otro
caso dudoso, dadas las sospechas sobre las elecciones presidenciales de 1995 y en virtud de
que las fucrzas armadas retuvieron poder de tutela sobre varias dreas de decision politice, e
incluso en zonas del territorio peruano.

Los criterios de O'Donnell dibujan tres poliarquias: Colombia, Costa Rica y Venezuela, que
precedicron a la ola democratizadora iniciada a mediados de la década de los setenta y con la
que resultaron de ella: Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Nicaragua, Panamd, Uruguay,
ademds dc los dos casos mencionados. El autor considera a Costa Rica la poliarquia
latinoamericana mas antigua ¢ incluye a Chile y Uruguay como los casos en los que ci
Ejecutivo, el Congreso, los partidos y los tribunales funcionan de manera mas o menos
cercana a sus reglas institucionales.

O’Donell y Schmitter®® plantean que no hay un conjunto de instituciones o normas especificas
que por si mismas definan a la democracia. Sin embargo, contemplan la coincidencia de
ciertos procedimientos minimos como elementos necesarios para que ésta exista, tales como el
voto secreto, el sufragio universal de los adultos, la realizacién de elecciones en forma
periddica, la competencia libre de los partidos, ¢l reconocimicnto de las asociaciones y el

*? Guillermo O'Donnell, “Otra Institucionalizacién™, en Politica y Gobierno, Vol. 111, nim, 2, México, CIDE,
segundo semestre de 1996, p. 222-223.

% Guillermo O’Donnell y Philippe Schmitter, Conclusiones tentativas sobre las democracias inciertas, Buenos
Aires, Argentina, Editorial Paidos, 1989, p.22.
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acceso a cllas y la rendicion de cuentas por parte del: Poder Ejecutivb.‘Asi,’ los-casos -
latinoamericanos que O’Donnell califica como poliarquias,” sc - sustentan _en la
institucionalizacién de las elecciones. ' :

11.8. Democracias v/o Poliarquias Federales

El segundo filtro para acotar el universo de objetos de estudio, como condicién que se’
considera necesaria para poder hacer comparativos que reporten experiencias factibles para el

caso mexicano, es el elemento de gobiernos federales. En este sentido, Lijphart sefiala que la

caracteristica principal del modelo de democracia mayoritaria es la concentracién del poder en

las manos de la mayoria, mientras que el modelo consensual se caracteriza por la no

concentracién del poder, la cual toma dos formas basicas: el poder compartido y el poder

dividido.

Por consiguiente, seiiala que “La distincion crucial en la democracia consensual es entre el poder
dispersado en actores politicos que operan juntos dentro de las mismas instituciones politicas y el
poder dispersado entre instituciones politicas separadas “1alo que agrega que el objeto
fundamental de garantizar la division del poder es que una parte sustancial del mismo pueda
ser cjercido a nivel regional. En este sentido proporciona como criterios para clasificar a los
paises como federales en la Tabla 3 a partir de: si tienen constituciones federales formales
(distincion inicial entre sistemas unitario y federal), si son centralizados y descentralizados, asi
como una categoria de semifederal, dado que algunas democracias no pueden ser clasificadas
sin ambigtiedad como federales o unitarias.

La tabla esta organizada de tal manera que los casos mas claros que coinciden con una
categoria en particular estan cn las listas de las columnas de la izquierda y del medio, mientras
que la columna de la derecha contiene los casos mds complicados que estdn situados entre
categorias 0 que cambiaron su situacién durante ¢l periodo de estudio.

Dos caracteristicas que se derivan de la tabla 3 son, en primer lugar, lo relativamente poco
coman que es ¢l federalismo, ya que hay dos veces mas Estados unitarios que Estados
federales. En sepundo lugar, las diferencias unitario-federales y centralizado-descentralizado
estan intimamente relacionadas, dado que muchos de los sistemas federales estan
descentralizados y muchos sistemas unitarios estdn centralizados. Seis de los nueve sistemas
federales —Australia, Canadd, Alemania, Estados Unidos y Bélgica- son claros ejemplos de
sistemas de gobierno descentralizado. Solo Venezuela estd centralizado. Austria y la India
estdn situadas entre estos dos tipos de federalismo, ya que no estin tan descentralizados como
Australia, pero son considerablemente mucho mis descentralizados que Venezuela.

*! Arend Lijphart, Op. Cit., p. 177.
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Tabla 3. Grados de federalismo y descentralizacién
cn treinta y scis democracias

Federales y descentralizadas

Australia Suiza Bélgica (después de
Canadd Estados Unidos 1993)
Federales y centralizadas
Venczucla Austria
India
Semifederales
Israel Paptia-Nueva Guinea Bélgica (antes de 1993)
Paises Bajos Espana .
Unitarias y descentralizadas
Dinamarca Noruega
Finlandia Suecia
Japdn
Unitarias y centralizadas
Bahamas Jamaica Francia
Barbados Luxemburgo ltalia
Botswana Malta Trinidad ,
Colombia Mauricio
Costa Rica Nueva Zelanda
Grecia Portugal
Islandia Reino Unido
Irlanda

Fuente: Arend Lijphan, Op. Cit., p. 178

La constitucién de la India y su forma de gobiemo son “casi federales”, aunque no cs
considerada totalmente federal porque en la préctica la Regla Presidencial que da al gobierno
central el derecho de destituir a los gobiernos de los estados y reemplazarlos con ¢l propésito
de hacer frente a graves emergencias, se usa principalmente para destituir gobicrnos cstatales
controlados por otros partidos.

La categoria semifederal incluyc a Bélgica, Holanda e Israel, dado que ¢l gobierno central dio
muchas subvenciones y traspasd poderes a asociaciones privadas con funciones semiptblicas.
Bélgica pasé a un semifederalismo mas formal a partir de 1970, para arribar finalmente a un
pleno federalismo en 1993. Espafia garantizé6 una amplia autonomia, primero a Cataluiia, el
Pais Vasco y Galicia, pero mas tarde también a otras regiones sin convertirse formalmente en
un Estado federal. Papua-Nucva Guinca tienc un sistema de gobierno altamente
descentralizado, a menudo llamado “casi federal”, adoptado en 1977, pero que se aboli6 en
1995 mediante una enmienda constitucional.

De los casos latinoamericanos considerados por O’Donnell como poliarquias, ¢n la tabla 4 se
presenta una clasificacién en federales y unitarios, de la que se deriva que Venczuela, Brasil y
Argentina son los Unicos paises de Latino América que se establecen expresamente como
federales en su normatividad.
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Tabla 4. Clasificacion de las Poliarquias de Latino América en Ftderaie_s y Uhilgrias

Federales R
Argentina Venezuela °
Brasil México
Unitarias R B
Chile ' Colombia ™
Peru  Bolivia ..
Nicaragua : Panamé
No cxpreso en la Constitucién
Ecuador . Cosla Rlcu
Uruguay

l uente: Llnbomcmn propla con husc en la Consmucién dc <ada pafs.

Acordc con lo anterior, la’ prcsenle mvcslxgaclén ref' jere los casos dc nueve democracias o
poliarquias federales: Australia, Canadé, Estados Unidos, Bélgica, Venezuela, Austria, India,
Argentina, . Brasil, asf como una democracia semifederal Espaiia, dado que en los estudios
sobre federalismo y distribucién de competencias, este pafs constituye una experiencia que se
retoma continuamente.

11.9. La receleccion_del Ejecutive_Federal Municipal_en _la legislacién de los paises

democriticos v/o poliarquias federales

Por reeleccion se entiende “el derecho de un ciudadano (v no de un partido) que ha sido elegido y
ha ejercido una funcion priblica con la renovacion periédica de postular y de ser elegido una segunda
vez o indefinidamente para el mismo cargo (ejecutivo) o {ato (parl ar .’u)"5 2, Antes de
referir los datos sobre la reeleccién en el ambito municipal, es convenicnte abordar los
sistemas electorales municipales, aunque en virtud de que la referencia se circunscribe al
4mbito constitucional dado que es el mdximo ordenamiento de un pafs y de que las propuestas
sobre reeleccién en el caso mexicano se limitan a afectar la norma suprema, las alusiones
estaran acotadas a lo que establece cada Constitucion.

El sistema electoral, de acuerdo con Dieter Nohlen, “..tiene por finalidad determinar las reglas
segin las cuales los electores pueden convertir votos en escaiios parlamentarios (en el caso de
eleccit parl ias) o en cargos de gobiernov (en el caso de elecciones de Presidente,
gobernador, alcalde, etcétera)” 3. Por consiguiente, en este apartado se presentan los sistemas
electorales municipales de las democracias y/o poliarquias federales que se mencionaron
anteriormente, con especial referencia a la reeleccién, sin embargo se incluye la recleccion o
no-recleccién tanto del Ejecutivo Federal como de los municipales, cn virtud de que tienen
una fuerte referencia histérico-politica, particularmente en América Latina.

32 Dicter Nohlen, Sistemas Electorales y Partidos Pollticos, México, UNAM, FCE, 1994, p. 140,
33 tbidem, p. 145.
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Acta que Constituye la Comunidad de Estados de Australia. La Constitucién de Australia
sefiala que el Poder Ejecutivo esta investido en el Rey, mientras que su ejercicio reside en el
Gobernador General como representante del Rey, nombrado por el Consejo. Sin embargo, no
hay un apartado para el &mbito municipal o equivalente ni referencia especifica al sistema
electoral municipal. )

Acta que Constituye la Comunidad de Estados de Australia (9 de Julio de 1900)
Predmbulo. La C itucio Capitulo Il. El Gobierno Ejecutivo
Capitulo 1. El Parlamento Capltulo Ill. La Judicatura
Parte | - General Capitulo IV. Finanzas y Comercio
Parte Il — El Senado Capitulo V. Los Estados
Parte Il -La Cdmara de Repr Capltulo VI. Nuevos Estados
Parte IV ~ Ambas Cdmaras del Parl Capltulo VII. Varios o
Parte ¥ ~Poderes del Parl, Capitulo VIll. Modificacidn de la Con.yll’lucldn

Fuente: Instituto  de Investigaciones Juridicas, hnp.//mfo.Jurld1cas.unam.mx/nav_|us/mfjur/const/
Traduccién electrénica. :

Acta Counstitutiva del Canada. La Constitucién de Canada tampoco contlene aparmdo 0.
referencia especifica sobre el Municipio o equivalentes. i

Acta Constitutiva, 1982 AN
Parte 1. Carta canadiense de Derechos y Parte IV.1. Conferencras Cam'liluclanales

Libertades Parte V. Pr iento para Ei dar I
Parte Il. Derechos de las personas aborigenes Constitucidn del Canadd B o :
del Canadd Parte VI, Enmienda del Acta Consllmnva. 1 86 7

Parte I1l. Igualdad y Disparidades Regionales Parte VII. General
FParte 1V. Conferencia Constitucional
Fuente: Instituto de Investigaciones Jurldicas, /bidem.

Constitucién de los Estados Unidos de América. El Poder Ejecutivo se deposita en un
Presidente, que desempefia su encargo durante un término de cuatro afios Yy que podra ser
reclecto para un periodo inmediato. Los gobiernos locales no estin mencionados en la
Constitucion.

Reino de Bélgica. Desde 1971, las provincias estin divididas en tres comunidades
constitucionales (flamenca, francesa y alemana), en tres regiones (The Walloon region, the
Flemish region and the Brussels region), y en cuatro regiones lingiiisticas (francés, dutch,
aleman y bilingiie). El Poder Ejecutivo reside hereditariamente en el Rey, ¢l Primer Ministro
es nombrado por la Camara de Representantes a propuesta del Rey.

Rcspccld de las comunidades, la Constitucién ticne un apartado especifico, en ¢l que sefiala
que la composicion y el funcionamiento de cada comunidad esta establecida por la ley, en la
que se adopta el principio de mayoria de votos. Los consejos municipales estan integrados por
representantes clectos directamente por los miembros de la comunidad. El periodo de cleccion
¢s por cinco afios y todos los consejos municipales son completamente renovados cada cinco
aijos.
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Constitucién de Bélgica
Titulo 1. De la Federacion Bélgica, sus Capitulo Vil. Del Consejo de Estado y Jurisdicciones
Integrantes y su Territorio Administrativas
Titulo 11, De los Belgas y sus Derechos Capitulo VI, De las Instituciones Provinciales y
Thulo 11l. Del Poder Conmunales
Capitilo 1. De la Cdmara Federal Titulo V. De las Relaci Internacional
Capitulo 11. Del Poder Legislativo Federal Titulo V. De las Finanzas
Capitulo I1l. Del Rey y el Gobierno Federal Titulo VI. De las Fuerzas Armadas y la Policia
Capitulo 1V. De las Comunidades y Regiones Titulo VII. Disposiciones Generales
Capitulo V. De la Corte de Arbitraje, Prevencion Titulo VI, De la revision de la Constitucion
¥ Resolucion de Conflictos Titulo IX. Entradu en Vigor y Disposiciones
Capitulo VI. Del Poder Judicial Transitorias

Fuente: Instituto de Investigaciones Juridicas, /bidem.

Republica de Austria. La Constitucion establece que ¢l Ejecutivo Federalve's elecgo’k.
directamente, con mas de la mitad de los votos. Dura en su encargo seis afios'y pﬁede ser
reclecto por sélo un periodo mds, que puede ser revocado. Respecto al dmbito local cadav_‘
ciudad esté divida en municipalidades, en las que el Consejo Local seleccnona al alcalde. s

Ley Constitucional Federal
1. Reglas generales. Unién Europea. 2. Gobernador Federal
A. Reglamentacion 3. Autoridades de Seguridad de la Fi ederacidn
B. Unidn Europea 4. Armada Federal
1. Legislacion de la Federacion 5. Consejo de Administracion de Reino de Ia
A. Consejo Nacional Federacidn
B. Camara Alta del I’arlamema B. Jurisdiccion : _f' :
C. Consejo El al Presid. / V. Legislacién y confor i6én de las ciudad.
D. El Camino de la Legislacion Federal A. Normas generales R
E. Funcionamicento del Consejo Nacional y de  B. La Capital Federal Viena
la Cdmara Alta del Parlamento para llevar a C. Municipios
cabo la Federacion V. Cdlculo y control
F. Posicion de los miembros del Consegjo VI. Garantla de las Condiciones y Administracién
Nacional y de la Cdmara Alta del Parlamento B, Corte Administrativa )
11, Conformacicn de la Federacion Vill. Clausulas Finales
A. -Administracion
1. Presidente Federal

Fuente: Instituto de Investigaciones Juridicas, /bidem.

Repiublica de la India. La Constitucién de la India establece que la eleccién del Presidente ¢s
hecha por los micmbros del colegio electoral, por cinco afios y que una persona que sostiene o
sostuvo el encargo de Presidente es reclegible para el mismo cargo.

Dentro de las municipalidades se definen: el "comité” , el “distrito” (un distrito en un estado),
“grea metropolitana” (drea que hace una poblacién de diez /akiis o mas, que abarca uno o mas
distritos y consistiendo en dos o més  municipios o Panchayats y demas édreas contiguas,
especificadas por el gobernador por la notificacion pablica para ser un drea metropolitana para
los propdsitos de esta parte), “Grea .municipal” (drea territorial de un municipio como es
notificado por el gobernador), el "municipio” (institucién del gobierno auténomo), "Panchayat”,
la “poblacién” (seglin censo).

50 -

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




Todos los escafios en un Municipio son ilenados por las personas elegidas por 1a eleccion
directa en los distritos electorales territoriales y para este propésito cada drea municipal es
dividida en los distritos electorales territoriales que se conoceran como salas, La legislatura de
un estado puede, por ley, proporcionar para la representacion en el municipio: a personas que
tengan conocimiento o experiencia especial en la administracién municipal ( sin voto en las
reuniones del municipio), los miembros de la Casa del Pueblo y los miembros de la Asamblea
Legislativa del estado que representa a los distritos electorales que abarcan enteramente 0 en
parte el drea municipal; los miembros del Consejo de los Estados y los miembros'del Consejo
Legislativo del estado registrados como electores denlro del drea municipal; los presidentes de
los comités constituidos.

Constitucién de Ia India
Parte 1. La Union y sus Territorios Parte Xil. Finanzas, Propiedades, Contratos y
Parte I1. Ciudadanos v Convenios o
Parte 111. Derechos Fundamentales < Parte XU, Tratados y Relaciones Comerciales con .
Parte IV. Principios Directivos del Eslado R el'Territorio de la India :
Polltico ) Parte XIV. Servicios desde la Union hacla Ios B
Parte IVA. Deberes Fundamentales - - -~ * - Estados
Parte V. La Unién Parte XIVA. Tribunales
Parte VI, Los Estados Parte XV. Elecciones L
Parte VII. Los Estados en la Parte B del Primer Parte XVI. Provisi Especiales relacionadas con
Plan la Seguridad S
Parte VIII. Los Territorios de la Unidn Parte XVII. Lengua Oficial
Parte IX. Provincias Parte XVIII. Provisiones Emergentes
Parte IXA. Municipios Parte XIX. Varios
Parte X. El Plany las Areas Tribales Parte XX. Enmiendas a la C itucid
Parte XI. Relacidn entre la Unidn y los Estados Parte XXI. Provisiones Temporales, Transitorias y

Especiales

Fuente: Instituto de Investigaciones Juridicas, /bidem.

Espaiia. Cada municipio es un distrito en el que se elige el nimero de concejales dependiendo
del nimero de habitantes. Los pueblos con menos de 100 habitantes funcionan en régimen de
Consejo Abierto, donde los electores eligen direcctamente al alcalde por un sistema
mayoritario. Para cl resto, existe una barrera electoral de entrada de 5% de los votos emitidos
en el distrito. El electorado clige mediante el procedimiento de listas cerradas y bloqueadas
presentadas por partidos, federaciones o agrupaciones, y la asignacion de los puestos de
concejales se efectiia a través del mismo sistema empleado para el Congreso de los Diputados.
Solamente en los municipios que eligen cinco concejales (con una poblacion entre 100 y 250
habitantes) se aplica voto limitado (un méximo de cuatro nombres) y el escrutinio mayoritario
al estilo del Senado.

Una vez celebradas las clecciones locales sc constituyen las Corporaciones Municipales y se
procede a la eleccién del alcalde. Para esta Gltima, pueden ser candidatos todos los concejales
clectos, que sean cabeza de lista de candidatura. Para ganar es necesario obtener mayoria
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absoluta de los votos emludos por el 1,rupo de los concejales o. si esto no
proclamado alcalde el conceJal que cncabece la Ilsta con més votos,

Republica Argentina. El l’rcsndente y vnceprcmdente son clegidos directamente por el pucblo )

duran en sus funciones el término. de cuatro afios y pueden ser reclegidos o . sucederse
reciprocamente por un solo periodo consecutivo. Si fueron reelectos o se sucedieron
reciprocamente no pueden ser elegidos para ninguno de ambos cargos, sino con el intervalo de
un periodo. No establece un articulo relativo a las municipalidades.

Constitucién de la Nacién Argentina

Capitulo Séptimo. Del Defe del Pueblo
Seccrdn Segunda Del I’oder Ejecutivo
Capitulo Primero. De su Naturaleza y Duracién

Primera Parte
Capitulo Primero. Declaraciones, Derechos y
Garantlas

posible, es’

Capitulo Segundo. Nuevos Derechos y Garantias
Segunda Parte. Autoridades de la Nacidn

Titulo Primero. Gobierno Federal

Seccidn Primera. Del Pader Legislativo

Capitulo Segundo. De la Forma y Tiempo de la
Eleccion del Presidente y Vicepresidente de la
Nacidn

Capitulo Tercero. Atribuciones del Poder Ejecutivo

Capltulo Cuarto. Del Jefe de Gabinete y Demds
Ministros Del Poder Ejecutivo

Seccion Tercera. Del Poder Judicial

Capitulo Primero. De su Naturaleza y Duracion

Capitulo Primero. De la Camara de Diputados
Capltulo Segundo. del Senado

Capliulo Tercero. Disposiciones Comunes a
Ambas Cdmaras

Capitulo Cuarto. Atrib dr.'/ Congreso Capitulo Segundo. Atrib del Poder Judicial
Capltulo Quinto. De la For jon y Sancidnde  Seccion Cuarta. Del Ministerio Piblico

las Leyes Titulo Segundo. Gobiernos de Provincia

Capitulo Sexto. De la Auditorla General de la

Nacién

Fuente: Instituto de Investigaciones Juridicas, http://info.juridicas.unam.mx/navjus/infjur/const/.

Republica Federativa de Brasil. La autoridad municipal esta integrada por un prefecto, un
viceprefecto y varios vereadores, en cantidad proporcional a la poblacién del municipio, todos
elegidos mediante voto directo para un periodo de cuatro afios. En la Constitucion de la Unién
se establece que dicha eleccién debe ser simultinea en todos los municipios del estado.

Ademds, existe la figura de la Cdmara Municipal,

fiscalizadoras.

que realiza funciones legislativas y

Constitucion de Brasil

Titulo 1. De los Principios FFundamentales
Capltulo 1. De los Derechos y Deberes
Individuales y Colectivos

Titulo 11, De los Derechos y Garantias
Fundamentales

Capitulo 1. De los Derechos y Deberes
Individuales y Colectivos

Capiltulo l. De los Derechos Sociales
Capltulo 11l. De la Nacionalidad

Capltulo IV. De los Derechos Politicos
Capitulo V. De los Partidos Politicos
Titulo I11. De la Organi:acidn Del Estado

Seccidn VI. De los Tribunales y Jueces Electorales
Seccion VIl De los Tribunales y Jueces Militares
Seccion VI, De los Tribunales y Jueces de los
Estados

Capltulo 1V. De las Funclones Esenciales de la
Justicia

Seccion 1. Del Ministerio Piblico

Seceldn 11, De la Abogacla General de la Unidn
Seccidn Il De la Abogacla y de la Defensa de Oficio
Titulo V. De la Defensa del Estado y de las
Instituciones Democrdticas

Capitulo I. Del Estado de Defensa y del Estado de
Sitio

Capltulo 1. De la Organizacion Politi
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Administrativa

Capitulo Il. De la Unién

Capitula 111, De los Estados Federales
Capitulo IV. De los Municipios

Capltulo V. Del Distrito Federal y de los
Territorios

Seccidn I, Del Distrito Federal

Seccion 1. De los Territorios

Capitulo V1. De la Intervencion
Capltulo VII. De la Administracion Publica
Seccidn I. Disposiciones Generales *

Seccidn I. Del Estado de Defensa

Secc:on 1. Del Eslado de Sitio

S 1 1. Di. i Generales
Seccion IV, De las Fuerzas Armadas
Seccién V. De la Seguridad Publica

Titulo VI. De la Tributaciin y del Pr
Capitulo 1. Del Sistema Tributario Nacmnal
Seccidn 1. De los Principios Generales
Seccion Il. De las Limitaciones del Poder de
Tributar

Seccion Il De los Impuestos de la Union

Civiles

Seccion ll. De los Funcionarios Pibli
Seccion 11l De los Funcionarios Piiblicos
Militares

Seccidn IV, De las Regiones

Thtulo 1V. De la Organizacion de los Poderes
Capitilo 1. Del Poder Legislativo

Seccién l. Del Congreso Nacional

Seccidn Il. De las Atribuciones del Congreso
Nacional

Seccion M. De la Cdmara de Diputados
Secc:dn 1V. Del Senado Nacional

Seccién {V. De los | de los Estados y del
Distrito Federal

Seccion V. De los | de los Mi

Seccion VI, Del Reparto de los Ingresos Tributarios
Capitulo I. De las Finanzas Publicas

Seccion I. Normas Generales

Seccidn ll. De los Presupuestos

Titulo VII. Del Orden Econdmico y Financiero
Capitulo I. De los Principios Generales de la
Actividad Econdmica

Capitulo Il. De la Politica Urbanistica

ion V. De los Diy dos y de los Senadores
Seccion VI. De las Reumam.'v
Seccion VIl De las Comisiones
Seccion VI, Del Proceso Leglslanvo

Capitulo Ill. De la Palltica Agricola y Territorial y
de la Reforma Agraria

Capltulo 1V. Del Sistema Financiero Nacional .
Titulo VIl Del Orden Social

Capitulo I. Disposicion General

Seccid IX De la Fiscali. C bl
Fiy ay Pr i
Capltulo I1. Del Poder Ejecuuvo

Secfc/dn 1. Disposiciones Generales
Seccion ll. De la Salud

Seccion 1ll. De la Previsién Social
Seccién IV, De la Asistencia Social

Seccion V. Del Consejo de la Republica y del
Consejo de Defensa Nacional

Capitulo 111, Del Poder Judicial

Seccidn I. Disposiciones Generales

Seccidn I1. Del Supremo Tribunal Federal
Seccion ll. Del Superior Tribunal de Justicia
Seccion 1V, De Los Tribunales Regionales
Federales y de Los Jueces Federales

Seccion V. De Los Tribunales y Jueces del
Trabajo

Seccidn I. Del Presidente y del Vicepresid de

la Repiblica

Seccién Il De las Atrib del Presid. de

la Repiiblica Deporte
Seccion 11l De La R bilidad Del S
Presidente de La Repiiblica Seccion 1V. De Los

Ministros de Estado

Capitulo Ill. De La Educacion, de la Cultura y del

ion 1. De la Ed i6
Seccidn Il. De la Cultura Seccion 1ll. Del Deporte
Capltulo 1V. De la Ciencia y Tecnologia
Capitulo V., De la C ién Social
Capitulo VI. Del Medio Ambiente

Capitulo VII. De la Familia, del Nifo, del Adalecenle S

¥ del Anciano

Capiltulo VIl De los Indios

Titulo IX. De las Disposici Constitucional.
Generales

Fuente: Instituto de Investigaciones Juridicas, /bidem.

Repablica de Venezuela. El Presidente o Presidenta de la Republica es el Jefe o Jefa del
Estado y del Ejecutivo Nacional. Se proclama electo o electa ¢l candidato o la candidata que
hubiere obtenido la mayoria de votos vilidos. El perfodo presidencial es de seis afios. El
Presidente o Presidenta de la Repiblica puede ser reelegido o reclegida, de inmediato y por

una sola vez, para un nucevo periodo.
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Los Municipios constituyen la unidad politica primaria de la organizacién nacional, gozan de
personalidad juridica y autonomia dentro de los limites de esta Constitucién y de la ley. La
autonomia municipal comprende la eleccién de sus autoridades. El gobiemo y administracién
del Municipio corresponden al Alcalde o Alcaldesa, quien sera también la primera autoridad
civil. Bl Alcalde o Alcaldesa es clecto(a) por un periodo de cuatro afios por mayoria de las
personas que votan, y podra ser reelegido o reelegida, de inmediato y por una sola vez, para un

nuevo periodo.

Constitucién de 1a Repiblica de Venezuela

Titulo 1. Principios Fundamentales

Tiulo 1. Del Espacio Geogrdfico y la Division
Politica

Capitulo 1. Del Territorio y demds Espacios
Geogrdficos

Capitido 11. De la Division Politica

Titnlo I1l. De los Derechos Humanos y Garantias,
y de los Deberes

Capitulo 1. Disposiciones Generales

Seccidn Quinta: De los Procedimientos

Capitulo 11, Del Poder Ejecutivo Nacional

Seccidn Primera: Del Presidente o Presidenta de la
Republica
Seccidn Segunda: De las Asrib
o Presid de la Repuibli
Seccién Tercera: Del Vicepresidente Ejecutivo o
Vicepresidenta Ejecutiva

Seccion Cuarta: De los Ministros o Ministras y del

del Presid

1iei,

Capitulo 1. De la lidad y de la ciudadania Consejo de Ministros R

Seccion Primera: De la Nacionalidad Seccidn Quinta: De la Procuraduria General de la
Seccion Segunda: De la Ciudadani Repiiblica

Capitulo 11l. De los Derechos Civiles Seccién Sexta: Del Consejo de Estado

Capitulo 1V. De los Derechos Politicos y del Capitulo Ill. Del Poder Judicial y del Sistema de
Referendo Popular Justicia

<, o

Seccion Primera: De los Derechos P\
Seccidn Segunda: Del Referendo Popular

Capitulo V. De los Derechos Sociales y de las
Familias

Capitulo VI. De los Derechos Culturales y
Educativos

Capitulo VII. De los Derechos Econd

ién Primera: Disp Generales

Seccidn Segunda: Del Tribunal Supremo de Justicia
Seccion Tercera: Del Gobierno y de la
Administracion del Poder Judicial

Capitulo V. Del Poder Ciudadano

Seccidn Primera: Disposiciones Generales

Seccion Segunda: De la Defensorita del Pueblo

Capitulo VIIl. De los Derechos de los pueblos
indigenas

Seccion Tercera: Del Ministerio Piblico
Seccion Cuarta: De la Contraloria General de la

Capitulo IX. De los Derechos Ambiental,
Capitulo X. De los Deberes
Titulo 1V. Del Poder Piblico

C;pflula V. Del Poder Electoral
Titulo VI. Del Sistema Socio Econdémico

Seccion Tercera: De la Funcion Piblica
Seccion Cuarta: De los Contratos de Interés

Piblico
Seccion Quinta: De las Relaciones
Internacionales

Capitulo Il. De la Competencia del Poder Piiblico
Nacional

Capitulo lll. Del Poder Piblico Estadal

Capitulo 1V. Del Poder Piblico Municipal
Capitulo V. Del Consejo Federal de Gobierno

Titulo ¥V, De la Organizacidn del Poder Piblico
Nucional

Capitulo 1. De las Disposiciones Fund. ! Capitulo 1. Del Régi) Socio Econdmico y de la
Seccion Primera: Disposiciones Generales Funcién del Estado en la Economia
Seccion Segunda: De la administracion pibli Capitulo 11, Del Rég Fiscal y Monetario

Seccién  Primera: Del Rég Presup io
Seccion Segunda: Del Sistema Tributario

Seccion Tercera: Del Sistema Monetario Nacional
Seccién Cuarta: De la Coordinacion
Macroecondmica ‘
Titulo ViI. De la Seguridad de la Nacidon

Capitulo I. Disposiciones Generales :
Capitulo I1. De los Principios de Seguridad de la
Nacion BN
Capitulo 11l. De la Fuerza Armada Nacional
Capitule IV. De los Organos de Seguridad
(" Lraeds
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Capltulo 1. Del Poder Legislativo Nacional . Tiulo VIl De la Proteccidn de esta Constitucion

Seccion Primera: Disposiciones Generales - Capltulo I. De la Garantla esta Constitucion
Seccion Segunda: De la Organizacion de la Capitulo 1. De los Estados de Excepcidn
Asamblea Nacional Titulo LX, De La Reforma Constitucional
Seccion Tercera: De los Di v‘ ¥ Diputadas ¢ pitulo 1. De las Enmiend,

de la Asamblea Nacional

: itulo 1. De la R Constit !
Seccion Cuarta: De la Formacion de las Leyes Capltulo ¢ la Reforma Constituciona

Fuente: Instituto de Investigaciones Jurldlcas. Ibidem.

En las constituciones de estos diez pafses clasificados como democracms o pollarquias

federales se advierte que cuatro: (Australia, Canadd, Estados Unidos: y Argcmma) no

contemplan un apartado constitucional para regular los mumcnplos, porlo’ que las bases de’ su‘ :

organizacion son determinadas fuera del ambito federal,

En América Latina, la no reeleccién tiene una larga tradicién debido al proceso histérico-
politico de presidencialismo, perpctuacién en el poder, coaccién y fraude en los procesos
clectorales, en ¢l que el principio de no reeleccion emergié como simbolo e instrumento
indispensable del constitucionalismo para la democracia. En este sentido, en las diversas
constituciones se pudo observar que la alternancia en el poder figura en muchas de las
constituciones de América Central, aunque en general el principio de la no reeleccién se
refiere a las elecciones del Ejecutivo.

A principios del siglo XX, la reeleccion se permitia en Guatemala, Nicaragua y Republica
Dominicana, veinte afios més tarde sélo Venezuela permitia la recleccion, lo que se explica
porque en los casos en los que se reformé la Constitucion para permitir la reeleccion, se
fundamenté el cjercicio del poder por una sola persona durante varios decenios. A finales de
1996, sélo tres paises permiten la reeleccion del Ejecutivo Federal: Argentina, Nicaragua y
Pert.

Si sc:revisa ¢l resto de los casos de América Latina, se encuentra que Bolivia, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Panama, Paraguay,
Repiblica - Dominicana y Uruguay prohiben la reeleccién del Poder Ejecutivo, lo que se
explica pér los constantes fraudes electorales en estos paises. Con el propdsito de mostrar el
contexto general en el caso de América Latina, se hace una cxcepcién para incluir a las
poliarquias latinoamericanas, aunque no sean federales.

En-la tabla 6 se exponen las investigaciones realizadas por José E. Molina y Janeth
'llcmandc/ para el andlisis comparado de los sistemas para la cleccién del Poder Ejecutivo

o En Dieter Nohlen, Tratado de Derecho Electoral Comparado de América lLatina, México, Fondo de Cultura
- Econémica, 1998, p. 189.
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mumcnpal en Latinoamérica, en la que adoptan como variables la duramdn del mandato, la,"'
reeleccion, la eleccién directa o indirecta y la mayoria exigida. :

Tabla §. Sistemas Electorales para Ejecutivos Locales en América Latina

Pais Duracién del | Eleccion directa | Reeleccién Mayoria exigida
o indirecta
Argentina 4 afios Directa Si Mayorfa Relativa ¥
Bolivia 2 aflos Indirecta™ Si n.a.
Brasil 4 afos Directa Si Mayoria Relativa®
Chile 4 afios Semidirecta ¥ Si n.a.
Colombia 3 aflos Directa No Mayoria Relativa
Costa Rica 4 afios Directa St Mayoria Relativa
Ecuador 4 ailos Directa St Mayoria Relativa
El Salvador 3 aflos Semidi St Mayoria Relativa
Guatemala S afos Directa Si Mayoria Relativa; en los
grandes Mayoria Absoluta
Haiti 4 afios Indirecta St n.a.
Honduras 4 afos Semidirecta " Si na.
Nicaragua 6 aios Indirecta? _ Sf n.a.
México 3 afios Directa No Mayoria Relativa
Panama $ afos Directa Si Mayoria Relativa
Paraguay S afios Directa No Mayoria Relativa
Penil 3 afos Semidirecta™ Si n.a.
Repitblica 4 afios Dirccta Si Mayoria Relativa
Dominicana
Uruguay S afios Directa” S{ Mayoria Relativa
Venezuela 3 afios Directa Si Mayoria Relativa
n.a.: no aplica.
a/ Argentina: Los datos aportados reflejan la tendencia predomi entre los 1 ales

locales en la Republica de Argentina.
b/Bolivia: Para los alcaldes se determina la eleccién indirecta por los conceptos y juntas municipales
de entre sus miembros,
“Brasil: La mayoria simple define al vencedor en los municipios con menos de 200 000 electores.
En los municipios mas populosos existe un segundo turno si ninguno de los candidatos alcanza en la
grimcm eleccion mis de la mitad de Jos votos nominales,

Chile: Serd proclamado alcalde el candidato que habiendo obtenido el mayor namero de
preferencias individuales cuente a lo menos 35% de los votos validamente emitidos, siempre que

integre la lista mds votada. En caso de no plirsc estas condici . el consejo elegira al alcalde
de entre sus micmbros.
G : En los icipios con 200 000 clectores o mds se establece la mayoria absoluta y el

mecanismo de dos vueltas electorales. Igualmente, en los municipios con poblacibn menor a 20 000
habnnnles. ¢l alcalde y los conscjos permanecen en sus cargos dos aflos y seis meses.

“Honduras: Se declara electo alcalde ipal el primer ciudadano que aparezca en la lista de
candidatos que haya obtenido la mayorfa de sufragios, restandose del total de votos que favorecen a
dvcha lista el cqunvalcnte de un cociente electoral municipal.

YNicaragua: Los consejos icipales desi al alcald

Peru: Serd elegido alcalde ¢l candidato quc ocupe el primer lugar en la lista que haya obtenido mas
alta votacién.

YUruguay: Correspondc el cargo de intendente a la lista mis votada del lema mas votado, no
admitiéndose la ion por subl.
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‘Derivado de los estudios de los autores referidos se tiene que la duracién de! mandato para los
ejecutivos locales tiene un minimo de dos afios (Bolivia) y un maximo de seis (Nicaragua). En
‘ocho paises la duracion es de cuatro afios, en cuatro dura tres y en cinco dura cinco afios, que
en promedio es alrededor de 4 afios. En cuanto al grado de participacién de la poblacion en la
scleccion del jefe del Ejecutivo local, predomina la eleccion directa. En 13 paises; los jefes de
los ejecutivos locales son elegidos directamente por la poblacién, en cuatro es semidirecta y en
5 cs indirecta. Respecto a la reeleccidn, en 13 de los paises se permite en el dmbito local, en
seis la citacién de la reeleccién es la misma en el terreno nacional. Ademads, en los paises que
eligen en forma dirccta al jefe del Ejecutivo local, la eleccidn sc decide por mayon’a relativa
en una unica vuelta.

La reeleccion puede ser inmediata o tras un periodo, por lo que en la Tabla 5 se presenlan Ias :
posibilidades y prohibiciones de reeleccién del Presidente, en la que se puede observar que'la
mayoria de los paises considerados en. esta investigacién como dcmocrac:as o poharqulas:'
federales permiten la reeleccién del Ejecutivo Federal. : LAl

Tabla 6. Reeleccién del Presidente

Pals Reeleccion i di Reeleccién tras un periodo’
Argentina Si (una vez) Si oL
Australia n.a. n.a.

Austria Si (una vez)
Bélgica n.a. na.i.

Brasil . Si
Canadd n.a. SRR N

Estados Unidos Si R

india Si 1
México No TUNe Y
Venczucla Si (una vez) :

n. a. No aplica.
Fuente: claboracién propia con base en los textos constitucionales,

En el caso de la reeleccién en el 4mbito municipal, cabe mencionar que los estudios sobre
sistemas clectorales tienden a concentrarse en ¢l nivel nacional, mientras que los analisis sobre
sistemas electorales municipales son escasos, se refieren a un solo pais, por lo que no sc tiene
una visién de conjunto para determinar si existe una tendencia predominante. En la tabla 7 se
incorporan los datos de las democracias y poliarquias federales anteriormente referidas.
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Tabla 7. Sistemas Electorales para Ejecutivos Locales en Palses Democriticos o Poliarquias Federales

Pais* Duracién det Eleccién directa o | Reeleccién Mayoria exigida
mandato indirecta
Bélgica 5 afos Directa No Mayaria Relativa
Austria n. e Indirecta n. e.
India n.e. Directa n.e.
Espana n. e Indirecta ne. Mayorfa Relativa
Argentina 4 aitos Directa St Mayorla Relativa®¥
Brasil 4 aios Directa St Mayorfa Relativa®
Meéxico 3 afos Directa No Mayoria Relativa
Venezuela 3 aftos Directa S{ Mayoria Relativa
No se incluyen lus cusos de Australia, Cunudd y Estados Umdos dado que no aplica.
o Argentina: Los datos aportados reflejan la tend r entre los si 1 les locales en la

Repablica de Argentina.
b/ Brasul La mayoria simple define al vencedor en los municipios con menos dc 200 000 clectores. En los

mas popul existe un do turno si ni delos en la primera eleccién
més de la mitad dc los votos nominalcs.
n.e. No se especifica.
Fuente: elaboracién propia con base en los textos fes y en las in lizadas por José

E. Molina y Janeth llemandez, en Dieter Nohlen, Tratado de Derecho Electoral Comparada de Ams’rlca
Latina, México, FFondo de Cultura Econémica, 1998, p. 189.

Como puede advertirse, en Bélgica, India, Argentina, Brasil, México y Venezuela, la eleccién
es directa, mientras que en Austria y Espafia es indirecta. Asimismo, en Bélgica, Espaila,
Argentina, Brasil, México y Venezuela se exige mayoria relativa. Respecto de la reeleccion,
no es permitida en Bélgica ni en México, pero el mandato dura cinco afios en el primero,
mientras que en el scgundo tres afios. En Venczuela, donde el periodo de gobierno es igual al
de México, si se permite la reeleccion, asi como en Brasil y Argentina, en los que la duracién
del mandato es de cuatro afios.

En general, la tendencia es hacia mandatos de entre tres y cinco afios (el promedio es de casi
cuatro), ademds de que la duracién de los periodos para los ejecutivos locales tiende a ser
igual o menor que la de los ejecutivos nacionales. Asimismo, hay un predominio de la
eleccién directa, lo que Molina y Hernandez explican como la tendencia a incrementar
_ institucionalmente ¢! control popular a fin de impedir los abusos. Ademis, la tendencia
“predominante en Latinoamérica cs a autorizar la reeleccién local y a no hacerlo en el ambito
. nacional.
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CAPITULO I111. ANALISIS INTERNO

El Estado es la organizacién politica maxima de una sociedad, mientras que el gobiemo es el
conjunto de 6rganos del Estado que ejercen las funciones en que se desarrolla el poder
publico; por consiguiente, la forma de Estado es la manera en que se organiza la entidad o
institucion publica dotada de personalidad juridica, independientemente de cémo sea su

-gobiemno. En este sentido, Ignacio Burgoa sefiala que la republica, la monarquia, la
democracia son formas de gobierno que pueden desarrollarse indistintamente en las formas de
Estado y afirma que “..., existen dos formas de Estado: la unitaria, mejor conocida como central, y
la federal 35,

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que “/a soberania reside
esencial y originariamente en el pueblo... (v que es voluntad de éste) constituirse en una republica,
representativa, democrdtica y federal**®. A diferencia del gobiemo mondrquico en que el Jefe del
Estado permanece ‘vitaliciamente en su encargo y lo trasmite, por muerte o abdicacién,
mediante sucesion dindstica, al miembro de la familia que corresponda, el término “repiblica”
se deriva de la etimologia latina res publica, que significa “cosa piiblica”, por lo que
“Republicano es el gobierno en el que la jefatura del Estado no es vitalicia, sino de renovacion
periddica, para lo cual se consulta la voluntad popular™®’. El titular del Poder Ejccutivo Federal
en México, se renueva cada seis afios, por eleccion directa de los ciudadanos, otorgandose el
cargo al partido con la mayoria de votos.

Asimismo, es un gobierno representativo en virtud de que, como no es posible que las
colectividades modernas participen en las funciones del gobiemo, el pueblo elige directamente
a los representantes que han de gobernarlo. Hasta 1997, afio en el que por primera vez ningin
partido tuvo mayoria absoluta en ¢l Congreso de la Unidn, el sistema electoral mexicano se
basé en el modelo de democracia mayoritario, debido a que ¢l partido en el poder tenia el
control de los mecanismos electorales y de todas las posiciones politicas, con lo cual los
cargos de eleccién popular quedaban cn manos de los designados pero con la debida
representacion de un proceso electoral que pudiera presumirse como democratico al exterior.
Asimismo, los acuerdos legislativos que se presentaban como mayoritarios, obedecian a las
determinaciones provenicentes de la oficina presidencial, dado que el titular del Poder
Ejecutivo también lo era del partido politico en el poder y, consecuentemente, los diputados y
senadores estaban sometidos y manipulados por ese poder ilimitado.

%% 1gnacio Burgoa O., Derecho Constitucional Mexicano, México, Editorial Porria, 1997, X1 edicién actualizada,

. 405,
5 Ver anticulos 39 y 40 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
%7 Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano, México, Editorial Porrtia, 1997, XXX edicién, p. 87-
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Paulatinamente, las presiones internas y externas obligaron a abrir espacios para otros actores
en la arena politica, por lo que el modelo de democracia mayoritaria se consolidé como la
forma de controlar las iniciativas de los grupos opositores. Sin embargo, aunado a la creciente
participacién de la sociedad organizada, el incremento de los escafios de los partidos
opositores invalido la posibilidad de ejercer mayorias absolutas, especificamente a partir de
1997, en la LVIl y LVIII legislaturas del Congreso de la Unién, que junto con la percepcién
de respeto al voto con la autonomia del Instituto Federal Electoral (IFE), propicié que el
modelo mayoritario cediera el paso al competitivo de Schumpeter o el consensual de Lijphart,
es decir, los candidatos advierten ¢l poder del electorado para determinar el nimero de
posiciones que pueden obtener, ademas de que estin obligados a consensar con fuerzas
distintas sus proyectos a fin de reunir ¢l niimero de votos necesarios para su aprobacion.

Respecto de la democracia, el caracter de democratico fue el primer elemento que se utilizé
para delimitar el universo de referencia externo, por lo que se abordardn los mismos aspectos
en ¢l caso mexicano. Un segundo filtro en las referencias internacionales fue el de paises
federales, aspecto que también México contempla en la Carta Magna. Democracia y
Federalismo son dos elementos que se retoman en esta invéstigacién como ideales a concretar;
por consiguiente, en los siguientes apartados se abordard la democracia en México, asi como
la estructura del sistema fedcral mexicano, a partir del cual sc destacara la evolucién
constitucional del Municipio. Posteriormente s¢ presenta un recuento de la recleccion
municipal en la Constitucién Politica que inevitablemente lleva a puntualizar en la reeleccién
del Ejecutivo para explicar la connotacion histérica que conlleva para el ambito municipal y
finalmente, se refieren los sistemas electorales municipales.

111.1. La Democracia en México

En los estudios de los autores que se retomaron para el andlisis externo, México no fue
considerado como democracia ni como poliarquia, lo que se explica en ¢l caso de las
investigaciones de la Freedom House, porque éstas contemplan a paises que han sido
democréticos entre 10 a no menos de 19 afios y, en el caso de las poliarquias latinoamericanas
que contempla O’Donell, debido al control gubernamental de los procesos clectorales, que sc
caracterizé por el fraude en los resultados, y la permanencia del mismo partido en el poder al
momento de su elaboracion (1996).

La desaparicion del gobierno autoritario en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Peri y -
Uruguay, asi como la eleccion de presidentes civiles en Guatemala, El Salvador, Honduras y
Nicaragua en los aiios ochenta, representé un parteaguas politico en América Latina, que con
base en la definicién de democracia de Schumpeter como una organizacién politica que
permite que los ciudadanos clijan entre élites votando en clecciones periddicas y competitivas,
da como resultado que los paises militarizados de América Central pucedan ser clasificados
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como democracias politicas por varios especialistas.” Sin embargo, si la definicién se amplia
para incluir la libertad de expresion de los ciudadanos, la representacién de las minorias, la
libertad de asociacién para todos los intereses, y *... el control civil sobre el militar, esos mismos
paises (con excepcion de Costa Rica) d{'/fcilqlenle podrian ser clasljﬂc‘adbs en esa categoria) 8,

Los especialistas que preccdieroﬁ a la ola democratizadora de los ochenta, éontemplarén una
seric de condiciones previas como necesarias para el surgimiento de una forma de gobierno
democratico estable, tales como un cierto nivel de desarrollo capitalista, un sistema de
creencias y valores que derivaron .en. el concepto de cultura politica, asi como las
configuraciones histéricas nacionales. ~ Sin “embargo, la cxperiencia de los paises
latinoamericanos en los ochenta cuestioné todas esas suposiciones, dado que la asociacion
entre prosperidad y democracia podia aplicarse a Brasil en virtud del auge econdmico
prolongado que experimenté en esa década, pero en el caso de Perti la transicién sc caracterizé
por tasas de crecimiento estancadas, una elevada deuda externa, problemas persistentes en la
bdlanza dec pagos y la distribucién regresiva del ingreso.

En el caso de Argentina, los niveles relativamente altos del PIB per cdpita fueron
acompafiados por un gobierno autoritario, ademas de que en este pais, junto con Uruguay y
Brasil, se practic6 el terrorismo oficial de Estado y las violaciones a los derechos humanos. En
Brasil, Chile, Perii, América Central y Panama la Iglesia Cat6lica fue desempefiando un papel
_cada vez mis enérgico contra el gobiemo autoritario, por lo que quedd en entredicho la
religién como factor determinante, en virtud de que se afirmaba que los valores de la religion
protestante ‘era. la propicia para el desarrollo democritico. Finalmente, respecto a las
configuraciones histéricas, en el Cono Sur, los gobernantes militares cedieron el poder a las
autoridades civiles, por lo que este enfoque debe matizarse para comprender cémo los amplios
cambios estructurales moldean las transiciones de régimen particulares de formas conducentes
u obstructoras de la democracia.

El sistema politico mexicano pasa por un constante proceso de reforma desde fines de los afios
sesenta: aument6 ¢! nimero de partidos politicos, aumentaron las filas de la oposicién y las
7 elecciones se volvieron cada vez menos fraudulentas. Sin embargo, hasta 1996 (afio de los
“estudios referidos), se afirmé que “.. México sigue teniendo un sistema ‘autoritario’, mucho mds
toleranie que los regimenes militares represivos que asfixiaron al Cono Sur en los decenios de 1960 y
1970, pero autoritario..., en México pocos dudan de que el poder reside en la presidencia, de que el
Partido Revolucionario Institucional (PR1) todavia puede dominar las elecciones, y de que el Estado
iel , especial e de la izquierda, con

impone limites y restricciones a la oposicion. Los di
Srecuencia son objeto de hostigamiento y violaciones de sus derechos humanos "59, Aunque este autor

o Terry Lynn Karl, Dilemas de la Democratizacion en América Latina, en Roderic Ai Camp (comp.), La
Democracia en América Latina, Modelos y Ciclos, México, Siglo Veintiuno Editores, 1997, p. 45,
3 peter H. Smith, £/ impacto politico del Libre Comercio en México, en Roderic Ai Camp, Op. Cit., p. 326.
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consnderé. que las reformas electorales de 1996 comnbu(an ala llbcralxmmén»del réglmen
"autontano, aseverd que no sé  podia af'rmar que' fuesen un” compromxso ‘con-'la

s democrauzacxén.

En este sentido, en 1997 Smith, seiial6 que la democratiiacién éntl;aﬁa tres principios basicos:
participacion, competencia y rendicién de cuentas, por Iorque las dos cuestiones clave para
Meéxico eran el papel de los partidos politicos y los medios de sucesion presidencial, dado que
“.. México sigue teniendo un sistema de partido dominante,” en el cual el PRI controla la escena
electoral contra una oposicion modesta, A pesar de clertas ulteraciones cosméticas, el proceso de
sucesion presidencial todavia sigue la practica del ‘destape’ en la que el presidente saliente designa a
Pntica la comy ia debe abarcar la

su sucesor”®®, mientras que “En wuna democracia
asignacion de poder genuino, incluido especialmente el Poder Efecutivo... (3)... México no puede
alcanzar la democracia mientras siga dependiendo del duradero destape..., (3) para alcanzar una
democracia cabal, México requiere la competencia entre partidos. Para que esta competencia sea
significativa, un contendiente de la opasicion que no sea del PRI debe tener una oportunidad igual y
auténtica de ganar‘SI .

B

Sin embargo, con la alternancia en el Poder Ejecutivo, derivada de las elecciones del 2 de julio
de 2000, asf como la actual configuracién del sistema de partidos con elecciones cada vez mas
competidas, aunado a la certidumbre en la via electoral procedente de la autonomia de los
érganos eclectorales, el avance cn las libertades politicas, ¢l ajuste de las formulas de
representacién en el Congreso que restaron los mdrgenes de sobre y subrepresentacién, la
mejora en las condiciones de competencia, la diferenciacion del voto y la incorporacién del
Tribunal Electoral al Poder Judicial, en México sc identifican las condiciones propias de la
democracia electoral,

1.2, Estructura del Sistcma Federal Mexicano

Federalismo significa “Pacto de Union o Alianza” y surge como reconocimiento de la
diversidad de los estados que Ia conforman con la voluntad de unificarse en una Republica,
manteniendo la libertad y la soberania en lo que atafie al régimen interior y todo lo que no se
oponga al pacto de unidad. La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece como forma de Estado la federal, “...compuesta por estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior, pero unidos en una Federacion...".

Asimismo, la Ley Suprema contempla al Municipio Libre como “..la base de la division
territorial y de la organizacion politica y administrativa de los estados...” 62 En este sentido,
- establece que “cada municipio serd gobernado por Ayuntamiento de eleccion popular directa,

1190 rhidem, p. 343,
. Ibidem, p. 344,
62'Ver articulos 39, 40 y 115 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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integrado por un Presidente Municipal y el niimero de regidores y sindicos que la ley determine”,
Acorde con lo anterior, en el régimen mexicano, coexisten tres 6rdenes de gobierno: Federal,
Estatal (31 estados) y Municipal (2,430 municipios). Existe, ademas un Distrito Federal, sede
de los Poderes de la Unidn, subdividido en 16 delegaciones politicas.

Municipios de Reciente Creacién
(2000-2002)

i’rﬁ Estado ; Nom’:l'l:n(::llpll\;uem i. F“hé:’:::i);:';m de ', Municipios a l'C.r'::r de los que se M::I.c:’;flos
! : ! Incarporacién 1 en el Pais
{ Zacatecas : . Trancoso T tar2000 0 |7 Guadalupe [ 2427
I Meéxico " Luvianos { T Tejupilco T 2,428
[ "Meéxico | SanJosédel Rincon |  1//2602 | San Felipe del Progreso 2,429
! Guerrero | Marquelia ! 15 /V1/ 2002 1 Azoyl y Cuajinicuilapa 2,430

Fuente: INAFED, con buse en datos de las oficialias mayores de los congresos estatales, periddicos

oficiales de los gobiernos de los estados.
El Supremo Poder de la Federaciéon se divide para su ejercicio en tres Poderes: Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. El Poder Ejecutivo sc deposita en un solo individuo denominado
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, electo por sufragio universal para desempefiar el
cargo por un periodo de seis aflos, no reclegible. El Poder Judicial de la Federacion esta
compuesto por una Suprema Corte de Justicia (integrada por 11 miembros nombrados por el
Ejecutivo y ratificados por el Senado), el Tribunal Electoral, Tribunales Colegiados y
Unitarios de Circuito, Juzgados de Distrito y un Consejo de la Judicatura Federal.

El Poder Legislativo se deposita en un Congreso General que se divide en dos cdmaras: la de
Diputados, compuesta por SO0 miembros elegidos por tres afios (300 electos por mayoria
simple y 200 divididos proporcionalmente entre los partidos de acuerdo con su porcentaje de
votacién) y la de Senadores, integrada por 128 miembros de los cuales, en cada entidad, dos
son elegidos segln el principio de mayoria relativa y uno asignado a la primera minoria. Los
32 senadores restantes son elegidos segin el principio de representacion proporcional. El
Senado de la Reptiblica se renueva en su totalidad cada seis afios.

Los sistemas estatales son acordes con el federal en virtud de que “las declaraciones politicas
Sundamentales del orden constitucional federal deben ser obedecidas por las constituciones
particulares de los estados miembros...”>, es decir, las entidades que lo componen deben reflejar
la estructura en su respectivo orden constitucional interior, de lo contrario generaria la ruptura
del Estado nacional. Por consiguiente, el poder publico de los estados también sc divide en
Ejecutivo (el gobernador del estado), Legislativo (unicameral) y Judicial.

La organizacion de las elecciones federales se realiza a través del IFE, que es un organismo
ptiblico auténomo, dotado de personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya integracion

63 |gnacio Burgoa, Op. Cit., p. 901.
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participan el Poder. Legislativo .Federal,. los partidos pol(ticbs nacionales y los ciudadanos,
mientras que la organimcién'dre‘ las elecciones en las entidades federativas y municipios
corresponde a los organismos electorales estatales, cuya estructura es similar a la del Instituto
Federal Electoral. )

El federalismo es concebido como el sistema idéneo para desarrollar y fortalecer las regiones
y localidades bajo un édhcgp(o tinico de Nacién; sin embargo, aunque desde los primeros afios
de la historia independiente de México ocupé un lugar preponderante en el debate politico
nacional, no se tradujo en practica cotidiana, por lo que el centralismo politico, administrativo,
cultural y econémlco limita el desarrollo y fortalecimiento del Municipio.

La altemancia . pol(uca en’ los gobiernos locales generé una fuerte tensién entre la
consolidacién democrética y el centrallsmo, que aunado a la crisis del Estado de Bienestar,
propiciaron que- emergieran nuevas visiones que cuestionaron las politicas publicas, la
distribucién de los recursos fiscales y la verticalidad administrativa; ademas de criticar el
presidencialismo que limitaba la autonomia politica de los estados y la libertad municipal. De
esta forma, el federalismo se concibié como uno de los temas torales de la Reforma del Estado
y el desarrollo municipal como una vertiente imprescindible.

Durante la Administracién 1995-2000, se impulsé la descentralizacién de funciones,
responsabilidades y recursos, en la que fue determinante el papel del Congreso de la Unién en
la creacién del Ramo 33 Fondo de Aportaciones Federales para Entidades Federativas'y
Municipios. Asimismo, se faculté a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para conocer y
resolver controversias entre poderes y gobiernos, ademds de que se reformé el anticulo 115
constitucional; sin embargo, se traté de una descentralizacion concebida y ejecutada desde el
centro, con escasa participacion de estados y municipios, ademas de que la reforma municipal
de 1999 results insuficiente para las necesidades del Municipio actual.

La Administracién 2000-2006 contempla impulsar un gobiemno de leyes coherente que
fortalezca el pacto federal a través del Proyecto de Reforma Politica para un Auténtico
Federalismo, consistente en un redisefio institucional mediante propuestas de reformas
constitucionales y legales a los articulos relacionados con el federalismo, entre las que se
contempla impulsar la autonomia y la libertad municipal mediante una reforma politica que
fortalezca su legitimidad y capacidades de gobierno y administracion. Entre las lincas de
accion del Proyecto mencionado se contempla elaborar, analizar, promover y consensar las
propuestas de reformas y adecuaciones constitucionales y legales para “eliminar la prohibicion
constitucional en matceria de reeleccion inmediata, para que sean los congresos estatales los que, en el
dambito de su soberania, decidan acerca de la implementacion o no de la reeleccion de ayuntamientos
y sobre la ampliacion del periodo constitucional de los ayunramientos. »64

 Ver Programa para un Auténtico Federalismo 2001-2006.
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111.3. Evolucién Constitucional del Municipio E

El origen del Municipio en México, de acuerdo con Moisés Ochoa Campos, puede
identificarse antes de la dominacién espaiiola, en el calpulli, al que considera municipio
natural de caricter agrario, pues refiere que “la alianza de familias determiné fatalmente una
Jorma de gobierno: la del consejo. El era la expresion del poder social, a la manera de los concejos
municipales... (dado que participaba un representante de cada familia, por lo que agrega que) ... en un
grado mayor de evolucion, coexiste y se sobrepone el clan totémico, otro tipo de comunidad, fincada
en los lazos tribales, que adquiere ya las caracteristicas del Municipio politico, por cuanto se
desarrolla francamente y con mayor proximidad, dentro del drea de interinfluencias de una
organizacion estatatal™’, aludiendo a Tenochtitlan, que describié como ciudad que se formé

con numerosos clanes totémicos compuestos de los calpullis.

En este sentido, Burgoa explica que los calpullis eran entidades sociecondémicas fundadas en
la explotacién comin de la tierra que les pertenecia y que formaban parte de un todo que era la
tribu, que a su vez estaba organizada politicamente por el derecho consuetudinario, mismo que
los estructur6 sobre la base del respeto a su autonomia interior y a su actividad econdmica
autdrquica. Asimismo, asevera que cl gobierno concejil de los calpullis designaba a sus
propios funcionarios ejecutivos que tenfan atribuciones piiblicas de caricter administrativo y
judicial, por lo que considera que tales entidades fueron verdaderos municipios.*®

‘EI primer municipio de cardcter espaiiol fue el que instalé Hernan Cortés en la poblacién que

' se fundé como Villa Rica de la Vera Cruz en 1519. La organizacién de este Municipio tuvo
‘como base el Municipio hispano aunque sin la autonomia de aquél: el principal 6rgano
gubernativo era el Ayuntamiento o Cabildo, un cuerpo colegiado llamado “concejo municipal”,
integrado por varios funcionarios como cl corregidor o alcalde mayor, que lo presidia, los
alcaldes ordinarios, los regidores, el procurador general, el alguacil mayor y el sindico, que
tenian atribuciones diversas que el monarca amplio, restringié o quité segun las circunstancias.
Ademis, el Ayuntamicento podia nombrar funcionarios menores para asignarles facultades
especificas dentro de la administracion general del Municipio.

En octubre de 1522, por cédula de la reina Juana, se sustituyo la elegibilidad de los regidores
por la enajenabilidad de los cargos respectivos, con lo que el cargo de regidor pasé a ser
vendible y renunciable. Sin embargo, con la invasién napolednica a la peninsula espafiola, la
Constitucién de Cadiz de 1812 reestructuré el régimen municipal mediante la reinstauracién
del sistema de eleccion popular directa, la no reeleccion de los funcionarios municipales y su
renovacién cada afio, aunque también quedaron sometidos a un régimen de centralizacion
mediante jefes politicos y perdieron la autonomia municipal en materia hacendaria.

% La Reforma Municipal, p. 32 y 43, citado por Ignacio Burgoa, Op. Cit., p. 907.
% Las referencias histéricas sobre el Municipio se extrajeron de Ignacio Burgoa, /bidem, p. 908.
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--En_ lzi thslitﬁbiéh Federal: de 1824, ape‘nas se niencibné ¢l Municipio; m'ismo‘i]uek deczixyé' S
'politlcnmenle hasta casi desaparccer.. En las Siete Leyes de 1836, especifi camenle en‘el . - .

articulo 3° de la Sexta Ley, se instituy6 una especie de municipalidad traducida en dlstntos y

- partidos en que ‘se dividi6 el territorio de los Departamentos. La cabeza _]ertirqmca éra un’ o

prefecto -nombrado por el gobernador departamental por cuatro afios y conﬁrmado‘por el
gobierno general, y se contemplé el principio de reeleccién. Al frente de cada circunscripcion
territorial administrativa y politica habia un subprefecto que designaba el prefecto del distrito
correspondicnte con aprobacion del gobernador del departamento.

Asimismo, la Constitucion centralista previé los ayuntamientos en las capitales de los
departamentos, en los lugares en que los habia en el afio de 1808, en los puertos cuya
poblacién llegara a cuatro mil almas, y en los pueblos que tuvieran ocho mil, ademds de que
dispuso que se integrarian con el nimero de alcaldes, regidores y sindicos que fijaran las
juntas departamentales, recayendo la eleccion respectiva en el pueblo. La funcién de los
ayuntamientos se restringia a la recaudacion e inversidn de los propios arbitrios.

En el Estatuto Organico Provisional de la Repiblica Mexicana del 15 de mayo de 1856, se
contemplé el Municipio pero sin sefialar las bases de su estructura, lo que se dejé a la voluntad
de los gobernadores de los estados. La Constitucién de 1857 no hizo ninguna referencia al
régimen municipal, salvo lo concerniente al Distrito Federal y Territorios. Los distintos
estados de la Repuablica eran gobernados por jefes politicos, prefectos y subprefectos
designados por sus respectivos gobernadores, por lo que los jefes politicos se convirtieron en
autoridades intermediarias entre los gobicrnos estatales y los ayuntamientos, que centralizaron
y controlaron a éstos ultimos.

Ochoa Campos sciiala que Venustiano Carranza expidi6 en Veracruz, el 12 de diciembre de
1914, un decreto bajo el titulo de “Addiciones al Plan de Guadalupe (emitido el 26 de marzo de
1913) para dar satisfaccion a las necesidades econdmicas, sociales y politicas del pais, entre
ellas el establecimiento del régimen municipal, por lo que se incorporaron cinco asuntos al
respecto: 1. Ley Orgdnica del articulo 109 de la Constitucién de la Republica para consagrar el
Municipio Libre, 2. Ley que faculta a los ayuntamientos para establecer oficinas, mercados y
cementerios, 3. Ley que faculta a los ayuntamicntos para la expropiacion de terrenos en qué
establecer escuelas, mercados y cementerios, 4. Ley sobre organizacion municipal en el
Distrito Federal, Territorios de Tepic y Baja California, 5. Ley sobre los procedimientos para
la expropiacién de bienes por los ayuntamicntos de la Republica, para la instalacion de
escuelas, cementerios, mercados, etcétera®’. El Decreto expedido en Veracruz se considera el
anlcccdenlé_del articulo 115 constitucional y dice textualmente:

7 Op. Cit, pp. 318 y 319, citado pmj Ignacio Burgoa, Op. Cit., p. 917.
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“Articulo unico. Se reforma el articulo 109 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos .
Mexicanos, de 5 de febrero de 1857, en los siguientes términos: Los Estados adoplaran para su
régimen interior la_forma de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo como base de

su division territorial y de su organizacion politica el icipia libre, administrado por Ay fent

de eleccion popular directa, y sin que haya autoridades intermedias entre éstos y el gobierno del

Estado. El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendrdn el mando de la fuerza publica
1.0 0168

de residen habii | o transii 7 .

de los municipios d

El Constituyente de Querétaro se preocupd por llevar a la Constitucién de 1917 el principio de
libertad municipal, por lo que se establecié que los estados tendrian como base de su divisién
territorial y de su organizacion politica, el Municipio Libre, administrado cada uno por un
Ayuntamiento de eleccién directa y sin que haya autoridades intermedias entre éste y el
gobierno del Estado®. En cuanto al aspecto financiero, se establecié que los municipios
administrarian libremente su hacienda, que se formaria de las contribuciones que seflalen las
legislaturas dc los estados y que, en todo caso, scrian las suficientes para atender a sus
necesidades. Sin embargo, el naciente municipio queddé sujeto a las disposiciones de la
legislatura y del Ejecutivo, ademds de que no se establecié ninguna previsién para la
resolucién de conflictos entre éste y las autoridades del estado.

PUBLICACION ORIGINAL.: 05-02-1917

INICIATIVA: Proyecto Constitucional del Primer Jefe del Ejército Constitucionalista

PRESENTADA POR: Venustiano Carranza 5

FECIIA DE PRESENTACION: 06-12-1916, Periodo Unico

TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Reformas a 12 Constitucion

FECHAS DE DICTAMEN: la. Lectura: 20-01-1917, 2a. Lectura: 25-01-1917

DECLARATORIA: 05-02-1917

ORSERVACIONES: S¢ presenta voto particular de los CC. Jara y Ml:dllll Se aprucba por unanimidad de 150 votos.

CONTENIDO: T[TULO QUINTO De los Esta a Federaci

Los Estados adoptarin, para su régimen mlmof. I l’omu de gobi: i popullr iendo como base de su division

|territorial, y de su organizacion politicay <l Municipi lerc, (i a fas bases siguientes:

1.- Cada Municipio serd do por un A de eleccion popular dirceta, y no habra ninguna autoridad intermedia entre &ste y|

el Gobierno del Estado.

I1.- Los A ipi ini ib su hacienda, la cual sc formara de las contribuciones que sefialen las Legislaturas de los Estados

¥y qQue, en lodo caso, scran las suﬁcu.nlcs para atender a sus necesidades.

1ll.- Los M serin i de lidad juridica para todos los efectos Jegales.

[H] chcuuvo I‘edcral y los Gobemadores dc los Estados tendrdn cl mando de la fucrza publica cn los Municipios donde
Los Gr J i no podrin ser reclectos ni durar en su encargo mas de cuatro afios.

Son aplicables a los Gob. dores, i oil las prohibici del articulo 83.

L'l nimerv de rey dc Ia Legi de los Esudm. scra proporcional al de hahitantes de cada uno, pero, en todo caso, ¢l ndmero
de una Legt focal no podra ser menor de quince dlnuludos propictarios.

En los Estados, cada distrito ¢l 1 b und o yun

Séla podra ser Gobemador constitucional de un l,smdo, un ciudad

cinco afios, i i anteriores al dia de la eleccion

Fuente: | por ¢l Depar del ion Legislativa — SIID, Camara de Diputados.

por imi y nativo de ¢! o con vecindad no menor de

El articulo 73, en la fraccién VI, instituyd para los Territorios Federales el Municipio Libre, al
igual que el articulo 115 lo reconocia para los estados. El 29 de junio de 1971 se adiciond la
fraccién | del articulo 74 (publicada el 6 de julio del mismo afio), por la cual, ademas de
conceder a la Camara de Diputados la facultad de calificar las elecciones de ayuntamientos en

8 Ibidem.
% para mayores referencias, ver Felipe Tena Ramirez, Op. Cit., p. 143-163.

67

TESIS CON
FALLA DE CRIGEN




los Temtonos Federales, establecxé que ¢stos podian suspender y destituir, en ‘su caso, a “los

‘miembros de dichos ayuntamientos y designar sustitutos o juntas mumcxpules. Con esto; la

‘misma Constitucién admitio que el gobierno municipal pudiera tener un origen dlverso dela -

'elecmén popular. Sin embargo, el 7 de octubre de 1974 se suprimi6 en la Consutucnén la
S Fgura de los Territorios Federales, con lo que puso fin a esta doble Fgura mummpal

: La reforma del 3 de febrero de 1983 al articulo 115, conservé intacto el texto relatlvo a que los
estados adoptan'an para su régimen interior, la forma de gobierno repubhcano, representativo,
popular,’ “teniendo . como -base "de- su_divisién territorial y de su - organizacién politica y
admlms(rauva, el Mumcxplo lere‘ sin embargo, con base en estas reformas se dio el primer
paso en la cnstahzacnén de las tesis politicas: democratizacién mtegral y descentralizacién de
la vida nacional, con lo cual se dio otro importante proceso de consulta popular para la
reforma municipal.

Derivado de la reforma municipal promovida por Miguel de la Madrid, se modifico e
incrementé de cinco a diez las bases, estableciendo que “Las Legislaturas locales, por acuerdo de
las dos terceras partes de sus integrantes, podrdn suspender Ay lentos, declarar que éstos han
desaparecido y suspender o revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas
graves que la ley prevenga, siempre y do sus miembros hayan ido oportunidad suficiente de
rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan. En caso de declararse desaparecido
un Ay i o por r ia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley
no procediere que entraren en funciones los suplentes ni que se celebraren nuevas elecciones, las

Legislaturas designardn entre los vecinos a los Concejos Municipales que concluirdn los periodos
70

respectivos”™

Asimismo, se estableci6 la facultad de los ayuntamientos para expedir los bandos de policia y
buen gobierno y los reglamentos circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, aunque sujetas a las bases normativas que
establezcan las Legislaturas de los Estados. También estableci6 los servicios piblicos que los
municipios tendria a su cargo, con la posibilidad de asociarse y coordinarse con municipios
del estado para la prestacién de los mismos, sin embargo, se establecié que con el concurso de
los Estados cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes.

Respecto de la hacienda municipal, a las contribuciones ¢ ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor, sc agregd que se formara de los rendimicntos de los bienes que les
pertenezcan, ‘determinando que percibieran las contribuciones sobre propiedad inmobiliaria,
ingresos derivados de la prestacion de los scrvicios a su cargo. Sin embargo, se contemplé que
la distribucién de las participaciones federales fueran determinas por las Legislaturas de los

™ wConstitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos", Diario Oficial de la Federacién, Sccretaria de
Gobernaci6n, 1983 (follcto).
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_estados, asi como la aprobacion de las leyes de mgresos de los ayuntamnentos y la revisién de
sus cuentas publicas.

A partir de las reformas al articulo IIS del aﬂo 1983 e’ transﬁneron nuevas atribuciones al
Municipio y se precisaron los servicios: que tiene a‘su carl,o sin-limitar la facultad de las
Legislaturas Estatales para atribuir otros, que si blen sngmf caron un avance en el proceso de
fortalecimiento municipal, no fueron suficientes para que’el municipio mexicano remontara su
situacién de marginacion y dependencia, al existir llmltacnones en la transferencia de recursos
econdémicos, administrativos y técnicos. Sin embargo, uno de los grandes logros de esta
reforma fue poner en la mesa de discusién nacional ¢l tema municipal. Las reformas sc
refieren fundamentalmente a la distribucién de competencias y a la asignacion de recursos
hacendarios.

PUBLICACION: 03-02-1983

INICIATIVA; Decreto por el que se teforma y adiciona el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
PRESENTADA POR: Ejccutivo, Origen Senado

FECHA DE PRESENTACION: 06-12-1982, l¢r. Perfodo Ordinario, I afio I,cglshmvo

TURNADA A LA(S) COMIS! (ES) DE: Gob ion y Puntos C i y Cuenta Piblica
OBSERVACIONES: Sc aprucba cn lo general y en lo particular por 293 votos.- l’nsu alas Legislalums de los Estados.

CON i’

Los Estados adoptaran, parasu régimen mlcnor. la forma de g bli s popular, teniendo como basc de su division
territorial y de su ion politica y <l Muni ', io Libre, a las bases sigui

1.- Cada Municipio sera administrado por un A i de eleccion popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre ésic y
el (‘nhlemo de! Estado.

Los ¢ [ y sindicos de los hy i clectos pop por eleccion directa, no podran ser reclectos
para cl periodo inmediato. Las pcrsomxs que por eleccion indil o por i o desi ion de alguna autoridad desempefien las
funciones propias de esos cargos, \f que sca 1a d inacion que sc les dé, no podrin ser electas para el periodo inmediato. Todos
los i ios antes ionados, cuando tengan cl cardcter de propictarios, no podran ser clectos para el periodo inmediato con el cardcter

de suplentes, pero los que tengan ¢l cardcter de suplentes si podran ser electos para el periodo inmediato como propictarios a menos que
hayan estado en ejercicio.
Las l,cglslaluru locales, por acuerdo de las dos ferceras partes de sus i podran d i declarar que éstos han
y der 0 revocar el dato a alguno de sus micmbros, por alguna de las causas graves que la lcy local prevenga, sicmpre
y cuando sus micmbros hayan lcmdo oportunidad suficicnte para rendir las prucbas y hacer los alegatos que 2 su juicio convengan.
En casode d do un ay o por ia o falta absol  de la mayorfa de sus mlembms si conforme a la ley no
dicce que entr cn f los /! ni que se celeb nuevas las Legi 4n entre los vecinos a los

Conscjos N les que Juird Ios pcriodos pectivos. Si alguno de los miembros dejare de desempefar su cargo. scra substituido por
su ose segln lu ga la ley.

i.- Los icipios estarn i dos de p atidad Jjuridica y ‘ su patri o alaley. Los I

facultades para cxpcdlr de ucncrdu con las buscs normnuvas que. deberan cstablecer las Legislaturas dc los Estados, los bandos de policia y
bucn gobi y los ivas dc observancia gencral dentro de sus rcspccuvus,unsdm:mnes

nt.- Los municipios, con ¢l concurso de Iusy Estados cuando asl fuere necesario y {0 determinen las feyes, tendnin a su cargo los siguientes
servicios pablicos:

a).- Agua potablc y alcantarillado.

b).- Alumbrado puablico.

c).- Limpia

d).- Mcrcados y centrales de abasto.

¢€).- Panteones.

f).- Rastro.

g).- Calles, parques y jardines.

h).- Seguridad publica y trnsito, ¢

i) lns d-:més que Iasl isk localcs i segun las ici (cmlonulﬁ y i icas de los Municipios asi como su

y
Los municipios de un mismo Estado, previo acucrdo entre sus ayuntamicntos y con sujecion a la ey, podran coordinarse y asociarse para la
mas cficaz prcsmcmn dc lm servicios publicos que les corresponda.
1V.- Los i i tib su hacienda, la cual sc formara de los rendimicatos de los bienes que Ies pertenczean, asi como
de las conlnbucloncs y otros lngrcsos qu: las lcglsla(uru cslablczcnn a su favor, y en todo caso:
n) [} las contr 3 y tasas fes, que bl fos Estados sobre la propicdad inmobiliaria, de su
i i division, lidacid idn y mcjora asi como las que tengun por basc ¢l cambio de valor de los inmucbles.
Los municipios podran cclebrar convenios con cl Estado pars que éste sc haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
iy ion de csas pelel
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b) Las parti i derales, que serdn cubi por la F ion a los Municipivs con areglo a las bases, montos'y plazos que

sc determinen por las Legi de los Estados.
c) Los ingresos deri e la g 160 de servicios pablicos a su cargo.
las ky:s federales no limitaran [a facultad de los Estados para cstablc.ccr las comnhncmncs a que se refieren los incisos a) y ), ni concederdn
exenciones en relacion con las mismas. Las leyes locales no establ ] ios respecio de fas mencionadas contribuciones,

en favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o privadas. S6lo los bicnes del dominio poblico de Ia Federacion, de 10s

Estados o de los Municipios estaran exentos de dichas contribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobardn las leyes de ingresos de los Ayuntamientos y revisardn sus cuentas pablicas. Los presupuestos de

egreso serdn npmhndos por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

V.- Los municipios, en los términos de las Icycs fcdcralcs y cslalalcs relativas, :slarﬂn fe para tar, aprobar y ini: la

zonificacion y plancs de d flo urbano cn la ion y ion de sus reservas teritoriales: conlrolar y

wgllnl la unhmcmn del suclo en sus Junsdnccnoncs territoriales; mlem.mr enla n,gulanmcmn de la tenencia de a tierra urbana, otorgar

I ¥ par; ipar en la ¥ ion de zonas de reservas ecoldgicas. Pam el cf:v:lo 'y de

conformidad a los fines scﬂalados en el pAmifu Tercero del articulo 27 de esta Ci diran los regl

administrativas que fueren necesarios.

vi.- Cunndo dos o més centros urbanos situados s en itori icipales de dos 0 més cntidades federativas formen o tiendan a formar una
|I F fas fc ivas y los Muni ivos, en ¢l dmbito de sus competencias, plancardn y

de man dinada ¢l desarrollo de dichos centros con apego a laley fcdcn:l de la materia.

VIil.- El Ejecuti Fedcml y Ios b dy de los Estados tendran ¢l mando de la fuerza publica cn los

Municipios donde o transitori

VIIL- Los gobcrnadores de los Estados no podran durar en su encargo mas de scis afios.

La eleccitn de los gobemadores de los Estados y de las Legislaturas locales scra ditecta y en los términos que di gan las leyes

respectivas.

Laos gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la clcccu)n popular, mdmana o extraordinaria, en ningun caso y por ningin motivo podrin

volver a ocupar ese cargo, ni ain con el cardcter de i pro , o cncargados det despacho. Nunca podran ser electos

para cl pamdn lnmedluo

a) Ll g itucionat, o ¢l desi para concluir el periodo en caso de falta absoluta del constitucional, aun cuando

lcngnn distinta denominacion.

b) El gobernador interino, ¢ provisional o ¢l ciudadano que, bajo cualquicra denominacion supla das faltas temporales del gobernador,

siempre que desempefic el cargo los dos Gltimos afos del periodo.

Sélo podra ser gobernador constitucional de un Estado un ciudad: i por imi ¥ nativo de él, o con residencia efectiva no

menor de cinco aflos inmediatamentc anteriores al dia de la cleccion.

E! nimero de representantes cn las legistaturas de los Estado sera proporcional al de hubilnmu de cada uno; pero, en lodo caso, 1o podrd ser

menor de sicte diputados en los Estados cuya poblacion no liegue a i mil h de nueve, en aquellos cuya poblacion exceda

de este namero y no licgue a ochocicntos mil habitantes, y de once en los Estados cuya poblacmn sea snpcnor aesta uluma cifra.

Los diputados a las legislaturas de los Estados no podran ser reclectos para el periodo i di Los di d podnn ser :leans

para el periodo inmediato con ¢l cardcter de propictario, siempre que no hubi estado cn ejercicio, pero los di f ios no

podran ser electos para ¢l periodo inmediato con el carcier de suplentes.

De acuerdo con la Icglslacldn que s¢ cxplda en cada una de las i fc ivas se i trd el slslema de diputados de mmorln en fa
leccion de las locales y el p ipio de ional en ta eleccion de los de todos fos N js

IX.- Las reilaciones de trabajo entre los Esl-dos y sus lrab-;adon:s, sc regiran por las leyes que expidan las
lcgnsluluras de Ios Estados con base en los dispuesto en el articulo 123 de 1a Constitucion Politica de los Estsdos Unidos Mexicanos y sus
ias. Los N ipios obscrvaran estas mismas reglas por lo que a sus trabajadores se reficre.
x u l-odcfnc-m y los Estados, en los términos de ley, podrln convenir a asuncion por parte de éstos del cjercicio de sus funciones, ta
y dcobrasy lap i6n de servicios publi cuando ¢l d 1! ico y social lo haga necesario.
Los Estados estardn facultados para celebrar ¢sos convenios con sus Muticipios, a efecto de que éstos asuman la prestacién de los servicios o

la de las funci a las que se refiere el pasrafo anterior.
Fuente: Realizado por el Depar del. i6n Legislativa — SIID, Camara de Diputados.

En diciembre de 1994, mediante reforma al articulo 105 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, fue establecido un nuevo sistema que otorga a la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion la competencia para conocer y solucionar las controversias que en
materia constitucional surjan entre los poderes federales, los estatales o los municipios y el 11
de mayo de 1995 se publicé en ¢l Diario Oficial de la Federacién el decreto que promulga la
Ley Reglamentaria de las Fracciones 1 y II del articulo 105 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, con lo que se especificaron y fortalecieron los medios juridicos de
defensa jurisdiccional entre gobiernos y poderes.

El 17 y 25 dc junio de 1999 la Camara dc Diputados y el Scnado de la Republica,
respectivamente, aprobaron reformas a diversas disposiciones del Articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, mediante las cuales se establecia que
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cada municipio seria gobernado por un Ayunlzfmiento, integrado- por un presidente municipal
y el nimero de regidores y sindicos que la ley determine. Asimismo, dispuso que " los
Concejos Municipales se integren por el nimero de miembros qué determine la ley, mismos
que deberdn cumplir los requisitos de elegibilidad correspondientes a los regidores.

Ademads, se sustituye la facultad del Ayuntamiento de expedir por la de z{probar los bandos de
policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas y se¢ hacen
explicitas las facultades reglamentarias. Ademads, se amplian las funciones y servicios publicos
a cargo de los municipios, tales como drenaje, tratamiento y disposicién de aguas residuales,
recoleccidn, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos; se establece el derecho a la
libre asociacién de municipios, incluso de distinto estado, previa autorizacion del Congreso
Local; y los faculta para celebrar convenios con el estado, a fin de que éste se haga cargo en
forma temporal de alguno de ellos, o bien los presten coordinadamente.

También amplia las facultades de los municipios para participar cn la formulacién de planes
de desarrollo regional, intervenir en la formulacion y aplicacién de programas de transporte
publico de pasajeros cuando afecten su dmbito territorial, asi como celebrar convenios para la
administracién y custodia de zonas federales. Establece que la policia preventiva municipal

© estar4 al mando del Presidente Municipal y que acatard las 6rdenes del gobernador en aquellos
casos que éste juzgue de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.

Respecto de la hacienda municipal, dispone que los ayuntamientos ejerceran directamente sus
recursos y que propondran a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a
impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria. Establece que sdlo estarin exentos de contribuciones los bienes de dominio
publico de la Federacion, los estados o los municipios, salvo que sean utilizados por entidades
paraestatales o por particulares para fines administrativos o propdsitos distintos a los de su
objeto publico.

PUBLICACION: 23-12-1999
lo {15

';crﬂ

1. Cada N b do por un Ay i dc cleccion popular directa, i por un Presi Municipal y ¢l nimero de
gid y sindicos que 1a ley ine. La P ia que esta Constitucion otorga al gobi i se ejercerd por el Ayuntamiento

de mancra excly y no habra idad i dia alguna entre éste y el gobicmo del Estado.

Si atguno de los miemb, dcjnrc de pehar su cargo, serd ido por su supl osef dera segin lo disg ta fey.

En caso de d d A o por ia o falta absoluta de la mayoria de sus

miembros, si conforme a la ley no proa:de que entren en funci los supl ni  que se ! nucvas i las legisl de los

Istados designaran de entre los vecinos a los Concejos M que los estos Concejos estaran
integrados por cl nimero de miembros que determine la fey, quicnes deberan cumplir los rcqulsllos de clcglhlhdad cstablecidos para los
regidores;

i .

los i tendrin facultades para npmhu, de acuerdo con las leyes en materia mumcnpnl que deberin expedir las legislaturas de los
l.slndos. los. bundus de policla y gobi los y disy de obscrvnm:ta gmcrnl dentro de sus
p Jjurisdi ) que i Ia admini publica icipal, regulen las ias, | y servicios

ablicos de su p i iudadana y vecinal.

Yy
£l objeto de las leyes a que se refiere ¢l pAnafo anterior seré cstablecer:
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a) Las bases g les de la ini ion pisblica icipal y del dimi dmini iva, incluyendo los medios de impugnacion y
los 6rganos para dirimir las controversias entre dicha ini 160 y los parti con sujecidn a los principios de igualdad, publicidad,
audiencia y kgalidad.

b) Los casos en que s¢ requicra el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros de los ay i para dictar

afecten ¢l patrimonio inmobiliario municipal o para celcbrar actos o que T al Municipio por un plazo mayor al pcﬂhdo

del Ayunlamiento;
¢) Las nomas de aplicacién general para celebrar los convenios a que sc refieren tanto las fracciones Ill y 1V de este articulo, como ¢l
segundo p&mfo dela I'rnccmn Vil del articulo 116 de esta Constitucion;

d) El para quc ¢l gobi cstatal asuma una funcion o surVIcm municipal cuando, nl no existir el convenio
is! estatal idere que ¢l municipio de que se trate esté imposibilitado para ej fos; en este caso,

scra prcvla det ay i f ), da por cuando nknos las dos terceras partes de sus lnlcgn\nlcs ¥

¢) Las disposici bles en aquellos icipios que no cuenten con Ios bandos o reglamentos correspondientes.

Las Icglslunns estatales cmitirdn las normas que ! los di los cuales se resolveran los conflictos que se

prescaten entre los municipios y el gobierno del estado, o entre nquéllos, €on motivo de los sctos derivados de los incisos ¢) y d) anteriores,
. L.os Municipios tendran a su cargo las funci y scmcn §

a) Agua potsble, drenaje, i y i de sus aguas residuales;
b)..
<) L:mpm. teceion, traslado, i y disposicion final de resid
dyaln ..
2 Callcs. parques y jardines y su equipamicnto;
h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia i icipal y transito; ¢
i)..
Sm perjuicio de su i i en el d P de las i olapi ion de los servicios a su cargo, los municipios
observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales.
lns Municipios, previo acuerdo entre sus podran i ¥y i para la mas :!'cnz prcs(acmn de los servicios
icos o ¢l mejor cjercicio de las funci que les cor dan. En esle caso y dose de la de pios de dos o mas

leadns deberdn contar con la aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a Julclu del ayuntamiento
respectivo sca necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de mancra directa o a través del organismo correspondiente,
se¢ haga cargo en forma temporal de algunos de ¢llos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio;

.

es no |m|larsn ia facultad de los Estados pm cslnblcccr las oonmhucmncs a que se refieren los incisos 8) y <), ni concederén

cxenciones en relacion con las mismas. Las leyes o subsidios en favor de persona o institucién alguna
r de dichas contribuci . Solo eslartn excatos Ios bxcncs de dominio publlco de la Federacion, de los Estados o los Municipios,

salvo que takes bicnes sean wtilizad p © por bajo quier titulo, para fines administrativos o

propositos distintos a fos de su objeto puhllco

Los ayuntamientos, en ¢l ambito de su drin & las legisl les las cuotas y tarifas aplicables a impuestos,

derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suclo ¥ construcciones que sirvan de base para el cobro de las
contribuc sobre [a prop inmobiliaria.

Las legisiaturas de los Estados aprobardn las leyes de ingresos de los i fi sus cuentas publi Los
presupucstos de egresos seran aprob. por los con basc en sus ingresos dnspomblcs

Los recursos que intcgran 18 haciend. pal serdn ejercidas en forma directa por los ayuntamicntos, o bien, por quien ellos autoricen,
conforme a la key;

V. Los Municipios, en los ltnmnos dc Ias Icycs derales y E: Lativas, estardn dos para:

a) Pormulu aprobar y admil y planes de Mo urbano R

b) Parti enla i i ion de sus rescrvas (eritoriales;

y
¢) Participar en Ja formulacion de pluncs de desarrollo regional, los cuales deberan estar en concordancia con los planes gencralcs de la
matcria. Cusndo fa Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan ascgurar la panlclpacmn de los mumcuplos.

d) Autorizar, controlas y vng!lar 1a utilizacion del suclo, en b &mbito de su q ia, cn sus jurisdi territoriales; ¢) Intervenir en la
regularizacion dc la uncncm de la tierra urbana;
n Omrgur i Y para
g) Participar cnt ln ion y inistracion dec zonas de reservas ecologicas y en ia clab ion y aplicacion dc ¢ de ord
<n esta materia;
h) Interveniren la i6n y aplicacion de p de 3 puablico de j cuando afecten su Ambito territorial; e
1) Celebrar ios para la ini: i6n y dia de las zonas federales
Enio di y de idad a los fines lados en el parrafo tercero del anticulo 27 de esta C ituci pediran los
y di: ici dmini tvas que fucren ne: ios;
VI,
VI l,a policia preventiva municipal cstara al mando del presid Municipal, en los térmi del regl di Aquélla
acalara las 6rdencs que el Gob del Estado le cn aquellos casos que éste juzgue como de fucrza mayor o altenclém grave del

orden publico.
El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza pablica en los tugares donde resida habitual o transitoriamenty;

VillaX...
Fuente: Realizado por el Depar del ion Legislativa — SIID, Camara de Diputados.

A manera de sintesis de las reformas al articulo 115 constitucional se presenta el siguiente
cuadro, en ¢l que se pucde observar que la temdtica va desde la proporcionalidad en la
integracion del Ayuntamicnto, la ampliacién de los representados con el derecho al votp a las

72

TESIS CON
FALLA DF &Y

VT S




mujeres, la extension de las competencxas municipales, asf como reformas varias en el ambno i

administrativo y hacendario mummpal

Reformas al Articulo 115 Constitucional

928 Nitmero de diputados en proporcién al namero de habi
933 No reeleccion de los funcionarios del ay
943 Periodo de gobernadores de 4 a 6 aflos
1947 Derecho de la mujer al voto en clecciones municipal
1953 Derecho ciudadano de la mujer en todo tipo de eleccién (deroga la reforma de 1947)
1976 Competencia municipal en materia de i humanos
1977 Principio de repr ién proporcional en la integracién de ayuntamientos

1983 Reforma integral en materia politica, juridica, fiscal y administrativa

1987 Las fracciones VIII y X pasan al Art. 116 como fracciones | y VI (duracién del cargo de
obermador y asuncion de funciones de la federacion a los estados)

1999 El Municipio es gobernado por un Ayuntamiento; los ayuntamientos tienen la facultad de aprobar
los bandos de policia y gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas; nuevos
servicios pablicos sin ser limitativos; asociacionismo municipal, facultad para participar en la
formulacion de planes de desarrollo regional y la policia preventiva municipal esta bajo ¢l mando
del presidente municipal. )

2001 Se establece que las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podrén coordinarse y
asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley.

Fuente: Alcantara  Palma, Vlrgmu. BANOBRAS, “Un perfil Juﬁdlco de los Mumcnpms Mcxu:unos Objetivos  y

Resy bilidades™ P da en Seminario de Fi or| jo por Institute For
! ional Research, Méxi D F.21 y 22 de Septiembre de 1994, en Rodolfo (‘arc(a y Martha Gutiérrez, Op. Cit.,
p. 211. Actualizacién propia con informacion del Depar de D« Legislativa - SIID, Camara de Diputados.

111.4. El Principio de No-Reeleccién en el Ambito Municipal en la Constitucién Politica

El principio de no-reeleccién establecido en la Constitucién Politica es el reflejo de la historia
politica de México, cuya larga tradiciéon obedece al constante abuso ¢ intento de los
gobemantes para perpetuarse en el poder, por lo que constitucionalmente se establece la
no-reeleccion absoluta de los titulares del Poder Ejecutivo Federal y estatal, cuya eleccion es
directa y la duracién de los periodos de gobierno es de seis afios.

Asimismo, consigna la no reeleccion relativa para los senadores, diputados y miembros de los
Ayuntamicntos, ya que en estos casos se permite, siempre que no sea para el periodo
inmediato. Tal medida se aplica a la vez, a los gobermadores substitutos, interinos y
provisionales.

Los senadores, diputados suplentes y funcionarios municipales que desempeiien las funciones
propias de los miembros del Ayuntamicnto pueden ser electos para el periodo inmediato con
cardcter de propictarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio; pero los propictarios no
pucden ser clectos para el periodo inmediato con caracter de suplentes.

En el caso del Poder Judicial, la Constitucién Politica establece que el Presidente de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién no podri ser reelecto para el periodo inmediato
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posterior; los Ministros de la Suprema Corte de Justicia durardn 15 afios en su encargo y no
podrian ser nombrados para un nuevo periodo, salvo que hubieran ejercido el cargo con
cardcter de provisional o interino; mientras que los Magistrados de Circuito y los Jueces de
Distrito durardn seis afios, al término de los cuales pueden ser ratificados o promovidos.
Asimismo, en el pérrafo cinco, de la fraccion tercera, del articulo 116, contempla la reeleccién
de los magistrados locales.

La no-reeleccion en el ambito municipal no puede explicarse sin abordar el caso del Presidente
de la Republica, por lo que es necesario retomar el proceso histérico del movimiento
antirreeleccionista. Al respecto, Moisés Ochoa explica que “La releccion constituyé el problema
politico de mayores consecuencias en el primer siglo de nuestra vida independiente. Y fue tan cierto
esto, que las dos grandes revoluciones de nuestra existencia nacional autdonoma, la de Reforma y la de
1910, se iniciaron en abierta lucha contra la inmovilidad gubernamental que engendraba la tiranfa, el
despotismo, la dictadura en suma. R

La Revolucién de Reforma inicié con “el Plan de Ayutla de 1° de marzo de 1854..., {que} al
enfrentarse a la nefasta dictadura de Santa Anna, se pronuncié en abierta oposicién a toda forma de
gobierno personal y sostuvo ‘que la nacion no puede continuar por mds tiempo..., dependiendo su
existencia politica de la voluntad caprichosa de un solo hombre . La prolongada dictadura santannista
exigla la renovacién de los hombres como punto de partida para la renovacion general y en particular
para la transformacion de la sociedad, w72

En el caso de la Revolucién Mexicana, el movimiento inicié con un perfil antirreeleccionista
ante la dictadura de Porfirio Diaz que trataba de perpetuarse en el poder. Al respecto, Moisés
Ochoa comenta: “Causas muy profundas, de cardcter econdmico, social y politico, venian gestando
la Revolucion... una de esas causas fundamentales fue la del reeleccionismo en que se sustenté el
porfiriato dictatorial. Por ello y ante esa experiencia historica, la Revolucion fue y seguird siendo
genuinamente antireeleccionista. 7
Baste recordar que Porfirio Diaz aspiraba a ocupar la Presidencia de la Republica, sin
embargo, al no obtener el triunfo por medio del sufragio, proclamé El Plan de la Noria el 8 de
noviembre de 1871, enarbolando la bandera del antirrecleccionismo con el argumento de ‘Que
ningtin ciudadano se imponga y perpetie en el ejercicio del poder y ésta serd la ultima revolucién’.
Después de sucesivas derrotas politicas, Diaz organizé otra revuelta y el 10 de enero de 1876
proclamé su segundo Plan antirrecleccionista, que fue el de Tuxtepec, en el que sostenia que
‘Tendria el mismo cardcier de ley suprema, la no reeleccion de Presidente de la Repiiblica y
Gobernadores de los Estados'. Posteriormente, expidié en Palo Blanco, el 21 de marzo de 1876,
sus reformas al Plan de Tuxtepec, en las que prevalecid su postura antireeleccionista.

7' Moisés Ochoa Campos, Grandes Debates Legisiativos, Los Debates sobre la No Reeleccion, Camara de
gipuwdos. XLVIII Legislatura del H. Congreso de la Unién, 1971, p. .
1dem.
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i En cuanto Iogré detentar el poder, a pamr del 23 e

3 na reforma consutuctonal el 5de mayo de 1878 enla quc se prohlblé soli;mente la reeleccnén -
mmcdmta. por Io que dcspués del goblemo de su’ compadre Manuel Gonza]ez, regreso al.
: 'poder . E T L ;

;,Diaz volvié a ocupar la Presndencm en un segundo periodo que comprendno del 1° de
diciembre de 1884 al 30 de noviembre de 1888, por lo que se aprobé la recleccién por una vez
el 21 de octubre de 1887, con lo cual pudo reelegirse y detentar la Presidencia en un tercer

. periodo de gobierno que comprendié de 1888 a 1892. Como Diaz aspiraba a la Presidencia
perpetua, e 20 de diciembre de 1890 consumé una tercera reforma constitucional que permitié
la reeleccién indefinida. De esta forma *... habia entronizado su régimen personal a través de ocho
periodos presidenciales y su heg fa politica abarcaba de 1876 a principios de 1911... {sin
embargo). el régimen porfirista presenmtaba agudos rasgos de decrepitud y la perpetuacion de los
hombres en el poder, frenaba toda movilidad bajo una autocracia que cada dia se hacia mds
intolerable... "™

El punto de partida del movimiento revolucionario fueron las declaraciones del Presidente
Diaz en la entrevista que le concedié al periodista estadounidense James Creelman, reportero
del Pearson's Magazine, en 1908, en las que afirmé que el pueblo mexicano ya estaba maduro
para la democracia y que él no queria continuar ¢n cl poder. Comenzé en el pais una intensa
actividad politica y ese mismo afio apareci6 el libro La Sucesion Presidencial en 1910, escrito
por Francisco I. Madero, que se convirtié en el manifiesto politico de los grupos de oposicion
a la dictadura, contrario a la reeleccion de Diaz para un nuevo mandato presidencial.

En abril de 1910 Madero fue designado candidato a la presidencia por el Partido Nacional

Antirreeleccionista, fundado un afio antes con un programa a favor del sufragio efectivo y la

no reeleccién. En mayo del mismo afio se produjo en Morelos la insurreccion de Emiliano

- . Zapata al frente de los campesinos, que ocuparon las tierras en demanda de una reforma
" agraria.

faz se reeligié para un séptimo mandato y Madero intenté negociar con él para obtener la
epresidencia de la Republica, pero fue encarcelado en Monterrey el 6 de junio, aunque poco
c_si:)ués obtuvo la libertad y se fue a San Antonio, Texas. El 15 de octubre de 1910, Madero y
o shs colaboradores acordaron el Plan de San Luis, que 1lamé a la insurrecciéon general y que

logré el apoyo de los campesinos al incluir en el punto tercero algunas propuestas de solucién

 Ibidem, p. 13.
™ Idem.
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al problema agrano. Por consiguiente, “.. el antirreeleccionismo del Plan de San Luis Potosi, se
1id en po stulado basico de nuestra vida institucional "™, al establecer que:

= “"Los pueblos, en su esfuerzo constante porque triunfen los ideales de libertad y justicia, se ven
5 prcclsados en determinados momentos histéricos a realizar los mayores sacrificios. Nuestra querida

* . "Patria ha llegado a esos momentos; una tirania... nos oprime de tal manera, que ha llegado a hacerse

intolerable... {que tiene por objeto} enriquecer un pequeiio grupo que, ab do de su infl ia, ha
‘convertido los puestos pliblicos en fuente de beneficios exclusi per I
“...5e organizé el Partido Nacional Antireeleccionista, procl lo los principios de SUFRAGIO

"EFECTIVO Y NO REELECCION, como gnicos capaces de salvar a la Republica del inminente peligro
con que la amenazaba la prolongacicn de una dictadura cada dia mds onerosa, mds despdtica y mds
inmoral.

“Aunque nuestra situacion era desvemaj porque nuestros adversarios contaban con
todo ¢l elemento oficial, en el que se apoyaban sin escripulos, crefmos en nuestro deber, para servir la
causa del pueblo... Imitando las sabias costumbres de los paises republicanos, recorri parte de la
Republica haciendo un Il lo a mis compatriotas. Mis giras fueron verdaderas marchas triunfales,
pues por donde quiera el pueblo, electrizado por las palabras mdgicas de SUFRAGIO EFECTIVO Y
NO REELECCION, daba pruebas evide de su inqueb ble resolucidn de abtener el triunfo de
tan salvadores principios.

... Llego un momento en que el general Diaz se dio cuenta de la verdadera situacion de la Repiiblica
y comprendié que no podia luchar ventajosamente conmigo en el campo de la Democracia, y me
mandi reduc:r a prision antes de las elecciones, las que se llevaron a cabo excluyendo al pueblo de

los por dio de la violencia, N do las pri. de ciudad, independientes y
cometiendo los fraudes mads desvergonzados. _
PLAN DE SAN LUIS POTOSI

7, g

“1° Se declaran nulas las ones para Pr » Vicepresid de la Repiblica, Magistrados a
la Suprema Corte de la Nacion y Dl’pu!ados Y Senadores, celebradas en .Iumo y Julio del corriente
affo.

“2° Se desconoce al actual Gob:erno del general Diaz, asi como a todas las autoridades cuyo poder
debe di del voto popular, parque de de no haber sido electas por el pueblo... {apayaron}
con los elementos que el puébla puso a su disposicion para la defensa de sus intereses, ¢l fraude
electoral... :

“4% Ademds de la Constitucion, y leyes vigentes, se declaran Ley Suprema de la Reptiblica el principio
de NO REELECCION de Presidente y Vicepresid de la Repiblica, de los Gobernadores de los
Estados y de los Presid Municipales, mientras se hagan las reformas constitucionales respectivas.
“7° El dia 20 de noviembre, desde las seis de la tarde en adelante, todos los ciudadanos de la

Republica tomardn - las armar para arrojar del poder a las autoridades que actualmente
W16 :

gobiernan...

» tbidem, p. 6.
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Al respecto, Moisés Ochoa sefiala que “El postulado antireeleccionista causé un impacto decisivo
por un pueblo sujeto a la inmovilidad de una

PO S

W, como base de la renovacién revolucionaria
dictadura de 33 aiios, hizo tambalear a la aiiosa estructura politica del porfiriato. Y es que, ademds de
circunstancial, era un principio permanente y necesaria para la vida democratica de México, ya que
significaba la renovacion de los mandatarios, la no perpetuacion del poder, la movilidad en los cargos
de eleccion popular, el régimen de instituciones y no de personas, la actividad civica y no la pasividad,
la existencia de los partidos politicos y no la autocracia.”’

A principios de 1911, la dictadura era impotente para detener el movimiento revolucionario,
por lo que José Yves Limantour presenté a Diaz la idea de que ofreciera publicamente la
vuelta a la no reeleccion. En la parte final del mensaje leido al Congreso el 1° de abril de 1911,
Diaz expuso el nuevo programa, que comprendia entre los puntos principales "la renovacion
del alto personal politico que formaba parte del Gobierno y que por su larga permanencia en sus
puestos constituia una especie de osamenta que entorpecia el desarrollo de los drganos del cuerpo
social; el prudente y equitativo fraccionamiento de las grandes propiedades rurales; la reorganizacion
del Ramo de Justicia garantizando mejor la eleccion del personal y la independencia de los
Tribunales; la modificacion de las leyes electorales para hacer més efectivo en las elecciones el vato
de los ciudadanos que sean capaces de emitirlo con plena concil ;Y por la ion del
principio de la no-reeleccidn de los funcionarios del Poder Ejecutivo que deriven del su_ﬁ'aglo popular,
siempre que las Cdmaras Legislativas juzgasen conveniente tomar la iniciativa de refarma...n

s

Asimismo, ofrecié que “si se formulara una iniciativa ante la Representacion Nacional, en el
sentido de la periédica renovacion de los funcionarios del Poder Ejecutivo, dicha iniciativa contaria
con su decidido apoyo™. Para la presentacién de la iniciativa antirreeleccionista, Limantour
escogi6 a Bulnes, quien preparé el documento en el que dijo ... apoydndome en la historia, que
la no-reeleccion puede conducir a la anarquia, a la democracia o a una forma de gobierno
responsable, bastante defectuoso... pero suficiente para conservar indefinidamente la paz piblica y

] , no en do perfecto, pero si satisfactorio, los derechos civiles de los ciudadanos... al
aceptar la no-reeleccion, tiene dos soluciones: la anarquia o un Gobierno tolerabl resy ble,
pero compatible con el progreso y con una vida de derecho y de justicia moderada, pero efectiva...
propongo la siguiente reforma constitucional: El Presidente de la Republica, el Vicepreside de la
misma, y los Gobernadores de los Estados nunca y por ningtin motivo pueden ser reelectos”™.

Dado Que la iniciativa de Bulnes paso por alto la mencién de los articulos que debian ser
reformados, las propias Comisiones presentaban un nuevo proyecto de reformas a los articulos
78 y 109 de la Constitucién Federal en los siguientes términos:

7 Plan de San Luis Potost, 5 de octubre de 1910.

7 Moisés Ochos, Op. Cit., p. 19.

™ José¢ Yvés Limantour, “Apuntes sobre mi vida piblica”, 1965, citado por Moisés Ochoa, p. 20.

™ fbidem, p. 21.

¥ Abril 4 de 1911, a las comisiones 1* Y 2* de Puntos Constitucionales por estar suscrita por la Diputacion de la
Baja California, en *Diario de Debates”, Camara de Diputados, citada por Moisés Ochoa, p. 31.

77




y mmca podran ser reelectos. El Vicepresidente no padra ser electa Presidente -

idencia, el Secretario de Estado
7

7,

»
1peri la Vicepr
de efe se Ias

B reprevemanva, popular. El periodo para el cargo de Gobernador no podrd exceder de seis aiios. Son
“aplicables a la eleccion y reeleccion de los gobernadores de los Estados, las prohibiciones que
- contiene el articulo 7878

En el debate del 22 de abril en la Camara de Diputados, el diputado Adalberto A. Esteva,
Presidente de las Comisiones dictaminadoras, sefialé que se proponia la no reeleccién absoluta
porque, si solamente se estableciera para el periodo inmediato podria “ser desnaturalizada por
los gobernantes, con solo poner en lugar suyo a personas que les devolviesen el mando, pasado ese
periodo”. .

+ Asimismo, Diddoro Batalla sefialé “Hay una verdad que arranca de nuestra historia: todo hombre
que ha llegado al poder en nuestro pais... dificilmente ha salido de él... Santa Anna hizo conlinuas
emigraciones al extranjero... pero volvia después, periddic ., preci. después de su’
Presidencia interina, a encargarse del mando supremo..., don Benito Judrez, en su iltima reeleccion
perdié una parte de su simpatia por su deseo de continuar en el poder..., El seiior Lerdo... al llevar a
cabo, contra viento y marea, su reeleccion... y el general Diaz que llegd al poder bajo la banderade la
no-reeleccion, fue lentamente cediendo en ese principio hasta proclamar el sistema de reeleccion
indefinida. ;Qué es lo que esto nos ensefia?..., Todo hombre que llegue al poder, mientras nuestra

patria no sea un conjunto de ciudadanos y si un congle ado de analfab mezclados con grandes
masas de egoismos, mientras nuestro pais no tenga suficiente nimero de ciudadanos para estar a la
retaguardia de las leyes y ser su muralla y su J ientras no haya ciudad suficientes, el

mismo Tolstoy que subiera a la Presidencia de la Republica, pr deria contil hasta que se

agitara su vida,

“La no-reeleccién, han dicho algunos..., es una merma al sagrado derecho del sufragio; pero es una
merma necesaria, indisp ble. Halaga, se sube a la cabeza como el vino viejo la duracién en el
poder; el hombre de mds nobles sentimi , de figura mds alta, el hombre de corazén noble y
esforzado, el que fue alimentado en los principios democrdticos mas amplios, si ve los desfiles que ha
visto el general Diaz, lus procesiones, las adulaciones, las bajezas y las humillaciones, tiene que dejar

de ser el hombre del 2 de Abril para ser el hombre de la reeleccion indefinida"™?.

A los argumentos anteriores, habria que agregar el discurso del Diputado Lanz Duret “... entre
- las-reformas que presentan las Comisiones, ninguna es mds necesaria, ninguna es exigida con mds
calor que la reforma del articulo 109... porque la reclama la opinién piblica... que ha exigido que en
el ‘mensaje presidencial del primero de abril se pidiera la no reeleccion, la que ha hecho que un
diputado de esta Cdmara, para iniciarla, se haya fundado preci en las quejas que nos vienen

! Diario de Debates, CAmara de Diputados, 17 de abril de 1911, en Moisés Ochoa, p. 33,
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‘de los Estados, en los males y en los dolores que ya no soportan las poblaciones de las entidades
federativas con el caciquisma imperante, con ese dominio de los gobernantes durante aiios y afios, que
“no sdélo trae como consecuencia inmediata el gobierno perpetuo de los gobernadores, sino el de los’
Jefes politicos, el de los jueces y el de los caciques todos, lo que era imposible remover rmenlras Sfuera
uno mismo el gobernador... : .

“Pero decia el seior Castellot: para eso estdn las Legislaturas de los Estados y como Imy la apimon “
publica pide que se reforme el articulo relativo y que se ponga la no reeleccion en lodos los’ ‘Estados,
esto lo hardn ¢Seria esta una solucion? Yo confieso que no... porque mar‘iana, dentro de un aflo, denlro, )
de doas, las Legislaturas de los Estados volverian a madifi f car su Cons mtuc'ldn, parque quedaban bajo
la influencia directa de los gobernadores. :

“Sabemos que, efectivamente, desde la Independencia..., las Legislaturas de los Estados han estado
bajo la presion de los gobernadores de los Estados; mientras que si ponemos la reforma en la
Constitucion Federal, no pasard lo mismo, porque para reformar la Constitucion se necesita el voto de
los dos tercios de los representantes federales y el de la mayoria de las Legislaturas de los Estados y,
en consecuencia, serd muy dificil que un gobernador de un Estado pudiera efercer presién sobre
aquellos Estados en los que no gobernara..., no volveremos a abandonar nuestras facultades ni
nuestras energias, ni nuestros derechos en manos de nadie, aun cuando se trate de un héroe o de un
semidios..."

La tendencia antirreeleccionista se impuso y la reforma a los articulos 78 y 109 sc aprobé en la
Camara de Diputados por mayoria de 164 votos y 4 en contra, en la sesion del 25 de abril de
1911 y en el Senado se aprobd con 36 votos contra 7, el 8 de mayo de 1911. Al ser turnado el
proyecto de reforma constitucional a las legislaturas de los estados, lo aprobaron la mayoria de
éstas, por lo que el Senado hizo la declaratoria correspondiente ¢l 9 de octubre de 1911, En la
Céamara de Diputados, el 1° de noviembre se puso a discusion en lo general y fue aprobado en
lo particular por unanimidad de 146 votos.

El 20 de noviembre se produjo la insurreccién de Francisco Villa y Pascual Orozco en
Chihuahua, pronto secundada en Puebla, Coahuila y Durango. En encro de 1911 los hermanos
Flores Magon se alzaron en la Baja California y los hermanos Figueroa en Guerrero. Pese al
fracaso de Casas Grandes, en marzo de ese mismo afio, el 10 de mayo los revolucionarios
ocuparon Ciudad Judarez, donde se firmé el tratado por el que se acordaba la dimision de Diaz,
que salié del pais el 26 de mayo siguiente. Francisco Leon de la Barra ocupd la Presidencia
interina del 26 de mayo al S de noviembre de 1911.

En las elecciones presidenciales resulté clecto Madero, que tomo posesion de su cargo el 6 de
novicmbre de 1911, El 7 de noviembre fue suscrita la ley respectiva por los diputados y

52 Diario de los Debates, Cdmara de Diputados, 19 y 22 de abril de 1911, en Moisés Ochoa, p. 33-37.
# Diario de los chnlcs. Cémara de Diputados, 25 de abril de 1911, en Mmsés Ochoa, p. 51-59.

79

TESISCON |
FALLA DE ORIGEN




,,senadores y pasé al EJecutlvo para_su promulgacnén. La . Revolucién, . apenas ' triunfante, -
: consagraba su prmcnpxo anurreelcccmnlsta. En los debates en las Cdmaras se reconocna que la
" reforma se ‘debia al movimiento revolucionario y en el dictamen de la Cédmara de Dlputados se

g f"‘asenté que’la reforma constitucional no se habia podido rehuir porque era * proclamada por la

L 'Revnlucmn trmlgfanle cmno ‘una necesidad politica

..84

“DIARIO OFiCIAL”
Meéxico, martes 28 de noviembre de 1911 -
PODER EJECUTIVO
Secretaria de Gobernacion

Secretarfa de Estado y del Despacho de Gobemacién.- México.- Seccidn primera.
El Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos se ha servido dirigirme el siguiente decreto:
“FRANCISCO |. MADERO, Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, a sus habitantes,
sabed:
Que ¢| Congreso de la Union ha tenido a bien decretar lo siguiente:
“El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de la facultad que le confiere el articulo 27 de
la Constitucion Federal y, previa la aprobacién de la mayoria de las Legislaturas de los Estados, declara
reformados los articulos 78 y 109 de la Constitucion, en los siguicntes términos:
Articulo 78. El Presidente y el Vicepresidente entrardn a ejercer sus encargos el 1° de diciembre, durardn en
¢l scis afios y nunca podran ser reclectos.

E! Presidente nunca podrd ser electo Vicepresid El Vicepresid no podré ser electo’Presidente para
el periodo inmediato.
Tampoco podri ser electo Presid ni Vicepresid el Secretario del Despacho encargado del Poder

Ejecutivo al celebrarse las elecciones.

Articulo 109. Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma de Gobierno republicano,
representativo, popular. El periodo para el cargo de Gobernador no podré exceder de seis aflos. Son
aplicabies a los Gobernadores de los Estados y a los funcionarios que los substituyan, las prohibici que
para el Presidente, el Vicepresidente y el Presidente interino de 1a Republica establece respectivamente el
articulo 78.

Dado en el Palacio Nacional, 2 27 de noviembre de 1911,

Francisco I. Madero.- Al. C. Abraham Gonzalez, Secretario de Estado y del Despacho de Gobernacién,

Fuente: Diario Oficial, 28 de noviembre de 1911, en Moisés Ochoa, Op. Cit., p. 64-69.

Sin embargo, con la mediacién del embajador estadounidense, Henry Lane Wilson, el general
Victoriano Huerta Ilegé a un acuerdo con el general Diaz, destituyé a Madero y sec
autoproclamé presidente el 18 de febrero de 1913. Cuatro dias después el presidente Madero y
el vicepresidente Pino Sudrez fueron asesinados.

El gobiemo de Huerta no fue reconocido por el gobernador de Coahuila, Venustiano Carranza,
quien el 26 de marzo de 1913 proclamé6 el Plan de Guadalupe, por el que se declard
continuador de la obra de Madero y form6 el Ejército constitucionalista, al que no tardaron en
sumarse el coronel Alvaro Obregén en Sonora, y Pancho Villa en el norte, micntras Zapata
volvia a dominar la situacion en el sur y este del pais. Las tropas constitucionalistas, formadas
por campesinos y gentes del pueblo, derrotaron al Ejército Federal por todo el territorio
nacional, Después del triunfo constitucionalista en Zacatecas el 24 de junio de ese mismo afio

* Diario de los Debates, Cdmara de Diputados, I3 de octubre de 1911, en Moisés Ochoa, p. 63.
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y la ocupacién de Querétaro, Guanajuato y Guadalajara, Hucna prcsenté la dlmls 6n el 15 dc
julio siguiente y salié del pais. o T

En el Tratado de Teoloyucan se acordé la disoluciéon del Ejércno fcde Ly la'e rada de los T
constitucionalistas en la capital, que se produjo el 15 de a;,ostokdc 1914 EnlaCo venglén de
Aguascallcnlcs, en nov:embre dcl mismo aiio, se acordd cl ce: e

de Villay Zapata

Con los decretos de finales de 1914 y la Ley Agmrm

general Obregén ocuparon Puebla el 4 de enero
Guanajuato, Leén y Aguascalientes, entre abril y. jul
Unidos reconocié al gobierno de Carranza en octubre

En septiembre de 1916, Carranza convocé un Congreso Consti uyen een Que étaro, donde se
claboré la Constitucién de 1917. La redaccién original de Ia. Consmuclén de 1917 sélo
prohibia la reeleccién del Presidente de la Repiiblica y de los’gobernadores de los estados,
mientras que la fraccién I del articulo 115 constitucional no contenia la prohibicién de la
reeleccion inmediata de los miembros del Ayuntamiento, ya que dicha fraccién sélo decia “7.-
Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa, y no habré
ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado”. Sin embargo, cabe mencionar
que el Plan de San Luis Potosi, en su articulo 4°, si contemplé la prohibicién de la reeleccion
de los presidentes municipales.

Sin embargo, en 1927 el articulo 83 constitucional se reformé en dos ocasiones para posibilitar
la recleccion del general Alvaro Obregon en 1928, por lo que la reforma de 1933 restituyé el
principio de no reeleccién como estaba previsto originalmente para los ejecutivos Federal y
estatales, y extendid el principio de la no reeleccién a los diputados y senadores, los congresos
locales y miembros del Ayuntamiento. El texto del articulo 115 constitucional qued6 de la
siguiente forma:
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PUBLICACION: 29-04-1933

INICIATIVA: Decreto que reforma varios articulos de la Constitucion General de la Repiblica

PRESENTADA POR: Diputados dc) PNR

FECHA DE PRESENTACION: 16-11-1932, ler. Periodo Ordinario, | aflo Legislativo

TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Puntos Constitucionales, Gobernacion

OBSERVACIONES: Se aprucha en Io peneral y en lo particular por 90 votos.- Pasa al Senado.- Se aprucha el Proyecto de Declaratoria.-
Pasa al Senado.

CONTENIDO: 4rvfculo 115

L.

Los presid icipal i y sindicos de Ios AY i electos [ por eleccién directa, no podran ser reclectos
para cl perioda i di. las | que por el i o por o desij, ion de alguna autoridad, desempefien las
funciones propias de estos cargos, quicra que sea Ja d inaci que se les dé, no podran ser clectos pars et periodo inmediato. Todos

los funcionarios antes mencionados cuando tengan el cardcter de propietarios, no podran ser electos para el periodo inmediato con el carécter
de suplentes, pero los que tengan cl caricier de suplentes, si podran scr eicctos para el periodu inmediato, como propictarios a menos que
hayan estado en gjercicio.

.-
Los Gobernadores de los Estados no podrén durar cn su cargo mis de cuatro afos.

La eleccion de los Gobernadores de los Estados y de las Legislaturas Locales scra directa y en los términos que dispongan las leyes
clectorales respectivos.

Los Gobemadores de los Estados cuyo origen sea cleccion poputlar, ordinaria o inaria, en mngun caso y por ningin motivo, podrd
volver & ocupar ese cargo ni aun con cl cardcter de interi provisi bsti o B del Nunca podrén ser clectos
para el periodo inmediato:

a).- ! Gobernador substi itucional, o el designado para concluir ¢l periodo en caso de falta absoluta del constitucional aun cuando
tenga distinta denominacion.

b).- El Gobernador interino, provisional o el ciud. que, bajo quicra d inacion, supla las faltas temporales del Gobernador,
siempre que desempefic el cargo en los dos dltimos afos del periodo. T
Solo podra ser Gobernador Constitucional de un Estado, un ciudad i POr nacimi y nativo de ¢1, o con residencia cfectiva no
menor de cinco afos i al dia sigui de la eleccion, '

Los Diputados o las Legislaturas de los Lstados no podran ser reclectos para el perfodo i iato, Los diputad ! podrin ser clectos
para ¢l periodo inmediato con ¢l cardcter de propictarios, siempre que no hubi estado en cjercicio, pero los diputados propictarios no
podrén ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de

Fuente: Realizado por ¢l Depar de Dc i6n Legislativa — SIID, Ciémara de Diputados.

Al respecto, Jeffrey Weldom explica que “después de la Revolucion las legislaturas estatales eran
el niicleo de la politica local, el activo principal de los partidos locales y de sus maquinarias"as ,
debido a que entre 1929 y 1933 el PNR era una coalicion de maquinarias politicas locales, es
decir, el caciquismo en la politica local no habia cambiado mucho en la década de los veinte
sélo por haberse formado un partido que pretendia la cohesion. Por consiguiente, no tardaron
en surgir diferencias sustantivas entre las distintas facciones al interior del partido en torno a
politicas y su orientacién, mismas que amenazaban ¢l predominio del PNR en el nivel local.
Una vez que la prohibicién de la recleccidn se introdujo a la Constitucion, aunada a la
abolicion de los partidos locales, los diputados locales y federales, asi como presidentes
municipales dejaron de responder a los intereses de los jefes locales para alinearse con los de
los lideres del PNR, dado que éstos por medio del control de los procedimientos de
nominacion determinarian su futuro politico, lo que permitié la centralizacién del poder y la
consolidacion del partido hegemonico %

55 Jeffrey A. Weldon, El Congreso, las maquinarias politicas locales y el “Maximato™ Las reformas no-
recleccionistas de 1933, en Fernando F. Dworak (coord.), El legislador a examen, El debate sobre la recleccion
legislativa en México, México, FCE, 2003, pp. 33-53.

Aunque la plazas y ¢l dinero se encontraban en los gobiemos estatal y municipal, el poder politico residia en
los congresos locales, debido a que, de acuerdo con las constituciones estatales, los diputados locales, erigiéndose
en colegio electoral, aprobaban en altima i ia su propia designacion a las curules, también definian los
limites distritales para sus escafios y los de los diputados federales, ratificaban la eleccién de gobernadores y
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~del ayuntamxemo, . algunas constxtucx estalales restrmgfan la reelecclén inmediata, k
pamcularmente del cargo de presn‘dente’mu'mcnpal pero con': la reforma se “elimin6 - la
i vposﬂ)llldad de” que cada uno dc los: congresos locales def mcra las’ modalidades de la
: 'reelccclén : : :

ALn la ﬂdecuacxon de las constituciones estatales acorde con el lexlo federal, la disposicién
consutucmnal se - interpreta ‘en la mayoria de déstas ‘como la imposibilidad de cualquier
miembro del Ayuntamiento para ser reelegido en el periodo inmediato a alguno de los cargos
de': eleccion dentro del mismo. Sin embargo, Blanca M. Acedo refiere que
“... en los dos de Coahuila, Chihuahua, Durango, Guanajuato y Querétaro fue posible la
reeleccion en cargos distintos al que se ocupaba, es decir, que los sindicos y regidores se postularon
en el periodo inmediato para el cargo de presidente municipal, aunque en Chihuahua y Querétaro se

restringe la reeleccion de presidente municipal a Iquier / , contraviniendo el orde
nacional.” ¥
Constitucién Estatal Texto
Constitucién de Articulo 30. Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
Coahuila ayuntamientos, no podran ser reelectos para el mismo cargo en el periodo
inmediato.
Constitucion de Articulo 126. El presidente, cualquiera que sea el cardcter con que desempefic
Chihuahua el cargo, no podré ser electo regidor propietario ni suplente. Los regidores que
hayan estado en ejercicio si podran ser electos para el periodo inmediato para el
cargo de presidente.
Constitucién de Articulo 104. Los presid, municipales, sindicos y regidores no podrdn
Durango ocupar el mismo cargo en el periodo inmediato. Sin embargo quienes hayan

desempefiado el cargo de regidor, podran ser electos como presidente
municipal o sindico y los que hayan desempefiado el cargo de sindico podrin
ser reelectos para el cargo de regidor o presidente municipal para el periodo

tnmediato.
- Constitucion de Articulo 113, Los presidentes municipales, regidores o sindicos... no podran ser
- G 1 reelectos para el mismo cargo en el periodo inmediato.
Constitucion de Articulo 79, [. El presidente municipal no podré ser elegido para ningin cargo
Querétaro del ayuntamiento en el periodo inmediato.

Il. Los regidores no podrdn ser elegidos para el mismo cargo en el periodo
LT

Fuente: Elaboracién propia con datos de Blanca Acedo, Op. Cit., p. 47.

presidentes municipales, ademds de ser la autoridad para destituir ayuntamientos y gobernadores, asi como clegir
a sus sucesores; por lo que los congresos locales importaban mds a la maquinaria politica local que el Congreso
federal. /dem.

* Blanca Acedo, Agenda de la Reforma Municipal en México, Repr ién politica y
municipales, cuadernos de debate, México, Centro de Estudios para la Reforma del Estado, 2000, p. 47.
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Este mecanismo fue cancelado por dos reSéluciones del Tribunal Electoral -del Poder Judicial
de la Federacion®™, en las que. dictaminé ‘que la posibilidad mencionada en algunas
legislaciones secundarias que permiten la}eeléccién inmediata de sindicos y regidores para un
cargo distinto, viola lo establecido “en el “articulo 115 de la Constitucion Politica, cuya
interpretacion del principio de no reeleccién es absoluta para el periodo inmediato.

Sin embargo, los congresos locales’ tiencnf:"la facultad de decidir el periodo de sus
ayuntamientos sin necesidad de ref_'ormai" el articulo 115 constitucional. Las constituciones
estatales establecen que el periodo de go'biemo de los ayuntamientos es de tres afios, a pesar
de que no es una disposicion que se derive de la Constitucion Politica. En los afios posteriores
al Congreso Constituyente de 1917 el periodo del gobierno municipal variaba entre uno y dos
afios. Posteriormente, se amplié a tres afios.

I11.5. La Representacién Proporcional en los Sistemas Electorales Municipales

La Constitucién de 1917 establecié los principios gencrales a los que las legislaturas locales
deberian apegarse para definir los sistemas electorales municipales, con lo que se obligé a las
constituciones estatales a incorporar la eleccion directa de las autoridades municipales en todo
cl pais.

La reforma electoral de 1964 “anuncis el trayecto de las transformaciones institucionales y legales,
debido a que introdujo al Congreso (compuesto hasta entonces siélo por diputados de mayoria
relativa) una figura noved los diputados de partido™’, por la que si un partido obtenfa por lo
menos 2.5 por ciento de los votos a nivel nacional (luego de sumar los sufragios de todos los
distritos), tendria automdticamente cinco “diputados de partido” y un diputado mas por cada
0.5 por ciento de los votos. La cantidad de diputados que una fuerza obtendria por esa via no

podia sobrepasar de veinte.

Este cambio en la forma de integrar la representacion nacional generé consecuencias muy
importantes en varias direcciones, concretamente, en la siguiente reforma electoral, en 1977,
se introdujo una férmula proporcional para complementar la conformacién uninominal de la
Camara de Diputados, “..modificacion ideadu tanto para evitar la extrema sobrerepresentacion del
partido mayoritario como para propiciar que nuevas fuerzas fueran incluidas en la Cdmara Baja st
Ese primer sistema mixto consistia en que las tres cuartas partes del total de los diputados
(300) fucran elcctos en distritos uninominales (mayoria relativa) y la cuarta parte restante

* La primera resolucién corresponde al 16 de julio de 1998 (expediente SUP-JRC-033/98) y la segunda al 25 de
aﬁosto de 1999 (expediente SUP-JRC-118/99).

* Ricardo Becerra, Pedro Salazar, Jos¢é Woldenberg, La Reforma Electoral de 1966, México, FCE, p. 200.

% Ibidem, p.202.
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(100) conforme al mecanismo proporcional®’: denominado - “cociente éléclqrg y: restos

mayores”. Para el efecto de la reparticion de estas cirules, la Comisién’ Federal Electoral . .

establecia en ¢l pais hasta cinco circunscripciones electorales, en los que, de ééﬁe:rdd'é’dﬁ‘los'
sufragios recibidos, los partidos de oposicion recibian un determinado nimero de dlputados,‘
siempre y cuando rebasaran 1.5 por ciento de la votacién nacional. El partido mayonlano B
quedaba automaticamente excluido de esta reparticion plurinominal debido a que: la ley -
prescribfa que cl partido que ganara mas de 60 distritos uninor:ninales no tenia derecho a
recibir escafios por la via proporcional.

Como resultado de la reforma electoral de 1977, que incluyé el establecimiento, en el articulo
41 constitucional, del derecho de los partidos politicos nacionales a participar en elecciones
estatales y municipales, se incorporé el principio de representacién proporcional en la eleccion
de los ayuntamicntos de los municipios con trescientos mil o mas habitantes (sélo 36 en todo
el pafs alcanzaban esa poblacion).

CACION: 06-12-1977

TIVA: Decreto que reforma y adiciona los articulos 60., 41, 51, 52, 53, 54, 55, 60, 61, 65, 70, 73, 14, 76, 93, 97 y 115 de'la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos .
PRESENTADA POR: Ejecutivo

FECHA DE PRESENTACION: 06-10-1977, ler. Periodo Ordmano ll uno ch|slauvo

TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Puntos C i
FECHAS DE DICTAMEN: la, Lectura: 18-10-1977, 2a. Lectura: I9-lO-I977

DECLARATORIA: 06-12-1977

OBSERVACIONES: ADICIONA Ia fraccion 11I, con un Ultimo parrafo al articulo.» Sc aprucha en [0 general y en'lo pmlcular por
unanimidad de 177 votos.- Pasa al Senado.- Se aprueba el Proyecto de Declaratoria por 186 votos.- Fuu al EJecuuvo . .
CONTENIDO: o ) g
Articulo 115

Luym
a).

l)c acucrdo con Ia legis acion que se =xp|du en cada una de Ins id ivas se ducira cl sistema dc diputados de mmorfa enla
de las Ioculcsy:l pio de rep proporcional en la cleccio d:los, de los icipio cuya

poblacion sea de 300 mil 0 mas

Fuente: Realizado por ¢l Depar del i6n Legislativa — SIID, Cémara de Diputados.

Sin embargo, en las reformas constitucionales no quedd cstablecido el mecanismo de
aplicacién del principio de representacién proporcional, por lo que correspondié a las
legislaturas de los estados determinar la férmula para la asignacién de estas figuras, de ahf que
los métodos que se adoptaron hayan sido diversos. En doce estados se aplicé la reforma soélo
en los municipios sefialados en la Constitucion, mientras que en otros csta disposicién se
extendié a municipios con menor poblacion.

Dicz afios despuds, los partidos politicos distintos al mayoritario habian crecido en
organizacion y arraigo, por lo que reclamaron mayor espacio. La reforma politica de 1987 hizo
-.que_el componente proporcional de la Camara de Diputados creciera significativamente, al

' En’la_Constitucion Politica, el principio de representacién proporcional se contempla como la eleccion
* mediante cl sistema de listas regionales, votadas en circunscripciones plurinominales, Las elecciones para lugares
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dupllcarse (de IOO a 200) el namero de diputados electos medlante este snslema‘ por lo tanto :
el niimero total de diputados aumenté de 400 a 500. Por consngmente, se fijo 300 el numero '
'de distritos uninominales, con la diferencia de que ‘el" pamdo mayontano tendna,
eventualmen!e, acceso a la reparticion plurinominal.

En consecuencia, en 1987, se reformo el articulo 115 constltuclonal para, ehmmar la clfra de Ll
trescientos mil habitantes que se sefialaban en la reforma de 1977 y 'se mcorporé el /pnnc|p|o )
de representacion proporcional en todos los municipios del pais, a saber:

PUBLICACION: 17-03-1987

INICIATIVA: Decreto por el gue sc reforman los articulos 17, 46, 115 y 116 de la Constitucién Politica

PRESENTADA POR: Ejccutivo Origen Scnado

FECHA DE PRESENTACION: 28-10-1986, ler. Perlodo Ordinario, I ano Lﬁglslallvn

TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Gob ién y Puntos C

FECUHAS DE DICTAMEN: la. Lectura: 23-12-1986, 2a. Leclura 27-12-1986

cforma la fraccion VIIt del articulo.- Se presenta proposicion.- Se aprucba en lo gencral y en lo particular por 229

votos.- Pasa a los Congresos de los Estados .- Se aprucba el Proyeclo de Declaratoria.- Pasa al Ejecutivo,
CONTENIDO:
Articulo 115

Vill.-Las leyes de los cs(adns i i el principio de la reg ion proporcional en la eleccion de los i de todos los
municipios. .
Se derogan las Fi iones 1X y X del Articulo 115 de la C itucién Politica de los Estados Unidos N

Fuente: Realizado por ¢l Departamento de Documentacidn Legislativa — SIID, Camara de Diputados.

Sin embargo, cada lcgislatura interpreto de diversas formas lo concerniente a la incorporacién
del principio de representacién proporcional en la integracion de los ayuntamientos, por lo que
actualmente sélo en algunos estados se tiene contemplada la figura de sindico de
representacion proporcional y en cuanto a los regidores, en algunos estados los modelos para
la asignacion de figuras de representacién proporcional en el ayuntamiento son mais
equitativos en cuanto a la proporcién entre los votos obtenidos por los partidos y los puestos
que ocupan en ¢l cabildo.

El perfil predominante en la integracién de los ayuntamientos, con excepcion de los que se
rigen por los usos y costumbres, es la eleccion por el mecanismo de la planilla bloqueada y
cerrada, en la que sélo tienen derecho a registrar planillas los partidos politicos nacionales o
estatales, duracién de tres aifios del periodo de gobiermo e impedimento de la reeleccion
inmediata de los miembros del cabildo. Las diferencias radican en cl tamaiio de los
ayuntamientos (niimero de miembros), la distribucién de los puestos de mayoria relativa y
representacién proporcional en el cabildo y las formulas para distribuir las regidurias de
representacioén proporcional.

de representacién proporcional se realizan mediante listas cerradas y bloquead. andose simulta por
el candidato que compite por mayoria relativa.
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CAPITULO IV. DIAGNOSTICO ESﬁiATEGiCO Y ESCENARIOS

Como se menciond en el primer capftulo, el ‘diagnés(icé ‘estratégico presenta de manera
general las fortalezas, oportunidades, debilidades'y amenazas, mismas que se representan en
una matriz FODA, en la que se sintetizan cada uno de los aspecctos que se presentan. Por
consiguiente, primero se hace una descripcion de cada elemento’ contemplado en fortalezas,”
debilidades, amenazas y oportunidades; y después se elabora la matriz. Para ello, dentro de las
fortalezas y debilidades se considera lo relativo especifi éam'énle ala reélcccién en ¢l ambito
municipal, mientras que en las amenazas y oportumdades sc mlcgran los factores ambicntales,
tanto del Municipio como externos a éste.

I1V.1. Fortalezas
1V.1.1. Administrativas

El periodo de gobiemo vigente en el ambito municipal, tres aifios, se considera insuficiente
para concretar o dar continuidad a los proyectos gubernamentales. Los actores que se expresan
a favor de la reeleccion, sosticnen que es un incentivo que propiciara la eficiencia y eficacia en
la Administracién Municipal. Se considera que ¢l hecho de quitar el candado a la reeleccién
podria ser la via para generar un camino que incentive a las administraciones municipales a
preocuparse por tener una administracion eficiente, profesional y cstable, asi como generar
plancs, programas y proyectos a continuar en el mediano y largo plazos.

Diversos actores consideran que la recleccion se convertiria en ¢l impulso principal para la
profesionalizacion de los ayuntamientos, porque lo que estd sujeto a discusién y a sancién
ciudadana es la administracién pablica municipal, por lo que los miembros del ayuntamiento y
el presidente municipal pondrin todo su esfuerzo en mcjorarla. Se considera que permitiria
disminuir el costo del aprendizaje de los representantes populares y capitalizar la experiencia
‘en el circuito de la administracién.

La reeleccién disminuiria considerablemente los costos de la curva del aprendizaje de los
funcionarios municipales, ya que la constante movilidad del personal impide la especializacién
en las tareas dc gobicrno y la profesionalizacion de los funcionarios publicos. Al rotar se
pierde la especializacion y la continuidad institucional, porque los funcionarios municipales
apenas aprendicron el oficio cuando la administracion llega a su término constitucional.

De acuerdo con datos del Sistema Nacional de Informacién Municipal del Centro Nacional de
Desarrollo Municipal se ubican en todo el pais 10 mil 870 regidores de mayoria relativa, 5 mil 970
regidores de repr ion proporcional y 2 mil 232 sindicos. Estos repre populares, que
son los candidatos naturales a ocupar el cargo de presidente municipal en el periodo inmediato,
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‘

encuentran coartada la posibilidad de registrarse como candidatos a alcaldes. se ven abllgadav a
interrumpir su experiencia en la gestion municipal cada tres afios.”? i

Asimismo, segin el censo municipal existen 12! mil 676 empleados de.base, 155 mil 809
empleadus de confianza y 59 mil 550 empleados eventuales en el total de los municipios del pais. A
partir de este dato se puede pensar que cada ai, debido a los periodos de gobierno, alrededor de 60
mil funcionarios municipales “(empleados " de: confianza) se’ ven afectados por los cambios de

goln‘erna."'3

En este sentido, el costo de la curva de aprendlza_]e de los funcnonanos es muy elevado porque

la- 16gica prevalecxcnlc es que el primer afio “de los funcionarios publicos municipales

tmnscurre en ln comprcnsxén de sus funciones, durante el segundo aiio inician diversos
: proyectos y ‘en el tercero justifican Ios errores de la anterior administracién y partc de los
proplos, ademés de que preparan su salida.” En” consecuencia, con ¢l cambio administrativo
: mumcmal se parte de cero otra vezy se reproduce el ciclo vicioso.

»De esta forma el periodo de gobierno municipal es en muchos casos muy limitado, no sdélo
para el cumphmlento de las metas de trabajo, sino para permitir a las autoridades municipales

- -atender su autoformacién y capacitacién; en esc sentido, si bien existen mas de 20 mil cargos
de eleccién popular municipal, éstos son renovados cada tres afios, por lo que existen fuertes
rezagos en lo relativo a la experiencia y capacidad de la mayoria de las autoridades locales
(principalmente en municipios pequefios con menos de 50,000 habitantes que representan mais
del 80% de los municipios del pais), por desconocimiento de métodos y técnicas para el
ejercicio de gobierno, arrojando como resultado gestiones de gobierno ineficientes con fuertes
caracteristicas de autoritarismo, por no contar con las habilidades y conocimientos minimos
para promover la participacién y actuar colectivamente y con eficiencia.

Aunque no se ticnen datos en el ambito nacional, en pequefias muestras de municipios urbanos
se observa que sélo 5% de funci ios icipales han hecho una verdadera carrera en la
administracion en este nivel (dos o tres periodos de gobierno), 60% nunca habian tenido experiencia
previa en la administracion municipal y tienen una antigiiedad en el puesto menor a un aio, lo que
indica que pese al corto tiempo de permanencia en este ambito administrativo se dan rotaciones
Sfrecuentes®® Esta pérdida de la memoria institucional imposibilita la capitalizacién de la
experiencia y la continuidad en los planes, programas y proycctos.

? Blanca Acedo, Op. Cit., p.48.

? Enrique Cabrero Mendoza, Agenda de la Reforma Municipal en México, Hacia la construccion de una agenda
para la reforma administrativa municipal en México, cuadernos de debate, México, CIDE, 2000, p. 21.

Los datos que sc presentan fucron organizados y trabajados a partir del Censo Nacional de Desarrollo Municipal,
realizado por el entonces CEDEMUN (actualmente INAFED) y el INEGI, 1995. Otros se tomaron de {a Encuesta
Nacional de Gestién Municipal que llevé a cabo el CIDE conjuntamente con ¢l INEGI para el afio de 1993; al
respecto ver Rodolfo Garcia del Castillo, Andlisis del Municipio Mexicano: Diagndstico y Perspectivas,
Dacumento de Trabajo Numero 32, DAP, México, CIDE, 1997,

* Ibidem, p. 22.
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El impulso de la planeacién y programacion de largo plazo. La planeacxén y pro;_,rumacnén no
son factibles en un plan trianual, ya que no es suficiente para mstaurar medldas de mediano
alcance. Los funcionarios piblicos municipales no se compromelen con planes y programas de
mediano y largo plazos porque no hay certidumbre sobre la con(muxdad de los mismos 'y no
hay ningin incentivo para hacerlo, ademis de quc algunas leyes’ orgumcas mumcnpales
determinan la planeacion a tres afios.

La continuidad gubernamentai. En la medida que las decisiones de los cabildos se concentran
en el partido mayoritario, y dentro de éste, en el presidente municipal, el contenido de las
decisiones queda atado al ciclo de gobierno y, especificamente, a la rotacién de los presidentes
municipales. “Si aiiadimos que la reeleccion i liata de las autoridad unicipales no estd
permitida, el conjunto de las decisiones de gobierno tiene la gran probabilidad de interrumpirse con
cada cambio de administracion. Se trata de un modelo instit | disefiado para la ruptura y no

para la continuidad, con gran propension a lo efimero, asi se hayan intentado o concebido acciones o
195

programas para el largo plazo.

Como meccanismo para ampliar el periodo de gobicrno. Si se elimina la disposicién del
articulo 115 constitucional que prohibe la reeleccién, se abriria la posibilidad de
administraciones municipales de seis afios, sin la necesidad de ampliar el periodo de gobierno,
y con la ventaja de que la ciudadania pueda evaluar la Administracién en curso a los tres afios
y con su voto decidir si avala o cambia de autoridades.

1V.1.2. Politico - Electorales

La evaluacién ciudadana del desempeiio de las autoridades clectas. La falta de estimulos para
desarrollar una carrera o de incentivos para que los gobiernos puedan aprovechar y aprender
de la evaluacion que la sociedad haga de su gobierno, propicia que no se preocupen por
modernizar la gestiéon municipal y prestar servicios de calidad. La recleccién puede
considerarse un plebiscito para que la ciudadania refrende o no la permanencia del presidente
municipal o la posibilidad de que cualquicra de los miembros del cabildo se postule en el
periodo inmediato para presidir el Ayuntamicnto o sc¢ mantenga en cualquicra de los cargos
que lo integran,

. Como las autoridades no sec someten al juicio de sus clectores no pagan ningiin costo y éstos a
‘ su’ vez no tienen el poder para juzgar el desempefio de las autoridades clectas, por lo que no
pueden premiar o castigar el trabajo de los politicos. Con la reeleccion se daria a los electores
la oportunidad de sancionar o respaldar a las autoridades, cn un ejercicio basico de la vida
“demaocratica.

 Tonatiuh Guillén, Presentacion, en Agenda de la Reforma Municipal en México, cuadernos de debate, México,
Centro de Estudios para la Reforma del Estado, 2000,
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Vinculacién rcprestl:ntantcs electores. Alonso - Lujambio “explica que'la‘:;iosibilidad de la
reeleccion establece una relacién entre el representante y sus clectores, que obhga a.aquéla
responsabilizarse de sus actos frente a éstos, a responder -y a explicar. su conducta Se
argumenta que, al no poder ser reelecto y ausente de la conexion elcctoral el represenlante no
encuentra incentivo alguno para actuar responsablemente y para responder por.sus actos y la
representatividad de sus actos es mucho mds improbable. “La no- -reeleccion desmcenuva al

politico a ser responsable, obstaculiza innec i la coitinuidad _de - las politicas

w96

gubernamentales, provoca la premura y desperdicia talento politico...

La democracia conlleva el respeto a la voluntad del pueblo, por lo que éste es el que debe
definir el futuro de sus autoridades. Se afirma que “.. ese principio de no reeleccion es en si
mismo antidemocrdtico, Donde las funciones civicas se ejercitan con libertad y son respetadas, no hay
razén alguna para que el pueblo esté impedido de reelegir al funcionario; al contrario, si éste ha
demostrado su aptitud en el ejercicio de poder, debe hallarse en mejores condiciones que el candidato
que por no haber ocupado el | no ha rendido todavia la prueba definitiva de su aptitud y que,
ademds, carece de experiencia en el encargo. 97

En el contexto actual, se cuenta con un sistema de partidos politicos competitivos y con la

garantia del sufragio, a partir del afio 2000 se hizo realidad la alternancia en la Presidencia de

la Republica y la movilizacién social crece sin cesar, mientras que en el debate realizado en

1932 en la Cémara de Diputados se defendié la no reeleccién inmediata de los miembros del
- cabildo como una medida que garantizaria la no violacién del sufragio.

V.13 Sociales
udadanos no se limitarian a favorecer a un candidato, sino que tendrian la posibilidad de
avaluar al mandatario, de cjercer sobre cllos un control periédico de su desempefio.

De esw‘forma la democracia no sc circunscribirfa a garantizar procesos electorales
transparentes, sino que la ciudadanfa tendria ademés la facultad de controlar a los clegidos.

L'a‘cdnlinuidad de programas y proyectos sociales. Se considera que la reeleccion propiciaria
que: “las “autoridades y funcionarios continuaran con los programas y proyectos sociales
dlseﬁados y establecidos en los primeros afios de gobierno, lo que se traduciria en una labor
" mis eficaz cn beneficio de la sociedad.

Familiarizacién de los ciudadanos con las autoridades. El conocimiento de las personas, de las
ventanillas, dc los atajos burocraticos y de los procedimicntos sucle estar cimentado en una
cierta informalidad derivada de la confianza constituida cn el tiempo y por el conocimiento

%« Para qué servirfan las reelecciones en México?, en Qudrum, Afo I1, No. 13, México D.F., Abril 1993,
97 Sin embargo, concluye que “en México ha sido preciso implantar un principio antidemocratico, con el objcto
de proteger en lo posible a nuestra incipi democracia”. Ver Felipe Tena Ramirez, Op. Cit., p. 450.
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muluo cmre funcxonanos c_)cculores de tramncs ¥y asuntos, quc se pierde con la alternancia y,
.por. eride, el ‘tramite de asuntos, hasla ‘el mas’ “sencillo, s¢ complica y las gestiones para ser
beneﬁmuﬂos de programas 5ubemnmentnles vuelve a comenzar.

v 4. Juridicas

La redacci6n actual del segundo pérrafo del mmso ] del art(culo 115 es producto de la reforma
de 1933 y no del Congrcso Consutuycnte dc 19]6-1917 El lema de Francisco I. Madero

“sufragio efectivo y no recleccion” sc rcferfa al: Poder chcutlvo Federal. En este sentido, se
argumenta que en la Constitucién de 1917 au en-el contexto antirecleccionista de ln
revolucién mexicana, sélo se contemplé el pnnclpxo de no-reelccclon para el Presidente de la
Reptiblica y para los ejecutivos estatales “ :

Al derogarse la prohibicién constitucional” de la. reeleccnén mmedlala en ¢l dmbito mumclpal
las legislaturas de los estados definirian las modahdades, acordc con las cnractenstlcas propms‘
de sus municipios. : :

1V.2. Debilidades

Antc la falta de rclacion directa entre recleccién municipal y las mejoras que supuestamentc se
derivarian de la misma, asf como la existencia de otras medidas alternativas que si podrian
generar esos beneficios, da como resultado que los detractores de la reeleccién manifiesten
que no es convenicnte porque:

IV.2.1. Administrativas

La recleccion gencraria el fortalecimiento aiin mayor de la figura del presidente municipal. La
mayoria de las decisiones que se toman en el espacio municipal son de carécter centralizado,
“aproximadamente el 62 por ciento", Esla concemrac:én favarece a los presid. icipales y a

cabildos generalmente poco plurale: 558

El espacio de las decisiones discrccionhleé’vdvely presidente y la administracién municipal es
demasiado amplio ain. Se asume que por ser clecto por la ciudadania se recibe un cheque en
blanco para tomar decisiones sin tener que consullar ala cnudadanfa, por lo tanto se asume que
se puede “arribar al poder local sin un programa y una pollnca munlclpal definida, y hacer uso del
poder municipal como si se tratara de un recurso propio que se puede utilizar para engrandecer la

* Rodolfo Garcia y Marta B, Gutidirez, “Gestién y politica piblica de los servicios municipales cn México, en
Mauricio Merino (coord..), Diploma Nacional en Politica Piblica y Gobierno, Materiales de Trabajo, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y administracién Publica, 1996, p. 218
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imagen de un grupo o un pequeﬂ() seclor. sin que esto necesariamente: favorezca al pueblo-y asu:+° =

orgamzucmn "%

La ciudadania no dlsponek de mecamsmos msutucxonales pam vngllar y evaluar las poh'ucas
putblicas y ¢l manejo de los recursos. No se cuenta, ni de’ parte de los cnudadanos ni deI
- gobierno, con una cultura de rendnmén de cuentas; no cxlsten, o son llmltados ¢ mef' clcntes. P

La atencién de las demnndas ciudadanas no se comprendc sm la parhcnpamén dc Ios. :
gobernados en el desarrollo de la politica piblica municipal;. sin embargo, los canalcs
institucionales de participacién ciudadana son insuficientes y deficientes; lo_que lmplde el
acercamiento entre la sociedad y el gobierno, por lo que la necesidad de mejores respuestas se
conecta directamente con la participaciéon de la sociedad civil, para lo cual se requicre de
instancias tripartitas que incorporen al gobierno, sociedad civil y especialistas en la materia a
tratar,'®

Ausencia de una ¢tica de servicio piblico, por lo que es escasa o nula la comunicacion entre el
. gobierno local con la ciudadania, lo que da lugar a poca responsabilidad de los gobernantes
(acountability) ante los gobernados.

2. hblitico - Electorales

La ifccleccién propiciaria el anquilosamiento en el poder de grupos de interés y de poder, el
-abuso del poder y la formacién de cotos personales. Ante la incxistencia de una cultura
politica democritica, se corre el riesgo de mantener personajes anquilosados que responden a
ciertos intereses, que son los que los mantienen en esas posiciones. En muchos casos, el
ayuntamiento se sigue viendo como trampolin politico o espacio de poder personalizado y no
como un lugar de servicio hacia los gobernados.

La contienda se refleja en dos momentos: una primera al contender por la nominacién del
partido politico y otro al celebrar la eleccién constitucional en donde se compite con partidos
opositores, por lo que la posibilidad de reeleccion de los miembros del ayuntamiento pasaria
por varios candados para el refrendo del partido a fin de postularse como candidato. De esta
forma, no son los individuos los que manticnen la continuidad sino los partidos, dado que

? Jos¢ Octavio Acosta Arévalo, La construccién de municipios democriticos, en Instituto de Desarrollo
Municipal, 4ABC del gobierno municipal, México, Centro de Produccién Editorial Grupo Parlamentario del PRD,
Camara de Diputados LVII Legislatura del Congreso de la Unién, 2000, p. 227.

190 A} respecto, debe tomarse en consideracion que es otro de los temas de la Reforma del Estado, por lo que s¢
estd buscando la instauracién de diversos mecanismos de democracia directa en el d4mbito federal y municipal.
Roberto Mellado Hemandez cvalia los mecanismos establecidos en la Ciudad de México y presenta una
propucsta especifica de comités vecinales con la integracion tripartita referida. Consultar Participacién Ciudadana
Institucionalizada y Gobernabilidad en la Ciudad de México, Plaza y Valdés Editores, México, 2001.
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cuando hay reeleccién no significa que sc reelige a todos, el partido elige a quien propone o no 2

para la reeleccién y, en caso de que ¢l miembro del Ayuntamiento tenga la fuerza électoral .
suficiente para ganar la eleccion, €ste respondera a los intereses del grupo que lo sostiene 0"
cambiara de partido politico para ascgurar su permanencia, lo que aﬁanzara las relacnones
clientelares y/o debilitara a las institutos politicos.

Integracion del Ayuntamiento. Las fuerzas politicas no estin equitativamente representadas en
¢l cabildo, debido a que por una parte, “e/ partido que gana la eleccion ganu la mayoria de los
puestos en el Ayuntamiento, independi de lo competida que haya resultado la eleccién
(aunque haya ganado con el 30 por ciento de los votos)”, mientras que por otro lado, “en una
tercera parte de las entidades federativas, la legislacio lect
sobrerepresentacion de partidos minoritarios, ya que tienen derecho a la asignacion de regidurias por

el solo hecha de haber cubierto el requisito del umbral, en detri de la segunda y tercera fuerzas
»101 B

al I promueve la

electorales en el Municipio.

Se continta trasladando el esquema presidencial al Ambito municipal, El presidente municipal
concentra un conjunto de competencias formales ¢ informales que lo sitian cn una condicion
privilegiada en la vida politica municipal. Con el propésito de contrarrestar ese
presidencialismo municipal, el gobierno federal dispuso dentro de las normas de operacién del
Ramo XXXIil y XX, la integracién y funcionamiento del Consejo de Desarrollo Municipal,
sin embargo, este ha significado poco contrapeso en la distribucion de los recursos, por lo que
actualmente no existen contrapesos reales para el presidencialismo en el nivel local y para el
autoritarismo, centralismo ¢ incficacia que éste conlleva.

El cabildo representa el cuerpo politico electo y supone cierta representatividad de intereses,
pero en la mayor parte de los casos s¢ impone la decision del alcalde por el predominio de un
partido politico en el Ayuntamiento, lo cual atenta contra la pluralidad en las decisiones yen
la configuracién de los planes, ademas de hacer de las presidencias municipales un espacio de
privilegio para unos cuantos elegidos.

El partido que gana la presidencia municipal puede tomar unilatcralmente todo tipo de
decisiones sin necesidad de construir consensos con el resto de las fuerzas politicas
representadas en el cabildo, lo que inhibe el funcionamiento del ayuntamiento como érgano
colegiado. Ademads, es comin el menosprecio e incluso el hostigamiento a los regidores de
minoria, la irregularidad de las sesiones de cabildo, la superioridad que en cuanto a facultades
tienen los funcionarios administrativos frente a representantes populares.

La cultura politica — administrativa en nuestro pais concede al municipio un valor escaso. Se le
ve, las mds dc las veces, como un *trampolin’ hacia otros puestos puiblicos que resulten mds

1 Blanca Acedo, Op. Cit., p.-16.
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rentables e impidiendo la renovacion de los cuadros politicos. La preocupacion por mantener
la imagen propia (por las aspiraciones individuales en la polx'tica) o la'del partido (en casos
mas recientes por la probabilidad de alternancia ante el voto de “casugo") prevalece dentro de
los criterios de actuacion de los ediles. S

Persistencia de prdcticas como la compra y coacclén del voto, asi como la falta de
transparencia cn el financiamiento de las cleccxones, ademas de que_en el ambito local se
agregan el fraude, la corrupcién y las concertacesiones'®,

IV 2.3. Soclalcs

La tendencm a perpetuarse en los pucstos pubhcos de elecc:én popular tiene profundo arraigo
en México. En contra de esta tendencia la Constltuclén levanto, a manera de obstéculo para
contener las ambiciones de los funcionarios, el pnnmpxo de no’ rce]eccnén. La crisis de
legltmudud se expresa constantemente, a través de - una cultura’ de desconr anza hacia el
gobierno ante las innumerables pricticas de corrupcn’m [ 1mpumdﬂd

Contraslcs sociales y culturales prevalecientes enel pa(s, enlre las que dcstacan el deﬁcleme
nivel educativo, la incxistente cultura democrética y las cond nes dc pobreza de la mayoria
de la pdblacién,'® :

La reeleccion puede ahondar privilegios y quitar opormnla'ades en virtud.de: que con un pres:deme
municipal, ciertas comunidades y ciertas personas, lideres o no, son fe en ‘dcmmenlo de los
otros, por lo que esto podria continuar de aprobarse Ia derogaclon dél prin pla 'de no-reeleccion.'™

I1V.2.4. Juridicas

La redaccién actual del anlculo 115 constlluclonal impide tanto la reeleccion del presidente
municipal, como que el resto de’los miembros del Ayuntamiento aspirc a presidirlo, a otro
cargo y/o a continuar su'labor. Sin un cambio en el marco general (federal y estatal) poco se
puede avanzar en el ambito mumclpal por lo que la reforma depende de un complejo proceso
de reforma constitucional. o

La interpretacién de la disposicion del articulo 115 constitucional por la mayoria de las
constituciones estatales consiste en la imposibilidad de cualesquiera de los miembros del
cabildo para ser reclegidos en el periodo inmediato, a ningin cargo de eleccion dentro del

192 |_a palabra concertacesion se utiliza para describir el arreglo cupular por el cual se distribuyen los espacios de
oder.

V 3 Supra, p. 104.

' Humberto Polo Martinez, de la asignatura Gobierno M
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mismo, aspcctd' que posteriormente fue avalado por las rcSquéiovncS de la'_Supfema Corte’de la*
Justicia de 1a Nacién. o L

1V.3. Amenazas

1V.3.1. Administrativas

-

Lo reducido del periodo obliga a los responsables a optar por una cstrategia adaptativa que
garantice su estabilidad, haciendo a un lado las perspectivas de mediano y largo plazo, por lo
que, en algunos casos “... /a gestion municipal tiene un mayor contenido de tipo contingente o
adaptativo, sobre todo por ser una administracion cuya inercia en la actuacion lleva a preocuparse
mds por lo que empicza a ser disfuncional a los procesos, o por las exigencias del medio que son mas
de tipo efervescente o causadas por movilizaciones politicas cuya atencién es urgente por dicha
connotacion™"*
Ausencia de instrumentos de gestion para incorporar una visién integral del desarrollo local.
Esto permitiria concebir al municipio como un agente promotor del desarrollo y parte de un
proyccto regional, con actores diversos y recursos a la vez complementarios y en competencia,
entre regiones del pais. La visién del municipio como un ente aislado, autosuficiente y anico,
genera ineficacia en sus politicas y debilidad en sus proyectos.

Precariedad de sistemas de gestion de servicios publicos municipales. Los sistemas de gestién
no estdn técnicamente actualizados y suficientemente extendidos para atender de forma
adecuada -en cobertura y calidad- a la totalidad de usuarios. Las técnicas de prestacion de
servicios cumplen un papel fundamental en la gestion piblica municipal. La tecnologia es
necesaria e indispensable en la prestacion de un servicio publico, sea cual fuere su grado de
complcjidad, sin embargo, 60% de los municipios del pais no tenia ningin equipo de cémputo en
1995.'%

La administracién cuenta con estructuras insuficientes o inadecuadas para su funcionamiento.
Son muchos los municipios del pais que manejan con dificultades un catastro actualizado; no
cobran los impuestos, contribuciones y demas ingresos que les corresponden; no administran,
o lo hacen con un minimo nivel de eficiencia, los servicios de agua potable, basura, limpia,
jardineria y rastros; no estin en condiciones de plantear formas de ocupacién y usos del suclo,
o crear y controlar las reservas territoriales.

La persistencia de sistemas administrativos obsoletos. En muchos casos existe mucha
improvisacién .y casi siempre son inadecuados para la amplia agenda de asuntos municipales;

193 josé¢ Mejia Lira, Modalidades administrativas de los municipios mexicanos, documento de trabajo nimero 10,
AP, México, CIDE, 1992, p. 10.
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esto ‘genera ineficiencia y derroche de los escasos recursos disponibles. En este’ seritidé, solo

55%6 del toral de los municipios llevan a cabo acciones de evaluacion de proyectos y silo 469’ liene :

algin tipo de sistema de administracion de recursos materiales y de inventarios. 107

Asimismo, sélo 39% de los municipios cuenta, ademds de un tesorero mumc:pal co un area de‘ S
Oficialia Mayar o equivalente, por lo que mds de 60% no tiene en la estructura admmmraliva un area_; i

responsable de supervisar y planear el ejercicio del gasto. Sdlo 46% lleva a cab al, :
auditorias o supervisiones financieras, solo 41% realiza una acnw’dad smamanca ‘i conlro para, 5

disminuir costos y sélo 21% lleva a cabo esludm: en malerla trllmlana por‘ (] qu pocos IIevan a.
108 .

cabo funciones de gestion financiera.

Los funcionarios municipales reconocen la au encla de sxstemas y estructuras admmxstratlvas‘
adecuadas como el factor que xmplde el cump mi nto “de las prevnsnones en matena fiscal, En
este sentido, 729 de los mumclpms reconoc:eron recaua'ar menos de 50% de lo presupuestado, 27%
g recaudar:;g entre-50% y 85% de /o prewslu ¥ menos de 1% logrd recaudar entre 86 y 100% de lo

lo e;uslé una estructura formal suficiente en reglamentos o esquemas administrativos para la

]gest»ién( de los servicios piiblicos en la mayoria de los municipios mexicanos. Si existe dicha
formulacién, se le desconoce o usa de manera inadecuada. La reglamentacion de todos los
servicios es mas frecuente en municipios de estrato alto y medio. Aunque la existencia de
reglamentos no se traduce necesariamente en la mejora de los servicios, aquellos que estin
reglamentados tienen mayor grado de cobertura.

En los municipios urbanos, hay una expansién excesiva de la burocracia municipal, es decir,
se intenta modernizar mediante la expansion del aparato administrativo. Asimismo, se observa
la incorporacién creciente de grupos de consultores que en muchos casos ofrecen sistemas de
gestién poco probados en el ambito municipal.

Para el cumplimiento de las funciones de administracion y gestion del territorio local, el
presidente municipal forma un equipo dc trabajo técnico y administrativo de su confianza, sin
embargo no ‘existen reglas de juego claras para la incorporacién de funcionarios y cada tres
“afos el chIpo se renueva y los programas y proyectos no tienen necesariamente continuidad.

c preferc la prestacxén directa en el caso de los servicios publicos municipales y ain hay una
utilizdcion escasa de esquemas alternativos de prestacion. Al poseer el ayuntamiento el control
bsoluto dcl proceso de prestacién, desde la produccién hasta la distribucién y la recuperacién

e costos, el poder politico se ve beneficiado al crear una relacién clientelar con la ciudadanfa,

106 Ennquc Cabrero Mendoza, Op. Cit., p. 18.
7 tbidem, p.17.

ldem,
19 1hidem, p. 18.
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- De este modo, la ﬁgura‘del pré'svidente municipal y sus colaboradores est4 rodeada de tn halo’
de beneficiarios “dadores* y no de servidores, cuyas prebendas se ligan al pago de lealtades y
atentan contra las decisiones del consenso mas amplio.!'?

Dentro del cuerpo administrativo municipal se da una centralizacién de las decisiones que, a
su vez, reproduce el cardcter de la decision en lo estatal y federal. En la opinién de los
funcionarios municipales, vertida en la Encuesta Nacional de Gestién Municipal'"!, surgen, los
reclamos por el alto margen volitivo de las decisiones del presidente municipal —que
reproduce el presidencialismo en condiciones micro- y la dificultad para alcanzar acuerdos
realmente concertados en los trabajos administrativos del municipio.''?

L.a cobertura de los servicios publicos es insuficiente en el caso de los municipios mexicanos.
La brecha que existe entre las demandas y la capacidad de respuesta de las alcaldias es tan
diversa y cambiante como la realidad municipal misma. Las deficiencias se agravan
drésticamente en los municipios de estrato bajo, lo cual tiene una conexioén estrecha con la
capacidad financiera.

La calidad del servicio, en funcién de la eficiencia, eficacia, rentabilidad y presencia de
estdndares, es un punto critico en la gran mayoria de los municipios mexicanos,
independientemente de la zona y/o cstrato. Pocos municipios dan respuesta cabal a las
necesidades de su poblacién, sélo algunos expandieron sus capacidades y hacen un manejo
adecuado de sus politicas de servicio.

El funcionamiento real de la mayorta de los cabildos en las municipalidades mexicanas no es util para
una planeacién participativa y técnicamente bien estructurada'. El hecho de que el cabildo
planifique no es otra cosa que la legitimacion de las decisiones del alcalde y, en el mejor de
los casos, de su grupo de colaboradores directos. :

L.os municipios no participan realmente en los planes de desarrollo nacional, estatales y
regionales, ni en el disefio e implementacién de las politicas puablicas en el Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal. Desde el Poder Ejecutivo Federal se definen las necesidades y
problematicas que se atenderdn en los dmbitos nacional, estatal y municipal, lo que hace que

1 Rodolfo Garcfa del Castillo, Andlisis del Municipio Mexicano: Diagnéstico y Perspectivas. Parte 1,
Documento de Trabajo Numero 32, DAP, México, CIDE, 1997, p. 36.

V' Encuesta Nacional de Gestion Municipal, realizada en 1993 por el Centro de Investigacién y Docencia
Econdmicas y cl Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informdtica. La encuesta considera tres estratos de
municipios (alto, medio y bajo) que se definieron de acuerdo con su grado de desarrollo, considerando para esta
estratificacion 10 variables reprcscnlauvas del nivel de vida de la poblacién y de Ia infracstructura municipal.
También se consideraron tres zonas o regiones geograficamente definidas (norte, centro y sur). Tomando como
base los 2,392 municipios, al momento del estudio se determiné una muestra repr iva de 85 icipio:

"2 Rodoifo Garcla del Castillo, Op. Cit., parte 2, con referencia los resultados de la Encuesta Nacional de
Gestion Municipal, p. 3.

"3 bidem, p. 4.
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sea comun que en la elaboracion de planes de desarrollo en el nivel nacional no se considere la
opinién o la participacién de las personas a las cuales deberia Hegar el desarrollo,

Esto provoca ademds que para la elaboracién del plan municipal se tienda a reproducir los
planes de desarrollo estatales y nacionales o, en el peor de los casos, se copian planes de
desarrollo de administraciones municipales anteriores, por lo que la gestién de sus gobiernos
se enfoca a la atencién de los problemas inmediatos y no a brindar soluciones de fondo.

Ausencia de sistemas de planeacién municipal. Sin éstos no se puede tener una perspectiva de
mediano y largo plazo del desarrollo urbano y ambiental de cada municipio. La visién de corto
plazo, sin evaluar las consecuencias de cada decisién, sin involucrar agentes no
gubermnamentales y sin tener clara una concepcién integral de las acciones, es parte del
escenario comun de los municipios del pais.

Cada municipio debe elaborar un plan, de acuerdo con la Ley de Planeacion Estatal y a la Ley
' Orgdnica Municipal, sin embargo en la mayoria no existe y en los casos en los que se realiza
adopta un cardcter muy general y no incluye objetivos claros. En los casos en los que los planes se,
elaboraron cuidad ipoco fueron un instrumento eficaz para el buen desemperiio de la

accién municipal debido a que 8% de los municipios urbanos tienen un cumplimiento de planes por

arriba del 70% de lo previsto y el resto reconoce tener un nivel de cumplimi muy por debajo de lo
14

previsto.

Falta de planeacién y manejo arbitrario de prioridades. La planeacién cumple, las mdas de las
veces, un papel de “cubrir el requisito”, los pl son excesi generales y no prevén objetivos
claros. La planeacion recae en el cabildo (82% de los lrabajos).“s

El cumplimiento de los plancs no es muy positivo, ¢l porcentaje en que los municipios cubren
sus programas especificos de servicios, de acuerdo con las previsiones realizadas al inicio de
la gestién, las cifras son muy bajas.

Los planes municipales presentan un bajo nivel de cumplimiento. En el estrato alto nadie acepta
tener cumplimi de de 50%, mientras que el estrato bajo tiene 28% de municipios en esa
condicidn, sin embargo, las respuestas obedecen a una postura politica relacionada con el por qué

aceptar que no cumplieron. En muchas ocasiones se encontraron planes de desarrollo o generales
116

poco claros, cuyos logros esién sobrevaluados.

En sélo 33% de los municipios del pais se tiene un drea especifica de planeacion, sélo 23% tiene
también una actividad de eval; g Es decir, alrededor de 70% de los municipios
dificilmente pueden establecer una prevision ordenada y sec ial, ademds de que no se tienen los

idn y

' Enrique Cabrero Mendoza, Op. Cit., p. 24.
S sbidem,
116 Rodolfo Garcfa del Castillo, Op. Cit., Parte 2, p. 5.
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/ para ponderar los resultados de las acciones llevadas a cabo. Adicionalmente, en 6026 de

los municipios se reconoce la ausencia de algtin mecanismo de integracion de la participacion
ciudadana en la precaria actividad de planeacion.'"’

Otro de los nuevos problemas que se pueden mencionar se reficre al comportamiento que se
observa en la asignacion de los fondos de infraestructura social que el Ramo 33 canaliza a los
municipios. En el primer afio de su ejecucion se incrementaron notoriamente las inversiones
en pavimentacion y urbanizacién en las cabeceras municipales, relegando obras de
infraestructura para el agua potable y caminos tanto en la cabecera como en el resto de las
comunidades. “Es muy probable que la falta de si de pl ion en la expansion de la
infraestructura urbana esté generando una adaptacion de dicha expansién a criterios de rentabilidad
politica™®, lo que se explica en virtud de que las obras de infraestructura tales como agua
potable, drenaje, entre otros, no se perciben facilmente, por lo que los presidentes municipales
se preocupan y destinan recursos a obras de relumbrén.

En cuanto a los medios de control, la insper':cién de obra se menciona en 83.3% de los municipios y
la comprobacion del gasto en 73.3% como formas de control tradicional asociadas al ejercicio del
presupuesio, mientras que mecanismos como el “cabildo abierto” son usados en menor nimero de
casos (70.1%). Los informes de ejecucién y avances programdticos alcanzan 59.9 y 54.8%,
respectivamente. e
La falta de profesionalizacién de los funcionarios municipales. Generalmente los funcionarios
llegan a la administracién municipal sin una experiencia o preparacion previa, sin los
conocimientos técnicos necesarios, y sin el espiritu y la ética de servicio publico deseable. La
improvisacion en la funcién municipal y la falta de un compromiso mayor al periodo trianual
son parte de la rcalidad nacional. Aunque no se registran datos agregados en el nivel nacional
sobre el perfil de funcionarios municipales. En el caso de los presidentes municipales, 40%
tiene una carrera universitaria, 11% nivel de bachillerato, 15% secundaria o alguna carrera
comercial y 33% escolaridad primaria o menos. En el caso de los funcionarios municipales, entre los
datos disponibles, se observa que menos de 40% de los funcionarios tienen grado de licenciatura. 120

El nivel de profesionalizacion de los funcionarios municipales, en general, es deficiente,
acentuandose el problema en los estratos alto y bajo. Los estudios tienen una clara relacion
con los estratos: ¢n el alto predomina el grado de licenciatura e incluso un pequeiio niimero de
posgrados, mientras que en los estratos medio y bajo se presenta un fuerte porcentaje de
encuestados con estudios por debajo de la licenciatura, con cifras considerables de

"7 Enrique Cabrero Mendoza, Op. Cit., p. 24.

'8 Rodolfo Garcla de! Castillo, Op. Cit., p. 25.

YW Ibidem, p. 4. Sin embargo, de acuerdo a los apuntes de la asignatura Gobiemo Municipal, impartida por el
profesor Humberto Polo, las sesiones de cabildo en la mayorfa de los municipios del pals son cerradas 0 muy
controladas.

2% Enrique Cabrero Mendoza, Op. Cit., p.13.
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funcionarios que s6lo cursaron la primaria. Un promedio aproximado entre las dreas de servicios,
S ¥y tracion, marca laridades por debajo de la licenciatura en 75% de los
municipios de estrato bajo, 60% en los de medio y 23% en los del aito.'?'

resine i

En cuanto al perfil de los funcionarios municipales, en dreas como los servicios publicos casi el
50 por ciento de los funcionarios c unic con educacién primaria. Ademas, 60% de las

i -aciones municipales no tienen un drea ad en el manejo de recursos
humanos y solo 20% llevan a cabo actividades de capacitacion y desarrollo profesional, ademds de
que se trata de cursos poco ori del personal municipal. 122

e liscudd,

ativa especil

’) )

a las nec.

Organizacién municipal con modelo piramidal. Las decisiones son tomadas por el presidente
municipal, cada funcionario y empleado es responsable tinicamente de su trabajo, los cambios
son muy raros, muy lentos y generalmente se derivan desde arriba, no se espera que los
empleados del gobicmo estén motivados, por lo que es necesario mantener un control muy
estrecho sobre su comportamiento, la atencién de los ciudadanos sc dirige hacia el
presidente(a) municipal y éste es el responsable de los resultados del conjunto del gobierno
municipal. El propio bagaje legal propicia el gobierno de cuspide, en virtud de que la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos Estatales y Municipales tipifica como unico
responsable al presidente municipal.

En general los municipios no tienen la fuerza politica y financiera, ni la capacidad de respuesta
a la demanda social que requiere cualquier nivel de gobierno. Mas de 70% de los municipios
canaliza casi 80% de los recursos econémicos con los que cuenta al pago de némina, por lo
que los margenes para llevar a cabo proyectos de inversién para el desarrollo son
précticamente inexistentes.'”® Esta incapacidad financiera y dependencia econémica del
gobierno municipal que lo subordina al gobierno estatal y principalmente al gobicrmo Federal
(debido a que las obras dependen del Ramo XXX y XX), violenta su autonomia y le impide
realizar las obras y servicios basicos para el bienestar comunitario.

1V.3.2. Politico - Electorales

Riesgo de que se extienda a gubernaturas y al presidente de la Reptiblica. Se considera que
paulatinamente la reeleccion del Poder Legislativo Federal y en el dmbito municipal daria
lugar a la reeleccion de los poderes Ejecutivo Federal y Estatal.

Concentracion de las decisiones en las autoridades mas fuertes, en el caso municipal al otorgar
un peso importantc a la figura del presidente o alcalde. La concepcién presidencialista del
poder hizo que los érganos colegiados del municipio, particularmente el Ayuntamiento, tengan

128 g Naci ! de Gestion Muni. if ] 1993,
122 Enrique Cabrero Mendoza, Op. Cit., p. 22.
123 tbidem, p. 26.
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un peso menor en la dindmica cotidiana y en las decisiones que se toman, es muy frecuente
encontrar municipios donde no se realizan méas que excepcionalmente reuniones de cabildo;
los regidores en buena parte de los Ayuntamientos tienen poca representatividad, por lo que es
imposible sean efectivamente los interlocutores de la poblacion en el gobierno local (en
ciudades de mas de 500 mil habitantes hay 15 regidores), ademas de carecer de las facultades
necesarias para poder cumplir su papel como representantes comunitarios en las diferentes
dreas de la administracién municipal.'?

Los grupos locales tienen una opinién formada acerca de quién los puede representar mejor y
lo respaldan, pero el partido recurre a praicticas usuales y decide desde el “centro”, ya sea por
compromisos con ciertos grupos locales o ya por mantener el control central mediante
candidatos débiles. En contraparte, la disputa por los municipios ticne diversas expresiones,
una que permea toda la vida municipal es la que imponen los grupos de poder local, que
dominan desde hace muchos afios la politica a nivel municipal y deciden desde quiénes van a
ser los gobernantes, cudles las obras, la justicia, etc. Conocidos son los ejemplos de los
municipios petroleros del golfo, o bien los del magisterio en SLP, ganaderos en Chiapas, etc.

Durante muchos afios, en varios municipios la ciudadania votaba para las elecciones
municipales mediante una lista de regidores, y éstos, en sesion de cabildo, nombraban al
presidente municipal e incluso tenian la facultad de destituirlo. Sin embargo, se sustituy6 esta
modalidad por la planilla bloqueada y cerrada, en la que el presidente municipal y él o los
sindicos son quienes encabezan la lista de la plantilla triunfadora, modelo que prevalece
constitucionalmente en la mayoria de los municipios del pais, salvo aquellos que se rigen por
la modalidad de usos y costumbres. En la Constitucion de 1917 no se hizo referencia a un
mecanismo expreso de eleccién del presidente municipal, por lo que hasta la fecha
encontramos mds de una modalidad.

“A pesar del escaso nimero de reformas a la Constitucion federal que han modificado los sistemas
electorales municipales, con los afios se consolidé un modelo de repr ion prdclic dnico
en todos los municipios del pais, que poco a poco suprimié la diversidad que caracterizé el perfil de
los ayuntamientos en los afios inmediatos a la promulgacion de la Constitucion de 191 77125, La
consolidacién de un modelo electoral tnico tiene explicacion

sistema politico presidencialista y autoritario que inhibié durante muchos arios la posibilidad del
w126

..., en la construccién de un

municipio libre

No obstante que la reforma de 1983 extendid la incorporacion del principio de representacién
proporcional a todos los municipios, las férmulas clectorales que adoptaron los estados

' josé Octavio Acosta, “Las relaciones politicas de los gobiernos locales™, en Diploma Nacional en Politica
Piblica y Gobierno Local, Op. Cit., p. 302,

12 Blanca M. Acedo, Op. Cit., p. 12.

126 rhidem.
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aseguran al partido mayoritario al menos 75% de los cargos en el Ayuntamiento. En todos los
casos se¢ asigna al partido que gana la eleccién la presidencia municipal y las sindicaturas.
Cada legislatura interpret6 de diversas formas lo estipulado en el articulo 115 y se incorpor6 el
sistema mixto, es decir, sc¢ combina el sistema mayoritario con el de representaciéon
proporcional.

En cuanto a la eleccién de la figura del sindico, la diversidad de los mecanismos para
nombrarlo es ain mayor. Actualmente en 27 entidades de la Repiblica el sindico o los
sindicos se asignan al partido que gana la eleccion. Sélo en Campeche y el Estado de México
se puede elegir adicionalmente una sindicatura de representacion proporcional, cuando uno de
los partidos minoritarios retine los requisitos sefialados en la ley; en Chihuahua y Sinaloa no se
considera esta figura en los ayuntamientos; en Jalisco el sindico es un funcionario nombrado
por el cabildo y no es clegido directamente por la poblacién; en Querétaro sc encuentran
remanentes de un modelo de eleccién frecuente antes de que prevaleciera ¢l modelo de la
planilla bloqueada y cerrada: no estd definido de antemano quiénes ocuparan las sindicaturas,
y los sindicos son nombrados entre los mismos regidores en sesion de cabildo.

En muchos municipios, las fuerzas politicas no estan equitativamente representadas, ya que en
la legislacion estatal, en una tercera parte de las entidades federativas, promueve la sobre-
representacion de partidos minoritarios, que tienen derecho a la asignacion de una regiduria
por el solo hecho de haber cubierto el requisito del umbral, en detrimento de la segunda y
tercera fuerzas electorales en el municipio.'?’

En el estado dec Oaxaca, la poblacién ubicada en la mayoria de los municipios elige a sus
autoridades mediante la modalidad de usos y costumbres. En 418 de los 570 municipios elige
a sus autoridades mediante la modalidad de usos y costumbres. Sin embargo, la legislacion
electoral fortalece la figura del presidente municipal en el seno de los municipios indigenas,
pues son las autoridades municipales las principales responsables del proceso electoral, ya que
establecen la fecha, hora y lugar de la asamblea comunitaria, y certifican los documentos
emanados de la misma.

La cxistencia en algunos pucblos indigenas de ciertas ccremonias y ritos revelan que el
derecho consuetudinario sigue vigente, aunque en muchas comunidades indigenas los rituales
empezaron a perderse debido al arraigo de los partidos politicos, asi como al establecimiento
legal de procedimientos electorales que no observan la costumbre juridica de los indigenas.
Sin embargo, algunas de estas ceremonias y ritos son de sumo interés para el objeto de esta
investigacion: La organizacién sc basaba hasta hace pocos afios en un escalafon de cargos
alternados, tanto civiles como religiosos, por lo que se avanzaba paulatinamente hasta los
cargos mds importantes. En la transmisién de la Vara de Mando, simbolo de! permiso dado

"7 tbidem, p. 16-39.
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por el Padre Sol para conducir al pueblo, la autoridad que la recibe fue escogida por el pueblo
para tener el Mando, sin embargo, en la Ceremonia de Cambio de Poderes de algunas
comunidades indigenas, ¢l Mayordomo de Mayor Rango de la Fiesta pide a las autoridades, en
nombre de toda la comunidad, cuentas estrictas acerca del desempeiio de sus funciones, por lo
que las autoridades exponen los problemas de la comunidad e informan sobre las acciones que
deben llevarse a cabo asi como aquellas que han efectuado durante su gestién, ocasiéon que
también sirve para la ratificacion o reeleccion de las autoridades municipales

Cabe destacar que “... si como autoridades se comportan mal o el pueblo ya no estd de acuerdo que
sigan en su puesto, se reunirdn los Ancianos y les hablaran, les volverdn a recitar ‘los consejos’ que
les dieron al entregarles la Vara de Mando, les dirdn que se les ha escogido para irabajar en beneficio
del Pueblo, del Templo, les llamardn la atencion y si no se comportan con la rectitud que es el simbolo
de esta Vara de Mando, se reunirg el Consejo y el pueblo y éste decidird si se les retira esa Vara de
Mando que no supieron sostener... 128 Acorde con lo anterior, se advierten elementos como la
profesionalizacién de las autoridades a partir del avance de posiciones bien definidas en un
escalafén, asi como la rendicion de cuentas y, en consecuencia, la ratificacion o reeleccién de
autoridades por parte de los gobemados.

La Mercadotecnia politica. En la cra del gran consumismo, la politica no es ni puede ser ajena
a la influencia de las técnicas del comercio. La lucha por la sucesién presidencial inauguré en
nuestra cultura politica diversas estrategias que los equipos de campafia de los aspirantes
ponen en prictica para obtener las preferencias de un potencial mercado de electores, “ello ha
colocado a nuestra incipiente tradicién de competencia electoral ante la disyuntiva de privilegiar ol
lenguaje conceptual, de ideologias, o suplantarla por una comunicacion politica que sustenta su
estrategia en la presentacion de imdgenes que buscan generar percepciones que induzcan en el
ciudadano adhesiones politicas”. 129

Aunque en Estados Unidos, Chile y Europa es comun el empleo de técnicas de mercadotecnia
en las campaiias electorales, en nuestro pais es relativamente reciente su explotacién para
persuadir al elector a propésito de sus preiferencias electorales. Hasta ahora lo hemos
presenciado en la contienda para la presidencia de {a Reptiblica, pero no esta lejana la fecha en
que las contiendas por el poder municipal se valgan de estas herramientas.

El uso de instrumentos como el “marketing” politico, genera que la cleccion se define via la
publicidad por encima de la discusidn de proyectos. “La mercadotecnia politica es productora o

128 Carmen Cordero Avendafio de Durand, La Vara de Mando. Costumbre juridica en la transmision de poderes,
México, Biblioteca del 465 Aniversario, Editada por el Ayunmmlcmo de Oaxaca de .luArc7 dentro de su coleccion
Historia, 1997, p. 34. La autora refiere el derecho cc dinario de pueblos indig como los Chatinos,
Zapotecas, Triquis, Tacuates, Zapotecas, Mixtecos, entre otros.

12 Eduardo Femndndez Sanchez, “Reflexiones sobre las posibilidades de una Reforma Politica Municipal”, en
Vega Hemandez Rodolfo, Rivera Casas Antonio y Fernandez Sanchez Eduardo (coordinadores), Reforma
Politico — Electoral y Democracia en los Gobiernos Locales, México, FUNDA, 2001, p. 52-53.
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transformadora de imdgenes, por tanto anula o desplaza conceptos e ideas para privilegiar vestuario,
presencia fisica y cualidades fotogénicas; atrofia la capacidad de abstraccién ciudadana para
destacar la proclividad humana al colorido y musicalizacion de los mensajes, y con ello va minando la

der en su di ion exacta la justa electoral y el valor de la democracia. 130

capacidad civica de

La comunicacion entre el gobierno y la ciudadania en México se caracteriza por su flujo
unidireccional y vertical, con la obsesién de control, por la exclusién de la comunidad y la
negacién de acceso y la participacién de la ciudadania, por la falta de democratizacién y
también por su uso como instrumento de poder y de legitimacion del statu quo. La imagen de
la gestién municipal es uno de los temas que mas preocupa a las autoridades, y en lo cual
invierten recursos.

La lucha por el poder local fue siempre atributo de sectores y grupos de poder en una especie
de juego suma cero, donde el participante que gana lo obtiene todo, mientras que el perdedor o
perdedores no acceden a cargos de representacién politica en consonancia con su fuerza
electoral. En la integracién de la planilla es comin que los regidores se asignen a sindicatos,
gremios o agrupaciones, mas por un criterio de recompensa a su filiacién y control politico
que por una pretension de representar en ese microcosmos que debe ser el ayuntamiento, los
diversos componentes o actores de una sociedad municipal.'*!

Las elecciones locales suelen registrar una participacion ciudadana mas baja que las federales,
salvo cuando se realizan simultineamente con éstas, es decir, en las elecciones municipales se
registra un alto indice de abstencionismo, lo cual se considera un indicador de despolitizacién
y de las limitaciones de la democracia local.'*

Conflictos post-clectorales. El elevado nimero de conflictos post-electorales que se registran
en los municipios (toma de alcaldias, desconocimiento de autoridades, formas de violencia
espontdnca y organizada) son una de las mds importantes fuentes de ingobernabilidad.

1V.3.3. Sociales

La realidad municipal tiene una enorme diversidad y complejidad. En la superficie territorial
mexicana las diferencias y las polarizaciones son abrumadoras: se advierten municipios con
mas de dos millones de habitantes, y municipios con menos de 200 habitantes (ver Tablas 2 y
3), municipios més de 10 mil habitantes por kilémetro cuadrado y municipios con menos de
un habitante por kilémetro cuadrado (ver Tablas 4 y 5), municipios con promedios de méas de
cinco salarios minimos y municipios cuyo porcentaje no alcanza un salario minimo.

10 spidem, p. 52-53

Y1 tbidem, p. 65.

"2 Humberto Polo refiere que es normal observar que en los icipios, ¢! ab ionismo obed; ala
imposicién de precandidatos en las elecciones primarias de los partidos politices, Op. Cit.
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Tabla 8. Los 10 Municipios M4s Poblados

F Estado f i Municipio Filiacién ', Pob. Tot. 2000 f % de i Nacional
Jalisco i Guadalajora PAN | 1646319 | 0.019
Meéxico ! Ecatepec de Morelos PAN | 1,622,697

TTpucbla 0 rusbla T PAN .f 1346916
México ! Nezahualcéyot) 1,225,972
o 1,218,817

i

-"1""'—1—"‘:_ 1T
i

México

Fuente: Censo General de Poblacion v Vivienda 2000. INEGI

Chlhuahun

' Mom:n:cy o

/,apopan '

"1.210.820

1,134,842
1,110,997

1,001,021
858,711

Tabla 9, Los 10 Municipios Menos Poblad.
Estado T Municipio " Filiacitn | Pob. Tat. 2000 | % de Ia Nacional
Oaxaca I Santa Magdalena Jicotlan uve | 109 0.000001
Oaxaca f Santiago Tepetlapa uvc | 140 0.000002
Oaxaca "I santo Domingo Tlatayapam uyc l 160 0.000002
Oaxaca [ San Pedro Yucunama uvc | 246 0.000003
Oaxaca [ San Matco Tlapiltepec uYycC [ 250 | 0.000003
Oaxaca | Santiago Nejapilla uvc | 266 (™ 0.000003
Oaxaca [ San Migucl Tecomatlan uyc | 268 [ 0.000003
Oaxaca Santa Maria Tataltepec uvc | 272 0.000003
Sonora San Javier PRI | 279 0.000003
Oaxaca San Miguel Del Rio uvc | 307 0.000003
UYC= Usos y costumbres.
Fuente: Censo General de Poblacién y Vivienda 2000. INEG!
Tabla 10, Los 10 Municipios M4s Densos
! , | Densidad
Estado Municiplo ! Filiacién | Pob, Tot. 2000 | Superficie | Habitacional
i | | HabJKm?
México | Nezhualcoyoll | PRD 1225972 | 6200 | 19.773.74
México | Chimathuackn | PRI | 490772 | 3368 | 1457162
México |  Ecalepec de Morelos 622,697 | 12617 | 12.861.20
Jalisco | Guadalajora PAN | 1646319 | 18791 | 876121 |
México | Tlalncpantia de Baz PAN | 721415 | 8245 | 87973 |
México | “Tultitlan PAN | @32,041 | 5599 771818 |
México | Valle de Chalco Solidaridad  ~ PRI | 323.461 | [ T72s137
México I l\lllﬂ[;ﬁﬂ De angomﬁw ) AN 467886 { 624264
Meéxico | LaPaz 1 5.803.38
" Oaxaca | SantalLucla del Camino i CTs799.22

Fuenlc Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, INEGI
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Tabla 11. Los 10 Municipios Meuos Densos

. ;
Estado ; Municipio | Filincién | l’ozbdo'l")ot. Superficie ll:)[:l'::i::::nl
{ " Chihwshua | CoyameDelSotol | PAN 1708 1877.62 0.22
{"San Luis Potosi ' ElNasanjo o 63820.57 0.30
{_ Sonora o San Javier N 7 «7‘9;2“7 T b3§~__»
| Coatila 1 Ocampo 264336 | 0.6
376426 | 0.47
4701.54 | 0.49
1778.55 | 0.53
T3 0 Tose
| Benavides | 319149 7| Toss
Bavispe | PRI 758 | 056

Fuente: Censo Gcnural de Poblacién y Vivienda 2000. INEGI

Desde la ditima década del siglo, muchos municipios juegan ya un papel central en el
desarrollo econdmico y social del pais, pero no todos los municipios pueden asumir con
eficacia las tareas que sc le asignan. Los contrastes entre los municipios existentes pueden
imaginarse a partir de la tipologia del CEDEMUN (1998), en la que el territorio y la poblacién
son los datos basicos que permiten identificar tipos de municipios:

“Municipio rural.- Es el municipio que desarrolla princiy acti

primario... Presenta cierto grado de dispersion poblacional, carece de infraestructura y equipamiento

para la dotacién de servicios piiblicos y suele presentar severas deficiencias en los niveles de

bienestar social. En muchos de ellos prevalece una marcaaa tendencia mlgralorla hacm las ciudades y
PP

municipios con mayor equipamiento y diversificacion de activ ec as... Se considera
ademads que su poblacion es menor a 5,000 habitantes.

i A

propias del sector

“Municipio indigena.- Son los municipios en los que su poblacion se dedica principalmente a
actividades productivas rurales, en los que existen formas comunitarias de vida y de gobierno y una
identidad étnica y cultural particular.

“Municipio semiurbano.- Es el municipio en el que prevalecen actividades productivas mixtas,
relacionadas con los sectores de una economia en proceso de transicion de lo rural a lo urbano,

predomi las actividades agropecuarias, forestal y pesquera en combinacion con la pequena
industria, artesanias, comercio y servicios. En estos municipios se pre. también car de
infraestructura y de equipamiento. El agrupamiento de su poblacion se caracteriza por contar con

poblados y una cabecera municipal que presenta caracteristicas urbanas..., poseen localidades con
una poblacion que oscila entre los 10,000 y 15,000 habitantes.

“Municipio urbano.- Este tipo de municipio se caracteriza porque las principales actividades
econdmicas que se realizan en su territorio son industriales, de comercio y servicios. Por lo general,
son receptores de las migraciones que proceden del medio rural y en algunos casos presentan
elevadas tasas de crecimiento demogrdfico. Son espacios urbanos que cuentan con infraestructura
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ia para disp de servicios publicos bdsicos, asi como equipamientos (de salud, educativos, -
etc) de cobertura estatal y regional. Estos municipios reciben migrantes del mediavi-urz‘zl ) que se.
localizan en los mismos... El municipio urbano estq constituido por Iocahdades que alcanzan a una
poblacidn de mas de 15,000 habitantes. - '

“Municipio metropolitano.- Son aquellos municipios conurbados o periféricos a una ciudad central...
En los mismos se localizan diferentes tipos de actividades industriales 'y de servicios e inclusive
actividades agricolas de subsistencia. Para muchos trabajadores es el lugar en el que han
autoconstruido precarias viviendas en las que viven con sus familias, pero estdn obligados a
trasladarse diari a sus lugares de empleo localizados en la ciudad central... En un niimero
importante de los mismos el rapido crecimiento poblacional y el bajo ingreso de sus habitantes
generan una baja calidad de vida y una serie de problemas de tipo urbano y social que condiciona su
g ion y funci iento. Pr bién un alto indice de migracién proveniente de la
ciudad central, que los expulsa por la via del encarecimiento y el déficit de viviendas populares, o del
medio rural, ya que en ellos se concentran actividades generadoras de empleo. Los municipios
metropolitanos, geogrdficamente, conforman vecindad con las capitales o las principales ciudades de
los estados, lo cual exige la coordinacion entre diferentes instituciones e instancias de los gobiernos
municipales... Los municipios metrapolitanos presenta una poblacion superior a 100,000 habitantes.

or

“La experiencia indica que para muchos municipios de las regiones rurales en las que viven
comunidades indigenas, las funciones de gobierno y el desarrollo de la vida de la comunidad no
pueden apegarse a lo establecido en el articulo constitucional 115. Pero esto también ocurre con los

municipios semi-urb , los cual algunas funciones que les corresponden En

contrapartida, los municipios urbanos de mayor 1 fio y poblacién y/o las ciudades «
estatales desarrollan un nimero mds amplio de funciones que las mencionadas en el arlu:ulo 115,

vinculadas a la gestidn del territorio ( vivienda popular o los servicios publicos, el transporte)...” 133

Estas caracterizaciones son lutiles pero no hacen referencia a la pertenencia regional que
poseen los tipos de municipios, por lo que al incorporar la dimension regional se introducen
mayores especificidades que las que surgen de la distincién urbano-rural. “La identificacién de
macro regiones permite una primera aproximacion a las desigualdades que pr el territorio
nacional... {por lo que al} organizar la informacicn de nivel municipal disponible, a partir de la
siguiente macro-regionalizacion:

Regidn I: Coahuila, Distrito Federal, Guerrero, Guanajuato, Hidalgo, México, Morelos, Nuevo Ledn,
Querétaro, San Luis Potosi y, Tamaulipas.
Region II: Chihuahua, Durango y Zacatecas.
Regidn [lI: Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur. Colima, Jalisco, Michoacdn,
Nayarit, Sinaloa y Sonora.
Regidn IV: Chiapas, Oaxaca, Puebla, Tabasco, Tlaxcala y Veracruz.
Region V: Campeche, Q. Rooy Y1 in, 134

133 En Alicia Ziccardi, Municipio y Regidn, Agenda de la Reforma Municipal en México, Cuadernos de Debate,
México, CIDE, 2000, pp. 14- 18
34 tbidem, p.22.
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Tabla 12. Caracterizacién de los Municipios de México, segin tipo de pios y macro-regi

Regiones Tipos de municipios y peblacién
Municipios | Municipios | Grandes | Metropolis | Municipios Total de Poblacién
Estados semiurbanos urbanos Ciudades ruralcs icipi

Regién 1
Coahuila 15 19 2 2 0 38 2.172.136
Distrito Federal 0 1] 0 0 0 0 8.483.623
Guanajuato 21 19 3 ] 2 46 4.393.160
Guerrero 40 B (] 0 28 76 2.915.497
Hidalpo 33 32 3 16 84 2.111.782
México 36 6! 11 6 1 122 11.704.934
Morclos 10 22 1 0 3 1.442.587
Nuevo Ledn 16 27 5 2 1 5 3.549.273
Qucrétaro 7 k] 4 1 1.248.844
San Luis Potos( 37 8 11 S 2.191.712
Tamaulipas 26 15 2 [ 0 43 2.526.387
Tatal 241 223 29 33 63 869 42.739.935
Regitén 11
Chihuahua 33 21 0 2 il 67 2.792.989
Durango 27 [ 1 0 5 39 .430.964
Zacatecas 35 19 1 (i} 1 56 .336.348
Total 95 46 2 2 17 162 $.560.301
Regién 111
Aguascalientes 2 8 0 1 0 1] 862.335
Baja California 2 1 2 0 5 2.108.118
Baja California Sur 1 4 [1] 5 375.450
Colima 1 9 0 10 487.324
Jalisco 52 62 1 124 5.990.054
Michoacd 56 40 1 16 113 3.869.133
Nayarit 4 13 [ 2 20 895.975
Sinaloa 10 S5 0 0 2.424.745
Sonora 30 40 0 0 2 2.083.630
Total 158 182 10 2 26 Ky 19.096.764
Rs‘idn 1V
Chiapas 68 10 [\] 0 33 111 3 B28
Qaxaca 267 52 (1] 0 251 570 3.224.270
Pucbla 123 40 1 52 217 .624.239
Tabasco ] 8 1 0 17 1.748.664
Tlaxcala 21 39 0 0 60 883.630
Verucruz 117 47 5 [ 41 210 6.734.545
Total 604 196 7 ] 377 1,185 20.822.176
Regién V
Canpechie 8 3 0 0 0 11 642.082
Quintana Roo 4 4 [ 0 0 8 703.442
Yucatan 56 15 ] 0 34 106 1.555.733
‘Total 68 22 i 0 34 1 2.901.257
Total geners) 1t 669 49 18 S17_ 2,419 91.120.433
Fuente: Alicia Ziccardi, Up. Cit., con datos del Sistema Nacional de Infc ion Municipal (SNIM) det Centro Nacional de
Desarrollo Municipal y el Si Municipal de Base de Datos (SIMBAD) del INEGI, 1999.
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. Al retomar la tipologia municipal elaborada por CEDEMUN (Ver Tabla 12) y reagrupar los
municipios segin el estado y la region a la que pertenecen, Ziccardi advirtié que en 1999:

“En la region I se observa un fuerte predominio de los municipios urbanos, ya que de 569 municipios,
506 son diferentes tipos de municipios urbanos y sélo 63 son rurales. Este peso de la poblacién urbana
se debe a que en la misma se localiza la Zona Metropolitana de la ciudad de México... De igual forma,
se localiza en esta region..., la tercera en importancia poblacional, que es la zona metrapolitana de
Monterrey. Sin duda, el pals presenta un imtenso proceso de urbanizacion que se expresa en la
existencia de 40 zonas metropolitanas y mds de 100 ciudades medias.

“En la zona Il el mayor aporte poblacional corresponde u Chihuahua, siendo Ciudad Judrez una de
las mds importantes ciudades de la frontera norte. Sin embargo..., en esta zona se localizan los
municipios indigenas que forman parte de la Tarahumara. En la zona 1l se localiza Guadalajara, el

- municipio mds grande del pals en poblacion y la segunda mds importante zona metropolitana del pais,
asl como ciudades de gran crecimiento poblacional como es el caso de la ciudad fronteriza de
Tifuana. o

“En la zona IV se localiza Puebla que es la cuarta ciudad del pais en poblacion, pero esto no
contrarresta el fuerte peso de la poblacién rural e indigena que habita en la tercera parte de los
mumicipios oaxaquefios. Finalmente en la V, que es la que registra menor poblacion y menor nimero
de municipios, y se advierte el que los municipios rurales que representan el 27.2% del total, aunque
se localizan aqui ciudades de gran importancia por su valor histérico y turistico como Mérida.

“Esta caracterizacién expresa las profundas transformaciones que se han dado en la economia
mexicana y en el territorio nacional, En particular, un proceso de descentralizacidn de la actividad
industrial de la Capital de la Repiiblica hacia los municipios metropolitanos del Estado de México y
hacia ciudades del interior (Puebla, G ajuato, Leon). Ademds, en las tres principales metrdpolis se
advierte un proceso de terciarizacidn de la economia que se caracteriza por generar empleo en un
sector de punta al que se integra la mano de obra con mayor calificacion -servicios financieros,
comercio, informdtica, turismo- y, al mismo tiempo, las actividades propias de la economia informal,
cuya manifestacién mds clara son los dedores ambulantes en los centros de nuestras ciudades. Sin
embargo, es en estas zonas metropolitanas donde se advierte un elevado nimero de mexicanos
viviendo en situaciones de pobreza extrema y moderada. Lo cierto es que el marcado proceso de
urbanizacién de la e ia que experi Meéxico desde hace varias décadas se expresa
claramente en su territorio.

b, Aoidircacds

*“En contraste, el mayor peso de la | ion a actividades rurales -en su mayoria de origen
indigena- se encuentra localizada en la zona 1V conformada por Chiapas, Oaxaca, Veracruz y Puebla,
que son los dos que al tiempo p el mayor niimero de municipios —1,185 de un total de 2,419.

Estos estados reciben los mayores recursos destinados a la atencion de la pobreza y al desarrollo
38

regional, puesto que en los mismos es donde prevalecen elevados indices de pobreza extrema,

133 tbidem, pp. 22,27 y 28.
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La heterogeneidad municipal referida se traduce en condiciones municipales diversas:
Mientras que en algunos estados del pais, como por ejemplo Oaxaca, hay mas de 500
municipios, otros tienen sélo cuatro. El aporte econémico de municipios industriales como
Naucalpan o Tlalnepantla es equiparable a la contribucién al PIB nacional de ciertos estados
del pais. La concentracién demogrifica también privilegia a ciertos municipios,
convirtiéndolos, inclusive, en complejos metropolitanos que absorben a otros. En fin, las
diferencias entre municipios resultan en ocasiones abismales'*®. Asimismo, 746 municipios
tienen menos de 5 000 habitantes y 882 estdn en el rango de 5001 a menos de 200 000
habitantes.

Existen mil 606 municipios (66.1% del total) en los que predomina la poblacién rural (donde
el 66% o mds de su poblacion vive en localidades menores a las 5 mil personas), de los que
809 registraron un alto y muy alto rezago social. La mitad de los ayuntamientos que se
encuentran en el campo tienen severas deficiencias sociales y el 98% de los municipios
marginados son rurales'?’. La poblacién que habita en los municipios rurales presenta graves
carencias; en cl caso de la educacién, en 1995 el 22.8% de poblacién de 15 aflos y més era
analfabeta, mientras que a nivel nacional llegaba al 10.6%, e inclusive las diferencias dentro
de los ayuntamientos rurales son muy heterogéncas, ya que se presentaron valores del 45% y
en algunos casos de hasta ¢l 83% de analfabetismo.

En México, viven 10 millones de indigenas, que representan 10% de la poblacién nacional, y
se ubican principaimente en los estados de Oaxaca, Quintana Roo y Chiapas, y en menor
proporcién en Veracruz, Yucatin, Hidalgo, Puebla, Guerrero, Estado de México, Michoacédn,
San Luis Potosf y Sonora. En lo que respecta a los municipios, medio millar son
mayoritariamentc indigenas y de las 150 mil comunidades que hay cn el pais, 44 mil 218
ticnen mas de 30% de poblacién indigena y 13 mil son predominantemente indigenas.

En cuanto a la infraestructura social bdsica, los municipios rurales registraron elevados
porcentajes de necesidades sociales. Por ejemplo, la proporcién de ocupantes en viviendas
particulares sin agua entubada y drenaje era dos veces mds alta en el campo que a nivel
nacional y en cuanto al indicador de ocupantes sin servicio de encrgia eléctrica llega a ser casi
tres veces mayor.

La politica piblica de los municipios va encaminada a intereses de partidos. Para las grandes
mayorias que no podian tener acceso a bienes y servicios urbanos por medio del mercado, las
pricticas clientelares fucron la opcién que debieron aceptar y estos procesos contribuyeron a

3¢ Rodolfo Garcfa del Castillo, “Los servicios municipales en México diagnéstico y perspectivas”, en La revista’
del Colegio, Gobierno Local, Afie l11, Nim. 5, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién
Puablica, segundo semestre de 1995, p. 26.

137 INEG], Conteo de Poblacién y Vivienda 1995.
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que la administracion municipal, en lugar de representar los intereses del conjunto de la
sociedad local, formulara politicas, proyectos y acciones que beneficiaron a determinados
intereses locales. En este sentido, los ayuntamientos mas marginados y rurales siguen estando
gobernados por el PRI, ya que cerca de 6 de cada 10 se ubican en este campo (56.7% del
total),

Existe una concentracion de recursos y obras en la cabecera municipal que hace critica la
cobertura en las localidades. Las alcaldias muestran marcada preferencia para las obras en la
cabecera pues, por lo general, ésta es el centro de la vida politica y social del municipio. Las
cifras de cobertura en las cabeceras municipales alcanzan en todos los casos —excepcién hecha
del servicio de pavimentacién- mds de 50 por ciento y se contraen fuera de ella. Aunque en
principio se aceptara que el mayor nicleo poblacional se asienta en la cabecera de los
municipios, la distribucion de programas y obras en esc punto es marcadamente
desequilibrada. “Es en la cabecera o el polo mds fuerte de concentracion poblacional en donde se
genera o reproduce la dindmica productiva, el comercio, los servicios, etc. Igualmente alli se
encuentra la mayor organizacion ciudad: en torno a d das y donde los c tos con los
gobernantes son mds evidentes, construyéndose con ellos un espacio de negociacion que favorece la
continuidad politica (en este sitio “'se ganan las elecciones 138,

Por consiguiente, la cobertura de los servicios es insuficiente y la situacién se agrava en los
municipios con menos recursos. El acceso a los servicios prestados por el Estado es un
indicativo del grado de desarrollo y se vincula estrechamente a la calidad de vida de la
poblacion. En el caso de los municipios la cobertura de un mayor o menor niimero de usuarios
tendrd repercusién directa en el desarrollo econémico, el ambiente social y el probable clima
politico.

Déficit en la Cultura Politica. La desigualdad histérica, mis de la mitad de la poblacién en
pobreza, con niveles bajos de escolaridad, los indices escandalosos de inseguridad publica,
una economia que puede crecer pero que no se distribuye, asi como una clase politica que
ofrece espectaculos lamentables, dificilmente puede contribuir al despliegue de conductas
civicas, Los mexicanos se sienten muy desvinculados de la politica, por ejemplo, cuando se les
pregunta qué piensan de la palabra “politica”, las dos respuestas mayoritarias son “no sé" (53%) y
“corrupcion” (22%). El 44% confiesa que nunca habla de politica, el 78% dice que nunca lee las
noticias relacionadas con ésta.'>®

Actitud de los mexicanos a correlacionar alternancia politica con transparencia y limpicza
electoral, o en otras palabras, con las distintas opiniones que van ligadas a la idea de que los
procesos son limpios si la oposicién avanza. Sin embargo, la alternancia suele generar

%% Rodolfo Garcia det Castillo, Andlisis del Municipio Mexicano: Diagndstico y Perspectivas, Op. Cit., p. 28.
139 véase Secretarla de Gobemacién, Encuesta Nacional de Cultura Politica ¥ Prdcticas Ciudadanas, Poder
Ejecutivo Federal, México, 2002.
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politicas locales de cardcter aislacionista “... cuando el nuevo ayuntamiento rechaza la ayuda de
programas federales de ayuda tipo Pronasol. El desea de evitar el posible uso partidario o
gubernamental de la ayuda federal propicia el rechazo de la ayuda; pero cuando ésta no se sustituye o
llega por otros ¢ alac idad, el nuevo icipio pierde credibilidad y se propicia conflicto

con la propia localidad, pues ésta espera un ayuntamiento capaz de negociar y conseguir solucion a

sus necesidades; y si no lo logra, sencillamente lo rechaza y lo descalifica”. 140

IV.3.4. Juridicas

Disposiciones juridicas homogéneas. Debido al tratamiento constitucional del ente municipal,
se privilegia la concepcion del municipio como un dmbito con responsabilidades y funciones
gubernamentales homogéneas para ¢l conjunto municipal nacional. Sin embargo, es evidente
que dicho conjunto es de una alta heterogeneidad y que dificilmente las propuestas de reforma
vélidas para un municipio rural lo son para una gran metrépoli.

El marco normativo en el articulo 115 constitucional es difuso y ambiguo, aunado a la
insuficiencia y atraso cn leyes cstatales en la materia, debilidad y deficiencias técnicas en ¢l
marco reglamentario municipal. Sin embargo, prevalece la fragilidad institucional para la
construccion de un marco normativo adecuado, es decir, el Congreso Federal estd muy alejado
de la realidad municipal, la mayoria de los congresos locales tienen poco interés y el
Ayuntamiento unicamente tienc la capacidad de iniciar leyes relacionadas con el Municipio al
que pertenece o en aspectos gencerales de la administracion municipal.

La fragilidad del marco normativo. La vida de una administracién municipal transcurre en un
escenario de insuficiencia y obsolescencia de las leyes y reglamentos que rigen el municipio;
ademds de que no hay posibilidad de que este nivel de gobiemo cree su propio marco
normativo en virtud de que depende de los congresos Federal y estatal)'*!. Aunado a lo
anterior, como es responsabilidad de los poderes legisiativos estatales el contenido especifico
de las reformas para los ayuntamientos, en ocasiones se hicieron contrarreformas al articulo
115 constitucional.

La fragilidad en la normatividad municipal tiene un componente importante de cardcter
exdgeno, ya que depende de agentes externos, tales como el Congreso Local para avanzar en
materia de normatividad. Tradicionalmente, los congresos locales poco se preocupan por
impulsar reformas en el ambito municipal, tampoco se esfuerzan por escuchar a los actores
municipales ni sus necesidades de regulacién y construcciéon de un marco juridico municipal
idéneo, incluso es comiin la poca interaccion cntre los legisladores y autoridades municipales.
Los legisladores siguen la tradicién del municipio subordinado al Ejecutivo estatal.

149 Miguel Brazdresch Parada, “Las relaciones politicas de los gobiemos locales: una visién comparada™, en
Diploma Nacional en Politica Piblica y Gobierno Local, Op. Cit, p. 319.
"' Enrique Cabrero Mendoza, Op.Cit., p. 13.
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En 55% de los municipios del pals no existe un reglamento interno bdsico-de la administracion
municipal y en los que existe, el 8% no esid actualizado, por lo que alrededor de 63% de los
municipios no cuentan con una normatividad administrativa interna de base. Aunque la existencia
de un reglamento no es garantia de orden administrativo interno, su inexistencia propicia
desorden en los procedimientos y falta de precision en el manejo de recursos y en los sistemas
contables y de registro.'*?

En 74% de los municipios del pais no existe un regl de pl ion y en 4%, aunque existe, no
estd actualizado, por lo que casi 80% de los municipios no cuentan con un marco normativo que

ordene las acciones en el tiempo ni que vincule la asignacion de recursos con objetivos y metas
. 10 ocrablecidos 143

pre

Es bajo el nimero de municipios que cuentan con una reglamentacion especifica sobre
prestacién de servicios publicos, aln cuando ésta es su actividad fundamental. En promedio,
menos de 50% de los municipios tienen reglamentaciones sobre servicios publicos. La seguridad
publica, panteones y agua potable son los servicios mds reglamentados (62% de los municipios del
pals), mientras que los rastros, la pavimentacion y los mercados apenas en 35% de los municipios
tienen algtin tipo de reglamentacion. En el resto de las dreas de servicios la reglamentacicn es
prdcticamente inexistente. 144
En el nivel reglamentario, que cs el nivel propio de construccién de normatividad por parte de
los municipios, el panorama es preocupante. Los municipios no expanden su marco normativo
y reglamentario interno, al parecer no tienen las capacidades institucionales o el personal
calificado para construir la normatividad; es posible también que los miembros del cabildo no
tengan el interés o los incentivos suficientes para insistir en esta tarea.

En los municipios urbanos grandes, en los que se avanzd sensiblemente en la capacidad
interna de reglamentacion, se enfrenta la dificultad de avanzar hacia un marco normativo que
permita establecer mecanismos de coordinacion intermunicipal. La fragilidad del marco
normativo es una condicion que favorece una administracién deficiente y que puede propiciar
el desorden y agudizar la precariedad en este nivel de gobicrno.'**

La presentacién de iniciativas reglamentarias de acuerdo con la mayoria de las leyes organicas
municipales corre a cargo del presidente municipal y los miembros del ayuntamiento. Uno de
los efectos que se propicié por este mecanismo de representatividad para la reglamentacion es
la escasa promocién de iniciativas reglamentarias por parte de la comunidad, por lo que la
mayoria de sus miembros reciben de manera pasiva las disposiciones reglamentarias que
emanan del ayuntamiento. A! interior del gobierno y administracion municipal, son pocas las

2 tbidem, p. 14.
3 rdem.
M rdem.
WS Ibidem, p. 11.
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autoridad. icipales que ,),' enitan iniciativas reglamentarias, siendo el presidente municipal
quien retoma esta atribucion de manera centralizadora ante la poca intervencion de los demds
ediles.' %
En México, el articulo 115 constitucional condiciona la autonomia municipal, otorgando a los
congresos locales facultades como: desaparecer, suspender o revocar ¢l mandato de los
ayuntamientos, designar concejos municipales, establecer las bases normativas para el
funcionamiento de los ayuntamientos, determinar los demas servicios piblicos que podra tener
a su cargo el municipio, determinar los ingresos y contribuciones que podra recaudar el
municipio y determinar tasas adicionales, determinar el monto de las participaciones y aprobar
la ley de ingresos'y revisar la cuenta publica.

IV.4. Oportunidades

IV.4.1. Administrativas

En el entorno internacional cada vez se observa con mayor claridad que las nuevas ensefianzas
en materia de gestion publica no provienen de los niveles centrales de gobiemo, sino de los
gobiernos locales. En materia de administracién municipal, estd abierto el terreno con todo su
potencial para que las legislaturas estatales opten por una administracion moderna y
democratica.

La modernizacién de los sisternas administrativos se puede llevar a cabo internamente, a partir
del establecimiento de sistemas de gestién diferenciados, el desarrollo de sistemas y
estructuras administrativas adecuadas.

El interés en la instauracion de un servicio civil de carrera es creciente. En el Programa para
un Auténtico Federalismo 2001-2006, se contempla fortalecer a los gobiernos locales en sus
capacidades dec gobiemo y administracién, mediantc esquemas integrales dc
profesionalizacién y capacitacién que apoyen la descentralizacion, potencien la calidad de la
gestién de gobierno, alienten una mejor rendicién de cuentas y den cauce a una participacion
ciudadana responsable y comprometida. En este sentido el Proyecto de Fortalecimiento de los
Gobiernos Locales contribuira al establecimiento de sistemas de profesionalizacion y servicio
civil de carrera en las administraciones locales, dentro de un esquema nacional, légico y
coherente, que fomente cn los servidores puablicos una nueva cultura de servicio y desempefio
gubermnamental.

He Arturo Pontifes Martinez, “La facultad reglamentaria del Ayuntamicnto™. en Instituto de Desarrollo
Municipal, Op. Cit., p. 100.
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.. Se pueden mejorar los Comités de Planeacion para el Desarrollo (COPLADES) y con ello los
Comités de Plancacién para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN), dindoles mayor
campo de accion e integrando a la poblacion de una forma mas activa, ademdas de mejorar su
organizacion interna.

Muchas administraciones municipales se encuentran en un punto entre el modelo piramidal y
el modelo circular, pues los gobiernos locales son cada vez mas terreno de disputa y tienen
que responder a nuevas demandas y tensiones. En ¢l modelo circular la organizacién
municipal se ve como un conjunto de grupos coordinados por un centro (cabildo), cuyas
caracteristicas son: el ciudadano es lo mas importante; las autoridades electas, los funcionarios
y empleados trabajan en forma conjunta cooperando para hacer lo que se debe; se comparten
responsabilidades, habilidades y autoridad; el control y la comunicacion vienen a través de
informacidn continua y muchas decisiones; algunas veces el cambio es muy rapido, conforme
va apareciendo nuevos retos; la habilidad de los empleados y funcionarios es su capacidad
para trabajar con otros; ¢l poder viene de la habilidad de influir y generar confianza en los
demds, no de su jerarquia.

Caracteristicas del Modelo Piramidal

Caracteristicas del modelo circular

e Las decisiones son tomadas por el presidente
municipal.

e Cada funcionario y empleado es responsable
unicamente de su trabajo.

e Los cambios son muy raros y muy lentos y
generalmente se generan desde arriba.

e No sc espera que los empleados del gobiemo
estén motivados, por lo que es io

El ciudadano esta en el centro y es lo mas importante,

Las autoridades electas, los funcionarios y empleados

trabajan en forma conjunta cooperando para hacer lo

que se debe,

Se comparten responsabilidades, habilidades y

autoridad.

El control y 1la comunicacién vienen a través de
icacion continua y muchas decisiones.

mantener un control muy estrecho sobre su
comportamiento,

e La i6n de los ciudad se dirige hacia el
presidente municipal y éste ¢s el responsable de
los resultados de! conjunto del gobiemo
municipal.

Algunas veces el cambio es muy rapido, conforme
van aparcciendo nuevos retos.

La habilidad de los empleados ¥ funcionarios es su
capacidad para trabajar con otros.

El poder viene de la habilidad de influir y generar
confianza en los demds, no en su jerarquia.

Fuente: Datos de José Octavio Acosta Arévalo, Organizacién de la Administracién Publica Municipal, ABC de!
gobiemo municipal, México, Grupo Parlamentario del PRD, Camara de Diputados, LVII Legislatura, Congreso
de la Unién, Instituto de Desarrollo Municipat PRD, 2000, p. 45 y 46.

Si bien son muchos los municipios del pais que manejan con dificultades un catastro
actualizado; no cobran los impuestos, contribuciones y demas ingresos que les corresponden;
no administran, o lo hacen con un minimo nivel de eficiencia, los servicios de agua potable,
basura, limpia, jardineria y rastros; no estan en condiciones de plantear formas de ocupacion y
usos del suclo, o crear y controlar las reservas territoriales, también son muchos los
municipios que asumen no s6lo ésas sino también otras funciones tales como: ¢l suministro de
transportc publico, la promocién econémica del territorio, el desarrollo de programas de
vivienda popular y la produccion de equipamicento e infraestructura. En tanto existe una
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demanda insatisfecha expresada ante la autoridad local, ésta se ve en la obligacién de dar una
respuesta atin cuando no existan competencias legales ni recursos para hacerlo.

Asociacionismo municipal. La problematica de los municipios, ain considerando su
diversidad y heterogeneidad, vive problemas y retos similares, dando lugar a la construccién
de un sujeto colectivo que articule esfuerzos comunes para el fortalecimiento local a partir de
una asociacion de ayuntamientos. En la mayoria de los paises de América y Europa existen
desde hace muchos afios experiencias muy variadas y exitosas de asociaciones que acttian a
favor de los municipios (asociaciones dec alcaldes, de empleados municipales, de ciudades y
principalmente de municipios), cuyos objetivos tienen que ver con la creacién de espacios de
didlogo entre los municipios, la defensa de la autonomia municipal, la interlocucion con otros
drdenes de gobierno, las relaciones internacionales, la capacitacion, la asesorfa municipal, el
intercambio, el asociacionismo temdtico, la informacion y la captacion de mayores recursos
financieros.

Existe una preocupacion creciente por enterar a la poblacién de las actividades y el manejo de
recursos para entregar cuentas claras en cada periodo de gobiemo, por lo que se estd
promoviendo la implementacién de sistemas de control y rendicién de cuentas, asi como
sistemas de evaluacién tanto para programas y funciones como para los actores participantes
en los ayuntamientos,

1V.4.2. Politico - Electorales

Los municipios por naturaleza, se convirticron en espacio para la democracia y en actores para
la misma. “Si en algiin lugar y relacion institucional pueden realizarse de manera concreta y mds
ampliamente los valores de la democracia y los atributos ciudadanos, es en los municipios. Por este
motivo, se les concibe como piedra angular de la consolidacién de la democracia en México, base de
su sustancia y acceso cotidiano para cada ciudadano y, ademds, como eje institucional para la
construccion de la gobernabilidad democrdtica de la nacion w7

El arraigo de los partidos nacionales en el &mbito municipal, generé una fuerte competencia en
las elecciones municipales y la alternancia como un hecho cotidiano en la vida politica local.
Hasta el mes de noviembre de 1995, la distribucién de municipios por partidos mostraba que
de los 2 mil 412 municipios existentes, 2 mil 002 (83% del total de los municipios y
aproximadamente 67% de la poblaciéon nacional) eran gobernados por el PRI (en 438
municipios la autoridad sc elige mediante pricticas determinadas por los usos y las
costumbres); 141 (5.85% del total de municipios y aproximadamente el 3.5% de la poblacién
nacional) eran gobernados por ¢l PRD, 184 (7.62% del total de municipios y
aproximadamente el 17% de la poblacion nacional) por el PAN y el resto (85) por diversos

47 Tonatiuh Guillén Lépez, Op. Cit.
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partidos politicos y Concejos Municipales designados por el Ejecutivo Estatal en municipios
de reciente creacién, lo que demuestra que los municipios son un dmbito de crecicnte
competitividad y un espacio viable para experiencias de alternancia en el gobierno.

La nueva geografia politica del pais presenta una distribucién mas competida principalmente
entre el PRI, que continia con la mayoria de las alcaldias de] pais, y el PAN, que gobierna a
los municipios mas poblados de México. Por lo que respecta al PRD, mantiene un nimero
considerable de alcaldias, ademas de la mayoria de las delegaciones del Distrito Federal (Ver
Tabla 13 y 14).

Elecciones intermedias del 6 de julio de 2003.'4f

Modelos de representaciéon. En Alemania y los Estados Unidos no sélo se encuentran
diferencias entre los modelos de gobierno municipal de una entidad fedecrativa y otra, sino que
en un mismo estado coexisten diferentes modelos de representacion. En México, cada estado
pucde optar por diferentes modelos de representacion politica en el municipio, aunque en los
hechos los modelos existentes son muy similares en un estado y otro.

‘Tabla 13. Radiografia de Filiaclén Politica de los Municipios de México
Cuadro Histérico 1994-2002

Septiembre de 2002

o oot i Yo

plos |Mpios.

PAN [ PRI [ PRD | PT [PVEM[ PRT |PARMI[PFCRN! FPS [COAL| JoTrOS

1993 101 [2,128 [ 84 T o Tz [ s [ 7 (2392
1995 160 2019 | 120 6 [ u [ 6 [T10 [239s
1996] 224 [1544 | 179 s ['n s [ 9 [2a12
fioo7] 250 [1477 | 220 a s s |8 [2a416
[1998] 307 [1.3s9 [ 288 1y 3 1 2 Jaas
[1999] 287 [1.384 [ 2m T |6 [2a19
2000) 312 [ 1377 | 247 ) 17 |2.427
2001 324 [1.283 | 216 24 2427
[2002] 37 [ 1154 | 208 03 [2429
Coal. = Coalici o ali de partidos politi
CAf= Concejo Municipal.
UYC= Usos y Costumbres.
Otros= Planillas inde dic en los d

14

Fuente: INAFED-SEGOB.

"2 Supra., p. 135.
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Tabla 14. Resumen Nacional de la Filiacién Politica de los Presidentes Municipales de México
(En funciones al 18 de Junio de 2002)

T e 7 e U emn T et | pvEM [ PRT [COALICION| UYC | €M | OTROS | TOTAL
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U T eri | PRD | PT | PVEM | PRT |COALICION| UYC | CM | OTROS | TOTAL
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UYC = Régimen de Usos yCo o:lumbre:

CAf = Consejos Municipales.

Orros partidos corresponden a:

PAS = Partido Accién Social, en el Estado de Guanajuato.
PCD = Partido Ceniro Democrdtico, en el Estado de México.
PCAM = Partido Civilista Morelense, en el Estado de Morelos.
APM = Alianza por Morelos.

PC = Partido Cardenista. en el Estado de Oaxaca.

NPP = Nava Partido Politico, en el Estado de San Luis Potosi.
Pl = Planilla Independiente, en el Estado de Tamaulipas y Veracruz.
Ultima actualizacion 18/06/2002
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1V.4.3. Sociales

Los ayuntamientos se convirtieron en factores que impuisan las politicas de descentralizacion
y renovacién efectiva del sistema federal de gobierno. El proceso descentralizador de la
Administracién Piblica Federal emprendido por la Federacion, obliga a los gobiernos locales
a fortalecer sus capacidades administrativas y de gestién para asumir nuevas facultades y
competencias y hacer mas eficiente la calidad de respuesta a las demandas de sus
comunidades. ’

1V.4.4. Juridicas

La reforma municipal es un proceso inacabado cuya discusion y analisis obligan a continuar el
debate. La reforma de 1999 al articulo 115 de la Constitucién Politica es insuficiente para el
Municipio moderno. No valora la importancia ni reconoce la necesidad de la participacién
social para la elaboracion de politicas publicas y para la vigilancia de la accién gubernamental,
ademads de que no toca ningiin aspecto relacionado con una reforma politica municipal.

La misma reforma establece un mandato a las legislaturas estatales para actualizar su
respectiva legislacién municipal.

La dimensién politica de los ayuntamientos puede ser la parte mas creativa y decisiva en el
trabajo de las legislaturas estatales, ya que los sistemas electorales municipales se definen en
los Congresos Locales, donde puede modificarse la duracidn del periodo de gobierno; la forma
de eleccion (planillas o no), los mecanismos que regulen la transparencia gubernamental,
criterios para la integracién del ayuntamiento, asi como los mecanismos de participacién
ciudadana, entre otros. “De esta forma, es posible est i) ¥ si electorales
municipales democrdticos, que garanticen una real y cfectiva representacién de la diversidad
local. "**°

hi,

er proc

Los congresos locales tienen la facultad de decidir el periodo de sus ayuntamientos, sin que se
requiera una reforma al articulo 115 constitucional.

En el mediano plazo se pucden emprender las reformas constitucionales para la distribucién de
competencias entre los érdenes de gobierno, ademds de avanzar en la diferenciacion por tipo
de municipio: los municipios metropolitanos y urbanos grandes podrian llevar a cabo
funciones legislativas en materia urbana; los medianos y rurales es posible que solo
mantengan una funcién reglamentaria, aunque con reformas en su representacién en los
congresos locales. Mientras llegan las grandes reformas hay mucho que se puede hacer para
actualizar y vigorizar el marco reglamentario de los municipios.

"9 Ver Tonativh Guillén Lépez, “Gobiernos municipales en México”, en Modernizacion polftica, federalismo y
desarrollo regional, mimeo, 1997.
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IV.S. Matriz FODA

Reeleccion Inmediata en el Ambito Municipal

Foralezas
Pcriodo de gobiemo munictpal es insuficiente para
concretar o dar a los proy
gubernamentales.

Impulsaria la continuidad gubernamental y, por ende,
de programas y proyectos sociales.

Incentivo para la eficiencia y eficacia en la
Administracién Municipal.

Profesionalizacion de los servidores publicos.

Disminuiria los costos de la curva del aprendizaje dc las
autoridades municipales.

Propiciaria el impulso de la p! iony p

de largo plazo.

Mecanismo para ampliar el periodo de gobicmo con la
oportunidad para los clectores de refrendar o cambiar a
Ias autoridades.

Evaluacién ciudadana del d
clectas,

de las autoridades

Las autoridades sc someten al juicio de sus clectores.
Vinculacié 1

Sc cuenta con un sistcmn de pnmdns politicos
ivos y con la g fa del 2

F

Respeto a la voluntad del pueblo.

Debilidades

Propiciarfa ¢l anquilosamiento en el poder de grupos
de interés, ¢l abuso del poder y la formacién de
cotos personales,

Los partidos son los que nominan a los candidatos.

Sc ve al Ay i como de poder
personalizado y no de servicio hacia los gobcmados
La ciudadanl; no di de
msmucmnalcs para vlgllar y evaluar las politicas
p yel xjo de los

Persisten las d di ionales del presid

y la administracién municipal.

Ausencia de una ética de servicio publico.

Padria devenir en abusos y en el fortalecimiento de
los cacicazgos pmvnlccicnlcs.

Gestién ici con id
perspectivas de mediano y largo plazo.

sin

La gestion sc enfoca n ta atencidén de los problemas
inmediatos y no a brindar solucioncs de fondo.

Visién del cargo mumclpal como “trampolin" hacia
otros mis

Falta de una cultura de rendicidn de cuentas por
parte del gobiemo.
Informacién vertical y unilateral.

Traslado del esquema presidencial al  4mbito
municipal,

Generarfa ¢l fortalecimiento aiin mayor de Ia figura
del presidente municipal.

En la mayor pnnc de los casos se impone la decisién
del presid "')uquc ra un
conjunto de competencias formales ¢ informales.

Prevalece la mayoria simple cono regla para la toma
de decisi en el Ay

impedirfa la renovacién de los cuadros politicos.

Sc asume que por ser clecto por la ciudadania se
recibe un cheque en blanco,

El poder municipal sc puede utilizar para beneficiar
4 un grupo o sector.

Crisis de Icgitimidad que sc expresa a través de una
cultura de desconfianza hacia el gobiemo,

Ln lu\dcncm a perpetuarse en los puestos de
pular ticne profundo arraigo.
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Fortaletas

Familiarizacién de los ciudadanos con las autoridades.

laceid

La figura en las das del Poder Ejecutivo
Fedcral, de! Poder Legislativo Federal, de démicos y

complejidad:  contrastes  socio-cconémicos  y
culturales.
e Se req reforma | para quitar la
hibicién de la reeleccién en el articulo 115.

Debilidades

El partido quc gana la eleccion en el Municipio gana
todo, por o que puede tomar unilateralmente todo
tipo de decisiones.

Persisten pricticas como la compra, conccnén del
voto y la falta de transy ia en el fi
de las elecciones.

La realidad municipal tiene una enorme diversidad y

de asociaciones de municipios.

En los paises democriticos y tederales s¢ permite la
reeleccion en el &mbito local.

Complejidad del proceso de reforma constitucional.

Preeminencia del interés en la recleccion legislativa
sobre la reelcccion en el dmbito municipal.

Amenazas

N n

idad de

Oportunidades

Much

no sélo las funciones

Brecha existente entre las
respuesta de las alcaldlas.

yla

La calidad del servicio es un punto critico en la grun
mayoria de los municipios mexicanos.

Ausencia de instrumentos de gestién parn incorporar
una visién integral del desarrollo local

Precarios sistetnas de gestidn de servicios pablicos
municipales.

Sistemas de gestién no estdn técnicamente actualizados
y suficientemente extendidos.

60% de los municipios del pals no tenfa ningin equipo
de cdmputo en 1995.

que les com:spondcn sino también otras.

Los ay i son fi que’ impul las
politicas de d izacién y ion efectiva
del sistema federal.

En el 4mbito inter , las nucvas cn

materia de gestién puablica no provienen de los
niveles centrales de gobierno, sino de los gobiernos
locales.

Est4 abierto cl terreno con todo su potencial para que
fas I:gnslatums esmlalcs optcn por una
dmi ién moderna y d

Modcrnizacitén de los sistemas administrativos sc
pucde levar a cabo internamente.

Miseh P N PP

Estr d ivas i i o inad d
para su funcionamiento.

Persi ia de si d alivos
existc mucha improvisacién y casi siempre son
inadecuados para la amplia agenda de asuntos
municipales.

el

55% del total de los municipios llevan a cabo acciones
de evaluacion de proyectos.

46% tiene algin tipo de sistema de administracion de
recursos materiales y de inventarios.

Mais de 60% no tience en la estructura administrativa un
frea responsable de supervisar y plancar el ejercicio del
gasto.

Organizacié icipal con pi

72% de los icipil
menos de 50% de lo presupucstado.

El articulo 115 itucional
municipal.

Y

en un punto entre ¢l pi
circular.

ycl del
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Amenazas ) Oportunidades

. lnsuﬁcicnlc cobertura de los servicios ptiblicos.

o | idad fi i d denci émica del e En la mayoria de los pafses de América y Europa
gobicrno municipal que lo subordina al cjecutivo estatal existen desde hace muchos afios experiencias muy
y al Congreso, variadas y cxlwsas dc asocuu:lones que actiian a

favor de los s de alcaldes, de

. Mumc:plns no tienen la fuerza politi fi i ni icinat de judad y
la cap d de alad da social que p.«' i de municipios)
requiere cualquier mvcl de gobiemno.

e No existen reglas claras para la incorporacién de e Creciente interés en la instauracién de un Servicio
funcionarios. Civil de Carrera.

e Falta de profe lizacién de los i ios

municipales.

e lmprovisacién en la funcién municipal y falta de un
compromiso mayor al periodo trianual.

e Deficiente  nivel de profesionalizacion  de  los
funcionarios municipales.

e Perfil de los presidentes municipales: 40% licne carrera,
universitaria, 11% bachilierato, 15% secundaria o
carrera comercial y 33% escolaridad primaria o menos.

e Perfil de los funcionarios municipales: en dreas como
los servicios pablicos casi el 50 por ciento de los
Pebashie o ’ sy

i0s con
primaria.
e 60% de las admini; i icipales no tienen un
drea inistrativa especializada en el mancjo de

recursos humanos.

e 20% llevan a cabo actividades de capacitacién y
desarrollo profcsionnl Pero con cursos poco orientados
alas del

. Dcsdc cl Poder L_;ecuuvo Federal se definen las
i ¢ Alica que sc derin en los

Y
&mbi ional, cstatal y

» Posibilidad de mejorar los Comités de Planeacién

o El funcionamicnto real de la mayoria de los cabildos no para cl D llo (COPLADES) y los Comités de

es propncm b;::;n una plancac:én participativa y Plancacion para ¢ D flo Municipal
bl (COPLADEMUN).
e En la elab i6én del plan pal d los

se
plancs de desarrollo de estatales y nac:onnlcs o s¢
copian plancs de administraciosnics anteriores,

e Lapl idn recae en ¢l cabildo (82%).
e A ia de si de pl i6 icipal. La falta
de si de pl idn cn la exr i6n de la

infrucstructura urbana genera que ¢ésta obedezea 8
criterios de rentabilidad politica,

e Los planes municipales presentan un bajo nivel de
cumplimiento. Alrededor de 70% de los municipios no

tienen los el pura pond los resuftados de las
accioncs realizadas,
o En 60% dc los icipios sc r la ia de

algin mecanismo de integracién de la panicipacién
ciudadana en 1a plancacion.
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Amenazas

En cuanto a los medios de control, 1a inspcccién de obra
sc menciona en  83.3% de los municipios y I[a
comprobncvén dcl gasto en 73 3% como formas de
control al icio  del
presupucsto, -

Prestacién directa de los servicios pablicos y utilizacién
escasa de esquemas allcmnllvos de prestacién, que s

duce en una relacié far con la ciudad

Figura del presid: y sus es
estd rodeada de un halo de beneficiarios “dadores” y no
de servidores.

Cobertura de los scrvicios es insuficiente con
repercusién directa en el desarrollo econdmico, el
ambiente social y ¢l probable clima politico.

Polftica p de los p va a
intereses de partidos.

“r g

Alcaldlas muestran marcada preferencia para las obras
en la cabecera porque es el centro de la vida politica y
social del Municipio.

Visién del municipio como un entc aislado y
autosuficiente.

Centralizacién de las en ¢l
municipal y dificultad para alcanzar acuerdos realmente
concertados en los trabajos administrativos.

a4, <t

Concepcién  presidencialista del poder hizo que el
Ayuntamicnto tenga un peso menor cn la dindmica
cotidiana y ¢n las decisiones que se toman.

El nd id jepende de la idad de
poblacién, por lo quc ucncn una rcprcscnlnuv:dad tan
amplia que es ue scan cfecti los
interlocutores de 1a poblacién en el gobiemo local (en

ciudades de mds de 500 mil habitantes hay 15
regidores).
En b icipios, las fucrzas politicas no estan

Riesgo de gue la reeleccion sc extienda a gobernadores
y presidente de Ia Repablica.

El partido decide las candidaturas desde el “centro™, sea
por compromisos con ciertos grupos locales o por
mantencr ¢l control central mediante candidatos débiles.

En algunos casos, grupos de poder local que dominan
desde hace muchos afios Ia politica a nivel municipal,
san los que deciden quidncs van a ser los gobernantes.

Modela electoral dnico: planilla bloqueada y cerrada, en
Ia que el presidente muanicipal y el o los sindicos son
quicnes cncabezan la lista de la plantilla triunfadora.

En todos los casos s¢ nslgna nl pmndo que gana la eleccidn

la pt

id [ y las sil

Oportunidades

e Creciente preocupacion por enterar a la poblacién de
las actividades y ¢l jo de
cuentas claras en cada periodo de gobncmo. por lo
que s¢ estd promoviendo la implementacién de
de control y rendicion de asf como
sistemas de evaluacién tanto para programas y
funcioncs como para los actores participantes en los
ayuntamicntos.

e Desarrollo de leyes de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica.

e Existencia de esquemas alternativos de prestacion de
servicios pablicos.

® Cada estado puede optar por diferentes modclos de

representacién polltica en el Municipio.

FA

aed 4.
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Amenazas

N 1 1 .

Férmulas por los
ascgurabari al partido mayonmno al menos 75% de los
cargos en ¢l ayuntamiento.

d

Cada legislatura interpreté de  diversas formns lo

Oportunidades

* Los municipios s¢ convirticron en espacio para la
democracia y en actores para la misma.

e En Alemania y los Estados Unidos no sélo se
encucntran dnfcrcncms entre  los modelos de
ipal cntre una entidad federativa y

estipuiado en ¢l articulo 115. C i el
mayoritario con ¢l de representacién proporcional.
Predominio de la i litica sobre las

propuestas concretas

C icacié idireccional y vertical entre el
gobiemo y la ciudadanfa.

Lucha por el poder local es un juego suma cero.

En la mlcgracnén de la plamlla €s comun que los
ngldorcs se a

agrupaciones, més por un criterio de rccompcnsa asu
filincion y control politico.

Las elecciones locales suclen regi una partici

olru. sino que en un mismo estado coexisten

el

di de repr ion

o Con ¢l arraigo de los partidos nacionales en ¢l
ambito municipal, hay una fuerte competencia en las
clecciones municipales y la alternancia como un
hecho cotidiano en la vida politica local.

e La nueva geografia politica del pais presenta una
distribucién mas competida.

e Los municipios son un éambito de creciente
competitividad y un espacio viable para experiencias
de alternancia en ¢l gobiemo.

ciudadana mas baja que las federales, salvo cuando se
realizan simultdncamente.

En las s s regi un alto indice
de abstencionismo,

Elevado nimero de conflictos post-clectorales que se
registran en  los municipios (toma de alcaldlas,
desconocimiento de autoridades, formas de violencia
espontdnea y organizada).

Desigualdad histérica, mds de la mitad de la poblacién
en pobreza, con niveles bajos de escolaridad, los Indices
cscandalosos de inscguridad pablica, una economia que
puede crecer pero que no se distribuye, asf como una
clase polltica que ofrece especticulos lamentables,
dificilmente  puede contribuir al desplicgue  de
conductas civicas.

Heterogeneidad municipal.

En mil 606 municipios (66.1% del total) predomina la
poblacién rural (donde el 66% o mds de su poblacion
vive en localidades menores a las 5 mil personas), de
los que 809 registraron un alto y muy alto rezago social.

£l 98% dc los municipios marginados son ruralcs.

La poblacién que habita en los ayuntamientos rurales
presenta graves carencias; en el caso de la educacion, en
1995 cl 22.8% de poblacién de 15 afios y mids cra
analfabeta, mientras que a nivel nacional ilegaba al
10.6%, ¢ inclusive las diferencias dentro de los propios
ayuntamicentos rurales son muy heterogéneas, ya que se
presentaron valores del 45% y cn algunos casos de
hasta el 83% dc analfabetismo.

10 mill de indi; que repr 10% de la
poblacién nacional,

Los ayuntamicntos mfs marginados y rurales sigucn
estando gobernados por el PRI, cerca de 6 de cada 10 se
ubican en este campo (56.7% de! total).

* Eleccl dias que rep: | en la
conf'guracion de 1a Camara de Diputados.
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Amenazas

e Déficit en la Cultura Politica. A la pregunta de qué
piensan de la palabra “politica”, los mexicanos
responden “no sé” (53%) y “corrupcién” (22%). El 44%
confiesa que nunca habla de politica, ¢! 78% dice que
nunca lee las noticias relacionadas con ésta.

e La reforma al m(culo 115 de la Consmucuon Politica
(1999) cs insufi para el M pio modemo.

e Di "

e Congreso Federal estd muy alcjado de la realidad
mutticipal, los congresos | locales ucncn poco interés y cl

Juridicas |

P

nivel icipal no tiene funci vas.
e Fragilidad cn la normalwldad municipal tiene un
p p de ) ya que
d de de tales como el congreso

Tocal cstatal para avanzar en materia de normatividad

e Los legisladores siguen la tradicidn del municipio
subordinado al Ejecutivo estatal,

e Alrededor de 63% de los municipios no cuentan con
una nonmatividad administrativa interna de base.

e Casi 80% de los municipios no cuentan con un marco
nommativo que ordenc las acciones en el ticmpo ni que
vincule la asignacién de recursos con objetivos y metas
previamente establecidos.

e Menos dec 50% de los municipios tienen
reglamentaciones sobre servicios piiblicos.

¢ Municipios no expanden su marco normativo y
reglamentario interno. En los municipios urbanos
grandcs, cn los que sc avanzé en la capacidad interna de

Oportunidades

had.

e La reforma icipal es un i cuya
discusién y analisis obligan a i cl debate.
e Los si } | icipales se definen en

las legislaturas cstatales, donde puede modificarse la
ampliacién del periodo de gobiemo; la forma de
clcocl(m {planillas o no), Ios mecanismos que

7] la transy ia guber criterios
para la integracién del ay i asf como los
i de participacion ciudad entre otros.

e Los congresos locales tienen 1a facultad de decidir el
periodo de sus ayuntamientos, sin que sc requicra
una reforma a) articulo 115 constitucional.

e En cl mediano plazo se pueden emprender las
reformas constitucionales para la distribucién de
competencias entre los érdcncs dc gobiemo, ademds
de en la dif i6n por tipo de

ipio: los icipios metropolif y urbanos
gmndcs podrian llevar a cabo funciones legislativas
¢n materia urbana; los medianos y rurales es posible
que solo mantengan una funcién rcglnmcnlanm
aunque con refi en su ref i6n en los
congresos locales.

e Mientras llcgan las grandes reformas hay mucho que
s¢ puedc hacer para u:!uahmr y vigorizar ¢l marca
io de los

se Ia dificultad dec avanzar
hacia un marco nonnnuvo que pcnmm bl
de ién inter
e Estructura formal insufici en I o

csquemas administrativos para la gestidn de los
servicios publicos en la mayoria de los municipios.

e [En cuanto a la infracstructura social basica, los
municipios rurales registraron elevados porcentajes de
necesidades sociales.

e Presentacion de iniciativas reglamentarias de acuerdo
con la mayoria de las leyes organicas municipales corre
a cargo del presidente municipal y los miembros del
Ayuntamiento. Escasa  promocién  de iniciativas
reglamentarias por parte de la comunidad.

e En ¢l interior dc los ayuntamicntos son pocas las
autoridades ipal que iniciativas
reglamentarias, s:cndo el pnsxdcmc municipal quien
retoma esta atribucién de mancra centralizadora antc la
poca intervencion de los demds ediles.

Como sc¢ pudo observar, la problematica municipal presenta distintas facetas, por 1o que en

ocasiones resulta complicado establecer un

limite tajante entrc las distintas dreas que
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.conforman la: realidad municipal, debido a las constantes interconexiones ehtre los dmbitos-

administrativo, politico-electoral, juridico y social. En los escenarios, se busca conlemplar -
estos elemenfos para proyectar el impacto que se derivaria de los mxsmos, a partir de la

valoracién de la probabilidad de que se apruebe la reeleccién en el ambito mumcnpal. :

IV.6. Escenarios

Las arcnas administrativa y politica se desarrollan en un ambicnte caracterizado por la
incertidumbre, por lo cual no es posible adivinar el futuro. Desde la perspectiva del analisis
estratégico, se intenta una aproximacion a partir de la proyeccion de los datos con que se
cucnta, por lo cual se disefian diversos escenarios: el normal, el techo, ¢l umbral y el
intermedio.

En el contexto de los trabajos de la Reforma del Estado del equipo de transicién en el 2000, el
tema de la reeleccion, tanto legislativa como municipal, tuvo considerable importancia, que
posteriormente, a partir de los trabajos para la Reforma de la Constitucién, realizados por el
Instituto Naciona! de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana (INERM), dio lugar a un
nutrido debate y a su consideracién en las agendas de los partidos PRI y PAN, quicnes se
manifestaron a favor, mientras que diversos actores del PRD la rechazaron contundentemente.

Paralelamente, con el objetivo de reunir el pensamiento social sobre el Municipio,
instituciones académicas, docentes y de servicios municipales de México, tales como el Centro
de Investigacion y Docencia Econémicas, Instituto de Investigaciones Sociales, Centro de
Estudios para la Reforma del Estado y del Centro de Estudios Sociales del Estado de México,
recopilaron y sistematizaron cn una basc de datos las propucstas'>® de reforma municipal
generadas ¢n México durante los iltimos afios. El primer nivel de clasificacion de las 4 mil
235 propuestas que integran la Agenda son cuatro grandes temas: Estructura financiera del
municipio y coordinacién fiscal, organizacién y gestion de la administraciéon municipal,
competencias y coordinacidén intergubernamentales, integracion politica del ayuntamiento y
participacién ciudadana, conformados por diversos tépicos en los que se concentra la sustancia
de la Agenda. En éste ultimo se incorpord el tema de sistemas electorales municipales, que a
su vez integré el topico de la recleccion, sobre el cual se hicieron 25 propuestas.

La mayoria de las propuestas estan a favor de que se elimine de la Constitucion Politica la
disposicién que prohibe la recleccién inmediata de los miembros del Ayuntamiento. Sélo se
registra una propuesta a favor de que se mantenga estc impedimento en la Constitucién. Sin

150 Las propuestas fueron definidas como aquellas ideas, andlisis y pl i sobre los gobiernos
pales cuya impl i6n préctica implicard modificar el estado vngcmc de la institucién municipal y de

sus relaciones con otras instituci o con la sociedad local. Ver www.municipio.org.mx
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embargo, hay matices en cuanto a cdmo debiera reglamentarse la reeleccion, pues algunos
proponen que se reforme el articulo 115 constitucional para eliminar esta prohibicién y que
cada uno de los congresos locales legisle al respecto, mientras que otros pugnan por que se
permita Ginicamente para el periodo inmediato, que sea factible para un cargo distinto al que se
sustentaba, entre otros, a saber:

o Incorporar en la agenda de la reforma de los sistemas electorales la reeleccion de los
bros del Ay iento, Acedo, Blanca; Saiz, Mariana, Diagndstico de la integracion de
los ayuntamientos: base juridica y desemperio electoral, México, D. F., P. 387, 424 pp., 1997.

e Considerar la posibilidad de que los regidores puedan ser reelectos. Almeida, Elsa,
Intervencion, en Guillén Tonatiuh, Acosta Octavio, Héctor Pedraza, Foro Chihuahua de la
Agenda de la Reforma Municipal en México, Cd. Judrez, Chih., p. 9, 16 pp., 97/10/17.

e Reformar el Articulo 115 Constitucional. Los presid icipales, regidores y sindicos de
los ayuntamientos, electos popularmente de forma directa, no podrdn ser reelectos para el
periodo inmediato, salvo que se trate de un cargo distinto al que Correa Luis, De
la Garza Daniel, De Leén Irma, Ei. Al.; Partido Accion Nacional, Autonomia Municipal, en
Perfil de La Jornada, México, D. F., p. 3, 9, 93/05.

o Abrir una consulta ciudadana para permitir la reeleccion continua de regidores y.
e /i de presida municipales. Osuna, Héctor, Federalismo y vida municipal, en
Foro Nacional hacia un Auténtico Federalismo, Leon, Gto.- México, p. 337, pp.331-338, 1995,

e Se debe considerar, en funcién de su de ipeiio, la reeleccion de los miembros del
Ayuntamiento ya que se desperdician recursos economicas, politicos y humanos en cada
cambio de Ayuntami La reeleccion municipal, como forma de reconocimiento al
desempeiio y eficacia, no resulta antidemocratica. Emtrevista a Humberto Rice Garcela,
97/09/05.

e Prever una reforma constitucional que elimine la no reeleccion i diata de Ay ient
quedando de esta manera abierta la posibilidad de legislar al respecto a nivel estatal, de
acuerdo al tipo y desarrollo de los municipios que conforman la entidad federativa.
Asociacidn de Municipios de México A. C.. Los compromisos por el municipio de los
candidatos a diputados federales en la LVII Legislatura, México, D. F., p. 1, 10 pp., 1997.

o [nstituir la reeleccién en el periodo inmediato posterior. Gonzdilez, Alejandro, Por un
Sederalismo democrdtico, en Senado de la Republica (Comision de Fortaleci
Municipal), Foro regional sobre las relaciones econémicas entre la federacion, los estados,
los municipios y el Distrito Federal, Monterrey, NL., p. 79, 136 pp., 1995.

e  Reivindicar la reeleccion moderada en los ayuntamientos para favorecer la carrera municipal.
Gonzdlez Manuel, La reforma juridica del Municipio, en Secretaria de Gobernacicn
(SEGOB); CEDEMUN, E! Municipio en Meéxico, Archivo General de la Nacién (AGN),
Meéxico, D. F., p. 245, pp. 237-246, 1996.

e  Estudiar y evaluar la conveniencia de bl la reeleccion de ediles para el periodo
inmediato, Mancilla, Sergio, Accién municipal de los partidos politicos, en SEGOB;
CEDEMUN, El Municipio en México, AGN, México, D. F., p. 394, pp. 385-394, 1996.

'y
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Analizar la posibilidad de la reeleccion, asi como de la permanencia de funciones y

Juncionarios per A el periodo de gobierno de tres a cuatro afios; de este
modo se garantizaria el seguimiento de proyectos de largo plazo y se eliminaria el “costo de
aprendizaje”. Mesa I. Diagnéstico de la problemadti icipal. El Municipio y sus retos en

la transicidn democrdtica, CESEM; Federation of Canadian Municipalities, Cuernavaca,
Mor., p. 82, 83 pp., 95/01/10.

Posibilitar la reeleccion consecutiva de los presidentes municipales, regidores y sindicos de
los ayuntamientos. Ortega Roberto, Federalismo fiscal en México, en SEGOB; CEDEMUN, El
Municipio en México, AGN, México, D. F., p. 639, 1996.

Se debe implementar la reeleccidn de municipes, ya que 3 aftos son insuficientes e implican un
alto costo para la ciudadania. R 0, A io, Intervencion en la Mesa: *‘Perspectiva
Integral del Ay iento como Institucion”, en Foro Guadalajara de la Agenda de la
Reforma Municipal en México, Guadalajara, Jal., 97/12/08.

Ampliar el periodo constitucional de tres aiios, o bien permitir la reeleccién de los alcaldes
para el periodo inmediato posterior a su gestion. Villarreal Rosendo, El principio de
subsidiariedad y el fortalecimiento del gobierno municipal, en SEGOB; CEDEMUN, El
Municipio en México, AGN, México, D. F., P. 581, PP. 79-582, 1996.

Abrir la posibilidad de la reeleccién para los presidentes municipales con limites definidos.
Ward Peter, Tendencias en los gobiernos municipales de Meéxico: del partidismo a la
democracia, Desarrollo Municipal, retos y posibilidades, ElI Colegio Mexiquense,
Zinacantepec, Edo. Mex., p. 48, pp. 1-53, 96/09/05.

Debanr acerca de la reeleccion de cargos politicos municipales. Lineas de accion prioritarias.
Municipios urb , Reunién sobre gobernabilidad local, democratizacion y desarrollo
regwnal Cocoyoc, Mor., p. 6, 6 pp., 96/06/12.

Promover la reeleccién de Ayuntamientos por un periodo, como mecanismo democrdtico y de
eficiencia administrativa, que mejoraria y fortaleceria a los municipios. Asociacion de
Municipios de México A. C., Conclusiones de la Il Asamblea de AMMAC, Aguascalientes
Ags., p. 1y 2 97/01/31.

El presidente municipal, el regidor y el sindico no podrdn ser electos para el periodo
inmediato con el cardcter de suplentes, pero éstos si podran ser electos como propietarios a
menos que hayan estado en ¢jercicio. Cervantes Eduardo; Secretaria de Asuntos Municipales
del PRD, Iniciativa de Ley que reforma el régimen interior de los estados y municipios y crea
las regiones auténomas pluriémicas, México, D. F., p. 17, 28 pp., 95/08.

Modificar la Ley Orgdnica de los municipios para evitar reelecciones o imposiciones de
autoridades ejidales y municipales. Encuentro Temozon, Yucatdn, Encuentros SEDESOL:
Instituto Nacional de Solidaridad, El Municipio en la consulta nacional sobre derechos y
par’llL‘lpaCu)n indigena (Cuadernos del INDESOL), México, p. 248, 347 pp., 96/03/1 1.

3

Las personas que por eleccion indirecta, por las
JSunciones de presidente municipal, regidor y sindicos del Ayuntamiento no podrén ser electos
para un periodo inmediato. Todos los funci ios dos que tengan el cardcter de

propietarios no podrdn ser electos para el periodo inmediato como suplentes, pero los

o desig P

suplentes no podrdén ser electos como propietarios, para el periodo inmediato, a menos que
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hayan estado en ejercicio. Escobar Saul, Sinchez José Luis, Mejia Jorge, Propuesta de
reforma constitucional a los articulos 41, 115 y 124, Il Convencion del movimiento nacional
municipalista, Veracruz, Ver., p. 51, 55 pp.. 93/06/20.

Todos los funci ios municipales ci do tengan cardcter de propietarios no podrdn ser
electos para el periodo inmediato con cardcter de suplentes, pero los que tengan el cardcter
de suplente, si podrdn ser electos para el periodo inmediato como propietarios a que
haya estado en ejercicio. Nifiez Ma. de la Luz, Municipio libre y federalismo democritico,
Atoyac de Alvarez Gro., p. 4, 6 pp., 95/02/24. .

Las personas que por eleccion directa o por b iento o designacion de alguna autoridad
desemperien las funciones propias de esos cargos a nivel municipal, cualquiera que sea la
denominacion que se les dé, no podrdn ser electos para el periodo inmediato. Niiiiez Ma. de la
Luz, Municipio Libre y Federalismo Democratico, Atoyac de Alvarez Gro., p.4, 6 pp.,
95/02/24.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, electos popularmente
por eleccion directa no podrdn ser reelectos para el periodo inmediato. Niiez Ma. de la Luz,
Municipio Libre y Federalismo Democrdtico, Atoyac de Alvarez Gro., p.4, 6 pp., 95/02/24.

Aunado a lo anterior, destacan las declaraciones de los siguientes actores a favor de la
reeleccién:

El Ejecutivo Federal se manifesto a favor de la reeleccién de legisladores federales y locales,
asi como de presidentes municipales.
El senador Demetrio Sodi de la Tijera, consideré que “... la posibilidad de reelegir a

legisladores y presidc municipales no tiene relacién con una posible reeleccion
presidencial..., es conveni para fortalecer ambas instancias del poder piblico..., En el

caso del PRD, si bien los cuadros dirigentes estdn a favor de la reeleccion, la militancia, en su
mayoria, estd en contra..., mucha gente quiere llegar a las cédmaras y ven la reeleccion como
un tapon a sus aspiraciones politicas personales... esa oposicion... era logica en un sistema
politico controlado desde las cipulas del gobierno y el partido de Estado, pero no se justifica
en este momento en que existe una verdadera democracia electoral. En un pais en el que no
habia elecciones limpias, prohibir la reeleccion era la dnica posibilidad de renovar el
sistema... 151

Los alcaldes de todo el pais, aglutinados en la conferencia Nacional del Municipio Mexicano
(integrada por la Federacion Nacional de Municipios de México, la Asociacion de
Auwtoridades Locales de México y la Asociacion de Municipios de Meéxico), pidieron al
gobierno federal que ponga a discusién una reforma constitucional para que los presidentes
municipales puedan ser reelectos en el cargo y que el periodo de gestidn se extienda de tres a
cuatro aiios. 152

El presidente de la Asociacién de Municipios de México considerd que la reeleccion obligaria
a los alcaldes a hacer su mcjor esfuerzo para que la sociedad le vuelva a brindar su confianza.

13! «Hay dos clases de reeleccion”, £/ Universal, 8 de febrero de 2002, p. 23.
132 Grisel C ho, “Piden alcaldes r i6n", Uno mds uno, 7 de noviembre de 2001, p. 7.
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Mario Marin Torres, presidente municipal de Puebla y dirigente 'de la Federacion Nacional de
Municipios de México estimo que la reeleccion seria una forma de fortalecer al municipio,
porque permitiria lograr un progreso sostenible y poner en marcha prayeclos de mediano y
largo plazo. Ceferino Torreblanca, alcalde de Acapu]co y titular 'de’ la - Asociacion de
Autoridades Locales de México dijo que la reeleccion debe dejar de ser un tema tabu para los
municipios y discutirse libr te, sin cortapisas, 153
Fernando Garza Martinez, presidente de la Asociacion de Municipios de México y alcalde de
Guadalajara, asegurd que la reeleccion de municipes permitird aprovechar la experiencia y
evaluar su rendimiento... la posibilidad de reeleccion de los alcaldes pasaria por varios
candados, el refrendo del partido para p larse comy didato, buscar el refrendo de los
ciudadanos y haber tenido un compromiso con la poblacion en la gestion. Seria la mejor
ion para la continuidad de proyectos municipales. El presidente municipal de Monterrey,
Felipe de Jestis Cantu, preciso que pensar en una ampliacion del periodo de gestion de los
municipes seria contraproducente porque tres afios es mucho ante una mala administracion;
la apertura de la gestion y la transparencia se convertiria en un dique contra el caciguismo
que aiin persiste.154
El alcalde de Acapulco, Ceferino Torreblanca, dijo que al pensar analizar la reeleccion,
también se debe poner sobre la mesa el tema de la revocacion para que “cuando tengamos
alcaldes malos se tenga la posibilidad de que sea la misma poblacion la que revoque el
mandato™155
Diego Valadés, director del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, explica que la
reforma constitucional de 1933 “... tuvo un claro proyecto: si se evitaba la perpetuacion en el
poder de las personas podria conseguirse la de un partido..., la composicion plural de los
ayuntamientos y las facultades de los cabildos, que convierten al gobierno municipal en un
it cuasi parl, io, permiten pensar ahora en la reeleccion municipal como un

medio para consolidar la democracia en México... el recambio en la titularidad de los cargos
debe ser el resultado de una competencia libre entre los cnndlda!as y de una decisién popular
responsable... la democracia implica que la ciudadania ¢ en sus cargos
repr ivos y municipales a quil Juzgue que lo merecen... la no reeleccion en los
congresos y en los ayuntamienios favorece la concentracion del poder por parte de presidentes
y gobernadores e impide la consolidacion de la democracia.'156

Arturo Damm Arnal, catedrdtico de Economia en la Universidad Panamericana y asesor de la
COPARMEX, considera que “para que la democracia llegue a ser plenamente esu posibilidad
de ratificar y mantener en el poder a los gobernantes, o de rectificar y deponerlos, es
necesaria la reeleccion..., si el sufragio es efectivo la reeleccion se vuelve condicion necesaria
para la mds plena actualizacion posible de las potencialidades de la democracia. “La
posibilidad de ser reelectos es, sin duda alguna, un excelente aliciente para que cualquier

'3 | uis Ramirez, “Alcaldes proponen recleccién y ampliar la gestién a cuatro aflos™, Novedades, 7 de noviembre
de 2001, .l 1.

134 Heriberta Ferrer, “Tendrd sociedad mayor poder para sancionar con reeleccién”, Ef Economista, 11 de febrero
de 2002, p. 43.

135 Grisel Camacho, “Piden alcaldes reeleccién”, Uno mds Uno, 7 de noviembre de 2001, p. 7.

136 Diego Valadés, “Reeleccion Municipal®, £/ Universal, 30 de enero de 2002, p. 21.
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candidato a cualquier | de eleccién popular: trabaje con hanesudad y ef cacia. Ya
tenemos democracia electoral; lo que nos falta es la reelecclén "187 L e >

o Juan Molinar Horcasitas, se pronuncio a favor de la reel. 5n de los lo cual es ting .
Sigura electoral en las democracias, ya que “La reeleccion tiene una gran venttya, “lo que Ixace
es regresarle el poder al electorado, fortalecer su capacidad para decidir sobre el destmo de .
los drganos de gobierno que con su voto instituye 158, »

e El Dip. Miguel A. Quirds Pérez (PRI), propone que la posible reeleccion de los prestdemes
municipales debe ser evaluada a la luz de la c -ativa de las idad
que gobiernen, dado que en las 116 ciudades de desarrollo intermedio y en las zonas
metropolitanas que considera el Programa Nac:onal de Desarrollo Urbano, se podria pensar
en la reeleccidn i diata de los presid ! '/ por un periodo y
dejar para el siguiente la norma vigente, o bien ampllar el penodo de su actuacion a cuatro o
seis afios segin se considerase conveniente.159

e Armando Salinas, Presidente de la Comisién de Gobernacidn de la Cdamara de Diputados, *...
es prioritario hablar de la reeleccion y que se le dé al ciudadano el derecho de quitar y poner
legisladores, y cuando le sale uno bueno, dejarlo..., es importante que la gente aprenda a
quitarlos y ponerlos al igual que a los presid municipal no hay pails demdécraia,
parecido a México, en donde no exista la reeleccion de legisladores y alcaldes.160

® A juicio de Salvador Rocha Dias, jurista y presidente de la Comisién de Puntos
Constitucionales, la reeleccion debe ser ili da, pero después de que la gestion de los

’, teinsals

legisladores locales, diputados federales, dores y presi ir sea
161

Lol s

toiidard rcdmeinict
S

homologada en 4 afios.

e El Dip. Lozano Pardinas (PAN) estad totalmente de acuerdo que todavia existen cacicazgos en
los municipios; pero siente que hay que darle una apertura al pais para que empicce a
quitarse esos cacicazgos.

o Jacqueline Peschard, consejera federal electoral, en el marco del cuartoForo para la Revision
integral de la Constitucion, pr 6 cinco proy de cambio constitucional en materia
electoral, entre ellas permitir la reeleccion inmediata de los legisladores y pr
municipales.162 :

®  Rail Ramirez Cruz, presid de la Academia Mexicana de la Administracion, propuso que
se reforme el articulo 115 constitucional para ampliar el periodo de los funcionarios
municipales a cuatro ailos y permitir una sola reeleccion en el periodo inmediato.

o Carlos Gadsden Carrasco, actualmente director general del INAFED, y Tonatiuh Guillén,
académico del colegio de la Frontera Norte, coincidieron en que es urgente que el Congreso

137 ugSegunda breve reflexién sobre la democracia: la reeleccién™, en Entorno, Afio 9, No. 112, México,
Diciembre 1997, p. 6-9.

% Grisel Camncho, “Piden alcaldes recleccion”, Uno mds uno, 7 de noviembre de 2001, p. 7.

%; Reeleccid leccién en los dérganos de gobierno de eleccién popular?, en Crénica Legislativa, Anélisis,
No. 12, 1°de enero al 29 de febrero 2000, p. 89.

'%0 jorge Arturo Hidalgo, “Consideran prioritario aprobar la reeleccién de legisladores™, Reforma, 18 de febrero
de 2002, p. 4.

181 Fernando Damidn Hemandez, “Estd listo el proyecto de reeleccion de legisladores y fcipes”, El Heraldo
de México, |8 de febrero de 2002, p. L.
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de la Union y las legislaturas estatales aprueben reformas para permitir la reeleccion de los
. t4 Ales aprueben para p
alcaldes y ampliar el periodo de gobierno a cuatro afios.'™

En contraste, como resultado de los debates sobre el tema, diversos actores se manifestaron en
contra de la reeleccion, a saber:

®  Manuel Afiorve Baiios, vice coordinador parl io del PRI en la Cdmara de Diputados
dijo que buena parte de los legisladores de su bancada se opone a la reeleccion de
legisladores y alcaldes, pues de aprobarse esa medida, el Congreso careceria de autoridad
moral para rechazar la reeleccion presidencial.'

e Miroslava Garcia Sudrez, legisladora perredista, aseveré que para el PRD el principio
maderista de “sufragio efectivo, no reeleccion” sigue vigente y que convocard al resto de las
JSuerzas politicas a rechazar cualquier intento de hacer pasar la reeleccion bajo cualquier

falidad y para cualquier cargo priblico.'”

e Los diputados locales rechazaron la reeleccion de di dos y preside municip
argumentando que generaria un estancamiento de la manera de gobernar y porque demuestra
que el jefe del Ejecutivo busca ampliar su mandato. El priista Arturo Barajas Ruiz, aseguré
que la propuesta del Presid es con la intencion de buscar su reeleccion. Los diputados del
PRD, Ruth Zavaleta Salgado considerd que se deben modificar varias acciones mediante las
cuales los diputados puedan d trar que si trabajan bien en su gestion, mientras que
Alejandro Sdnchez Camacho considerd que la prop serd rechazada por todos los
capitalinos.

o Ldpez Obrador consideré que *“no se pueden copiar modelos democrdticos™ ya que la
realidad mexicana es muy precisa y no se debe permitir la reeleccién en ninguna de sus
modalidades."*

e  Enlaplataforma politica de 2000 del PAN, se asumic el compromiso de no tocar el tema de la
reeleccidn bajo ninguin concepto. El senador del PAN Felipe de Jests Vicencio Alvarez revelé
que en la convencion nacional del PAN surgio el acuerdo, aprobado por prdcticamente todos
los panistas, para que el debate sobre la reeleccion fuera anulado, disposicion que hasta el

7,

momento no ha sido modificada. Asimi: fialo que la reeleccion de legisliadores y alcaldes
también implicaria el riesgo de que algunos lideres politicos —de los que atin hay mds, con
vocacion caciquil que de repr ion popular- encontraran en ese procedimiento la

oportunidad para perpetuarse en posiciones de control y de poder.'®’

162 Notimex, “Peschard propone reeleccion de legisladores y alcaldes”, La Jornada, 28 de agosto de 2001, p. 17.
183 jgnacio Pérez Vega, “Es urgente la reeleccion de alcaldes en el pais, dicen expertos™, Milenio, 21 de julio de

2001, p. 13.
! Fernando Damidn Herndndez, “La reeleccién legislativa no serd prioridad, dicen diputados”, E! Heraldo de
Meéxico, 19 de febrero de 2002, p. 3.

' tbidem.

1 Jesis Flores, Victor Mayén, “Advicrten diputados de ALDF: el Presidente prepara su reeleccion”™, Uno mds

Uno, 7 de febrero de 2002, p. 4.
167 jesus Saldafia H., “Fox y el PAN se comprometicron a no tocar lo de la reeleccion, revelan®, El Heraldo de

Meéxico, 7 de febrero de 2002, p. 5.
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®  Rosa Albina Garavito Elias, profesora de la UNAM y ex senadora del PRD, seiialé que segin
la propuesta de la reeleccion, aunque circunscribiéndose a la legislativa, los que fuesen

reel v estarfun recibiendo el premio del voto ciudadano por haber desarrollado de manera
satisfactoria sus tareas, cuando en realidad podria tratarse del fortalecimil de mec
corparativos poco visibles, a cuyos intereses estarla sirviendo esa reeleccion... el
Jortalecimi no necesari se daria con la reeleccion..., la reeleccion de legisladores
i li abriria el camino al tema de la reeleccion del Poder Ejecutivo y de ahi a la
legalizacion de los caudillismos ap habria un paso"'®
o £l Dl[] Moreno Bastida (PRD) sostuvo que en este pais existen los cacicazgos, y se expresan
pr en los icipios y en los distritos; es decir, en los territorios aquellos donde el

control es muy férreo, de algunos dirigentes politico econémicos muy fuertes, y que mientras
no terminemos con esos cacicazgos, hablar de reeleccion es mucho muy peligroso, porque
van, desde luego, solamente a que sus intereses sean protegidos mediante la accion
gubernamental y desde la repr ion popular. Por consiguiente consideré que la
reeleccidn favorece fundamentalmente a intereses regionales caciquiles, pero también a las
cipulas de los partidos, porque final, los métodos de seleccion estdn dados por las

asambleas nacionales de cada partido y estdn pl dos en sus

Asimismo, en la LVIII Legislatura se registraron dos iniciativas de reforma del articulo 115
constitucional en la Camara de Diputados para derogar el parrafo segundo de la fraccién I del
articulo 115, que prohibe la reeleccion de los miembros de los ayuntamientos, a fin de dejar a
las Legislaturas locales la responsabilidad de legislar respecto de la forma, condiciones y
demas supuestos en que pucda darse dicha reeleccion; e incluso para no legislar en este
aspecto. Dichas iniciativas se presentaron el 9 de abril de 2001 por el Dip. Marcos Pérez
Esquer del Grupo Parlamentario del PAN (firmada por 25 diputados) y el 11 de abril de 2002
por el Dip. Alejandro Zapata Perogordo, PAN (firmada por 30 diputados), respectivamente.

Sin embargo, en la Camara de Diputados, el tema de la reeleccion se estancé por la falta de
consensos, mientras que resurgio en la agenda del Senado de la Republica, en el que el 10 de
abril de 2003 se present6 un proyecto de decreto, aunque sélo se circunscribe a la reeleccion
de los legisladores (diputados y senadores).

El 6 de julio de 2003 sc llevaron a cabo las elecciones intermedias, por medio de las cuales se
renové la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, cuya composicién es
determinante para las perspectivas sobre la reeleccion, debido a que tanto el Partido Accién
Nacional (PAN) como el Partido Revolucionario Institucional (PRI) contemplan entre sus
compromisos la permision de la reeleccién, mismos que obtuvieron ¢l mayor nimero de
escafios.

168 u; Reeleccion Legislativa?”, £/ Universal, 28 de noviembre de 2001, p. 28.
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IV.6.1. Escenario normal o corriente

El escenario normal o corriente supone que el comportamiento serd similar al actual o al
considerado normal. Es la alternativa neutra, en la que el fenémeno no tiene mayores niveles
de cambio en relacién con la actualidad.

La controversia sobre el tema de la reeleccion generd espacios para ¢l posicionamiento de la
Conferencia Nacional del Municipio Mexicano, que engloba a las tres asociaciones
municipales existentes, asi como a diversos legisladores locales y académicos. Sin embargo, el
pronunciamiento del Ejecutivo Federal a favor de la reeleccién de los legisladores produjo una
gran polémica ante la posibilidad de que se estuviese proyectando la reeleccién presidencial,
por lo que se evadi6 el debate.

Al inicio de la LXIII Legislatura, la reeleccién en el &mbito municipal tuvo altas posibilidades
de ser aprobada en virtud de que se consideraba en el mismo paquete que la reeleccion
legislativa, sin embargo, las actuales propuestas sélo se enfocan a ésta ultima. Por
consiguiente, el escenario normal se proyecta como el estancamiento de la propuesta en el
corto plazo, aunque con alta posibilidad de concretarse al ser retomada por los partidos Accion
Nacional y Revolucionario Institucional, mismos que buscaran la derogacién del principio de
no-reeleccién en el articulo 115 constitucional, a fin de que trasladar su definicion a las
Legislaturas Locales.

Mientras tanto, se lograrin avances moderados en los mecanismos alternativos de
fortalecimiento institucional del Municipio, tales como la instauracién del servicio civil de
carrera, la capacitacion de autoridades y funcionarios publicos, la implementacién de nuevos
esquemas de gestion administrativa, mejoras en la reglamentacién municipal, aplicacién de
esquemas dc planeacién estratégica y plancacion participativa en los municipios maés
desarrollados. En el ambito hacendario, los gobiernos municipales seguirdn dependiendo de la
Fedcracion, demandando la transferencia de mayores recursos.

Sin embargo, continuard pendientc una reforma electoral municipal que contemple la
pluralidad y proporcionalidad en el cabildo, por lo que prevalecerda el predominio del
presidente municipal sobre el resto de los miembros del cabildo, la concentracion de las
decisiones en el partido que gane la eleccion, asi como la prestacién de los servicios publicos
con orientacion electoral.
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1V.6.2. Escenario techo

El escenario techo, es el que supone que el comportamiento puede llegar al maximo que tiene
sentido considerar. Es la alternativa que recoge la maxima sensacion de escape hacia arriba, el
tope de situaciones de histeria en el comportamiento del fenémeno.

En este caso, se espera que la iniciativa presentada por el senador Demetrio Sodi de la Tijera
sea aprobada en el Senado de la Republica y una vez establecida la siguiente legislatura de la
Cédmara de Diputados, la reeleccién en el ambito municipal se incluya en los dictamenes de
dicha iniciativa, con lo cual los temas quedan anclados y la reforma en el ambito municipal
logra pasar como parte del paquete de reeleccion del legislativo.

La consolidacién de un auténtico federalismo es uno de fos puntos principales de la agenda
nacional, por lo que paulatinamente, se va reformando el marco juridico municipal en materia
de autonomia, hacienda y sistemas electorales, por lo que se retoman y prosperan iniciativas
como las de los diputados de la LVIIl Legislatura, Alejandro Zapata Perogordo y Gabriela
Cucvas Barrén, que contemplan aspectos como federalismo y municipio, asi como regular la
forma de eleccion de sindicos y regidores, respectivamente.

Paralelamente a la aprobacion de la reeleccién en el ambito municipal, se impulsan esquemas
alternativos de gestion administrativa, planeacion estratégica, profesionalizacién a partir del
Servicio Civil de Carrera y la implementaciéon de diversos mecanismos de rendicién de
cuentas, acompaiiados de formas de participacion directa.

IV.6.3. Escenario umbral

El escenario umbral, es el que supone que el comportamiento puede llegar al minimo factible
de ser considerado. Es la alternativa que recoge la mdxima sensacién de escape hacia abajo, es
decir el tope inferior hasta donde es dable suponer que descendera el comportamiento del
fenémeno.

De acuerdo con una cncuesta rcalizada para Uno Mas Uno por la empresa SCT Direct
Muarketing en el 2002, 70 por ciento de las personas entrevistadas desaprucba la reeleccién
para un periodo inmediato en la Presidencia de la Reptblica, 68 por ciento se mucstra en
desacuerdo con la reeleccion de diputados y senadores y 65 por ciento con la de gobernadores
y alcaldes. Ademds, la encuesta revela que cl 71 por ciento de éstos desconfiaria de los
procesos clectorales si se reformara ¢l texto Constitucional para dar paso a la reeleccion.'®?

169 Reportero, “Contra reeleccion presidencial, 70%”, Uno mds Uno, martes 1 de octubre de 2002, encucsta

levantada via tclefénica en un universe de 400 ciudadanos, hombres y mujeres del Distrito Federal y é4rea
metropolitana.
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'En este sentido, se darfa el caso de una bpinién publica que manifiesta un fuerte rechazo a

- modificar la Constitucién para permitir la reeleccién, misma que es apoyada por los actores
que estdn en contra de la reeleccién, por:lo que nuevamente el tema quedaria reservado.
Paralelamente, los actores que estin en contra de la reeleccion promueven el fortalecimiento
institucional del Municipio por otras vias, incrementdndose la posibilidad del establecimiento
de la ampliacién del periodo municipal.” Aun asi, mientras se generan condiciones mas
propicias para impulsar la reelecciéon, se opta por mecanismos alternos que fortalezcan una
imagen favorable de las autoridades municipales ante el electorado.

IV.6.4. Escenario Intermedio

El escenario intermedio tiene dos vertientes, una denominada la alternativa intermedia entre la
neutra y la techo, que sefiala un nivel medio entre lo normal y el maximo. La otra es la
alternativa intermedia entre la neutra y la umbral. En este caso indica un nivel medio entre lo
normal y ¢l minimo.

En un escenario intermedio con tendencia positiva para la reeleccién, se espera que en la
LXIX Legislatura, el cabildeo entre las diferentes fuerzas genere un acuerdo rdpido para
aprobar la iniciativa del senador Demetrio Sodi, antes de que se partidice nuevamente el tema,
por lo que, para mantenerla en bajo perfil y agilizar el proceso de reforma constitucional, los
legisladores incluirdn a las legislaturas locales y s6lo quitaran la prohibicion a la reeleccion en
el articulo 115 constitucional, dcjando a las legislaturas locales la definicién de la recleccion
de las autoridades municipales.

En un escenario intermedio con tendencia negativa para la reeleccion, los senadores aprueban
la recleccién legislativa y canalizan la iniciativa a la Camara de Diputados, quienes la
aprueban sin realizar adecuaciones al dictamen, por lo que la posibilidad de la recleccién sélo
se abre para los legisladores.
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CONCILUSIONES Y RECOMENDACIONES

PRIMERA. Estudiar la problematica municipal y analizar cuidadosamente cada una de las
alternativas que se proponen para solucionarla lleva a dimensionar la complejidad del
Municipio y al mismo tiempo asumir la importancia de apuntalar este orden de gobierno para
el desarrollo de la Nacion. El fortalecimiento institucional del Municipio ¢s una parte
fundamental para el afianzamiento de un federalismo efectivo y, en particular, la reeleccién
inmediata en el &mbito municipal es una de las propuestas que destaca en el debate politico
como uno de los elementos de la Agenda Nacional con altas posibilidades de concretarse en el
marco de la Reforma del Estado.

SEGUNDA. Al reflexionar sobre la concepcién de reeleccién inmediata, se encontré que la
palabra “reeleccion™ significa *volver a elegir”, sin circunscribirse a tiempo y espacio,
mientras que el término “inmediata” quiere decir contigua, por lo que conjuntamente implican
volver a elegir para un periodo contiguo. Acorde con lo anterior, en esta investigaciéon la
reeleccidn inmediata se concibié como la posibilidad de que un ciudadano que gjerce un cargo
de eleccién popular pueda volver a ser electo para el mismo cargo de manera contigua.

En ¢l desarrollo del analisis extemno e interno, se observaron dos modalidades de prohibicion a
la reelecci6n: absoluta, en la que un ciudadano que ejercié un determinado cargo no puede
volver a ser electo para el mismo, y relativa, en la que un ciudadano que ejerce un cargo no
puede ser electo para ¢l mismo de inmediato, sino que debe haber un periodo intermedio. Esta
interpretacion implicitamente conlleva que no podria hablarse de reeleccién cuando el cargo es
diferente al que se ejercia, interpretacion que es vilida en el caso del Poder Legislativo, ya que
un diputado no puede ser postulado como tal para el periodo inmediato en el mismo orden de
gobierno, pero puede ser postulado para diputado local o para senador en el periodo inmediato,
cuando coincide la renovacién de los mismos.

Sin embargo, aunque la redaccién constitucional pareciera ser en los mismos términos para
legisladores y miembros del Ayuntamiento, ya que el articulo 59 de la Constitucién Politica
establece que “... los senadores y diputados al Congreso de la Unién no podrén ser reelectos
para cl periodo inmediato”, mientras que el pérrafo segundo, fraccion I, articulo 115 dice “...
los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, electos popularmente
por eleccién directa, no podrin ser reelectos para el periodo inmediato”, en las resoluciones
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (expedientes: SUP-JRC-033/98 y
SUP-JRC-118/99, correspondientes al 16 de julio de 1998 y al 25 de agosto de 1999,
respectivamente), se dictaminé que la posibilidad mencionada en algunas legisiaciones
secundarias que permitian la reeleccién inmediata de sindicos y regidores para un cargo
distinto, viola lo establecido en el articulo 115 constitucional, que de acuerdo con su
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interpretacién establece el principio de no reeleccién en términos absolutos para el periodo
inmediato.

De esta forma, la reeleccion inmediata, en el caso especifico de su aplicacion al ambito
municipal, debe entenderse como la posibilidad de que un ciudadano que ejerce un cargo de
eleccién popular pueda volver a ser electo de manera contigua para el mismo cargo o para un
cargo distinto en el mismo orden de gobierno. Cabe mencionar que la redaccion del articulo
115 constitucional, asi como la interpretacién del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacién, establecen la prohibicién en términos absolutos para el periodo inmediato, por lo
que la reeleccion en el émbito municipal es relativa, es decir, un ciudadano que ejercié un
cargo en el Ayuntamiento puede volver a ser electo, siempre y cuando no sea para el periodo
inmediato.

TERCERA. En el analisis estratégico realizado, se exploré cada uno de los argumentos a favor
de la reeleccién inmediata y las posibles implicaciones de la misma en caso de que sea la
unica reforma que se concrete para el fortalecimiento institucional del Municipio, para lo cual
sc elaboré un diagndstico estratégico a partir del andlisis del ambito externo ¢ interno y
posteriormente se dcfinieron los escenarios posibles. Sin embargo, al desarrollar csta
metodologia, se advirtié que el modelo debe adaptarse segin la tematica a abordar, por lo que
en este caso, no se partié de la definicién de objetivos, estrategias y lineas de accion en torno a
la reeleccién inmediata, dado que se pretendié un estudio imparcial en torno a la misma.

CUARTA. En el anilisis externo se revisaron las constituciones de diversos paises
democraticos y federales, a partir de lo cual se determiné que la tendencia es permitir la
reeleccién en el ambito municipal, a excepcion de Bélgica y México, aunque en ¢l primer caso
habria que tener en cuenta que el periodo de gobierno es de cinco afios. En Austria, India y
Espafia, se acepta implicitamente al no establecer ninguna prohibicion en el ambito
constitucional, mientras que en Argentina, Brasil y Venezucla se establece expresamente la
posibilidad de ser reelecto. La no-reeleccion en los paises latinoamericanos, a diferencia de los
paises europeos y orientales, deriva de la experiencia histérica, pero las tres democracias
federales latinoamericanas la permiten; sin embargo, cada caso debe explorarse con cuidado,
pues difieren las condiciones de cada pais, por lo que se deben prevenir los posibles impactos
de su instauracion en las esferas administrativa, politica, social, juridica y electoral.

QUINTA. En la elaboracion del andlisis intermo a partir de las condiciones estructurales y
legales de la democracia, el federalismo, el Municipio y el principio de no reeleccion en
Meéxico, se determino que la perpetuacion de los hombres en el poder constituyé el problema
politico de mayores consccuencias en el primer siglo de la vida independiente del pais, por lo
que la Reforma y la Revolucién se iniciaron en abierta lucha contra la inmovilidad
gubernamental, la tiranfa, el despotismo y la dictadura. Cabe destacar que la Revolucién
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mexicana, que es el movimiento al interior de un pais que registra el mayor nimero de
muertes, encontré en la no reeleccién el principio necesario para impedir la perpetuacion en el
poder e impulsar la renovacién de los mandatarios, la movilidad en los cargos de eleccion
popular, el régimen de instituciones y no de personas, la existencia de partidos politicos y no
la autocracia.

La asaciacién de la dictadura con la violacion del sufragio anulé la posibilidad de una visién
positiva sobre la reeleccion; sin embargo, con los cambios en la geografia electoral a partir del
creciente avance de la oposicion en los gobiernos locales, se identificé a la alternancia con la
efectividad del sufragio que, aunada a la creacién de institutos electorales autdnomos, generd
las condiciones propias de una democracia electoral. Por consiguiente, el tema de la reeleccion
resurgié en la Agenda Nacional, apoyado por diversos académicos ¢ investigadores en la
Agenda de la Reforma Municipal en México, promovido en diversos foros por especialistas y
actores gubernamentales, como propdsito fundamental en los pronunciamientos de la
Confederacién de Asociaciones de Municipios y como compromiso del Poder Ejecutivo y
Legislativo (por parte del PAN y PRI), por lo que se posicioné en la Reforma del Estado como
un clemento nodal para el fortalecimiento del Municipio, en el marco de un auténtico
federalismo.

SEXTA. Al realizar un balance del diagnéstico estratégico, en el que se enunciaron las
fortalezas, debilidades, riesgos y oportunidades de la reeleccion en el dmbito municipal, a
partir de las cuales se conformé una matriz donde se esquematizaron los argumentos y
condiciones del contexto que son favorables a la reeleccion y, en contraste, también se sefialé
la situacion actual de los municipios para valorar sus posibles impactos; las razones con las
que coincide la autora respecto del establecimiento de la reeleccién inmediata en el dmbito
municipal son:

3> La duracién del periodo de gobierno municipal es insuficiente para concretar o dar
continuidad a planes y programas gubernamentales, por lo que la reeleccién
posibilitaria administraciones de seis afios.

La ampliacién de la duracion del periodo de gobierno en el dmbito municipal es una
alternativa para capitalizar la expericncia en el ejercicio del gobiemo y posibilitar la
concrecién de los planes y programas planteados por los servidores pablicos municipales; sin
embargo, implicaria crear un proceso electoral especifico para este orden de gobierno, en un
contexto caracterizado por la tendencia a homologar los procesos electorales de los tres
6rdenes de gobierno y disminuir ¢l costo de los mismos.
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)- Los electores tendrian la oportunidad de refrendar o cambiar a las autoridades, lo que
dan’a lugar a una mayor vinculacién entre gobemantes y gobernados.

‘ El elemento més convincente a favor de la reeleccion s abrir la posibilidad a los ciudadanos y
clgq:lores de evaluar el desempeiio de las autoridades electas para refrendarlas o cambiarlas, lo
que a su vez generarfa la vinculaci6n de los representantes con los electores para obtener dicho

: refrendo. aunque esto se estd dando de alguna forma con la alternancia en el Municipio

mé)‘(icg'no,”ya ‘que los ayuntamientos y principalmente el presidente municipal trata de no
g "’cldr'nétér’ errores, fraude o corrupcion, porque cuando la ciudadania percibe un mal gobierno —
no és"generalimdo- cambia de partido, tal como sucedié en Tultitian, en el que goberné el

‘PRI, luego el PAN y ahora el PRD, asi como en Cuatitlan, en el que goberné el PAN, luego
fue refrendado y actualmente gobierna el PRI.

> Ante la posibilidad de refrendo, las autoridades tendrian un incentivo para impulsar
la eficiencia y eficacia de la Administracién Publica Municipal.

La falta de estimulos para desarrollar una carrera o de incentivos para que los gobiernos
puedan aprovechar y aprender de la evaluacién que la sociedad haga de su gobierno, propicia
que no se preocupen por modemizar la gestién municipal y prestar servicios de calidad. La
reeleccién podria ser un incentivo para la eficiencia y eficacia en la administracién municipal
ante la necesidad de convencer a la ciudadania de la conveniencia de la permanencia de las
autoridades y funcionarios municipales.

> Disminuiria los costos de la curva del aprendizaje de las autoridades municipales.

La constante movilidad del personal impide la especializacion en las tareas de gobierno y la
profesionalizacién de los funcionarios piblicos. Al rotar se pierde la especializacién y la
continuidad institucional, porque los funcionarios municipales apenas aprendieron el oficio
cuando la administracion llega a su término constitucional. El costo de la curva de aprendizaje
de los funcionarios es muy elevado porque la l6gica prevaleciente es que el primer ajio de los
servidores publicos municipales transcurre en la comprensién de sus funciones, durante el
segundo afio inician diversos proyectos y en el tercero preparan su salida. En consecuencia,
con ¢l cambio administrativo municipal se parte de cero otra vez y se reproduce el ciclo
vicioso, por lo que, al ratificar a las autoridades se capitalizar{a su experiencia.

En este sentido emergen como oportunidades para su consolidacion, a diferencia del proceso
histérico que instaur6 el principio constitucional de no-recleccion, la existencia de un sistema
de partidos competitivos y la garantia del sufragio, aunado a la tendencia de ser permitida en
paises democraticos y federales, asi como su inclusién en los compromisos o agendas del
Poder Ejecutivo Federal, del Poder Legislativo Federal (por parte de las dos principales
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fuerzas que integran el Congreso de la Unidn, PAN y PRI), de académicos ¢ investigadores y
de las asociaciones de municipios.

Sin embargo, aunque las condiciones de la competencia electoral cambiaron y actualmente
puede asegurarsc el respeto al sufragio, prevalecen problemadticas sociales como el
analfabetismo y la pobreza en amplios scctores de la poblacién, por lo que dificilmente pueden
participar como ciudadanos cuya madurez politica impida que sean manipulados y permita que
exijan a las autoridades el apego irrestricto a la ley, asi como una efectiva rendicién de
cuentas.

SEPTIMA. La contraparte de los argumentos a favor de la reeleccién inmediata radica
principalmente en la persistencia de contrastes alarmantes entre los municipios existentes, de
tal forma que, de aprobarse la derogacién del principio de no-reeleccién sin contemplar otras
reformas que tiendan al fortalecimiento institucional del Municipio, en la mayoria de los
municipios se distorsionarian sus posibles beneficios, con lo cual se agudizaria la complejidad
de la problematica municipal, a saber:

3 Anquilosamiento en el poder de grupos de interés, abuso del poder y formacién de
cotos personales o el fortalecimiento de los cacicazgos prevalecientes.

Al respecto, cabe mencionar que se contempla la posibilidad de derogar la prohibicién de la
reeleccion inmediata en el ambito municipal en la Constitucién Politica y dejar que sean las
Legislaturas Locales las que dcfinan los términos en que se¢ permitiria, de acuerdo a las
condiciones de los municipios, debido a que diversos actores afirman que los municipios
urbanos y metropolitanos reunen las condiciones para que la reeleccién tenga impactos
positivos; sin embargo, la reeleccion puede ahondar privilegios y quitar oportunidades,
propiciando que ciertos grupos de interés o de presién controlen el poder o fortalezcan sus
clpulas, tales como los grupos empresariales en los municipios mas desarrollados.

Asimismo, existe ¢l riesgo de fortalecer la formacién de relaciones clientelares entre
representantes y representados, en virtud de que, como ningiin grupo tiene el control total de la
Agenda Pablica, los partidos compiten por votos a través de respuestas a las demandas de los
grupos de presion. En este sentido, aparentemente los que fuesen reclectos estarfan recibiendo
el premio del voto ciudadano por haber desarrollado de manera satisfactoria sus tareas, cuando
en la realidad podrian tratarse del fortalecimiento de mecanismos corporativos.

A lo anterior se suma el caso de los sindicatos, que a nivel municipal obstruyen la realizacién
de programas y promucven la burocratizacién, mismos que se verian beneficiados con la
reeleccion dados los vicjos paradigmas que han permitido el cacicazgo, la corrupcion, la
antidemocracia y un compendio de traumas para el buen gobierno.




» Los partidos son los que nominan a los candidatos, por lo que en principio éstos
responden a los intereses de quien los postula antes que a los de los gobernados.

Las nominaciones a los cargos piiblicos son una facuitad de los partidos politicos. Los partidos
deciden sus propios mecanismos de seleccidn a los cargos de eleccion popular, mismos que
deben plasmar en sus respectivos estatutos, con la dnica obligaciéon legal de observar su
cumplimiento. En este sentido, los individuos dependen, y por ende su carrera politica, de la
postulacién de un partido politico, aun para ser reclegidos, asi que dificilmente antepondran la
voluntad del electorado a los intereses partidarios.

La reeleccién no significa que se reelige a todos o a los que la ciudadania quiera reelegir,
debido a que el partido elige a quién propone o no para la reeleccion. De esta forma, la
eleccién no es la tnica prucba a superar, también se requiere del apoyo de las dirigencias
partidistas para volver a ser seleccionado como candidato. Ademds, actualmente las
candidaturas son beneficios selectivos que los partidos.distribuyen a algunos miembros como
recompensa de su trabajo y lealtad, por consiguiente, con la reeleccién, los miembros del
Ayuntamiento necesitardn de cierta scguridad sobre la permanencia en su cargo, y asi deberdn
primero mostrar lealtad a su partido y ganarse la aceptacién de una base electoral cstable,
posteriormente tendrén la capacidad y el interés de especializarse en la tarea de gobierno.

Asimismo, como los mecanismos son poco claros y dejan amplio margen a la
discrecionalidad, las designaciones son botin de las diversas facciones, generando también
posibles escisiones de quienes se sientan excluidos hacia otros institutos politicos que les
asegurcn la postulaciéon al cargo deseado. Aunado a lo anterior, si los miembros del
Ayuntamiento descan reelegirse, deben seguir estrategias personalistas, especialmente para
financiar sus campafias, lo que los hace vulnerables ante grupos de interés que contribuyan a
financiarlas. Estos dos elementos, escisiones hacia fuerzas politicas que los postulen y
campaiias personalistas, conllevan el debilitamiento paulatino de los partidos politicos.

> Ausencia de una cultura de rendicién de cuentas por parte de los gobiernos y de
mecanismos institucionales para que la ciudadania pueda vigilar y evaluar las
politicas publicas y ¢l mancjo de los recursos.

Como los electores podrian refrendar o cambiar a las autoridades, las acciones de gobierno
durante el primer periodo se orientarian a asegurar su aprobacion lo que daria lugar a la
satisfacciéon de algunas demandas sociales, pero en la mayoria de los casos la estrategia
tenderia a enfocar dicha atencidn a los mercados clectorales rentables. Aunado a lo anterior,
muchas autoridades y funcionarios tiencn una vision del cargo municipal como “trampolin™
hacia otros puestos puiblicos mas rentables, por lo que su gestion se enfocaria a la atencién de
los problemas inmediatos y no a brindar soluciones de fondo.
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En este contexto, la autoridad refrendada contaria con otros tres afios de gobierno sin ningiin
incentivo para cumplir sus compromisos, dado que ya no requerird otra ratificacién de los
gobernados, es decir, es posible que los gobernantes se hiciesen irresponsables en el ltimo
mandato, cuando ya no dependen del voto ciudadano para continuar su carrera politica.

Ante la falta de una cultura de rendicién de cuentas por parte de! gobierno, persisten la
discrecionalidad en la toma de decisiones y una ciudadania indefensa ante los abusos de las
autoridades, aunado a que el esquema .de comunicacién prevaleciente entre gobernantes y
gobernados es vertical y unilateral. Aunque emerge la oportunidad de desarroliar a nivel local
leyes como la de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica y de mecanismos para una
mds amplia participacion ciudadana, es necesario que los electores cuenten con la informacién
suficiente sobre las acciones de sus gobernantes, asi como mecanismos para deponer a las
autoridades en caso de incumplimiento de sus compromisos o de abuso del poder conferido.

> Informacién vertical y unilateral, que ha dado lugar a la persistencia de précticas
como la induccién del voto via el marketing politico, aunados a la compra, coaccién
del voto y la falta de transparencia en el financiamiento de las elecciones. '

A pesar de que se tiene una democracia electoral consolidada, se considera que debido a las
condiciones sociales del pais en general (pobreza, analfabetismo, desempleo, inseguridad
social, entre otros), dificilmente pueden generarse las conductas civicas que se requeririan para
no poner en peligro la democracia en el ambito municipal, tales como una ciudadanja
informada y una cultura participativa, por lo que la reeleccién daria lugar a la manipulacién
del clectorado y el fortalecimicnto de los cacicazgos.

Ante la inexistencia de una cultura politica democrdtica, se corre el riesgo de mantener
personajes anquilosados que responden a los intereses de quienes los mantienen en esas
posiciones. La apatia y la despolitizacién estin muy extendidas, el ciudadano medio muestra
escaso interés por la politica, su participacion es minima y en muchos aspectos ¢ instancias no
tiene opinién, no sabe en la mayoria de los casos cuiles son los problemas, ni qué soluciones
se ofrecen, ni las probables consecuencias, ni siquicra qué candidatos sc presentan o cuintos
partidos participan.

En contraparte, crece la frustracién hacia el gobiermno y partidos en general, pues estos tienen
poco contacto con la poblacién y no presentan resultados o, en el mejor de los casos,
propuestas efectivas para la problemdtica existente, aunado a que el nivel de informacién del
votante acerca de asuntos publicos es bajo y la volatilidad de los electores empieza a ser
considerable.  Asimismo, las pricticas fraudulentas, aunque han disminuido
considerablemente, siguen existicndo en algunas zonas. Ademas, las reglas y estructuras no
estdn claramente definidas en la mayoria de los partidos, lo que ha causado grandes problemas
internos. En este contexto, técnicas como el marketing politico ayudan a la manipulacién de la
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infplfmvaciyéh Y, bor ende, de una parte del electorado, privilegiando la imagen ante la falta de
propuestas.

ﬂL_és"élyecCiones constituyen el procedimiento institucionalizado para expresar un estado de
opini6n, porque registran las decisiones de los votantes, sin embargo no se puede relativizar su
; inipommcia ni aislar el acontecimiento electoral de todo el circuito del proceso de formacién
“de Ia opinién. Aunque el poder clectoral sea en sf la garantia mecanica de la democracia, las
condiciones bajo las cuales el ciudadano obtienc la informacién y est4 expuesto a las presiones
de los fabricantes de opinién, son las que constituyen la garantia sustantiva.

El impacto de las demandas sociales y de los medios periodisticos, cuando denuncian actos de
gobierno presuntamente ilicitos y/o exigen su sancién o reparacion, depende en gran medida
de acciones que agencias estatales debidamente autorizadas lleven a cabo con el propésito de
investigar delitos y, llegado el caso, sancionarlos. Sin tales acciones, las demandas sociales y
la cobertura de los medios tienden a crear un clima de desafeccién publica en relacién con el
gobierno, que pueden obstruir sus politicas y terminar con su derrota en las préximas
clecciones.

Cuando se generaliza el sentimiento de que el gobierno incurre una y otra vez en practicas
corruptas, los medios tienden a convertirse en tribunales sustitutos. Exponen los presuntos
delitos, seilalan a los supuestos responsables y dan a conocer los detalles que consideran
relevantes. Sin la apropiada accién del gobierno, en estos casos algunos funcionarios son
eximidos de las sanciones que probablemente les habrian cabido si hubieran intervenido los
correspondientes tribunales y otras agencias puiblicas. En cambio, los funcionarios que son
exonerados, quedan estigmatizados y con frecuencia son condenados por la opinién publica
sin haber tenido un debido proceso en su defensa.

» Ante la falta de pesos y contrapesos efectivos al interior del Ayuntamiento, se
fortalecerfa la concentracién dc toma de decisiones en ¢l presidente municipal.

Persiste el riesgo de fortalecer ain mds la figura del presidente municipal, debido a que el
esquema presidencial federal sc trasladé al ambito municipal, por lo que el presidente
municipal concentra un conjunto de competencias que junto con las reglas para la toma de
decisiones (mayoria simple), aseguran su imposicién sin contrapesos reales.

En los criterios para la integracion de los ayuntamientos prevalece un juego de suma cero y el
partido que gana la eleccion en el Municipio gana todo independientemente de lo competida
que haya resultado la cleccidn, por lo que el partido que gana la presidencia municipal puede
tomar unilateralmente todo tipo de decisiones sin necesidad de construir consensos con el
resto de las fuerzas politicas representadas en el cabildo.
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> Se Alentana la percepcion del Ayuntamiento como espacio de poder personalizado y
no de serv:cno hacia los gobernados.

. Debldo a la competencm que se generaria al interior del Ayuntamiento dado ¢l interés de sus
miembros de reelegirse, la atencion de los mismos se enfocaria a la conformacién de cotos
electorales més que a la atencién de la poblacién en general.

Con el transcurso de los afios, los ciudadanos se van familiarizando con las autoridades, lo que
puede traducirse en una mejor relacion gobiemo-sociedad, pero ciertos grupos o sectores
sociales se veran afectados en aquellos casos en los que no haya imparcialidad por parte del
gobemante.

Las propuestas en torno a las modalidades de reeleccién inmediata en el dmbito municipal
contemplan permitirla para un solo periodo y no de manera indefinida, por lo que, ante la
limitacién de mandato, los representantes no encontrarian incentivos para involucrarse en
‘proycctos de largo plazo, pues dificilmente intercambiarian costos y beneficios futuros por
actividades que les redituarian en cl presente, lo que podria motivar la acumulacién de la .
mayor cantidad de beneficios econémicos mientras puedan hacerlo, motivando la corrupcion.

En contraparte, la reeleccion inmediata indefinida por si sola no garantiza que las autoridades
electas se comprometan efectivamente con los gobernados, dado que en algunos casos la
permanencia en un 4mbito de accion propicia la generacion de nicleos de corrupcién mas que
la especializacién, un c¢jemplo concreto es el caso de la recleccién relativa del Poder
Legislativo, pues aunque son pocos los legisladores con carrera legislativa, un nimero de
personajes del PAN, PRI, PRD y PT que ejercen el control politico y legislativo en dicho
drgano swman entre tres y siete periodos como representantes federales, sin que ello se
traduzca en un mcjor trabajo parlamentario. Se puede mencionar a los prisitas Augusto Gémez
Villanueva ¢ Hilda Anderson, quicnes cinco veces han sido diputados federales y dos
senadores; Salvador Rocha Diaz, quien ha dos veces diputado federal y dos senador; César
Augusto Santiago con cuatro periodos de diputado; asi como Fernando Ortiz Arana y Maria de
los Angeles Moreno, que han estado en la Camara de Diputados y de Senadores, ademas de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Asimismo, los panistas Ricardo Garcfa Cervantes
con cuatro periodos, Emilio Goicochea Luna con tres, Felipe Calderon con dos; ademads del
petista Alberto Anaya, el legislador independiente Amador Rodriguez Lozano y Guillermo
Hopkins Gamez con tres cargos de diputados federales y uno como senadores.

OCTAVA. Aunado a los argumentos anteriores, no hay una relacion causa-cfecto entre la
reeleccién inmediata y los beneficios que promucve, es decir:

% En el caso de la planeacién, la reeleccion no asegura la planeacion y programacién
de larpo plazo, debido a las limitantes estructurales propias del sistema de
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planeacién; dado que en varios municipios la gestion se caracteriza- por- ser
contingente y sin perspectivas de largo. plazo, aunado a que algunas leyes organicas
municipales y de plancacién de algunos estados, como el Estado de México,
determinan que la planeacion debe scr a tres afios.

Otro de los elementos que se destaca a favor de la reeleccidn es que propiciaria la
profesionalizacion de los servidores publicos, pero esto no es un efecto directo de la
acumulacién de ailos en una funcién, sino que se requiere de un Servicio Profesional
de Carrera que, en el caso de los funcionarios publicos daria lugar a reglas claras
para la continuidad y mejora en la administracién publica, asi como para trascender
los cambios de gobierno.

La discrecionalidad de los gobernantes se ve limitada cuando la tendencia de los
elegidos es en el sentido de procurar apoyos para la reeleccién mas en la base
ciudadana que en la cuspide partidaria. En contraparte, esto propicia campaiias
personalistas que derivan en arreglos con grupos de interés para asegurar los apoyos
para la reeleccién.

Los candidatos que estén seguros de tener el sdlido respaldo de un electorado leal y
no reciban auspicio de su partido para reelegirse, se cambiardn a otra organizacién
partidaria que les ofrezca una mejor posibilidad de recleccion, lo que minara la
coherencia partidaria. Asimismo aquellos que no puedan reelegirse inmediatamente
buscardn caminos alternos en la burocracia central o en gobiernos locales para
avanzar sus ambiciones politicas, con lo cual no so6lo no acumularin mayor
expericencia, sino que tampoco canalizardn su actividad para mejorar su desempeiio.

Con la prohibicién de la reeleccion inmediata, se evita la capitalizacion de
experiencia; sin embargo, la recleccién en el ambito municipal es relativa, es decir,
los miembros del Ayuntamiento pueden volver a ser postulados una vez cumplido el
periodo constitucional establecido; sin embargo, valdria la pena evaluar porqué los
partidos no los promueven y si el trabajo de aquellos que regresan se traduce en un
beneficio real para la sociedad.

No hay un incentivo para un buen gobierno e impide que se dediquen de tiempo
completo al encargo, porque tienen que ocuparse en concretar lo que hardn una vez
‘que termine el periodo de gobiemo, lo que pone de manifiesto que hace falta un
mayor compromiso y vocacion de servicio por parte de las autoridades clectas, pues
ya cuentan con otros incentivos como el estatus politico y la remuncracion inherentes
al cargo. Asimismo, la permanencia no es suficiente para que un funcionario publico
quiera especializarse, ya que en caso de abrir la posibilidad de la reeleccion en las
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) crondiqiqqgsfyigcntés. se daria lugar a que los representantes populares dediquen mas
tiempo a mantener sus maquinarias electorales que a las funciones trascendentales.

Se af rma que no puede hablarse de un sistema constitucional democratico cuando
los. mtegrantes de un érgano de poder no responden de su gestion ante sus mandantes
y cuando los 6rganos del poder no son objeto de control politico se reduce la
posnblhdad de un ejercicio legal, equilibrado, responsable y razonable del poder, por
lo que fa eleccxén es la forma de lograr que los representantes rindan cuentas a los
gobcmados y se ‘sometan al juicio de los electores. Sin embargo, la reeleccién no es
‘la umca v{a para la rendicion de cuentas por parte de los gobernantes, si asi fuera
. entonces se tendria que permitir para todos los cargos de eleccion popular, aunado a
la dificultad de un juicio efectivo por parte de electores con bajos niveles educativos
y elévadas carencias econémicas.

Sec considera que las autoridades electas carecen de responsabilidad politica ante la
ciudadania, que los ciudadanos no pueden juzgar ¢l modo en que los represcntantes
populares realizaron su funcion y que la democracia no se consolidara cabalmente si
no se somete a la clase politica al juicio ciudadano de las urnas. De esta forma, los
politicos prometen (voto prospectivo), pero después no se les puede juzgar por lo que
hicieron (voto retrospectivo): terminado ¢l periodo en el que se ejercié la
representacion, el politico ya no da la cara ni aparece en la boleta para que el elector
pueda evaluarlo.

Sin embargo los ciudadanos realizan este ejercicio, debido a que los representantes
no pueden ser evaluados de esta forma, pero el partido si puede ser evaluado
retrospectivamente, por lo que se requiere profundizar en la responsabilidad de los
partidos politicos al respecto, pero en un contexto de fortalecimiento de las
instituciones y no de personas. Asimismo, esto pone de manifiesto la impotencia de
los gobernados para exigir a los gobernantes ¢l cumplimiento de los compromisos de
campaiia y, por ende, la necesidad de establecer mecanismos efectivos de rendicién
de cuentas que no se limiten a una evaluacion electoral.

NOVENA. El municipio en nuestro pais enfrenta serias dificultades para su propia
consolidacién como estructura real de gobierno, como poder en un sentido amplio. Se ha
escrito mucho sobre sus problemas mas graves que se derivan efectivamente de las carencias
econdmicas, de la falta de personal idoneo y profesional, asi como de las grandes disparidades
de desarrollo que acentuan las diferencias socioecondémicas, politicas y culturales entre un
Municipio y otro de modo dramatico, aunado al centralismo prevaleciente.

Los problecmas administrativos del gobicrno municipal en México derivan de una diversidad
de factores que tienen que ver con la historia y la configuracién institucional misma del
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sistema de’gobierno y del sistema politico, econémico y social del pais. El atraso en los
i esquemas y procesos administrativos en los niveles locales constituye una seria barrera para el
desarrollo de una gestién eficiente de servicios publicos, por lo que es necesario propiciar la
consolidacién de administraciones que respondan a las funciones que se les asignan.

El mejoramiento de la administracion va desde los procesos y estructuras formales hasta las
caracteristicas de los funcionarios que la integran, pues son condiciones impostergables para el
avance municipal. Dadas las carencias tan ostensibles que se presentan en las administraciones
estatales y locales, es apremiante encontrar soluciones rapidas que atenien los efectos
negativos de la falta de profesionalizaci6n dentro de los cuadros politico-administrativo.

Alcanzar buenos resultados exige un cuerpo administrativo capaz de implementar las politicas
gubernamentales. En este sentido, es necesario un nuevo perfil del administrador piblico
local, habilitado no sélo para gestionar los servicios publicos, sino para promover el
desarrollo; capaz de manejarse en condiciones de incertidumbre y dispuesto a vincularse con
los diferentes agentes sociales. El perfil del politico local y el servidor publico municipal
requieren de una adecuacién a las condiciones que produzcan una relacion distinta con los
gobernados, con mayor participacion o al menos con un compromiso mas consciente. Es
bésico que el funcionario posea un alto sentido ético y de responsabilidad, pugnar por ello
puede ser producto de una nueva vision de servicio, orientada a los distintos publicos y, en
gencral, a la ciudadan{a, pero también puede ser el reflejo de un juicio interno fuerte sobre las
caracteristicas de los actuales funcionarios y autoridades municipales.

DECIMA. Las autoridades y los partidos politicos deben realizar esfuerzos para lograr un
contacto mds directo con la comunidad y propiciar los necesarios cambios de actitud para el
ejercicio corresponsable de gobierno; a ofrecer e impulsar mds y mejores métodos, estrategias
y mecanismos, simples, utiles y adecuados para modernizar la vida publica y, en particular,
mejorarse a si mismos, optimizar los recursos disponibles y tomar en cuenta las propuestas y
la participacién de la sociedad, asi como las experiencias y potenciales que funcionan y son
utiles para proyectar hacia delante la accién gubernamental con la accién politica y social. En
este sentido, se recomienda la busqueda de mecanismos de participacién ciudadana que
incorporen como actores fundamentales a la ciudadania, expertos en la materia y al gobierno.

Ante la necesidad de legitimarse frente a una poblacion cansada de gobiernos autoritarios e
ineficaces en bucna parte de los municipios, la administracion publica contempordnea debe
reorientar su accidn con énfasis en la eficiencia de sus programas y politicas, y fortaleciendo la
participacion ciudadana en la toma de decisiones pablicas. El didlogo entre gobemnantes y
gobernados debe convertirse en un cjercicio constante que consolide el desempefio municipal
y permita la incorporacién dinimica dc los actores sociales en la buasqueda de soluciones
consensuadas a los problemas municipales.
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DECIMO PRIMERA. De esta manera, se confirma la hipStesis de que la reeleccién inmediata,

- por si sola no es el instrumento idéneo para dar continuidad a las acciones gubernamentales,

impulsar ia planeacién y programacién de largo plazo, eficientar Ja administracién publica

*’municipal e impulsar la profesionalizacién de las autoridades municipales, ademas de que la
via electoral no es la Unica forma de que los gobernantes rindan cuentas a los gobernados.

La reforma en torno a la reeleccion inmediata es prematura y aunque los fines que promueve

-son loables, es necesario eludir las posiciones maximalistas que atribuyen a una sola medida la

. solucidn de todos los problemas. Sin embargo, como se establece en la seccion de escenarios,

“la reeleccién tiene altas posibilidades de concretarse debido al respaldo que implica la
coincidencia al respecto entre el Poder Ejecutivo, las dos principales fuerzas que integran el
Poder Legislativo (PRI y PAN), asi como de académicos y asociaciones de municipios, entre
otros actores relevantes.

La democracia municipal depende de la eleccion de representantes, pero también de la calidad
de la representacion; la mera existencia de competitividad en el sistema clectoral, no ofrece
garantias en la satisfaccion de las necesidades, es decir, el triunfo electoral no es suficiente, la
sociedad requiere de viabilidad institucional y de acciones concretas que satisfagan en
términos globales las demandas que requieren atencién inmediata, continua y permanente; por
lo que, de aprobarse la reeleccion inmediata sin ningin tipo de contrapeso, tal como la
posibilidad de revocacion del mandato, el establecimiento de pesos y contrapesos al interior
del Ayuntamiento, sin claros mccanismos de rendicién de cuentas, o sin reformas al sistema de
partidos y a los sistemas electorales, la ciudadania estaria desprotegida ante los abusos que
pudieran devenir por parte de los gobernantes.

DECIMO SEGUNDA. La reeleccion rendir4 frutos en la medida en que existan mds y mejores
mecanismos de rendicion de cuentas, si se apuntala la estructura institucional de! Municipio y
si en paralelo sc garantiza al ciudadano la facultad de vigilar de cerca a quicnes lo representan;
por lo que la autora se inclina por una reforma integral acorde con las necesidades del
Municipio moderno, es decir, que contemple paralelamente las siguientes recomendaciones:

>  La solucidn se debe encontrar no en el nimero de veces y la continuidad en que una
persona puede ser electa para un cargo publico, sino en la reforma de los partidos
politicos. Por consiguiente, se sugiere considerar algunas modificaciones al marco
institucional, especialmente en torno a los sistemas electoral y de partidos, que
contemple la democratizacidn interna de los partidos politicos, y la transparencia de
sus procesos de operacién y mecanismos para la seleccion de candidatos, eliminando
la discrecionalidad y la designacién cupular de los mismos.
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Asimismo, es necesario que los partidos politicos asuman la responsabilidad de la
preparacion de sus candidatos a los cargos de eleccion popular, capacitindolos para
el buen ejercicio de sus funciones. Los partidos politicos tienen que orientar sus
baterias hacia la capacitacion de sus liderazgos bajo un cédigo de ética y deben
disefiar instrumentos para hacer llegar a esos cargos a los elementos mejor
preparados.

Ademds, los partidos deben llevar un seguimiento sistematico y continuo de sus
cuadros municipales y representantes populares, bajo principios éticos y contemplar
la posibilidad de aprovechar la experiencia de los gobernantes que postularon, al
buscar que los candidatos a la siguiente cleccién emerjan de las filas de los
colaboradores de los mismos.

Vigorizar el Sistema Federal Mexicano a partir de reformas institucionales que
contemplen la descentralizacion de facultades, funciones, responsabilidades y
recursos a entidades federativas y municipios, que impulsen las relaciones
intergubernamentales e intermunicipales, ademds de fortalecer al Municipio como
orden de gobiemo y establecerlo como parte integrante de la Federacion.

Disponer mecanismos tripartitos de participacion ciudadana, es decir, integrados por
la ciudadania, especialistas y gobierno, como contrapeso al presidencialismo
municipal, ademas de la definici6n, seguimiento y control del destino de los recursos
publicos, asi como de los beneficiarios de obras y servicios.

Instaurar instrumentos de planeacidn democritica a mediano y largo plazos,
mediantec asambleas comunitarias de planeacién, programacién y presupuestacion,
ademds de mecanismos de planeacién intergubernamental.

Impulsar la profesionalizacion de la gesti6n municipal mediante la implementacion
del Servicio Profesional de Carrera y nuevos esquemas de gestién de los servicios
publicos municipales.

Impulsar una reforma clectoral que modifique los mecanismos de representacion
politica y la distribucién de responsabilidades al interior del Ayuntamiento, asi como
los sistemas electorales municipales, a partir de la diversificacion de los mecanismos
de eleccion, la modificacion de las formulas de distribucién para la integracion de los
ayuntamientos, as{ como la redistribucion de facultades al interior del cabildo para el
reforzamiento del papel de los regidores.
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> . _Establecer mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas a partir de los cuales ™
los gobernados puedan ratificar a sus autoridades o revocarles el mandato, en caso de
incumplimiento de sus compromisos o abuso del poder.

3> Promover la reforma hacendaria municipal, que contemple la revision de los criterios
de distribucion de las participaciones y transferencias para una distribucién més justa
de los recursos, nuevas potestades tributarias, que regule los sueldos y gastos de
representacion de los servidores piiblicos de eleccién popular y por designacion.

La reeleccién por si sola no puede resolver la problemitica municipal, la experiencia ha
demostrado que no sdlo se tiene que avanzar en lo relativo a la representacion politica, sino
que paralelamente se debe consolidar la estructura institucional. La reeleccién inmediata no es
una panacea, su adopcién implica diversos problemas, como la tendencia a perpetuarse cn el
ejercicio del poder y. por ende, a generar nicleos de interés; por lo que es necesario un disefio
institucional que reduzca al minimo sus desventajas e impulse sus ventajas.

La reserva en cuanto a la reeleccién inmediata de los integrantes del Ayuntamiento
permanecerd hasta que sean reformadas las reglas del juego y los gobernantes tiendan nexos
de comunicacion sistematica y permanente con sus gobernados. Sin embargo, en caso de que
se apruebe y decrete la derogacion del principio de no-reeleccién del articulo 115
constitucional, se debe pugnar por que sc establezcan plazos que permitan acondicionar el
laberinto de la vida municipal.

En este sentido, la reeleccion en ¢l Ambito municipal no es recomendable en el corto plazo,
antes se requiere avanzar en las reformas de fondo para un auténtico federalismo y con ello
fortalecer la estructura municipal, incluyendo a los 6rganos y autoridades auxiliares, debido a
que la mayoria de los municipios no ticnen la fuerza politica, administrativa y financiera, ni la
capacidad de respuesta a la demanda social que requicre cualquier orden de gobicrno.

La reeleccién inmediata en la vida municipal puede ser factible, pero con candados ciudadanos
y con una legislacion acorde a los nuevos tiempos de un Municipio como un auténtico
gobierno del pueblo y para el pucblo.
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