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Competencia electoral,
influencia ciudadana
v desempefio del gobierno
en los municipios mexicanos

MATTHEW R. CLEARY*

El aumento de la competencia electoral en las elecciones locales mexicanas
estd bien documentado, aunque no se conocen del todo sus causas (véanse, en-
tre otros, Rodriguez, 1998; De Remes, 1999; Herndndez-Valdez, 2000; Lujam-
bio, 2000). El que ahora las elecciones locales en gran parte de México sean
muy disputadas —donde antes no habia mucha competencia— es un simple
hecho empirico, pero muchos estudiosos tienen dos razones para pensar que
éste es un suceso positivo. En primer lugar, muchos sospechan que la demo-
cratigacion local tuvo una influencia causal en la transicién nacional, perso-
nificada por la victoria electoral de Vicente Fox en julio del 2000. En segundo
lugar, y lo que importa mas para este articulo, la mayoria de los investigadores
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concuerdan con Victoria Rodriguez al afirmar que las elecciones locales com-
petitivas “ya han empezado a cumplir su promesa de tener un efecto mas du-
radero, obligando a todos los partidos en el gobierno a tener un mejor desem-
peflo si aspiran a ganar la siguiente eleccion” (Rodriguez, 1998, p. 164).

Esta opinién es comtin entre los mexicanistas, y no es dificil entender por
qué. Pero también existen razones que dudar de la existencia de una conexion
electoral en el caso mexicano. Por lo pronto, hay que mejorar mucho la capa-
cidad financiera y burocritica en todos los niveles del gobierno mexicano, es-
pecialmente en el ambito local. Ademds, existen muchos obstédculos institucio-
nales para un buen gobierno, como el periodo de tres afos, el presidencialismo
municipal y la no reeleccién (Guillén-Lépez, 1994, 1995, 1996 y otros). De
modo que, si bien tenemos buenas razones para sospechar —y esperar— que
la competencia electoral mejorara el desempeiio del gobierno en los munici-
pios mexicanos, tampoco debemos suponer que la relacion sea valida sin tener
buenas pruebas. Para ayudar a hacerle frente a esta cuestion, este articulo ofre-
ce una prueba sistematica de la hipétesis de que la competencia electoral oca-
siona que el gobierno tenga un mejor desemperio en los municipios mexicanos.

En la siguiente seccién se presenta un recuento teérico de la manera en que
la competencia electoral podria provocar que el gobierno tuviera un buen de-
sempefio en México. La tercera seccion revisa explicaciones alternativas de la
variacion en la calidad del gobierno. La cuarta seccién analiza detalladamente
el tema de las mediciones, y la quinta presenta una prueba estadistica de la hi-
pétesis principal. En la sexta seccién se presentan las conclusiones.

COMPETENCIA ELECTORAL Y DESEMPENO DEL GOBIERNO

Algunos gobiernos son mejores que otros. Desde luego, es probable que una
gran variedad de factores —desde la capacidad burocratica y financiera, pasan-
do por factores institucionales, culturales y politicos, hasta las caracteristicas
geograficas y demograficas de la poblacion que serd gobernada— influya en la
calidad del gobierno. Este articulo abordard muchos de esos factores en la me-
dida en que se encamina a explicar la variacién en los niveles de desempefio
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entre los gobiernos municipales mexicanos. Pero la explicacién que nos inte-
resa mas teéricamente es el tipo de ardumento ofrecido por Rodriguez (1998),
citado arriba, segin el cual el desempeiio del gobierno puede mejorar some-
tiendo a los que gobiernan a elecciones periddicas, haciendo que su continua-
cion en el cargo esté supeditada a la voluntad expresa de los votantes. Esta idea
se expresa mejor en el marco de la teoria de la rendicion de cuentas.

Sélo existen dos razones congruentes con la teoria de la rendicién de cuen-
tas para que los representantes electos trabajen fielmente a favor de los inte-
reses de sus electores de la mejor manera posible. En primer lugar, un repre-
sentante puede tener una razén normativa para hacerlo. Podria considerar que
su vocacion es el servicio ptblico, y creer honestamente que fue elegido para
trabajar para el pueblo. O puede ser que sus puntos de vista y creencias con-
cuerden con la mayoria de sus votantes, de modo que trabaje por el interés pii-
blico sencillamente aplicando politicas que en lo personal le parecen preferibles.
En segundo lugar, un representante puede trabajar por el interés ptblico por
una razén instrumental. Este es el motivo que mds se les atribuye a los politi-
cos; por ejemplo, cuando se supone que valoran la reeleccién por sobre todas
las cosas. En este sentido instrumental, los representantes tendran un buen de-
sempefio con el objetivo de mantener su puesto en una oficina ptiblica o como
un medio para alcanzar un puesto mas alto.

Cuando hay suficiente competencia, un gobierno cuyos titulares tienen mo-
tivos para cumplir el interés puablico tendra un mejor desempeno que uno lle-
no de politicos que carecen de ellos. El reto de los ciudadanos es, entonces,
idear algtin método de seleccionar representantes para darle el poder a los po-
liticos que tengan la motivacién adecuada. Ya fuera que el objetivo sea elegir
representantes comprometidos normativamente o provocar una buena con-
ducta en politicos motivados instrumentalmente, un método domina tanto la
practica politica como el interés académico: las elecciones competitivas multi-
partidistas. Pero, scomo funcionan exactamente las elecciones en tanto meca-
nismos de seleccion?

Algunos estudiosos consideran que las elecciones son oportunidades de se-
leccionar representantes normativamente comprometidos, o “buenas perso-
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nas” (Campbell et al., 1960; Fearon, 1999). Puesto que los aspirantes a los car-
gos politicos realizan campafias antes de las elecciones, los votantes pueden
observar las caracteristicas de los politicos, incluida su personalidad, sus pre-
ferencias en materia de politicas publicas y su inteligencia. Luego, los votantes
pueden usar las elecciones como una oportunidad para seleccionar los politicos
que tengan mds probabilidad de trabajar por el interés publico. Si los votantes
tienen informacion confiable sobre las caracteristicas destacadas, entonces este
mecanismo deberia funcionar, y observariamos que los grupos en donde los re-
presentantes son elegidos de conformidad con campafias competitivas tienen
representantes con un mejor desempefio que los sistemas que no las tienen.
Alternativamente, las elecciones pueden ayudar a que los votantes controlen
a los politicos, de modo que éstos actiien a favor de los intereses de los prime-
ros, aunque no hayan estado dispuestos a hacerlo (Key, 1966; Fiorina, 1981).
Puesto que las elecciones se repiten periédicamente, los representantes a quie-
nes les preocupa su carrera en el futuro preverdn un dia en que sus votantes
tendran la oportunidad de quitarlos del puesto. Con la esperanza de evitar ser
removidos, los politicos trabajardn por el interés ptiblico, si creen que hacerlo
es la mejor manera de demostrarle a los votantes que los deben regresar a ese
puesto en el futuro. Un representante puede estar tentado a holgazanear, robar o
intentar todo por no hacer el trabajo para el que se le ha dado el poder; pero
si cree que esas actividades provocardn su remocion del cargo, se abstendra.
Estos dos casos —con frecuencia llamados mecanismos prospectivo y retros-
pectivo de la rendicién de cuentas electoral— han sido las explicaciones domi-
nantes del funcionamiento de las elecciones, cuando menos desde las influyentes
publicaciones de Key (1966) y Campbell et al. (1969).! De hecho, esos meca-
nismos son las principales justificaciones teéricas para que los académicos hayan
evaluado positivamente el incremento de la competencia electoral en México.
Pero existen muchos problemas con esas interpretaciones tedricas, tanto en
general como con respecto al caso mexicano. Mencionemos s6lo unos cuantos
problemas potenciales: los votantes pueden carecer de informacion suficiente

1 Algunos estudiosos usan la frase “rendicién de cuentas” s6lo para referirse al mecanismo retrospecti-
vo. Aqui, la uso para referirme a ambos.
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y precisa acerca de los politicos; los votantes pueden emitir su voto con base
en criterios distintos de un buen gobierno; puede ser que los politicos no en-
tiendan la naturaleza de su mandato, dado un gran niimero de dimensiones, et-
cétera. Con respecto al caso mexicano, debemos agregar el problema de los pe-
riodos cortos, y especialmente la prohibicién de la reeleccién, que hace
imposible de lograr la rendicién de cuentas retrospectiva de un candidato. La
inica manera que tienen los ciudadanos mexicanos de hacer que sus represen-
tantes sean responsables retrospectivamente es castigando o premiando a los
partidos, con la esperanza de que al hacerlo se promueva que los partidos de-
manden un buen desempefio de sus titulares.

Por lo tanto, si bien el argumento de que la competencia electoral serd una
influencia positiva en la politica mexicana es verosimil, no debe asumirse la re-
lacién causal. Mas bien, debe ser puesta a prueba, explicita y empiricamente. Por
consiguiente, este articulo estd dedicado a evaluar la hipétesis de que la compe-
tencia electoral mejora el desempeiio del gobierno.? Es decir, si todo lo demds
permanece igual, esperariamos que los municipios en donde las elecciones
son competitivas tengan un mejor desemperio del gobierno que los munici-
pios en donde el partido que busca reelegirse no se siente amenazado con
perder el cargo.’

OTRAS CAUSAS DEL DESEMPENO DEL GOBIERNO

Un factor obvio que debe influir en el desempefio del municipio es su capacidad
para tener un buen desempefio. En concreto, esto quiere decir que, si todo lo

2 Otra estrategia que puede resultar ttil para evaluar la existencia y la fortaleza de una “conexion elec-
toral” en México es probar directamente las suposiciones requeridas cuando se aplica la teoria al caso me-
xicano. Por ejemplo, la prohibicion de la reeleccién inmediata hace imposible que los votantes castiguen di-
rectamente a los funcionarios que tienen un mal desempefio, pero la conexion electoral atin puede existir si
los votantes pueden responsabilizar a los partidos del desempefio de sus titulares. Si los votantes son capaces
de hacerlo o no, en dltima instancia, puede someterse a prueba. Lo intento en otro lugar (Cleary, 2003).

3 En esta hipétesis, el calificador “si todo lo demas permanece igual” es extremadamente importante, ya
que serfa insensato decir que la competencia electoral es la tinica causa de la sensibilidad del gobierno. De
hecho, los municipios mexicanos han mostrado una amplia variacién en diversos indicadores del desempefio
desde que se lleva registro, o sea, desde antes del aumento de la competencia electoral en la década de los
afios ochenta.
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demds permanece igual, los municipios con presupuestos (per cdpita) mayores
deben ser capaces de proporcionar mejores servicios. En México, la mayor par-
te del presupuesto municipal proviene de transferencias federales y estatales.
Con frecuencia se ha sospechado que esas transferencias tienen motivos poli-
ticos, aunque las pruebas son ambiguas (véanse Molinar y Weldon, 1994; Hiskey,
1999). Ya sea que las transferencias federales y estatales tengan motivos poli-
ticos o no, sigue siendo posible explicar parcialmente el desempefio por medio
de la cantidad de dinero de que disponen los gobiernos municipales. Ademas,
el tamario del presupuesto también puede ser afectado endégenamente: los go-
biernos municipales que estdn mas determinados a tener un buen desempefio
pueden tomar medidas para aumentar sus ingresos, lo cual pueden hacer in-
crementando sus ingresos localmente. Pero en cualquier caso, el papel del pre-
supuesto municipal en general sugiere una hipétesis clara: a medida que au-
menta el presupuesto (per cdpita), debe mejorar el desemperio del gobierno.

Un segundo factor que puede afectar la capacidad de desempeiio del muni-
cipio es la identidad del partido en el poder. Algunos estudiosos piensan que es
mdas probable que los municipios dirigidos por el PRI, por ejemplo, tengan
un mal desempefio, ya sea porque histéricamente al PRI no le ha preocupado un
gobierno eficiente, o por alguna otra razén. Otros suponen que es probable que
los municipios del PAN sean dirigidos con mds eficiencia, porque muchos panis-
tas provienen del sector empresarial, o porque la honestidad y la eficiencia son
temas fundamentales en la plataforma del partido. Los partidos diferentes del
PRI también pueden estar mas determinados a tener un buen desempefio para
demostrar que pueden gobernar, ya que no tienen antecedentes sobre los cua-
les decir que son competentes. Por lo tanto, cuando menos vale la pena probar
si existen diferencias de partido en la calidad de gobierno entre municipios,
controlando los otros factores. Al incluir variables que representan los diferen-
tes partidos en el poder, someteré a prueba la propuesta de que cada partido
politico tiene un nivel “natural” diferente de desemperio del gobierno.

Un tercer factor que ha sido vinculado con el desempefio del gobierno en
México es la relacién partidaria entre los gobiernos municipal y estatal. Alain de
Remes (1998, 1999) acuii6 el término “yuxtaposicion” para referirse a los casos
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en donde el presidente municipal es de un partido diferente al del gobernador del
estado.* Es concebible que el gobernador les haga la vida dificil a los alcaldes
de un partido de oposicion y, en efecto, se ha acusado de ello a algunos gober-
nadores prifstas. Sin embargo, este punto debe distinguirse conceptualmente
del asunto de las transferencias federales y estatales. Los gobernadores pueden
retrasar o retener fondos de ciertos municipios (aunque no legalmente). Pero
también pueden impedir el desempefio de alcaldes de oposicién en maneras no
financieras; por ejemplo, hablando negativamente del alcalde de oposicion, de-
jando de cooperar con programas o asistencia burocratica, retirando fuerzas
policiacas o con muchas otras estrategias. Por lo tanto, la yuxtaposicién de go-
biernos estatales y locales justifica ser investigada como un efecto del desem-
pefio, independiente de la relacién financiera entre el estado y el municipio. La
hipétesis es que, si todo lo demds permanece igual, un municipio yuxtapues-
to tendrd un nivel menor de desemperio del gobierno que los municipios no
yuxtapuestos.’

La poblacién municipal serd considerada como una influencia potencial so-
bre la calidad del gobierno. Los antecedentes tedricos sobre este factor son con-
tradictorios. Por un lado, suele pensarse que las zonas urbanas estdn a la van-
guardia en cuanto a prestacién de servicios ptblicos, lo cual puede deberse a
que sus poblaciones concentradas hacen que la prestacién de servicios sea mas
eficiente, 0 a que tienen una base fiscal mds fuerte, o a que los niveles superiores
del gobierno les prestan mas atencion. Por otro lado, muchas ciudades grandes
han experimentado un rdpido crecimiento demografico en afios recientes, lo
que podria sugerir una relacion negativa entre el tamaflo y el desemperio, si las
ciudades grandes tienen problemas para ofrecer servicios a una circunscripcion
que no deja de crecer. En todo caso, dadas las fuertes intuiciones acerca de la
relacion entre el tamafio y el desempeiio, una medicién del tamafio del muni-
cipio justifica su inclusion en el andlisis siguiente.

* También puede decirse que los gobernadores de un partido diferente al del presidente de la reptblica
estdn yuxtapuestos, pero esto no nos compete para la actual investigacion.

3 Puesto que las acusaciones de este tipo de juego sucio casi siempre se levantan contra un gobernador
priista, también pruebo la hipétesis sélo con respecto a los municipios yuxtapuestos con un gobernador del
PRI, usando un periodo de interaccién en una especificacion alternativa.
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Muchos de los factores citados hasta aqui —tales como el tamaiio del pre-
supuesto municipal, la poblacién y el partido en el poder— se refieren a in-
fluencias predominantemente técnicas o practicas sobre la calidad del resulta-
do del gobierno. La competencia electoral es el dnico factor verdaderamente
politico mencionado hasta el momento, con lo cual quiero decir que esperamos
que las elecciones sean una herramienta politica que se use para sacarle el me-
jor desempefio a un gobierno sin aumentar sus recursos tangibles, como su
presupuesto. Pero la politica es mucho mas que sélo elecciones y, por lo tanto,
debemos contemplar otras causas del desempeiio del gobierno que sean politi-
cas, pero no electorales. Yo digo que los ciudadanos en México y en otros lados
tienen a su disposicion, en distinta medida, medios no electorales de influencia.

El desarrollo que Robert Putnam hace de la teoria del capital social es una
inspiracion obvia de este tipo de ardumento. Putnam (1993) afirma que el go-
bierno trabaja mejor en zonas con niveles altos de capital social, porque el ca-
pital social le permite a los ciudadanos confrontar con éxito los problemas de
accion colectiva. Las elecciones no desempefian un papel importante en esta
explicacion. Pero, al menos de acuerdo con este razonamiento, los ciudadanos
que viven en comunidades que cuentan con una dotacién de capital social lo
suficientemente alta adn tienen la capacidad de obligar al gobierno a trabajar
en funcién de sus intereses. La explicacién de Putnam es compatible en prin-
cipio con la teoria de la rendicién de cuentas, si sostenemos que el capital social
trabaja aumentando el flujo de informacién acerca del caracter de un candida-
to, las plataformas del partido o el desempefio del gobierno anterior. Pero evi-
dentemente Putnam y otros teéricos quieren decir algo mds. El capital social
mejora el desempeiio del gobierno porque ayuda a los ciudadanos a trabajar
colectivamente fuera del campo electoral, sea para resolver problemas de bie-
nes publicos o para presionar al gobierno para que proporcione los bienes y
servicios necesarios.

Por otro lado, la tesis de Putnam es s6lo un ejemplo de una clase de factores
que pueden ser considerados medios no electorales de influencia, y esté lejos
de establecerse que el capital social sea el factor mas importante en este tipo.
Mueller (1992, 1999), por ejemplo, ofrece una concepcién amplia de democra-
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cia, la cual entiende simplemente como un régimen que es sensible a las de-
mandas de los ciudadanos. Aun cuando no se esté de acuerdo con el argumento
de Mueller de que las elecciones no son necesarias para un gobierno democra-
tico, evidentemente tiene razon al sostener que las elecciones son sélo uno de
muchos medios de influencia de los que disponen los ciudadanos. Ademas
de votar, los ciudadanos pueden protestar, hacer huelgas, interponer quejas,
presionar a los legisladores, asistir a reuniones ptiblicas o visitar a los funciona-
rios del gobierno en sus oficinas (los hayan invitado o no).

De hecho, la investigacién de campo que realicé en el estado de Puebla in-
dica que dichos medios no electorales de influencia son muy importantes en la
rutina politica del municipio. Si bien ninguno de los presidentes municipales
que entrevisté le dio mucho peso a la idea de que las campafias electorales ser-
vian como un medio para comunicar a los politicos las preferencias de los ciu-
dadanos, casi todos ellos destacaron la importancia de las juntas auxiliares y
las asambleas ciudadanas, y varios habian comenzado a tener “horas de oficina”
abiertas durante las cuales cualquier ciudadano podia hablar con ellos y con
los miembros de su cabildo.® Por supuesto, las consideraciones electorales pue-
den ser una motivacién para que los politicos participen en esas funciones, pero
la pregunta importante es: icudndo aprovecharan los ciudadanos esas herra-
mientas y cuando serd més efectivo hacerlo?

Las respuestas mas comunes a esta pregunta son probablemente las mejo-
res. Cuando menos desde las publicaciones influyentes de Lipset (1959) y Dahl
(1971), se ha dicho que los ciudadanos adinerados y cultos son mas capaces de
afectar los resultados democriticos. Pero los teéricos ofrecen muchos mecanis-
mos diferentes. Lipset ardumentaba que un minimo de riqueza entre las masas
hacia que su inclusién en el proceso politico fuera mds agradable para la clase
superior, y que la educacién ayudaba a los ciudadanos a permanecer informa-
dos acerca de politica. Rogowski (1998) dice que el capital humano le da a los
ciudadanos una amenaza mas creible de salida, obligando concesiones del go-
bierno. Boix (2000) ofrece un argumento basado en la economia politica segiin

¢ Entrevistas del autor con presidentes municipales presentes y pasados de Libres, Zacatlan, Izdcar de
Matamoros y Atlixco, junio de 2002. Hiskey (1999) describe reuniones municipales parecidas en Jalisco.
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el cual una mayor igualdad de ingresos (muy relacionada con la riqueza) pro-
duce que se comparta el poder democratico. Mi propia opinién, compatible con
todas éstas, es que la riqueza y la educacion facilitan conocer de politica y
crean una voluntad y una capacidad para participar en ella.

Ya sea que esos recursos no electorales incluyan al capital social en su con-
cepcion clasica (Putnam, 1993), una cultura politica de participacion dentro
del esquema de un ambiente electoral competitivo (Hiskey, 1999) o rasgos indivi-
duales como altos niveles de riqueza y educacion (Lipset, 1959; Dahl, 1971),
las teorias sugieren que pueden someterse a prueba cuatro hipétesis especificas
con los datos disponibles. En primer lugar, con base en la conjetura de que los
ciudadanos cultos son los més capaces de expresar sus demandas al gobierno
—y los que con mayor probabilidad lo hardn—, planteo la hipétesis de que los
municipios con niveles altos de educacion tendrdn un mejor desemperio del
gobierno. En segundo lugar, considero que las tasas de participacion electoral
son una medicién de la propensién de los ciudadanos a participar en politica.
Ademads de la amenaza electoral real, que se mide por cdmo vota la gente, po-
demos apreciar cudn politizada estd una poblacién generalmente midiendo
cudnta gente vota. La hipétesis es que donde la participacion es mayor, mejor
serd el desempeiio del gobierno, incluso controlando la competitividad que
con seguridad acompanara los altos niveles de participacion.” En tercer lugar, con
base en el antiguo argumento de Lipset (1959) y muchos otros, segin el cual
la riqueza facilita la participacién democritica, planteo la hipétesis de que los
municipios con ciudadanos mds ricos tendrdan un mejor desemperio del go-
bierno.® Finalmente, se cree que en México el gobierno ignora los intereses y las
demandas de los grupos indigenas, por lo que pruebo la hipétesis de que los mu-

" Suele pensarse que la participacion y la competitividad estdn muy relacionadas. Pero el cuadro 3 (véa-
se mas adelante) muestra que en las elecciones que se analizan aqui la correlacion es muy débil, aunque es
estadisticamente significativa y en la direccién esperada.

8 Como analizo més adelante, un vinculo entre riqueza y desempefio puede surgir de un mecanismo mas
mundano. En México es bastante comtin que el gobierno llegue a un acuerdo con determinada colonia para
ofrecer servicios publicos, siempre y cuando los ciudadanos participen con fondos o con mano de obra. De
modo que cualquier vinculo establecido entre riqueza y desempefio podria ser producto de un sencillo me-
canismo de “capacidad de pago”, y no necesariamente de una mayor capacidad de participacién que ofrece
la riqueza.

POLITICA y gobierno VOL. X « NUM. 1 « I SEMESTRE DE 2003

o



O5MATTHEW CLEARY 11/25/02 4:43 PM Page 193 $

Nota de investigacion

CUADRO 1. RESPONSABILIDADES CONSTITUCIONALES DE LOS GOBIERNOS
MUNICIPALES EN MEXICO

a. Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas residuales.
b. Alumbrado publico.

c. Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos.

d. Mercados y centrales de abasto.

€. Panteones.

f. Rastro.

8. Calles, parques y jardines y su equipamiento.

h. Policia preventiva municipal y transito.

Fuente: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 115.

nicipios con altas proporciones de ciudadanos indigenas tendrdn un peor
desemperio del gobierno.

MEDICION

Obviamente, la evaluacién de las hipétesis planteadas arriba hace necesario
medir con cuidado varios conceptos. Esta seccion analiza las mediciones para
todas las variables incluidas en los andlisis estadisticos siguientes, y aborda
mediciones alternativas potenciales que no se utilizan aqui. Las fuentes de los
datos y los esquemas de codificacion se presentan en el Apéndice.

DESEMPERO DEL GOBIERNO

Existe una gran variedad de formas de medir el desempefio del gobierno, de-
pendiendo del nivel de gobierno que estd siendo evaluado y qué aspecto(s) del
desempeifio tienen interés tedrico en un proyecto determinado. Aqui, ofrezco
una estrategia elaborada precisamente para medir el desempefio de los muni-
cipios mexicanos. En concreto, uso datos sobre la prestacién de servicios pii-
blicos para calcular directamente el desempefio del gobierno respecto a un ma-
nojo de temas que se sabe son importantes para los votantes municipales.
Existen pruebas bastante buenas que apoyan esta medicién del desemperio.
Para empezar, la Constitucién Mexicana asigna explicitamente responsabilida-
des a los gobiernos municipales en ocho dreas (véase el cuadro 1). Mientras los
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CUADRO 2. RESPUESTA A LA PREGUNTA: “:CUAL ES EL PRINCIPAL
PROBLEMA EN SU COLONIA, BARRIO O LOCALIDAD?”, 1998

Chihuahua Puebla

Respuesta N % N %
Inseguridad 208 20.8 127 12.8
Pavimentacién de caminos® 94 9.4 177 17.8
Falta de agua 77 7.7 9% 9.7
Desempleo 57 57 71 7.1
Servicios puiblicos 41 4.1 51 5.1
Alcantarillado 40 4.0 53 53
Alumbrado publico 34 3.4 30 3.0
Otros (vélidas)® 175 17.5 219 22.0
Ninguno 91 9.1 114 1.5
No sabe, no respondié 185 185 56 5.6
Total® 1002 100.2% 994 99.9%

Fuente: Respuestas a las encuestas preelectorales de 1998 en los estados de Chihuahua y Puebla, reportadas por
Yemile Mizrahi (1999, 2000). Datos proporcionados por Mizrahi con agradecimientos para la Fundacién Ford por finan-

ciar las encuestas.
“ En Puebla, esta respuesta se reporta como “pavimentacion y carreteras”.

b Esta categoria suma todas las otras respuestas vélidas. Cada respuesta fue devuelta por menos de 3% de la mues-

tra, con la excepcion de “falta de escuelas”, que fue la respuesta de 3.9% de la muestra en Puebla.
¢ Los totales del porcentaje varian debido al redondeo.

gobiernos estatales y federal a menudo ejercen influencia sobre esas dreas, tan-
to proporcionando fondos como coordinando obras ptiblicas supramunicipales,
formalmente hablando esas dreas son la responsabilidad exclusiva de los go-

biernos municipales.

Encontramos otra pista acerca de qué temas son partes integrales del de-
sempefio municipal observando qué parece preocuparle més a los ciudadanos.
Por fortuna, las pruebas disponibles sugieren que los ciudadanos tienen una
buena idea de lo que los municipios deben hacer, pues sus quejas mas comunes
acerca de los gobiernos municipales coinciden mucho con la lista de responsa-
bilidades presentada en el cuadro 1. El cuadro 2 muestra las respuestas a la
pregunta: “sCudl es el principal problema en su colonia, barrio, o localidad?”
Esta pregunta se hizo en una encuesta preelectoral en 1998 en los estados de
Chihuahua y Puebla (véase Mizrahi, 1999, 2000, para un anélisis de la encues-

ta y sus resultados).
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En ambos estados, las respuestas mas comunes fueron seguridad piiblica y
pavimentacién de caminos. Sin embargo, no queda claro que estas quejas se
reflejen directamente en los gobiernos municipales. Respecto a la seguridad
publica, debe sefalarse que niveles superiores de gobierno siguen siendo los
responsables de las fuerzas policiacas. Casi todas las fuerzas de seguridad mu-
nicipales son responsables del trifico y el patrullaje en los barrios, pero no de
investigar y procesar delitos graves. De igual modo, las respuestas de las en-
cuestas en lo que se refiere a la pavimentacion de caminos son ambiguas. Si bien
los municipios son responsables del mantenimiento de los caminos locales, ofi-
cinas estatales y federales son atin responsables de los caminos interestatales.
De modo que no esti claro si esas respuestas en realidad reflejan insatisfaccion
con el desempefio municipal o no. Esto es especialmente problematico en el
caso de Puebla, ya que los niimeros reportados son para “pavimentacion y carre-
teras”, y este ultimo indica claramente una queja en contra del gobierno estatal
o federal.

Sin embargo, mas alld de esas dos respuestas, los resultados de la encuesta
dan una sefial clara de las responsabilidades municipales que son mds impor-
tantes para la ciudadania. En su inmensa mayoria, los ciudadanos consideran
que la prestacion de servicios ptiblicos es un problema serio en sus localidades.
La tinica otra respuesta que tiene una devolucién significativa es el desempleo.
Estas respuestas a la encuesta muestran que la falta de agua, electricidad y al-
cantarillado son problemas serios en la politica municipal. La importancia de
esos temas también es muy sefialada en entrevistas con funcionarios munici-
pales (véase Cleary, 2003) y en innumerables estudios de caso sobre politicas
publicas municipales (véanse Cabrero Mendoza y Nava Gampos, 1999; Ziccar-
di, 1995; y Cabrero Mendoza, 1996, entre otros).

Juntas, las responsabilidades oficiales de los gobiernos municipales, las res-
puestas de las encuestas acerca de los problemas mas graves de los municipios
y las pruebas de las entrevistas y los estudios de caso sugieren un buen método
para evaluar el desempefio municipal. Si pueden recolectarse datos que refle-
jen el esfuerzo del municipio para hacerle frente a la seguridad ptiblica, la pa-
vimentacién de caminos y la prestacion de agua, electricidad y alcantarillado,
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entonces esos datos pueden usarse para calcular el desempeiio del gobierno.
Desde luego, el desempefio del gobierno implica mucho mds que esos cinco fac-
tores. Pero, dada la importancia de esos temas, y puesto que una medicién con
n grande siempre necesita simplificacién, creo que los datos disponibles si
ofrecen una medicion lo suficientemente precisa e intuitiva del complejo con-
cepto de desempeno del gobierno municipal.

Primero, no conozco de la existencia de datos sobre el mantenimiento de
caminos municipales. Esto simplemente no es mensurable en el ambito muni-
cipal en un gran ndmero de casos.

Segundo, existen datos sobre seguridad piiblica, pero no son de buena cali-
dad, y su aplicabilidad al problema de medicién presente parece endeble. El go-
bierno mexicano ha dado a conocer estadisticas sobre presuntos delitos, arres-
tos y condenas en la esfera municipal, cuando menos desde 1987. En principio,
esos datos podrian usarse para elaborar una medicién del desempefio del go-
bierno, clasificando a los municipios de acuerdo con los cambios en la tasa de-
lictiva, la tasa de delitos resueltos o algiin criterio semejante. Esta puede ser
una linea de investigacion {itil para trabajos futuros, pero no se tomé en cuen-
ta en la presente investigacion por varias razones. Por ejemplo, los datos son
recolectados de acuerdo con distritos judiciales, los cuales no siempre corres-
ponden con los limites municipales. Ademads, es bien sabido que esos datos son
imprecisos porque muchos delitos no son denunciados, aunque los datos de los
delitos graves (con excepcion de la agresion sexual) son probablemente mas
precisos. Finalmente, méds que en otras mediciones potenciales del desempefio
municipal, no estd claro que el municipio tenga un control efectivo sobre los
resultados mensurables. Por un lado, los gobiernos municipales no tienen el
poder suficiente sobre la policia para que investigue delitos y haga arrestos. Por
otro lado, es probable que las tasas delictivas estén determinadas por una gran
cantidad de factores socioeconémicos exégenos al nivel del mantenimiento del
orden, cuyos factores también pueden variar con otros determinantes del de-
sempefio del gobierno, tales como los niveles de educacién y riqueza. En vista
de estos problemas, queda claro que no es la mejor manera de medir el desem-
pefio.

POLITICA y gobierno VOL. X « NUM. 1 « I SEMESTRE DE 2003

o



O5MATTHEW CLEARY 11/25/02 4:43 PM Page 197 $

Nota de investigacion

Tercero, los datos sobre la prestacion de servicios ptblicos son comparati-
vamente buenos. El censo mexicano, que se realiza cada diez afios, informa so-
bre el ndmero de hogares en cada municipio que tienen acceso o no al agua,
electricidad y alcantarillado. En 1995, el gobierno también realiz6 un conteo,
el cual utiliz6 una mezcla de recopilacién de datos y estimaciones estadisticas
para producir la misma informacién. La cobertura de esas variables est4 total-
mente terminada. El dnico inconveniente importante para usar estos datos es
que los datos duros sélo se recopilan cada diez afios. La cobertura temporal
mejoraria un poco si aceptamos que el conteo de 1995 es lo suficientemente
preciso, pero de todos modos no es posible construir un indicador anual del de-
sempeiio del gobierno sin hacer suposiciones irreales acerca de la tasa de cam-
bio de cada variable en los afios intermedios. Por esta razén, la mejor manera
de estimar el modelo, cuando se usan esos datos para construir la variable de-
pendiente, es tratar simplemente de explicar la tasa de cambio en la cobertu-
ra de servicios, entre 1990 y 2000, con base en el panorama general de la com-
petencia electoral en los afios en cuestion. No es posible elaborar un andlisis
anual de una serie de tiempo con los datos disponibles.

El principal problema de usar la prestacién de servicios publicos como una
medicién del desempeiio del gobierno municipal es que, como se mencioné an-
tes, los gobiernos estatales y federal a menudo estdn involucrados en el finan-
ciamiento —y a veces en la construccion— de la infraestructura de servicios
publicos. La mayoria de los municipios no tienen ni siquiera el dinero suficien-
te de fuentes locales para financiar obras ptiblicas locales importantes, por lo
que deben depender de las transferencias de niveles superiores de gobierno.
Pero tengo varias razones para pensar que la participacién de los gobiernos es-
tatales y federal no invalida a la prestacion de servicios como una medicién del
desempefio municipal. En primer lugar, con la excepcion parcial de los fondos
de Pronasol (véanse Molinar y Weldon, 1994; Hiskey, 1999), las transferencias
federales se envian de acuerdo con criterios mas o menos objetivos. Por ejem-
plo, los fondos del Ramo 33 se determinan siguiendo una férmula que incluye
la poblacién del municipio, su marginalizaciéon y necesidades. Ademads, los al-
caldes tienen la discreciéon de priorizar cémo se gasta el dinero, una vez que
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llega a las arcas municipales. Ellos también son responsables de negociar con
los gobernadores para que el estado presupueste dinero para obras publicas en
sus municipios. De modo que, si bien las finanzas, y en muchos casos la inver-
sién directa, de los municipios evidentemente dependen de los gobiernos esta-
tal y federal, de todos modos el presidente municipal es el actor mds importan-
te para conseguir fondos, determinar cémo se gastardn y supervisar las obras
publicas. En vista de todo esto, junto con las pruebas presentadas antes, las ta-
sas de prestacién de servicios puiblicos siguen siendo la mejor medicién dispo-
nible para un andlisis de n grande del desempeiio del gobierno municipal.

COMPETITIVIDAD ELECTORAL

En el contexto de la teoria de la rendicion de cuentas, el concepto de compe-
titividad electoral, o “aquello” que necesita ser medido, es una sensacién de
cudn amenazado deberia sentirse el partido que busca su reeleccién, o cudn
preocupado debe estar de perder la siguiente eleccién. La medicién que ofrezco
aqui se basa en la suposicién de que los partidos politicos recurren a los resul-
tados electorales anteriores para hacerse una idea de cémo estan yendo las cosas.
Por ejemplo, si el PRI ha ganado las cuatro elecciones pasadas con 80 por ciento o
mas de votos, debe estar menos preocupado de ganar la préxima eleccién, que
si el porcentaje de votos ha disminuido un 10 por ciento en cada una de las
cuatro elecciones pasadas, de 80 por ciento cayé a 50 por ciento. O el PRD debe
estar mas preocupado de permanecer en el poder en un municipio que gané
s6lo por mayoria relativa, que en uno que gané con 65 por ciento de los votos.

Desde luego, ver el desempeiio anterior no siempre cuenta toda la historia: a
los partidos también debe preocuparles si la eleccién municipal se va a reali-
zar junto con una eleccion federal, pues en las elecciones concurrentes siempre
unos se benefician de los otros. También pueden observar los resultados locales
de elecciones federales no concurrentes, pero recientes, para darse una idea de
como esta cambiando el electorado. Sin embargo, en general, los resultados
electorales municipales deben dar una medida confiable de cudn competitivas
es probable que sean las futuras contiendas.
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La mejor medicién de la competitividad electoral es el margen de victoria
(M), calculado sencillamente como el porcentaje de votos del partido ganador
menos el porcentaje obtenido por el partido que quedé en segundo lugar.” Las
estadisticas proporcionan un indicador claro, intuitivo y monoténico de cudn
disputada es determinada eleccién. Por ejemplo, una eleccién que es ganada
por 55 por ciento sobre 45 por ciento es evidentemente mas competitiva que
una con resultado 60-40 o 70-30. En este estudio, M se usa para construir indi-
cadores de retraso, y niveles promedio sobre un ndmero de ciclos electorales.'’

OTRAS VARIABLES INDEPENDIENTES

La capacidad financiera del municipio para prestar servicios pablicos se mide
por medio del presupuesto municipal total per cdpita. Sin embargo, esta varia-
ble excluye el gasto financiado por el programa Pronasol del gobierno de Sali-
nas. Puesto que los datos del gasto de Pronasol estdn disponibles, incluyo el
gasto total per cédpita de cada municipio como una variable adicional de con-
trol, con base en la conjetura de que los indicadores del desempeiio se relacio-
naran positivamente con el nivel de gasto de Pronasol (véase también Hiskey,
1999).11

 Cox (1988) critica el uso de M en los estudios de niimero de votantes. Su argumento es convincente,
pero no se aplica a la actual investigacién. Por un lado, la principal objecién metodolégica de Cox es especi-
fica a casos en donde el nimero de votantes es la variable dependiente (el problema es que el voto efectivo
total se usa para calcular tanto la variable independiente como la dependiente). Por otro lado, la objecion de
Cox se aplica a distritos del mismo tamafio, lo cual aumenta grandemente la probabilidad de obtener una re-
laci6n falaz. Ninguna de esas condiciones sucede en la presente investigacion: el ntimero de votantes (o cual-
quier otra variable en donde el “total de votos emitidos” sea parte del calculo) no se usa aqui como variable
dependiente; y las unidades de caso (los municipios) varian mucho en términos de tamafio de la poblacién
y total de votos emitidos.

10 En la literatura se pueden encontrar otras estrategias de medicion, pero no se usan aqui. En Cleary
(2003), muestro que N, el niimero efectivo de indice de partidos (Laakso y Taagepera, 1979), y Np, la modi-
ficacion sugerida por Molinar (1991), no son indicadores adecuados de la competitividad.

I También excluidos de mis mediciones de las finanzas municipales estdn los fondos enviados del go-
bierno federal a los municipios bajo dos programas. El primero es Progresa que, segiin se piensa, es el pro-
grama con el que el gobierno de Zedillo continué Pronasol. No he podido localizar datos sobre el gasto en el
ambito municipal para el programa Progresa. El segundo programa se llama Aportaciones Federales para En-
tidades Federales y Municipios, mejor conocido como Ramo 33. Sin embargo, este programa comenz6 a dis-
tribuir fondos en 1998, de modo que la falta de datos a este respecto probablemente no sea un gran proble-
ma para el andlisis estadistico aqui presentado.
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Para medir los efectos especificos al partido, construyo tres variables
dummy, para cada uno de los tres partidos principales, con el fin de indicar si
el partido control6 el municipio cuando menos durante seis de los diez afios
durante la década de los noventa. Otra variable dummy indica si el presidente
municipal estaba yuxtapuesto —es decir, era de un partido diferente al del go-
bernador— durante la mayor parte de la década. Para medir el tamafio del mu-
nicipio, incluyo un indicador ordinal de 5 puntos de la poblacién del municipio
(véanse mds detalles en el Apéndice) y una medicién porcentual del crecimien-
to demografico, de 1990 a 2000. Finalmente, se usaron variables dummy para
indicar el estado en que radica cada municipio.

Medir los medios no electorales de influencia no es tan sencillo. Algunas de
las mejores mediciones de la eficacia ciudadana simplemente no estdan dispo-
nibles para el ambito municipal. Por ejemplo, no existen datos sobre lectores
de periédico. Tampoco es posible construir un indicador de participacién en
asociaciones civiles, mucho menos los indices mas complejos preferidos por
los tedricos del capital social.’? Pero se dispone de indicadores para probar las
cuatro hip6tesis no electorales de influencia presentadas antes. Primero, he re-
copilado la tasa de alfabetizacion para cada municipio a partir de los datos del
censo. Segundo, incluyo la tasa de participacién electoral (como un porcenta-
je de la poblacion en edad para votar) como un indicador de la participacién
publica.” Esta medicién no es ideal, pues el nimero de votantes no es el mismo
que en la participacion publica de la comunidad, pero cuando menos debe in-
dicar el grado en el que la comunidad estd involucrada en la politica electoral.
Tercero, incluyo el porcentaje de poblacion hablante de lengua indigena, como
una medicién del tamaifio relativo de la poblacién indigena en cada municipio.

12 Esas mediciones se han utilizado en estudios estatales en México, pero no estan disponibles para los
municipios (véanse Hernandez Valdez, 2000; Beer y Mitchell, 2001).

13 Més especificamente, la variable se construye transfiriendo la tasa de participacion de la eleccién mas
reciente a afios donde no hay elecciones, y luego tomando la tasa promedio de 1990-1999. Esto produce, en
efecto, un promedio de los pasados tres o cuatro ciclos electorales, dependiendo de si coinciden las fechas
de las elecciones. Asimismo, la variable es ponderada para descontar los efectos de las elecciones estatales
y federales concurrentes sobre el niimero de votantes. Sin embargo, puesto que la mayoria de las elecciones
municipales no son concurrentes con las elecciones estatales o federal, las variables ponderadas y no pon-
deradas correlacionan a 0.98.
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Y, finalmente, mido la riqueza con el tnico indicador disponible en el municipio:
el porcentaje de la mano de obra activa en cada municipio que gana menos del
salario minimo oficial. Puesto que la medicion es del extremo inferior de la es-
cala salarial, la llamo “pobreza” por debajo, y espero una relacion negativa entre
este indicador y las mediciones del desempefio. Para alfabetizacion, poblacién
indigena y pobreza, uso el valor de 1990 para evitar problemas inferenciales.
Para participacion, uso una puntuacién promedio de diez afios, ponderada para
dar cuenta de una mayor participacion en las elecciones que son concurrentes
con elecciones federales o para gobernador.

ANALISIS

Como es bien sabido, el nivel de competencia en las elecciones municipales
mexicanas ha aumentado de manera espectacular a lo largo de los tdltimos 20
afios (véanse andlisis en De Remes, 1998; Lujambio, 2000). La figura 1 mues-
tra la tendencia de tiempo en dos mediciones de la competencia electoral: el
mencionado margen de victoria (M) y la proporcién de votos obtenidos por el
PrI. Viendo los niimeros de 1980, podemos apreciar que el margen de victoria
promedio y el porcentaje de votos promedio del PRI eran muy parecidos.'* A
partir de 1980, ambas mediciones sefialan un aumento en la competencia. Se
presentan saltos notables en 1988 y 1993, pero la tendencia general es cons-
tante.’® Para 1999, la competitividad habia llegado al punto en que el margen de
victoria promedio era de sélo 17 por ciento y el porcentaje de votos promedio
del pr1 era de 54 por ciento. Si bien existe una variaciéon considerable, puede
decirse, sin temor a equivocarse, que en 1999 la mayoria de los municipios te-
nian elecciones competitivas.

4 Los nimeros reales para 1980 son un margen promedio de 82.8% y un porcentaje de votos del pri de
90.4%. Esas son las puntuaciones promedio para todos los municipios que tuvieron elecciones ese afio (y que
no fueron excluidos de este andlisis por haber recurrido a los usos y costumbres en la década de los noven-
ta). Increiblemente, el margen de victoria mediano en 1980 es 1.0, lo que indica que un partido (invariable-
mente el PRI) obtuvo el 100 por ciento de los votos.

15 No debemos sobreinterpretar la grafica, ya que la puntuacion de cada punto depende de en cudles es-
tados se estaban realizando elecciones municipales ese afio. Eso significa que cada afio sélo presenta datos
para un subconjunto (no aleatorio) de municipios, y cada municipio sélo entra en el andlisis cada tres afios.
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FIGURA 1. CAMBIOS EN LA COMPETENCIA ELECTORAL, 1980-1999
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Fuente: Célculos del autor; véanse los detalles en el Apéndice.

Margen de victoria promedio y porcentaje de votos del PRI en todas las elecciones municipales por afio, total N = 1953.

La principal pregunta de este articulo, por supuesto, es si existe un vinculo
causal entre el patrén mostrado en la figura 1 y la calidad de la prestacion de
servicios municipales. Diversas anécdotas y pruebas de los estudios de caso
respaldan mucho dicha hipétesis causal. Pero el problema metodolégico es
que, cuando menos en un sentido general, todas las cosas buenas parecen ir
juntas en los municipios mexicanos. El punto de vista comiin, tomado de la
teoria de la modernizacién, es que algunos municipios estdn urbanizados, son
mas ricos, mas modernos, mas competitivos y mejor administrados, mientras
que otros son rurales, pobres, atrasados, hegemonicos y mal administrados. De
modo que, si bien observamos a menudo que los municipios con elecciones muy
disputadas tienen gobiernos municipales activos, es dificil saber exactamente
por qué existe la relacion. iAcaso las elecciones competitivas realmente oca-

% promedio de votos del PRI
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sionan que el gobierno tenga un mejor desempefio, o ambos factores son cau-
sados por un tercer factor, como la riqueza o la urbanizacién del municipio?

El cuadro 3 ilustra el problema analitico que enfrenta cualquiera que quie-
ra organizar las relaciones entre modernizacion, competencia electoral y de-
sempefio del gobierno. Si se observan las tres tltimas filas de la primera colum-
na, vemos que la competencia electoral tiene una clara correlacién con las
tasas de cobertura de servicios piiblicos, aunque no es grande (el signo negati-
vo es esperado porque la medicién es M). Podria parecer que estas pruebas
apoyan la hipétesis principal de interés, salvo por el hecho de que la alfabeti-
zacion, la pobreza y algunos otros factores también estan correlacionados po-
sitivamente con las tasas de cobertura de servicios ptiblicos. Ademads, con sélo
un par de excepciones, esas mediciones socioeconémicas también estan corre-
lacionadas entre si, y con la competencia electoral. Entonces, a partir del cua-
dro es imposible saber cudles factores son causas y cudles son consecuencias
(si es que existe una relacién causal).

El cuadro 4 presenta una visién mas directa de la relacion entre competen-
cia electoral y prestacion de servicios. Ofrece tres modelos de regresion multi-
variada, en donde los tres indicadores de prestacién de servicios puiblicos son
variables dependientes. El modelo trata de explicar las tasas de cobertura de
servicios en el afio 2000, con base en la tasa de cobertura de 1990, el nivel de
competencia electoral, otros medios de influencia politica y algunas variables
de control. Los resultados son mixtos. La principal variable de interés —la
competitividad electoral— muestra un ligero efecto en la direccién esperada
en los tres modelos, pero el coeficiente no se acerca a los niveles estdndares de
significancia estadistica en ninguno de ellos. Un modelo “ciego”, en donde la
competencia es la tinica variable independiente, mostraria una relacién fuerte.
Pero esta relacion aparente desaparece cuando se incluyen otros factores. Por lo
tanto, a partir de las pruebas aqui presentadas no se respalda la hipétesis de que
la competencia electoral ocasiona que el gobierno tenga un mejor desempeiio.'®

16 Preveo que muchos lectores estardn escépticos ante este hallazgo y se preguntaran si la falta de rela-
ci6n se debe a alguna casualidad en la manera en que se calcul la variable competencia. Para refutar esta
objecion, sustitui cada una de las siguientes mediciones alternativas de competencia (anélisis que no se pre-
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Sin embargo, las mediciones de los medios no electorales de influencia de
los ciudadanos muestran coeficientes grandes y significativos en muchos ca-
sos. Alfabetizacion, participacion y poblacién indigena tienden a tener un efec-
to significativo sobre la prestacién de servicios publicos, en la direccién de la
hipétesis. La tasa de pobreza también muestra una fuerte relacion en dos mo-
delos, aunque el coeficiente en el tercer modelo tiene el signo “equivocado”.!?
Debemos reconocer la imposibilidad de asegurar que este hallazgo represente
una mayor capacidad de participar en la politica que la ofrecida por la rique-
za, segtin pensaba Lipset. También podria indicar una voluntad para contribuir
a las obras ptiblicas, como mano de obra, impuestos o cuotas. Por lo tanto, de-
bemos tener cuidado al interpretar los coeficientes de la tasa de pobreza.'s El
gasto de Pronasol y la urbanizacién también muestran relaciones significativas,
aunque los coeficientes no parecen grandes.

Los coeficientes de alfabetizacion, participacion y pobreza son particular-
mente interesantes. Considerando que los tres son mediciones porcentuales
que varian sélo entre 0 y 1, los coeficientes pueden leerse como un “efecto ma-

ximo posible”. Para tomar como ejemplo el modelo sobre prestacion de servi-

senta aqui): 1. el simple margen de victoria de 1990, 2. el margen promedio de victoria de 1985-1989, 3. la
participacion promedio de votos del PrI en toda la década de los noventa, 4. una variable dummy que indi-
ca si el porcentaje de votos del PRI cay6 alguna vez por debajo del 55 por ciento en la década de los noven-
ta, 5. una variable dummy que indica si una presidencia municipal habia cambiado alguna vez de partido.
Ninguna de esas medidas resulté significativa, y su inclusién tampoco afecté significativamente el resto del
modelo. Por otro lado, de todos modos es cierto que los modelos mas sencillos (con pocos controles) si lo-
gran mostrar un efecto estadisticamente significativo para la competencia. Pienso que las especificaciones
aqui presentadas son las que tienen mas fuerza teérica, y que los modelos mas sencillos adolecen de los ses-
gos de las variables omitidas, en donde el coeficiente de competencia esté sesgado hacia arriba por la omi-
si6n de las variables causales (como alfabetizacion y participacién) que estdn correlacionadas con compe-
tencia. Tal vez una futura investigacion llegue a una especificacion superior, justificada teéricamente, que
muestre un efecto significativo para la competencia; pero no he encontrado dicha especificacion.

17 Actualmente, no tengo una buena explicacion de por qué los niveles mas altos de pobreza aumenta-
rian la prestacion de servicio eléctrico de un municipio. Hiskey (1999, p. 247) encuentra resultados igual-
mente incongruentes con respecto a la prestacion de servicio eléctrico y especula que la “mds politicamen-
te auténoma Comision Federal de Electricidad” podria desempefiar un papel en la despolitizacién y la
priorizacién de los proyectos de electrificacion. De ser asi, esto podria explicar por qué los municipios po-
bres tienen mejores antecedentes de electrificacion en la década de los noventa.

18 De hecho, este indicador podria ser interpretado también de muchas otras maneras. Por ejemplo, co-
mo porcentaje de ciudadanos que ganan menos del salario minimo, también podria ser una buena medicién
de la desigualdad de ingresos.
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cio de alcantarillado, el modelo predice que, si todo lo demds permanece igual,
la cobertura de alcantarillado para un municipio con alfabetizacion total seria
31 por ciento superior que en un municipio sin ciudadanos que sepan leer y
escribir; un municipio en donde todos los ciudadanos participaron en las elec-
ciones tendria una calificacion de 9 puntos por encima de uno en donde nadie
votara. Sin embargo, esos extremos de alfabetizacion y participacion no se en-
cuentran en muchos municipios mexicanos. Considerando que existe una va-
riacién menos que completa en todas las variables de influencia politica, la es-
tadistica comparada puede dar una mejor idea de su efecto predicho.

El cuadro S presenta el resultado predicho para cada uno de los tres servi-
cios ptiblicos, dados ciertos cambios en las variables de interés. Para cada cel-
da, calculo el modelo apropiado a partir del cuadro 4 manteniendo todas las va-
riables en su puntuacién mediana, con excepcion de la “variable manipulada”,
que toma el valor del percentil indicado en la cabeza de cada panel. Por ejem-
plo, en la primera linea del panel de alcantarillado, manteniendo todas las va-
riables en su valor mediano, pero usando el valor del percentil 10 para el mar-
gen de victoria (en este caso, 0.12), se predice que 56 por ciento de los hogares
en este municipio “mediano” tendrdn acceso a alcantarillado. A medida que
cambiamos la puntuacién para el margen de victoria a su puntuacién en los
percentiles 25, 50, 75 y 90 (en este caso, 0.65), el porcentaje predicho de ho-
gares con acceso a alcantarillado disminuye a 54 por ciento.!” El hecho de que
la competencia electoral tenga un efecto tan pequefio no es sorprendente, ya
que sabemos a partir del cuadro 4 que el coeficiente fue pequefio y estadisti-
camente insignificante.

Pero el cuadro 5 también muestra que los efectos de alfabetizacion, partici-
pacién y pobreza no son tan grandes como parecian en el cuadro 4. Esto se de-
be a que la mayoria de municipios estdn agrupados hacia los valores medianos de
esas variables, y muy pocos llevan los valores a los extremos. Los valores del
percentil se presentan en el dltimo panel del cuadro 5. Asi podemos ver, por

19 Recuérdese, nuevamente, que ésta es la direccién esperada de la relacion, ya que niveles bajos de vic-
toria indican niveles elevados de competencia, y corresponden con tasas mds altas de cobertura. Lo mismo
se aplica para la variable pobreza.
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CUADRO 5. ESTADISTICA COMPARADA PARA VARIABLES SELECCIONADAS,
CON BASE EN UNA ESTIMACION DEL ANALISIS DE REGRESION MULTIPLE

Valores predichos de las variables dependientes
Percentil Diferencias predichas
Variable manipulada 10 25 50 75 90 25a75 | 10a 90
Margen 0.83 0.83 0.83 0.83 0.82 0.00 -0.01
s Alfabetizacion 0.82 0.82 0.83 0.83 0.83 0.01 0.02
;aii Participacion 0.82 0.82 0.83 0.83 0.84 0.01 0.02
Pobreza 0.83 0.83 0.83 0.83 0.82 0.00 -0.01
Poblacién indigena 0.83 0.83 0.83 0.82 0.80 -0.01 -0.03
Pronasol 0.82 0.82 0.83 0.83 0.84 0.01 0.02
Percentil Diferencias predichas
Variable manipulada 10 25 50 75 90 25a75 | 10a 90
Margen 0.56 0.55 0.55 0.54 0.54 -0.01 -0.02
'§ Alfabetizacién 0.49 0.52 0.55 0.57 0.59 0.05 0.10
£ | Participacion 0.54 0.54 0.55 0.56 0.56 0.01 0.03
‘S Pobreza 0.58 0.57 0.55 0.52 0.49 -0.04 -0.08
§ Poblacién indigena 0.55 0.55 0.55 0.55 0.53 0.00 -0.02
Pronasol 0.55 0.55 0.55 0.55 0.56 0.01 0.02
Percentil Diferencias predichas
Variable manipulada 10 25 50 75 90 25a75 | 10a 90
Margen 0.91 0.91 0.91 0.91 0.91 0.00 -0.01
= Alfabetizacién 0.89 0.90 0.91 0.92 0.92 0.01 0.03
Tg Participacion 0.90 0.91 0.91 0.91 0.92 0.01 0.02
§ Pobreza 0.90 0.91 0.91 0.92 0.92 0.01 0.02
g Poblacién indigena 0.91 0.91 0.91 0.91 0.90 0.00 -0.01
Pronasol 0.91 0.91 0.91 0.91 0.91 0.00 0.00
Percentiles reales de las variables dependientes
Percentil
Variable 10 25 50 75 90
Margen 0.12 0.20 0.33 0.50 0.65
Alfabetizacion 0.60 0.72 0.81 0.89 0.93
Participacion 0.36 0.42 0.50 0.58 0.66
Pobreza 0.09 0.13 0.19 0.29 0.39
Poblacion indigena 0.00 0.00 0.01 0.14 0.72
Pronasol 0.23 0.38 0.64 1.06 1.80

Fuente: Calculos del autor; véanse los detalles en el Apéndice. Los errores matemadticos aparentes se deben al re-
dondeo.

Nota: Todas las variables son mediciones porcentuales, con excepeién de Pronasol, que son miles de pesos per cépita.
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ejemplo, que una puntuaciéon del percentil 10 para alfabetizacién es 60 por
ciento, y la puntuacion del percentil 90 es 93 por ciento. Esto quiere decir que
el 80 por ciento de todos los municipios tienen una tasa de alfabetizacion den-
tro de un rango de 33 puntos porcentuales, haciendo que el coeficiente bruto
(el cual, de nueva cuenta, corresponde con la diferencia predicha entre los mu-
nicipios totalmente alfabetizados y totalmente analfabetas) sea una sobrerre-
presentacion del efecto sustantivo.

Por otro lado, debemos tener en mente que una diferencia predicha de s6-
lo unos cuantos puntos porcentuales, que las variables de influencia politica si
muestran en unos cuantos casos, es bastante significativa, dado que estéan pre-
diciendo un aumento (o decremento) porcentual en la tasa base de 1990.%
Viendo la diferencia entre los percentiles 10 y 90, podemos observar que las
grandes diferencias en alfabetizacion, participaciéon y pobreza predicen pun-
tuaciones muy diferentes para la prestacién de servicios publicos. Ademds,
puesto que esas variables generalmente estdn correlacionadas, el efecto total
puede ser atin mayor. Por ejemplo, el modelo predice que la tasa de cobertura
de alcantarillado para un municipio con una puntuacién en el percentil 10 pa-
ra alfabetizacion, participacion y pobreza seria 21 puntos porcentuales inferior
que un municipio con una puntuacion en el percentil 90 en las tres variables.?!
Finalmente, es de particular interés el que algunas variables no mostraron una
relacion significativa con las variables dependientes. Las tasas de prestacion de
servicios al parecer no dependen de que un partido en particular esté en el po-
der. Tampoco se ven afectadas si el municipio estd yuxtapuesto con el gober-
nador. Y a pesar de la idea generalizada de que un rapido crecimiento demo-
grifico dificulta el desempefio, no parece haber un factor importante en todos
los conjuntos de datos presentados aqui.

% Las tasas medianas de prestacion para 1990 son 72% para agua, 33% para alcantarillado y 84% para
electricidad.
21 Esto se caleula invirtiendo el signo de la puntuacién de pobreza para fines de consistencia.
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CONCLUSIONES

Se cree comiinmente que el aumento de la competencia electoral en México
tendrd —y ya esté teniendo— varios efectos saludables. Esta postura es respal-
dada por una fuerte tradicion teédrica y es totalmente comprensible que los es-
tudiosos coloquen sus esperanzas de un gobierno mejorado sobre los hombros
de las elecciones, pero existen también buenas razones teéricas y empiricas
para dudar que las elecciones tengan un efecto tal en México. La propuesta de-
be someterse al escrutinio empirico, como lo he tratado de hacer aqui. Este
analisis no muestra una relacion significativa entre la competencia electoral y
el desempeiio del gobierno a escala municipal. Sin duda, sigue siendo posible
que exista una razén metodolégica para este hallazgo negativo. Pero he reali-
zado y presentado el andlisis con el mayor cuidado posible, y la falta de una re-
lacién parece ser fuerte para otras especificaciones, mediciones e incluso mo-
delos.? Por lo tanto, creo que esos resultados merecen una explicacién. Para
concluir este articulo, ofrezco dos posibilidades fuertes.

La primera es que la conexion electoral en México funciona bajo la presién
de instituciones y practicas que complican los mecanismos de rendicion elec-
toral de cuentas. Esos problemas incluyen una centralizacién extrema dentro
del gobierno municipal, la prohibicién constitucional en contra de la reeleccién y
el periodo de tres afios en el puesto (Guillén-Lépez, 1996). Juntos, estos dos
tltimos problemas hacen extremadamente dificil que los presidentes munici-
pales obtengan experiencia en su trabajo. Y el “problema del tiltimo periodo”
creado por la regla de no reeleccién dificulta explicar como podria alentarse a
los politicos mexicanos a tener un buen desempefio, incluso en la teoria (véase
Carey, 1996). Desde luego, las anécdotas y los estudios de caso sugieren que
muchos politicos en México son trabajadores competentes y eficientes. Pero la
competencia electoral no hace que lo sean mas.

2 Actualmente estoy experimentando con modelos de probabilidades logaritmicas, los cuales podrian te-
ner ventajas sobre los andlisis de regresiones multiples para las variables dependientes proporcionales. Este
andlisis atin no est4a completo, pero no he descubierto nada que indique que el modelo de probabilidades es-
tadisticas revele una relacion entre competencia y desempefio que no haya logrado descubrir el modelo de
regresiones multiples.
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Una segunda explicacién de los resultados aqui presentados es que la com-
petencia electoral es, en si misma, un efecto de algin proceso politico subya-
cente. Este factor previo puede ocasionar tanto la competencia electoral como
un mejor desempeiio, haciendo falsa la aparente relacién causal que muchos
han descubierto entre competencia y desempefio. :Cudl puede ser este factor
previo? El hecho de que el desempeiio del gobierno municipal parece estar
mids relacionado con varias mediciones de lo que he llamado “medios no elec-
torales de influencia” sugiere que los cambios socioeconémicos suceden pri-
mero, y luego vienen los cambios politicos. Es decir, podria ser que tanto el au-
mento en la competencia electoral como la mejora en el desempefio del
gobierno sean resultado de aumentos previos en la alfabetizacion, la riqueza y
la participacion publica. Este argumento sigue siendo una conjetura por el mo-
mento, ya que el andlisis realizado en este articulo no lo aborda directamente.
Pero cuando menos, parece claro que las elecciones no son la tinica herramien-
ta —ni siquiera la mas importante— que los ciudadanos tienen a su disposi-
ci6n cuando intentan influir en las acciones de sus gobiernos.

APENDICE: FUENTES Y ESTRUCTURA DEL CONJUNTO DE DATOS

Los datos usados en este articulo provienen de un conjunto de datos mas gran-
de compilado en Cleary (2003). El conjunto de datos mayor es una compila-
cion de corte transversal de una serie de tiempo de estadisticas electorales,
econémicas y demogrificas en donde cada municipio-afio es un caso. El con-
junto de datos cubre todos los municipios de México de 1980 al afio 2000, aun-
que hay cantidades significativas de datos faltantes y a pesar de que muchas
variables (tales como las del censo de cada diez afios) sélo estian disponibles
para dos o tres afios de los 21 afios que cubre el estudio. Los datos de la pre-
sente investigacion toman la forma de un conjunto de datos de corte transver-
sal para el afio 2000. Se utilizan datos de Cleary (2003) para codificar las va-
riables de retrasos.

Hasta el afio 2000, existian 2 419 municipios en México. El andlisis de este
articulo excluye dos partes significativas de la poblacién mexicana. Primero, el
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Distrito Federal —también conocido como la Ciudad de México— no se inclu-
ye porque no es un municipio (ni es un estado). Segundo, 418 municipios de
Oaxaca que son gobernados por usos y costumbres estdn excluidos del andlisis
por falta de datos electorales. Estos municipios no informan acerca de eleccio-
nes regulares abiertas para los adultos mayores, tal vez porque en muchos ca-
sos no se realizan. De modo que el ntimero de casos en la mayor parte del ana-
lisis estd por debajo de los 2 000, que son 2 419, menos 418, menos un puiio
de otros casos excluidos por falta de datos.

Los totales de votos por municipio se usaron para construir los indicadores
de competencia electoral. Estos datos estdan disponibles en diversas fuentes. La
primera coleccién amplia de datos electorales fue compilada por Alain de Re-
mes, en formato de cp, y fue publicada por el Centro de Investigacién y Docen-
cia Econémicas (véase De Remes, 2000). Otro cp-RoM es México electoral, pu-
blicado por Banamex en 2001. Este cb contiene los totales de votos por
municipio desde los afios setenta, y también tiene buenos datos de otras elec-
ciones. Finalmente, se puede acceder a gran parte de los datos por Internet en
la pagina del Centro de Investigacion para el Desarrollo, A.C. (CIDAC), www.ci-
dac.org. Estos datos se usaron para construir todas las mediciones de compe-
tencia electoral, segiin se describe en el texto, asi como las variables para los
partidos, la variable dummy de yuxtaposicion y las tasas de participacién.

Los indicadores sociodemogrificos se tomaron de los Censos Mexicanos de
1990 y 2000. El censo estd publicado en formato impreso (véase INEGI, 1990,
2000), y gran parte estd disponible electrénicamente en www.inegi.gob.mx, a
través del Sistema Municipal de Bases de Datos (Simbad). Las variables basa-
das en datos del censo incluyen tasas de prestacion de servicios ptiblicos, alfa-
betizacion, tamaifio de la poblacion, datos salariales y hablantes de lengua in-
digena. Los datos de los presupuestos municipales también provienen de este
sitio web. Los datos del presupuesto fueron ajustados para la inflacién (1995 =
100) antes de usarse para calcular los promedios per cépita. La variable de po-
blacién se usé para construir una escala de 5 puntos del tamafio del municipio,
de acuerdo con las siguientes categorias:
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Valor Poblacién
1 hasta 2 499
2 2 500 - 19 999
3 20 000 — 99 999
4 100 000 — 499 999
5 500 000 +

Los datos sobre el gasto de Pronasol se tomaron del cp-RoM publicado por
la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) en 1994, llamado Hechos en Soli-
daridad. El cp contiene informacién variada, incluido el municipio objetivo, el
proposito y el nombre del proyecto, y la cantidad financiada, para cada uno de
los mas de 500 000 proyectos financiados por Pronasol. P@
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