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Resumen

Este trabajo parte de reconocer un estrecho
vinculo entre la democracia participativa, la
gestién y la gobernanza. Con las transfor-
maciones politicas del pafs, en buena medi-
da impulsadas desde los gobiernos locales, se
identifica la necesidad de fortalecer los espa-
cios de participacion para otorgar sentido y
legitimidad a la accién publica. Para acceder
a una condicién de auténtica gobernanza,
se requiere de una ciudadania con eficientes
instrumentos participativos e involucrada en
los procesos de decisién y accién puablicos. La
pregunta de fondo es saber hasta qué punto los
municipios y sus gobiernos pueden cubrir esta
expectativa en el México de hoy.
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INTRODUCCION

Abstract

This paper begins by recognizing a close link
between participatory democracy, mana-
gement and governance. With the political
changes in the country, largely originating in
local government identifies the need to stren-
gthen the opportunities for participation and
boost the legitimacy of public action. To ac-
cess a condition of true governance, citizen-
ship must have efficient participatory tools,
participate in decision-making and public
action. The basic question is to what extent
the municipalities and their governments can
meet this expectation in Mexico today.

Keywords: Participative democracy, governan-
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Entre los procesos politicos de fines del siglo pasado destacan de manera particular la
importancia creciente de los gobiernos locales dentro de un orden federal cambiante
y su relevancia como espacios donde se dirimen las demandas sociales y las decisiones
de politica publica cotidianas. A la pluralidad y el acceso al poder municipal y estatal

Fecha de recepcién: o4 de noviembre de 2013
Fecha de aceptacién: 10 de enero de 2014

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracién Piblica. Universidad de Guanajuato.

91




92

de diferentes partidos se han sumado fenémenos de ciudadanizacién de la politica, en
donde las arenas locales cobran mayor importancia y las relaciones entre gobernantes y
gobernados alcanzan manifestaciones concretas de pugna o acuerdo sobre asuntos pu-
blicos. La interaccién en las arenas politicas municipales confronta los intereses, ilustra
las posiciones y obliga al didlogo para dar viabilidad a los cursos de accién gubernamen-
tal seleccionados. Las agendas para atender las demandas por servicios, la definicién de
obras, el crecimiento urbano, las prioridades de crecimiento e incluso los apoyos a la
industria y las empresas adquieren nombre y apellido en las redes de actores locales, si
bien éstas se inscriben a su vez en las relaciones intergubernamentales entre instancias de
distintos niveles de gobierno de forma horizontal, vertical y/o transversal.

La construccién de una gestién publica capaz de dar respuesta a las exigencias —en
ocasiones excluyentes o contradictorias— buscando, a su vez, equilibrar la eficacia, la
eficiencia y la legitimidad (Cabrero, 1997) obliga, cada vez mds, a concitar a un mayor
nimero de actores y —estableciendo concertadamente algunas acciones— llevarlos ha-
cia un rumbo deseado. En el fondo, para que esto sea posible en un dmbito plural, se
requiere atender al menos tres aspectos: propiciar una normalidad democrdtica; dar
garantias a la participacién ciudadana; y fortalecer un marco institucional funcional
respetado por los participantes. En este trabajo analizamos algunos puntos de estos tres
aspectos desde la perspectiva de los gobiernos locales. En este orden de ideas: observa-
mos las condiciones de la democracia local en términos de alternancia y la composicion
porcentual de alcaldias gobernadas por los partidos; presentamos elementos para juzgar
los canales y las condiciones para la participacién ciudadana asi como la facilidad para
contar con informacién y, eventualmente, propiciar el debate ciudadano en los muni-
cipios; se recupera la opinién ciudadana con relacién a los aspectos institucionales y la
valoracién de la democracia, asimismo se retoman referencias a la idoneidad o no de
las reglas prevalecientes en el federalismo mexicano. Aunque no se pueden empatar
linealmente los conceptos de participacién y democracia, en este caso los retomamos
Ginicamente como requisitos para favorecer una deliberacién relativamente abierta y
plural de los asuntos publicos a nivel municipal. Cerrando el circulo de la reflexién, la
posibilidad de dotar de un mayor sentido publico a los procesos de elaboracién y puesta
en marcha de las politicas (con opciones de participacién y debate) resulta cercana a la
aspiracién de la gobernanza.

En cuanto a la democracia formal, desde los afios ochenta del siglo pasado en México
comenzaron a gestarse transformaciones en las reglas de los procesos electorales para dar
certeza en los resultados y ampliar la base de legitimidad de los gobiernos electos (Meyer,
2003). En 1990 se crea el Instituto Federal Electoral (1FE) como organismo auténomo y
ciudadanizado capaz de tener credibilidad entre los participantes dentro del juego demo-
cratico.” Las pruebas sucesivas del avance en esta aceptacién de las decisiones del drbitro

" En ese afo, basados en las reformas constitucionales en materia electoral, el Congreso de la Unién expi-
dié el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (coripE) formalizando la creacién
del Instituto Federal Electoral (1Fg).
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electoral se fueron construyendo, entre otros procesos, con las elecciones locales. En
paralelo la participacién ciudadana adquirié mayor importancia en el discurso politico
desde la propia sociedad civil y paulatinamente se fortalecié como una accién necesaria 'y
“politicamente correcta” en la percepcién de los tomadores de decisién dentro del gobier-
no. Algunas senales ilustrativas de esta evolucién son el aumento de las Organizaciones
no gubernamentales o civiles (ONG y 0sC) y el surgimiento en los municipios y dmbitos
locales de programas con esquemas diferentes de participacién cualitativamente distin-
tos a los esquemas previstos en los sistemas de planeacién gubernamental formalizada.

Para mediados de los noventa la composicién de los gobiernos municipales se habia
diversificado y los partidos opositores al PRI (atin a cargo del ejecutivo federal) llegaron
al poder en importantes ciudades medias y grandes del pais.* En ese escenario la busque-
da de garantias para el ejercicio democrético de derechos ciudadanos y los movimientos
participativos capaces de presentar posturas alternativas y/o propositivas al gobierno se
observaron como rutas deseables para la consolidacién de una democracia distinta a la
cual se le podria adjetivar como participativa o deliberativa (Garcia, 2012). En este con-
texto, en cuanto a la accién del gobierno las tendencias se desplazan de la gestién puablica
—en donde ya se consideraba relevante el papel del ciudadano— hacia la gobernanza,
que implica una visién de futuro concibiendo un “perfil de la sociedad, cuyo funciona-
miento es modelado por la presencia de nuevos sujetos colectivos, mds independientes e
interdependientes en sus actividades, e indica entonces el nuevo modo de gobernar que
se ha ido configurando obligadamente en ese nuevo contexto social” (Aguilar, 2011:80).
Cabe senalar que la perspectiva de la gobernanza puede catalogarse inclusive como una
propuesta critica, paralela o por encima de la conceptualizacién cldsica de la democra-
cia representativa. Sin embargo, al adjetivar a la democracia como “deliberativa” pode-
mos realizar un ejercicio de aproximacion para preguntarnos sobre las condiciones que
guardan los instrumentos que buscan garantizar la comunicacién y el didlogo entre el
gobierno local y los ciudadanos, lo cual involucra conceptos como transparencia y ren-
dicién de cuentas. Esa es justamente la intencién de este trabajo: identificar los alcances,
limitaciones y percepciones en torno a la participacién (en un marco democritico) y su
efecto sobre la aspiracién de acceder a condiciones de gobernanza local.

DEMOCRACIA DELIBERATIVA, PARTICIPACION Y GOBERNANZA:
ANHELOS SEMEJANTES, CONCEPTOS DIFERENCIADOS

El uso del concepto de la democracia se ha generalizado en el mundo como un elemento
deseable y positivo. Desde la caida del muro de Berlin y la generalizacién de un modelo
econémico basado en el libre mercado la idea de la democracia adquirié un valor sim-

* El pan se apoderd de importantes municipios particularmente en el centro y norte del pafs, destacando
sus triunfos en lo que comenzaria a llamarse “el corredor azul” en los municipios conurbados al Distrito
Federal en el estado de México, las victorias obtenidas en el Bajio, el centro occidente y los estados nor-
tefios. El PRD conseguirfa un triunfo histérico en el Distrito Federal que terminaria por convertirse en
el bastién de la izquierda mexicana.
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bélico peculiar en el imaginario social. Sin embargo, el ampliar sus contenidos e incluso
adjetivarla de mil maneras entrafia un serio riesgo de convertirla en algo ambiguo y di-
ficil de aprehender. En este texto colocamos de inicio un conjunto de acotaciones y pre-
cisiones sobre el uso del término, retomando algunos autores catalogados como cldsicos
contempordneos. En primer lugar, nuestra reflexién parte de recuperar a la democracia
liberal que permite una amplia participacién de los ciudadanos. Posteriormente, retoma-
mos dos formas de adjetivarla importantes: la democracia representativa y la democracia
deliberativa. La primera corresponde a un piso minimo de garantias en los procesos
electorales y el funcionamiento de los partidos; la segunda pretende incorporar maneras
amplias de permitir, garantizar y potencializar el debate y la participacién ciudadana.
La naturaleza y los contenidos de la democracia se han visto constantemente sujetos a
debate. En general se acepta que los sistemas democréticos buscan recuperar las opinio-
nes y posturas de sus ciudadanos (preferencias) de forma libre y abierta, garantizan una
amplia participacion de forma igualitaria y crean condiciones para el ejercicio de derechos
ciudadanos e incluso sociales. En el debate conceptual del siglo pasado destacan parti-
cularmente los aportes de Robert Dahl sobre coémo se construyen las decisiones en los
sistemas politicos; a principios de la década de los setentas en su hoy cldsico libro Polyar-
chy: participation and opposition caracteriza a un régimen tendiente a la democracia (la
poliarquia) como aquel en donde se satisfacen las posibilidades de debate y el derecho a
participar ampliamente en las elecciones y/o decisiones del gobierno. También establecié
la necesidad de contar con requisitos que permitan formular y manifestar las preferencias
ciudadanas obteniendo, adicionalmente, un trato igual por parte del gobierno, entre estos
destacan: “elecciones libres y confiables, libertad de asociacién, libertad de expresién, di-
versidad de fuentes de informacién, posibilidad de que los lideres politicos compitan por
apoyo, elegibilidad para el servicio publico e instituciones que garanticen que la politica
del gobierno dependa de los votos y demds formas de expresar las preferencias” (Dahl,
1993: 15-16). Ademds de las caracteristicas de la democracia una buena parte de los debates
se ha centrado en el tema de la calidad, en ese sentido Philippe C. Schmitter, propone
siete puntos en la escala de la calidad democrdtica orientados a garantizar la aplicacién
igualitaria de la ley, la competencia politica, la participacién, la consideracion del ciuda-
dano e incluso las condiciones de género (Schmitter, 2005:62-78). Para Leonardo Morli-
no cinco son los puntos clave de la calidad: el respeto a la ley (rule law), la rendicién de
cuentas (accountability); la reciprocidad (responsiveness), respeto y ejercicio de libertades, e
igualdad politica social y econémica (Morlino, 2005: 260-264). El Cuadro 1 sintetiza las
propuestas —en cuanto a caracteristicas deseables de la democracia— de estos autores.
Como puede observarse para analizar la realidad democrdtica encontramos por un
lado las condiciones necesarias para el ejercicio pleno de derechos y por otro los efectos
o resultados esperados no sélo por el gobierno sino por todos los participantes del juego
democritico. Un elemento articulador clave en la conexién entre gobernantes y gober-
nados e incluso nodal para comprender sus interdependencias es el debate publico. Por
ello, es conveniente echar mano del concepto de la democracia deliberativa en donde el
didlogo es indispensable y la accién comunicativa se constituye en una forma de cons-
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truir la realidad y alcanzar acuerdos, tal y como proponia Jiirgen Habermas en su zeoria
critica (Habermas, 1987).

CuaDRO I
Autores Caracteristicas deseables para la democracia
Robert Dahl e Aptitud para responder a las preferencias de sus ciudadanos (Dahl,
1993: 13)
* Es el sistema politico con disposicidn a satisfacer a sus ciudadanos
(Ibid.:15)

* Igualdad de oportunidades para. 1. Formular sus preferencias, 2 Mani-
festarlas pablicamente, 3. Igualdad de trato del gobierno (Ibidem).

* La poliarquia es una opcidn real que se acerca a satisfacer las posibilida-
des de debate y derecho a participar ampliamente en las elecciones y el

gobierno
Philippe C. Siete puntos de la escala de la calidad de la democracia serfan:
Schmitter 1. Los acuerdos sobre los regimenes parciales y en la Constitucién misma

son aplicados efectivamente a todos los grupos y territorios.

2. Las condiciones de una competencia politica efectiva son iguales para la
mayorfa de los ciudadanos y grupos.

3. La efectiva igualdad de participacién genera mayores grados de igual-
dad sustantiva para mds ciudadanos y grupos

4.Los resultados electorales decrecen o aumentan significativamente, o
permanecen iguales durante tres elecciones sucesivas.

5. La membresia en asociaciones o movimientos se incrementa y extiende
su influencia a una amplia gama de intereses.

6.Los individuos muestran una tendencia ascendente a considerarse a s
mismos como “politicamente eficaces”.

7. La igualdad de género ha mejorado >> (Schmitter, 2005: 64-65)

Leonardo Una democracia de calidad (Morlino, 2005: 260-287) supone la realiza-
Morlino cién de las siguientes dimensiones:
1 El rule of law: no sélo la vigencia de un sistema legal sino alguna capaci-
dad, aunque limitada para hacer que las autoridades respeten las leyes.
2 La accountability: rendicién de cuentas del gobierno a los ciudadanos.
3 La responsiveness: sensibilidad, responsabilidad, interés, reciprocidad o
capacidad de respuesta a las demandas ciudadanas de parte del gobierno.
4 Respeto y ejercicio de las libertades e
s Igualdad politica, social y econémica. Estas dos tltimas dimensiones se
refieren al pleno ejercicio de libertades politicas, civiles y sociales.

Fuentes: Elaborado con base en: Dahl, R. (1993); Schmitter, P. (2005); Morlino, L. (2005)

En cuanto a la interpretacion sobre el alcance e intensidad de la participacién ciuda-
dana, como se ha comentado, ésta no siempre es vista como un fenémeno totalmente
compatible con la democracia representativa. De hecho, algunos autores identifican a
los movimientos participativos —particularmente los de cardcter local— como ma-
nifestaciones contra los escasos logros alcanzados en la democracia, proporcionando
argumentos al respecto, cito:
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Asi, de modo sintético, podriamos sefialar tres grandes argumentos justificativos de la ne-
cesidad de impulso de nuevos mecanismos de participacién ciudadana en el 4mbito local
(...). En primer lugar, la necesidad de combatir la desafeccién democrética y los procesos de
individualizacién y de erosién del capital social que subyacen en ella (...) Otro de los grandes
motivos esgrimidos a favor de la participacién ciudadana se refiere a la necesidad de repen-
sar las formas de gobierno ante la creciente complejidad de los problemas publicos.(...) Por
ultimo, ciertos sectores académicos han insistido también en el potencial de la participacién
ciudadana en tanto que estrategia de empoderamiento e inclusion social de los colectivos
sociales mds desfavorecidos. (Blanco, 2011: 51- 53)

Aun asi, dar certezas para la participacién, si bien no garantiza automdticamente la
mejora en los debates y las posibilidades reales de incidir en el proceso de politicas publi-
cas, ofrece mejores condiciones para facilitar la incorporacién propositiva de los actores
sociales en la accién publica atin con injerencia o matices gubernamentales. Aceptando
este supuesto resulta conveniente ligar la importancia de las condiciones de garantias
democriticas y posibilidades de debate con el concepto de la gobernanza (dentro de la
tradicion tedrica de la gestién publica). Una buena forma de hacerlo es identificando sus
dimensiones y perspectivas, de ese modo puede afirmarse que:

(...) governance tiene dos dimensiones: a) una dimensién estructural que hace referencia a
los arreglos institucionales existentes en una sociedad dada que constrifien e incentivan de
una determinada manera a los actores intervinientes en la toma de decisiones publicas, y b)
una dimensién dindmica o de proceso que se refiere a las acciones de esos mismos actores
que puede acabar afectando a la dimensién estructural. Esto permite focalizar la governance
desde una perspectiva tanto analitica como normativa. Desde la primera, governance implica
un marco conceptual para captar los arreglos institucionales de la sociedad y la gestion de los
mismos por los actores relevantes; desde la perspectiva normativa, governance compromete el
liderazgo moral de los actores para mejorar las estructuras institucionales existentes en aras de
mejorar la capacidad de solucién de los problemas de accién colectiva. (Prats, 200s: 135-136)

Esta clara cita de Joan Prats puede conducir a un seguimiento detallado de la gobernanza
tanto a través de las instituciones que la hacen posible, como de la dindmica de actores que
la encarnan. También nos coloca en la reflexién sobre los acuerdos o reglas alcanzadas y el
compromiso ético indisolublemente implicito en la solucién de los asuntos publicos. En
nuestro caso, Unicamente recuperaremos la referencia de ciertas garantias necesarias para
el debate y eventual participacién en los asuntos publicos y algunos elementos de la per-
cepcién tanto del lado de los decisores gubernamentales como de la sociedad. Ahora bien,
si deseamos recobrar de manera sistemdtica algunos de los puntos clave para estudiar el
caso de los gobiernos locales mexicanos es conveniente partir, por un lado, de las con-
diciones formales de la democracia —concebida bdsicamente como método de elecciéon
abierto y plural— y, por otro, considerar los requisitos y caracteristicas que propician la
deliberacién y el debate entre diversos actores de la sociedad interesados en los resultados
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de la politica. Por supuesto, subyace a esta aproximacién un problema, no menor, sobre
la capacidad, los incentivos y la propension (determinada, o no) a participar que pueden
existir entre los miembros de una sociedad en condiciones de limitacién econémica, so-
cial o politica. En este dltimo aspecto es pertinente tener presentes las discusiones sobre
topicos estructurales como la pobreza que, segtin diversas investigaciones, produce una
democracia precaria (Aziz, 2009, p. 33-39) por lo que es indispensable la satisfacciéon de
condiciones materiales suficientes como una precondicién para la deliberacién (Stotzky,
2004). Conscientes de estas restricciones —ademds de lo limitado de la informacién—
planteamos un primer acercamiento en donde se realice una aproximacién al andlisis de:

1. La evolucién electoral en el dmbito local durante los tltimos anos. Aqui se pretende
obtener una idea de conjunto sobre las tendencias y rasgos mds importantes.

2. La percepcién de los ciudadanos en general sobre las reglas e instituciones de la de-
mocracia en México en contraste con los paises del 4rea.

3. Las garantias sobre la participacién y sus rasgos para dar un paso hacia sus posibili-
dades de otorgar informacion suficiente y certera al ciudadano (transparencia).

4. La existencia de instrumentos o canales capaces de facilitar la rendicién de cuentas.

5. Las condiciones adquiridas por la gestién publica en un dmbito aparentemente mds
proclive a tomar en cuenta el valor de la participacién e impulsar la expectativa de
una gobernanza inclusiva.

Cabe recordar que nuestro punto de partida histérico —fines de los ochenta e inicio
de los noventa— coincide con dos condiciones claramente identificables: por un lado,
fuertes debates tedricos y empiricos —los cuales venian incluso de varios afios antes—
sobre la pertinencia de la democracia y/o su crisis como modelo de gobierno; y por otro,
paradéjicamente, el llamado proceso democratizador en América Latina. La crisis de
la democracia, vista desde dpticas generalmente situadas en paises con una tradicién
democritica de mds antiguo cufio, “corresponde a una situacién de claro condiciona-
miento de la expresion de los derechos politicos y civiles, en particular, de los mecanis-
mos de participacion y competencia politica” (Saettone, 2006:670). La democratizacién
latinoamericana atafie a un conjunto de cambios en los regimenes politicos autoritarios
orientados a la busqueda de la normalidad democrdtica y una mayor apertura a la par-
ticipacién ciudadana.* Es pertinente preguntarnos, sobre todo en el espacio local, hasta
dénde esto ha sido posible.

3 Al respecto es ilustrativa la siguiente cita: “Dado que una deliberacién libre e ilimitada y el desarro-
llo individual requieren la ausencia de privaciones materiales, una sociedad democrtica debe proveer
niveles bdsicos de satisfaccion para todos los miembros del orden politico. Ademds, para satisfacer los
valores democridticos, el nivel de satisfaccion material debe ser determinado a través de un proceso libre
de deliberacién entre las personas.” (Stotzky, 2004: 202)

+ Si usamos una simplificacién para entender este momento histérico, visto desde realidades diversas,
podemos afirmar que, mientras en los paises democrdticos con mayor tradicién se reconocian las fisuras
y fallas de sus sistemas para responder a las exigencias de una ciudadania cada vez mds compleja y he-
terogénea para involucrarse satisfactoriamente en los asuntos publicos, en América Latina se anhelaba
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LA NORMALIDAD DEMOCRATICA: UN PANORAMA LOCAL EN LOS ANOS RECIENTES

Durante dos terceras partes del siglo pasado, México vivié un aparente sistema demo-
critico en donde se “cubrian” ciertas formalidades electorales y se daba el reconoci-
miento legal (formal) de ciertas garantias individuales. Sin embargo, la realidad era otra
pues las jornadas electorales cumplian un ritual simbélico cuyo tnico fin era otorgar
un reconocimiento publico a las decisiones previamente armadas desde el interior de
un sistema politico autoritario y jerdrquico con un matiz claramente presidencialista
(Meyer, 2003:65). La designacién de quienes ocuparian los cargos de “eleccién popular”
se dirimia entre un grupo cerrado de decisores surgiendo expresiones como la “familia
revolucionaria” que poco a poco fue diluyéndose y confundiéndose con las élites igual-
mente cerradas de grupos de poder corporativos en una estructura que entremezclaba
al gobierno y al Partido Revolucionario Institucional (PR1). Desgastar esta maquinaria,
fuertemente constituida, fue una tarea complicada y muchos son los factores que ex-
plican dicho proceso. Estd, por ejemplo, la presién de diversos actores, excluidos de la
politica, que deseaban incidir en las decisiones gubernamentales rompiendo la hegemo-
nia de un sélo partido; en este sentido la gama de implicados era marcadamente hete-
rogénea ¢ inclufa desde los miembros de la izquierda —proscrita practicamente hasta
mediados de los ochenta— hasta los grupos empresariales. A los movimientos sociales
—primordialmente estudiantiles— de 1968 se sumaria la presién de grupos empresa-
riales sobre las decisiones gubernamentales y la consecuente entrada de empresarios a
la politica, varios a través del Partido Accién Nacional (pan). Un punto importante de
modificacién institucional se darfa con la reforma politica de 1978. Por supuesto, la fuer-
te y prolongada crisis de los ochenta —bautizada como la década perdida— desgasté los
cimientos de la estructura politica prevaleciente.

Aunque desde antes el agotamiento del modelo politico era evidente, la eleccién pre-
sidencial de 1988 fue la sefial mds clara del colapso de la vieja forma del ejercicio del
poder (Anaya, 2008). Como hemos comentado el final de los ochenta y los inicios de los
noventa vieron llegar al poder al primer gobernador de oposicién de la etapa moderna
en nuestro sistema politico tras el triunfo de Ernesto Ruffo Appel en Baja California
(para el periodo 1989-1994). En esos afios el paN gané ciudades clave en el centro y norte
del pais como Le6n (Carlos Medina entre 1989-1991), Guadalajara (Cesar Coll 1995-
1997), Puebla (Gabriel Hinojosa 1996-1999), Tijuana (Carlos Montejo Favela 1989-1992),
Ciudad Judrez (Francisco Villarreal Torres 1992-1995), Monterrey (Jestis Maria Elizondo
Gonzilez 1997-2000), Hermosillo (Jorge Eduardo Valencia Juillerat 1997-2000), Aguas-
calientes (Alfredo Martin Reyes Veldzquez, 1997-1999), La Paz (Addn Rufo Velarde,
1993-1996), Saltillo (Manuel Ignacio Lépez Villarreal, 1997-1999) y Querétaro (Francis-

contar con un piso bdsico para la democracia representativa en donde se garantizaran las posibilidades
de contar con sistemas electorales funcionales y un conjunto de derechos civiles bdsicos. Quizd por esa
condicién particular, en los paises del drea se ha dado un valor simbdlico trascendente a las posibilidades
del ciudadano de a pie como un agente de cambio.
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co Garrido Patrén 1997-2000). En el sur también las capitales de Yucatdn (Ana Rosa
Paydn Cervera en Mérida de 1991-1993), Chiapas (Enoch Araujo Sdnchez en Tuxtla
Gutiérrez de 1996-1998) y Oaxaca (Oaxaca de Judrez, Pablo Arnaud Carrefio, 1996-1998)
estuvieron gobernadas por Accién Nacional.’ El Partido de la Revolucién Democritica
(PrD) ganaria la histérica eleccidon para jefe de gobierno con Cuauhtémoc Cérdenas para
el periodo 1997-1999, siendo la primera en la etapa moderna de la capital. También du-
rante esos anos la oposicién alcanzarfa mayor representatividad en las cdmaras rompien-
do la mayoria automdtica del partido en el poder. Cada uno de estos procesos electorales
fue conformando una “normalidad democrdtica” en donde la posibilidad de alternancia
parecia al alcance de la mano de la mayoria de los ciudadanos. Por supuesto, el Instituto
Federal Electoral (1rE) y el Tribunal Federal Electoral (TRIFE) se convirtieron en piezas
clave de la democratizacién y alcanzaron un alto grado de credibilidad que se fortalece-
ria ain més con la eleccién presidencial de 2000 y la llegada al poder de Vicente Fox.
En el 4mbito local los datos electorales en ocasiones hacen complicado establecer
claramente comparaciones de los equilibrios entre los partidos mds fuertes, en particular
por las multiples coaliciones o alianzas de éstos con partidos pequefos o incluso entre
ellos mismos; en los datos disponibles del 1FE los partidos con mayor votacién (PRI, PAN
y PRD) incluso pueden aparecer integrados en alianzas estatales o bajo denominaciones
distintas (correspondientes a la designacién de la coalicién en el estado correspondien-
te). También, es complejo hacer cortes de tiempo por las diferencias en calendarios elec-
torales entre entidades y ello dificulta el seguimiento de los avances o retrocesos de los
partidos. Tomando en consideracién estos aspectos, para elaborar el Cuadro 2 se opté
por retomar informacién agregada de los datos de Consulta Mitofsky® y de la Federacién
Nacional de Municipios de México (FENAMM), ademds se escogieron las elecciones con
mayor nimero de alcaldias disputadas en el periodo que va de 2006 a 2013 (en las notas
al cuadro se indican las entidades consideradas para cada afio reportado). Cabe sefialar
que —de acuerdo a estudios de las tendencias electorales previos— de 2000 al 2006
los porcentajes de municipios gobernados por el PRI mostraron un comportamiento
sin grandes modificaciones, mientras PAN y PRD revelaban cierta tendencia creciente
(Garcia, 2012:257). En el Cuadro 2, se constata que durante los afios del 2007 al 2013 el
PRI muestra resultados favorables ubicindose en los Gltimos tres registros por encima
del cincuenta por ciento; en ese mismo periodo el PAN muestra una tendencia a caer que
consigue paliarse con su asociacién estratégica al PRD; atendiendo a estas cifras y consi-
derando que las elecciones realizadas en 2008 incluyen a Guerrero (con un buen niimero

* También cabrfa mencionar el control de municipios conurbados al drea metropolitana de la Ciudad de
México destacando sobre todo los casos de Naucalpan (José Luis Durdn Reveles 1997-2000) y Tlalne-
pantla (Ruth Olvera Nieto 1997-2000) Es justo sefalar que inicamente hemos recuperado los datos del
primer alcalde panista durante los noventa para cada caso, en muchas ocasiones se consolidé una fuerte
tendencia de gobiernos azules mientras otros dieron paso a la alternancia inmediata.

® Para corroborar la certeza de los datos contrastamos las cifras en elecciones consideradas con las disponi-
bles en el 1FE y la base de datos de cipac hetp://www.cidac.org/esp/Datos_Electorales.php sin encontrar
variantes —en lo general— en la informacién o la agrupacién de la misma

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracion Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen III, nimero 1, enero-junio 2014

99




de alcaldias ganadas por el PRD) pareceria que la asociacién pPAN-PRD ha beneficiado mds
a los del partido azul, Aun enfrentando esta “nueva” competencia combinada el prr
obtuvo el 51.3% de las alcaldias disputadas en las elecciones de 2013.

CUADRO 2. PRESIDENCIAS MUNICIPALES DISPUTADAS

2006 2007 2008 2010 2013
Partido | Muni- % Muni- % Muni- % Muni- % Muni- %
cipios cipios cipios cipios cipios
PRI 227 39:3 723 59-4 116 59-5 544 4838 470 5I.2
PAN 226 39.2 241 19.8 18 9.2 193 17.3 106 11.§
PAN-PRD | — — — — — 255 22.9 161 17.6
PRD 93 16.1 189 15.5 46 23.6 65 5.8 45 4.9
Otros 31 5.4 65 5.3 15 7.7 57 5.1 136 14.8
Total 577 100 1218 100 195 100 1114 100 918 100

Fuentes: Se especifican en las notas.

Notas: Para el 2006 las presidencias en juego municipales fueron un total de 577 en las siguientes
entidades: Estado de México, Campeche, Colima, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Nuevo Ledn, Que-
rétaro, San Luis Potosi, Sonora, Tabasco. Saldo electoral 2006, consultado en: http://consulta.mx/web/
images/elecciones/saldos/SE2006.pdf [11-09-2013].

En 2007 se disputaron 1219 alcaldias en: Yucatdn, Durango, Chihuahua, Zacatecas, Aguascalientes,
Baja California, Veracruz, Chiapas, Oaxaca, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Michoacédn y Puebla.
Consulta Mitofsky, (2007), 2007: Saldo electoral. Resurge el pri, Consultado en: http://consulta.mx/
web/images/elecciones/saldos/SE2007.pdf [11-09-2013]. En el cuadro falta una eleccion extraordinaria
en el municipio de Yurécuaro, Michoacdn. No se incluyen los municipios de Oaxaca regidos por Usos
y Costumbres.

En 2008 se realizaron elecciones en los estados de Baja California Sur, Quintana Roo, Hidalgo,
Nayarit, Guerrero y Coahuila, se disputaron 198 alcaldias y tres de ellas se fueron a elecciones ex-
traordinarias, Consulta Mitofsky (2008) Saldo electoral de 2008 En el umbral de la eleccion federal,
Consultado en http://consulta.mx/web/images/elecciones/saldos/SE2008.pdf [11-09-2013].

Durante 2010 las elecciones municipales fueron en: Yucatdn, Aguascalientes, Chihuahua, Durango,
Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Zacatecas, Baja California
y Chiapas; las 1114 presidencias municipales contempladas no incluyen 418 municipios de Oaxaca
que se regfan por el sistema de Usos y Costumbres. Consulta Mitofsky, México: saldo electoral zoro0,
Consulta Mitofsky, disponible en linea: http://consulta.mx/web/images/elecciones/saldos/SE_2010.
pdf [11-09-2013].

En 2013 el balance presentado aqui aparece en: FENAMM (2013), Balance de las Elecciones Municipales
2013. Consultado en: http://www.fenamm.org.mx/site/index.php?option=com_content&view=artic
le&id=1199&Itemid=167 [17-09-2013]. El dato deja fuera a 13 municipios en disputa o con datos
incompletos, la eleccién implicé 931 municipios, en los estados de: Aguascalientes, Baja California,
Chihuahua, Coahuila, Durango, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Ve-
racruz y Zacatecas. Hidalgo tuvo elecciones pero no de municipes (por ajuste tendra periodo a cuatro
afios y ajustard calendario); En Oaxaca hay 417 municipios regidos por derecho consuetudinario y 153
por Sistema de Partido (total 570).

Es importante sefialar que en todos los casos de los afios reportados se vuelve complicado el segui-
miento de la identificacién partidista por la variada combinacién de alianzas.

100

El cambio de signo partidista y la alternancia se han convertido en un hecho constante
dentro del sistema politico mexicano, particularmente en estados y municipios. Sin
embargo, si atendemos a las tltimas cifras en cuanto a partidos gobernantes en el pais,
resulta notable el avance del Pr1 en los mds recientes procesos electorales. Mds alld de
la cifra absoluta de gobiernos municipales tricolores cabe subrayar el hecho de que ha
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conquistado electoralmente municipios significativos, hasta hace poco en manos de Ac-
cién Nacional; es el caso del simbdlico triunfo en las locales de Le6n Guanajuato, un
municipio muchas veces considerado estandarte del estilo de gobernar panista; en el
mismo sentido destacan los triunfo tricolores en el llamado “corredor azul” del Estado
de México. Otra cifra reveladora es la referente a capitales de los estados pues para 2013
el PRI gobierna 25 capitales que representan el 81%, mientras el PAN sélo lo hace en 4
(13%) y el PRD y las Alianzas en una de ellas respectivamente (6%) (FENAMM, 2014).

Mencién aparte merecerian las elecciones recientes para gobernadores que, en lo ge-
neral, también han resultado favorables al PrI colocdndonos ante un escenario distinto
en los equilibrios locales, si bien —como contraparte— cabe subrayar la cerrada victoria
del paN en Baja California (2013) manteniendo uno de sus bastiones estatales. Una de las
interrogantes mds fuertes es el saber si, en la practica, se volverd a un estilo de decisiones
concentradas o centralizadas en instancias federales, aunque en medio quedaria una
pregunta clave ;cé6mo se dard la relacién entre los gobernadores y el ejecutivo federal
incluido su mdximo representante?. Esta interrogante resulta pertinente sobre todo si
recordamos la fuerza adquirida en el pasado reciente por los gobernadores en el jue-
go de equilibrios de las relaciones intergubernamentales, particularmente cristalizado
en inéditos arreglos institucionales como la Conferencia Nacional de Gobernadores
(conago). Hasta ahora las sefales apuntan hacia un recentralizacién del poder y las
decisiones, tal y como revelan iniciativas como el mando tinico en seguridad, el sentido
de la reforma educativa o las politicas de control en materia de salud entre otras.”

En medio de este nuevo contexto debe reconocerse un cierto avance en las normas de
los anos panistas. De acuerdo al anilisis cuantitativo y cualitativo sobre el desempeno
del Congreso, Ma. Amparo Casar e Ignacio Marvén establecen “que, no puede hablarse
de pardlisis en el Congreso, de faltas de acuerdos o de una disminucién en el ritmo del
constitucionalismo reformador. Sin embargo el nimero de reformas por tema cons-
tituye un indicador limitado” (Casar y Marvdn, 2012:26). En los avances cualitativos
reconocen por ejemplo que las reformas del sistema electoral y de partidos solucionan
problemas especificos de la operacién electoral, aunque en 2012 abarcé el derecho a im-
pulsar candidaturas independientes “con lo que potencialmente se rompe el monopolio
del acceso de los partidos politicos con registro a los cargos de eleccién popular” asi
como la incorporacién de instrumentos de democracia participativa como la iniciativa
popular y el referéndum (Ibid.: 29). Ahora bien, el ritmo acelerado de las reformas es-
tructurales aprobadas durante el primer afo y meses del gobierno de Pena Nieto supera
en eficacia los cambios legislativos del panismo aunque atin no se puede realizar un
balance de sus efectos o consecuencias.®

7 Podrian agregarse las politicas urbanas concentradas en la nueva Secretaria de Desarrollo Agrario, Te-
rritorial y Urbano (SEDATU), la creacién de una ley para controlar la deuda de estados y municipios asi
como la desaparicién o reorientacién de algunos fondos del ramo 33. Por supuesto, esto requiere un
debate més profundo
Destaca por su alcance y connotaciones histéricas la Reforma Energética pero son igualmente impor-
tantes las de Educacién y la Politica. Por supuesto, la reglamentacion de éstas, su implementacién y
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Hasta aqui podemos constatar una mayor movilidad en la alternancia en los gobier-
nos locales, si bien es notable repunte del pr1 durante los tltimos anos. Estas condicio-
nes muestran similitudes a lo ocurrido en el 2000, en aquel entonces con un progreso
del paAN y PRD en el control de los gobiernos locales antes de que se diera el cambio en la
titularidad del Poder Ejecutivo. Asimismo, podemos afirmar que se han creado mejores
condiciones institucionales para efectuar los procesos electorales y, en cierta medida,
abrir paso a la participacién a través del voto. Desafortunadamente, esto no ha signifi-
cado un avance sustantivo en términos de la aceptacién de los resultados y contintian
las quejas por la inequidad de las contiendas, la compra de votos y el involucramiento de
los gobernadores en los Institutos Electorales Estatales. Cada vez con mayor frecuencia
en las elecciones tanto federales, estatales y municipales las disputas terminan dirimién-
dose a través de largos procesos ante el Tribunal Federal Electoral (Tr1EE), los tribunales
estatales y/o las instancias locales correspondientes. Para algunos esto puede representar
Ginicamente un proceso normal dentro de la consolidacién de la democracia representa-
tiva. Atn asi, el descontento de los partidos por las “fallas” de los institutos locales dio
paso a la propuesta de crear un Instituto Nacional Electoral (INE) y, aunque a los ana-
listas les resulta excesivo, las decisiones politicas han terminado por validar esta opcién.

Recordando que nuestro punto de partida analitico es la llamada democracia delibe-
rativa, es necesario —a fin de redondear nuestro andlisis— examinar las percepciones
ciudadanas sobre la democracia e instituciones, y las caracteristicas de los mecanismos
de participacién y debate presentes en la realidad de los municipios mexicanos.

LA PERCEPCION DE LA DEMOCRACIA Y LAS INSTITUCIONES EN MEXICO

Los cambios democriticos de los noventas en América Latina mejoraron los procesos
electorales, impulsaron normatividades de transparencia y rendicién de cuentas, en cier-
tos casos mejoraron el disefio de los sistemas de justicia y/o implementaron otras modifi-
caciones institucionales. Sin embargo, en la regién en general y en México en particular
han disminuido sensiblemente las expectativas ciudadanas con relacién a las bondades
de la democracia, aparejado a un descredito creciente de los partidos ante la opinién
ciudadana (Gémez, 2012:17; Crespo, 2007:94-95). De acuerdo a recientes estudios de
opinién, los ciudadanos consultados encuentran cada vez mds problemas y errores en el
sistema politico y manifiestan una creciente desconfianza hacia las instituciones. En esta
seccién recuperamos informacién del Latinobardmetro, una iniciativa realizada por una
corporacién sin fines de lucro la cual realiza mediciones en 18 paises de la regién y ofrece
un banco de datos sistematizado sobre la opinién de sus ciudadanos.® Para el 2011, entre
los hallazgos mds significativos estd el hecho de que: “El apoyo a la democracia baja en

efectos atin no pueden evaluarse en su justa dimensién y existen aspectos relevantes que permanecerdn
en discusién por largo tiempo.

9 Este “es un estudio de opinién publica que aplica anualmente alrededor de 19 mil entrevistas en 18 paises
de América Latina representando a mds de 400 millones de habitantes” http://www.latinobarometro.
org/latino /latinobarometro.jsp
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promedio en la regién de un 61% a un 58% después de cuatro anos de sostenido aumen-
to. (...) Lo relevante, mds que la baja en el promedio de la regién, es que entre el afio
2010 y 2011 catorce de los diez y ocho paises de la regién sufrieron una disminucién del
apoyo a la democracia. En Guatemala y Honduras bajan 10 puntos porcentuales, Brasil
y México 9, y Nicaragua 8, Costa Rica y Venezuela 7, el resto de los paises bajan entre 5
o menos puntos porcentuales” (Corporacién Latinobarometro, 2011:27).

Resulta revelador percatarse de la decepcién con la cual se observaba en 2011 a la de-
mocracia en México pues nos encontrdbamos a las puertas de una eleccién presidencial.
También es interesante observar como los médrgenes de aceptacién del titular del ejecu-
tivo de acuerdo con algunas encuestadoras eran relativamente buenos;™ a la luz de los
resultados electorales de 2012, cabria cuestionar estas cifras de aprobacién, pues la caida
estrepitosa del PAN significé una fuerte sancién a través del voto en contra del gobierno
de Felipe Calderdn. Paralelamente el elevado abstencionismo en los comicios de 2012,
encaja con el desencanto e incredulidad profunda de la poblacién hacia la politica y las
instituciones. El cambio de gobernante no necesariamente generé elevadas expectativas
de transformacién de las condiciones generales del pais. Si a ello sumamos la valoracién
otorgada por los ciudadanos mexicanos a la democracia en contraposicién a un probable
gobierno autoritario o la indiferencia de una respuesta de “da igual” nos encontramos
ante un panorama poco alentador con relacién a la citada democracia como opcién de
gobierno. Como se presenta en el Cuadro 3, la afirmacién “La democracia es preferible
a cualquier otra forma de gobierno”, sélo es compartida y validada por el 40% de los en-
cuestados; dicha cifra estd por debajo del §8% del promedio de percepcién para la misma
pregunta en América Latina en su conjunto y Ginicamente por encima de Guatemala
entre los 18 paises analizados. En el mismo cuadro vemos como al 36% de los mexicanos
sondeados les da lo mismo tener un gobierno autoritario o democrdtico siendo, por cier-
to, el porcentaje mds alto para esta respuesta en la region (Ibid.: 38).

Ademds de la pobre valoracién de la democracia entre los mexicanos priva una baja
estima hacia las instituciones y escaso respeto a las normas. Por lo general, se desconfia
indubitablemente del funcionamiento del gobierno e incluso instituciones como la igle-
sia o el ejército han mostrado un descenso claro en el ranking de las percepciones posi-
tivas. Por supuesto, atin tratdndose de una percepcién, resulta revelador percatarnos de
que en nuestro pais: a) se cree que los ciudadanos cominmente cumplen poco con la ley;
b) exigen sus derechos mds alld de su disposicién para cumplir las obligaciones; y ¢) en
resumen, reciben una de las clasificaciones menos favorables al contrastar sus exigencias
de derechos versus su propension al cumplimiento de obligaciones pues, en este aspecto,
aparece entre los tres peor calificados de Latinoamérica (véase Cuadro 4). Una de las
razones para explicar esta tendencia podria encontrarse en el Cuadro 5 dénde se cues-
tiona especificamente sobre ;Qué le falta a la democracia en su pais?, destacindose como
principal punto “reducir la corrupcién” y como segundo “aumentar la transparencia”.

®Pueden verse los datos histéricos de Consulta Mitofsky y Parametria: http://consulta.mx/web/ y
www.parametria.com.mx/
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A primera vista se observa que los ciudadanos, aunque coyunturalmente puedan per-
cibir ciertos adelantos marginales en el orden institucional, contindan compartiendo
una perspectiva de poco avance en temas bdsicos e indispensables para articular una
democracia cualitativamente mejor. Preocupa la escasa credibilidad en las instituciones,
particularmente las gubernamentales. Desafortunadamente esta desconfianza se extien-
de a los tres poderes y los distintos niveles de gobierno. Evidentemente la corrupcién
continta siendo el principal flagelo del sistema politico y un mal endémico en el pais, su
presencia constante corroe las estructuras institucionales e impide la instauracién de un
estado de derecho funcional capaz de dar certeza y seguridad a los ciudadanos.

CUADRO 3. APOYO A LA DEMOCRACIA EN AMERICA LATINA 2011

P. ;Con cudl de las siguientes frases estd Ud. mds de acuerdo? La democracia es preferible a
cualquier otra forma de gobierno; En algunas circunstancias un gobierno autoritario puede
ser preferible a uno democrdtico; A la gente como uno nos da lo mismo un régimen demo-
critico que uno no democrdtico

e oretuible Aworiane  Dalomismo  NS/NR
Venezuela 77 14 6 3
Uruguay 75 11 9 5
Argentina 70 14 15 2
Republica Dominicana 65 22 9 4
Costa Rica 65 14 15 7
Bolivia 64 11 16 10
Chile 61 14 22 3
Ecuador 61 23 12 4
Panama 60 19 11 9
Pera 59 16 18 7
Latinoamérica 58 17 18 7
Colombia 55 1 27 7
El Salvador 54 16 23 6
Paraguay 54 25 17 4
Nicaragua 50 15 19 16
Brasil 45 19 22 13
Honduras 43 27 23 7
México 40 14 36 10
Guatemala 36 22 31 11

Fuente: Corporacién Latinobarémetro, /nforme zorr, p. 38. Datos en porcentajes
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CUADRO 4. RESUMEN DE ACTITUDES HACIA LA CULTURA CIVICA 2011

Diferencia entre ~ Grupos que

Los Los ciudad Los ciudadanos ioen derech |
ciudadanos O CUAACANOS oh onscientes de  CX18CM derechosy . cumplen
cumplen e&(l%enhsus sus obligaciones no CSth.ndllSiE;LlleSta lmleno;sAconi
con la ley e y deberes 2:)fc)iligaféion:ss ‘?Lg}s’ ricgg ’

Uruguay 54 68 55 13 54
El Salvador 44 71 ST 20 66
Panamid 44 64 42 22 60
Chile 42 49 36 13 61
Ecuador 39 55 41 14 69
Daminicans 3 2 & 4 &
Brasil 37 36 41 -5 55
Honduras 34 54 41 13 76
Costa Rica 32 69 43 26 72
Venezuela 32 65 46 19 48
Nicaragua 30 37 34 3 73
Argentina 28 70 41 29 62
Paraguay 21 39 35 4 64
Colombia 19 54 34 20 65
Guatemala 19 50 34 16 67
México 19 53 28 25 61
Bolivia 16 44 18 29 64
Peru 12 38 17 21 64
Latinoamérica 31 54 38 16 63

Fuente: Corporacién Latinobarémetro, Informe 2011, p- 55

CUADRO 5. :QUE LE FALTA A LA DEMOCRACIA EN SU PAfs?

P. ;Qué cree que le falta a la democracia en su pafs o la democracia en su pals estd bien coémo

estd? *Respuestas multiples, totales suman mds de 100%. 105
Falta Falta Falta Falta
Falta reducir garantizar aumentar la .S % ., consolidar Estd bien NS/
., L . participacién . ; s
corrupcion  justicia  transparencia . los partidos c6mo estdé NR
. ciudadana Y
social del Estado politicos
México 55 27 36 32 21 5 5

Fuente: Corporacién Latinobarémetro, Informe zorz, p. 41

La informacién que hemos usado en este apartado se sitda en el punto de llegada de
nuestro analisis —es decir los resultados de Latinobarémetro parazoti— vy justo duran-
te los anos anteriores se gestaron los cambios formales (legales e institucionales) y los
fenémenos de alternancia, gobiernos divididos y yuxtapuestos, la apertura formal y las
reformas politicas. Al parecer los avances descritos en los apartados anteriores no fue-
ron suficientes para crear actitudes distintas con relacién al ejercicio democritico entre
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los mexicanos. Tampoco se consiguid sentar las bases para la participacién y el debate
comprometido, ni se modificaron las bases de la llamada institucionalidad informal
(condiciones de relacién social y reglas no escritas de hacer politica, entre otros) que
en el fondo dan sustento al funcionamiento de las instituciones y sus reglas formales
(North, 2004).

CONDICIONES DE LA PARTICIPACION Y POSIBILIDADES DE DEBATE
EN LOS MUNICIPIOS MEXICANOS.

Como se recordard en la parte inicial de este texto insistimos sobre la importancia de
la participacién activa de la ciudadania en la construccién de una democracia mucho
mds inclusiva. Desde los afios ochenta la participacién ciudadana en los espacios loca-
les adquirié mayor importancia rompiendo los esquemas que la circunscribian a vias
permitidas y formalizadas desde el gobierno (Ziccardi, 1995; Guillén, 1996). Con esto
también se impulsé una perspectiva en donde el ciudadano adquiere un protagonismo
constante m4s alld de su esporddica intervencidn electoral, concepcién que cobra fuerza
en los noventa y los primeros anos de este siglo (Selee y Santin, 2006). Es muy impor-
tante subrayar que la participacién debe entenderse como una forma de interaccién
entre el ciudadano y su gobierno; para que se dé es necesario contar con condiciones
bésicas y garantias a fin de expresar opiniones, ser consultados sobre las decisiones pu-
blicas y poder exigir resultados al gobierno. Una primera pregunta pertinente para el
andlisis consiste en saber si se cuenta con suficientes espacios para la participacién y, por
supuesto, cémo y cudnto se usan. En ese sentido, un punto a considerar es el total de in-
teracciones que se dan entre gobierno y ciudadanos; un estudio realizado durante 2010
utilizando una perspectiva de interfaz socioestatal identificé: “un total de 560 espacios
de interfaces de relacién donde los actores sociales y gubernamentales interactuaban
de alguna manera, siendo en su gran mayoria espacios gubernamentales para recibir
opiniones (p. ¢j. buzones de quejas), informacion a los ciudadanos (p.ej. transparencia),
y diversos comités de beneficiarios, como los comités de contraloria (...) analizando 257
leyes vigentes en el dmbito federal y 131 reglas de operacion, encontraron un total de 409
instancias colegiadas que debieran existir por ley, donde en 163 casos participan actores
gubernamentales y no gubernamentales” (Hevia, 2012:281). Si a ello se suman otras
dreas sectoriales —educacion, desarrollo social, etcétera— y otras de cardcter municipal
nos encontramos ante una amplia oferta participativa.

La presencia del concepto “participacién” en los discursos y programas gubernamen-
tales se ha extendido generalizindose en el léxico de la politica cotidiana. La formacién
de los consejos consultivos y/o ciudadanos es una exigencia comtin en buena parte de las
reglas previstas en los programas de gobierno. Pero esta inclusién discursiva y formal de
ninguna manera constituye una garantia para contar con participacién ciudadana local
mis fuerte y comprometida. Para indagar cuidadosamente lo que ocurre con la parti-
cipacién en los espacios locales recuperamos informacién de los censos sobre gobiernos
municipales -aplicados en 2009 y 2011 y publicados un afio después de su respectivo
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levantamiento (INEGI, 2010 e INEGI, 2012). Asi, identificamos tres cosas relevantes, a
saber:"

1.

Las instancias de participacién mds utilizadas por los gobiernos municipales se en-
cuentran intimamente ligadas a las exigencias del Sistema Nacional de Planeacién
Democritica y a los requerimientos marcados por los programas federales en sus
reglas de operacién. De esa manera, los ciudadanos terminan por insertarse en es-
quemas rigidos y predisefados de organizacion, en los cuales —ademds— se han
establecido los requerimientos minimos de incorporacién, las agendas y/o asuntos a
tratar, los procesos para acceder a los beneficios, asi como los incentivos previstos. La
Grafica 1 ilustra con claridad esta afirmacidn, en ella se constata que las formas de
participacién se dan a través del Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal
(corLADEM) o bien de los diferentes Consejos o Comités Ciudadanos definidos por
instancias de gobierno."” A una conclusién muy similar y atin mds critica llegan otros
analistas del tema —utilizando los datos censales de 2009— al afirmar que: “(...)
cuando exploramos la institucionalizacién de la participacién la evidencia muestra
que esta dindmica es todavia un fenémeno aislado en la realidad nacional: un nime-
ro significativo —aunque minoritario— de municipios del pais ha dado un cardcter
institucional a las practicas participativas en la gestién local mientras que, por otro
lado, en la mayoria de los casos, la participacién ciudadana transita por mecanismos
rigidos, en ocasiones limitados y circunscritos a programas gubernamentales que asi
lo requieren.” (Diaz y Ortiz, 2011: 413). En los estudios empiricos y de caso, por lo
general, observamos que la instauracién de estos esquemas de organizacion social se
realiza Ginicamente con el objetivo de cubrir el expediente de requerimientos buro-
créticos para acceder a los recursos de los programas federales (Garcia, 2012a).

Al cuestionar a los responsables sobre la Medida de participacion® éstos la observan
mayoritariamente como Regular o Poca Grafica 2. Para la participaciéon Muy amplia
se tiene un porcentaje 7.29%, Amplia 30.33%, Regular 43.20%, Poca 14.17% y No
participa 0.94%, No sé 0.73%. Nétese que las respuestas de regular a nula agrupan
el mayor porcentaje de respuestas. De este modo, constatamos que los gobernantes
no aprecian a una ciudadania dvida de inmiscuirse en los asuntos publicos, sino mds

" Aunque para 2009 se utiliza la denominacién “Encuesta” se trata de censos que consideran el total de

municipios del pafs, con algunas faltas de casos verificables en la metodologia disponible en linea.

Las respuestas previstas para el censo de 2011 eran: Asambleas comunitarias; Asambleas de consulta

ciudadana; Consejos ciudadanos; Consejos consultivos; Consejos de seguridad publica; Comités ciuda-
danos; Organizaciones sociales; coPLADEMUN u homélogo; Delegaciones municipales (integradas por
ciudadanos); Organos de contralorfa social a obras y/o servicios ptblicos (integrados por ciudadanos);
Organizaciones tradicionales; Otro; No se sabe. Si sumdramos los diferentes consejos y comités —todos
creados para programas especificos— abarcarfamos un amplio porcentaje de los organismos de partici-
pacién. Como se verd ese es un dato ilustrativo de la manera como se ha condicionado la participacion
en funcién de los programas de gobierno.

BTomando en cuenta el formato de la pregunta se trata en realidad de una percepcién y no de una medida

exacta como tal
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bien apdtica, lo cual los obliga a empujar su incorporacién y no a observarla como
capital social capaz de abonar a mejorar los resultados de gestién. En censos ante-
riores —en concreto el de 2009— se llegaba a afirmar, a pregunta expresa, que la
participacién podia “obstaculizar el desarrollo de la gestién” en casi mds de un tercio
de los casos. De hecho, el 35.4% consideraba que la participacién ciudadana algunas
o la mayoria de las veces dificultaba las actividades de gestién (INEGI, 2010). To-
mando en consideracién esta percepcion de los responsables y decisores dentro de los
gobiernos locales surgen serias dudas sobre las condiciones o resistencias politicas y
burocréticas propiamente municipales que enfrenta una apertura mayor a la partici-
pacién hacia exigencias de transparencia y rendicién de cuentas que siempre resultan
mds complicadas de satisfacer cuando las estructuras y los burécratas se desenvuel-
ven bajo criterios de opacidad, reserva y secrecia.

3. En cuanto a los avances alcanzados en la transparencia y rendicién de cuentas se
notan tendencias poco alentadoras pues para 2011 sélo un 21% de los municipios
censados reportaba contar con una instancia ad hoc para tratar estos asuntos (INEGI,
2012). En descarga de esta cifra cabe sefialar que la mayoria de los municipios tratan
el asunto de alguna forma (con un funcionario, a través de distintas dreas etc.), pues
Gnicamente el 16.97% dice no contar con ninguna instancia de transparencia. Tam-
bién, es importante reconocer los avances legislativos desde las reformas federales.
En la rendicién de cuentas se han tocado temas de fiscalizacién de los recursos puabli-
cos, contabilidad gubernamental, la evaluacién de las politicas puablicas y el derecho
de los ciudadanos a acceder a la informacién publica; “aunque el gran faltante en esta
materia ha sido sin duda la ausencia de reformas que hagan efectiva, a partir de la
transparencia y la informacion, la rendicién de cuentas” (Casar y Marvdn, 2012:30).

Si deseamos una democracia distinta con una ciudadania participativa, capaz de brin-
dar aportes cualitativamente mejores, ademds de avanzar en la superacién de los pro-
blemas estructurales como la pobreza —comentada en los anteriores apartados— es
indispensable mejorar el marco de garantias ciudadanas y los instrumentos de contacto
de doble via (no sélo recibir quejas sino dar respuestas comprometidas) e interaccién
ciudadana pasando de la simple recoleccién de demandas a la construccién de solu-
ciones de politica ptblica de forma conjunta entre los diversos actores de la sociedad.
Paulatinamente, la reforma politica abre algunas puertas al atender temas como las
candidaturas independientes, la iniciativa popular o el referéndum, pero para cerrar la
pinza deben materializarse con solidez los mecanismos de transparencia y rendicién de
cuentas ligados al mejor seguimiento del gasto publico (evaluacién). El balance entre
derechos e instrumentos pareceria favorable, pero los resultados y el alcance de la parti-
cipacién ciudadana no lo son, lo cual sefiala un notable pendiente si se pretende sentar
las bases para una democracia deliberativa desde abajo.
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GRAFICA 1. INSTANCIAS /ORGANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA 2011
Estapos UNIDOS MEXICANOS

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI (2012) Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2011.
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GRAFICA 2. MEDIDA DE PARTICIPACION (NUMERO DE MUNICIPIOS)

Fuente: Elaboracién propia con datos de INEGI (2010) Encuesta Nacional de
Gobierno, Seguridad Puablica y Justicia Municipal 2009, con informacién
de los gobiernos municipales y gobiernos delegacionales del Distrito Federal.

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracion Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen III, nimero 1, enero-junio 2014

109



110

DE LA GESTION PUBLICA A LA GOBERNANZA: UNA MIRADA MUNICIPAL

El surgimiento de la gestién publica tiene como uno de sus antecedentes el texto cld-
sico Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis de Graham Allison (1971)
que buscaba desentranar cémo se tomé una decision critica en un momento especifico
proponiendo para ello tres modelos alternativos.' Sin embargo, la mayoria identifica
con mucho mayor claridad el texto de inicios de los noventa Reinventing government de
Osborne y Gaebler (1997) o bien los trabajos de Barzelay (1998) o Bozeman (1998). En
cualquier caso la aspiracion es alcanzar mejores decisiones —entendiendo la dificultad
de acceder a “the one best way”— enfrentando condiciones complejas con actores do-
tados de intereses propios, ubicados tanto en el contexto social como al interior de las
organizaciones publicas. Esta bisqueda de soluciones con eficacia y eficiencia deben
construirse partiendo de las exigencias y requerimientos de los ciudadanos. El centro
de las decisiones y acciones es alcanzar resultados —por ello es tan importante el presu-
puesto por resultados— y garantizar la evaluacién confiriendo mayores capacidades para
los ciudadanos; esto tltimo vuelve claves temas como la transparencia y rendicién de
cuentas. Otro tépico ligado a esta vision es el de la innovacién gubernamental. Como
parte de un discurso mundial estos elementos teéricos y/o discursivos se han filtrado a
los diversos gobiernos nacionales a todos sus niveles. En México el deseo de innovar,
la orientacion hacia desempenos idéneos y, en general, la aspiracién de tener mejores
gobiernos encontré en los municipios un momento de coincidencia con los cambios
politicos brevemente resenados en nuestro segundo apartado (Cabrero y Carrera, 2008).
Por ello, no es extrafio que —en los noventa— se identificaran varios procesos de me-
jora administrativa local con los gobiernos emanados del paN, aunque posteriormente
esta “moda” se trasfiriera a municipios de diverso origen partidista (Alvarez de Vicencio,
2000; Guillén, 1996).

Dentro de las modificaciones en el modo de gobernar la participacién también se
convierte en un valor implicito al cual debe darse impulso, con lo que conceptos como
gobernanza encuentran un sitio propicio para acomodarse en los discursos de los go-
biernos locales. La gobernanza acenttia, atin mds, la conveniencia de construir acciones
capaces de sumar los esfuerzos de un gran niimero de actores publicos, privados y so-
ciales.” Su trasfondo es relacional, tiene como reto la construccién de redes para una
articulacién efectiva entre los diversos actores-participantes dentro de una sociedad,
dando viabilidad y fuerza a las acciones publicas. Algunos incluso se plantean llevar

"“En el afio 1962 la hoy extinta Unién Soviética colocé misiles en Cuba lo que , en un contexto de “guerra
fria” suponia una desventaja estratégica, pero sobre todo una amenazan directa; Allison analiza la deci-
sion bajo tres modelos: racional, proceso organizacional y el politico burocritico

5 Por supuesto no pueden dejarse de lado los trabajos de William A. Niskanen

'El origen del concepto podria intentar ubicarse en antecedentes del siglo xvitr o x1x pero, para su ac-
tual uso: “La fecha de nacimiento del término y de su denotacién conceptual parece ser el reporte del
Banco Mundial de noviembre de 1989: E/ Africa subsahariana: de la crisis al desarrollo sustentable: Una
perspectiva de largo plazo” (Aguilar, 2011:82). Posteriormente se retomaria en otros estudios y/o por otras
agencias internacionales.
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esta gobernanza hasta la busqueda de una gobernacién multinivel capaz de desdoblarse
hacia lo global —con rasgos participativos, democréticos y transparentes— producien-
do una gobernanza global que no es una utopia sino “la construccién de un sistema
de gobernacién que permita someter a control humano y democrético ese conjunto de
fuerzas hoy desembridadas y conducidas desde la pasién del poder y no para el servicio
de la gente.” (Prats, 2005: 37-38).

En cualquier caso la gobernanza requiere de espacios participativos, condiciones de
debate e incluso probabilidades de construir decisiones de conjunto en cuanto a las
politicas publicas. Bajo estos prerrequisitos el ideal de una gobernanza con amplitud
parece alejado de las posibilidades de los gobiernos locales mexicanos tanto por sus
propias limitaciones como por su escasa capacidad de incidencia —en condiciones pro-
positivas de verdadera influencia— sobre las decisiones federales. Aln pensando en una
edificacién “desde abajo” de condiciones y acciones proclives a impulsar la gobernanza,
éstas enfrentan acotamientos severos para su consolidacién. Con todo, algunos gobier-
nos locales de nuestro pais contintian explorando esquemas participativos y haciendo
esfuerzos por “abrir al gobierno” e impulsar politicas pablicas basadas en marcos rela-
cionales mds inclusivos, tal es el caso de los presupuestos participativos, las contralorfas
sociales, los observatorios ciudadanos, y experiencias de gobierno electrénico con el uso
de tecnologias de la comunicacién, redes sociales y herramientas informdticas interacti-
vas (Cabrero y Carrera, 2008; Selee y Santin 2006; Guillén y Rojo 2010).

Realizar un balance de la gestion y la gobernanza en los municipios mexicanos resulta
complicado pues no se cuenta con un censo con datos sobre las experiencias innovado-
ras y su evolucién. Por ello, tnicamente colocamos algunos comentarios clave basados
en las experiencias reportadas en el Premio Gobierno y Gestion Local'y el Premio Vivir
Mejor en la Ciudad desarrollados por el Centro de Investigacién y Docencia Econémi-
cas A.C. (cipE) los cuales agrupan experiencias recabadas en mds de doce afios.” En
conjunto las bases de datos de ambos certdimenes agrupan mds de cuatro mil quinientas
experiencias. Para nuestros objetivos analiticos conviene sefialar que:

1. Los procesos de innovacién en la gestién municipal observados desde los noventa
indican una tendencia creciente en nimero y complejidad. Este es un dato alentador
pues ilustra la preocupacién de municipios con caracteristicas muy diversas por in-
tentar mejorar sus resultados (lo cual es compatible con las aspiraciones de la Nueva
Gestion Piiblica). Sin embargo, no existe una continuidad sélida de estas experiencias
y desafortunadamente algunas desaparecen en pocos anos rompiendo el proceso de
aprendizaje organizacional.

2. Esta innovacién rota o inconclusa tiene, en la mayoria de los casos, un elevado costo
pues supone reacondicionamientos constantes sobre la estructura organizacional,

7 Ademds de conocer de cerca ambas iniciativas el nimero de experiencias analizadas de manera directa
me permite tener una visién de conjunto sobre los casos. Sobre el Premio Gobierno y Gestién Local se
puede consultar en linea en el sitio: <http://premiomunicipal.org. mx>
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instauracién de procesos distintos —en una “reinvencién” mal entendida— en don-
de los decisores gubernamentales sélo se preocupan por marcar el cambio politico o
“sello distintivo” a su actuacién. En ocasiones los procesos administrativos munici-
pales también se trastocan o modifican sin sumar avances.

Las experiencias de innovacién y cambio de mayor impacto, reportadas en las bases
de datos de los certdmenes analizados se concentra mayoritariamente en un nu-
cleo de municipios en ciudades medias o grandes con mejores capacidades finan-
cieras, personal y de recursos técnicos. Adicionalmente, éstos tienen relativamente
posibilidades mds amplias de concretar dichas innovaciones y— dependiendo de
las condiciones politicas— darles alguna continuidad o conservar cierta memoria
organizacional o aprendizajes de ellas. En el caso de los municipios con estructuras
organizacionales mds pequenas suele ocurrir que las experiencias se gestan y aplican
bajo esquemas claramente personalizados en algunos “agentes de cambio” y si estos
desaparecen la experiencia se extingue ficilmente.”

Cuando se convierte al cambio organizacional en una imagen simbélica deseable (bajo
la afirmacién simplista y utilitaria: “el cambio es siempre bueno”) suelen perderse de
vista las tareas sustantivas del municipio, desechando avances ya logrados. La subor-
dinacién equivocada de los procesos administrativos a decisiones politicas populistas
o a la manipulacién de los gobernados con intereses politicos egoistas (personalistas
o de grupos) generalmente conduce a malos resultados de gestién.

Las experiencias de participacion en el Premio Gobierno y Gestién Local mostraron
cifras crecientes durante los primeros anos, posteriormente el tema fue incorpordn-
dose a diversas actividades. También, es positivo constatar que en algunos casos de
modelos participativos se han combinado temas relativos a la transparencia y rendi-
cién de cuentas, aunque aqui las experiencias no son tan numerosas. La contraparte
negativa —coincidiendo con lo que pasa en otras temdticas en general— es su fragi-
lidad para consolidarse en el largo plazo y la heterogénea calidad de los resultados.
Las condiciones estructurales de pobreza, violencia y debilidad institucional afectan
directamente a la gestion publica local y las posibilidades de acceder a mejores con-
diciones de gobernanza. La cercania a los problemas cotidianos de una realidad te-
rritorial y social inmediata coloca a los municipios ante presiones dificiles de sortear.
Los municipios estdn expuestos a los llamados poderes ficticos en sus expresiones
dentro y fuera de la ley. El nimero de alcaldes asesinados por el crimen organizado
ha generado inestabilidad y desasosiego en los habitantes que —en casos como el de
Michoacin— comparten una sensacién de falta de estado de derecho; asimismo, la
percepcién ciudadana destaca la alta corrupcion de sus gobiernos y pone claramente
de manifiesto la desconfianza en las instituciones, todo ello afecta a los gobiernos
municipales. La “captura” de los espacios de gobierno (decisién-accién) empieza jus-

®Por esa razén se ha discutido tanto la pertinencia de considerar al “liderazgo” como factor de cambio.
Una hipétesis es que esta afirmacion es verdadera si se actta en un contexto de debilidad institucional y
fragilidad administrativa.
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to por los municipios colocdndolos entre la espada y la pared no sélo ante el crimen
organizado sino ante otros intereses como las constructoras voraces, desarrolladores
de vivienda, inversionistas privados mal intencionados, entre muchos otros.

Los aspectos aqui expuestos colocan en tela de juicio las posibilidades para alcanzar una
mejor gestion y acceder a modelos de gobernanza en un elevado niimero de municipios
mexicanos. Si bien algunas experiencias muestran avances importantes en la suma pro-
positiva de diversos actores publicos, privados y sociales, contintan pesando tanto la
marcada disparidad de condiciones entre municipios como los limites funcionales de
un federalismo cuyo diseno crea escasos incentivos para la mejora de resultados y cuenta
con un deficiente control del gasto piblico (orientado a resultados). Asimismo, subya-
cen serios problemas en la conducta informal de los participantes cuya desconfianza en
las instituciones refuerza un circulo vicioso de incumplimiento, deterioro o captura de
espacios de decisién por los poderes ficticos y conductas negativamente disruptivas o
ilegales que resquebrajan las bases institucionales.

CONCLUSIONES

De acuerdo al planteo inicial se ha buscado construir una primera interpretacién de las
condiciones democriticas y de participacién sobre la gestién publica y la gobernanza. El
supuesto subyacente es la conveniencia de contar con condiciones capaces de impulsar el
debate y propiciar acuerdos construidos a través de las redes de participantes —suman-
do actores clave— para mejorar los resultados de gestién y politica pablica. Partimos
de identificar tres condiciones necesarias para ese adecuado funcionamiento guberna-
mental: el requerimiento de una normalidad democrdtica; garantias a la participacion
ciudadana; y un marco institucional funcional respetado por los participantes.

En los primeros apartados se resumen las caracteristicas de la democracia deliberativa
y la gobernanza pues se considera importante dar un sentido auténticamente “ptiblico”
a las acciones del gobierno; éstas deben articularse sumando las capacidades de la so-
ciedad (o de los grupos y actores involucrados) en un sentido acordado (concertado y/o
legitimado). Si esto ocurre aumenta la posibilidad de alcanzar combinaciones utiles y
funcionales entre actores publicos, privados y sociales, cubriendo en arreglos diversos
los espacios de incidencia de la politica publica. Sin embargo, el peso de las limitaciones
estructurales, como la pobreza y la desigualdad, sumadas a la fragilidad institucional
creciente —evidente en los sistemas de seguridad y justicia— parece obstaculizar el
avance en la bisqueda de mejores resultados de politica y gestion.

En lo referente a la democracia vista desde lo local es posible afirmar que los procesos
de alternancia y el avance de los gobiernos de oposicion durante los ochenta y noven-
ta en importantes estados y municipios —inscritos en sus peculiaridades regionales—
abrieron paso al cambio en la titularidad del ejecutivo en el afio dos mil. Para 2012 el
trabajo desde las estructuras partidistas y el avance desde las elecciones locales marcaron
un camino ascendente para el regreso del Pr1 al poder. Por supuesto, ambos procesos —
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si bien revaloran la importancia de “trabajar politicamente” los espacios locales— ocu-
rren en circunstancias distintas y tienen un cardcter diferente®. Al observar la evolucién
del mapa politico en los municipios, de los noventa a la fecha, se percibe: el ascenso y
descenso de los partidos en su competencia por el poder local; algunos escenarios regio-
nales estin marcados por la pluralidad y las opciones de cambio mientras otros estdn
marcados por el predominio de ciertos partidos o fuerzas politicas; también aparecen en
escena alianzas inesperadas, no contempladas en el pasado, como las que se han dado
entre el PAN y el PRD. Estos entre otros fenémenos nos hablan de una cierta “normalidad
democrdtica” pero bdsicamente en cuanto a lo electoral.

Ahora bien, si atendemos a las condiciones necesarias para plantearnos un mayor pro-
tagonismo ciudadano capaz de incidir activamente en [z politica y las politicas piiblicas,
las cosas no caminan del todo bien. En principio, existe una arraigada desconfianza de
los ciudadanos hacia las instituciones y una pobre valoracién de la democracia, compa-
rables a los resultados menos alentadores entre los paises de América Latina. Otra cues-
tion clave, a partir de observar lo que ocurre en los municipios de México, es fortalecer
el puente entre la democracia deliberativa y las formas de participacién, para establecer
un vinculo positivo en esta relacién con espacios que permitan generar opiniones y
propiciar la accién consciente de la ciudadania en los asuntos publicos. Desafortunada-
mente, los municipios y sus espacios de participacion se encuentran generalmente coop-
tados por los mecanismos formales definidos desde el 4mbito gubernamental bien sea
en los procesos de gestion —ligados bdsicamente a la planeacién y puesta en marcha de
proyectos amarrados desde las condiciones predefinidas en los planes gubernamentales
(Reglas de Operacion)— o bien por el cardcter limitativo de las interacciones previstas
con el gobierno que sélo privilegian los mecanismos para “recoger opiniones o quejas”
y no los canales de dos vias en donde se proporcione al ciudadano un mayor niimero de
instrumentos creibles, legitimos y con fuerza para exigir un rendicién de cuentas autén-
tica (accountability) a sus gobiernos. Asi, puede afirmarse que la participacién ciudadana
ha crecido discursiva y formalmente, adquiriendo a la vez una connotacién de “reque-
rimiento obligado” en varios programas gubernamentales; pero en pocas ocasiones al-
canza la fuerza auténoma suficiente para romper esas rigidas limitantes burocrdticas e
incidir en la definicién, implementacién y evaluacién de politicas puablicas locales.

La gestién publica nace como una aspiracién por alcanzar mejores resultados to-
mando en consideracién las diferencias de intereses entre los miembros de la sociedad y
consecuentemente entre los actores participantes para dirimir el rumbo de las acciones

“En el primer caso la participacién ciudadana impulsaba un cambio anhelando —quizd de forma in-
genua— para acceder a una modificacién drdstica del viejo régimen —Ila cual no ocurrié— incluso
sacrificando posturas ideolégicas como sucedié con el llamado “voto til”. En el 2012 jugd un papel pri-
mordial el desencanto de los resultados en doce anos de panismo, en el proceso electoral la pugna entre
dos opciones posibles (Penia Nieto y Lépez Obrador) condujo a una fuerte divisién —ideolégica— de
la sociedad. El triunfo fue mds cerrado de lo esperado y la suspicacia sobre los mecanismos de acuerdo
promovidos por el gobierno (como el Pacto por México) y las grandes reformas impulsadas (educativa,
energética, politica y fiscal) estd conduciendo a enfrentamientos y generando suspicacias entre sectores
considerables de la sociedad.
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publicas, enfatizando los resultados y la evaluacién con involucramiento ciudadano. La
gobernanza reconoce el peso de las redes y la centralidad de los acuerdos para definir los
cursos de accién de la sociedad y consecuentemente el sentido de las politicas publicas.
Si bien existe un debate sobre el papel de las redes y la gobernanza en las decisiones
publicas, la importancia del papel ciudadano se reconoce tanto en las bases de la de-
mocracia deliberativa como en los modelos de gestién publica y gobernanza.*® Aunque
ubicadas en niveles distintos ambas comparten el problema de /la decisién en las socie-
dades, la democracia deliberativa sobre el destino de la sociedad, su organizacién y la
garantia de los derechos; la gestién y la gobernanza dirimiendo rumbos de accién entre
intereses diversos (dentro y fuera del aparato gubernamental) y cristalizando cuestiones
operativas y técnicas por su obligada condicién de manejo de recursos y busqueda de
resultados publicos. Entre las dos esferas o niveles cruzan transversalmente temas como:
el respeto a las instituciones y/o a las reglas, la transparencia, la rendicién de cuentas y
las garantias a la participacion.

En el contexto actual, el balance sobre las condiciones de los municipios mexicanos
ofrece un panorama de claroscuros. Se reconocen avances formales en las reglas del
juego democrdtico y en los instrumentos de gestién previstos en las normas y progra-
mas gubernamentales. Existe mayor pluralidad de partidos, organismos electorales con
autonomia, leyes de transparencia y rendicién de cuentas, mayores recursos para los
municipios, casos innovadores de gestidn local y muchos otros puntos formalmente
favorables para contar con mejores gobiernos. Sin embargo, persisten las condiciones de
inequidad, pobreza, corrupcién, “captura del Estado” por intereses de grupos podero-
sos, influencia de los poderes ficticos, inseguridad, violencia y fallas en el disefio del fe-
deralismo, entre otras cosas. En buena medida esto explica la fragilidad de las practicas
innovadoras y la escasa duracién de las experiencias de cambio en los gobiernos locales.

Los elementos del equilibrio y funcionamiento de las instituciones, la participacién
ciudadana, la transparencia y la rendicién de cuentas (accountability) necesitan una ma-
yor consolidacién, pero las condiciones poco favorables del contexto juegan en contra de
ésta. A esto habria que sumar la tendencia a centralizar decisiones que parece prevalecer
en el actual gobierno en su busqueda por recomponer un cierto equilibrio y buscar con-
trol para viabilizar la gobernabilidad e impulsar sus iniciativas de politica. El problema
de fondo radica en que las relaciones intergubernamentales, los vinculos y equilibrios
entre los niveles de gobierno no son los mismos del siglo pasado y las tensiones provoca-
das por un intento por re-centralizar pueden conducir a graves problemas de gobernabi-
lidad. No olvidemos que la posibilidad de crear un federalismo eficaz se sustenta sobre
la base de gobiernos locales funcionales y los esfuerzos por mejorarlos pueden llevarnos
a una articulacién mds exitosa de la politica publica, a condiciones mds favorables de
gestién y gobernanza y a una democracia con opciones de mayor calidad.

*°Algunos autores sefialan la importancia de la gobernanza dentro de las decisiones publicas como ele-
mento clave (Aguilar, 2011) y otros nos marcan los riesgos de convertirla en un instrumentos para ges-
tionar el status quo (Aziz, 2009)
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