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A lo largo de los altimos 30 afios, han ocurrido sucesos que han
provocado notables transformaciones en las relaciones internacionales,
en las politicas de los Estado-nacion, en el funcionamiento de la
economia de mercado, en la cultura democratica, asi como en la vida
misma de las personas. A partir de la década de los 90 del siglo pasado,
la dinamica de las relaciones globales estuvo marcada por la disolucion
de la Unidn Soviética y el fin de la Guerra Fria, la unificacion de
Alemania y la caida de las republicas socialistas en Europa Oriental.
Estos sucesos dieron paso a la expansion de regimenes democraticos,
la globalizacién de las culturas y el capitalismo global. Ademas,
importantes avances tecnolégicos, como la aparicion de Internet para
el uso publico y cotidiano de la poblacion mundial, definieron la idea
de que dicha década seria considerada como una época prospera para
la consolidacion de la paz, la democracia y el crecimiento econémico
mundial. Sin embargo, eventos tragicos como la Guerra del Golfo, la
Guerra de los Balcanes, asi como los diferentes conflictos armados en
Africa, entre otros, rapidamente comenzaron a desvanecer dicha idea.

La llegada del siglo XXI no cambidé mucho el sentimiento de
pesimismo alrededor del mundo. El inicié de la década de los 2000
estuvo marcada por los ataques terroristas del 11 de septiembre en
Estados Unidos y del 11 de marzo en Espafia; y la invasion
estadounidense a Afganistan e Irak. Posteriormente, la crisis financiera
de 2008, generada por la burbuja inmobiliaria, estuvo cerca de colapsar
el sistema financiero mundial. A finales del 2010, la Ilamada Primavera
Arabe fue impulsada por la ausencia de democracia originando
revoluciones en Tunez y Egipto, guerras civiles en Libia y Siria y
grandes movilizaciones populares en Argelia, Bahréin, Jordania, entre
otros. También, la crisis econdémica en Europa surgida a partir de los
efectos de la crisis financiera de 2008 generd tensiones sociales
generalizadas en algunos paises como Grecia y Espafia. En este ultimo,
el movimiento social del 15-M fue la expresion de la indignacion y el
desencanto de la poblacién con el gobierno. Ademas, la llegada de
Donald Trump a la Casa Blanca desestabilizo el orden mundial
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mediante acciones proteccionistas. Dada la condicién fronteriza con
Estados Unidos, México fue uno de los paises objetivo de la hostilidad
del gobierno de Trump. Ademas, la pandemia del COVID-19 modifico
la mayor parte del estilo de vida de la poblacién mundial. Alterd
modelos de negocio, formas de trabajar y métodos productivos, dafd
flujos comerciales y deterior6 la situacion econdémica mundial.
Asimismo, obligd a reconfigurar procesos electorales y la relacion
entre gobiernos y ciudadanos. Con el paso del tiempo, la situacion ha
extendido protestas alrededor del mundo por posturas autoritarias y la
limitacion de los derechos humanos y ciudadanos. Finalmente, el
conflicto armado entre Rusia y Ucrania ha venido a implantar la idea
de que las democracias, una vez mas, estan en riesgo ante las tiranias.

La invasion rusa de Ucrania se suma a esa tendencia
antidemocrética que ha visto a algunos lideres llevar a sus naciones a
regimenes autocraticos e ignorar las normas democraticas. La guerra
de Putin en Ucrania se percibe como un evento decisivo para el futuro
de la democracia global. En los Gltimos afios, la presencia y extension
de liderazgos autoritarios -Putin en Rusia, Rodrigo Duterte en
Filipinas, Jair Bolsonaro en Brasil, Narendra Modi en la India, Viktor
Orban en Hungria- ha minado gradualmente los limites exteriores de
los sistemas democraticos. En Estados Unidos, Donald Trump genero
preocupaciones similares. Sus partidarios cambiaron leyes estatales
para limitar el acceso a las urnas, avivando los temores de que en
Estados Unidos desaparecera la idea de un voto libre y justo, en un pais
que es considerado uno de los faros para la democracia mundial. El
problema es que cada uno de estos lideres fue elegido por su pueblo o,
al menos, por sistemas con la patina electoral del sistema democrético.
Este cambio obliga a repensar la democracia del siglo XXI. No es
suficiente usar el nombre. Son mas de uno y dos los gobiernos
autoritarios que también llaman a sus sistemas democraticos. Como
sucedia en los tiempos de la Republica Democratica Alemana. Incluso
Xi Jinping de China, que nunca ha sido democrata, ha manipulado el
hibrido de principios comunistas y economia de mercado de su nacion
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para maquillar su gobierno como uno con sello demdcrata. Esta
desfiguracion de la democracia es la que le ha permitido a Vladimir
Putin mostrarse como un auténtico demacrata tanto al interior como
exterior de las fronteras rusas.

Desde una dptica contraria a la teoria liberal, el camino por el
que Putin optd se describe bajo el paraguas de una sola idea. El
conflicto entre Rusia y Ucrania est por ver cdmo terminara. Cabe decir
que es resultado del capitalismo deshumanizado en donde, entre otras
claves, bajo capa de democracia liberal conduce inevitablemente a la
decadencia moral, a la tirania contra las tradicionales comunidades
locales y la pérdida de la confianza cultural en si mismos. En ese
sentido, la accion de Putin representa un nacionalismo reaccionario
enmarcado dentro de una nueva dindmica de bloques y que también
rompe la division ideoldgica entre izquierda y derecha. Parece que
colisiona lo occidental frente a lo no occidental. Cada uno de ellos se
encuentra armado con sus herencias historicas y con las herramientas
que la economia de mercado deshumanizado les ha dado. Por tanto, se
puede considerar que el conflicto es producto de un sistema econémico
basado en la hegemonia pura y dura en donde la libertad es solo una
cortina de humo. Son estas las costumbres las que “nos han abocado a
un contexto social, politico y econémico que ha hecho de la codicia
una virtud publica y de la envidia un estimulante” (Marcuello, 2015:
481). Este reflejo revive el sentimiento de inconformidad y desencanto
de las sociedades con el sistema politico y econdmico mundial.

En esa tesitura, se ha vuelto recurrente abordar las fragilidades
de la democracia utilizando argumentos como la progresiva pérdida de
confianza de la sociedad en los agentes politicos, en el funcionamiento
del sistema, en la capacidad de cuidar el bien comun y de que los
politicos respondan a las necesidades y expectativas de los habitantes.
Este desencanto con la democracia tambien se refleja en los procesos
electorales, momento en el que por excelencia se realiza la eleccion
consciente sobre el futuro de una sociedad. Por un lado, en algunos
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paises se verifican elevados indices de abstencion electoral. Por el otro,
el voto comienza a ser utilizado como arma para atacar a los partidos
y las élites politicas tradicionalmente en el poder.

El derecho conquistado historicamente a una eleccion libre, que
proviene de largas luchas sociales y politicas, viene sufriendo una
devaluacién que obliga a preguntar ;por qué el ejercicio del voto
resulta tan poco movilizador para gran parte de la poblacion? La
respuesta parece radicar en la conviccién de una parte de la sociedad
de que el voto es un falso poder, que su ejercicio es poco relevante y
que nada cambiard. De acuerdo con esta perspectiva, la abstencién es
resultado de una accién derivada de una reflexion previa y no refleja
actitudes de desinterés o negligencia.

Existe otro grupo de personas insatisfechas, movilizadas por
campafias populistas, que ejercen su derecho a voto como forma de
protesta o de represalia contra los partidos tradicionalmente en el poder
y las élites que representan. Por ejemplo, como ocurrié con el
referéndum del Brexit que establecio la separacion del Reino Unido de
la Union Europea, la eleccion de Donald Trump como presidente de
los Estados Unidos o la llegada de Andrés Manuel L6opez Obrador
(AMLO) como mandatario en México, entre otros. Estos fendmenos
son resultado de las elecciones de la ciudadania y de la actuacién de
las instituciones, por lo que se podria afirmar que la democracia esta
funcionando. Estos hechos también son el reflejo de un proceso de
desgaste de los regimenes democraticos. En ese contexto, el populismo
y la demagogia encuentran un terreno fértil para progresar, al tiempo
en que se polariza el espacio politico y se refuerzan los extremismaos.

Frente a lo dicho, resulta mas o menos evidente que las
elecciones dejaron de ser suficientes para hacer que la democracia sea
creible. No basta tener un gobierno democraticamente elegido para que
las exigencias del réegimen sean satisfechas. Esta afirmacion se vuelve
mas sdlida cuando se percibe que el ejercicio de la democracia tiende
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a confinarse a los espacios politicos menos importantes para la
cotidianeidad de las personas. Las grandes decisiones que suelen
influenciar la vida en sociedad son en gran parte tomadas en ambitos
en los que la democracia ain no es efectiva, como sucede en algunas
organizaciones internacionales.

De acuerdo con el Democracy Index de 2021, poco mas del 6%
de la poblacion mundial vive actualmente en una democracia plena y
mas de un tercio se encuentra bajo el dominio de regimenes
autoritarios, gran parte de ella se encuentra en China (ver Tabla 1).
Ademas, menos de la mitad de la poblacion mundial -45.7 %- ahora
vive en algun tipo de democracia, lo que representa una disminucion
significativa en comparacion con 2020 -49.4 %-. Aun menos, 6.4%
residen en una democracia plena; este nivel esta ligeramente por
debajo del 8.4% en 2020, después de que dos paises -Chile y Espafia-
fueran degradados a la categoria de democracias defectuosas. En el
caso de México, después de haber sido categorizado como una
democracia defectuosa en 2020, fue degradado a régimen hibrido en
2021.

Tabla 1. Democracy Index 2021. Por tipo de régimen.

NuUmero de Porcentaje de Porcentaje de la
paises paises poblacién
mundial
Democracias 21 12.6 6.4
plenas
Democracias 53 31.7 39.3
defectuosas
Regimenes 34 20.4 17.2
hibridos
Regimenes 59 35.3 37.1
autoritarios

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos del Democracy Index 2021.

Como algunas de las causas que generaron este fenomeno
podemos mencionar a la reduccion de la participacion popular en la
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politicay en las elecciones, al debilitamiento del funcionamiento de los
gobiernos, al alejamiento de las élites politicas en relacion con el
electorado y al descenso de confianza en las instituciones y la libertad
de prensa, entre otras razones. Lo que se vive actualmente es una
situacién paraddjica. Por un lado, se verifica un alto nivel de apoyo
popular a las democracias y, por el otro, una profunda insatisfaccion
con su funcionamiento y el sistema de representacién politica. Una de
las respuestas para revertir tal situacion fue el disefio e implementacion
de ejercicios innovadores de participacion como los presupuestos
participativos.

El contexto en el que los presupuestos participativos se
desarrollaron observa dos aspectos. Primero, por un lado, uno positivo,
vinculado con hechos que determinaron la penetracion de los procesos
participativos en territorios cerrados a la incorporacion de précticas
provenientes del exterior, como la unificacion de Alemania, la
disolucion de la Union Soviética y del bloque socialista formado por
paises del este europeo, ademas de la Primavera Arabe y el avance de
Internet. Segundo y, por otro lado, uno menos favorable. Este radica
en la multiplicidad de crisis y conflictos en un ambiente poco amigable
para crear iniciativas participativas cuya naturaleza implique el
refuerzo del didlogo social, la solidaridad territorial, la confianza entre
las personas y las instituciones, la profundizacién de la democracia,
entre otros varios aspectos.

Los beneficios de la participacidn y sus impactos positivos en
la credibilidad de las instituciones y en la reconstruccién de confianza
seran mayores en la medida en que la politica que involucra a los
ciudadanos en la definicion de politicas publicas sea méas abarcadora e
integrada. En ese sentido, se debe revertir la dindmica de quienes
buscan un funcionamiento tecnocratico que responda con éxito a los
problemas de la ciudadania utilizando métodos y soluciones
impositivas (Marcuello, 2021). Esta fractura en la dindmica bi-
relacional entre sociedad y gobierno profundiza el desencanto
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ciudadano y acerca mas la situacion de lo que Milanovic explica como
el objetivo del capitalismo politico: “sacar la politica de la cabeza de
la gente, cosa que puede lograrse con mas facilidad cuanto mayor es el
nivel de desencanto y la falta de interés por la politica democratica”
(Milanovic 2020: 548).

Asi, por una parte, a la participacion se le atribuye un potencial
transformador, mientras que, a la vez, es criticada por constituirse en
medio para reproducir y consolidar patrones de dominacién. Ello nos
Ileva a entender la participacién como un espacio dinamico en disputa
donde las relaciones de poder determinan las formas que adoptan tanto
los significados como las practicas. Algunos autores como Cooke &
Kothari (2001) hablaron hace ya dos décadas de la participacion como
una nueva forma de tirania en la medida en que los espacios de
participacion tienden a reproducir en su seno las relaciones de poder
existentes en la sociedad, con lo que no sélo pierden su potencial
transformador, sino que resultan instrumentales a la consolidacion del
estatus quo.

Este enfrentamiento, en su conjunto, tiene como epicentro a los
gobiernos locales; el espacio en el cual se desarrolla la dindmica
participativa y la lucha continua de la ciudadania por obtener un mayor
margen de incidencia en las decisiones publicas.

Los gobiernos locales en México no han sido ajenos a la
evolucion de algunas de las tendencias demograficas mundiales.
Aspectos como el nivel de crecimiento econémico, la migracion, la
urbanizacion, la descentralizacion, la digitalizacion y la
democratizacion, por mencionar solo algunos, han sufrido cambios y
afectaciones con el paso del tiempo. A su vez, estos cambios y
afectaciones plantean nuevas condiciones, desafios y oportunidades
para el ambito municipal. Cualquiera que sea la influencia relativa de
cada una de estas presiones, el gobierno local no puede desentenderse
del valor de la participacion ciudadana a nivel local y lo importante que
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es para resolver algunos de los problemas y desafios asociados con
estos desafios.

De acuerdo con Carlos Nunes (2020), estas tendencias tienen
un impacto en las relaciones intergubernamentales, sobre la
organizacion del mismo gobierno local, sobre sus poderes,
competencias y recursos; y en general sobre su capacidad para
formular e implementar politicas publicas locales. Las respuestas a
estas nuevas condiciones ya sea crecimiento o decrecimiento,
migracion o inmigracion, urbanizacion rapida, descentralizacion o
centralizacion, demanda creciente de servicios, transicion a la
democracia 0 retorno a formas autoritarias de gobierno, mayor
participaciéon ciudadana en el proceso de politicas publicas locales,
cambio rapido de tecnologia, entre otros tienen una conformacion
particular como resultado de procesos historicos especificos. Esto
conlleva a posturas distintas que a su vez reflejan dificultades en la
implementacidn de canales de participacion ciudadana.

Dacombe (2018) describié que uno de los problemas con la
democracia participativa provino de una serie de fallas basicas en su
proceso y que, a su vez, se vio reflejado en dos temas relacionados. El
primer tema derivé de la afirmacion de que la toma de decisiones, de
manera democratica, es ineficaz y, en los casos mas extremos,
indeseable debido a la incapacidad de los gobiernos para fomentar
ambientes participativos, recoger y procesar de manera precisa los
deseos de sus ciudadanos. El segundo argumento se centrd, mas
especificamente, en el entendimiento de lo que significa la democracia
participativa y, sugiere, que, tanto en la teoria como en la practica, ésta
no proporciona los resultados que desean los ciudadanos.

La participacion ciudadana en la conduccién de la vida pablica
no es un tema nuevo; desde hace ya varios afios esta presente en la
discusion de la Ciencia Politica y, practicamente desde sus origenes,
en las politicas publicas. De acuerdo con Manuel Canto (2012), han
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sido diversas las resistencias hacia el tema, sea por considerar que se
encuentra relacionado con una posicion solo ideoldgical, o por
considerarlo un tema de poca relevancia en los asuntos publicos y que,
por tanto, habria que mantenerlo en el espacio de lo que Anthony
Giddens (2001) llamo la subpolitica. Lo cierto es que son décadas en
distintos paises alrededor del mundo, donde el tema de la participacion
ciudadana suscita la atencion de la academia y de los politicos y, por
supuesto, de las propias organizaciones ciudadanas, en congresos y
libros, en iniciativas legislativas y en propuestas de reformas del
Estado, en estrategias y en experimentos sociales.

La participacion ciudadana no deberia ser una cuestion de moda
o de preferencia, “sino una consecuencia necesaria de la evolucion de
la discusion sobre el Estado y la democracia, con sus implicaciones
sobre la politica publica en la procura de su mayor racionalidad”,
(Canto, 2012: 17). En este sentido, es necesario definir algunas
cuestiones para dar una mejor perspectiva. Entre éstas, podemos
formular interrogantes basicas como: ¢qué es la participacion
ciudadana? ;Quiénes y como participan? ¢Cuales son los efectos de la
participacion en la politica y en las politicas?

El plano politico mundial continla atravesando por un
escenario dudoso traducido por la pérdida de credibilidad en sus
formas tradicionales, ya sea de representacion -como los sindicatos- o
politica -como los partidos-. Sin embargo, esta crisis habra que verla
no como un asunto circunstancial sino como el fin de una época. A
inicios del milenio, Sue (2001) aseverd0 que mas alld de las
transformaciones politicas y econdmicas, con la terminacion del siglo
XX lo que cambio fue el propio vinculo social y la civilizacion en
medio de la cual se ha dado.

! Canto (2012: 12) argumenta que dicha expresion ideoldgica es mas una expresion
de buenos deseos que de realidades, que no admite debate en lo tedrico ni en lo
técnico.

14



La vision de civilizacion descanso a lo largo del siglo XX sobre
tres vinculos sociales: a] el econdmico -el trabajo-, b] el juridico -el
contrato social-, y c] el politico-cultural -relacion Estado y nacion-.
Estos tres ejes de la sociabilidad se encuentran en proceso de
evolucion, cuyas causas se relacionan con las transformaciones
tecnolodgicas, la flexibilizacion de las relaciones laborales y la
disminucion de los trabajadores por empresa y sus consecuentes
impactos sobre la estructura social, como la modificacion de la vida
cotidiana en las ciudades que conllevé la transformacién de las formas
de convivencia, de las redes vecinales y del tejido social urbano.
Ambas tendencias impulsaron a su vez la transformacion de la relacion
gobierno-sociedad con la complejidad de los actores participantes en
las politicas publicas (Kitschelt, 2001).

La articulacion de lo econdmico y lo social se expreso en el
siglo XX, como democracias liberales en el Estado social y en la
economia de mercado, que se constituyeron en un entorno en el que la
primacia de la agregacion y de la representacion social correspondia a
las organizaciones clasistas y que constituyeron su democracia sobre
la base del triangulo de hierro, el cual apunta a la forma de relacion
entre gobierno, empresas y sindicatos y a través del cual, fueron
generando sus consensos. Estos procesos entraron en una profunda
crisis, propiciando en algunos casos lo que se llamé el cansancio
ciudadano, definido como la pérdida de expectativas de la poblacion
sobre la clase politica por Meny y Surel (2000) y su desencanto con las
instituciones, como afiadi6 Monedero (2003). Paralelo a estas
situaciones se delinearon, en aquel entonces, nuevas formas de
participacion social estructuradas de diversas maneras, ya sea mediante
el enfoque de nuevos movimientos sociales (Offe, 1982) o a través del
resurgimiento de la sociedad civil (Keane, 1992).

Derivado de lo anterior, la democracia tuvo que ser vista, en ese
entonces, bajo una nueva Optica dentro de la cual la participacion
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ciudadana jugo un papel fundamental. Tal Optica fue expresada por
David Held como el modelo de democracia participativa. Held (1992)
argumentd que la democracia participativa se caracteriza por el
derecho igual de todos para el autodesarrollo que solo puede alcanzarse
en una sociedad participativa, que fomente un sentido de eficacia
politica, nutra la preocupacion por los problemas colectivos y
contribuya a la formacion de una ciudadania sabia, capaz de interesarse
de forma continua por el proceso de gobierno, con participacion de los
ciudadanos en la regulacion de las instituciones clave de sociedad,
incluyendo el lugar de trabajo y la comunidad local, la reorganizacion
del sistema de partidos, haciendo a los cargos de éstos directamente
responsables ante sus afiliados, y mantenimiento de un sistema
institucional abierto, que garantice la posibilidad de experimentar en
formas politicas.

El debate entre diversas maneras de ver la democracia expresa
mucho mas que las disputas por la representacion. El didlogo, desde
entonces, se basa en la tension que surge ante la caducidad de las
formas politicas heredadas del siglo XX, centradas en la relacion
Estado-nacion que ya no alcanza a solucionar la complejidad de la vida
social y las demandas y problematicas propias del avance tecnologico,
la integracion econdmica mundial, el deterioro ambiental, entre otras.
(Marramao, 2006).

Estamos ante un replanteamiento mucho méas a fondo de las
relaciones entre Estado, mercado y sociedad. El primero se ve
tensionado por arriba por la tendencia al rebase del Estado nacional por
la globalizacion, mientras que por abajo por las demandas de
participacion ciudadana. En este sentido, Giddens argumento a inicios
de este milenio que “fuerzas mas profundas [...] estan remodelando la
sociedad global, entre ellas la demanda de autonomia individual y la
emergencia de una ciudadania mas reflexiva. La democratizacion esta
desbordando la democracia [...] Supuestamente bastante abiertas, las
instituciones liberales democraticas de la mayoria de los paises han
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dependido en la practica de acuerdos en bastidores, prerrogativas y
prebendas. Uno de los mayores cambios que afectan a la esfera politica
es que los gobiernos y los ciudadanos viven en un entorno cada vez
mas unico de informacion. Las formas existentes de hacer las cosas se
someten a escrutinio y se amplia la gama de lo que es considerado
como corrupto o inaceptable” (2001: 87 y 89).

Ubicados en esta perspectiva, podemos percibir que la
exigencia por una mayor participacion forma parte de la agenda
politica de distintos actores. Pero a diferencia de los afios 70, cuando
Carole Pateman en su libro Participation and Democratic Theory hizo
referencia a la popularidad del término participacion aludiendo que
dicha fama debia comprenderse por las intensas demandas de
movimientos estudiantiles y sindicales quienes reclamaban la apertura
de nuevos espacios de decision colectiva, actualmente son otros
quienes protagonizan dicho reclamo. Nuevos movimientos sociales,
ciudadanos activos, organizaciones civiles diversas y algunos pocos
partidos politicos parecen exigir una democracia mas receptiva de los
intereses ciudadanos y promueven disefios institucionales de
participacién que complementen los ofrecidos por la democracia
representativa.

Este resurgimiento del tema se vio reforzado por una amplia
literatura proveniente de la Ciencia Politica, que, a partir de los afios
80 y durante el resto el siglo XX, se intereso en definir nuevas formas
de democracia més afines al involucramiento ciudadano en distintos
niveles de decision y de gestion de politicas publicas, especialmente en
el ambito local (Barber, 1984; Held y Pollit, 1986; Hirst, 1994; Fishkin,
1995; Budge, 1999).

Més alla de los regimenes democraticos que contemplan la libre
participacion de los ciudadanos en la eleccion de sus gobernantes, el
debate surge cuando se trata de valorar el involucramiento de la
ciudadania en la gestion de politicas publicas. ¢Es posible y deseable
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que los ciudadanos comunes participen de un modo directo en ambitos
donde se disefian e implementan politicas pablicas? ¢Tienen algo
valioso y diferente que decir a sus representantes? Y, suponiendo una
respuesta afirmativa a ambas interrogantes, ¢quiénes deberian hacerlo?

Justificacion de la investigacion

La participacion ciudadana en las politicas publicas se ha
integrado cada vez mas en la agenda de los paises occidentales con
régimen democratico. Ante el escepticismo ciudadano con todo lo que
tenga que ver con los politicos, partidos e instituciones politicas
(Putnam, 2000) se han desarrollado mecanismos de participacion que
pretenden incluir mas al ciudadano en la toma de decisiones publicas
y asi ganar legitimidad y apoyo democratico.

Como hemos apuntado antes, en varios paises del mundo han
surgido fendmenos de movilizacion social o de protesta que han
contribuido a la participacién ciudadana no convencional y con ello
han trastocado la clasica participacion ciudadana de tipo electoral. En
México, la década de los 80 significO un parteaguas en la vida
democratica del pais. La crisis econémica iniciada a finales de la
década de los 70 y que se acentud durante el periodo presidencial de
Miguel de la Madrid (1982-1988), molde6 el descontento social con la
élite politica, en donde la sociedad exigia procesos electorales
transparentes, pero, sobre todo, una mayor participacion en las
decisiones publicas de caracter no electoral. Para el 2018, la llegada de
Andrés Manuel Lépez Obrador a la Presidencia de la Republica
significd un episodio importante en la vida democratica del pais. El
impulso de su agenda politica participativa ha representado un factor
de polarizacion entre seguidores y detractores del régimen actual.
Finalmente, existen marcos normativos que institucionalizan la
participacion ciudadana nivel local; sin embargo, adn vemos
expresiones del Estado en donde se rehusa a ceder espacios de poder a
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la sociedad civil. Debido a lo anterior es necesario retomar y actualizar
los marcos teoricos sobre la participacion ciudadana de caracter no
electoral. El propdsito recae en determinar si éstos siguen siendo
aplicables a cualquier caso, su impacto en el bienestar de la sociedad o
si por el contrario encontramos nuevas variables que ayuden a entender
el complejo fendmeno de la participacion.

Si bien durante mucho tiempo fue inconcebible pensar lo
politico fuera del Estado y de sus instituciones y a la participacion mas
alld de la representacion como principio de agregacién de las
preferencias individuales, en la actualidad se requieren y justifican
cada vez més la participacion, la concertacion y la deliberacion en la
elaboracion y la aplicacion de las politicas publicas. En este sentido,
vemos que, en las dos Gltimas décadas, el mundo ha visto surgir y
desarrollarse un variado conjunto de estrategias y mecanismos para
incorporar la participacion ciudadana en el ambito local del gobierno.

Aunque los gobiernos municipales en México operan en el
marco Yy bajo la l6gica de la democracia representativa, emergieron
experiencias innovadoras de participacion en la toma de decisiones
locales a partir de la transicion partidista (Diaz y Ortiz, 2001). Dichas
experiencias innovadoras aparecieron debido a que, como ya se ha
comentado anteriormente, el municipio es un espacio privilegiado para
este tipo de dindmicas, debido a la proximidad natural que existe entre
el gobierno y la sociedad.

En Meéxico, el nivel municipal de gobierno vio ampliada
durante la década pasada la agenda de la accion publica
especificamente para abarcar temas de desarrollo economico y también
por la implementacion de programas de lucha contra la pobreza y
promocion del bienestar social (Diaz y Ortiz, 2011). Por otra parte, el
crecimiento de elecciones competitivas en los afios ochenta -y los
procesos de alternancia a los que dio lugar- confluyo en el tiempo con

19



la apertura de espacios para la participacion de actores no
gubernamentales en los asuntos publicos.

Sin embargo, cuando exploramos la institucionalizacién de la
participacion la evidencia muestra que esta dinamica es todavia un
fendmeno aislado en la realidad nacional: un numero significativo -
aunque minoritario- de municipios del pais ha dado un caracter
institucional a las practicas participativas en la gestion local. Por otro
lado, en la mayoria de los casos la participacion ciudadana transit6 por
mecanismos rigidos, en ocasiones limitados y circunscritos a
programas gubernamentales que asi lo requieren. En este contexto y
como lo expresaron en su momento Diaz y Ortiz (2011) puede
entenderse que uno de los retos mas significativos que afronta
cualquier gobierno sigue radicando en el dilema que supone compartir
espacios de poder con la ciudadania.

La ciudad de Torredn representa un caso de estudio pertinente
en el ambito de la participacion ciudadana. Su privilegiada ubicacion
geografica -en el centro del norte del pais-, ha contribuido de manera
importante a su desarrollo econdémico. La ciudad ha experimentado
diversos fendmenos sociales, desde la alternancia partidista en el poder
hasta el clima de violencia e inseguridad que se suscité durante el
periodo presidencial de Felipe Calderén (2006-2012). Dicho contexto
origin6 un repliegue de la accion ciudadana en las decisiones publicas,
dejando al gobierno como Unico actor responsable de la formulacién e
implementacién de politicas publicas.
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Mapa 1. Ubicacion geografica de ‘Torreén

o
Tucson :
P TEXAS
: Ciudad Juarez o
BAJA
CALIFORNIA <IN Austin LUISIANA
ONORA \ ? Houston *

O.
CHIHUAHUA oz
San:Antonio

COAHUILA DE
ZARAGOZA.

o>

%
S
e NUEVO LEGN
% N,
o
> Golfo de
BAJA ) A TORREON  Monterrey $xic
CALIEORNIA SUR SWA:LOH DURANGO Maxico
iin TAMAULIPAS
México
SAN LUIS
RAVARIT =2 POTOSI
S Mérida ¢
Guadalajarao GUANAJUATO o
UALISCO (i YUCATAN.
~ Ciudad'de X
¢ MICHOACAN. ®Meéxico: CAMPECHE . QUIN
COLIMA R(
RUEBLA“4VERACRUZI ST Aa NSO @
GUERRERQ "~ % .
0l | +
C <
OAXACA CHIARAS B _ !
Guatemala
Cdad. de ¢ Hor

Fuente: elaboracion propia a partir de Google Maps.

En el marco constitucional mexicano se prevé en el Articulo
115, Fraccién 1, la obligacion de los municipios de asegurar la
participacién ciudadana y vecinal. En este sentido, el Ayuntamiento de
Torredn debe considerar la participacion ciudadana en el disefio y
aplicacién de politicas publicas para lograr la racionalidad, eficacia y
eficiencia administrativa. Torredn cuenta con un Reglamento de
Participacion Ciudadana desde el 2002. Su finalidad se orienta a
establecer los mecanismos idoneos que lleven a la efectividad en la
aplicacion de la Ley de Participacion Ciudadana para el Estado de
Coahuila —regida a nivel federal por la Ley Federal de Consulta
Popular— operando como instrumento para su consolidacion. El
Reglamento de Participacion Ciudadana de Torredn considera cuatro
obligaciones esenciales para el Gobierno Municipal. Determina la
obligacion de definir los principios que den soporte a los mecanismos
de participacion. Asimismo, establece la necesidad de fijar los
mecanismos que consoliden la participacion ciudadana a través de los
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derechos de informacion, transparencia y rendicion de cuentas.
Ademas, precisa al Gobierno Municipal a promover y fortalecer la
organizacion ciudadana a traves de colectivos, grupos y asociaciones
civiles. Finalmente, indica la obligatoriedad en consolidar las
tecnologias de la informacion y la comunicacion, especialmente
Internet, a los mecanismos y herramientas de participacion.

Considerando que los derechos politicos se constituyen en
derechos humanos en si mismos y guardan relacion directa con la
libertad de expresion, la libertad de reunion y la libertad de asociacion
necesarios en una sociedad democratica, es necesario determinar el
impacto que produce el Reglamento de Participacion Ciudadana para
el Municipio de Torredn en el desarrollo de la vida cotidiana de los
ciudadanos.

El debate acerca de la participacion, tanto en la academia como
en la politica, provee buenas razones para detenerse a analizar con
atencion el rol, la naturaleza y el alcance que tiene ésta en las
democracias locales actuales y sus efectos sobre el sistema politico y
sobre los propios actores. De lo anterior, se justifica la elaboracion de
esta investigacion por la necesidad de conocer, teniendo en cuenta la
existencia del marco reglamentario que institucionaliza la participacion
ciudadana en Torredn, la manera en que el Gobierno Municipal
fomenta la participacion. Asimismo, es necesario identificar las
formas, en caso de que asi sea, como la sociedad participa en el disefio
e implementacion de las politicas.

Para ello, abordaremos interrogantes que nos ayudaran a
comprender mejor la dinamica participativa en Torreon como, ¢qué
factores nos ayudan a entender mejor la participacion ciudadana en el
ambito local? ¢Cudles y qué tipos de variables influyen para que un
ciudadano se involucre en politicas participativas? ¢;En qué medida el
contexto politico de Torreon influye en la forma, alcance e intensidad
de la participacion? ¢ La cultura politica de los actores involucrados es
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un factor fundamental de explicacion de las variaciones del fenGmeno
en la ciudad de Torredn?

La participacion ciudadana como objeto de estudio

La participacion ciudadana como elemento fundamental de la
democracia, ha sido objeto de estudio desde hace décadas dentro de la
Ciencia Politica. Integrada en ésta Gltima, se desarrolla una forma de
democracia Ilamada democracia participativa. De manera inicial, la
democracia participativa fue desplegada por autores como Almond y
Verba (1970); Pateman (1970), Barber (1984), Parry et. al. (1992),
entre otros los autores mencionados, en sus diferentes posturas,
definieron las consecuencias benéficas que la accidén ciudadana
produce en el sistema politico y para el bienestar del mismo ciudadano.
Siguiendo la misma linea, la democracia participativa sirve para educar
en valores, procedimientos y convivencia. Al mismo tiempo, favorece
el desarrollo de actitudes y orientaciones positivas hacia el sistema
politico, contribuyendo de este modo a aumentar el interés del
individuo por los asuntos publicos y la comprension de estos.

La democracia participativa ha estado presente en el discurso
de las élites politicas en los paises con régimen democratico liberal-
representativo desde mediados del siglo pasado. como una estrategia
para revitalizar la democracia tradicional. Schumpeter (1961) vy
Eckstein (1966) precisaron que, como una estrategia para revitalizar la
democracia tradicional, la preocupacion por la participacion fue
indirecta ya que el interés se centrd en responder cuanta participacion
era necesaria para que la democracia funcionara siendo la estabilidad
y gobernabilidad su principal foco de interés.

Para finales de la década del 2000, alin no se tenia consenso
sobre una definicion homogénea y universal de lo que es la democracia
participativa. En ese entonces, Parés (2009) argumentaba que la
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heterogeneidad de las realidades sociales, politicas, economicas y
culturales imposibilitan encontrar una definicion Gtil para toda la
diversidad de préacticas participativas. Por su parte, Marchioni (2020)
afirma que la participacion de la ciudadania tiene que ser encuadrada
sin ambigliedades en el ambito de la democracia participativa,
entendida como extensién, profundizacion y vivificacion de la
democracia representativa.

A partir de la década del 2000, la participacién ciudadana en las
politicas puablicas cobrd relevancia en la agenda politica de los
gobiernos locales de diferentes paises. Esto se debio, en gran parte, al
desarrollo de un nuevo modelo de gobierno llamado gobernanza, que
hizo referencia a los patrones y estructuras que emergieron en un
sistema democratico entre actores sociales, politicos y econémicos, tal
como lo describié Kooiman (2003).

En sus inicios, la gobernanza fue descrita por Mayntz (2000)
como un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo jerarquico y
caracterizado por un mayor grado de cooperacién y por la interaccion
entre el Estado y los actores no estatales al interior de redes
decisionales mixtas entre lo publico y lo privado. Aguilar (2016) la
percibe como un concepto bifronte que, por un lado, mira hacia el
pasado oscuro de los gobiernos de la crisis y otras formas arcaicas de
direccion social -caudillismo, patrimonialismo, intervencionismo-
mientras que, por el otro lado, la desmarca de esos modos gubernativos
desastrosos. Es una nueva mirada hacia el futuro de la sociedad cuyo
funcionamiento es modelado por la presencia de nuevos sujetos
colectivos, mas 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,
2016).

Segun Porras (2019), la gobernanza consiste en la convergencia
de actores, recursos e instituciones de gobierno, la sociedad y los
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mercados para tratar de resolver un problema concreto de politica
publica. Esta convergencia es producto de una realidad compleja que
solamente a traves de la cooperacion entre actores e instituciones
gubernamentales y no gubernamentales se lograra la sustentabilidad de
las politicas publicas.

Cuando se habla de participacion ciudadana en la vida pablica
existe la percepcion de que la unica forma vélida de hacerlo es a través
del voto en las elecciones. Esta posicion contrapone democracia
participativa con democracia representativa, suponiendo que una es la
negacion de la otra. Frente a ello, la participacion ciudadana pareciera
asumir el desafio de superar la vision de la democracia que la define
como un método a través del cual las élites compiten por el voto
mayoritario para obtener el monopolio de las decisiones, como lo
menciond Schumpeter (2008) a finales de la década del 2000.

Como lo comenta Marchioni (2020), mas alla de que en un
sistema democratico las decisiones son tomadas por personas elegidas
mediante el voto y asi se responde a la interrogante de quién toma las
decisiones, lo que define realmente la accion en la democracia
participativa es como se toman las decisiones. Aqui es en donde se
requieren normas Yy derechos claramente establecidos sobre los que las
personas elegidas tendrian que tomar las decisiones contando con
6rganos o espacios de participacion previamente definidos.

En el caso de México, cuando se discute sobre democracia
participativa suele pensarse en algunos mecanismos especificos como
plebiscito o referéndum, con lo que se genera una confusion entre
democracia directa y democracia participativa. En diferentes
constituciones locales se establece que la soberania popular -
fundamento de toda democracia- se ejerce habitualmente a través de
los representantes electos y, en situaciones o0 sobre asuntos especiales,
de manera directa a través de figuras como el plebiscito o el referendum
(Canto, 2012).
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Antes de ahondar en una definicion conceptual de nuestro
objeto de estudio, el cual se abordard en el siguiente capitulo, es
importante mencionar que el enfoque politico de la participacion
ciudadana se retoma como objeto de estudio de investigacion, porque
es necesario darle un enfoque empirico en el ambito local, que es en
donde el ciudadano puede incidir de manera més directa en las
decisiones de gobierno.

Algunos de los estudios mas relevantes realizados sobre
participacién ciudadana se efectuaron desde una perspectiva general,
ya que los autores formularon sus investigaciones a nivel nacional
sobre paises 0 a gran escala (Verba et. al., 1978; Almond, 1989). Por
tanto, estos estudios no pueden ser concluyentes sobre los factores que
intervienen en la implantacion de la participacion ciudadana a nivel
local. En su momento, Lowndes y Pratchett (2006: 559) argumentaron
que “las investigaciones nacionales a gran escala sobre participacion
no pueden capturar el impacto de las normas locales en uso y, por lo
tanto, solo proporcionan una imagen parcial de lo que impulsa la
participacion en la politica local. Tenemos que explorar el &ambito local
y formular preguntas abiertas con la finalidad de comprender la
experiencia de la participacion en las diferentes localidades”.

El objeto de estudio de esta tesis lo constituye la participacion
ciudadana que se genera a traves de los mecanismos de influencia,
decision o control dispuestos por los gobiernos locales, en este caso el
gobierno municipal de Torredn, México. Ademas, se consideran en el
analisis a los factores que la potencian y/o limitan tratando de
contribuir con ello teéricamente a entender mejor los elementos que
inciden para que un ciudadano participe en los asuntos publicos que
corresponden a su comunidad.
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Objetivos generales y especificos

Las ultimas dos décadas del siglo XX presenciaron un aumento
en el alcance de la democracia local en todo el mundo desarrollado. El
traspaso de la autoridad politica, econémica y administrativa, de los
gobiernos nacionales hacia los gobiernos locales, cada vez se
intensificd mas. A la par de la privatizacion y la desregulacion, este
cambio representd una reduccion importante de la autoridad de los
gobiernos nacionales sobre las politicas de desarrollo. EI fenémeno se
extendi6 geograficamente, al tiempo que gobiernos locales alrededor
del mundo pusieron en practica experiencias y mecanismos concretos
de participacion ciudadana y asociativa. Los primeros cambios
ocurrieron en los afios 70, se fortalecieron en los afios 80 y se
aceleraron después de 1990 (Bardhan y Mookherjee, 2006).

Por ejemplo, los presupuestos participativos en Brasil (Avritzer
y Navarro, 2003); el proceso de participacion en propuestas en Gran
Bretafia, los consejos ciudadanos en Espafia y los jurados ciudadanos
en Estados Unidos (Font, 2002); la descentralizacién de decisiones en
los servicios de salud, educacion, medio ambiente e infraestructura en
Indonesia; la ley de descentralizacion que impulsé la gobernanza local
en Bolivia (Canto, 2012); el esquema de reuniones comunitarias en
India; los consejos de resistencia local en Uganda (Bardhan y
Mookherjee, 2006); etc., todos ellos como resultado de una transicion
singular de un régimen més centralizado a otro con mayor transferencia
del poder politico, econémico y/o administrativo a los gobiernos
locales. Dichos disefios -llamados de innovacion democratica-
pretendieron ser novedosos al promover la intervencion e
involucramiento ciudadano y combinar funciones cercanas a la
deliberacion, la toma de decisiones y la gestion de servicios o politicas
locales (Font, 2002).

Como se ha comentado, el &mbito local debe ser el espacio
privilegiado en donde se pongan en practica la mayoria de estos
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instrumentos. convirtiéndose en el nivel de gobierno en donde mas se
ha avanzado en esta linea. Este privilegio se comprende por varios
motivos: en primer lugar, por la relacion entre democracia directa y
escala de gobierno, al ser esta menor, la interaccion cara a cara y el
didlogo entre los diversos actores se ve facilitado. Lo anterior fue
soportado desde finales del siglo pasado por Parry et. al. (1992) y
Mabileau et. al. (1989), cuando sugirieron que el compromiso
individual en temas de agenda local era mucho mas frecuente y posible
que en los temas nacionales. Debe destacarse la funcién que ciertas
élites politicas cumplen en lo que algunos autores Ilamaron
repolitizacién de lo local (Brugué y Goma, 1998). Esta repolitizacion
de lo local significa la lucha por una mayor autonomia, poder de
decision y capacidad de actuacion de los gobiernos municipales en la
definicion de politicas publicas.

El proposito general de esta investigacion es estudiar la forma
que asume la participacion ciudadana y asociativa que se desarrolla en
la ciudad de Torredn; sus principales caracteristicas diferenciales en
funcién de factores politicos, economicos, sociales y culturales. No
sOlo interesa conocer de qué manera se esta dando -en caso de que asi
lo sea- el proceso de inclusion ciudadana en la definicion de politicas
publicas, sino también determinar las limitaciones, la forma, el alcance
e impacto de este. Ademas, interesa a esta investigacion contribuir a la
elaboracion de un modelo que resalte factores clave que propicien o
faciliten una participacion continua y eficaz.

Esta investigacion no trata sobre la participacion politica en
general, sino que se enfoca en el tipo de participacion que se da a través
de los mecanismos de intervencion y decision colectiva que ofrece el
Gobierno de Torreon. Es del interés de esta investigacion los
mecanismos que suponen un intercambio bidireccional entre la
ciudadania y el gobierno, y donde su principal funcién no es solo
informativa sino consultiva y decisoria. Cabe resaltar que interesa a
este estudio solo los mecanismos de participacion que se encuentran
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establecidos en los distintos marcos normativos, es decir, los
mecanismos de participacion institucional o formal de la que dispone
el Gobierno de Torredn.

La variable dependiente se define como la forma en que se
produce este tipo de participacion, su dindmica, alcance e intensidad.
Al hablar de participacion nos referimos a las acciones emprendidas
por ciudadanos -ya sean de carécter individual o a través de
organizaciones de tipo asociativo- que directa o indirectamente estan
destinadas a influir en las decisiones y acciones del gobierno. Y, por
ende, en incidir en la formacion de la agenda de gobierno de este.

Son dos los objetivos generales definidos para esta
investigacion. El primero se enfoca en determinar y explicar las causas
que impulsan, o inhiben, la participacion ciudadana en Torreon. El
segundo, se dirige a determinar la forma, dindmica, alcance e
intensidad de la participacion ciudadana en la formulacion de politicas
publicas en Torredn. Por su parte, se establecieron tres propdsitos
especificos que soportan a los objetivos generales planteados para esta
investigacion. Como primer proposito especifico se definio la
descripcion del mapa de la oferta participativa en Torredn,
determinando la forma, el alcance y la intensidad de la participacion
institucional. El segundo, apunta a conocer, analizar y evaluar el disefio
que asume la participacion en Torreon. Finalmente, el tercero tiene
como fin conocer, describir y analizar el contexto politico, econémico
y social que institucionaliza y legitima los mecanismos de
participacién en Torredn.

Una propuesta metodoldgica

Apostar por un método significa elegir un camino para llegar a
una meta. EI método elegido es el vehiculo que adoptamos para arribar
a nuestro destino; la técnica designada para alcanzar nuestros
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objetivos. En ese sentido, para atender las preguntas de investigacion
y alcanzar los propositos generales y especificos planteados para esta
tesis, optamos por aplicar el método cualitativo de investigacion. Dado
que el método cualitativo brinda profundidad al problema de estudio,
éste permitio la interaccion con algunos sujetos que forman parte de la
realidad politica y social de la participacion ciudadana en Torreon.
Ademés, nos posibilitd reconocer, describir y reconstruir las
principales percepciones, practicas y significados que los sujetos
investigados tienen respecto al estado de la participacion ciudadana.
De esta forma, pudimos conseguir una vision holistica sobre nuestro
objeto de estudio.

Posteriormente, nos concentramos en el analisis de los
resultados aportados por entrevistas aplicadas a distintos actores que
desempefian un papel activo en el contexto de la participacion
ciudadana en Torredn. El contexto fue entendido como un espacio
heterogéneo en donde convergen intereses personales y gremiales, con
fines politicos y/o econdmicos y enmarcado por una cultura politica
particular. El racional en el cual nos basamos para elegir a los actores
en cuestion fue el hecho de que cada uno de ellos tiene un rol activo en
el &mbito participativo en Torreon. Ya sea desde el sector publico,
privado o social, la postura y accion de cada actor considerado para
este estudio, tiene una reaccion en el escenario publico. El universo de
la muestra se limitd a 12 actores dado que, a medida que se avanzaba
con el desarrollo de las entrevistas, se comenzo6 a percibir un grado
significativo de similitud -aunque algunas posturas difieren entre si- en
la naturaleza de las respuestas.
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Graéfico 1. Actores entrevistados.

Fuente: elaboracién propia.

Es necesario precisar que, a lo largo de la elaboracién de esta
investigacion, sucedieron cambios en el contexto politico, econémico
y social tanto del pais como de Torredn. El punto limite en el tiempo
tomado para las tareas de investigacion y desarrollo de la tesis, fue el
mes de diciembre de 2021. Por tanto, la investigacion no considera lo
sucedido después del cambio de gobierno municipal en Torreon -a
partir de enero 2022-.

El proceso metodoldgico incluyd la revision, recoleccion y
sistematizacion de informacion obtenida a partir de fuentes
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bibliograficas para la construccion del marco teorico. Las fuentes
bibliogréaficas referenciadas fueron de los tipos digital e impreso. La
investigacion considerd las cinco caracteristicas basicas desarrolladas
por Fraenkel y Wallen (1996), a decir: 1) la investigacion considera el
ambiente y el contexto en el que se desarrolla la participacion
ciudadana en Torredn; 2) la recoleccion de datos fue realizada
mediante un ejercicio verbal —entrevistas—; 3) se hizo énfasis tanto
en los procesos como en los resultados; 4) el analisis de los datos fue
aplicado de modo inductivo, es decir, se origind de lo particular a lo
general y; 5) la investigacion se intereso en conocer posturas, actitudes
y racionalidades de los entrevistados sobre el estado de la participacion
ciudadana en Torredn. Asimismo, la forma de estudio cualitativo
utilizada fue la observacion participativa ya que también se consideran
los datos obtenidos a partir de la participacion personal en la
elaboracion del Plan Municipal de Desarrollo 2017.

Grafico 2. Objeto de estudio y objetivos de la investigacion

Objeto de
Estudio

, Propésitos Generales

1) Determinar v explicar las causas que
impulsan, o inhiben, la participacion
ciudadana en Torreon.

2) Determinar la forma, dinamica,
alcance e mtensidad de la participacion
ciudadana en la formulacion de
politicas piblicas en Torreon

La participacion ciudadana que se
genera a través de los mecanismos de
influencia, decision o control
dispuestos por el gobierno de Torreon.

Objetivos Especificos
1) Descripcion del mapa de la oferta participativa en Torreon, determinando la
forma, el aleance v la intensidad de la participacién institucional.
2) Conocer, analizar y evaluar el disefio que asume la participacion en Torreon.
3) Conocer, describir vy analizar el contexto politico, econémico v social que
mstitucionaliza v legitima los mecanismos de participacion en Torreon.

Fuente: elaboracién propia.
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El instrumento principal utilizado para obtener datos fue el
desarrollo de entrevistas presenciales y virtuales; estas ultimas
mediante plataformas digitales. Con el afan de analizar la politica de
participacion ciudadana en Torreon, se apunto a describir, de manera
holistica, el estado de aquella mediante la aplicacion de factores como
la cultura politica y el contexto politico. La participacion ciudadana
aqui la consideramos como la variable independiente de este estudio.
Mientras que las variables dependientes se reflejan en las respuestas
proporcionadas por los entrevistados.

Precisamente, para determinar la dindmica, alcance e intensidad
de la participacion ciudadana, se realizaron las siguientes acciones.
Primero, se identificd la oferta participativa institucional integrada para
el municipio de Torredn. Segundo, se analiz6 para determinar el
alcance potencial de cada canal de participacion ofertado. Tercero, se
contrasto la oferta como el resultado del analisis con la informacién
obtenida a partir de las respuestas de los entrevistados. Es decir,
mediante lo anterior se determind el grado intensidad de la
participacion ciudadana en Torreon.

Respecto a las entrevistas, para cada caso se aplicd una pauta
especifica, adaptada a cada contexto y campo de desarrollo del
entrevistado en cuestion. Sin embargo, se mantuvo un eje rector para
poder atender los puntos de analisis establecidos para esta
investigacion. Las entrevistas no duraron mas de una hora para
posteriormente ser analizadas en su dimension semantica, en tanto
contenido significativo en relacion con el objeto de esta investigacion.

Finalmente, la perspectiva general que fue construyéndose con
esta investigacion puede resumirse en cinco etapas. La primera etapa
brindaba un horizonte oscuro y poco conocido sobre el estado de la
participacion ciudadana en Torredn. La informacion con la que se
contaba en ese momento era limitada. La configuracion y
consolidacion de la idea correspondio a la segunda etapa. Aqui, se
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comenzd a ordenar y a estructurar el proceso exploratorio para alcanzar
los fines establecidos. La tercera etapa apunt6 a la recoleccion y
sistematizacion de la informacion. Durante esta fase, la informacion
fue procesada para articular el marco teorico del estudio. La cuarta
etapa fue dirigida a la ejecucion de las entrevistas. Posteriormente,
procedimos al analisis de datos y su correspondiente vinculacion con
las claves resaltadas en el marco tedrico. Como resultado de dicho
andlisis, encontramos los significados de las posturas de los sujetos
estudiados; sus intereses y motivaciones que dieron pie a delinear el
estado de la participacion en Torredn. Por Gltimo, la quinta etapa
correspondio a la formulacion de los hallazgos a partir de la aplicacion
de las variables dependientes. A partir de esto, se plasmaron las
conclusiones de la investigacion en un escenario lucido y estructurado
por informacion empirica.

Grafico 3. Proceso de la investigacion

Hallazgos y conclusiones A partir del andlisis de datos, se resaltaron los

Escenario hicido hallazgos de la investigacion v los aportes
* concluyentes sobre el estado  de la
participacion ciudadana en Torreon

Esta etapa apuntd a la ltima definicion del
universo de actores a entrevistar. En seguida, se
comenzaron a analizar los datos obtenidos para
vineularlos a la aportacion del marco tedrico

Ejecucion de entrevistas
7 - i —
El panorama comenzaba a clarificarse

Recoleceion y sistematizacion de la informacién Se inicio ¢l proceso de indagacion de la
Revision y ordenamiento de la informacion ey informacion  sobre el objeto  de estudio
disponible Asimismo, se categorizd y procesd la

informacion para articular el marco tedrico

~ Configuracién de la idea 5 S¢ comenzd a ordenar el objetivo de I investigacion
Entendimiento del problema y encuadre del proyecto ¥ a estructurar el proceso exploratorio

En este punto, mi grado conocimiento sobre la

gy PAITICIPACION cindadana en Torreon, era débil. En ese
momento, las fuentes de conocimiento sobre el objeto
de estudio se limitaban a la trayectoria académica v los
hechos observados en medios noticiosos.

Punto de partida
Horizonte descanacido y poco claro

Fuente: elaboracién propia.

Plan de la obra y estructura de la tesis

La tesis se ha estructurado en seis grandes apartados incluyendo
esta introduccion. El capitulo | adentra al lector en la dimension de la
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participacion ciudadana. Primero, expongo los fundamentos tedricos
de la participacion ciudadana como preambulo del tema. Después,
hago una revision de algunas definiciones del concepto con el
propdsito de situar al lector en el espacio de la accién civica. Por
altimo, presento las cinco causas generales consideradas como
catalizadores de la participacion ciudadana.

Por su parte, el capitulo Il se adentra en los aspectos de la
cultura politica y el contexto politico como factores que condicionan,
0 no, el estado de la participacion ciudadana en Torre6n. Primero, se
describe a la cultura politica y al contexto politico como factores
explicativos de la participacion ciudadana. Después, presento un
reflejo histérico del presidencialismo mexicano para identificar claves
de comportamiento que puedan contribuir a la conformacién de la
cultura politica en México. En seguida, presento el estudio
comparativo elaborado por Gabriel Almond y Sidney Verba, para
situar el contexto y la cultura politica de México en la década de los
60. El estudio de Almond y Verba es tomado como marco de referencia
para la siguiente seccion: un breve andlisis comparativo entre la
Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Préacticas Ciudadanas
(ENCUP) 2012 y la Encuesta Nacional de Cultura Civica (ENCUCI)
2020.

El capitulo 1l corresponde a la profundizacién de la
participaciéon ciudadana en el ambito local. Primero, expongo los
factores que generaron un cambio en la naturaleza de la administracién
publica. Segundo, ahondo en el efecto que la participacién ciudadana
ha generado para modernizar la administracion publica en el ambito
local. Tercero, me adentro en concepto de la gobernanza para entender
sus componentes y funcionamiento. Por ultimo, cuarto, presento una
radiografia integral del funcionamiento de la administracion publica
local en Meéxico; desde su composicion hasta el proceso de integracion
de las agendas publica, politica y de gobierno en el &mbito municipal
mexicano.
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Posteriormente, el capitulo 1V presenta el analisis cualitativo
definido para esta investigacion. El analisis comprende el estudio del
estado de la participacion ciudadana en Torredn mediante entrevistas a
representantes de los sectores publico, econémico y social. Aqui se
aplican los factores de contexto y cultura politica para entender mejor
el comportamiento de los actores dentro del espacio publico de
Torredn.

Finalmente, la investigacion termina con el apartado
correspondiente a las conclusiones generales. En este apartado se
presentan los hallazgos mas relevantes del estudio en relacién con los
temas integrados en el marco tedrico.
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CAPITULO |
PARTICIPACION CIUDADANA
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Hacia finales del siglo pasado, se comentd de la existencia de
un declive en la participacion provocado por el desencanto ciudadano
en la politica y en los politicos y, por tanto, de un déficit democrético.
Como consecuencia de lo anterior, Pattie, Seyd y Whiteley (2004)
aseveraron que habia surgido un cambio en la relacion tradicional entre
el individuo y el Estado, principalmente debido al reclamo de la
sociedad de otras formas de participacion en la cosa publica, por lo que
nacio el planteamiento de democratizar la democracia liberal mediante
mecanismos participativos-deliberativos (Navarro, 2002), en los que el
ciudadano no ejerciera una democracia de tipo delegativa (O"Donnell,
1992) sino que se involucrara en el policy-making, es decir, en el
proceso de formulacion, aprobaciéon y aplicacion de las politicas
publicas.

Con estas formas de gestion publica se pretendié cerrar la
brecha entre gobernantes y gobernados, ya que los mecanismos de
participacién ciudadana suponian una mayor transparencia y calidad
de la democracia e involucraban mas al ciudadano en el policy-process
exigiendo rendicion de cuentas -accountability- a los representantes
politicos (Brugué y Subirats, 1996). De esa forma, la participacion
ciudadana como politica pablica vino a ser la cura de los males que
aquejaban a la democracia. Asi, se comenzd a encontrar cada vez mas
en la agenda de la gestién puablica en los paises democraticos
occidentales, incluso se empezaron a definir planes de participacién en
la agenda de organismos supranacionales (Schmitter, 2003).

Pero ¢qué significa participar en los asuntos publicos? y, ¢a qué
tipos de participacion nos referiremos en esta investigacion? En el
siguiente apartado se hace un recorrido histérico sobre la evolucién del
significado de la participacion ciudadana. Este recorrido culminara con
el tipo de participacion que sera utilizado como base en la
conceptualizacion de esta investigacion.
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1.1 Fundamentos historicos de la Participacion Ciudadana

Participar significa ser parte, formar parte, es decir implica un
sentido de pertenencia e integracion a un grupo llamese familiar,
politico, de alguna sociedad civil, etc., cuya principal caracteristica
consiste en que la integracion se efecta bajo voluntad propiay, por lo
tanto, sujeta a un conjunto de reglas previamente establecidas
(Loewenstein, 2007).

Loewenstein asevero que desde el comienzo de los tiempos el
individuo, agrupado en comunidad, ha tenido que decidir sobre las
circunstancias mas bésicas de la vida para subsistir en un primer
momento, y luego, una vez que contaba con las necesidades bésicas
cubiertas, su enfoque fue en procurar mayor bienestar. Agrego que en
la Antigiedad y en la Edad Media la técnica de la representacion
politica era desconocida, por lo que no es descabellado la participacién
directa de los sujetos de las comunidades en todas las decisiones de lo
que le rodeara y le incumbiera. EI hombre primitivo tenia sentido de
pertenencia a una comunidad sin entenderse él mismo como ser
autbnomo, dado que se sentia miembro inseparable del grupo
(Loewenstein, 2007).

Desde la perspectiva de la democracia, los términos
participacion y comunidad son aspectos de un unico modo del ser
social: la ciudadania. Hablar de participacion ciudadana es hablar de
ciudadano o ciudadania; es imposible concebir a la democracia sin
ciudadanos y viceversa. La palabra ciudadano tiene su raiz en el latin
civis, teniendo su origen en la civilizacion griega hacia el 700-600 A.C.
(Clarke, 1996). En este sentido, Barber (1984) asevero que los griegos
fueron los primeros que desarrollaron los principios de ciudadania,
aplicandolos a la Ciudad-Estado y a los individuos que podia participar
en la polis ateniense. Para Pattie, el significado de ciudadano es el de
“alguien que podia participar en las asambleas publicas asociadas con
la republica romana-res publica” (2004: 7).
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Posteriormente, los romanos codificaron el concepto de
ciudadania y lo aplicaron a todo su Imperio. Sin embargo, no seria
hasta la Revolucion Francesa de 1789 en la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano cuando se liga el concepto de
ciudadania con los derechos, base indudable de la categoria ciudadano,
afirmandose que los derechos del hombre son naturales, inalienables y
sagrados, y que todos los hombres nacen libres e iguales (Bucholz,
2006). En el mismo sentido, a finales del siglo XVII y principios del
XVIII, y posteriormente con la Revolucién Francesa, fue cuando
aparecié el concepto de democracia representativa, factor precursor de
la participacion ciudadana, de la mano de Montesquieu, Condorcet,
Siéyes y Rousseau.

Para Montesquieu (1984), la facultad del pueblo no debia
sobrepasar el ambito de eleccién de sus representantes, debiendo
confiarse la facultad legislativa al cuerpo que se elija para
representarlos. Lo medular de la teoria de Montesquieu fue que los tres
poderes del pueblo deben estar distribuidos en tres 6rganos autbnomos
respecto uno del otro, para que asi el poder frene al poder, dado que, si
los tres poderes convergen en una misma persona u organismo, el poder
se convierte en despotico.

Por su parte, Condorcet (1980) acufio el término de democracia
representativa. Su pensamiento vario6 a lo largo de su obra. Condorcet
opina que la representacion no requiere del sufragio universal,
debiendo existir limitaciones en el derecho al voto, excluyendo del
mismo a menores, criminales, extranjeros, el personal doméstico y los
clérigos. Para Condorcet solo deben votar los propietarios, a los que
tiene como Unicos ciudadanos con derechos; ademas, considera que el
derecho de contribuir con igualdad a la formacion de las leyes es, sin
duda, un derecho esencial, inalienable e imprescriptible de todos los
propietarios. En este sentido, también insiste en que el derecho de
igualdad no queda herido si son los propietarios los Unicos que gozan
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del derecho de la ciudadania, porque solo ellos poseen territorio y asi,
los propietarios pueden ser considerados, sin injusticia, como los
unicos ciudadanos del Estado.

Con el paso del tiempo, esta limitacion del sufragio universal
dio pie a una vision de aceptacion, incluso admitiendo formas de
democracia participativa directa para la aprobacion de declaraciones
de derechos. Condorcet (1980) lleg6 a decir que, si el pueblo no ejerce
la funcion legislativa, debe poder ratificar las leyes. Al final de su obra,
Condorcet lleg6 a legitimar un modelo de democracia representativa
en el que se adoptan ciertos instrumentos de participacion ciudadana
directa.

Entre tanto, Siéyes (2012) distinguié entre democracia y
gobierno representativo. Para Siéyes, la democracia solo existe en su
forma directa, siendo el gobierno representativo un sistema politico
diferente. Argumentd que los ciudadanos pueden dar su confianza en
alguno de sus representantes; por ello la utilidad de designar
representantes mas capaces que ellos mismos de conocer el interés
general y de interpretar su voluntad a este respecto. La otra manera de
ejercer su derecho a la formacién de la ley es concurrir un mismo
inmediatamente para hacerla. Este concurso inmediato es lo que
caracteriza la verdadera democracia. EI concurso mediato designa al
gobierno representativo.

En contra de la teoria representativa se sitia Juan Jacobo
Rousseau. En su obra Contrato Social, Rousseau se inclind por la
democracia directa. Para este autor el acto de la delegacion es
antagonico a la soberania. Rousseau (2002; Libro 11, Capitulo XV)
afirmd que “toda ley que el pueblo en persona no haya ratificado es
nula, y ni ain puede llamarse ley. El pueblo inglés cree ser libre, y se
engafia; porque tan solo lo es durante la eleccion de los miembros del
parlamento, y luego que éstos estan elegidos, ya es esclavo, ya es
nada”. A partir de 1789 con la Revolucion Francesa se acepto la
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combinacion de la democracia directa rousseuniana con la
representativa -aunque no siempre-, al considerarse que la forma de
gobierno directa es impracticable, debido a la densidad de la poblacion
y la extension de los territorios, aunque estariamos regresando en la
actualidad, de una forma lenta pero progresiva, a la directa.

El paso de la figura preponderante del monarca a la de la figura
de la Nacidon, como sujeto titular de la soberania se vio favorecido por
el notable influjo de la Revolucion Francesa y de las Revoluciones
Liberales. La Francia revolucionaria no se decantd en un principio por
ningan sistema politico concreto, pero posteriormente optd por un
sistema representativo que dejo de lado la participacion directa,
propiciado por el interés burgués de que fuesen las asambleas las que
dirigieran el devenir de la Nacién. Para ello, el pueblo participa como
titular de la soberania eligiendo las asambleas, delegando asi en ellas
sus competencias.

Al igual que muchos de los términos de la discusion
contemporanea, pesa sobre el concepto de ciudadania una enorme
sospecha por haber sido invocado inicialmente por el pensamiento
neoliberal. Esta sospecha surge a partir del énfasis en su caracter
individualista, sin tomar en cuenta que el concepto antecede con mucho
al pensamiento liberal. La participacion esta en el centro de la politica
griega y romana, y ya desde Tomas de Aquino se le utilizd para
deslindar al creyente que actta en la esfera eclesiastica del ciudadano
que interviene en el &mbito del Estado (Ullman, 1983).

De acuerdo con José Rubio (2007) existen tres notas
constitutivas de ciudadania en torno de las cuales parece haber un
consenso. Estas tres notas con los derechos individuales, la pertenencia
a una comunidad politica y la participacion en la vida publica. Pero
incluso la referencia a derechos, base indudable de la categoria
ciudadano, no esta exenta de diversidad de opiniones, toda vez que las
distintas tradiciones politicas identifican los derechos bésicos de
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ciudadania con sus respectivas concepciones. Asi, la version liberal de
derechos puso el acento en los derechos civiles, la teoria comunitaria
es relacionada con los derechos econdmicos y sociales, mientras que la
teoria republicana es vinculada con los derechos politicos Chanial
(2001).

El efectivo ejercicio de los derechos que ostenta una persona en
su categoria de ciudadano/a, es definido por la literatura como
ciudadania pasiva o activa. Canto (2011) argumenté que el
reconocimiento ciudadano como portador de derechos fue -y es- una
de las principales demandas de la democratizacion en América Latina
frente a los regimenes autoritarios que violentan los derechos
fundamentales. La postura identifica al solamente portador de derechos
con el ciudadano pasivo, toda vez que, como garantia de sus derechos,
demanda y recibe del Estado un conjunto de prestaciones. Por el
contrario de esa postura conservadora, la ciudadania activa se
identifica con la virtud civica; es decir, aquel ciudadano/a que antes de
pensar en sus derechos, piensa en sus obligaciones para con la
comunidad politica.

Por otro lado, la teorizacion acerca de la ciudadania de acuerdo
con Beiner (1995), pas6 por distintos debates: teoria liberal,
comunitaria y republicana. Por la relevancia que implica esta
conceptualizacién para la participacion ciudadana como mi objeto de
estudio, a continuacion, me refiero a estas teorias de manera
sintetizada. Comenzando por la Teoria Liberal, esta enfatiza la
importancia del individuo y su capacidad de trascender al grupo o la
identidad colectiva. La comunidad politica se considera sélo como un
mecanismo para maximizar los intereses particulares. Los individuos
cooperan juntos para resolver problemas colectivos y lo hacen por
medio del Estado que es el medio para resolver dichos problemas. Esta
teoria pone énfasis en la igualdad de derechos, asegurando que los
derechos civiles y politicos son disfrutados de igual manera por todos
los miembros de la sociedad (Pattie, 2004). Respecto a la Teoria
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Comunitaria, esta enfatiza la importancia de la cultura del grupo étnico
o0 la comunidad, vinculando a los individuos para trabajar juntos en la
consecucion de las politicas del Estado. La solidaridad entre los que
comparten una historia o tradicion confiere identidad a los que de otra
manera serian individuos atomizados y esta identidad es lo que da las
bases a la ciudadania (Etzioni, 1995). Otros autores como Toénnies
(1957) definen la comunidad como aquella referida a un mundo
relativamente pequefio, tradicional y cohesivo, de lazos directos, que
se distingue de la sociedad en que ésta se refiere a un mundo de gran
escala, fragmentado, individualizado y de lazos indirectos. Para los
comunitaristas la comunidad existia antes que los individuos y éstos
son definidos y determinados por aquélla. Por dltimo, la Teoria
Republicana profundiza en los lazos civicos del ciudadano y la
comunidad los cuales son considerados como un todo y el Estado como
la clave para mantener la lealtad ciudadana. Bajo esta vision, tanto la
teoria liberal como la comunitaria constituyen una amenaza para una
ciudadania efectiva. Ambas la atomizacion del individuo no hace
posible que los individuos luchen en conjunto de manera organizada
para superar sus conflictos de interés y también porque ciertos intereses
especiales pueden dominar la agenda, si no son subsumidos mediante
la identidad colectiva (Pattie, 2004).

De las corrientes y acepciones antes expuestas, podemos
deducir que, la participacion ciudadana encuadra dentro del discurso
republicano. Dicho estilo de ciudadano supone -bajo la vision
republicana- una participacion mas activa dentro del proceso
democratico y eso, segun los republicanos, es considerado como un
signo de vitalidad y una oportunidad para que el sistema politico logre
sus objetivos democraticos. En este sentido, para efectos de esta
investigacion, me centro en la concepcion de la participacion
ciudadana dentro de la Teoria Republicana, en donde el individuo
forma parte de un colectivo, interesado en atender problematicas que
afectan de manera colectiva a la sociedad en un enfoque de didlogo
continuo y cercano con el gobierno.
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1.2 El concepto de la participacion ciudadana

Ya que se presentd la evolucion de la concepcion de la
participacion ciudadana, su desarrollo y las aportaciones de distintas
sociedades para moldear lo que se conoce como accion civica, doy paso
a detallar la dimension que implica la participacion ciudadana y los
diferentes angulos en los que los tedricos la han conceptualizado. Lo
que se ha constituido en materia de andlisis para la Ciencia Politica y
las Politicas Publicas, asi como tema de discusidn politica, es la
diversidad de précticas habituales, procesos reconocidos, instrumentos
sancionados juridicamente e, incluso principios institucionales -como
es el caso de Brasil y Colombia-. Este tipo de practicas dan cuenta de
intervenciones de la ciudadania en la vida publica a través de diversos
instrumentos, programas o politicas, que implican tanto relaciones de
poder y estrategias de actores especificos, como desafios a la eficiencia
de la accion publica.

En el afio 1972, Verba y Nie realizaron su distincion clésica?
entre participacion electoral y participacion ciudadana. El fendmeno se
describi6 en el marco de la incidencia -mas o menos indirecta- que
pueden tener los ciudadanos comunes no sélo en la eleccién de los
gobernantes, lo que habitualmente es entendido como participacion
electoral, sino también en las decisiones que éstos toman a lo largo de
todo el periodo de gobierno.

Como se sabe, esta definicion permitié separar analiticamente
la participacion electoral de la ciudadana al tiempo que ambas fueron
cobijadas bajo el paraguas de la participacion politica. Durante afios

2S. Verba y Norman Nie (1972: 2) la definen como political participation refers to
those activities by private citizens that are more or less directly aimed at influencing
the selection of governmental personnnel and, or the actions they take.
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los estudios empiricos sobre participacion se vieron influenciados por
esta primera aproximacion conceptual al tema (Nie y Verba, 1975;
Verba, Nie y Kim, 1978; Barnes y Kaase, 1979; Parry, Moyser y Day
1992). Al mismo tiempo, esta definicion excluia las llamadas formas
pasivas de participar (interés por la politica, lectura de periddicos,
sentimiento de patriotismo), la desobediencia civil, la protesta violenta,
los esfuerzos por mantener o cambiar una determinada forma o
estructura de gobierno. También, dejaba de lado los comportamientos
provenientes por fuera de esta esfera, o, por el contrario, los
comportamientos provocados/movilizados por el mismo gobierno y los
resultados politicos no intencionales (Conge, 1988).

Mas tarde algunos de estos mismos autores y otros provenientes
de la literatura sobre movimientos sociales y la accion colectiva
(Jennings, van Deth et. al., 1990; Marsh, 1990; Parry et. al., 1992;
Tomasen y van Deth, 1998; Brady, 1999; Dalton, 2002) consideraron
esta definicion demasiado estrecha y buscaron ampliar los horizontes
conceptuales del término. En primer lugar, Barnes y Kaase en Political
Action ... sefialaron la importancia de incluir formas no
convencionales de comportamiento politico® en la definicion de
participacion. Sostuvieron que la participacién debe ser estudiada
como “toda actividad voluntaria realizada por ciudadanos individuales
tendentes a influir, directa o indirectamente, en las elecciones politicas
en varios niveles del sistema politico” (1979: 42). En segundo lugar,
otros autores como Nelson (1979) y Seligson (1978) caracterizaron a
la participacion politica en contextos sociales y politicos diferentes

3 Definen como no convencional a las actividades tales como peticiones,
manifestaciones, boycotts, ocupacion de edificios, bloqueos del trafico, dafios a la
propiedad y violencia personal. Al mismo tiempo definen a las formas
convencionales como lectura de periddicos, discusion politica, contactos con
funcionarios publicos, activismo partidario, y actividades relacionadas con el proceso
electoral. Las dos primeras, posteriormente, fueron vistas por la literatura méas bien
como precondiciones de la participacion. La participacion politica es por definicion
activa.
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tales como los paises en vias de desarrollo o0 &mbitos de pobreza urbana
y para ello utilizaron una definicion mas amplia que la aportada por
Verba. El primero, la defini6 como la “accién desarrollada por
ciudadanos privados dirigida a influir en las acciones o en la
composicion de los gobiernos nacionales o locales” (1979: 9). Esta
definicion incluy6 acciones ilegales o violentas destinadas a cambiar o
alterar las formas de gobierno y, también, acciones producidas por la
movilizacidn que ejercieron algunos partidos o lideres, especialmente,
sobre los pobres urbanos.

Pero es quizas el segundo quien realizé el aporte mas original
al definir la participacion como “el comportamiento que influye o
pretende influir en la distribucién de los bienes publicos” (1978: 6),
sean éstos consecuencia del accionar del Estado o de la propia
comunidad. En este sentido, Seligson ubicd en un mismo plano la
participacion social -el involucramiento en proyectos barriales o en
asociaciones comunitarias- y la participacion politica. Algunos
trabajos, no obstante, subrayaron la conveniencia de dejar de lado los
comportamientos que se sitlan por fuera de la esfera de gobierno o de
la arena de la politica, entendida ésta como las relaciones de poder y
autoridad (Nelson, 1979; Conge, 1988). En tercer lugar, otros trabajos
advirtieron que los resultados politicos no siempre vienen
determinados Unicamente por los funcionarios de gobierno. Otros
actores importantes del sistema politico y de la sociedad civil pueden
convertirse en objetivos estratégicos de la participacion, y el accionar
de éstos puede finalmente impactar o influenciar en las decisiones de
los gobernantes.

La definicion propuesta por Brady (1999: 737) como “las
acciones tomadas por los ciudadanos ordinarios que tienen como
objetivo influir en los resultados de las politicas publicas”, permite
ensanchar el concepto a la vez que precisa muy bien sus principales
elementos definitorios. En el mismo orden de ideas Montero, Torcal y
Teorell (2006) sefialaron que la participacion politica implica, en
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primer plano, accion; es decir, un comportamiento observable llevado
a cabo por individuos. De este modo, se dejé de lado la discusion
alrededor de las formas pasivas de participacion. En segundo plano, se
resaltd que es una accion realizada por individuos que no pertenecen a
las élites politicas; y en tercer plano, se recalcé la existencia de una
exigencia, demanda o influencia en las decisiones tomadas por otros al
tiempo que se establece que mediante la participacion se busca la
produccion de cualquier resultado politico.

Retomando a Verba, éste recogi6 algunas criticas y aportes y
junto con Schlozman y Brady (1995) podria parecer que estiraron
significativamente los limites de aquella primera definicion. En esta
obra, incluyeron no sélo las acciones de los gobernantes como objeto
de la participacion sino en un sentido mas amplio y a la vez méas
especifico, las politicas publicas. Se refirieron a la participacion como
aquella actividad que tiene el propdsito o el efecto de influenciar la
accion de gobierno. Dicha influencia puede ser directamente afectando
el proceso de elaboracion e implementacion de una politica pablica o
indirectamente influenciando la seleccion de la gente que hace esas
politicas. En cualquier caso, la participaciébn surge como un
instrumento que permite a la ciudadania intentar hacer que el sistema
politico -mas alla de los periodos electorales- tenga en cuenta su
voluntad. Como sefiald6 Verba (1996: 1) “la participacion es un
mecanismo para la representacién, un medio por el cual los
gobernantes son informados de las preferencias y necesidades de la
sociedad y son inducidos a responder a esas preferencias vy
necesidades®”.

Hasta ahora se puede notar que, en general, todas las
definiciones propuestas por la literatura presentada hasta este punto
subrayan el caracter indirecto de la participacion. Tal y como
apuntaron Verba y otros (1996), por este medio los ciudadanos se

4 Traduccién propia.
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limitaron a informar de sus preferencias y necesidades y los
gobernantes a dejarse inducir. La definicion de Verbay otros (1996) se
acerco mas a ciertas versiones de la teoria democratica como la elitista
y la representativa a la vez que se alejo de la participativa y aun de la
deliberativa. Para otro conjunto de autores como Teorell (2006)°,
Gould (1988) y Pateman (1970) la participacion se da por definicion
cuando los ciudadanos ordinarios, ademas de tratar de influir,
demandar o exigir por vias indirectas, toman directamente parte en la
adopcion de las decisiones. En todas estas definiciones el concepto de
participacién es muy amplio y corre el riesgo de convertirse en un cajon
de sastre que acomoda formas muy diferentes de accion politica que
constituyen, o pueden constituir, fendmenos bien diferenciados
(Huntington y Nelson, 1976).

Por ultimo, es conveniente realizar una distincion entre las
diferentes formas de participacion, las funciones y los instrumentos de
ésta. En primer lugar, expongo lo que algunos autores han llamado
participacion social, 0 mas precisamente, participacion asociativa. La
participacién asociativa es entendida como el involucramiento
ciudadano en las actividades de una pequefia comunidad con el fin de
producir bienes publicos o colectivos y/o en la operacion de las
organizaciones civiles y voluntarias por motivos sociales, politicos,
culturales o recreativos. La participacion social o asociativa comenzé
a ser percibida también como una dimension especifica y diferenciada
de la participacion ciudadana sobre todo desde la aparicion de estudios

5 De acuerdo con Toerell (2006: 21), la clave normativa de la definicién mas clésica
de participacion inaugurada por Verba y otros en 1972 responde a un modelo
responsive de democracia. Este subyace y es congruente con la idea de la
participacién como intentos de influencia por parte de los ciudadanos para hacer
llegar sus necesidades y preferencias. En cambio, la participacién como el
involucramiento inmediato de los ciudadanos en los asuntos de gobierno tiene su
correlato obvio con los modelos normativos de la democracia participativa. Por
altimo, la concepcién de la participacion como discusion politica se inserta mas
comodamente en los modelos deliberativos de democracia.
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normativos y empiricos acerca de la sociedad civil (Putnam, 1993;
Cohen y Rogers, 1995; Skocpol y Fiorina, 1999; Fishman, 2004).

Cuadro 1. Formas de participacion.

Participacion social es la que se da
debido a la pertenencia del individuo a
asociaciones u organizaciones para la
defensa de los intereses, y el
interlocutor principal no es el Estado
sino otras instituciones sociales.

Participacion  comunitaria es el
involucramiento de individuos en la
accion colectiva que tiene como fin el
desarrollo de la comunidad mediante la
atencion de las necesidades de sus
miembros y asegurar la reproduccién
social; suele identificarse con la
beneficencia. El interlocutor principal
en estas acciones no es el Estado y, en
todo caso, lo que se espera de él es
revivir apoyo asistencial.

Participacion politica tiene que ver con
el involucramiento de los ciudadanos
en las organizaciones formales y
mecanismos del sistema politico:
partidos, parlamentos, ayuntamientos,
elecciones. Es una participacion
mediada por los mecanismos de
participacién politica.

Participacién ciudadana es aquella en
la que los ciudadanos se involucran de
manera directa en acciones publicas,
con una concepcion amplia de lo
politico y una vision del espacio
publico como espacio de ciudadanos.
Esta participacion pone en contacto a
los ciudadanos y al Estado, en la

definicién de las metas colectivas y las
formas de alcanzarlas.
Fuente: elaboracion propia a partir de Cunill (1991).

Por su parte, Cunill (1991, 1997) distinguid la participacion
social como la que se da debido a la pertenencia del individuo a
asociaciones u organizaciones para la defensa de los intereses, y el
interlocutor principal no es el Estado sino otras instituciones sociales.

5 No es que anteriormente no se haya abordado el tema de la participacion en
asociaciones civiles como una dimension de la participacion politica no
convencional, s6lo que a finales del siglo XX gan6 una extraordinaria atencion y
autonomia. Verbay Nie (1972: 112) y Verba, Nie y Kim (1978: 23) la incluian dentro
de lo que llamaban ““actos cooperativos”.
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Ademas de la participacién social o asociativa, Cunill (1991, 1997)
argumento que la participacion ciudadana es solo una de las formas de
interaccion entre sociedad y gobierno en el espacio pablico. También
describio las llamadas comunitarias, politica y ciudadana. (Ver cuadro
1)

Por su parte, Ziccardi (1998) indico que la participacion
ciudadana puede ser institucionalizada o autobnoma. La primera se
entiende como la que se encuentra implantada en el marco legal y
normativo. Mientras que la segunda es aquella que no es organizada
desde las instituciones gubernamentales sino desde la propia sociedad.
Como se menciond anteriormente, el tipo de participacion que interesa
a esta investigacion es la ciudadana institucionalizada relacionada con
la definicion de politicas publicas, mas alla de los procesos electorales
que tiene como finalidad Gnica la formacion de autoridad legitima.

A su vez, Ziccardi formulé tres funciones de la participacion
ciudadana formal: “otorgar legitimidad al gobierno; promover una
cultura democrética; hacer mas eficaces la decision y la gestion
publicas” (2004: 250). Entre los instrumentos formales, Ziccardi
distinguié los que implican una participacion solamente de tipo
individual, y los que contemplan una participacién que puede ser
individual o colectiva. Entre los mecanismos individualizados destacan
la consulta publica, el referéndum y el plebiscito, que pueden tener
efectos vinculatorios o no. Estos instrumentos pueden emplearse para
la conformacién de una orientacion general de las politicas, la
definicion de una agenda publicay sus prioridades, o la aprobacién del
marco legal que les dara fundamento. En México, dichos mecanismos
de participacion estan contemplados en el marco legal de mas de 20
entidades federativas (Zayas, 2007). Sin embargo, algunos estan
considerados como obligatorios y otros como opcionales. En esta
ultima concepcion se encuentran las consultas publicas las cuales estan
catalogadas como una herramienta opcional y sus resultados no son
obligatorios para la autoridad. En cuanto a los instrumentos formales
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que pueden favorecer tanto la participacion colectiva y organizada
como la individual, Villarreal (2009) menciono los siguientes:

e La iniciativa ciudadana para promover reformas o nuevos
marcos legales que fijan reglas generales para el disefio e
implementacion de politicas publicas.

e Los buzones ciudadanos que permiten expresar opiniones,
demandas o sugerencias que moldeen o corrijan las acciones
gubernamentales.

e El monitoreo ciudadano, que proporciona informacién para dar
seguimiento puntual a politicas especificas y abre canales
formales para recibir y atender las observaciones.

e La contraloria social o ciudadana, como herramienta para
auditar y evaluar la implementacién de politicas.

e Los comités y consejos de participacion ciudadana, que
constituyen un mecanismo tipico de intervencion directa de
actores no gubernamentales en distintas fases del proceso de
politicas publicas.

En su momento, Villareal (2009) argumentd que el disefio de
estos mecanismos puede impulsar la participacion de los ciudadanos
de manera individual, o bien, colectiva, y dentro de ésta ultima puede
impulsarse la intervencion de grupos ciudadanos autbnomos, o bien
restringir la participacion a las organizaciones creadas por iniciativa
estatal. Todos estos instrumentos de participacion constituyen
dispositivos del control social sobre la accion estatal y la gestion
desarrollada por su aparato administrativo. Este control social tiene
como fin “evitar la privatizacion de las decisiones publicas” (Cunill,
2007: 452). Unos son controles a priori porque tratan de incidir en las
decisiones sobre lo que se hara, y otros son controles a posteriori
porque dan seguimiento a las acciones y resultados (Cunill, 2000).
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El control que realiza la sociedad sobre las acciones del Estado
puede llevarse a cabo mediante la evaluacidn de politicas o programas,
0 mediante la participacion en la confeccion de las decisiones publicas,
0 en la gestion de los servicios. La realizacion del control social
también permite disefiar mecanismos de participacion ciudadana como
los referendos y plebiscitos de caracter vinculatorio para orientar las
decisiones, la gestion directa de servicios publicos por parte de
organismos sociales, las contralorias ciudadanas para vigilar el uso de
los recursos publicos, los consejos de carécter consultivo o resolutivo
que participan en la formulacion y disefio de las politicas.

Sin embargo, la eficacia de estos controles depende en buena
medida de su externalidad con respecto a la administracion publica y
su autonomia con respecto al aparato estatal. Ademas, un control
efectivo debe tener capacidad de generar consecuencias sobre los
actores publicos. En el mismo sentido, Cunill expres6 que la
participacién “puede configurarse como participacion administrativa o
como participacién politica” (2008: 118).

La participacion ciudadana que apela a la racionalidad
instrumental, que contempla solo a los beneficiarios o directamente
involucrados, solo es administrativa, despolitizada, no implica
redistribucion real del poder social, sino legitimacion de los poderes
establecidos. En cambio, la participacion ciudadana con caracter
politico busca intervenir en la determinacién de los fines, los valores y
los intereses sociales apelando a la racionalidad comunicativa
mediante la presentacién de argumentos racionales. “Ademas, ésta
tiene como sujeto privilegiado a los intereses sociales sub-
representados en la formacion de las decisiones, precisamente porque
busca afectar los balances de poder en el marco de la construccién de
ciudadania” (Cunill, 2008: 125).

Los diferentes modelos de democracia enfatizan distintas
modalidades e intensidades. En la democracia de corte
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predominantemente liberal, donde lo primordial es proteger las
libertades individuales y limitar el poder estatal, se impulsa la
participacion convencional por la via electoral. Mediante las elecciones
se legitima la libertad de accion de los politicos para que atiendan los
problemas publicos, sin requerir necesariamente de la participacion de
los ciudadanos, pues para representar a los ciudadanos fueron electos.
En este sentido, cabe recordar las palabras de Bobbio (2003: 454)
cuando menciona que “el pueblo no puede hacer nada por si solo, sino
que debe remitir todo a sus ministros, o bien, a sus representantes”.

Por su parte, la democracia republicana estd basada en la
civilidad entendida como el conjunto de actitudes y conductas sociales
que muestran virtud civica y buena ciudadania. Este tipo de democracia
se manifiesta en un tejido denso de asociaciones que practica una
solidaridad que supera las fronteras del propio grupo familiar y de
amigos. En la misma linea, Pettit (1999) argument6 que mientras mas
capital social exista, mas amplia la civilidad y mas intensa la
participacion de los ciudadanos orientada al bien publico.

Roberto Gargarella (1999) sefiald6 que lo distintivo de la
republica es la posibilidad de una intervencién activa, compartida,
colectiva, deliberada, sobre nuestro propio destino. En el modelo de la
democracia deliberativa el debate politico de los ciudadanos libres e
iguales es el centro de la toma de decisiones politicas legitimas.
Asimismo, Cohen (1998) expuso que en el intercambio de argumentos
participan no sélo los expertos sino todos los ciudadanos afectados por
una tematica, y se confia en la capacidad de los individuos de ser
racionales, de comunicarse, de dar y entender argumentos.

Habiendo profundizado en distintas posturas respecto a la
participacion ciudadana, sus caracteristicas, alcances y conductos de
manera detallada, resulta pertinente describir cinco causas
consideradas la raiz de la generacion de la participacion ciudadana. Es
importante mencionar que estas causas pueden surgir en modalidades
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distintas dependiendo las coyunturas politicas, econdémicas y sociales
particulares de cada caso.

1.3. Catalizadores de la participacion ciudadana

La participacion ciudadana es concebida por diversos autores
como la consecuencia de diferentes causas surgidas en el plano de
interaccion entre gobierno y ciudadanos. A continuacion, presento una
serie de cinco causas generales vistas como las precursoras para
explicar los motivos y las razones que tienen como resultado la accion
participativa de la ciudadania. El bloque de causas presenta dos
enfoques distintos: uno desde la posicién singular del individuo en
relacion con sus expectativas del entorno social; el otro desde un plano
de grupo de individuos enfatizando las caracteristicas de sus relaciones
internas y las formas como ejercen acciones de participacion.

1.3.1. Cinco causas generales

Como ya se mencioné anteriormente, el tema de la
Participacion Ciudadana en la conduccién de la vida publica no es un
asunto nuevo. Desde hace ya varias décadas el fenémeno ha sido
abordado desde diferentes teorias y a través de distintas herramientas
metodologicas. Es a finales de la década de los 60 cuando aparecié una
extensa literatura proveniente de la sociologia y la ciencia politica
sobre la participacion no electoral en sus variadas formas. Estos
estudios se enfocaron en responder basicamente las siguientes
cuestiones: ¢por que algunas personas deciden actuar de manera
colectiva?, es decir, ¢por qué ocurre el fendmeno de la participacion?
Y ¢cudles y en qué condiciones es probable que el fendbmeno suceda?
En segundo lugar, ¢quiénes participan?, ;cuales son los recursos y/o
incentivos fundamentales para tal fin? Y, por Gltimo, ¢cuéles son las
principales formas en las que la participacion ciudadana se manifiesta?
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Las cuestiones anteriores seran respondidas a traves de la descripcion
de las cinco causas que generan la participacion ciudadana expuestas a
continuacion. Las tres primeras aproximaciones ofrecen explicaciones
que de un modo u otro resaltan las causas individuales de la
participacion -desbalance entre expectativas individuales y realidad
social, recursos personales y/o motivaciones y predisposiciones
psicoldgicas-. Por el contrario, las siguientes dos ponen el acento mas
en los factores sociales -recursos organizativos, caracteristicas de los
lideres politicos, contexto de desarrollo, capital social, etc.-.

La primera tesis es descrita como: la participacion,
movilizacion y organizacion de los individuos ocurre cuando se da la
disparidad entre las expectativas de ciertos sectores de la poblacion y
la capacidad para satisfacerlas. Toda vez que se producen situaciones
de privacion relativa se dan las condiciones para que los individuos
participen. La Ilamada teoria de la privacién relativa fue elaborada por
Ted Gurr en los afios 707. A través de ésta el autor establecio las
motivaciones y razones que impulsan a los ciudadanos a participar.
Para esta teoria, la contradiccion entre las expectativas y la realidad y
los consiguientes sentimientos de privacion se pueden manifestar de
dos formas: la primera, cuando se produce un aumento de las
aspiraciones de la poblacién con el contacto con sectores mas
favorecidos mientras la capacidad para satisfacerlas permanece
constante. Asi se obtiene un sentimiento de privacion respecto de las
aspiraciones. La segunda, cuando disminuye la capacidad de obtencion
de bienes o valores mientras las expectativas se mantienen estables y
se produce una privacion por decrecimiento. Por tanto, para esta teoria
la intensidad de los sentimientos de privacion y las dimensiones del
grupo afectado por esta inconformidad incide directamente en la
ocurrencia del fenomeno.

’Gurr en su libro Why Men Rebel (1970: 33) se refiere especificamente a
acontecimientos de naturaleza violenta o revueltas. Sin embargo, sus conclusiones
han sido tomadas por afios para elaborar estudios de participacion y accion colectiva.
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Fueron muchas las objeciones planteadas a este argumento. En
primer lugar, nadie negd que en toda sociedad existen suficientes
motivos de queja, situaciones de descontento, malestar y privacion, y
pese a ello, existe evidencia empirica que indica que son pocas las
personas que deciden insertarse en grupos de protesta, ayuda mutua,
asociaciones voluntarias, movimientos sociales, o incluso emitir el
voto en periodos electorales. En muchas ocasiones la salida a la
frustracion es la pasividad o el retraimiento al ambito privado. En
segundo lugar, como lo expresaron Shorter y Tilly (1986), la ausencia
de una explicacion acerca de como -mediante qué mecanismos- el
descontento que se transforma en accién colectiva y participacion
constituye un problema a resolver. En este sentido, estos autores
criticaron el paso de los estados mentales de caracter individual al del
caracter colectivo, y subrayaron la importancia que adquieren los
aspectos organizativos en si mismos:

“Los individuos no se movilizan por arte de magia para
participar en alguna empresa colectiva por muy furiosos,
abatidos, hostiles y frustrados que se sientan. Su agresion s6lo
se vera canalizada hacia fines colectivos por medio de
funciones coordinadoras y dirigentes de una organizacion, ya
sea de caracter formal o informal. Las interacciones habituales
y estructuradas de una red de compafieros pueden considerarse
una organizacién, lo mismo por supuesto, que las estructuras
mucho mas elaboradas, como las sociedades de ayuda mutua o
los sindicatos. En cualquier caso, la organizacion es un factor
imprescindible para explicar el descontento individual ya que,
si no, los afectados se limitasen a auto compadecerse de forma
pasiva sin hacer nada para intentar salir de la situacion” (1986:
479-482).

La segunda tesis se define como: la participacion ocurre cuando
las personas poseen los recursos necesarios para poder embarcarse en
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acciones colectivas. Es asi como los individuos con altos niveles de
ingreso, estatus laboral y grados de educacion son mas activos en
politica y méas propensos a la participacion en asuntos pablicos. Por
ende, las sociedades con mayores niveles de desarrollo
socioeconémico son las que presentan mayores niveles de
participacion. El enfoque socioeconomico de la participacion,
sostenido originariamente por Milbrath y Goel (1977), aduce que la
gente activa politicamente tiene un perfil muy definido: son educados,
estan insertos en el mercado de trabajo en puestos de relativa
calificacion y obtienen buenos ingresos. Estos recursos permiten
obtener tiempo libre para ser dedicado a los asuntos colectivos. Esta es
una de las tesis mas probadas por los estudios clasicos de la
participacién. Los ciudadanos participan porque pueden hacerlo,
cuentan con un conjunto de recursos que posibilitan esa actividad. Sin
embargo, pese a que la proposicion enunciada es exitosa en su esfuerzo
por responder y predecir quién es probable que participe activamente
en una sociedad dada, resulta ser, al menos, incompleta. El clasico
trabajo de Verba, Schlozman y Brady (1995) sefial0 al respecto que no
todo tipo de accién politica requiere las mismas dosis de tiempo y
dinero. En este sentido, los autores distinguieron en el analisis de la
participacion el repertorio posible de actividades politicas y publicas y
los diversos recursos que cada accidn requiere. Ademas, sefialaron la
importancia de otro recurso como las llamadas habilidades civicas,
entendidas como las competencias comunicativas y organizacionales
que pueden ser mas determinantes al suplir, por ejemplo, el déficit
educativo formal. También, advirtieron la importancia del
conocimiento politico como un recurso que facilita y promueve la
movilizacion al ser para la politica lo que el dinero para la economia.
Sin embargo, algunos autores (Verba y Nie 1972, Verba et. al. 1995)
argumentaron que la perspectiva clasica de los recursos, humanos y
fisicos ignora la relevancia que pueden tener determinadas
instituciones -asociaciones civiles voluntarias, iglesias, lugares de
trabajo, etc.- en la creacion de los requerimientos de la participacion
como las habilidades civicas. Estas organizaciones son factores clave
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para permitir la participacion en contextos sociales donde la
supervivencia diaria no esta asegurada.

Como sostienen los enfoques anclados en los estudios del
capital social o en la movilizacion estratégica, el acceso a las redes
sociales -formales e informales- pueden también incrementar la
probabilidad de que una persona sea reclutada para participar
politicamente (Knoke 1990, Verba et. al. 1995, Rosenstone y Hansen
1993). Sin embargo, es innegable que los estudios enmarcados en esta
tradicion -en su versién mas clasica o en su version mas renovada-
pusieron de relieve una de las conclusiones méas probadas y recurrentes
en la literatura, que es: la experiencia de la participacion varia
enormemente en funcién de la distribucion social de estos recursos y
por ello, la participacién resultante tiene una naturaleza necesariamente
sesgada (Verba 1995y 2001).

La tercera tesis se compone de la siguiente manera: la
participacién ocurre cuando ademas de los recursos, las personas
tienen el deseo, la motivacion y la predisposicion de formar parte;
quieren participar y creen que deben hacerlo. Dentro de esta tercera
tesis podemos distinguir dos enfoques: aquél que acentia los
incentivos de tipo selectivo y una estricta racionalidad instrumental y
el que recalca los incentivos de tipo expresivo como desencadenantes
de la participacion.

Tomando el tema de la l6gica de la participacion con criterios
de racionalidad econdémica, Olson (1965) utilizé el empleo del método
economico para explicar los tipos de accidon cooperativa. Asi, la
escuela de la eleccion sostiene que, por regla general, un actor racional®
no cooperara con un grupo a fin de obtener un bien publico, a menos

& Dicha corriente de pensamiento describe que un individuo se comporta de forma
racional en un sentido restringido, es decir, cuando cuenta con un conjunto dado de
preferencias consistentes: establece una jerarquia entre ellas y busca los medios méas
adecuados para maximizar el beneficio.
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que se vea obligado o motivado a hacerlo. Esto sucede porque a cada
actor le conviene no participar si obtiene de forma gratuita los bienes
colectivos que los demas contribuyen a generar.

Los individuos toman las decisiones teniendo en cuenta sus
intereses particulares y, en virtud de éstos, rehisan participar en
acciones colectivas sean cuales fueren los beneficios que pudieren
alcanzar. Por tanto, la participacion solo es posible cuando, en primer
lugar, el beneficio que se obtiene es mayor que el costo y, en segundo
lugar, cuando la existencia de incentivos selectivos® es suficiente para
promover la accién. Fuera de estas condiciones, resulta irracional
participar si se obtiene de forma gratuita los bienes colectivos que los
demas contribuyen a generar. Este planteamiento no explica por qué
mucha gente participa en variadas actividades, coopera o asiste a votar
en las elecciones. Es decir, bajo estrictas condiciones de racionalidad
instrumental, explica las razones de la ausencia de cooperacion, pero
deja sin fundamento los origenes y las causas de la participacion
efectiva. Asi también, es incapaz de dar cuenta cOmo surge un grupo o
una asociacion y como ésta supera inicialmente el problema del gorrén
que, inevitablemente, segln la teoria, se desarrolla.

El estudio de otros factores que contribuyeron a generar
cooperacion en situaciones donde ésta no viene inducida por incentivos
selectivos o cuestiones de racionalidad instrumental constituyeron un
gran vacio en el marco de este enfoquel®. Por ejemplo, cabria
diferenciar las acciones originadas en motivaciones racionales y

% Los incentivos selectivos pueden asumir la forma negativa de castigos, amenazas o
de fuertes normas; o positiva como las recompensas.

10 En opinion de Taylor (1988: 90) resulta probable que la racionalidad restringida
explique exitosamente la cooperacion y la participacion individual en situaciones
especificas donde se dan las siguientes condiciones: a) las opciones individuales son
limitadas, b) los incentivos selectivos estdn bien definidos, resultan evidentes y
sustanciosos, ¢) donde se obtiene mayor beneficios y menor costo mediante el curso
de accion elegido, d) donde el marco de accion no es completamente nuevo para los
actores, sino que esta dado con anterioridad en situaciones similares.
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egoistas orientadas hacia un fin, y las altruistas que estan orientadas
hacia un proceso, o aquellas determinadas estrictamente por las
normas.

Otro conjunto de autores remarca que, entre las razones para
participar en una accion colectiva, muchas no tienen que ver con la
persecucion de fines ni con los incentivos selectivos sino mas bien con
los incentivos de tipo expresivo. Las personas pueden participar
simplemente porque quieren expresar su apoyo o reafirmar su
identidad (Calvert, 2002). Otra corriente bibliogréafica evidencié que
hay quienes participan porque valoran la accion de protesta para
adquirir experiencia politica (Nagel, 1987), o porque desean
coprotagonizar acontecimientos historicos significativos (Hardin,
1982) o simplemente porque quieren imitar a otras personas que lo han
hecho anteriormente (Riker y Ordeshook, 1968). En tal caso, los
beneficios que una accién le reporta a un individuo no son el producto
de la diferencia entre el valor del resultado que se confia obtener y el
valor del esfuerzo dedicado a la causa, sino la suma de ambas
magnitudes, como lo argumenté Hirschman (1992). Entonces, cabe
preguntarse si los incentivos de algiin modo no son determinados o
influenciados al menos parcialmente por los recursos como la
educacion, la socializacion primaria y secundaria, incluso la
experiencia de género, como lo expuso Teorell (2006). En resumen,
esta tesis resulto atractiva desde el punto de vista tedrico empirico, en
su conjuncién con la perspectiva de los recursos, permitié determinar
quién es probable que participe; sin embargo, no alcanz6 para poder
precisar cuando ocurrira esta participacion.

La cuarta tesis se compone como sigue: la participacion sélo es
posible cuando ademaés de los recursos individuales y la predisposicion
psicologica, se movilizan, fundamentalmente, recursos organizativos
sean de caracter formal o informal. La accion se canaliza hacia fines
colectivos por medio de las funciones coordinadoras y dirigentes de
una organizacion o de sus lideres.
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Maés alla de la perspectiva racionalista, hay quienes prestaron
mayor atencion a los elementos organizativos que facilitan el
fendmeno de la participacion y la accion. McCarthy y Zald (1977)
subrayaron este factor a través de la definicion de una teoria parcial de
la movilizacion de recursos. Desde esta Optica, poco importa que las
personas posean los recursos individuales necesarios y la
predisposicion psicoldgica para participar si no cuentan con el vehiculo
para hacerlo. Los vehiculos de tipo organizacional hacen referencia a
la capacidad de iniciativa y al perfil de los lideres, su capacidad de
reclutamiento, su habilidad para manejar recursos o para utilizar los
incentivos individuales con el fin de motivar una mayor participacion
y la pertenencia a asociaciones que aumenta los contactos con otras
personas y con ello la posibilidad de ser reclutado. Algunos afios
después que McCarthy y Zald, Verba et. al. (1995) argumentaron que,
a diferencia de los recursos y los incentivos, la insercion en una red de
reclutamiento politico o social es condicidn necesaria y suficiente para
que ocurra la movilizacion e implicacion ciudadana.

Dentro de ese mismo enfoque, Rosenstone y Hansen (1993)
sostuvieron que el estudio de la participacién debe ser encarado desde
una perspectiva relacional lideres-participantes. La participacion
politica no puede ser explicada enteramente por las orientaciones y
dotaciones de recursos de los individuos. En todo caso, el bienestar
econdmico, la educacién formal y/o las competencias informales, la
disponibilidad de tiempo, el sentido de la eficacia politica y el sustento
moral e ideol6gico aumentan las probabilidades de que se dé el
fendmeno. En otras palabras, los costos de la participacion dependeran
de la distribucion de todos estos factores.

Tampoco el argumento de los beneficios selectivos y colectivos
es satisfactorio para explicar cuando la gente se dispone a actuar
politicamente. Las elecciones estratégicas de los lideres, en cambio,
determinan la forma de la participacion. Las presiones competitivas del
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sistema democratico alientan a los lideres politicos -partidos politicos,
grupos de interés, agitadores, organizadores, etc.- a movilizar a sus
ciudadanos. Las estrategias que éstos implementan para captar sus
apoyos y esfuerzos determinan quién participard y cuando lo hara.

En el mismo sentido, Rosenstone y Hansen (1993) también
resaltaron la naturaleza social de la vida politica al tiempo que
rechazaron una explicacion de la participacion en términos meramente
individuales. En ello, las redes sociales juegan un rol clave en la
resolucion de los dilemas de la accion colectiva. Proveen informacion,
son espacios de aprendizaje informal, coordinan la participacion y
otorgan premios y castigos a sus integrantes. La movilizacién politica
en ocasiones hace uso de estas redes para inducir a la participacion.

Sintetizando, el fendmeno surge de la interaccién entre los
ciudadanos y los movilizadores politicos. Poca gente actua
espontaneamente en politica, y para una gran mayoria ésta es algo
remota a la experiencia cotidiana pese a que la atraviesa
continuamente. Puede considerarse que no constituye una prioridad
para muchas personas. Por ello, segun esta tesis, concebir las practicas
de ciudadania sostenidas Unicamente por la accion independiente
iniciada por los individuos hacia la arena politica-publica es minimizar
el contexto relacional en el cual la gente participa. En conclusion, la
participacién ocurre cuando las elecciones estratégicas de los lideres
politicos movilizan -directa o indirectamente- a los ciudadanos a
participar. La movilizacién estratégica determina la formay la ocasion
de la participacion.

Por altimo, la quinta tesis que presento se define de la siguiente
forma: el capital social puede ser un elemento clave para explicar la
participacion. Alli en donde existan altos niveles de capital social habra
mayores probabilidades de contar con ciudadanos participativos. A
mediados de los afios 90, el término de capital social generd una
extraordinaria atencion en las ciencias sociales. Fendmenos tan
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variados y disimiles como la participacion ciudadana, los problemas de
conducta juvenil, la socializacion primaria y secundaria, la capacidad
asociativa, el desempleo, el desarrollo econémico, cuestiones de salud
publica, la calidad de la democracia y el desempefio de las
instituciones, entre muchos otros, han sido explicados bajo esta misma
Optica (Portes, 1998).

Pero sin duda, fue el trabajo de Putnam (1993) el que promovio
el uso del término y genero posteriormente un debate sobre su utilidad.
Putnam argumenté que la tradicion asociativa y el compromiso civico
afectan diferencialmente el desempefio politico institucional en las
regiones del norte y del sur de Italia. Segun concluye, el capital social
consiste en el “conjunto de redes sociales y vinculos de reciprocidad
que se generan entre los miembros de una comunidad en el marco de
la cooperacion social y la interaccion” (1993: 221). Cuanto mas
estables son esas pautas de compromiso civico mas rica es esa sociedad
en términos de capital social.

En la préactica, el autor lo midi6 a través de su principal
indicador que llama sociabilidad civica. La sociabilidad civica esta
compuesta por las siguientes categorias: densidad de la vida asociativa,
la asistencia a votaciones, asistencia a referéndum vy lectura y
suscripcion de periddicos. En este sentido, se sostuvo que la insercién
en redes sociales, los recursos que se generan y las actitudes civicas
que despierta, asi como las oportunidades que ofrece para la
movilizacién son elementos que no so6lo influyen sobre la
predisposicion a participar en la esfera publica, sino que también incide
en la forma en que se participa (Huckfeldt, 1979; Knoke, 1990;
Leighley, 1990; van Deth, 1997).

Como previamente se comentd en el planteamiento de
Rosenstone, la implicacion en asociaciones o con grupos informales
supone estar potencialmente mas cercano a las redes de reclutamiento
atraves de las cuales los ciudadanos pueden ser movilizados (Verba et.
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al. 1995). También son lugares en donde los individuos pueden
desarrollar ciertas actividades -por ejemplo, tareas de coordinacion de
grupo- que pueden proporcionarles conocimientos y habilidades utiles
para la participacion. Y, en algunos casos, la implicacion en redes
sociales, principalmente mediante la colaboracién en asociaciones
voluntarias, puede favorecer la formacidn de actitudes positivas para el
desarrollo de una sociedad mas civica, a través, por ejemplo, de la
generacion de mayores niveles de confianza social o interpersonal
(Putnam, 1993; Newton, 1997).

Estas cinco causas y en diferentes contextos y circunstancias,
pueden detonar iniciativas ciudadanas de participacion a través de
diversos mecanismos y conductos. Sin embargo, una variable
fundamental debe ser considerada como constante para que el ejercicio
de la participacion ciudadana sea una realidad. Esta constante es la
actitud que el individuo presenta respecto a los asuntos publicos que le
conciernen.

La actitud de los ciudadanos respecto de la cosa publica es
vinculada con el entorno de vida que rodea al ciudadano. EIl entorno
integra aspectos como el nivel de desarrollo econémico y educativo,
oportunidades de desarrollo humano, contexto politico, etc. Todas
estas son claves que pueden ayudar a entender las posturas que se
presentan en el escenario de Torredn. A su vez, dichas claves son
englobadas por la cultura politica. En el siguiente apartado describo la
relacion que existe entre cultura politica y el contexto politico para
poder entender mejor los motivos que inhiben o impulsan la
participacion en los ciudadanos en Torreén.
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CAPITULO II
CULTURA POLITICA Y CONTEXTO POLITICO
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La cultura politica y el contexto politico han sido destacados
por la literatura como factores explicativos importantes de la
participacion ciudadana. Para una mejor exposicion, se presenta
separadamente la discusion de su revision y el anélisis de los
principales aportes realizados, asi como la perspectiva historica de la
construccién de la cultura politica en México, sus factores y contexto.

El estudio de la cultura politica ha pasado por distintas fases.
Gabriel Almond y Sidney Verba dieron pie a la construccion de una
corriente de estudio que se ha ido reinventando al paso de los afios. Por
su parte, el contexto politico es considerado un agente moldeador de
comportamientos politicos. El entramado institucional que brinda cada
contexto puede alterar la conformacion de actitudes de participacion
ciudadana.

Este capitulo esta integrado por cuatro apartados. En el primero
presento una revision de algunas de las aportaciones mas relevantes al
estudio de la cultura politica y el contexto politico. En el segundo,
expongo un recorrido por la historia politica mexicana a partir de la
Revolucion de 1917 y los acontecimientos que dieron paso a la
transicion democréatica en el pais. En el tercer apartado, hago un
analisis de los datos presentados para el caso mexicano en el estudio
de Almond y Verba referente a la cultura civica. Por Gltimo, en el
cuarto apartado incluyo un analisis de los datos recogidos por la
Encuesta Nacional de Cultura Civica 2012 (ENCUCI) y por la
Encuesta Nacional de Cultura Civica 2020 (ENCUCI), para identificar
puntos comparativos respecto al estudio de Almond y Verba e
identificar la evolucion de los elementos que construyen la cultura
politica en México.
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2.1. La cultura politica y el contexto politico como factores
explicativos de la participacion ciudadana

En primera instancia, es necesario revisar el significado, su
implicacion y los factores que integran el concepto de cultura. De
acuerdo con Michael Kranert, “la cultura de una sociedad consiste en
todo lo que cada miembro tiene que saber o creer para operar de una
manera aceptable para todo el colectivo. La cultura [...] no consiste en
cosas, personas, comportamiento o emociones. Es mas bien una
organizacion de estas cosas que conforma un sistema. Son las formas
de las cosas que la gente tiene en mente, sus modelos para percibirlas,
relacionarlas y, de otro modo, interpretarlas” (2019:21). Aceptando
que la cultura es entendida como un sistema, es necesario considerar
que hoy, las sociedades modernas, se diferencian principalmente por
aspectos particulares que cada una desarrolla en funcion del entorno en
el que se desenvuelve. Kube (2012) identifico que estos subsistemas
asumen factores como la politica, religion, leyes, economia, etc. Cada
uno de estos subsistemas sociales contiene elementos de cultura social,
mental y material que forman la cultura general. Por lo tanto, la cultura
politica de una sociedad estd determinada en parte por la cultura
general.

Originalmente, el término cultura politica aparecia en la escena
del conocimiento cientifico gracias al clasico trabajo de Almond y
Verba: The Civic Culture: Political Attitudes and Democracy in Five
Nations. En este libro, los autores argumentaron que la cultura politica
de una sociedad puede convertirse en un factor explicativo potente de
la modernizacion y la estabilidad democréatica. El modo y la intensidad
en que los ciudadanos se relacionan con los distintos aspectos del
sistema politico, sus opiniones y evaluaciones, fueron considerados
factores para comprender el sistema democratico prevaleciente en
aquellos afos. Desde esta perspectiva, la cultura politica fue definida
como el conjunto de orientaciones cognitivas -conocimiento y
creencias-, de evaluacidn -opiniones y juicios- y actitudes que una
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poblacién o colectivo manifiesta frente a diversos factores de la vida
politica. Fueron dos las principales conclusiones aportadas por el
enfoque de Almond y Verba. En primer lugar, las actitudes,
orientaciones y valores -la cultura- es una variable capaz de explicar
comportamientos politicos -la estructura- que tienen manifestaciones a
nivel macro. En segundo lugar, los distintos componentes que
conforman la cultura politica y la estructura -el comportamiento
politico- mantienen, o deberian hacerlo, una cierta relacion de
congruencia.

Este efecto o sindrome segun sus autores, tiene basicamente
tres caracteristicas: la coherencia, su caracter agregado y su durabilidad
a través del tiempo (Verba y Almond, 1963; Jackman y Miller, 1998).
Es decir, la cultura politica es conceptualizada como un reflejo
relativamente coherente de un agrupamiento de actitudes, opiniones y
evaluaciones. Efectivamente, en The Civic Culture ..., los autores
afirmaron que una forma democratica del sistema politico requiere
igualmente una cultura politica coordinada con ella. “Una relacion de
lealtad afectiva y evaluativa entre cultura y estructura es necesaria para
que la democracia funcione adecuadamente” (Almond y Verba, 1963:
21). En segundo lugar, tales conjuntos de valores son considerados
prevalecientes y, por ende, tratados como propiedades agregadas de la
sociedad total. Y, por altimo, los efectos de la cultura perduran a lo
largo de la historia y resulta muy dificil, aunque no imposible, su
transformacion.

El libro de Almond y Verba ha sido objeto de numerosas
criticas y revisiones provenientes de distintas escuelas tedricas,
incluida la propia del enfoque cultural (Barry, 1978; Almond y Verba,
1980; Inglehart, 1988; Muller y Seligson, 1994; entre otros). En este
sentido, se planted la necesidad de distanciarse de la primera
postulacion sefialada por Almond y Verba respecto a la congruencia
como una propiedad fundamental del sindrome. Montero, Torcal y
Gunther (1998) demostraron a finales del siglo pasado que esta
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congruencia y coherencia esta lejos de ser una realidad y que esto no
hace mas que revelar la complejidad y multi-dimensionalidad del
concepto cultura politica. No obstante, el supuesto general que esta
detras de este enfoque es el peso relativamente autobnomo que tienen
los valores, las opiniones y las creencias como posibles explicaciones
de fendmenos politicos y la vinculacion sistematica que existe entre
ambas dimensiones: la cultural y la politica.

En la primera década del siglo XXI, el tema volvi6 a tomar
relevancia y fendmenos como la participacién en sus variadas formas,
el asociacionismo, la confianza social, el nacionalismo, etc.,
comenzaron a ser explicados en términos culturales. En este marco,
nuevos indicadores se sumaron a los tradicionalmente usados -
pertenencia a partidos politicos o ubicacion en el espectro ideoldgico-,
y fueron considerados buenos predictores de la participacion politica.
Por ejemplo, el interés por los asuntos politicos y publicos, el sentido
de la eficacia politica, el valor civico, la conciencia grupal -convierte a
la participacion en una especie de obligacion moral-, la valoracion de
politicas especificas que a los ciudadanos les gustaria ver
implementadas y por ello estarian dispuestos a participar, etc. (Montero
y Torcal, 2000).

Desde un angulo mas socioldgico, la importancia de la cultura
en la accion humana se debe al argumento weberiano sobre los
origenes del capitalismo: el comportamiento econémico y racional del
capitalista es posible gracias a la influencia de la cultura bajo la forma
de la doctrina calvinista. En este enfoque, el principal vinculo entre
cultura y accion surge mediante la definicion de valores, es decir, de
los fines Gltimos que orientan y dirigen a la accion.

Ann Swindler en su articulo Culture in Action: Symbols and
Strategies, se preguntd por el modo en que la cultura puede afectar
realmente el comportamiento y la manera de interactuar con la
estructura. Su respuesta se alejo de la utilizacién mas clasica de Weber
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y reafirmada por T. Parsons del término*!. Para Swindler, la cultura
debe ser entendida como una caja de herramientas que contiene un
repertorio de simbolos, de historias, rituales y visiones de mundo que
la gente utiliza para resolver diferentes tipos de problemas. Cada una
de estas herramientas definen estrategias de accion; estrategias que
para los actores que las emprenden significan modos de organizar la
propia experiencia. A diferencia de Almond y de Verba, Swindler
sostuvo que la cultura no debe ser pensada como un sistema unificado,
internamente consistente y sin fisuras. Este repertorio es internamente
diverso y a menudo contradictorio. Al tiempo que resalta que la
relacion cultura-accion colectiva, varia a través del tiempo y de las
condiciones historicas.

Swindler, no obstante, reconocid el importante aporte de los
valores a las ciencias sociales en un contexto en donde casi todo se
reducia a las condiciones materiales de existencia como Unico factor
de anélisis. Sefialé que el desafio de la sociologia -de la cultura- no
consiste en estimar cuanta cultura es determinante, sino como ésta es
usada por los actores, como facilita o constrifie los patrones de accion,
y qué cambios histéricos especificos determinan la vitalidad de algunos
patrones culturales y la caida de otros. Estos aportes, de alguna manera
o de otra, subrayan la importancia de la cultura en tanto puede facilitar
0 constrefiir determinados tipos de comportamientos, facilitar o
constrefiir la cooperacion entre actores y de un modo mas general
definir el sentido comin de lo que es posible 0 no en una sociedad
particular, en un tiempo historico determinado.

11 |a autora sostiene que el aporte de los valores ha sido importante y atractivo para
la sociologia ya que vino a subrayar el papel explicativo que éstos pueden tener en
un contexto en donde casi todo se reducia a las condiciones materiales de existencia
como Unico factor de analisis. Pero el desafio actual de la sociologia (de la cultura)
no consiste en tratar de estimar cuanta cultura es determinante, sino como ésta es
usada por los actores, como facilita o constrifie los patrones de accion, y qué cambios
histéricos especificos determinan la vitalidad de algunos patrones culturales y la
caida de otros.
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Sin embargo, a nuestro entender la explicacion de la
participacion ciudadana desde esta variable hace necesario rescatar los
aportes de ambos enfoques. Asi como la visibn méas clasica -
proveniente tanto de la ciencia politica como de la sociologia- de la
influencia de los valores puso en primer plano la importancia de la
cultura como variable independiente, la idea de ésta como caja de
herramientas pone de relieve al actor y al uso que hace de ella para
organizar la experiencia. Es decir, posiciondndonos en el primer
acercamiento, nos preguntamos qué hay detras de ciertos
comportamientos, qué andamiaje sustenta, por ejemplo, una
participacion mas corporativa, clientelista o civica; en cambio,
situandonos en el segundo enfoque nos interesa analizar por qué es este
el andamiaje y no otro, y qué usos y significado les da la gente a estos
tipos de acciones.

Cuando la gente comparte herramientas o marcos culturales
similares, probablemente también construya tipos similares de
relaciones sociales. Pero, la clave para entender por qué se da la
participacion ciudadana, comprender sus diferentes intensidades,
variantes y resultados, ¢reside en las caracteristicas de la cultura o en
las propiedades de un contexto politico institucional determinado?

De acuerdo con Thoening (2003), el neo-institucionalismo,
entendido como un conjunto de reglas que determinan los procesos de
la reforma institucional a partir de los marcos de incentivos y
restricciones impuestos a los comportamientos de los diferentes
agentes y actores econdémicos, sociales y politicos para la formulacion
e implementacion de politicas publicas, nos proporciona las primeras
pistas por las cuales pensar que el contexto politico institucional
general puede ser un factor importante para explicar el surgimiento de
la participacion.
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Representantes del institucionalismo sociologico como Powell
y DiMaggio (1991) expusieron que las instituciones configuran la
identidad de los actores, definen sus preferencias y moldean sus
posibilidades de accion. Los seres humanos no eligen lo que ellos
quieren como si se tratara de una orden a la carta. No sélo aquellas
combinaciones que estan culturalmente disponibles figuran en el mend
como aseveran los culturalistas, sino que en ocasiones los arreglos
institucionales son mas decisivos a la hora de explicar cursos de accion.
Las instituciones guian la accion, influencian las ideas, los valores y
las preferencias de los actores.

Por su parte, el institucionalismo histérico presentado por Hall
y Taylor (1996), argumenta que el comportamiento de los actores esta
constrefiido por las decisiones pasadas -pathdependence-. Es decir, por
las decisiones tomadas por otros actores y que definen reglas para el
comportamiento. En tal sentido, los actores no actlan en un vacio
institucional, y la estructura institucional de algin modo afecta sus
acciones. Pero ¢de qué manera lo hace? Fundamentalmente asignando
recursos e informacion mediante incentivos y reglas que inhiben o
promueven un determinado comportamiento y que, por lo tanto,
pueden posibilitar 0 no una mayor participacion, incluso la
participacion de un determinado tipo de actores.

El segundo cuerpo tedrico que ha brindado una destacada
aportacion al analisis del contexto politico como facilitador de la
participacién proviene de la literatura acerca de los movimientos
sociales y los dilemas de la accidn colectiva. En este marco, el concepto
de estructura de oportunidades politicas ha sido utilizado en las
ciencias sociales como una de las variables explicativas fundamentales
del surgimiento de los movimientos sociales y el inicio de la accion
publica. Uno de los primeros teoricos en analizar el tema de los
movimientos sociales fue Eisinger (1973). En su andlisis de la
incidencia e intensidad de las protestas sociales en un conjunto de
ciudades americanas pone de relieve las vinculaciones existentes entre

74



el contexto politico, 0 medio ambiente, y los patrones de
comportamiento politico. Estos elementos son béasicamente la
estructura institucional formal, el grado de concentracion y
centralizacion del poder, la capacidad de dar respuesta del sistema
politico a las demandas, la estabilidad social y las caracteristicas que
asume la estructura social. Cada uno de estos factores individualmente
y en su conjunto pueden obstruir o facilitar la actividad ciudadana en
la persecucion de determinados objetivos politicos.

En general, la teoria de Eisinger estableci6 que cuantas mas
oportunidades ofrece el sistema para la representacion formal de los
distintos grupos e intereses, mas abierta es su estructura. Mientras que
cuanto mas concentrado esta el poder formal y menos permeable es a
las demandas, su estructura es relativamente mas cerrada y menos
oportunidades habra para la accion. En este marco, veinte afios
después, Tarrow sum@ otros elementos a la definicién proporcionada
por Eisinger. Para Tarrow, el término alude a las “dimensiones
congruentes —aungue no necesariamente formales- del entorno politico
que ofrecen incentivos para que la gente participe en accion colectiva”
(2012: 129).

Tarrow distinguid cuatro factores que favorecen el cambio en
la estructura de las oportunidades: la apertura del acceso a la
participacion, cambios en los alineamientos de los gobiernos,
disponibilidad de aliados influyentes y, las divisiones entre las élites y
en el seno de estas. Algunos de estos elementos fueron tomados en
cuenta por los estudios empiricos especificos de la participacion
ciudadana, especialmente de la que se registra en los ambitos locales.
A continuacion, se proseguird con algunos de los principales aportes
que expresan demas dimensiones a considerar.

El primero de estos aportes se refiere al tamafio de la
comunidad politica. La imposibilidad de la participacion directa en los
asuntos publicos derivada del tamafio de la comunidad ha sido ya
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subrayada en numerosas ocasiones por los criticos de la democracia
participativa (Sartori, 2007; Dahl y Tufte, 1973). El gobierno
democratico en su forma clésica s6lo ha sido posible en comunidades
de escala muy reducida y con grados muy altos de homogeneidad
social, ambas caracteristicas muy lejanas de las realidades actuales.
Pese a que la democracia ateniense evoca una imagen muy atractiva de
la participacion ciudadana, las sociedades actuales estan muy lejos de
ser la Atenas del siglo V. En nuestras sociedades -mas complejas,
populosas y diferenciadas— la probabilidad de contar con el ciudadano
total del que disponia la democracia griega®? es muy baja-. Por todo
ello, Sartori concluyé que “la democracia directa a distancia y un
autogobierno entre ausentes es imposible” (2007: 67).

Algunos estudios (Parry et. al., 1992; Subirats y Mota, 2000;
Font, 2001; Diaz, 2014) consideraron dichos aspectos y remarcaron la
importancia de la escala o tamafio de la sociedad para los costos de la
participacion. Asi, se subray0 la probabilidad de que los ciudadanos se
sientan mas motivados a participar en el ambito local que en el
nacional. Esto, especialmente porque los grandes proyectos nacionales
generan escepticismo y la construccion de consensos y las formas méas
eficaces para dirimir los conflictos se desplazaron hacia las esferas
locales.

En el mismo orden de ideas, podemos advertir una serie de
investigaciones que destacan la existencia de una relacion entre la
ideologia politica del gobierno local en turno y la promocion de la
participacién, o al menos, el origen de la oferta participativa. Varios
casos figuran como antecedentes que podrian abonar a esta tesis: el
presupuesto participativo implementado por el Partido de los
Trabajadores en los afios 80 en Porto Allegre (Fedozzi, 2012), la

12 El autogobierno al estilo griego requeria que el ciudadano se dedicara al servicio
publico de tiempo completo. Tal como lo expresa Sartori, este requerimiento es
imposible de entender en la modernidad donde la separacion entre Estado-Sociedad
y vida pUblica-privada es uno de sus principales constitutivos.
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descentralizacion participativa del gobierno de Montevideo
desarrollada por el Frente Amplio a inicios de los afios 90 (Veneziano,
2005), o la reforma descentralizadora de caracter politico-econémico
de los afios 90 promovida por el Movimiento Nacionalista
Revolucionario en La Paz (Bardhan y Mookherjee, 2006).

Al mismo tiempo, otros autores sostuvieron la inexistencia de
variaciones significativas que permitan apoyar la relacion entre la
orientacion ideoldgica del partido en el gobierno y experiencias o
politicas de participacion. Colino, del Pino, Ramio y Salvador (2003)
sefialaron, por ejemplo, que en el Reino Unido el promedio de
experiencias participativas realizadas durante el 2001 en ciudades
gobernadas por el Partido Laborista fue de 11, también 11 fueron las
ciudades gobernadas por el Partido Liberal, mientras que fueron 10
ciudades en donde gobernd el Partido Conservador. Aunque los autores
si destacaron una influencia sobre el caracter de las iniciativas que se
emprendieron o promovieron. Las de tipo innovador, de caracter mas
deliberativo y transformador o las que generan menos conflicto con el
sistema representativo son implementadas en general por partidos de
izquierda. Tal como sostuvo Stoker (1997; 2004), es el caracter de las
iniciativas que se implementan lo que diferencia a unos partidos de
otros. Este autor afirmé que mientras el Partido Laborista destacé en
las formas de democracia deliberativa y en las consultivas; el Partido
Liberal destaco en las de tipos mas tradicionales basadas en la l6gica
de cliente.

A continuacién, presento un recorrido histérico conciso por el
sendero politico mexicano a partir de la Revolucion de 1917 con el
propésito de representar los factores mas importantes que han
moldeado la cultura politica mexicana. Desde la creacion del Partido
Nacional Revolucionario (PNR), pasando por la configuracion de una
figura presidencial fuerte desarrollandose en un sistema de partido
hegemonico y autoritario, hasta la llegada de un nuevo paradigma
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democratico en México con la llegada de Andrés Manuel Lopez
Obrador a la Presidencia de la Republica.

2.2 El escenario mexicano: una vision historica

De acuerdo con José Woldenberg (2002), expresidente del
Instituto Federal Electoral -ahora Instituto Nacional Electoral (INE)-,
la transicion a la democracia en México es un periodo histdrico. No es
una idea, ni un esquema preconcebido; no es el proyecto de un grupo
ni de un partido; no tiene un o una protagonista privilegiada, ni un
sujeto Unico; no es una fecha, una coyuntura, una reforma, un episodio
y mucho menos una campafia electoral. La transicion democratica en
México alude a un proceso de mayores proporciones: su tema de fondo
es el de una sociedad modernizada que ya no cabia ni queria hacerlo
en el formato politico de partido hegemdnico. México se hizo més
complejo, diverso, plural: un solo partido, una sola coalicion, ya no
podia conciliar ni representar todos los intereses, proyectos y pulsiones
de un pais que crecia y se diversificaba aceleradamente. La transicion
democratica es, en realidad, la historia de ese acomodo: encontrar una
férmula para una vida politica moderna acorde con nuestra verdadera
modernidad social.

En el afio 2000, el pais transitdé de un régimen presidencialista
-en donde el Presidente aglutinaba una excesiva esfera de influencia
sobre los poderes Legislativo y Judicial- a un sistema presidencial en
donde los equilibrios del sistema de pesos y contrapesos acotaron las
facultades meta-presidenciales del titular del Ejecutivo. Héctor Aguilar
Camin (1987) explico que el régimen politico instaurado después del
periodo revolucionario fue el causante de que se tuviera gran
estabilidad politica y cohesion; resultado de un disefio institucional que
garantizaba constitucionalmente fortaleza al portador del Poder
Ejecutivo, declarandolo una instancia altamente centralizada, asi como
personalizada, cuyo objetivo principal no era el desarrollo de la
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democracia, sino mantener la unidad politica del pais. Manuel
Camacho Solis (1977) indico que las funciones que hicieron tan
poderoso al presidente mexicano recayeron en: el ejercicio de sus
poderes constitucionales; en haber sido el jefe de la clase politica; en
haber sido el arbitro en las pugnas mayores de todas las fuerzas que
participaban en la contienda politica; en haber sido el vértice de la
transmision del poder y; en haber tenido un amplio dominio sobre el
proceso de distribucion de los recursos publicos.

La fundacion del PNR -antitesis del Partido Revolucionario
Institucional PRI- tuvo como base un acuerdo politico orientado a
lograr un monopolio del poder por parte de la fraccion revolucionaria
aun por encima de lo establecido por la Constitucion. Esto quedd de
manifiesto en las primeras elecciones en las que el PNR participo, en
1929, y en las que la fraccion revolucionaria echd mano del fraude y la
represién contra los opositores para asegurar el triunfo de sus
candidatos (Blum, 1996). El régimen pos-revolucionario mexicano
adoptd las caracteristicas de un régimen autoritario en el que las
elecciones fueron un mero ritual para legitimar al grupo en el poder.
La norma constitucional se cumplia hasta donde no pusiese en peligro
su hegemonia. El poder del Estado, incluida la fuerza militar, fue
utilizado para asegurar la continuidad del régimen, condicidn
indispensable desde la dptica del grupo gobernante para unificar a la
nacion y emprender la reconstruccion del pais.

Gonzélez (2004) se refirio a esta desviacion del precepto
democratico constitucional explicandolo en términos de la relacion
entre el modo de produccién capitalista y la democracia liberal. El
autor sostuvo que en el México pos-revolucionario no se presentaban
condiciones Optimas para el desarrollo de una democracia liberal al
estilo europeo o norteamericano. La presencia del imperialismo en
México en las primeras décadas del siglo XX impidio el desarrollo de
una estructura capitalista madura. Este estado pre-capitalista del
desarrollo nacional hizo inoperante un texto constitucional liberal
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avanzado como el surgido de la Revolucion Mexicana en virtud de que
la debilidad del capitalismo mexicano en ese momento convertia el
juego democratico en una amenaza para el poder de una naciente
burguesia, y que ésta no estaba dispuesta a tolerar. Es decir, que, dado
el grado de desarrollo del capitalismo mexicano en esa época, lo
conveniente para impulsar el desarrollo del pais en el marco del
capitalismo era precisamente, un régimen de partido hegemonico que
concentrara el poder y ejerciera un control politico total. EI PNR nacio
como parte fundamental de un proyecto para la nacion impulsado
desde el Estado, donde la democracia era solo pieza de oratoria.

Giovanni Sartori adoptd el estudio de este tipo de gobierno
particular del contexto mexicano y lo describi6 de la siguiente forma:
“asi fue como se construyo el sistema de partido hegemdnico, en donde
no se permitia una competencia oficial por el poder, ni por una
competencia de facto; se permitia la existencia de otros partidos, pero
como partidos de segunda, autorizados, pues no se les permitia
competir en igualdad de condiciones con el PRI. No sélo no se
producia el hecho de la alternancia politica, sino que no podia ocurrir
dado que no se contemplaba la posibilidad de una rotacion en el poder.
Esto implicaba que el partido hegemonico continuara en el poder tanto
si lo quisiera 0 no. No existia oposicion alguna que comprometiera al
PRI a actuar con responsabilidad. Cualquiera que fuese su politica, no
se podia poner en tela de juicio su dominio” (1992:182).

Durante la consolidacion del sistema de partido hegemonico, a
Su vez inmerso en un sistema autoritario, se fueron delineando valores,
normas, costumbres y actitudes que sustentaron las préacticas politicas
durante la mayor parte del siglo XX. A la naturaleza autoritaria del
régimen se sumé una estructura social caracterizada por el
subdesarrollo. Esta estructura social presentaba vastas capas de la
poblacion sumidas en la pobreza y con bajos niveles educativos, asi
como un proceso de urbanizacion que transformo a la sociedad
mexicana de una sociedad eminentemente rural en una sociedad urbana
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gue acusa enormes grados de marginacion. La combinacion de estos
factores constituyd el caldo de cultivo de una cultura politica
autoritaria con claras consecuencias en el comportamiento politico de
los mexicanos. En este contexto, un sistema educativo de calidad fue
un factor ausente en el andamiaje histérico del pais.

Por principio de cuentas, el Estado implementé entre los
ciudadanos una labor educativa orientada a reproducir el modelo
autoritario. Gonzalez afirmé que “dentro de toda estructura social hay
una educacion politica. O hay educacion democratica o hay educacion
autoritaria. El pueblo es constantemente educado, y es educado de
forma autoritaria en donde es autoritaria la estructura de poder y la
actitud de los estratos dominantes” (2004: 211). Ornelas (1993), en su
estudio del sistema educativo mexicano hizo referencia a la manera de
como la educacion formal en México produjo y reprodujo los valores
de la ideologia autoritaria afectando la personalidad de los sujetos,
tratados mas bien como objetos del proceso educativo. Pero no sélo a
través de la educacion formal el individuo socializa los elementos de
la cultura politica, sino que lo hace ademéas en la accion de las
instituciones y de los grupos sociales, asi como en la interaccion con
los demas individuos dentro de esos mismos grupos.

En este campo, la accién del Estado mexicano jugd un papel de
primera importancia. Gonzalez (2002), al referirse a las caracteristicas
del autoritarismo mexicano, hizo alusion al hecho de que el grupo
gobernante se integré con nucleos sociales provenientes tanto de los
sectores medios, urbanos y rurales, asi como de las organizaciones
obreras. Este hecho, que fue resultado de la participacion de las masas
en la lucha por el poder y que fue determinante para derrotar a la
oligarquia latifundista y sus aliados metropolitanos, base del régimen
porfirista, dio origen a una cultura politica en la que se fundieron la
cultura de origen oligarquico con la cultura de las masas, de origen
popular.
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Asi, el Estado mexicano desarrollé una politica paternalista-
popular y a la vez, de acuerdos y concertaciones. En este tipo de
politica se alternaban el uso de la represion con la concesion, de la
ruptura con la negociacién y el convenio. Los grupos politicos y
sociales, en sus relaciones con el Estado, se vieron obligados a asimilar
esa politica y aprendieron a actuar con base a ella. Se convirtio en “una
especie de lenguaje mediante el cual, el Estado y la sociedad, o al
menos una parte de ella, se comunicaban” (Gonzalez, 2002:62-63).
Durand (2004) sostuvo que este hecho permitié al autoritarismo del
sistema politico mexicano disfrazarse bajo un discurso y practicas
democraticas o pseudo-democréaticas. Fue entonces a través de estos
procesos que la sociedad mexicana hizo suyos, a lo largo de décadas,
los elementos de una cultura politica autoritaria muy peculiar, de
rasgos oligarquicos y populares. Fueron dichas practicas cupulares
junto con una creciente pérdida de legitimidad, que en 1977 el PRI
decidio abrir el espacio de contienda politica para la oposicion.

El descontento social ante una institucionalidad que era incapaz
de encauzar y representar la realidad del pais y un ritual electoral que
no reflejaba lo que estaba pasando en esa sociedad condujeron a la
emanacion de la reforma electoral de 1977. Dicha reforma abrio paso,
por primera vez, a la posibilidad del libre desarrollo de las plataformas
politicas. Este hecho permitié asi mayores opciones de eleccién para la
sociedad. Una intensa movilizacién y disputa en el mundo sindical,
dentro y fuera de las organizaciones oficiales, desarrollé importantes
movimientos de inconformidad con fuertes demandas de cambio. Una
nueva efervescencia politica se extendio por las universidades publicas
del pais construyéndose nuevas agrupaciones y amplias movilizaciones
agrarias. Grupos empresariales protagonizaron abiertos desafios al
gobierno y sus politicas; surgieron movimientos armados en el campo
y en la ciudad y se abrieron nuevos espacios de critica y discusion
publica, periodicos, revistas, editoriales (Becerra, 2000).
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Cabe subrayar que el hecho de la discusién del sistema
presidencial mexicano implica el problema de todo su sistema politico,
como ocurrié en la mayoria de las demas naciones latinoamericanas.
Loewenstein (1949), identifico que el problema, y a la vez su solucion,
debe centrarse en la vieja preocupacion de como armonizar la libertad
y el orden, asi como también encuadrar la libertad y la autoridad. En
ese sentido, es primordial encontrar la manera de limitar un poder que
crecio en forma tal, que determina el destino del pais y en buena parte,
las libertades de sus habitantes. Dicha preocupacion permitio la
consolidacién del sistema presidencialista en México, que
indudablemente es un factor de influencia en la cultura politica de la
ciudadania. El sistema presidencialista mexicano inculcé en la
poblacion, practicas que coartaron la expresion participativa libre y
auténoma, como el clientelismo.

La academia entiende al clientelismo como el intercambio de
bienes a cambio de apoyo politico. Hay consenso en que es una
relacion asimétrica y reciproca, pero no en si hay una definicién unica
0 debe adaptarse para cada variante del fendmeno. Para efectos de esta
investigacion, presento el concepto de clientelismo relacional
originalmente de Alberto Simpser, que posteriormente ayudara a
explicar actitudes como parte de la cultura politica y el contexto
politico de los actores entrevistados. Simpser (2017) expuso que el
clientelismo relacional, o de redes a largo plazo, es una relacion
personal dirigida a personas cercanas al partido politico en cuestion. Es
una relacion que lleva de por medio la distribucion de empleo publico
a cambio de apoyo politico. Magaloni (2016) retrata que el clientelismo
mexicano moderno se da a través del condicionamiento de programas
y apoyos sociales. Asi, con el clientelismo, el gobierno acostumbro a
la poblacion mexicana a esperar las soluciones a diversos problemas
como el empleo y la pobreza. También aletargo la posibilidad de
adquirir de forma temprana la responsabilidad compartida,
acompafada de una constante rendicion de cuentas (Carpizo, 2004).
En suma, el clientelismo impide una participacion ciudadana libre,
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autonoma y efectiva (Leal, 2021). En México, la practica clientelar es
parte de la cultura politica mexicana y producto del contexto politico.
Entre otras variables, Leal (2021) relaciona al clientelismo mexicano
con el bajo nivel educativo general de la poblacion. Son variables
correlacionadas: entre menor el grado de educacién, menor la
intensidad participativa aumentando la profundidad del clientelismo.

El triunfo electoral de Vicente Fox en el afio 2000 significo la
alternancia en la Presidencia de la Republica. Después de mas de 70
afos de régimen priista, se dio paso a una democracia electoral que se
avizoraba podia contribuir a consolidar los canales de participacion
social en la toma de decisiones publicas. A pesar de que, en el afio
2000, antes de la eleccion presidencial, el 46.6% de la poblacion a nivel
municipal y el 32.5% a nivel estatal estaba gobernada por un partido
distinto al PRI, es con el cambio de partido en el &mbito federal que el
sentimiento participativo comenz6 a esparcirse como una realidad
entre la poblacion (Lujambio y Vives, 2000). Sin embargo, el
sentimiento no logré traducirse en una realidad generalizada a lo largo
del pais. El proceso de generacién de politicas de participacion
ciudadana ha sido lento y en muchos casos, obstaculizado por los
mismos gobiernos (Ziccardi, 2012). Esta obstaculizacion de la
participacion en el pais responde a un régimen politico cerrado, como
lo fue el régimen priista. Los gobiernos panistas de alternancia del 2000
y 2006 se vieron inmersos en esta dinamica lo que debilitd sus
esfuerzos para implementar canales reales de participacion. Ademas,
una parte de importante de sus administraciones operaron bajo la
inercia autoritaria priista. La llegada de Enrique Pefia Nieto a la
Presidencia de la Republica en 2012 significo el regresé de un proyecto
restaurador autoritario, con tendencias corporativistas, clientelares,
con una profundizacion en las politicas neoliberales, pero con una
nueva presion ciudadana que reclamaba transparencia, rendicion de
cuentas y mayor participacion en la definicion de soluciones a
problemas publicos (Olvera, 2015).
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Dicha nueva presion ciudadana se tradujo en la reforma
constitucional de 2014. La reforma constitucional fue una aliada de la
ampliacion de los derechos ciudadanos en materia de participacion.
Incluyd la facultad de iniciacién de leyes por parte de los ciudadanos y
la votacion a través de consultas populares sobre temas de
trascendencia nacional. Sin embargo, Sanchez (2014) argumentd que
esta nueva instrumentacion juridica no garantizé mayor participacion
ciudadana. Los mecanismos de participacion integrados en la reforma
constitucional de 2014 no habian sido utilizados plenamente hasta la
asuncion de AMLO como Presidente de la Republica. Sin Embargo,
aun continta existiendo desconocimiento de su utilidad o de su
procedimiento, tanto entre la poblaciébn como entre las propias
autoridades politicas.

La tradicion centralista de mas de 70 afios echd raices
profundas en el sistema politico mexicano. Los mecanismos de
participacion establecidos en los marcos juridicos de los distintos
ambitos de gobierno durante las administraciones de Felipe Calderon
y de Enrique Pefia Nieto, se han quedado realmente solo en papel
juridico. Estos marcos juridicos no han logrado permearse en las calles,
barrios, vecindades, escuelas y universidades; no han conseguir
estimular la voluntad ciudadana para implementarlos. De acuerdo con
Arredondo-Sibaja (2014), durante el gobierno de Pefia Nieto ain se
observaba, de forma clara, la cooptacion de la participacion ciudadana
por medio del corporativismo politico y el sometimiento clientelar de
las méas representativas organizaciones sociales del PRI. Ante este
escenario, AMLO decidi6é incluir el fomento de la participacion
ciudadana y la democracia directa como un elemento clave en su
plataforma politica.

El primero de julio de 2018, AMLO fue elegido como el
proximo Presidente de la Republica. El elemento central de su discurso
politico fue la necesidad de crear una Cuarta Republica o
Transformacion bajo el argumento de que el neoliberalismo mexicano,
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dominante durante los dltimos 30 afios, intenta convencer a la
poblacion de que es ineludible dar la espalda al pasado para poder
avanzar hacia el futuro. Por tanto, AMLO plante6 su principal objetivo
no en perfeccionar o rehacer la transicion politica y econdémica de los
altimos decenios, sino en implementar un movimiento mucho mas
profundo que asegure su legado transformador en la historia de
México: la Cuarta Transformacion.

La Cuarta Transformacion es el deseo de AMLO por hacer de
su presidencia un hito histérico basado en el cambio estructural del
sistema politico mexicano. Como marco general, el movimiento
I6pezobradorista busca reestablecer los limites entre el poder politico
y el poder econémico bajo una ideologia nacionalista. A su vez, la
Cuarta Transformacion fija, como objetivos primordiales, la operacion
de la administracién publica bajo criterios de austeridad y el combate
a la corrupcion y a la impunidad. Ademas, busca brindarle méas poder
al pueblo a través de una democracia participativa, para que,
supuestamente, la gente verdaderamente pueda decidir sobre los
asuntos relevantes del pais. El dirigente nacional del Movimiento de
Regeneracion Nacional (MORENA), Mario Delgado (2021),
recientemente afirmé que “el proyecto de Transformacion que
encabeza el Presidente de la Republica busca que el pueblo mande, que
el pueblo decida, darle todo el poder al pueblo. No basta nada mas con
que el pueblo pueda poner presidentes, sino que también, si sale mal,
si sale corrupto, si sale ladron, la gente lo mande de regreso a su casa”.

Segun John Ackerman (2020), la Cuarta Transformacion debe
realizar una serie de ajustes en aras de mejorar la incidencia de la teoria
en la realidad. Entre estos ajustes se considera la necesidad de
reimpulsar la participacion ciudadana como motor de la expansion de
los derechos y las libertades ciudadanas. Ademaés, recomienda
revalorar las fortalezas y las debilidades de la cultura politica mexicana
mediante la profundizacion en los problemas endémicos -cultura de la
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ilegalidad, desconfianza en las instituciones, etc.- para favorecer los
procesos de accion colectiva.

AMLO inici6 su gestion democratizadora incluso antes de ser
investido como Presidente de la Republica. La consulta popular llevada
a cabo para definir la continuacion de la construccion del nuevo
aeropuerto de la Ciudad de México fue el inicio de su transformacion
democrética. El ejercicio se realizo en octubre de 2018 y careci6 de
fundamentos juridicos al tiempo que fue objeto de sélidos
cuestionamientos respecto a la legitimidad de su resultado. El segundo
proceso de consulta ciudadana se efectud durante los dias 24 y 25 de
noviembre de 2018, aun cuando AMLO no era presidente
constitucionalmente. El proceso tuvo como propdsito consultar a la
ciudadania si estaba de acuerdo, o0 no, con la construccion del Tren
Maya y del Tren del Istmo de Tehuantepec, la refineria de Dos Bocas
en el estado de Tabasco, el aumento de la pension a adultos mayores,
entre otras cuestiones. Los resultados también fueron favorables a la
postura de AMLO. El tercer ejercicio esta programado para realizarse
el 10 de abril de 2022 y consultara a la ciudadania si esta de acuerdo
en que AMLO se le revoque el mandato por pérdida de confianza o
siga en la Presidencia de la Republica hasta que termine su periodo. La
participacién ciudadana que ha promovido AMLO hasta el momento
ha sido catalogada como simplemente una herramienta que el
presidente utiliza para aumentar el culto a su personalidad en
detrimento de la democracia real.

De acuerdo con Favela (2020), una de las caracteristicas de los
buenos gobiernos, es precisamente el fomento de la participacion
ciudadana para el disefio e implementacion de las politicas publicas.
En esa linea, todas las decisiones y politicas pablicas tienen que reflejar
tres criterios fundamentales: primero, deben ser juridicamente véalidas;
segundo, tienen que ser politicamente correctas y; tercero, deben ser
socialmente Utiles. Hasta el momento de la redaccion de esta tesis, los
ejercicios de democracia participativa de AMLO no cumplieron con
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los tres criterios anteriormente sefialados. Mellado (2019) concluye
que las consultas ciudadanas de AMLO fueron disefiadas a modo y han
ido en sentido opuesto al de su utilidad original. Ademas, argumenta
que los procesos contienen vicios ocultos que buscan confundir y
polarizar a la sociedad.

En suma, México sigue afrontando importantes retos para
consolidar su espiritu democrético. El sistema politico mexicano
continda inmerso en un contexto de crisis democratica. Por un lado, la
alternancia entre partidos politicos todavia no ha generado una
transformacion de fondo con respecto a la relacion entre Estado y
sociedad. Por otro lado, los constantes enfrentamientos entre Lopez
Obrador y algunos organismos autonomos, entre ellos el INE, asi como
la intencidn de desarticular instituciones garantes de la democracia
mexicana, ponen en tela de juicio el objetivo de extirpar de raiz las
practicas de simulacion, corrupcion y manipulacion de la voluntad
popular.

México ha estado inmerso en un sistema autoritario de partido
hegemdnico desde el siglo XX hasta la segunda década del siglo XXI.
El modo y la intensidad en que los ciudadanos se relacionan con los
distintos circulos del sistema politico, sus opiniones y evaluaciones,
siguen siendo moldeados por el sistema prevaleciente. Pero los valores,
creencias, juicios, opiniones y actitudes del México de la década de los
sesenta, ¢han cambiado en comparacion de las registradas durante el
gobierno de AMLO? Los siguientes apartados analizan los datos
registrados, en primer lugar, en el estudio de Almond y Verba respecto
a la cultura politica de México, y en segundo lugar, los obtenidos a
través la ENCUP 2012 y la ENCUCI 2020.
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2.3 La cultura politica mexicana de 1963 en base al estudio
de Almond y Verba

Este apartado retrata la cultura politica mexicana de acuerdo
con el andlisis llevado a cabo por Gabriel Almond y Sidney Verba en
1963. En esta investigacion entendemos que comparar lo que acontecio
hace 60 afios con la realidad actual resulta forzado debido a la distancia
de tiempo y la diferencia de elementos propicios de cada época. Sin
embargo, nos parece de gran utilidad presentar los resultados de 1963
como un punto de partida antes de dar paso a los datos arrojados por
estudios més actuales.

Un contexto profundamente distinto al actual marcaba las
caracteristicas de la sociedad mexicana de mitad del siglo XX. Durante
1963, el pais vivia bajo un solido sistema de partido hegemonico, en
donde el autoritarismo priista cooptaba todos los canales de
participacion, al tanto que la economia nacional estaba dominada por
actividades del sector primario. Aunque el pais atravesaba por una
migracion de las comunidades rurales a los centros urbanos, los niveles
de marginacion se incrementaban a medida que la desigualdad social
se intensificaba. La participacién politica de partidos de oposicion al
régimen solo servia para justificar el ritual electoral y legitimar los
resultados de éste; los procesos electorales eran una simulacion.

Esta seccion no pretende exponer todas las preguntas del
andlisis, mas bien toma una muestra representativa de cuatro ambitos
de medicion: el primero se refiere a la importancia que se le atribuye
tanto al gobierno nacional como al local; el segundo consiste en el
grado de conocimiento que la sociedad tiene de los asuntos politicos y
publicos; el tercero refleja la cantidad de informacion politica que la
sociedad posee; y por ultimo, el cuarto indica la disposicion de la
poblacion para elegir o mantener opiniones sobre los problemas y
resultados politicos.
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El estudio de Almond y Verba esta inspirado por lo que los
antiguos griegos denominaban las virtudes civicas y sus consecuencias
para la efectividad y estabilidad de un gobierno democratico. Las
virtudes civicas se fincan en la eficacia politica, la competencia
judicativa, la tolerancia y la confianza interpersonal. En este sentido,
Almond y Verba argumentaron que todo gobierno democratico debe
estar estrechamente relacionado con estas virtudes civicas para
armonizar la clase de vida comunitaria, la organizacion social y la
educacion de los hijos. Expresan que una forma democratica del
sistema politico de participacion requiere igualmente una cultura
politica coordinada con un buen gobierno. Sin embargo, la aplicacion
de la cultura politica en los paises desarrollados, en ese momento, se
encontr6 con dos grandes retos: en primer lugar, el nivel de
entendimiento que requeria comprender la naturaleza de lo que
significa un sistema democrético y en segundo lugar, el conflicto que
se presentd con la intencion de implementar un sistema politico
tecnocratico y la propia cultura tradicional (Almond y Verba, 1963).
México se encontraba en una fase distinta de desarrollo al mostrado
por los paises desarrollados estudiados en esa época. Los resultados
ayudaron a poner en contexto la realidad mexicana en comparacion de
las de estas naciones. Entonces veamos los resultados que fueron
arrojados para el caso mexicano.

El primer aspecto por examinar es el del conocimiento de la
accion administrativa del Gobierno. Almond y Verba determinaron
hasta qué punto se daba cuenta la gente de la presencia del Gobierno 'y
en cuanto influia sobre ellos como individuos en su vida cotidiana. La
Tabla 2 muestra los resultados del caso mexicano. Estos se encontraron
en el extremo opuesto de los paises analizados. Mientras que en
Estados Unidos el 41% manifestd que su gobierno nacional mantuvo
una gran influencia en sus vidas cotidianas y el 11% expreso lo
contrario, en México el 66% de los encuestados no atribuyeron
influencia del gobierno nacional en sus vidas cotidianas, mientras que
solo el 7% dijo lo contrario.
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Tabla 2. Grado estimado de la influencia del gobierno nacional
sobre la vida cotidiana en México.

Porcentaje que afirma | EE.UU. Gran | Alemania | Italia | México
que el gobierno Bretafia

nacional posee:

Gran influencia 41% 33% 38% 23% 7%
Alguna influencia 44% 40% 32% 31% 23%
Ninguna influencia 11% 23% 17% 19% 66%
Otras respuestas 0 0 0 3% 0
No lo sé 4% 4% 12% 24% 3%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en Almond y Verba
(1963). *Valores redondeados al cien por ciento.

La Tabla 3 presenta las respuestas a una pregunta similar acerca
de la influencia del gobierno local. Los resultados de la medicién
fueron casi los mismos que los presentados para el gobierno nacional.
Es decir, los mexicanos tenian un menor grado de consciencia de la
influencia del Gobierno o bien, conscientes, rechazaron dicha
influencia por considerar que no tenia importancia para ellos. Al haber
obtenido casi los mismos valores en ambas tablas, es posible que se
reflejase una nocion en la cual los mexicanos consideraban iguales, o
casi iguales, las actividades realizadas por el gobierno federal y el
gobierno local. Esto tal vez por desconocimiento o por la confusion
que generaba la tradicion de un gobierno centralista®®.

13De acuerdo con Enrique Cabrero (2003: 81), cabe destacar que, a pesar de la
tradicion centralista, con el paso de los afios el nivel de gobierno local en México ha
adquirido mayor dinamismo y eventualmente, se ha ido considerando como el nivel
de gobierno mas influyente en la vida cotidiana de los ciudadanos. Esto por la
evolucion en la prestacion de los servicios que hoy en dia son atribuibles al gobierno
local, como la atraccién de inversion y generacion de empleos, educacion, salud,
drenaje, seguridad pablica, programas sociales de combate a la pobreza, entre otros.
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Tabla 3. Grado estimado de la influencia del gobierno local sobre
la vida cotidiana en México.

Porcentaje que afirma | EE.UU. Gran | Alemania | Italia | México
que el gobierno local Bretafia

posee:

Gran influencia 35% 23% 33% 19% 6%
Alguna influencia 55% 51% 41% 39% 23%
Ninguna influencia 10% 23% 18% 22% 67%
Otras respuestas 0 0 0 2% 0
No lo sé 2% 3% 8% 18% 3%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en Almond y Verba
(1963). *Valores redondeados al cien por ciento.

Ahora bien, en su esfuerzo por determinar si la influencia del
Gobierno en sus vidas cotidianas se consideraba favorable o no, los
autores formularon la siguiente pregunta: ¢ Tienden las actividades del
gobierno nacional a mejorar las condiciones de vida o estariamos mejor
sin ellas? Los resultados son mostrados en la Tabla 4, en la cual los
mexicanos presentaron el indice mas bajo de respuestas favorables. En
mayor medida que los demas casos, afirmaron que estarian mejor sin
las actividades del gobierno nacional.

Tabla 4. Caracter del impacto del gobierno nacional.

Porcentaje que dice que: | EE.UU. Gran | Alemania | Italia | México
Bretafia

El gobierno nacional 76% T7% 61% 66% 58%

mejora las condiciones

de vida.

Algunas  veces las 19% 15% 30% 20% 18%

mejora, otras no.

Seria mejor sin gobierno 3% 3% 3% 5% 19%

nacional.

El gobierno nacional no 1% 1% 1% 1% 2%

influye.

Otras respuestas. 0 1% 0 2% 1%

No lo sé 1% 2% 4% 5% 2%
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en Almond y Verba
(1963). *Valores redondeados al cien por ciento.

Respecto a la misma pregunta, pero refiriéndose al &mbito local
de gobierno, los resultados arrojaron la misma pauta. Si se combinan
los resultados de ambas preguntas, se puede inferir que sélo la minoria
de mexicanos -menos de una tercera parte- daba importancia a las
actividades del gobierno, sea nacional o local. Incluso, en ese tercio
una parte sustancial, o bien se colocaba en una posicion escéptica sobre
la accion benéfica del Gobierno o lo consideraba como muy dafiino por
sus efectos. Ademas, es factible que la sensacion de los mexicanos
respecto a su Gobierno haya sido moldeada por el desencanto con la
clase politica que comenzd a fraguarse derivado de un sistema de
gobierno autoritario.

Una vez que el estudio cubri6 la serie de preguntas destinadas
a indagar el conocimiento administrativo sobre si la poblacion estaba
consciente del grado de influencia que el Gobierno tenia sobre ella
misma, sus familias y sus comunidades, los autores continuaron con la
serie de preguntas referentes al conocimiento politico. Esta categoria
apunto al grado de atencion que los ciudadanos prestaban a los asuntos
politicos y gubernativos -incluyendo las campafias electorales-. Estas
preguntas se acercaron mas al analisis sobre la frecuencia de las
orientaciones de participacion. Cabe recordar que Almond y Verba
consideraron a la participacion en su estudio exclusivamente como
participacion electoral. Los autores supusieron que, si la gente seguia
con detenimiento los asuntos politicos y gubernativos, ésta, en algin
sentido, se hallaba implicada en el proceso mediante el cual se
realizaban las decisiones. La cultura civica, tal como los autores
utilizaron el téermino, incluyo un sentido de obligacidn de participar en
las actividades politicas, lo mismo que un sentido de competencia para
participar. Sin este ingrediente, no podia existir una cultura civica.
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La Tabla 5, muestra el nivel de conocimiento civico en los
paises estudiados. Respecto al caso mexicano, los numeros fueron
bajos. Esto quiere decir que el interés por seguir los acontecimientos
politicos y gubernativos era limitado. Después de Italia, los mexicanos
expresaron seguir con menor frecuencia los acontecimientos politicos
cotidianos. Es posible que lo anterior haya sido producto de la
sensacion de alejamiento que la poblacion sentia en relacion con su
gobiernot®.

Tabla 5. Interés por seguir las informaciones sobre asuntos
politicos y gubernamentales.

Porcentaje de los que | EE.UU. | Gran | Alemania | ltalia | México
confiesan que siguen las Bretafia

informaciones:

Con regularidad. 27% 23% 34% 11% 15%
De vez en cuando. 53% 45% 38% 26% 14%
Nunca. 19% 32% 25% 62% 44%
Varios y no sé. 1% 1% 3% 1% 1%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en Almond y Verba
(1963). *Valores redondeados al cien por ciento.

Datos similares se presentan en la Tabla 6. Esta muestra datos
sobre la frecuencia en que las personas interrogadas prestaron atencién
a las campafias electorales. Los resultados para México mostraron que
las personas tendian a ignorar las campafias electorales; apenas

14 En las preguntas biogréaficas del estudio, los resultados arrojaron que las respuestas
de los mexicanos estaban condicionadas al grado de estudios que poseian. Entre mas
bajo el nivel de educacion, mas alejados y desinteresados se sentian de las actividades
del Gobierno. El 20% de los mexicanos interrogados no habia asistido a ninguna
escuela. Asi, entre los formalmente no educados, el grado de conocimiento del
significado de los gobiernos nacional y local fue extremadamente bajo: 25%. Al
mismo tiempo, lo sorprendente en las conclusiones para el caso mexicano en este
aspecto, fue que incluso las personas con educacion secundaria y universitaria
demostraron un nivel relativamente bajo de conocimiento de la importancia del
Gobierno: 35% para los mexicanos con educacion secundaria y 57% para los
mexicanos con educacion universitaria.
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superados por los italianos. Se puede inferir que la actitud presentada
por los mexicanos tuvo que ver con el contexto politico que vivio el
pais durante esos afios: el proceso electoral era concebido como
elecciones de Estado en donde presuntamente el partido oficial
inclinaba la balanza a favor del candidato oficial y la oposicion fungia
s6lo como agente legitimador del mismo proceso.*®

Tabla 6. Interés en las campafias politicas.

Porcentaje de los que: EE.UU. Gran | Alemania | Italia | México
Bretafia

Prestan mucha atencion. 43% 25% 34% 17% 15%

Prestan poca atencion. 44% 47% 34% 25% 38%

No prestan atencion. 12% 29% 27% 54% 45%

Otras respuestas y no se. 1% 0% 5% 4% 2%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en Almond y Verba
(1963). *Valores redondeados al cien por ciento.

Los datos mexicanos presentaron un contraste interesante. En
las cuestiones sobre percepcion de influencia de los gobiernos nacional
y local en la vida cotidiana de las personas, los datos demostraron de
manera sobresaliente, en comparacion con los demas casos, que los
mexicanos no consideraban al Gobierno como un agente influyente en
sus vidas cotidianas. Sin embargo, en cuanto al conocimiento de la
funcién administrativa gubernamental, es decir, al caracter del impacto
de las actividades gubernamentales sobre las condiciones de vida de
los interrogados, los mexicanos expresaron, a través de una marcada
mayoria, que el Gobierno si mejoraba las condiciones de vida. Es decir,

15 Por ejemplo, la entrevista biogréafica a un trabajador mexicano de una cantera
ilustra el descontento para con la actuacién del Gobierno y los asuntos publicos.
Respecto a los partidos politicos y el Gobierno, el entrevistado expresa su repudio a
los asuntos politicos manifestando que apoyaba al PRI “en general, es el partido que
siempre gana, y porque si quiero votar por otro partido, no me lo permiten. Para mi
no representa nada. VVoto porque soy un ciudadano. La idea es la designar a los
presidentes de la RepuUblica para que puedan ayudar a la gente en sus asuntos, como
el no permitir que los precios suban y el ofrecer muchos puestos de trabajo” (Almond
y Verba, 1970: 471).

95



por un lado, se negd la influencia del Gobierno sobre la vida cotidiana,
y por el otro, se afirmd la importancia de las actividades del Gobierno
para lograr una mayor calidad de vida.

Ademas, respecto a los datos que representan las cuestiones
referentes a la participacion politica, los mexicanos demostraron tener
un nivel muy bajo de interés respecto a las campafias politicas. Esto,
en comparacion con la relevancia que se les da a las actividades del
gobierno para impactar de manera positiva su calidad de vida, dejé
entrever un grado de incongruencia. Es decir, los mexicanos mostraron
un desinterés consistente por la eleccion del futuro gobierno que
condicionaria su nivel de bienestar.

Cuando se emplearon otras medidas de conocimiento politico,
se repitié la misma pauta que en la que se mostro el interés por los
asuntos y campafias politicas. Cuando se compara la exposicion a la
comunicacion politica en los diferentes medios masivos (ver Tabla 7),
los mexicanos se situaron mejor que los italianos, quienes se
posicionaron con el nivel mas bajo de los que siguen las informaciones
sobre asuntos publicos en los diferentes medios de comunicacion.

Tabla 7. Los que siguen las informaciones sobre asuntos publicos
en los diferentes medios de comunicacion.

Porcentaje que sigue las | EE.UU. Gran | Alemania | ltalia | México
informaciones: Bretafia

En periddicos, al menos 49% 43% 53% 16% 31%
semanalmente

En la radio o television, al 58% 36% 52% 20% 28%
menos semanalmente

En las revistas, siempre 57% 21% 45% 26% 25%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en Almond y Verba
(1963). *Valores redondeados al cien por ciento. **Solo se refieren aqui los
porcentajes de aquellos que manifestaron su exposicion a los medios de
comunicacion de masas.
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Como ya se dedujo a través de los datos presentados por el
andlisis, el conocimiento administrativo del Gobierno esta
estrechamente relacionado con el nivel de educacion, y éste a su vez
con el nivel socioeconomico. En la Tabla 8 se demuestra que la
educacion se encontraba fuertemente relacionada con el conocimiento
politico. En el caso mexicano, a medida que incrementaba el nivel de
educacion, aumentaba el interés por seguir los asuntos politicos del
pais.

Tabla 8. Quienes siguen los asuntos politicos regularmente o de
vez en cuando, por nivel de educacion.

Total de Educacion Educacion Educacion
Casos Primaria Secundaria | Universitaria
Nacion (%) 0 Menos (%) (Nam.) | (%) (Num.)
(Nam.)* | (%) (Nam.)
Estados Unidos 80% 67% (339) | 84% (442) 96% (188)
(970)
Gran Bretafia 68% 60% (593) | 77% (322) 92% (24)
(963)
Alemania 72% 69% (790) | 89% (124) 100% (26)
(955)
Italia 36% 24% (692) | 58% (245) 87% (54)
(995)
México 55% 51% (877) | 76% (103) 92% (24)
(1007)

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en Almond y Verba
(1963). *Valores redondeados al cien por ciento. *Los nlimeros entre paréntesis se
refieren a las bases sobre las que se han calculado los porcentajes.

Resulta pertinente resaltar que los datos arrojados para
presentar el nivel de educacion universitaria en México se encontraron
por encima de los de Italia y a la par de los de la Gran Bretafia. Como
se menciono anteriormente, en la década de los 60 las universidades
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publicas en Meéxico representaban centros de discusion politica
mayormente opuestos a las politicas gubernamentales®®.

Hasta aqui, las mediciones hechas por Almond y Verba fueron
acerca del conocimiento del sistema politico en un sentido subjetivo,
sobre la importancia del gobierno y la exposicion a los asuntos
politicos y de gobierno. Teniendo en cuenta que la competencia
democrética estaba estrechamente relacionada con el hecho de poseer
informacion valida sobre los resultados y procesos politicos, asi como
con la capacidad para utilizar dicha informacion en el andlisis de esos
resultados y en la percepcion de las estrategias de influencia, los
autores dieron paso a discernir el acervo de informacién sobre el
gobierno y las cuestiones politicas que realmente poseian los
interrogados. La Tabla 9 muestra informacion en dos medidas: la
primera estd basada en la capacidad para identificar a los lideres
nacionales de los principales partidos politicos, y la segunda se fundo
en la capacidad de identificar los Ministerios o Departamentos a nivel
nacional de Gobierno.

Cabe resaltar que como las estructuras de gobierno y de partido
diferian en los cinco paises estudiados, no se puede suponer que estas
medidas cuantitativas de la informacion politica son estrictamente
comparables. Por ejemplo, la capacidad para identificar a los lideres de
los partidos politicos mas pequefios en Italia y México pudo haber
representado un orden superior de conocimientos que la presentada
para identificar a un namero mayor de lideres en el sistema bipartidista

16 El interés de los estudiantes universitarios por incidir en la toma de decisiones se
reflejo en los movimientos estudiantiles de 1968 y posteriormente, en 1971. A pesar
de que las movilizaciones estudiantiles nacieron en las universidades publicas del
pais, especialmente en la Universidad Nacional Autdnoma de México (UNAM) y en
el Instituto Politécnico Nacional (IPN), la lucha politica fue permeando hacia afuera
de las universidades, principalmente en el campesinado, en la masa obrera y en otros
sectores de la poblacion. No nada mas era la lucha econémica de cada uno de los
sectores de la poblacion, se articuld una lucha conjunta con un fin comin: la
transformacion del pais con condiciones mas justas (Aguilar, 1987: 45).
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de Estados Unidos. Sin embargo, analizando estrictamente el caso
mexicano, los datos vuelven a resultar interesantes. Aun cuando se
afirmd, con una frecuencia relativamente grande, que se seguian los
asuntos y las campafias politicas, los mexicanos resultaron ser los mas
pobremente informados. Aproximadamente, la mitad de los mexicanos
interrogados -incluyendo a muchos que afirmaron seguir los asuntos
politicos- no pudo nombrar correctamente a ningun lider politico o
ningan Ministerio.

Tabla 9. Capacidad para nombrar lideres de los partidos politicos
y Ministerios gubernamentales.

Porcentaje del muestreo | EE.UU. Gran | Alemania | Italia | México
total que pudo:** Bretafia

Citar cuatro o mas lideres 65% 42% 69% 36% 5%

de partido.

No pudo citar un solo 16% 20% 12% 40% 53%

lider de partido.

Citar cuatro 0 maés 34% 34% 40% 23% 21%

Ministerios.

No pudo citar un solo 28% 23% 20% 53% 47%

Ministerio.

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos presentados en Almond y Verba
(1963). *Valores redondeados al cien por ciento. **Aquellos que poseian un nivel
medio de informacion, es decir, los que pudieron citar de uno a tres en cada categoria,
han sido omitidos en la tabla.

Hasta este momento, Almond y Verba caracterizaron a la
cultura politica mexicana como una combinacion de un elevado auto-
aprecio cognitivo con una pobre realizacidn de conocimientos. En otras
palabras, un porcentaje alto de los interrogados que registré un bajo
nivel de informacion manifest6 un alto nivel de opinidn. Las Tablas 10
y 11 expresan los datos referentes al indice de opinién politica que
confirman lo anterior. El indice de opinion politica es reflejado por la
frecuencia con que los interrogados, en lugar de afirmar que no sabian
nada del asunto, expresaron sus opiniones sobre una serie de seis
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preguntas referentes a actitudes politicas geneéricas. Estas preguntas
hacian referencia a materias tales como el contenido de las
obligaciones civicas, los juicios sobre grupos de interés y partidos
politicos, y la necesidad de promover campafias politicas'’.

Tabla 10. Graduacién de opiniones politicas.

Porcentaje que: EE.UU. Gran | Alemania | Italia | México
Bretafia

Contestd a las seis 63% 56% 47% 26% 46%
preguntas politicas.
Dijo “no sé” a una o dos 29% 37% 46% 37% 35%
preguntas.
Dijo “no sé€” a tres 0 mas 7% 7% 7% 36% 19%
preguntas.

Total por ciento 99 100 100 99 100

Total de casos 970 963 955 995 1007

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos presentados en Almond y Verba
(1963). *Valores redondeados al cien por ciento.

La Tabla 10 representa la frecuencia con que los interrogados
respondieron a estas preguntas de opinién general. Mientras que la
Tabla 11 muestra el porcentaje de interrogados que combina un bajo

17 Las seis preguntas formuladas para calibrar el indice fueron: 1. Uno oye a veces
que determinadas personas o grupos tienen una influencia tan grande sobre el
Gobierno, que los intereses de la mayoria quedan ignorados. ¢Esta Ud. conforme o
disconforme, en que existan tales grupos? 2. Sabemos que el hombre de la calle tiene
muchos problemas que le ocupan su tiempo. Teniendo esto en cuenta, ¢qué papel
cree Ud. que debe desempefiar el hombre corriente en los asuntos comunitarios de su
ciudad o distrito? 3. La gente habla de las obligaciones que tiene para con su pais. En
su opinién, ¢cudles son las obligaciones que cada uno tiene contraidas con su pais?
4. Algunas personas afirman que el realizar campafias politicas es necesario para que
el publico pueda juzgar al candidato y sus objetivos. Otros dicen que estas campafias
producen tal amargura y son tan poco dignas de fiar que estariamos mejor sin ellas.
Qué piensa Ud., ¢son necesarias 0 estariamos mejor sin ellas? 5. El partido
controla ahora el Gobierno. ¢Piensa Ud. que su politica y actividades pueden poner
seriamente en peligro el bienestar del pais? ¢Cree Ud. que eso sucedera
probablemente, que es posible que suceda o que probablemente no sucederad? 6. La
misma que la pregunta 5, pero con referencia al principal partido de la oposicion.
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nivel de informacion con un alto grado de disposicion a expresar sus
opiniones. ElI comparativo de ambas tablas confirma el hecho de que
México contenia un mayor porcentaje de baja informacion y una
elevada opinion.

La Tabla 10 expresa que dicha combinacion de un elevado
auto-aprecio cognitivo con una escasa informacion es especialmente
caracteristica de México. Al mismo tiempo, los datos de la Tabla 10
descubren que dos de cada tres mexicanos escasamente informados
dieron alguna respuesta a cuatro 0 mas de las seis preguntas
formuladas.

Tabla 11. Disposicion a expresar opiniones politicas entre los
interrogados con escasa informacion politica.

Porcentaje de la muestra | Porcentaje de la muestra
total con escasa | total con escasa
Nacion informacidn politica** informacién pero que
contestd cuatro o més de
las preguntas
formuladas
Estados Unidos 13% 11%
Gran Bretafia 13% 10%
Alemania 8% 8%
Italia 33% 11%
México 36% 23%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en Almond y Verba
(1963). *Valores redondeados al cien por ciento y representantes, en cada caso, al
total de la muestra. **Escasa informacién politica quiere decir que la persona
interrogada no pudo nombrar ningin lider de partido ni ningln puesto ministerial del
Gobierno.

Los datos de la Tabla 10 arrojan dos conclusiones importantes
para el caso mexicano: primero que México era parecido a las
democracias desarrolladas en cuanto a que las personas con un grado
alto de ignorancia, se sentian libres de manifestar sus opiniones y;
segundo, que en México habia un nimero mucho mayor de personas
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con educacién primaria, o nula, que poseian escasa informacion sobre
los asuntos politicos pero que tenian una gran voluntad de dar su punto
de vista sobre cuestiones de politica general.

En suma, el estudio concluyé que el caso mexicano de cultura
politica se caracterizaba por sus desequilibrios e inconsistencias.
Meéxico resulté el pais con el nivel mas bajo, entre las cinco naciones,
respecto a la frecuencia en que se atribuye importancia al Gobierno. El
caso fue el mismo para las expectativas de sus ciudadanos respecto a
un trato igualitario por parte de la burocracia y la policia. Asimismo,
es notable el grado de orgullo que los mexicanos expresaron respecto
a su sistema politico, destacando la revolucion mexicana y la
institucion presidencial.

Parte de estos desequilibrios e inconsistencias que presento el
caso mexicano puede explicarse por la historia politica mexicana.
Antes de 1910, el sistema politico mexicano era, primordialmente, de
caracter explotador, encabezado por un régimen central déspota que
cobijaba a cacicazgos locales dados al pillaje y a la opresion de la
poblacién. La revolucion mexicana representd la ruptura con este
pasado, pues el Gobierno surgido de este movimiento empez6 a influir
sobre la poblacion positivamente. Sin embargo, la corrupcion vy el
espiritu autoritario persistieron. De acuerdo con Robert Scott (1962),
el resultado de la combinacién de los factores anteriores estd en una
ambivalencia de las reacciones de autoridad. Los mexicanos habian
tenido contacto directo con las autoridades burocraticas y la
rechazaban como corrompida y arbitraria. Al mismo tiempo, los
sentimientos de la revolucion benigna reflejaban la admiracion por el
presidencialismo, por el carisma institucional que la presidencia
mexicana habia adquirido en las décadas anteriores.'®

18 Sobre la base de estudios sociales, psicoldgicos y antropolégicos, Scott (1962: 22)
expone que la mayoria de los mexicanos se encuentra orientada hacia el sistema
politico en calidad de subditos. Pero la orientaciébn mexicana de subdito es
ambivalente; se caracteriza tanto por firmes necesidades de dependencia como por
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Otra inconsistencia que presentd el caso mexicano, y que
merece la pena remarcar, es la resultante por indice mas bajo en cuanto
a participacion politica de los cinco casos estudiados. Los mexicanos
presentaron la frecuencia mas baja entre la realizacion politica -medida
por los indices de informacion politica, integracion en asociaciones
voluntarias y actividad politica-. Por una parte, los mexicanos habian
sido expuestos a una ideologia revolucionaria, ideologia que concedid
un alto valor a la participacion politica y que no explica el bajo nivel
de realizacion politica. Por otra parte, los mexicanos expresaron un alto
indice de movilidad social, lo que puede explicar una intermitente
socializacion y la aparicion de conflictos de valores que dieron pie a
una frecuencia elevada de crisis de identidad personal. Los aspectos
personales de esta movilidad fueron el conflicto de valores y una fragil
estimacion propia. Esto puede explicar la inconsistencia logica de las
respuestas mexicanas: una elevada apreciacion de la propia
competencia, unida a inadecuacion cognitiva e inexperiencia politica.

Sin embargo, la tendencia civica aspiracional de la cultura
politica mexicana fue una prueba importante de que la aspiracion
democratica de la Revolucion Mexicana y la élite politica poseian
pleno sentido para la poblacién. De acuerdo con los autores, las normas
en México comenzaron a echar raices en gran niumero de mexicanos.
El sistema politico mexicano comenz6 a ofrecer mayores
oportunidades de experiencia politica que pudieron empezar a prestar
solidez a las aspiraciones de una categoria de ciudadano completo. No
obstante, es conveniente recordar que la abrumadora mayoria de
oportunidades politicas que se ofrecian eran bajo el amparo del PRI. El

tendencias rebeldes. Scott describe esta ambivalencia como la cualidad que invade
todas las relaciones de autoridad en la sociedad mexicana —la familia, la escuela, los
grupos de trabajo y el sistema politico-gubernativo-. El sindrome de autoridad supone
un ejercicio explotador y dominante del poder por las personas que ocupan puestos
de autoridad y reacciones mixtas de rebeldia y dependencia por aquellos que
desempefian los roles subordinados.
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partido oficial que aglutinaba tanto a organizaciones obreras como
patronales, profesionistas, deportistas, organismos no gubernamentales
y sociedad civil en general.®

El siguiente apartado presenta los resultados aportados por la
ENCUP 2012 y por la ENCUCI 2020. Esto permitira identificar las
caracteristicas de la cultura politica en México, primero durante el
gobierno derechista de Felipe Calderén y después durante la
administracién izquierdista de AMLO. Solo para cerra el angulo de
este apartado, ambos estudios seran contrastados con los resultados
aportados por el analisis presentado por Almond y Verba de 1963.

2.4 Analisis de la cultura politica y practicas ciudadanas de
Mexico en el siglo XXI

La realidad del pais en el 2012 fue notablemente distinta a la
que se presentd en 1963. Una economia que, si bien el sector primario
aun conservaba un importante porcentaje en la produccién nacional, la
industrializacion de los sectores productivos se habia incrementado, los
niveles de analfabetismo se habian reducido y los canales de
participacién politica se habian flexibilizado. Lo anterior debido a las
exigencias ciudadanas por obtener un espacio en la toma de decisiones
publicas.

Este apartado presenta un analisis comparativo de los
resultados presentados por la ENCUP 2012 y la ENCUCI 2020. El
analisis también toma como punto de referencia los datos arrojados por
el estudio de Almond y Verba en 1963. El proposito del ejercicio se

19 En su estudio sobre la realidad politica mexicana, Sartori (1992: 83) identifico que
fundamentalmente el sistema de partidos en México no provocaba ni incentivaba la
competencia, basicamente era un solo partido el que tenia preeminencia en todos los
escenarios, logrando con ello una hegemonia en el Gobierno Federal, Estatal y
Municipal.
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centra en identificar puntos simétricos y asimétricos de la cultura
politica y préacticas ciudadanas entre los gobiernos de Enrique Pefia
Nieto y de AMLO que nos puedan ayudar a entender mejor el tipo de
respuestas y las posturas que se presentaran en el Capitulo 1V. Es
importante mencionar que la formulacion de las preguntas en la
ENCUCI cambid respecto de las presentadas en la ENCUP. No
obstante, las categorias consideradas en este analisis aplican para ser
contrastadas ya que se mantuvieron bajo el mismo enfoque.

La ENCUP 2012 tuvo como enfoque primordial ofrecer datos
sobre las percepciones, el conocimiento, las actitudes y el
comportamiento de los mexicanos en torno al funcionamiento del
sistema politico. Las dos finalidades fundamentales de la ENCUP 2012
fueron aportar elementos para enriquecer la toma de decisiones en
materia de politica publica y brindar informacion empirica a
investigadores de distintas ramas de las ciencias sociales. El estudio se
realizd con el propdsito general de contar con una base estadistica en
México sobre las caracteristicas de la cultura politica y lo concerniente
a las practicas de participacion en asuntos de interés publico,
relacionando dichas condiciones con los factores sociodemograficos y
econdmicos. Con el inicio del gobierno de AMLO, la ENCUP cambi6
de nombre a ENCUCI. La ENCUCI fue redisefiada para recabar
informacidn relevante sobre los valores y practicas de los ciudadanos.
Sus principales objetivos se enfocan en entender el involucramiento de
la ciudadania en los asuntos publicos, conocer las caracteristicas de la
cultura civica y el ejercicio de la ciudadania, con el fin de disefar
estrategias para promover la participacion y la interaccion constructiva
con autoridades e instituciones.

El primer aspecto comparativo que presento entre ambas
encuestas es el grado de interes que los interrogados manifestaron tener
por los asuntos politicos (ver Tabla 12). En 2012, el 64.67% de los
encuestados expresé tener algo interes, mientras que el 19.15%
manifestd poco interés por los asuntos politicos. Evidentemente, el
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contraste mas significativo se dio en el porcentaje de personas que
manifestod tener mucho interés. Mientras que en 2012 solo el 15.7%
expreso tener un alto nivel de interés, en 2020 mas de la mitad de los
entrevistados dijo tener mucho interés. Posiblemente, esto se dio
debido a la coyuntura politica que significo la tercera vez que AMLO
contendid para Presidente de la Republica y el hecho de que haya
ganado. La victoria de AMLO provocé un clima de polarizacion social
generado a partir de su propio discurso politico. Otro dato relevante
arrojado por la ENCUP es que, si sumamos ambos porcentajes
englobandolos en una percepcion negativa respecto al interés por los
asuntos politicos, es decir, interrogados que mostraron desinteres
parcial o total por el tema, el resultado arroja que el 84.3% de los
interrogados mostraron una actitud de desidia y/o desinterés.

Tabla 12. Interés por la politica.

Opciodn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020
Mucho 15.7% 55.8%
Algo 64.7% 27.3%
Poco 19.2% 12.4%
Nada 0.4% 4.2%
No contesta 0.13% 0

Total 100% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 y
ENCUCI 2020.

Si este ultimo indicador lo comparamos con los resultados
presentados en la Tabla 5 del estudio de Almond y Verba, en donde la
suma de los porcentajes que representan un sentido negativo —opciones
de respuesta: de vez en cuando y nunca- arrojaron 58%, podemos
apreciar que con el paso de los afios el nivel de desinterés por seguir
los asuntos politicos crecio en México, al presentar en el afio 2012 una
suma de porcentajes negativos —opciones de respuesta: poco y nada-
de 84.3%. Resulta interesante remarcar que, si se tiene en cuenta que
en el 2012 se percibio tener un sistema politico més flexibilizado,
abierto y en pleno periodo de transicion democratica, entonces resulta
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complejo entender el crecimiento del grado de desinterés de la
poblacion por los asuntos politicos. Finalmente, el crecimiento
sustantivo en el grado de interés presentado en la ENCUCI, muy
probablemente se debe al factor de que la llegada de AMLO a la
presidencia vino a percibirse como un disparador en el seguimiento
puntual del acontecer politico del pais.

La Tabla 13 muestra los porcentajes referentes a la percepcion
que se tiene de la contribucién de la politica al mejoramiento del nivel
de vida de las personas. Primero que nada, al hacer un contraste solo
entre los resultados de la ENCUP de esta y la Tabla 12, podemos
apreciar que existe un cierto grado de incongruencia en las respuestas
de los interrogados. Mientras que el 35.4% manifestd que la politica si
contribuye con el bienestar de las personas, apenas el 15.7% se inclind
por tener mucho interés en ésta. Es decir, podemos interpretar que los
interrogados admitieron que las decisiones de los politicos influyen en
la calidad de vida de las personas, y, aun asi, conceden un nivel alto de
abandono de los asuntos politicos. Por su parte, nuevamente vemos que
la percepcion de la poblacién sobre la importancia de la politica en el
mejoramiento de la vida de las personas subi6 considerablemente de
2012 a 2020. El discurso politico de AMLO, enfocado en la esperanza
como eje rector, pudo impulsar este hecho.

Tabla 13. La politica mejora, o no, la vida de los mexicanos.

Opcidn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020
Si contribuye 35.4% 47.3%
Contribuye en parte 41.8% 21.2%
Contribuye poco 20.7% 13.9%
No contribuye 1.9% 17.6%
No contesta 0.2% 0

Total 100% 100%

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 y
ENCUCI 2020.
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Respecto a la posicion que debe adoptar la sociedad en la
solucion de los problemas publicos, las Tablas 14, 15 y 16 muestran
datos que también revelan un grado de incongruencia entre los
arrojados por la ENCUP. Los datos ofrecidos por la Tabla 14 muestran
que la nocién del paternalismo gubernamental implementado por el
priismo en la mitad del siglo XX, de algin modo seguia vigente. Méas
de la mitad de los encuestados manifestaron que era responsabilidad
del gobierno resolver todos los problemas publicos con los
inconvenientes que eso conlleva. La exigencia de que el gobierno debia
resolver todas las problemaéticas a cualquier costo pudo haber sido
factor de provocacion de un sistema débil de transparencia y rendicion
de cuentas. Sin embargo, desde una perspectiva optimista, poco menos
de la mitad de los interrogados manifestaron, por lo menos, no estar de
acuerdo del todo en que el gobierno sea el Unico actor involucrado en
la solucidn de problemas publicos. Esto pudo vislumbrar que, en parte
de los interrogados, la necesidad de la participacion de la sociedad en
la solucion de problemas y demandas publicas existia.

Tabla 14. Los problemas de la sociedad deben ser resueltos por el

gobierno.
Opcidn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020
Si esté de acuerdo. 50.8% 52.1%
Ni acuerdo ni en desacuerdo. 23.5% 20.7%
No esta de acuerdo. 24.2% 27.2%
No contesta 1.5% 0
Total 100% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 y
ENCUCI 2020.

Pero cuando se reformula la pregunta incorporando
expresamente, ademas del gobierno, a la sociedad como actor clave en
la solucion de los problemas publicos, los porcentajes presentan un giro
importante. Mas de tres cuartas partes de los interrogados manifestaron
que era necesario el involucramiento de la sociedad en el proceso de
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politica publica. Pero lo anterior puede entenderse mediante dos
perspectivas. Por un lado, los datos presentados por la Tabla 15 pueden
llevarnos a pensar que la sociedad mexicana evolucion6 en la
percepcion de como afrontar y resolver problemas y demandas
publicas. Mientras que, por el otro, el eslabén de qué grado de voluntad
existe en los interrogados para involucrarse en actividades puntuales
de participacion ciudadana, queda pendiente. Ademas, tomando los
datos presentados por la Tabla 16, podemos inferir que el escepticismo
priva en los interrogados respecto a la efectividad de los mecanismos
de participacion ciudadana en las decisiones publicas. La suma de los
sentidos negativos -poco y nada- representa mas del doble de aquellos
interrogados que expresaron confiar en que la participacion ciudadana
si tiene un efecto determinante en las decisiones publicas.

Tabla 15. Los problemas de la sociedad deben ser resueltos con la
participacion de la sociedad y del gobierno.

Opciodn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020
Muy de acuerdo 77.73% 69.2%
Algo de acuerdo 14.70% 19.5%
Algo en desacuerdo 6.58% 5.8%
Muy en desacuerdo 0.91% 4.3%
No contesta 0.08% 0

Total 100% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 y
ENCUCI 2020.

Los datos de las Tablas 14, 15y 16 nos llevan a afirmar que, en
2012, los mexicanos se negaban a dejar ir la nocion del paternalismo
gubernamental. Este paternalismo se entiende como aquel contexto en
el cual la ciudadania espera que el gobierno solucione todos los
problemas y demandas surgidas combinando insumos politicos,
economicos y sociales para mantener gobernabilidad en el pais. En el
mismo sentido, poniendo en una posicion protagénica a la sociedad en
la solucién de los problemas puablicos, los mexicanos admitieron la
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importancia de la participacion social y la necesidad de obtener un
espacio mas amplio en la toma de decisiones publicas. Sin embargo,
en la practica se mostré diferente dado que el nivel de confianza de los
mexicanos en gue sus acciones ayudarian a obtener dicho espacio de
influencia fue bajo.

Ahora bien, comparando los datos de la ENCUP con los de la
ENCUCI podemos ver que la percepcion en el nivel de influencia de
la sociedad en la toma de decisiones publicas no ha cambiado de
manera significativa. Los valores que destacan mas por su relativa
incongruencia son los arrojados por las tablas 15 y 16. De acuerdo con
la Tabla 16, en 2020 los encuestados manifestaron que el grado de
influencia de la ciudadania en las decisiones del gobierno es mayor en
relacion con 2012. Sin embargo, esta distincion resulta poco relevante
para el beneficio social cuando se considera que en 2020 los
encuestados expresaron, en mayor medida, que las soluciones a
problemas y demandas publicas deben ser responsabilidad exclusiva
del gobierno. Entonces, para los encuestados en 2020, ;de qué sirve
tener un mayor grado de influencia en las decisiones del gobierno si se
considera que tales decisiones son responsabilidad exclusiva de éste?
Una interrogante que reafirma el comportamiento politico errante
como el hallado por Almond y Verba en 1963.

Tabla 16. Grado de influencia de los ciudadanos en las decisiones

del Gobierno.

Opcidn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020
Mucho 28.6% 34.8%
Algo 55.7% 30.1%
Poco 14.7% 15.6%
Nada 0.9% 18.3%
No contesta 0.1% 0

Total 100% 100%

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 y
ENCUCI 2020.
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Retomando la idea del presidencialismo mexicano del siglo
XX, las tablas 17 y 18 confirman que la figura presidencial en México
continla siendo un simbolo paternalista entre la poblacion. El
Presidente de la Republica sigue percibiéndose como la figura en quien
reposa la responsabilidad de brindar bienestar a la poblacion. Para tal
propdsito, pareciera que el Presidente debe tomar decisiones
unipersonales y, tomando en cuenta sobre todo los resultados de la
Tabla 18, al Presidente pareciera que se le tendria que perdonar las
decisiones tomadas fuera de los margenes de la legalidad, propias del
autoritarismo.

Tabla 17. Influencia del Presidente de la Republica en la vida
politica de México.

Opciodn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020
Mucho 70.7% 78.2%
Algo 22.5% 10.6%
Poco 5.7% 6.1%
Nada 0.9% 5.1%
No contesta 0.1% 0

Total 100% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 y
ENCUCI 2020.

Posiblemente, la figura del Gran Tlatoani -detentador Unico del
méaximo poder politico en la cultura Azteca-, continla presente ahora
en la investidura presidencial desde una perspectiva del ejercicio del
poder. Vale la pena resaltar que respecto de los resultados presentados
en la Tabla 18, es preocupante observar que mas del 50% de los
encuestados respondieron de manera condescendiente con otorgar al
Presidente facultades meta-constitucionales para actuar en situaciones
extraordinarias.

Los datos presentados por la Tabla 18 son preocupantes.
Primero que nada, destaca que casi la mitad de los encuestados por la
ENCUP 2012 no expresd preocupacion en pasar por encima de las
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leyes para solucionar problemas. Tal vez ahi esta una gran parte de los
problemas que se viven hoy. Segln estos datos, el valor de las leyes es
relativo en México. Entre otros factores, la profunda desigualdad social
que priva en el pais relaciona el nivel socioeconémico con la capacidad
de inmunidad ante la ley. Esto nos lleva a cuestionarnos en México, si
no hay igualdad ante la ley, ¢cuanto vale la ley? Ademas, vale la pena
subrayar que el grado de aceptacion se redujo en 2020 de acuerdo con
la ENCUCI. Es posible que, una vez maés, el discurso politico inicial
de AMLO sobre el respeto e igualdad ante la ley haya permeado en la
opinidn publica.

Tabla 18. Facultades meta-constitucionales del Presidente.

Opciodn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020
Muy de acuerdo 7.37% 14.7%
De acuerdo 43.25% 16.4%
En desacuerdo 40.11% 65.2%
Muy en desacuerdo 7.25% 2.0%
No sabe 1.83% 1.7%
No contesta 0.19% 0
Total 100% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 y
ENCUCI 2020.

Por su parte, los resultados de la Tabla 19 referente a los medios
mas utilizados como fuente informativa de los asuntos publicos,
contrastan significativamente con los datos arrojados por la Tabla 7 de
la encuesta de Almond y Verba. La ENCUP muestra que el 76.1% de
los encuestados utilizan a la televisién con medio para informarse de
lo que esta sucediendo en su entorno politico, mientras que en el
México de la década de los 60, la television solo reflejaba un 28%. En
este mismo sentido, la ENCUCI arroja que solo el 15.3% de la
poblacién en 2020 utilizo la televisiéon como medio de informacion.
Evidentemente, un factor que pudo marcar tal diferencia es la
proyeccion que las transmisiones televisivas en México obtuvieron
bajo el régimen priista. Sin embargo, la transicion del afio 2000
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también significo una reorganizacion de las relaciones entre el Estado
y los medios de comunicacion; los medios se desmarcaron de la linea
editorial del Estado con el fin de legitimar sus contenidos. EI homo
videns, como lo llamo Sartori, muestra su interés por informarse
mediante imagenes videograbadas que resalten, la mayoria de las veces
disminuyendo objetividad al hecho, las caracteristicas de la situacion.
Este escenario fue capitalizado por el PRI durante sus gobiernos. Para
el 2020, destaca la importancia que las redes sociales adquirieron como
medio de informacion. El avance tecnoldgico, su respuesta en tiempo
real, asi como las costumbres y los h&bitos de comunicacion entre las
nuevas generaciones, han hecho de las redes sociales el vehiculo méas
utilizado para establecer dialogo e intercambiar informacion.

Tabla 19. Medio més utilizado para informarse de lo que pasa en

politica.
Opciodn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020
Radio 9.0% 6.7%
Television 76.1% 15.3%
Periddicos o revistas en papel 5.5% 4.1%
Redes sociales 0.7% 29.8%
Internet 4.8% 7.7%
Por comentarios o rumores 1.8% 6.4%
No converso/No me interesa informarme 1.6% 2.0%
de politica
Entorno familiar 0.32% 16.2%
Mensaje de teléfono celular 0.08% 11.8%
No contesta 0.08% 0

Total 100% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 y
ENCUCI 2020.

Sobre la frecuencia con la que el ciudadano recurre al tipo
medio para obtener informacion, los datos mostrados por la Tabla 20
pueden concebirse en un sentido positivo. Sin duda el hecho de que el
ciudadano se interese diariamente por lo que esta ocurriendo en su
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entorno, resulta positivo para la cultura politica del pais. Sin embargo,
este dato también deberia resultar en un nivel alto de participacion
ciudadana, y no es asi. Los resultados de la Tabla 12 demuestran poco
interés de los mexicanos por la politica, entonces, una vez mas, este
contraste refleja una situacion de incongruencia. Lo anterior también
sin mencionar que, observando los datos de las Tablas 14 y 16, éstos
no retratan a un ciudadano informado de manera cotidiana. Vale la
pena entonces traer a colacion el factor contenido televisivo. Més alla
de la frecuencia con que el ciudadano se informa, resulta mas
importante poder conocer la calidad y el tipo de contenido en la
television que el ciudadano utiliza para informarse.

Tabla 20. Frecuencia con que se recurre al medio para obtener

informacion.

Opciodn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020
Diario 68.7% 71.0%
Una vez a la semana 7.1% 2.6%
Varias veces a la semana 14.6% 10.1%
Una vez cada 15 dias 0.8% 6.8%
Nunca 8.3% 9.5%
No contesta 0.2% 0

Total 100% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 vy
ENCUCI 2020.

Respecto a los datos arrojados por la Tabla 21, es evidente un
incremento en el conocimiento basico del gobierno por los ciudadanos
entre 1962 y 2012. Si comparamos los datos mostrados por la Tabla 9
en donde en el México de la década de los sesenta mas del 50% fue
incapaz de nombrar algin ministro, en 2012 el 40.6% de los
encuestados tuvieron la virtud de reflejar un conocimiento basico sobre
la estructura del sistema politico mexicano. para el afio 2020, el nivel
de conocimiento subié poco mas de cuatro puntos porcentuales. Una
vez mas, la coyuntura politica suscitada con la llegada de AMLO a la
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presidencia puede tomarse como un catalizador entre la poblacion para
involucrarse en el didlogo referente a los asuntos publicos.

Tabla 21. Conocimientos béasicos del Gobierno?°.

Opciodn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020

Respuesta correcta 40.6% 44.7%

Respuesta incorrecta 30.5% 27.1%

No sé 28.4% 28.2%
Total 100% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 vy
ENCUCI 2020.

Ahora, el nivel socioeconémico de la poblacién es un indicador
poderoso a la hora de examinar el grado de democracia en un pais. Los
datos que la Tabla 22 indican el grado de preferencia del encuestado
entre obtener un mayor nivel de desarrollo econdmico o mantener sus
libertades individuales y colectivas en un contexto democratico. El
primer punto para destacar es el hecho de que, en 2012, las respuestas
favorecieron casi en un 50% a la opcion del desarrollo econdmico por
encima de la democracia. Una explicacion para esta tendencia podria
encontrarse en el descontento generalizado que la poblacién
latinoamericana manifiesta en contra de sus respectivas €lites politicas,
a quienes, en muchos de los casos, culpan de las constantes crisis
econdmicas y a que quienes perciben como unicos beneficiarios de
éstas Ultimas. El Informe Latinobardmetro 2018 mostré que, en
México, menos del 10% de la poblacion declar6 que habia buena
situacién economica. Este hecho pudo abonar a los resultados de la
eleccion presidencial de 2018, en donde el movimiento de AMLO
irrumpié en la escena politica dejando en el camino a los partidos
politicos tradicionales. En dicho proceso electoral, la situacion
econdmica fue uno de los temas transversales en todas las plataformas
politicas de los candidatos. Ciertamente, el candidato del PRI estuvo

20| os datos fueron obtenidos a partir de la pregunta, ;Me podria usted mencionar
cuales son los tres Poderes de la Unidn?
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en desventaja en esta categoria justo por el débil crecimiento
economico y la complejidad del indice inflacionario heredado por el
gobierno saliente. A ello, habria que afadirle los escandalos de
corrupcion que rodearon al expresidente Pefia Nieto.

Varios factores han provocado la pérdida de credibilidad y el
incremento de la desconfianza en la democracia. Procesos electorales
cuestionables, el grado de desigualdad entre la élite politica y el resto
de la poblacion, el incumplimiento de promesas de campafia, asi como
la evolucion de proyectos de nacion en regimenes autoritarios, son
algunos componentes que dan paso al desencanto con la democracia.
Muchas veces concebida como innecesaria e indtil para los ciudadanos
en sus intentos diarios por sobrevivir, la democracia no es considerada
como un valor fundamental que impulse, en el corto plazo, su nivel
socioeconémico.

Tabla 22. Eleccion entre democracia y desarrollo econémico.

Opcion de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020

El desarrollo econémico 49.9% 47.1%

La democracia 20.8% 25.7%

Ambos  aspectos son igualmente 27.2% 24.2%

importantes

Me da lo mismo 1.8% 2.9%

No contesta 0.3% 0.1%
Total 100% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 y
ENCUCI 2020.

Esto es un patrén que se ha venido registrando en la region
latinoamericana en los ultimos afios. El Informe Latinobarometro 2018
fue enfatico en sefialar el lento y sostenido declive de indicadores de la
democracia llamandola la diabetes democratica, por sus similares con
una enfermedad invisible en su generacion, que, si bien no mata de
inmediato, una vez que aparece es extremadamente dificil de erradicar
y mortal. Pero los resultados que se presentan en la edicion 2018
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muestra que éste es el peor de todas las mediciones anteriores. El
Informe menciona que el problema de la region no es,
primordialmente, los paises que han salido de la categoria de
democracia porque dejaron de cumplir los requisitos para ser
democraticos, sino que el problema radica en los paises en donde se
presentan problemas en el funcionamiento de sus democracias y estan
con importantes grados de peligro en dejar de serlo. En este sentido,
los datos de la Tabla 23 confirman la relacion entre el grado de
percepcion de la corrupcién y el grado de aceptacion de los valores
democréticos.

La Tabla 23 muestra una opinién abrumadora sobre el estado
de la corrupcién en México. Més del 71% de los encuestados en 2012,
manifestaron percibir un contexto total de corrupcion. De este modo,
podemos inferir que la élite politica y la econémica, junto con la
corrupcion juegan un rol protagénico en los problemas de la
democracia en México.

Tabla 23. Grado de percepcion de corrupcion en el pais?..

Opcidn de respuesta ENCUP 2012 ENCUCI 2020

0 0.6% 1.0%

1 0.5% 2.4%

2 1.4% 30.7%

3 8.9% 5.2%

4 16.6% 37.2%

5 71.4% 23.4%
Total 100% 100%

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos presentados en ENCUP 2012 y
ENCUCI 2020.

21 Los datos se obtuvieron a partir de la pregunta: en una escala del 0 al 5, en donde
0 significa que no existe corrupcion y 5 que existe total corrupcion, ¢qué tanta
corrupcion cree que hay en el pais?
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Dos factores minan el impulso de los avances democraticos en
la poblacion: la situacion econdmica y la percepcion de corrupcion e
impunidad en el pais. Esto ultimo conlleva a que el ciudadano en
México tenga un valor relativo de las leyes; es decir, que el trato
superior que obtienen las élites politica y econdmica en comparacion
con el resto de la poblacion ha detonado un escenario de animadversion
generalizado que inhibe el respeto por el Estado de Derecho. El primer
punto comparativo que destaca es el significativo descenso en la
percepcion de corrupcién. La ENCUCI retratd una caida de casi
cincuenta puntos porcentuales en el grado maximo de percepcion de
corrupcion durante el segundo afio de gobierno de AMLO. Sin
embargo, el nivel 4 reflejé un incremento, pero a la inversa, pasando
de 16.6% a 37.2%. AMLO registr6 una caida de 19 puntos en su
aprobacién como presidente de marzo de 2019 a marzo de 2020 -
periodo en el que la ENCUCI fue desarrollada-. Esta caida fue el reflejo
de la pérdida de apoyo ciudadano hacia las acciones gubernamentales.
Si recordamos que uno de los ejes del discurso politico de AMLO es el
combate a la corrupcién y a la impunidad, podemos inferir que las
medidas anticorrupcién implementadas por su gobierno no han sido
efectivas.

La corrupcion ha ocupado un lugar sobresaliente de la discusién
publica en México durante los Gltimos 20 afios. Muestra de ello fue que
la eleccion general de 2018 orbitd alrededor de este asunto y
actualmente continda en el nacleo del discurso del gobierno federal.
Sin embargo, el contexto de polarizacién que AMLO ha creado, asi
como escandalos de trafico de influencias suscitados en algunos de sus
colaboradores mas cercanos, han puesto en duda la legitimidad de su
estrategia para acabar con la corrupcion sistémica. Sofia Ramirez
(2020) argumenta que la Administracion de AMLO aun tiene la
oportunidad de revertir la inercia negativa alrededor de la imagen del
presidente. Para ello, la autora expone que es necesario impulsar
acciones institucionales que cuenten con gran aceptacion para
disminuir la prevalencia de este fendmeno: difundir los mecanismos de
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denuncia, transparentar las decisiones publicas, reducir los espacios
para el intercambio ilegal de favores y extorsion, asi como priorizar
acciones que beneficien a la ciudadania, sobre todo a los mas
vulnerables.

En suma, Teresa Gonzélez (2011) mencion6 que la cultura
politica es un fenébmeno complejo, ademas de explicar que en México
se estaba pasando por una época de desencanto por la vida politica
antes de la eleccion de Pefia Nieto como Presidente de México. En ese
tiempo, la puesta en entredicho de si la vida politica contribuia, 0 no, a
mejorar el nivel de vida de los mexicanos, se encontraba en el centro
del debate publico. A pesar de la postura de izquierda adoptada por el
gobierno de AMLO, la discusion continta siendo la misma. Por su
parte, Gonzélez (2011) también sefialé que el estudio y medicién de la
cultura politica en México era un proceso en construccion. Si bien es
cierto que desde 1954 se realizaron estudios sobre aspectos electorales
en México, también es cierto que en México no habia existido la
tradicion cultural e intelectual para fomentar el analisis de las practicas
ciudadanas y de las dimensiones de la cultura politica de manera
integral; “es reciente el interés que las instituciones del Estado y los
organismos académicos, incluso los mismos ciudadanos empiezan a
mostrar por el tema” (p. 84).

Muestra de lo anterior es que, en México, a partir del afio 2000
se registraron diversas encuestas y sondeos realizados por centros
académicos e instituciones del Estado para evaluar aspectos de la
cultura politica mexicana. Como ejemplo significativo, encontramos la
ENCUP en 2012 y la ENCUCI en 2020. Los resultados de estas
confirman el descontento con las instituciones politicas en los ultimos
10 afios. Ademas, destaca que los valores arrojados por ambos estudios
no demuestran un cambio significativo en la cultura politica de los
mexicanos. Segun Carlos Malamud (2008: 22), “mucha gente, durante
mucho tiempo, ha pensado que el problema de Meéxico era el PRI”. El
autor enfatizd, contrario a tal afirmacion, que el problema es el Estado
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y la sociedad mexicana, adaptados a una forma de vida que durante
afios les fue comoda. De ahi el gran apoyo social y la longevidad del
régimen. Podemos observar que gran parte de la poblacién mexicana
considerd que el régimen hegemonico era el responsable de la falta de
avance del pais y relacionaron el éxito del modelo democratico con su
calidad de vida en materia econémica. Esto es un factor de cultura
politica, pues como sefialé Juan Gabriel Tokatlian (2004: 83): “un
cambio de partido en el Ejecutivo no significa la transformacién radical
de una arraigada cultura autoritaria”.

Con base en lo previamente expuesto, es posible argumentar
que, bajo la descripcion de Almond y Verba (1963), la ciudadania
mexXxicana ha transitado de una cultura politica parroquial, en donde el
interés por el sistema politico era minimo, hacia una cultura del stbdito
0 subordinada; en la que a pesar de tener preferencias ideoldgicas
partidistas, los ciudadanos prefieren no involucrarse en las tareas del
gobierno. No obstante, hay que considerar la existencia de
fluctuaciones que en ocasiones nos llevan hacia una cultura parroquial
y de subditos, y, en otras ocasiones, hacia una cultura civica. Alcanzar
una cultura participativa se antoja complejo pues aun se identifican
actitudes errantes que impiden el desarrollo y establecimiento de este
tipo de cultura. Una cultura civica se alcanzara mediante instituciones
solidas, con ciudadanos que ejerzan su derecho al voto y exijan
transparencia y rendicion de cuentas al gobierno. El factor que puede
definir el nivel de democracia en México es la capacidad para extender
la cultura politica activa a mas ciudadanos. Es necesario generar un
interés no sélo en los procesos electorales sino en proyectos en donde
se asuma el liderazgo de la sociedad, posicionando al Estado en un
continuo puesto de escrutinio en su desempefio gubernamental.
Ademas, es importante destacar el elemento econdémico. Es
imprescindible elevar la calidad de vida de la poblacién para tener una
democracia que satisfaga las demandas de la ciudadania.
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En el siguiente capitulo comienzo a profundizar en las practicas
participativas en el ambito local. Primero, abordo el tema desde una
perspectiva general de la materia, para despues enfocarlo en el espacio
municipal mexicano. También, ahondo en el alcance e impacto que
tiene la participacion ciudadana dentro de los procesos de
modernizacion de la administracion publica local, asi como si la
implementacién de aquella puede significar un nuevo paradigma
dentro del espacio publico local.
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CAPITULO 111

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA ¢UN NUEVO
PARADIGMA EN EL AMBITO LOCAL?
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Impulsar los distintos mecanismos de participacion ciudadana
en la accion puablica que contribuya a la modernizacion de la
administracion local para mejorar la gestion publica y permitir a los
ciudadanos obtener mas y mejores servicios publicos que beneficien su
calidad de vida, es el tema que en diferentes escenarios se cuestiona
como establecimiento de un nuevo paradigma para el ambito local.
Después de algunos afios, las experiencias participativas en el ambito
local se multiplicaron poco a poco por todo el mundo. Estas
experiencias fueron transmitidas y difundidas por diversos actores con
objetivos distintos: expertos del Banco Mundial y partidos de izquierda
radical, colectividades publicas, organizaciones no gubernamentales y
lideres sociales o comunitarios. El ejemplo mas sobresaliente de este
aparente consenso es la difusion de la experiencia del presupuesto
participativo inventado en Porto Alegre y distinguido en su momento
como la mejor préctica por el Banco Mundial. El presupuesto
participativo fue presentado como modelo durante foros sociales e
imitado en municipios tanto en América Latina como en Europa.

Blondiaux y Sintomer (2002) aseveraron que la participacion y
la deliberacion deben ser imperativos de las politicas publicas,
particularmente de las politicas puablicas urbanas. Para ello, es
necesario profundizar en la orientacion, rol y esquema que ha adoptado
-0 puede adoptar- la participacién ciudadana dentro del espacio publico
local. Si bien existen factores que obstaculizan el desarrollo e
implementacion de ejercicios participativos a nivel local, también hay
facilitadores que propician un escenario mas plural cobijado por
marcos normativos institucionalizados que uniforman los canales de
participacion para todos los actores. En este sentido, es preciso conocer
los elementos que dieron origen a la evolucion de la administracién
publica tradicional buscando proveer servicios mas eficientes y
eficaces.

124



3.1 Hacia una nueva naturaleza de la administracion publica

En las ultimas décadas, la administracion pablica experimento
presiones que produjeron cambios en ella. Estos cambios se han
examinado principalmente desde la dptica de la llamada Nueva Gestion
Pablica (NGP). La NGP introdujo una nueva concepcion en la
naturaleza de la administracion puablica: gradualmente inclinar el
angulo directivo de gobierno, de uno vertical a uno horizontal en donde
el gobierno deja de ser el Unico actor que toma las decisiones en la
hechura de las politicas. Las transformaciones que sufrié la
administracion puablica tradicional obedecieron a un cambio en el estilo
y en los mecanismos para proveer los servicios publicos. La obligacién
de rendir cuentas y el control de la discrecionalidad son factores que
provocaron un giro significativo en el modelo tradicional de la
administracion puablica. Dichos factores no coinciden mucho con el
esquema vertical de gobierno, inherente al modelo tradicional.

Podemos decir que los nuevos medios que surgieron para
garantizar la obligacion de rendir cuentas dependen mas del
profesionalismo del personal involucrado y de la movilizacién politica
de fuerzas externas al mismo gobierno. En cierto modo, esto presiono
para que el paradigma establecido para administrar el sector publico
cediera en su forma. Si bien habia diferencias en la forma en que cada
pais practicaba la administracion, existia un consenso respecto de la
naturaleza de la administracién publica que reflejaba un acuerdo
generalizado en torno a la naturaleza del Estado, a cuéles eran las
formas apropiadas de organizacion del sector publico y a como debia
ser practicada la administracion publica.

A pesar del evidente consenso generalizado, el mundo del
administrador cambi6 notablemente durante las ultimas dos décadas.
De acuerdo con Guy Peters (2011), este cambio en la administracién
publica ocurrid, en parte, con la practica misma; por la necesidad de
crear nuevos mecanismos que ayudaran a cumplir las nuevas demandas
y resolver las nuevas problematicas publicas. La mayor parte de estos
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mecanismos para mejorar el desempafio fueron concebidos bajo la
premisa de que la administracion publica y la privada, comparten
origenes y fines y por ende, son lo mismo. Esto puede pensarse si se
toman como punto de partida las ideas de la derecha politica de Savoie
(1994), pero en muchos casos ha sido la izquierda politica quien ha
impulsado la idea de que la administracion privada tiene mucho que
aportar a la publica, como sucedio inicialmente en Nueva Zelanda. Guy
Peters también argumentd que, bajo esta nueva concepcion de la
administracion, lo que cambid fue solo la préctica, mas no las ideas; la
informacion que se daba por lo general sefialaba qué podia hacerse,
pero no por qué (2011: 71).

Fue entonces asi que muchos de los cambios aplicados a la
administracion puablica se le atribuyen a la NGP. No obstante, existio
otro camino por donde un enfoque alternativo se gestd y comenzé a
transitar, un enfoque alternativo que se conoce como gobernanza. Esta
nueva alternativa corresponde a la idea esencial de que el gobierno deja
de ser el actor autbnomo y autoritario que era (Peters y Pierre, 1998).
Bajo la gobernanza se concibe una especie de relacién dependiente del
sector publico del privado; una relacidn que se desarrolla en un nuevo
escenario en donde las politicas publicas se elaboran e implementan
mediante la interaccion de los actores publicos y los privados. Pero
para entender mejor el proceso de transformacion por el que la
administracion publica ha transitado en las Gltimas dos décadas, es
necesario remontarnos a los origenes de las concepciones convencional
y publica de la administracion para examinar los cambios que han
sufrido y las diferencias que han derivado.

Durante el inicio del siglo pasado, la concepcion tradicional de
la administracion se traducia en resolver los problemas publicos con
respuestas relativamente sencillas. Estas respuestas son parte de las
teorias de Max Weber y de Woodrow Wilson en donde se veia al
servidor publico de carrera, neutralmente competente, que trabajaba
dentro de una estructura de autoridad jerarquica, como el mejor medio
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para traducir las politicas en accion (Gawthrop, 1969; Derlien, 1999).
Aunque con el transcurrir del siglo XX estas teorias fueron criticadas
a partir de nociones como la administracion de las relaciones humanas,
la teoria de sistemas, el desarrollo organizacional, entre otras, los
modelos de Weber y Wilson continuaron representando el pilar de la
administracion puablica.

Bajo la misma tesitura, encontramos un nuevo modelo basado
en cinco ideas fundamentales que Walsh y Stewart (1992) definieron
para explicar cbmo funcionaba la administracion publica:

1. Autonomia y autosuficiencia organizacional. Esta
caracteristica del sistema tradicional suponia que, para actuar,
el gobierno se equipaba y organizaba con el fin de elaborar e
implementar programas. En otras palabras, el gobierno era un
actor autosuficiente que podia manejar de manera autonoma la
economia y la sociedad.

2. Control de los empleados publicos. Ademéas de ser
autosuficiente con respecto a la sociedad, el gobierno estaba
estructurado internamente mediante autoridades y jerarquias,
de tal modo que a los individuos que se hallaban en el punto de
las piramides organizacionales se les suponia capaces de ejercer
el control dentro de sus organizaciones.

3. Obligacién de los organismos publicos de rendir cuentas. En
esta concepcion del gobierno, la obligacidn de rendir cuentas
debia fluir de abajo hacia arriba, es decir, los funcionarios de
gobierno debian responder ante sus superiores politicos, y éstos
a su vez ante los ministros, quienes de la misma forma lo tendria
que hacer ante los legisladores. Esta modalidad de rendicion de
cuentas constituia la forma primordial de vinculacion de la
administracion con el sistema politico y con el sistema social
circundante.

4. Uniformidad de los servicios publicos. En el sistema
tradicional se presumia que el gobierno daba el mismo trato a
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todos sus ciudadanos, y los mismos beneficios y privaciones a
todas las personas que vivian en condiciones similares.

5. La idea de un sistema burocratico. Walsh y Stewart
describen este principio del sistema tradicional como
procedimientos estandarizados del grupo dirigente, una frase
britanica que significa que el personal del sector publico debia
ser gobernado por medio de una funcion publica formalizada
para todo lo relativo a su contratacion, némina, escalafon y
otros aspectos de la administracion interna.

Segln Walsh y Stewart (1992), estos cinco puntos reflejan
como se entendia a la administracion publica antes de la reforma
introducida mediante la NGP y el modelo de gobernanza. Reflejaron
que, en la concepcion convencional de la administracion pablica, los
organismos del sector eran autbnomos respecto de la sociedad y se
consideraba que toda vinculacion que tuvieran aquéllos con ésta se
tenia que dar a traves del sistema politico. Por tanto, esta teoria dejaba
de lado los lazos que se establecian con las redes sociales o por la
accion conjunta que realizaran con organizaciones del sector privado.
Méas adn, de acuerdo con esta concepcién del gobierno, la
administracion interna de los organismos publicos debia realizarse
mediante criterios basados en reglas -no en el mercado- y tenia que
haber un alto grado de coherencia para la contratacion y retribucion de
los empleados publicos (Peters, 2011).

Ademas de los puntos expuestos por Walsh y Stewart, Guy
Peters propuso la necesidad de incluir dos puntos mas para completar
el cuadro que refleja la operacion de la administracion pablica antes
del cambio de paradigma. Sobre esto, es importante advertir que, bajo
las concepciones de Weber y Wilson, se omitieron los aspectos
politicos de la administracion al asumir que toda burocracia mantiene
una neutralidad politica. De acuerdo con Peters y Pierre (2002), la
politizacion de las burocracias debe considerarse en todo momento al
estudiarse las implicaciones de la administracion publica.
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Peters (2011) expreso la necesidad de incluir a la evaluacién
legal y procedimental del desempefio, ademas de a la democracia
acotada, como puntos para poder complementar un reflejo completo
del andamiaje administrativo publico tradicional. Sobre la primera,
Peters asegur0 que el problema era que el desempefio de las
organizaciones publicas se juzgaba con base en criterios legales y
contables, mas que en funcion del cumplimiento real de las tareas y los
resultados para los ciudadanos. Peters precisd que el problema no
radicaba en la falta de evaluaciones -publicas o privadas- sino en la
naturaleza de las evaluaciones. En ese momento, las evaluaciones eran
de caracter méas legal y mecanico y tendian a generar respuestas de si
0 no concibiendo a los ciudadanos solo como siervos del gobierno en
lugar de priorizar el grado de satisfaccion de éstos y considerarlos
como clientes, consumidores o ciudadanos del Estado.

Respecto al punto de la democracia acotada, Peters aseverd que,
ademas de la vision del desempefio, la concepcidn que regia sobre la
democracia y la politica recaia solamente en la democracia
representativa. Ello, segun Peters, aludia a que, en los sistemas
parlamentarios y presidencialistas, las iniciativas tendientes a generar
una participacion més directa del pablico en las decisiones no se
consideraban ni necesarias ni apropiadas. Detras de esa idea de
democracia se hallaba una concepcion vertical de gobierno, en la que
el publico era importante para el proceso solo en tiempos de elecciones.
En este sentido, el resultado de la concepcion tradicional de la
administracion publica se reflejaba en la poca participacion de la
administracion en el proceso de politica publica. Atendiendo a la
conocida dicotomia politica-administracion de Wilson, se trasluce la
idea de que los burdcratas no debian desempefiar algin papel en lo que
a las politicas publicas concernia, siendo ésta una tarea exclusiva de
los politicos (Rose, 1974). Los burdcratas debian ser, en el mejor de
los casos, una fuente de asesoria e informacion objetivas para los
verdaderos formuladores de politicas del gobierno (Ethredge, 1985).
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La escasa participacion de la burocracia en la formulacién de
politicas pablicas la eximia del deber de rendir cuentas de manera
directa y pablica. Este asunto reflejaba una especie de acuerdo, tacita
o explicitamente, en donde la burocracia se limitaba a fungir como
asesores detras del escenario protegidos de las criticas de la opinion
publica. Mientras tanto, los politicos obtenian una asesoria leal, pero
manteniendo un orden jerarquico vertical y el control absoluto en el
proceso de las politicas publicas. Estos principios propios de la
administracion publica tradicional funcionaron, en cierto modo,
moldeando un sistema de gobierno que, si bien presentaba fallas,
proveia un servicio publico, en general, efectivo. Sin embargo, las
criticas aparecidas durante el desarrollo del siglo pasado sobre la falta
de un gobierno con sentido humano, ademas de la demanda de mayor
eficiencia en los servicios que brindaba, presionaron por la
reestructuracion de la administracion publica, trayendo como resultado
la introduccion del entonces NGP y la gobernanza.

Ahora, examinaremos estas dos visiones que se presentan como
alternativas para los dirigentes politicos y administrativos del sector
publico. Para ello, utilizaremos los mismos principios previamente
expuestos para caracterizar el modelo tradicional de la administracion
publica. esto permitira ofrecer un reflejo mas claro sobre los cambios
en su naturaleza. Dado que mas adelante se examinara de manera mas
profunda el modelo de gobernanza, en este apartado solo se presentara
la vision ajustada para contrastar los elementos anteriormente
descritos.

La sensacion generalizada de descontento surgida durante finales
de la década de los 70, atendia el pensamiento de que habia algo mal
en la forma en que funcionaba el gobierno. este pensamiento dio paso
al inicio de la reforma de la administracion publica. Distintos autores
(Pollitt y Bouckaert, 2002; Hood, 1991) difieren si el origen de la NGP
proviene de la izquierda o la derecha politicas, aunque podria parecerse
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mas a las ideas de ésta ultima. Por su parte, Savoie (1994) expreso que
esta oleada reformadora quiza provino de la eleccion de politicos como
Reagan, Thatcher y Mulroney, o bien, con el ascenso al poder del
gobierno laborista en Nueva Zelanda. La idea fundamental de la NGP
es que la administracion del sector publico no presenta ninguna
diferencia importante con respecto a la del sector privado. No obstante,
se reconocié como el principal problema de la administracién pablica
tradicional, al control excesivo que los lideres politicos mantenian
sobre la burocracia. Si ésta podia conseguir liberarse de aquellos,
entonces la operacion seria mas eficiente (Peters, 2011). A
continuacion, se analizan los cinco principios bajo la ldgica de Peters.

1. Autonomia y autosuficiencia organizacional. Segin Osborne
y Gaebler (1992), la NGP exhorta a timonear, pero no remar
-steer, not row- lo que puede tomarse como el rechazo a que
los organismos del gobierno ejerzan una funcion clave en la
provision directa de los servicios publicos, debiendo actuar
mas bien de manera indirecta y permitiendo la intervencion
de las organizaciones privadas como los prestadores efectivos
de los servicios, de manera que el gobierno fungiria como
contratante de éstas. Bajo esta dindmica, Fortin y Van Hassel
(2000) argumentaron que ambos sectores se volvieron
mutuamente necesarios, dado que los contratistas dependen
del gobierno para existir y el sector publico depende del
privado para llevar a cabo sus tareas esenciales.

2. Control de los empleados publicos. La idea que considera la
NGP no es muy distinta a la que expresa el modelo
tradicional. Peters y Pierre (2002) argumentaron que, en
ambas, los administradores y los funcionarios de alto nivel
deben tener el control de los empleados publicos. La
diferencia entre ambas visiones radica en el modo en que
debe ejercerse el control. En el modelo tradicional, éste se
basa en leyes y reglamentos, mientras que en la NGP se hace
basicamente mediante incentivos financieros y la creacion de
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una cultura organizacional, una forma de control que se
interesa menos por los principios legales que por la ejecucion
de ciertas tareas de manera eficiente y efectiva.

3. Obligacién de los organismos publicos de rendir cuentas.
Sobe este aspecto, Barberis (1998) asegurd que el tipo de
rendicion de cuentas inherente a la NGP es menos politico
que el del modelo tradicional. Aunque en teoria, la NGP si
considerd importante que las politicas publicas sigan una
direccion politica, la exaltacion de los administradores como
figura central del modelo hace que la rendicion de cuentas
tenga un caracter méas interno y profesional, comparada con
el producto de controles politicos ejercidos desde
instituciones externas.

4. Uniformidad de los servicios publicos. La preocupacion de la
NGP por la uniformidad es mucho menos marcada que en el
modelo tradicional. En la NGP, se parte de la idea de que los
clientes del sector publico desean distintos tipos de productos
en educacion, salud, etc., por lo que es necesario ampliar la
oferta y darles la oportunidad de elegir (Steuerle, 2000). De
esta forma, se desplazo al gobierno como proveedor unico de
Servicios.

5. La idea de un sistema burocratico. La introduccion de la
NGP también tuvo repercusiones en el rol del administrador
publico en el proceso de formulacion de las politicas. A pesar
de que la teoria de la dicotomia politico-administrativa
continua presente en la NGP, se hace hincapié en impulsar la
autonomia profesional de los administradores publicos de
alto nivel asignandoles un grado de participacion
significativo tanto en el disefio de las politicas como en la
administracion (Halligan, 2002; Premfors, 1991).

Si bien el modelo del sector privado en el que la NGP basé sus
principios ha sido fundamental para la reforma de la administracion
publica, contintan existiendo elementos propios del sector pablico que
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permanecen en su naturaleza. Estos se elementos se ponen de
manifiesto cada vez que se intenta reformarlo. Por ejemplo, cuando se
intentd otorgar mayor independencia a la burocracia, el resultado se
tradujo en el riesgo para los dirigentes politicos de perder autonomia.
Por tanto, éstos siempre encuentran nuevas formas para ejercer su
control sobre la burocracia (Hesse, Hood y Peters, 2002).

Ahora bien, ademaés de la vertiente reformadora ejemplificada en
la NGP, aparecio el modelo de gobernanza. La premisa fundamental
de la gobernanza recay6 en que el acto de gobernar consiste en
timonear la economia y la sociedad. Esto expone la necesidad de
examinar diversas alternativas para ello; incluso, la de ignorar del todo
al gobierno (Peters, 2011). Sin embargo, pese a la importancia de las
redes y vinculos del gobierno con las organizaciones de la sociedad
civil, en la gobernanza, el gobierno seguiria ocupando un lugar clave
en la definicién de los objetivos para la sociedad y en vigilar la
implementacion de los programas (O”Toole, 2000).

Como instrumento para definir metas y objetivos colectivos, la
gobernanza fue concebida bajo varias implicaciones. Primero, el
analisis de la gobernanza se ha centrado mayormente en examinar el
rol que desempefian los actores no gubernamentales en la formulacion
de politicas publicas. Y segundo, esta teoria contempla que el gobierno
ha dejado de ser parte de un Estado jerarquico y ordenador, que
gobierna bajo su propia autoridad, “para ser parte de un Estado
facilitador” (Hall, 2002: 23). En este sentido, la gobernanza integro
instrumentos de cooperacién traducidos en acciones que cada vez son
maés habituales para atender problematicas colectivas. A su vez, estas
acciones se tradujeron en programas y politicas publicas. Bajo dicha
premisa, los gobiernos pueden recurrir a subcontrataciones,
sociedades, coproducciones, cofinanciamientos y otros acuerdos
creativos que tienen como fin poner en marcha el proceso de las
politicas. Ahora, pasaremos a examinar las caracteristicas
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diferenciadoras de la gobernanza respecto del modelo tradicional de la
administracion pablica.

1. Autonomia o autosuficiencia organizacional. Uno de los
rasgos distintivos de la gobernanza es que la burocracia
adopta un bajo grado de autonomia. En este enfoque, el
gobierno tiende a utilizar organizaciones del sector privado
para sustituir tareas que habitualmente llevaba a cabo la
administracion publica, bajo el argumento de que los
servicios pueden brindarse mejor por medio de los vinculos
con el sector privado. Peters (2011) advirtio que, en el caso
del adjetivo mejor, éste tiene dos dimensiones: la empirica y
la normativa. La primera refiere a que, bajo la teoria de la
gobernanza, el gobierno puede proveer, de manera mas
eficiente, los servicios si la estructura de suministro incluye a
actores del sector privado. En cuanto a lo normativo, las
organizaciones privadas mantienen un grado mas alto de
legitimidad frente a los receptores de los servicios, sobre todo
cuando éstos han expresado experiencias negativas en la
recepcion de los servicios.

2. Control de los empleados publicos. Tanto en el modelo
tradicional de la administracion publica como en la NGP, se
expresan ideas negativas sobre los empleados publicos,
exceptuando, tal vez, a aquéllos posicionados en niveles
altos. Mientras que en el modelo tradicional se consideraba
necesario ejercer la autoridad para controlar la autonomia de
los administradores en un estricto marco de legalidad, en la
NGP se utilizan instrumentos para incentivar
comportamientos, pero que también tienden a negar
autonomia sobre todo a los servidores publicos de niveles
inferiores. En cambio, la gobernanza brinda una vision méas
positiva y confiable a los administradores, priorizando la
necesidad de facultar a los niveles inferiores del sector
publico para que tomen sus propias decisiones, pero sin dejar
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de lado la importancia de establecer relaciones entre el sector
publico y el privado para proveer servicios de calidad.
Obligacion de los organismos publicos de rendir cuentas. La
obligacion de rendir cuentas cambia cuando se aplica el
modelo de gobernanza al sector publico. En principio, se
amplia la obligacion de rendir cuentas a todos los
participantes del sector privado responsables de proveer los
servicios. Esto deriva en que la rendicion de cuentas sea
menos una operacion interna del gobierno que una
colaboracion entre los diversos actores involucrados. Pero, de
acuerdo con Greve (1999), el cambio mas importante residid
en la introduccion de las acciones de gestion de la calidad del
desempefio -performance management-. En esta ldgica, el
elemento fundamental de la rendicién de cuentas deja de
radicar en el control politico y del proceso, para ubicarse en
el desempefio y los hechos demostrables.

Uniformidad de los servicios publicos. Al igual que en la
NGP, la idea programada de que el gobierno es el Unico
proveedor de servicios es relegada. Este hecho da paso a una
vision en la que, mas que producto de un decreto emitido por
el propio gobierno, los instrumentos necesarios para alcanzar
objetivos en el sector puablico son definidos mediante
convenios de cooperacién entre todos los actores implicados
(Walsh y Stewart, 1992).

La idea de un sistema burocratico. El giro hacia la
gobernanza como modelo para la administracién puablica
implicé que el concepto de una burocracia permanente y
jerarquicamente organizada es poco viable. En cuanto al
sistema de personal, éste es mas flexible, abriéndose a
esquemas de subcontratacion y otros medios similares que
hacen participar a personal externo en el gobierno. Sin
embargo, segun Wright (2000), més alla de estos cambios, el
aspecto central es preservar el caracter publico del sector
publico.
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Los cambios que se consideraron la implementacion del modelo
de gobernanza en la administracion publica se orientaron a flexibilizar
el sistema rigido y jerarquico del modelo tradicional. Sin embargo,
Chapman (2000) expuso que tanto la mayor contratacion de
administradores externos al sistema de carrera como el empleo de
gente proveniente de organizaciones lucrativas, no lucrativas o de
beneficiarios para implementar los programas significé que muchas de
las personas que decidan en materia de gobernanza no habrén sido
socializadas en los valores del servicio publico. Esto podria provocar
un riesgo de perder de vista la naturaleza de la politica y sus objetivos.
En el mismo sentido, Peters (2011) expresé que antes de aplicar el
modelo de gobernanza es fundamental contar con un diagndstico claro
que muestre una burocracia bien establecida. Este diagnéstico debe
considerar que los valores del servicio publico permeen a largo de toda
la cadena jerarquica. De lo contrario, en caso de carecer de un sistema
burocréatico semejante, las alianzas estrechas de gobierno con el sector
privado pueden convertirse en un caldo de cultivo para la corrupcion y
la mala administracion.

Por lo anterior, se podia inferir que las propuestas reformadoras
de la NGP y de la gobernanza dificilmente podrian implementarse en
sociedades no industrializadas, en sistemas politicos que no fueran
democraticos, y que no contaran con sistemas burocraticos plenamente
institucionalizados. Ademas, el riesgo de perder de vista los objetivos
y el sentido humano en la formulacion de politicas, seria alto en
sistemas en donde la eficiencia, definida en términos econémicos, es
antepuesta a los valores, la ética y otros conceptos similares propios a
la funcion publica. Asi, la viabilidad de ambos modelos alternativos al
tradicional de la administracion publica, tanto la NGP como la
gobernanza, depende del desarrollo de la sociedad civil y de la
posibilidad de que el gobierno encuentre socios confiables para proveer
los servicios. Por tanto, obviamente, la viabilidad se reduce cuando el
estado de derecho que prevalece es débil.
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Este cambio de paradigma que implicaron las dos
transformaciones partié de una idea central sobre reevaluar la accién
del gobierno. Ambos modelos consideraron en su momento, que el
sistema tradicional de gobierno ya no era deseable. Osborne y Gaebler
(1992) sintetizaron aludiendo que, para la NGP, el hecho de recurrir a
actores no gubernamentales tuvo el objetivo de reducir costos,
incrementar la eficiencia y acotar el poder el gobierno. Mientras que,
en el modelo de gobernanza, a pesar de que existen elementos que
buscan la eficiencia, la justificacion principal era involucrar a la
sociedad civil, elevar la participacion y reconocer las capacidades de
las redes de ésta para ejercer un cierto grado de autoadministracion en
el proceso de politica publica.

Ambos modelos coinciden en el sentido de que buscan derrocar
el sistema jerarquico y vertical del gobierno propio del esquema
tradicional de administracion publica. También, ambos modelos
convergen en la idea de descentralizar las funciones de gobierno, como
también, ambos coinciden en la gestion de la calidad del
funcionamiento y en que la importancia de medir los productos del
gobierno podria facilitar el uso de actores no gubernamentales para
suministrar los servicios de los programas. Pero como hay puntos en
que ambos modelos coinciden, también hay elementos que no son
compatibles y que, de mezclarlos, pueden producir resultados
negativos para el gobierno. Por ejemplo, Peters y Pierre (1998)
argumentaron que el desarrollo de organizaciones auténomas para
proveer los servicios publicos podria reducir la capacidad del nucleo
del gobierno para garantizar que se cumpliera la obligacion de rendir
cuentas. Los autores también aseguraron que, si este cambio en el
gobierno se combinaba con algunos elementos del modelo de
gobernanza, se crearia entonces una cadena de accion y de rendicion
de cuentas extremadamente larga.
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En suma, el surgimiento de estas dos alternativas al modelo
tradicional de la administracion pablica supuso la posibilidad de que la
manera de ejercer el servicio publico puede cambiar. Entre la NGP y
la gobernanza existen similitudes y diferencias, pero lo que es cierto es
su objetivo principal de romper con el esquema jerarquico vertical por
uno mas horizontal. La idea de que la implementacién de ambos
modelos tiene bajas probabilidades de obtener éxito en sociedades no
industrializadas, significa que aquellas en donde la democracia no ha
alcanzado la madurez, estarian condenadas a continuar con el modelo
tradicional. Mé&s aln, en caso de que se contemple la implementacion
de alguno de estos dos modelos en sociedades no industrializadas, el
modelo por si mismo no garantizaria el éxito en los resultados de las
politicas. Lo anterior sobre todo en el caso de la NGP, la cual ha sido
Ilevada a considerarse como un modelo sostenido con alfileres incluso
en sociedades industrializadas.

Por tanto, la gobernanza pareciera el modelo al que se le
conceden mas oportunidades de éxito incluso en sociedades con un
contexto democratico en vias de consolidacién, como es el caso
mexicano. A continuacion, se hablara sobre el efecto transformador
que la participacion ciudadana tiene en el proceso de modernizacion de
la administracion publica local, y que pudiera plasmarse dentro del
modelo de la gobernanza.

3.2 El rol de la participacion ciudadana en la modernizacion
de la administracion local

Segun Bacqué y Sintomer (2001b), algunas experiencias de
participacién describen configuraciones constantes en las relaciones
entre habitantes, asociaciones e instituciones o en la articulacion de lo
local y lo general. En ese sentido, los autores argumentaron que todas
vinculan gestién de proximidad y arranque participativo en torno a tres
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tipos de objetivos; sin embargo, éstos se desenvuelven de manera
diferente. Por tanto, segun los contextos, los resultados de las politicas
proclamadas pueden ser distintos. Aunque con frecuencia estén
incluidos en los discursos de los actores, consideramos necesario
distinguirlos analiticamente. A continuacion, presento una descripcion
del rol que juega la participacién ciudadana en la modernizacion de la
administracion publica local, basado en tres objetivos principales. El
primero refiere al mejoramiento de la gestion local; el segundo hace
énfasis en el orden social, es decir, busca responder temas de la
cuestion social; por altimo, el tercero es de orden politico, consiste en
la relegitimacion del sistema politico.

Bajo el primero objetivo, Bacqué y Sintomer (2001b)
expusieron que el mejoramiento de la gestion local atendia a la
busqueda de la optimizacién de la gestiébn urbana, en muchos
escenarios considerada inadaptada o insuficiente. En particular en los
paises en vias de desarrollo, este objetivo intentd transformar las
condiciones de vida de la poblacidn pobre favoreciendo el acceso a los
servicios urbanos. A nivel local, la mayor parte de los mecanismos de
participaciéon ciudadana se basan en la idea de que una gestion de
acercamiento a servicios urbanos y el trabajo con los habitantes puede
ser mas eficaz, pues seria mas adaptable a las necesidades de las
poblaciones y los territorios concernientes.

De acuerdo con Becqué et. al., (2005), estas medidas se
acompafian del principio de transversalidad o de comprehensiveness,
segun el cual la gestion articulada, debe superar los modos de
intervencion verticales y parcelados llevados al limite por las
administraciones publicas. Al final, se reconocen competencias de uso
en los habitantes o usuarios, quienes son solicitados para intervenir en
la elaboracion, gestion o puesta en marcha de los proyectos. Esta
nocion de competencia puede, en ciertos casos, llevar a la
responsabilizacion de los individuos, tanto en las decisiones como en
la realizacion concreta de la actividad. Las autoridades institucionales
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voltean entonces hacia las asociaciones o los grupos de interés para
delegarles las misiones del servicio pablico.

Mas alla de los consejos de barrio??, los autores argumentaron
que la participacion es frecuentemente utilizada en una perspectiva de
modernizacion del estado local. A pesar de que no todos los
mecanismos que promueven la modernizacion de la accion publica
recurren forzosamente a la participacion, ésta es comunmente referida
como un posible eje de desarrollo. Toma su lugar a lado de la
orientacion hacia el mercado -que introduce criterios como la
rentabilidad, la externalizacion, la intermediacion y la concurrencia
entre los proveedores de servicios publicos y privados, favoreciendo la
constitucion de empresas autonomas de capital publico, pero de estatus
juridico privado, estimulando las privatizaciones y las sociedades
publico-privadas-. En esta O&ptica marcada por la NGP, la
modernizacion estd censada tornandose hacia los ciudadanos vy
apoyandose en sus aportes, volviéndose mas eficaz en términos de los
servicios proporcionados y mas dindmica debido a la presion externa
ejercida por la sociedad civil. En particular esta dirigida a favorecer la
transparencia permitiendo luchar contra la corrupcion y las formas de
gestion clientelares.

La reforma de la gestion publica local refiere que los
ciudadanos pueden ser requeridos a diferentes niveles. Pueden
intervenir como consumidores -usuarios de servicios publicos o
clientes de servicios semiprivados o privatizados- a los cuales los
prestadores de servicios deben otorgar garantias de calidad y de

22| os consejos de barrio, de acuerdo con Bacqué et. al., (2005: 74), son conformados
por un pequefio nimero de ciudadanos designados en funcién de diversas
modalidades, constituyen una instancia que dura el tiempo acordado para ser
portavoz de los habitantes. Es sin duda la forma de participacion mas extendida en
Europa, y Francia se distingue en la materia después de la publicacién de la Ley
Vaillant de 2002 que impuso su utilizacidn en las comunidades mayores a 80 mil
habitantes.
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accesibilidad -a través del acceso a la informacion, garantias de
calidad, servicios administrativos disponibles en internet, etc.-.
Ademas, la intervencion debe ocurrir en un espacio en donde se deben
medir los tiempos de espera y la satisfaccion -a través de encuestas,
paneles, entrevistas directas, etc.-. En su momento, la apuesta se dirigia
particularmente a mejorar la respuesta de la administracion frente a los
tiempos de espera, las dudas o las quejas de los usuarios.

Por ejemplo, en Francia, los ciudadanos pueden ser bienvenidos
igualmente a participar para brindar orientacion y discutir modalidades
del funcionamiento de los servicios. Los grupos de calificacion mutua
que elaboran los proyectos de servicios funcionan bajo este principio,
al igual que los inicios del presupuesto participativo, a una escala sobre
apuestas mucho mas amplias. Es sobre todo en este nivel de asociacion
que se da la toma de decisiones -donde la intensidad puede llevar de
una simple consulta a una verdadera codecision- conocida en la zona
metropolitana (Rosenberg y Carrel, 2002).

En la co-realizacion o la delegacion de servicios, los
ciudadanos-beneficiarios estan involucrados en la realizacion o la
gestion de los proyectos. Esta dindmica puede llevar a la creacién de
un tercer sector. Las relaciones que ligan este tercer sector al poder
publico y a los mercados son la autonomia, su estructuracion propia y
su anclaje democratico, que son determinantes para las dindmicas
comprometidas. Continuando con el ejemplo de Francia, Becqué et. al.
(2005) argumentaron que, si el Estado recurre de manera creciente a
las asociaciones para delegarles asuntos que éste asume mal, esto es
bastante marginal de la accién social y sobre todo muy controlado. El
sector intermediario permanece completamente dependiente del poder
publico. Muy diferente es la experiencia estadounidense, en la que las
empresas comunitarias, ancladas a la escala de la comunidad y
emergentes en parte de movimientos sociales, dan testimonio de una
capacidad de intervencion y de movilizacion local. Ya sea si se les
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solicita un proceso de profesionalizacion o si el Estado les propine
apoyarse cada vez en el mercado (Bacqué, 2000a).

Los ciudadanos pueden también ser llamados a ejercer una
funcion de control de la accion puablica, ya sea como usuarios
directamente interesados o jugando el rol de dador de érdenes, el cual
comunmente el politico es el encargado de ejercer. La idea es entonces
que una participacion mejora el accountability de los servicios publicos
y de su calidad. Esto puede pasar por diferentes estructuras, como los
grupos de crimewatch estadounidenses -donde las fuerzas de policia
locales presentan sus actividades frente a los habitantes-, los consejos
de barrio en Francia o los consejos del presupuesto participativo en
América Latina (Bacqué et. al., 2005). En este mismo sentido, los
ciudadanos también pueden participar como trabajadores. Si la idea de
democracia participativa fue desarrollada en los afios sesenta y setenta
con un mayor énfasis en la cuestion laboral que en lo local, esta
dimension cambid a partir de los afios ochenta y entrd en crisis. Sin
embargo, los autores mencionaron que, en algunos casos, una gestion
publica participativa fue desarrollada, dirigida a sensibilizar a los
funcionarios locales sobre las dindmicas participativas en su conjunto
0 a contrabalancear los esfuerzos suplementarios que eso demandaria.

Pero, los objetivos de mejoramiento de la gestion, apoyandose
en la participacion, ¢son seguidos de efectos reales? El balance es, en
este plano, positivo. En la mayor parte de los casos la incorporacion de
los habitantes a los dispositivos de gestion parece tener consecuencias
positivas a escala microlocal. Y, ademas, parece favorecer el
mejoramiento de los servicios de proximidad.

Los resultados generados por estas lineas de democracia técnica
en la gestion tambien tendieron a enterrar las propuestas elitistas que
oponian democracia y eficacia. Esta dinamica permanecid, sin
embargo, limitada cuando iba aparejada a un sistema de dos
velocidades que beneficiaba, por un lado, a los ciudadanos solventes,
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pero permanecia cerrada a la escala microlocal. Mas alla de lo
microlocal, los efectos fueron limitados cuando la participacion no se
articulé con un proceso de modernizacion interna de la administracion.
Cuando las dos se llevaron a cabo, un circulo virtuoso parecio, por el
contrario, susceptible de incorporarse. Ciertas experiencias fueron,
desde este punto de vista, muy prometedoras, especialmente en
ciudades en paises en vias de desarrollo, donde la modernizacion de
los servicios publicos es, algunas veces, mas dinamica que en ciudades
desarrolladas (Bacqué y Sintomer, 2001a).

El segundo objetivo distinguid el papel que juegan las redes
sociales. Estas pueden transformarse a través de la participacion. Sin
ser una regla, esta dimension no estd mas extendida porque los
mecanismos de participacion han sido en diferentes barrios y ciudades
afectados por la crisis urbana. Los objetivos sociales son diferentes
segun los contextos. La constante inicial es casi la misma en todos
lados: la crisis economica o la globalizacion neoliberal se traducen
localmente en el debilitamiento de la cohesion social o comunitaria y
en la marginacion de grupos enteros. Esto amenaza el bienestar de los
habitantes en su conjunto, su seguridad, y en términos generales, la paz
social.

Desde entonces, la participacion apunto a diferentes formas de
movilizar a los habitantes, de recrear su lugar, de abrir espacios de
reencuentro y de intercambio para remplazar las formas mas antiguas
de sociabilidad y de encuadramiento. La mayor parte de los tramites
participativos reconocié la existencia de causas estructurales tales
como las reestructuraciones econémicas, el desempleo y la decadencia
de identidades colectivas o de formas de encuadramiento tradicionales.
Estas formas se opusieron a los acercamientos que buscaban dejar
sobre los individuos excluidos la responsabilidad de su situacion y los
estigmatizaban como una subclase portadora de una cultura de la
pobreza o como una nueva clase peligrosa (Katz, 1993; Rey, 1996;
Bacqué y Sintomer, 2001b).
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Los acercamientos participativos mas consensuales llamaron a
reconstruir el tejido social -Francia- 0 comunitarios -Estados Unidos-,
a aumentar el capital social de los mas desfavorecidos (Putnam, 2000),
0 mMas aun, a incluir a los excluidos o a aquellos que se veian afectados
por la marginalidad -América Latina-. Las perspectivas se polarizaron
por aquellos que padecian mas formalmente las crisis estructurales.
Dicha polarizacion iba bajo la idea de que era necesario reintegrar a las
comunidades en situacion de vulnerabilidad, en el sistema. La
participacién parecio ser una de las posibles claves para actuar, en la
medida en la que se trato de reinvertir la espiral de la desocializacion,
del asilamiento y del repliegue, de retejer los lazos, de dar premios a
los excluidos y de tomarlos en cuenta (Bacqué, 2000a). Desarrollando
un acercamiento consensual, otras perspectivas pusieron, por el
contrario, el acento sobre las dinamicas de la movilizacion,
individuales o colectivas de los grupos; dindmicas que las estructuras
institucionalizadas de participacion podrian facilitar (Bacqué y
Sintomer, 2001b; Behrer, 2004). El término de capital social pudo
también contribuir a esta Optica, al igual que el de inclusion social. La
nocion de empoderamiento, en cuanto a ella misma, se extendio por el
mundo entero al tiempo que fue sometida a todo tipo de
interpretaciones.

Retomando el concepto de empoderar, en algunos casos,
implica solamente la integracion a la clase media o al mercado. Por
ejemplo, para la adquisicion de una propiedad inmobiliaria o la
formacion de actores aptos para administrar un subsector econémico.
Mas frecuentemente, el empoderamiento describe a la vez un objetivo
y un método colectivo, un proceso de aprendizaje de los miembros de
grupos desfavorecidos y su insercion social donde pueden hacer valer
su cultura y sus intereses.

En las perspectivas de conflicto que existian al inicio del
movimiento afroamericano en Estados Unidos y que perduran aun en
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ciertos movimientos, Bacqué, Rey y Sintomer (2005) argumentaron
que se trato de una verdadera emancipacion y del acceso al poder. Asi,
la participacion debe ser, ante todo, una dinamica bottom-up mientras
que la institucionalizacion de estructuras participativas debe presentar
la autonomia del movimiento.

En América Latina y en particular en Porto Alegre, otras
perspectivas retomaron esta dimension conflictiva de empoderamiento
insertdndose en una perspectiva de transformacién mas global de la
sociedad. La consigna que guio el contenido social de las iniciativas
participativas fueron entonces la inversion de las prioridades que, en el
papel, asume menos de la accion afirmativa que de una accion global
de justicia social que favorece a los dominados.

Debido a la variedad de objetivos sociales de contexto
perseguidos en los cuales las experiencias se realizan, es dificil sacar
un balance global de las politicas participativas en cuanto a su impacto
sobre las relaciones sociales. En la mayor parte de los casos es poco
probable que tengan un efecto significativo: las politicas participativas
no influyen mas que al margen en la reparticion de recursos, los
individuos de grupos dominados no estan presentes en las estructuras
formadas por las clases medias o las fricciones superiores de las clases
populares y los objetivos consensuales anunciados tienden a descuidar
los conflictos sociales y a hacer de las clases medias una norma de
referencia sobre la cual deben alinearse las clases populares (Bacqué y
Sintomer, 2001b).

Por su parte, en algunas experiencias africanas, los dispositivos
participativos fueron monopolizados por los actores méas poderosos a
la escala local y contribuyeron a estructurar nuevas formas de
dominacién. Por el contrario, en otros contextos, principalmente en
América, los acercamientos fundados en asociaciones comunitarias
favorecieron la organizacion de las clases populares a escala local y
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contribuyeron a desarrollar la capacidad de intervencién de los
individuos y grupos.

Cuadro 2. Los objetivos sociales de la participacion

Acercamientos Acercamientos Acercamientos Acercamientos
consensuales consensuales conflictivos conflictivos en
mainstream “solidarios” centrados en los busca de otro

grupos orden social
dominados
Restaurar las ligas | Ciudad solidaria
sociales o la (capacitacién)
comunidad (Paz Estrategias
Social) conflictivas de Invertir las
Inclusion social, lucha contra la empoderamiento prioridades
exclusion sociales
Aumentar el capital social de las (Porto Alegre)
personas desfavorecidas (estrategias
consensuales de empoderamiento)
Lucha contra el Acciobn afirmativa institucional
comunitarismo

Fuente: Elaboracion propia a partir de Bacqué, Rey y Sintomer (2005).

El tercer objetivo de la participacion fue inscrito en una
perspectiva mas directamente politica. Este sentido no incluy6
Unicamente la ingenieria de gestion ni desembocdé en una
transformacion de las relaciones civicas. No permanecid Unicamente
en la policy, sino que implicd también la politics. Frecuentemente los
dispositivos participativos se dirigen a transformar la cultura civica de
los ciudadanos y busca construir una escuela de la democracia. La idea
del aprendizaje de los ciudadanos o de la formacion de actores capaces
de organizarse y de hacerse cargo de la vida colectiva esta presente en
este tipo de objetivo de la participacion (Bacque, 2000a).
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A través de la participacion, Bacqué (2000%) asegurd que los
ciudadanos comprenden mas claramente la l6gica y las apuestas de la
gestion publica. Paralelamente, extienden su vision maés alla de los
intereses inmediatos o particulares e integran una cultura de propuestas
en lugar de permanecer en posturas puramente reivindicativas. En este
sentido, las acciones participativas pueden apuntar a modificar las
acciones entre los ciudadanos y el sistema politico. Una de las ideas
principales es que la participacion puede contribuir a la legitimacion
del sistema politico. Seria un instrumento para luchar contra la
abstencion y para mejorar las oportunidades de reeleccion. Sin
embargo, mas alla del discurso, es por el contrario dificil medir el
impacto de la participacion sobre la abstencion o sobre la orientacion
del voto. La contribucién de Henri Rey (2004) prob6 que los
dispositivos participativos no engendran automéaticamente una baja en
la abstencion.

Otra investigacion (Font y Blanco, 2005) mostré que la
existencia de una dinamica participativa no tiene efectos sobre los
resultados electorales: la institucionalizacion de la participacion es un
catalizador que amplia los éxitos o las dificultades de los gobiernos
locales. Por ejemplo, los éxitos y fracasos electorales del PT en Porto
Alegre apoyan estos argumentos. El efecto de legitimacion que
provocarian las actividades participativas parece poca prueba si se les
considera de manera independiente de otros factores de impacto en
términos de gestién o de justicia social. Desde otra perspectiva se
anticipa, al contrario, que un nuevo canal de comunicacion se abriria
de esta manera entre los gobernantes y los gobernados. Este nuevo
canal vendria a contrabalancear la profesionalizacion creciente de la
politica y la crisis de las antiguas mediaciones partidarias. También,
este canal diferiria de los sondeos por la posibilidad de los ciudadanos
de tomar activamente parte en las deliberaciones. También, se
diferenciaria de los retrocesos obtenidos por la accion de los
gobernantes, por el lado mas formal y procedimental.
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Efectuado bajo los auspicios de la discusion publica mas que a
través de las discusiones y de las transacciones de pasillo, esta apertura
se opondria también a las relaciones clientelistas. En particular ahi
donde la demanda participativa rebasa una simple estrategia de
comunicacion, se apoya en reglas claras y permite una verdadera
autonomia de la sociedad civil. En ciertas ciudades, los objetivos
fueron, por el contrario, mas precisos y los dispositivos participativos
apuntaron a absorber la fractura entre la izquierda y las clases
populares que se abrid en algunos paises (Rey, 2004). Los dispositivos
participativos, segun Bacqué y Sintomer (2011b), también representan
una nueva forma de agrupar tocando las fracciones mas activas de los
habitantes de los barrios populares. Desde este punto de vista, el
balance es muy contrastante: si las acciones participativas incluyen a
las clases populares en numerosas experiencias en América, esto no se
traduce mas que en ciertos casos en adhesion partidista. Este hecho es
aun mas moderado en Europa, donde el caracter popular de la
participacion es mucho mas aleatorio.

Pero méas alld de las clases populares, es la solidez y la
naturaleza de los lazos entre el sistema politico y los ciudadanos lo que
se esta cuestionando. Segun los contextos, encontramos o una o la otra
de las modalidades de articulacion entre participacion convencional y
participacién no convencional. Bacqué y Sintomer (2001b) mostraron
que, en el caso francés, las modalidades de participacion fueron de tres
tipos: la re-movilizacion por la puesta en marcha de dindmicas
participativas, la sustitucion de un modo de participacién a otro, o la
combinacion dindmica de las formas de participacion. Por su parte, en
Estados Unidos los grupos comunitarios juegan, ante todo como
grupos de presion, con una influencia mas o menos fuerte sobre los
poderes publicos. Constituyen formas de representacion de minorias,
pero, en lo esencial, dejan intacto el sistema politico tradicional.
Mientras tanto, las experiencias de gestion participativa en paises en
vias de desarrollo, iniciadas por las ONG se apoyan rara vez en los
poderes locales y sus administraciones.
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Otras aproximaciones (Bacque, 2000a, Bacqué y Sintomer
2001a) concibieron como ventaja las gestiones participativas en una
perspectiva de nueva movilizacion. Esta nueva perspectiva fue
concebida como un complemento de proximidad a la democracia
representativa -sea que las decisiones permanezcan en el monopolio de
los funcionarios electos o de la administracion, habilitada para definir
el interés general s6lo después de haber escuchado los intereses
particulares, sea que un poder muy delimitado y que no influya en las
principales orientaciones de la politica municipal se confie a las
instancias de proximidad-. Este es generalmente el caso de los consejos
de barrio franceses.

En suma, la variedad de aproximaciones propuso como
hipotesis la combinacion de formas convencionales y no
convencionales de participacion dentro de un juego que no sea una
suma anulada. La idea fue dotar a las estructuras participativas de un
verdadero poder re-dinamizando. Es en esta perspectiva que las
experiencias del presupuesto participativo brasilefio se dirigen a los
menos favorecidos, que cuestionan la monopolizacion del poder por
las clases dominantes y que luchan por una rehabilitacion de la politica
frente a los poderes crecientes del capital financiero (Avritzer y
Navarro, 2003; Gret y Sintomer, 2002). De esta manera, la
participacion ciudadana contribuye a la modernizacion de la
administracién mediante el involucramiento activo de la ciudadania, ya
sea en titulo individual o colectivo, en tres dimensiones de los asuntos
publicos -administrativo, social y politico-, intentando romper con
esquemas arcaicos de gobiernos autoritarios que, en cierta medida, se
resisten a ceder espacios de decision a la sociedad.

Pero este involucramiento activo de la sociedad en los temas de
decision publica requiere un cierto grado de impacto para poder
establecer canales de participacion institucionales y neutralizar
perspectivas subjetivas de los gobiernos en turno. Sélo asi se asegura
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una participacion efectiva y continuada. Todas las acciones que se
toman con el propdsito de conseguir la institucionalizacion de la
participacion ciudadana, ademas, dan paso hacia la instalacién de un
cuarto poder liderado por grupos sociales que redefinen la relacion
entre gobernados y gobernantes. En este sentido, vale la pena revisar
el camino que falta de recorrer por la ciudadania para conseguir un
estatus que impulse la modernizacion de la gestion publica y redefina
la relacion entre ambas partes.

En una primera interpretacion, la institucionalizacion de la
participacién llegaria a completar o corregir la democracia
representativa reforzando la comunicacion entre representantes y
representados. Bernard Manin (1985) defini6 un tipo ideal de gobierno
representativo a partir de cuatro dimensiones: 1) la eleccion de los
gobernantes en intervalos regulares; 2) la independencia de los
gobernantes en relacion con los gobernados en la toma de decisiones;
3) reciprocamente, la autonomia de la opinidn publica en relacion con
los gobernantes y; 4) el hecho de que las decisiones politicas se tomen
después de haber pasado de la deliberacién publica.

Bajo esta perspectiva de Manin, el gobierno representativo
constituye un régimen mixto, parcialmente oligarquico, en el que los
gobernantes acaparan lo esencial del poder de decision -contrario a la
divisa constitucional, los regimenes occidentales contemporaneos no
son gobiernos del pueblo, para el pueblo y por el pueblo-, y
parcialmente democratico porque estos representantes no son elegidos
y los ciudadanos pueden ejercer una presién sobre ellos a través de la
opinion publica e indirectamente a través de la prueba de la
deliberacion.

Siguiendo esta logica, seria posible afirmar entonces que las
estructuras institucionalizadas de participacion refuerzan estas ultimas
dos dimensiones -la autonomia de la opinion publica en relacion con
los gobernantes y las decisiones politicas tomadas después del proceso
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de deliberacion publica-. Podria inferirse entonces el surgimiento de
una variante nueva de la democracia representativa. Esta nueva
variante romperia con las variantes mas oligarquicas, pero no se saldria
del marco politico-constitucional definido por las revoluciones
democraticas modernas.

En una segunda interpretacion, Léic Blondiaux (2002) tendio a
redefinir los términos de esta cuestion relativizando la referencia al
gobierno representativo y teorizando el surgimiento potencial de una
democracia deliberativa. Tomando como referencia a Habermas (1997
y 1998), esta problematica identifico el poder constituido en el espacio
publico de deliberacion e hizo de este espacio el corazén de la sociedad
politica.

El paso crucial que separa el modelo deliberativo de la
definicion de Manin es la fusion de la opinion publica y la deliberacion.
En lugar de hacer de la deliberacion una dimensién que caracteriza la
actividad de los representantes y que siempre es susceptible de
encontrar oposicion en la opinién publica irracional de la masa, el
modelo deliberativo sitia resueltamente la deliberacion en las
discusiones ordinarias de los ciudadanos simples. EI momento decisivo
ya no es la eleccion sino la formacidn de la opinion pablica: la eleccion
no representa mas que un momento particular en un debate
ininterrumpido. Esta Optica democratica radical retoma en parte el
ideal de la democracia cuando afirma que todos, en cada uno, pueden
deliberar razonablemente y que esta actividad no es el monopolio de
los bien nacidos, a menos que pocos medios procesales adecuados sean
puestos a disposicion. Ciertamente, la fusion de la deliberacion vy el
espacio publico no es total, ya que la deliberacion se institucionaliza
también en los procedimientos juridicos o en las instituciones del
Estado de Derecho, pero es este espacio publico que constituye la
fuente primordial de la democracia.
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También, se admite que la toma de decisiones politicas en si
mismas, permanecen en monopolio de los politicos elegidos. El punto
central de la representacion en la politica contemporanea no es algo
que cree problemas, en la medida en la que la representacion tienda a
fundirse con la deliberacion. Desde ahora, lo esencial es pensar tedrica
y practicamente en una deliberacion abierta, inclusiva y de calidad y
que ponga en marcha los procedimientos que permitan su despliegue.

En una tercera perspectiva, la ampliacion de la definicion del
gobierno representativo o la puesta en marcha de un paradigma
deliberativo, aunque necesarias, no son nociones suficientes para
tomarse en cuenta en los mecanismos participativos méas dinamicos. Es
necesario interpretar en un sentido méas estricto la democracia
representativa a fin de no hacer una nocién que seria demasiado
globalizada para ser operativa.

La definicion dada por Manin, aunque ampliada, resulta
relevante. Sus dos primeras dimensiones -la eleccién de los
representantes que tienen el monopolio de la toma de decisiones, y su
independencia en relacién con los gobernados-, excluyen del campo
del gobierno representativo las formas que permiten una codecision
entre los funcionarios electos y los ciudadanos ordinarios. Y mas aun,
los procedimientos que implican una toma de decision directa por parte
de los ciudadanos. Estas dos dimensiones se inscriben también en
oposicion a los mecanismos que se apoyan en el azar -jurados- sobre
la designacion de los delegados con mandato -presupuestos
participativos, democracia asociativa-.

Estas formas politico-institucionales de participacion surgieron
del campo del gobierno representativo. Estas constituyen una
democracia participativa en el sentido mas preciso de este concepto: la
atribucion de las formas clasicas del gobierno representativo con los
procedimientos de democracia directa o semidirecta. Esta perspectiva
conceptualiza el surgimiento de un cuarto poder, aquel de los
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ciudadanos cuando participen directamente en la toma de decisiones -
en asambleas generales o a través de referéndums-, a través de
pequefios grupos al azar -jurados-, o a través de delegados
estrechamente controlados -presupuestos participativos, estructuras de
desarrollo comunitario-, mas que retomar a los representantes clasicos.

Pero méas que el impulso de un cuarto poder en donde la
ciudadania se equipare a los tres poderes clésicos -Legislativo,
Ejecutivo, Judicial-, Bacque, Rey y Sintomer (2005) argumentaron que
no era necesario enfocarse en elevar el poder de la ciudadania a un
poder de Estado, toda vez que las decisiones fundamentales fueron
tomadas siempre por las personas no electas. Ain mas, los autores
aseveraron que mas que el surgimiento de un cuarto poder se definié
mas como el desarrollo de nuevas formas institucionales de toma de
decisiones en el marco de una dindmica méas global que relativiza el
peso de las organizaciones legislativas. Tendriamos, entonces, la
inflexion de un modelo clasico de gobierno hacia modelos
diversificados de gobernanza. La democracia participativa no es mas
que una variable de ésta.

La teoria de la gobernanza frecuentemente se cuestiona y es
poco consistente (Gaudin, 2002). Aborda, marginalmente, el tema de
la democracia (Lafaye, 2002). No pone el acento sobre el fendbmeno
real de la transformacion de los modos de regulacion pablica, donde se
puede discutir la amplitud y la temporalidad (Fontaine y Hassenteufel,
2002).23

2l a nocion de gobernanza contiene una dimensién descriptiva y una dimension
prescriptiva. Su significado es objeto de numerosos debates, pero es posible
sintetizarla en cuatro elementos esenciales: 1) el involucramiento de varias
instituciones en una misma accion; 2) el desarrollo de asociaciones publica-privada;
3) una aproximacién pragmatica precedida por la resolucién de problemas, mas que
por la aplicacion jerarquica de grandes orientaciones; 4) los procesos de decision que
pasan por visiones menos institucionales, por partidos no anclados en forma de
representacion clasicas, a través de redes de negociacion, de alianzas o de
agrupamientos.
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En este sentido, resulta relevante adentrarse en el plano de la
gobernanza, sus origenes, alcances y efectos en la modernizacion de la
gestion publica. Bajo esta Optica, es preciso enfocar cuestiones como
(quiénes participan en el modelo de la gobernanza y bajo qué esquema
de balanza de poder? ¢ Es la gobernanza la respuesta de los sectores no
publicos para presionar en la reestructuracién del modelo de gestidn
publica actual? En el siguiente apartado se atenderan estas y otras
cuestiones que enriquezcan el alcance de este trabajo.

3.3 De la crisis a la gobernanza

En asuntos de gobierno y administracion publica es légico que
la referencia intelectual y profesional sea la accion del gobierno. Esta
accion del gobierno, en América Latina y durante un gran tramo del
siglo XX, se desplegd en el marco de un Estado social desarrollador de
limitada naturaleza republicana y democréatica. La referencia fue
cambiante, pues las ideas y las practicas de la gobernacion y de la
administracién puablica se fueron modificando a lo largo del tiempo.
Este proceso de transformacion se dio al compéas del auge, del
estancamiento, la decadencia, la crisis y la reforma -inconclusa- del
Estado desarrollador. En ese sentido, también se dio en
correspondencia con el esplendor y agotamiento del régimen politico
autoritario populista y la larga batalla civica -inconclusa- por el
establecimiento del estado de derecho y la democratizacion del
régimen.

La referencia intelectual es, en mayor o menor grado, el
enfoque aportado por la NGP y la gobernanza. Ambos modelos
surgieron con el propdsito de neutralizar las malformaciones fiscales y
administrativas de los gobiernos -autoritarios o no- de los Estados
sociales del pasado. También, buscaban ofrecer respuestas
gubernativas a las transformaciones sociales y economicas que
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experimentaban las sociedades contemporaneas y dejar atras las
criticas que desde varios frentes cuestionaban la obsolescencia de la
teoria aceptada de la administracion publica y sus deficiencias.

Aunque la gobernanza aparecio en la literatura con distintos
significados, Guy Peters (2011) comento que su idea central es que el
acto de gobernar debe consistir, fundamentalmente, en timonear la
economiay la sociedad, por lo que los administradores deben examinar
toda la gama de posibles opciones que permitan decidir el rumbo. En
el campo especifico de la administracion publica, Luis Aguilar
Villanueva (2016) describié que los interesados intelectual o
profesionalmente en su estructura, normas, recursos, direccion,
procesos y personal tuvieron como referencia inicial, a la mitad del
siglo XX, el protagonismo gubernamental. Bajo esta nocion, el
protagonismo gubernamental fue considerado como la condicion
necesaria para que las sociedades en vias de desarrollo salieran de su
atraso y precariedad producidos por un colapso fiscal, politico y
administrativo a fines de la década de los 70 del siglo pasado. La
urgencia de modernizar la gestion publica surgié a partir de este
contexto de desesperanza en donde las crisis econémicas y politicas
ensombrecian el futuro de los paises en vias de desarrollo fomentando
una administracion ineficiente e inoperante.

Se puede inferir, entonces, que gran parte de la produccion
mundial de la ciencia politicay la administracién publica de fin de siglo
tuvo como horizonte la crisis: la crisis efectiva de los Estados sociales
y de las sociedades socialistas estatizadas, la probabilidad del
derrumbe del capitalismo por su contradictoria estructura interna o la
probabilidad de que la democracia de los Estados sociales
industrializados entrara en crisis o la probabilidad de que las
democracias emergentes entraran en crisis por no haber construido a
tiempo sus capacidades basicas de gobierno.
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La crisis de la politicay la economia de la sociedad desarrollada
0 en vias de desarrollo, alcanzo tal popularidad en el lenguaje
cotidiano, académico y mediatico que no sélo se utilizo para describir
las nefastas situaciones sociales que padecian numerosos sectores de la
poblacidn, sino que se convirtio en la categoria principal para describir,
explicar y superar el agotamiento de la politica y la economia industrial
con su cauda de males personales y sociales. Desde fines de los afios
sesenta, los Estados sociales comenzaron a dar sefiales de
vulnerabilidad y desarrollaron tendencias de crisis desde su interior. La
ingobernabilidad social, derivada estructuralmente del intercambio
desigual entre capital y trabajo, se manifest6 en conflictos permanentes
y crecientes entre las clases, que ocasionaron inestabilidad politica y
provocaron el decaimiento econdémico. La ingobernabilidad pudo ser
neutralizada por la accion legal, administrativa, politica y social del
gobierno, pero no eliminada, debido a que la naturaleza injusta de la
sociedad en la base de sus relaciones de produccion permanecid
intocada, incluso atenuada (Villanueva, 1999).

El gobierno del Estado social se habia acreditado y prestigiado
a lo largo del siglo XX como un conductor y coordinador efectivo de
su sociedad mediante multiples acciones de arbitraje y conciliacion de
conflictos, solucion de problemas y promocién de condiciones de
bienestar y seguridad social para los trabajadores, empleados y capas
sociales desfavorecidas (Offe, 1979). Por consiguiente, los problemas
y/o crisis que comenz6 a padecer el Estado social en términos de
legitimidad valorativa y politica -pérdida de confianza y lealtad social,
asi como desmotivacion de los ciudadanos a participar y pertenecer-y
en términos de racionalidad financiera-administrativa -perdida de
capacidad de respuesta a la demanda social en ascenso por bienes,
servicios y oportunidades-, eran sefiales que vaticinaban la crisis de la
sociedad capitalista industrializada, integrada en forma de Estado
social (Offe, 1984).
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Por consiguiente, se lleg6 a un punto en el que circulan teorias,
tecnologias, normas y practicas que ya no cuestionan la necesidad o la
importancia de una gestion publica eficiente, pero si reclaman con
urgencia la modernizacion, reforma, reinvencion, reingenieria,
reestructuracion, innovacion, etc., de su organizacion, direccion y
operacion. Lo anterior con el fin de que los gobiernos acrediten ser
agentes capaces de prestar con eficiencia y calidad los servicios
publicos, resolver los problemas de sus sociedades, conducirlas y
mejorar metas de convivencia y reconstruir asi la confianza social
perdida en su capacidad y seriedad. Para iniciar una revision
descriptiva sobre el alcance del modelo de gobernanza, resulta
pertinente traer a colacién la perspectiva de Aguilar Villanueva sobre
las dos tendencias de accion en la administracion publica
contemporanea que comenzaron a vislumbrarse a inicios del siglo XXI.

De acuerdo con Aguilar Villanueva (2001), dos tendencias
animaron y reorientaron a la administracion puablica, entendida ésta
como estructura y proceso administrativo de las decisiones de
gobierno, como ejercicio profesional y como disciplina académica
(Olias de Lima, 2001). La primera tendencia se oriento a reivindicar,
recuperar y reconstruir la naturaleza publica®* de la administracion

24 Por naturaleza publica el autor describe que se refiere a que, en administracion
publica, hoy en dia el acento se pone en la legalidad de la eleccién, designacién y
actuacion de las autoridades y los funcionarios, lo que significa combatir la
arbitrariedad, la discrecionalidad, la excepcion, la discriminacién en el trato y la
impunidad. Se refiere también al ejercicio respetuoso de los recursos publicos, que
se traduce en bloquear cualquier forma de patrimonialismo y corrupcién, el acceso a
la informacidn sobre la actuacion del gobierno y las condiciones de la sociedad, asi
como la rendicién de cuentas al pablico ciudadano mediante la cual los gobernantes
informan y justifican las razones que sustentan las decisiones del gobierno y los
resultados alcanzados por su accion. Ademas, dentro de la naturaleza publica toma
en cuenta la exigencia de que las politicas publicas y los actos de autoridad
perseveren incansablemente en su orientacion hacia el interés y beneficio publico de
la comunidad politica (en contrapunto a las tradiciones particularistas de clientelas y
prebendas, con o sin destinatarios corporativizados) y la exigencia de que los
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publica; mientras que la segunda buscO reactivar, recuperar y
reconstruir la capacidad administrativa®® de la administracion publica.
Las dos tendencias tuvieron puntos de convergencia y de
complementariedad, pero también orientaciones, preferencias, temas y
acentos distintos, sin faltar tensiones reciprocas.

La primera tendencia, sobre la reactivacion de lo publico de la
administracion publica, fue una consecuencia directa de la lucha de
muchos paises por democratizar a sus regimenes politicos de caracter
autoritario, prerepublicanos y predemocraticos. Ademas, también fue
resultado del despertar de los ciudadanos y las agrupaciones de la
sociedad civil, que comenzaron a dar seguimiento y a evaluar la
actuacion de los poderes pablicos. También, empezaron a pronunciarse
frente a los asuntos publicos que eran de interés para la supervivencia,
convivencia y calidad de su vida personal y social y que luchan por
determinar la agenda de los temas de gobierno y la politica publica.
Asi, Olias de Lima (2001) expresé que también fue resultado del
descubrimiento social de la importancia del estado de derecho, en el
sentido especifico de que la ley -su observancia y aplicacién mediante
un sistema de justicia eficiente e imparcial- constituye el principio
béasico de la coordinacién social y convivencia en las sociedades libres,
diferenciadas y abiertas, y en sociedades que se han vuelto inseguras y

ciudadanos tomen parte en el proceso de deliberacion de los asuntos pablicos y en la
puesta en préactica y evaluacion de las politicas publicas.

%5 Por capacidad administrativa, el autor implica el énfasis que se tiene que poner en
las estructuras administrativas para que éstas incorporen nuevas formas organizativas
y nuevos métodos gerenciales a fin de que los gobiernos den sentido de direccion a
sus comunidades, estén en condicion de manejar sus entornos adversos o favorables,
sean factores de éxito y agentes de futuro, aseguren economia-eficacia-eficiencia (las
tres E) y calidad en la provisién de bienes y servicios publicos, y sobre todo, aseguren
que la accién de gobierno y administrativa tenga como propésito y resultado la
creacion/agregacion de valor a los activos de sus comunidades, sea porque
desarrollan la capacidad de sus ciudadanos (particularmente entre los pobres y
vulnerables) o porque incrementan la utilidad general de la comunidad y le
disminuyen costos y dafios.
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violentas por el crecimiento del delito, la impunidad y la desafeccién
social.

La segunda tendencia, la que acentla la reconstruccion de la
capacidad administrativa de la administracion pablica, guarda relacion
directa con las medidas de ajuste y equilibrio hacendario, que fueron
indispensables para poder sacar al Estado desarrollador de su
bancarrota fiscal y marasmo administrativo y que son indispensables
para mantener la salud de las finanzas estatales y asegurar la viabilidad
del mismo Estado, su capacidad creible para realizar sus funciones
sociales basicas. Pero obedece también a la necesidad de asegurar la
capacidad de respuesta de las democracias a la demanda social por
bienes, servicios y oportunidades que surge de una sociedad que tiene
sectores cada vez mas autonomos y hasta autosuficientes. Pero
también, abriga a grandes nucleos de poblacién, arruinados por la
pobreza de sus condiciones de vida y que dependen casi en su totalidad
de la accion gubernamental.

segun Aguilar Villanueva (2001), en el fondo, las dos
tendencias renovadoras tuvieron mucho que ver con la consolidacion y
definicion del papel que el Estado, y particularmente el gobierno,
habrian de cumplir en el siglo XXI. Esta obligacion debe ser para
provecho de sus comunidades en las condiciones inéditas de
globalizacién econOmica, regionalizacidn, resurgimiento de las
identidades locales, agudizacion de las desigualdades y anomias
sociales, aceleracion de la migracion transnacional, presencia creciente
de las minorias de vario tipo en los Estados nacionales, aumento de los
riesgos ambientales y el terror doctrinario. Dicho de otro modo, la
reivindicacion publica del gobierno y la administracion pretendio
poner punto final a la larga oscura historia de una administracion
publica sin pablico, sin ciudadanos deliberantes sobre los asuntos que
conciernen a su vida asociada, sin ciudadanos contribuyentes al
mantenimiento de la hacienda publica, sin ciudadanos a los que se
informa el desempefio del gobierno y a los que se trata de manera
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imparcial conforme a las leyes, sin ciudadanos que se
corresponsabilizan de la solucion de los problemas de su vida en
sociedad.

Ambas tendencias coincidieron en poner al ciudadano como
centro en el esquema por varias razones y caminos. Respecto a la
vertiente publica, la recuperacion del ciudadano ocurrié cuando,
mediante varios argumentos, se vindico y reconocié el derecho o la
obligacion o la libre opcion de los ciudadanos a comprometerse y
corresponsabilizarse con el bien de su comunidad politica. Por
consiguiente, el ciudadano también se comprometia a constituirse en
sujeto activo de la deliberacién politica sobre los asuntos publicos, las
politicas publicas, y en sujeto participante en el desarrollo de la politica
publica y en la prestacion de los servicios publicos. Esto al contrario
de la concepcion historica del ciudadano como objeto destinatario de
la accion gubernamental; como el sujeto gobernado y el administrado
por definicion.

Por la vertiente gerencial, la recuperacion de la figura del
ciudadano se entendié que debe ocurrir cuando, en los enfoques de
gestion estratégica, se le entiende como el agente crucial del entorno
gubernamental. Sus comportamientos y demandas en diferentes
campos de la vida social y politica deben representar oportunidades o
amenazas para la legitimidad, confiabilidad y efectividad del gobierno,
o cuando conforme a la administracion de calidad se le entiende como
el usuario cliente del servicio publico cuyas expectativas deben ser
conocidas, incorporadas en el disefio de la prestacién del servicio y
correspondidas. Asimismo, una eventual insatisfaccion por el servicio
recibido lo debe convierte en un potencial cuestionador del gobierno o
en alguien que pierde la confianza en su capacidad o buena disposicion,
con el resultado de deteriorar la legitimidad de los gobiernos.

En suma, las dos tendencias administrativas expuestas por
Aguilar Villanueva y Olias de Lima, revisaron el arreglo y mando
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jerarquico tipico de la administracion publica dando forma a nuevas
estructuras mas descentralizadas y con menores niveles jerarquicos.
Ademas, debe incorporar estilos de operacion orientados directamente
a la atencién del ciudadano y abiertos a formas de asociacion y
coproduccion con los organismos privados y sociales para atender las
necesidades publicas. De este modo, el fin ultimo de recaer en la
necesidad de crear beneficios publicos con el propoésito distintivo de
establecer la calidad como el principio supremo dentro de la
administracion publica.

El establecimiento de la calidad como el maximo principio
dentro de la administracion publica, es el principal aporte que se les
reconoce a las dos tendencias de accidn de la administracién publica
contemporanea (Aguilar Villanueva, 2011). Centrar a la calidad como
el principal eje en la prestacion de servicios publicos, implica el
transito de la discusién sobre el tamafio o la cantidad del sector publico
hacia la de su tamarfio idéneo de acuerdo con las funciones a cumplir
en un determinado contexto social. Debe ir orientado hacia la calidad
y mejora continua de las acciones del sector publico. De acuerdo con
esta vision, lo relevante es el aseguramiento de las dos C: calidad
institucional y calidad gerencial del gobierno y la administracion.
Ambos enfoques guardan relacion directa con la reconstruccion de la
naturaleza publica y de la capacidad de la administracién publica. El
hincapié de la conjuncién de las calidades publicas es algo original de
la reflexion latinoamericana®. Por tanto, la calidad institucional tiene

26 En el medio de los paises angloamericanos, el tema de la calidad de gobierno se ha
ligado predominante o exclusivamente a la dimension financiera y gerencial de
gobierno, como lo demuestran las reformas de la llamada New Public Management,
sin destacar suficientemente la dimension de la calidad institucional de la accion del
gobierno, dando por supuesto que sus democracias constitucionales funcionan
cabalmente, aunque el tema de las instituciones politicas -como ejemplo el proceso
electoral norteamericano- comienza recientemente a reactivarse, dadas las
limitaciones y fallas que la gobernacion experimenta en las nuevas condiciones
sociales. En cambio, en el medio latinoamericano, el tema de la calidad institucional
es fundamental, en tanto se le considera condicion necesaria para la consolidacion de

161



que ver no solo con la disposicion de los servidores pablicos a actuar
en el marco de las prescripciones de las leyes y los reglamentos, sino
con la misma calidad de la regulacion. Ello implica reformar y revisar
las normas vigentes, dado que regulaciones inapropiadas o autoridades
reguladoras con mal disefio de su operacion ocasionan costos e
ineficiencias en los sectores econdémicos que regulan y en la
convivencia social. Tiene que ver, ademds, con la calidad de la
interaccion y coordinacion entre los organismos de un gobierno y entre
los diversos 6rdenes de gobierno, asi como con la calidad de la
interaccion del gobierno con los otros agentes de la sociedad. La
segunda calidad concierne a la disposicion de los servidores publicos a
actuar de manera emprendedora, gerencial, con conciencia de costos,
de manera econémicamente eficiente y con una oferta de servicios de
calidad que por sus atributos respondan satisfactoriamente a las
demandas legitimas de los ciudadanos (Aguilar Villanueva, 2011).

De acuerdo con Badia 'y Bellido (1999), el enfoque en la calidad
significd un quiebre con la discusion sobre la reforma del Estado en
condiciones de crisis o vulnerabilidad hacendaria. Esta centrd su
atencion en el ajuste de las finanzas publicas, en la necesidad de revisar
el vasto ambito de la intervencidn estatal en la economia y en la vida
social, y, en consecuencia, en la necesidad de adelgazar el aparato
gubernamental, con particular énfasis en el escrutinio del nimero,
funcién y desempefio de las empresas publicas.

En consecuencia, Cabrero (2002) argumenté que la agenda
actual de la administracién puablica ya no guardaba una relacion
significativa con el problema de la crisis -fiscal, politica,
administrativa- del gobierno y la crisis economica nacional, la cual se
habia convertido en la referencia obligada de practicamente todos los

las recientes democracias constitucionales y el funcionamiento eficaz de la
administracion publica. La contribucidn tedrica del pensamiento latinoamericano en
estos temas consiste en articular de manera interdependiente la dimension gerencial
de la administracion publica con la dimension institucional.
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estudios y redisefios administrativos del fin de siglo, sino que su foco
de interés comenzo a ser la gobernacion. Es decir, la busqueda del tipo
apropiado de gobernar y administrar exitosamente una sociedad
sectorialmente diferenciada, politicamente plural y econémicamente
independiente. Dicho de otra manera, la disciplina y el reordenamiento
administrativos de los gobiernos comenzé a liberarse del enfoque de
finanzas publicas o, por lo menos, a cuestionar sus limitaciones. Este
enfoque insistio en la exigencia ineludible del ajuste financiero, en la
estabilizacion macroecondémica, en el sostenido equilibrio ingreso-
gasto de los recursos, en la introduccion de formas de control interno
para asegurar legalidad y eficiencia econémica en el desempefio
gubernamental. Ademas, y también como consecuencia, se enfatizd en
la necesidad inaplazable de reducir los egresos del Estado e
incrementar sus ingresos, y por ende, en la necesidad de reducir los
costos de operacion de la administracion publica. Esta reduccion de
costos busca maximizar econdémicamente el rendimiento de las
unidades y del personal de gobierno, reformar la estructura del
presupuesto publico y convertirlo en el instrumento inductor de la
racionalidad del gasto y del alto desempefio administrativo. Ademas,
Se propone promover, con mayor o menor éxito, reformas fiscales -
aumento del ndmero de contribuyentes y de la masa gravable,
progresividad de la recaudacion, etc.- eliminar subsidios y fijar precios
reales para los servicios publicos.

Aunque la aplicacién del enfoque de finanzas publicas de la
administracién publica obedecio a las razones practicas de superar la
crisis fiscal de los Estados desarrolladores y fue apuntalado por el
consenso neoliberal mundial, el enfoque se presenté como un conjunto
de propuestas de restructuracion que se basaban en los teoremas del
neo-institucionalismo econémico. El neo-institucionalismo, con sus
supuestos y modelos de eleccion puablica y particularmente con sus
modelos de costos de transaccion que, debido a la asimetria de
informacion y a la racionalidad limitada que caracteriza a las relaciones
Illamadas entre principal-agente-mandante-mandatario-, sefiala el
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problema de las desviaciones oportunistas de conducta por parte del
agente (Aguilar Villanueva, 2016).

Asi, el enfoque financiero resulta fundamental por cuanto
acentla la responsabilidad gubernamental de asegurar la estabilidad y
prosperidad de su sociedad mediante un horizonte macroeconémico
confiable y el aseguramiento de finanzas publicas sanas. Es, asimismo,
justificado reconocer que toda politica y gestion puablica consume
recursos, y, por ende, que es necesario desarrollar en el gobierno la
conciencia de costos y practicarla mediante analisis racionales de
costo-beneficio o costo-eficacia en la asignacion de los recursos, con
medidas de combate al desperdicio, a la ineficiencia en el desempefio,
no digamos a hechos de corrupcion. Asi, cualquier gestion estratégica
pensada y enmarcada por practicas de calidad, como se idealiza la
nueva forma de administrar las sociedades del siglo XXI es
practicamente inviable si no descansa en una gestién financiera
rigurosa y sostenida.

Por su parte, Cabrero y Zabaleta argumentaron que no se puede
aceptar pasivamente, como se comenz6 a hacer a partir de la década de
los setenta, que la administracion publica pierda su especificidad
institucional y operativa y se desvanezca la significacion de su aporte
a la gobernacion de una comunidad politica, por quedar absorbida,
controlada y disminuida por el enfoque de finanzas publicas con su
imperativo de reduccién de costos y eficiencia econdmica por sobre
todas las cosas:

“Tampoco es aceptable sin méas el enfoque internista de la
administracion puablica que a lo largo de estos afios se ha
propuesto Unica o predominantemente racionalizar y estabilizar
economicamente a la administracion publica y reducir el monto
de su gasto corriente en la composicion del gasto publico, sin
mirar mas alla de las fronteras del gobierno e interesarse en la
calidad de los bienes y servicios publicos que se prestan a los
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ciudadanos y en la obligacion gubernamental de responder
aceptable o satisfactoriamente a sus necesidades y expectativas,
que con frecuencia expresan derechos de los ciudadanos”
(2010: 50).

En resumen, la salud financieray la eficiencia econdémica de los
actos de gobierno son una dimension de la nueva administracion
publica, pero ésta posee mas atributos que las e bésicas -economia,
eficacia, eficiencia- de toda buena administracion financiera. Estos
atributos, también obligados a considerar, son la calidad institucional
de su actuacidén y la calidad del servicio publico, dos aspectos cuya
plena satisfaccion queda aun pendiente en la administracion publica.

El razonamiento de aceptacion y superacion del enfoque de
finanzas publicas se encuentra en el nuevo enfoque estratégico y de
calidad de la administracion publica, en el que la creacion/agregacion
de valor publico a la comunidad politica que se gobierna es el principio
de razonamiento de la disciplina administrativa y su criterio de
operacion?’. Aguilar Villanueva definié a la creacion de valor como “la
accion de gobierno que con respeto del marco legal y con la mejor
relacion costo-eficacia produce los resultados esperados de beneficio
publico para los ciudadanos y sus comunidades de vida,
disminuyéndoles costos econdmicos -tributarios- y costos de otro tipo”

27 Barzelay (1998) hacia mencién de que el objetivo de las actividades de la
administracion publica era generar resultados de valor a los ciudadanos y que habia
que transitar de la eficiencia a la calidad y el valor (p. 118), inspirandose en los
principios y el lenguaje del management privado contemporaneo. Por su parte, Moore
(1995: 17) es quien traspasa de la administracion privada a la publica el tema y el
término valor (o valor agregado). En este caso, Aguilar Villanueva (2016: 119)
expresa que de no querer utilizar la nueva expresion valor, ésta es quizas asimilable
al concepto tradicional de beneficio publico, aunque en concepto valor resalta mejor
la dimension de costos que acompafia toda produccion de beneficios, cosa que no fue
destacada por la expresion méas politolégica y juridica de beneficio publico.
Asimismo, destaca que el servicio publico se orienta directamente hacia los
ciudadanos y que son éstos los que en Gltima instancia definen el valor del producto
0 servicio publico, en contrapunto a la tradicion de la administracion publica.
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(2016: 51). De esta forma, se puede concluir que, en el nuevo enfoque,
la estricta gerencia financiera publica contribuye de manera
fundamental a la generacion de valor, por lo menos en la medida en
que logra disminuir los costos a los ciudadanos contribuyentes por los
servicios publicos que a cambio reciben.

Es importante resaltar que el valor del bien o servicio pablico
no es una calificacion que de modo exclusivo establece el gobierno con
base en la valoraciéon de sus analistas y proveedores especializados.
Esta valoracion implica el juicio de valor que el ciudadano-cliente o
usuario formula sobre el bien o servicio publico recibido al ponderar la
mayor o menor correspondencia que guardan las propiedades del bien
0 servicio recibido con sus requerimientos y expectativas, estimando
al mismo tiempo los costos que le implicé su recepcion. Por
consiguiente, queda claro que en la estimacion del valor publico existe
una interdependencia entre el juicio gubernamental y el juicio
ciudadano sobre los productos de las politicas, los programas y los
servicios.

Una vez profundizado en la calidad como principio, y cémo es
que la disciplina de la funcidn pablica comenzd a transitar poco a poco
hasta adoptar el concepto de valor publico, para, entre otras cosas, dar
cuenta de las anomalias observables de una funcion publica cuyos
rendimientos carecen de valor publico, resulta pertinente remontarse a
los origenes y las causas de un contexto de crisis. Este mismo contexto
de crisis fue el catalizador que impuls6 la definicion de un nuevo
modelo de gobernar.

En gran parte el auge intelectual y politico de la crisis, debido
a la capacidad decadente de gobernar de los gobiernos sociales, se
debid también a las preocupaciones sobre el futuro y la viabilidad de
las democracias de las economias industrializadas y sus Estados
sociales de bienestar, que alcanzaron su manifiesto mundial en el
influyente libro La Crisis de la Democracia: reporte sobre la
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gobernabilidad de las democracias a la Comision Trilateral, publicado
en 1975.2 El libro mencionado represent6 un corte en los
planteamientos y conceptos politologicos tradicionales porque no
centrd la crisis probable de las democracias sociales en el nivel del
Estado ni en el regimen politico, y tampoco en el sistema econdémico
de mercado, sino en el gobierno y su proceso de gobernar.
Especificamente, en sus caracteristicas decisionales, organizativas y
operativas.

Al convertirse el gobierno en el problema, tuvo I6gicay sentido
introducir por primera vez en la reflexion politologica, el lenguaje dual
de la gobernabilidad/ingobernabilidad. Esto denot6 que la probable
crisis de la democracia o su refrenamiento era el efecto del modo de
gobernar del gobierno social, del modo como actuaba, de lo que hacia
y dejaba de hacer. Adicionalmente, la tesis sobre la sobrecarga
estructural del Estado social, que lo destinaba a bajo desempefio
progresivo y a crisis tanto fiscal como administrativa y politica,
enmarco, en gran medida, el debate posterior sobre el futuro de las
democracias industriales de ciudadania social. Por tanto, podemos

28 En este libro, obra de M. Crozier, S. Huntington y S. Watanuki, aparece por primera
vez el concepto de la sobrecarga, que lograra difusion mundial y que a la postre seria
la referencia para las tesis del ajuste fiscal y de la reforma neoliberal de los gobiernos
con problemas inmanejables de finanzas publicas en déficit. Por sobrecarga se
entiende la desproporcion que se abre entre las demandas sociales, estimuladas por
la expansion democratica de la participacion ciudadana y los activismos de los
partidos politicos, y los recursos disponibles de gasto publico y de autoridad politica
de los gobiernos para poder darles respuesta. Este desequilibrio, se presente como
algo estructural o como algo coyuntural, tiene como efecto debilitar las finanzas
publicas y desestabilizar al régimen politico, con el efecto final de distorsionar la
economia nacional. La propuesta préctica que se desprenderd I6gicamente de la
propensidn de la democracia social a la crisis, consistird en la necesidad de reducir la
demanda social y/o incrementar los ingresos via imposicién fiscal o precios publicos
0 venta de activos publicos, aunque mediante el sistema educativo y la cultura
mediética se promovieron simultaneamente valores alternativos en las creencias y
expectativas sobre el Estado, tales como la libertad y la responsabilidad personal, el
autocontrol y la autoestima, la revaloracion de la sociedad civil y las Organizaciones
No Gubernamentales (ONG) independientes y solidarias, etc.
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afirmar que el gobierno democratico, en modo social, estuvo en riesgo
de perder la capacidad de gobernar a su sociedad -en el sentido de
ingobernabilidad-, decaer en crisis estatal y arrastrar al conjunto social
al deterioro y al colapso economico.

Aguilar Villanueva (2016) argumentd que la probabilidad de
que la creciente demanda social, estimulada por los derechos sociales
garantizados y por las promesas sociales desbordadas de los partidos
en busca del voto, rebasé las capacidades fiscales, administrativas y de
autoridad politica de los gobiernos. Ello se debio, principalmente, al
patron de gobernacion de los gobiernos de los Estados sociales, que en
los afios de la posguerra construyeron su legitimidad -la estima y
confianza social- no sélo, ni, ante todo, con referencia a la aplicacion
de leyes universales -el criterio de legalidad- sino mediante el discurso
de una ideologia igualitaria o equitativa de bienestar que se materializa
en la provision de bienes y servicios a sus ciudadanos. Para dichos
bienes y servicios, sus montos, modos y destinatarios son determinados
por las negociaciones que entablan el gobierno, los partidos politicos y
particularmente las corporaciones privadas sobre el crecimiento
econdmico del pais. En otras palabras, los acuerdos a los que llegaron
los actores involucrados en el triangulo de hierro 0 neo-corporativismo
se cristalizaron en planes colectivos que decidian las acciones que los
gobiernos -politicas econdmicas, salariales, de asistencia y seguridad
social, industriales, agricolas, etc.- y el sector privado habrian de
impulsar por un tiempo predeterminado para producir el bienestar
reclamado.

En la perspectiva de la obra de Crozier, Huntington y Watanuki
(1975), la gobernabilidad probable o inminente fue resultado directo
del patron de gobernacion del gobierno social que desting al gobierno
a ser rebasado por las expectativas sociales. En consecuencia, se
suscito la desconfianza social puesto que al no estar en condiciones de
proveer a sus ciudadanos con los bienes y servicios que materializaban
su compromiso con la justicia y la seguridad social, dejo de ser leal a
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su principio de legitimidad. De este modo, inferimos que el descenso
progresivo de la eficacia del gobierno generd una caida progresiva del
consenso social. Esto se manifesto en diversos conflictos,
inconformidades y cuestionamientos que deterioraron, a su vez, la
capacidad de respuesta del gobierno, con lo que se origin6 un circulo
vicioso y una escalada de ingobernabilidad.

Crozier et. al. (1975) profundizaron en el peligro de la
ingobernabilidad argumentando que ésta concernia directamente al
gobierno, a su capacidad de gobernar, y de ninguna manera se relaciona
con la estructura constitucional del Estado y menos con la estructura
del sistema econémico o social. El principio liberal de mercado como
eje de la economia y el principio liberal-democratico como eje del
Estado estan logicamente fuera de discusion. En todo caso, la
ingobernabilidad se trata de una crisis en la dimensién de la accion
gubernativa, no una crisis de estructura del sistema, aunque la
tendencia a la ingobernabilidad conducira probablemente a colapsar al
Estado y al sistema social.

En resumen, la advertencia de la Comision Trilateral sobre el
peligro de crisis apunt6 al patrén de gobierno de las democracias
sociales y, en consecuencia, a las excesivas capacidades y/o facultades
de intervencion amplia y directa en el ciclo economico. Ademas,
dirigié su atencién a la vida social que el gobierno tuvo que procurarse
para estar en condiciones de dirigir a su sociedad, lo que en la practica
significo poder responder a la demanda social desbordada.?®

29 Sobre este tema, Aguilar Villanueva (2016: 121) expone que lo que se suele llamar
crisis de ingobernabilidad puede tener a) el sentido menor de situaciones
problemaéticas de sociedad que rebasan las capacidades de solucion de un gobierno
especifico, b) el sentido intermedio de situaciones problematicas que rebasan la
capacidad de respuesta de un gobierno no por el modo gubernativo que practica sino
porque carece de facultades o capacidades (institucionalizadas) que favorezcan o
incrementen su ejercicio gubernativo; o bien c) en el sentido mayor de situaciones
problematicas que rebasan sin mas las capacidades y alcances de los principios de
organizacion o estructura organizativa de una sociedad/Estado. Dicho de otro modo,
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La tarea consistio, entonces, no solo en la practica gubernativa
y sus facultades legales de sostén, sino en modificar el principio mismo
de organizacién del Estado social del siglo XX. Por tanto, fue necesario
reordenar la relacion entre Estado y mercado en un formato de menor
intervencionismo estatal y de mayor liberacion de los intercambios
econdmicos. También, resultd obligado reordenar la relacion entre el
Estado y sus ciudadanos con un modo que los responsabilizara de sus
vidas y los despertara de su comodo letargo estatista.

Olson describid el origen de la crisis y su posible efecto de
ingobernabilidad de las democracias de los Estados sociales
remontandose a la primera mitad de los afios setenta. Coment6 que “el
punto de partida fueron las crisis de gobierno de las socialdemocracias,
las democracias cristianas y los laborismos europeos, asi como los
problemas criticos de finanzas publicas y de inflacion que ocasionaron
las politicas sociales de los gobiernos estadounidenses demadcratas de
esos afios” (1986: 112). La crisis, explicd Olson, fue una esencialmente
de caracter fiscal, explosiva o dificultosamente manejada. Ello se debid
al prolongado desequilibrio entre los ingresos y egresos de los

en la sociedad se presentan problemas cuya solucién rebasa respectivamente lo que
puede hacer un Estado/sociedad a través de su instancia de gobierno. En el primer
caso de trata de problemas de gobernabilidad que son resolubles mediante
alternancia -remocién de gobernantes incompetentes y nocivos-, hecho que no pone
en riesgo al sistema politico, ni al sistema social o econdmico en su conjunto. En el
segundo caso se trata de problemas de gobernabilidad, méas graves, tal vez criticos,
que son resolubles mediante reforma (reformas constitucionales, legales, fiscales,
administrativas) que dotan al gobierno con las capacidades para dirigir y coordinar a
su sociedad. En el tercer caso se trata en sentido propio y estricto de crisis de
gobernabilidad, por cuanto supera las capacidades maximas del sistema social en su
conjunto, Estado incluido, junto con el hecho de que los socios comparten la
conciencia de que viven una situacion limite es el cambio de los principios de
organizacion de la produccion y coordinacion del sistema social, es decir, cambios
en la configuracion de la estructura econémica (reforma estructural de la economia)
y en la configuracion del Estado (reforma constitucional del Estado): cambios en las
relaciones entre Estado y mercado, Estado y sociedad civil y politica, entre Estado y
Estados.
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gobiernos, ocasionado por el incesante ascenso de las demandas
ciudadanas por mejores condiciones de vida, mientras la economia
nacional permanecia estancada o retrocedia con el resultado l6gico del
alza de precios. Era practicamente imposible elevar mas el techo de
los impuestos a los ciudadanos a fin de reactivar el crecimiento sin
desincentivar con ello inversiones y ocasionar fugas de capitales hacia
otras economias, empeorando asi la situacion econémica nacional.

En el mismo orden de ideas, Aguilar Villanueva puntualizé que
“en el caso de numerosos paises latinoamericanos, con México a la
cabeza, la crisis fiscal fue detonada por el endeudamiento al que los
gobiernos tuvieron que recurrir a fin de reactivar el crecimiento
econdmico y responder todavia a la demanda social, preservando asi
algo de la legitimidad y confianza social que requerian para mantener
en pie la estructura politica (autoritaria, corporativa, patrimonialista,
etc.) en que descansaban” (2001: 89). El surgimiento de la crisis fiscal
en el Estado social comentd Aguilar Villanueva, y por ende las crisis
econdmicas nacionales en los paises latinoamericanos por arrastre,
representd el cumplimiento del vaticinio de la ingobernabilidad y puso
de manifiesto la ingobernacion. El autor describe la ingobernacion
como el hecho de que el gobierno dejé de gobernar a su sociedad, por
lo menos en sentido econdémico, dado que la habia conducido al
estancamiento, la recesion o al hundimiento -con sus efectos de
desempleo y empobrecimiento- y/o el hecho de que el gobierno se
mostraba como un agente que carecia de la capacidad requerida para
dirigir a su sociedad hacia objetivos positivos de bienestar o desarrollo.
Y ellos a pesar de que se le habia otorgado gran cantidad de poder y
recursos para ese fin.*°

30 Cuando el autor menciona que el gobierno ya no gobernaba a su sociedad, no se
refiere tanto a la capacidad coactiva para mantener el orden o neutralizar
inconformidades extrainstitucionales, sino a su capacidad de gobernar a su sociedad
en el doble sentido de conducirla hacia objetivos especificos de valia para la
convivencia y de coordinar a los diversos sectores sociales para realizarlos. La crisis
mostraba que, para el logro de los objetivos de crecimiento economico, desarrollo y
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Asi, pensar que el estatus de ingobernacion al que hizo
referencia Aguilar Villanueva habia sido s6lo un accidente, algo
pasajero, debido a defectos de malos gobernantes y, por lo tanto, que
se reconstruiria la gobernacion una vez pasado el trance, era algo que
ideoldgica o politicamente podia afirmarse y defenderse, hasta por
razones electorales. Sin embargo, dicha nocién carecia de fundamento
analitico al dejar de preguntarse por qué el gobierno habia conducido
a su sociedad a estancarse en los paises industriales y practicamente al
derrumbe econémico en los paises latinoamericanos. ElI hecho de
afirmar que se habia tratado de un percance reparable sin considerar en
serio las limitaciones, impotencias, deformidades y hasta perversiones
del patrén de gobierno, que era la punta del iceberg del sistema politico
y econdémico de los paises latinoamericanos, era una manera de
consagrar la ingobernacion en el concepto, justificarla, y renunciar a
problematizar sus dimensiones y causas.

Suscitado el escenario de crisis, el gobierno se mostraba
incapaz de atender las demandas ciudadanas, exhibiendo
incompetencia para proveer los servicios publicos basicos. Exhibid su
incompetencia financiera, normativa, politica y administrativa, es
decir, su incapacidad o insuficiencia directiva. Mas aun, por sus
resultados desastrosos, el gobierno se reflejo a si mismo como factor
de desgobierno, dafio, costos, desorden y decadencia que
desencadenaba hechos de conflicto, delincuencia y desafeccion a las
identidades sociales -y a la identidad nacional, en casos extremos-.
Dicha situacion provocd empobrecimiento y desunion potenciando la
emigracion de numerosos ciudadanos hacia otros paises.

bienestar de la sociedad, el gobierno ya no era un agente directivo confiable y si factor
de desgobierno, aunque su capacidad coactiva quedara resguardad en otros asuntos y
controlara a infractores, delincuentes y subversivos.
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Respecto a dicho escenario, sobran las evidencias
latinoamericanas. En relacion con el contexto de la crisis, Aguilar
Villanueva expreso que el gobierno no quedaba enteramente rebasado
y conservaba grandes poderes en varios territorios de la sociedad,
especialmente en los campos de la seguridad publica o nacional. No
obstante, en las areas economicas o sociales los errores de decision y
las ineficacias operativas exhibieron sus limites directivos y suscitaron
la desconfianza y desafeccion social. Ademas, y como plano
caracteristico de los paises latinoamericanos, el contexto de
crisis/ingobernacion puso de manifiesto también la crisis del esquema
jerarquico o autoritario de las relaciones entre Estado y sociedad, entre
el gobierno y las organizaciones econdmicas y sociales. Ello fue el
detonador del giro -inconcluso- hacia la construccion de un nuevo tipo
de relaciones directivas en modo menos vertical.

En respuesta a dicha situacion, Achard y Flores (1997)
explicaron que la democratizacion del régimen politico y la
liberalizacion de la economia fueron las estrategias que se consideraron
obligadas e idoneas para superar la crisis y reconstruir en un nuevo
nivel la capacidad de gobernar de los gobiernos desarrolladores. Ante
ello, Aguilar Villanueva (2016) argument6 que, por un lado, se
considerd que gran parte de los errores directivos de los gobiernos
desarrolladores se debieron a su formato autoritario, por cuanto sus
decisiones no se sujetaron a controles publicos y sociales para validar
su correccion institucional y técnica y asi, frenar errores nocivos. Por
otro lado, en concordancia con el ascendente movimiento neoliberal
mundial, el autor considerd que las fallas directivas de los gobiernos
desarrolladores se debieron en gran medida, a su exagerado dirigismo.
Ello ato las iniciativas de los mercados mediante planificacion,
regulacion, control de precios, proteccionismo comercial, alineamiento
politico, subsidios econdmicamente injustificados e ineficientes.

En el terreno de la politica, Aguilar Villanueva (2001) destaco
que la crisis sobrevivio como referencia central en el problema de la
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gobernabilidad de la democracia. Su planteamiento estandar tuvo un
tono negativo por la preocupacion acerca de la ingobernabilidad
eventual-posible-probable-inminente de los regimenes democraticos
nacientes y, en consecuencia, por la pregunta de qué hacer para evitar
la pérdida de capacidad directiva de los nuevos gobiernos
democraticos. En ese sentido, para Crozier et. al. (1975), la cuestion
de la (in)gobernabilidad consistio especificamente en la averiguacion
de los poderes o capacidades que la democracia requeria para estar en
aptitud de gobernar a su sociedad. Ello bajo la premisa de que carecia
de capacidades gubernativas basicas o de que las que poseia eran
insuficientes, por lo que sobre el gobierno democrético se cernia la
probabilidad de la crisis.

El aspecto mental de la crisis en las visiones de las democracias
latinoamericanas, mucho se debio a la inestabilidad que es visible en
la mayor parte de las naciones que las conforman. La mayoria de tales
escenarios democraticos surgieron en respuesta a la bancarrota fiscal y
politica del Estado desarrollador autoritario. De este modo, la
democracia en el continente se restaurd o inici6 al mismo tiempo en
que habia que implantar la politica de ajuste fiscal y de liberalizacion
econdmica para sacar al Estado desarrollador de su quiebra. Ademas,
comenzd a operar cuando la globalizacion econdmica irrumpid y afectd
las economias nacionales en proceso de reconstruccion y cuando se
impuso la hegemonia estadounidense después de la caida del mundo
socialista (Aguilar Villanueva, 2016). Comparada con la crisis de las
democracias sociales maduras, el problema de las democracias
latinoamericanas reside en la debilidad de las capacidades del gobierno
-y de la sociedad-, por lo cual éstas son rebasadas con facilidad por la
demanda social.

Tal demanda social se desborda con facilidad por presiones
debido a que existen sectores sociales que mantienen la expectativa o
la ilusion de que los gobiernos democraticos deben tener una capacidad
de respuesta a sus problemas superior a la de los gobiernos autoritarios.
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En este contexto, “la ingobernabilidad resulta no por exceso sino por
defecto de la capacidad de la democracia para resolver los problemas
de la sociedad” (Aguilar Villanueva, 2001: 107).

Aludiendo a la ultima cita de Aguilar Villanueva, es pertinente
reproducir en extenso una cita de D. Achard y M. Flores:

“En rigor, la teoria de la gobernabilidad nace como teoria de la
ingobernabilidad y se suscita en un escenario de pais
desarrollado. Al trasladarse al espacio latinoamericano, el
problema es bien diferente, y ya no se puede hablar de una crisis
de democracia por exceso de esta, sino que debemos situarnos
en un proceso de construccion democratica. No se trata de una
sobredemanda que ponga en peligro a la democracia, sino de
una subdemanda que, apuesta a la democracia para poder
crecer, lo que hace mucho mas draméticos los pendientes por
satisfacer... Se trata de crisis fiscales, que envuelven a un
Estado que ha desempefiado un papel diferente al del estado de
bienestar... y que es frecuentemente un Estado nacional y
popular de vocacion movimientista que busca por lo mismo
integrar a todos los actores en un discurso unanime y
politizador de la sociedad... Existe un plus de ingobernabilidad
que es necesario enfrentar debido al subdesarrollo. Por otra
parte, algunos afios después, el comienzo de la crisis de la deuda
anticipé en poco tiempo el extendido fenomeno de la
democratizacion de los paises latinoamericanos. Al llegar, la
democracia no so6lo enfrent6 la necesidad de aplicar severos
ajustes econdmicos, sino de procesas cambios méas profundos
en la estructura de su economia. .. Asi, los servicios de la deuda,
los ajustes y las reestructuras debieron procesarse en el
ambiente de explosion de demandas y expectativas que,
naturalmente, habian sido estimuladas por la llegada de la
democracia” (1997: 30).
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El pensamiento negativo sobre la probabilidad-riesgo-
eventualidad-inminencia de que el gobierno democratico sea
desbordado y se desplome en crisis, pierde relevancia en la medida en
que en el nivel estrictamente tedrico el problema de las crisis de las
democracias nuevas esta en principio resuelto si se dota al gobierno
con las facultades institucionales, los recursos fiscales y las estructuras
de operacién necesarias para estar en aptitud de gobernar a su
comunidad. Es decir, crear un escenario cuya eficacia esta probada en
diferentes regimenes, aunque seguramente en el terreno practico se
enfrentaran resistencias que dificultaran que los gobiernos construyan
sus capacidades y las pongan en practica.!

Pero mas alld del necesario equipamiento institucional, la
capacidad de gobernar consiste y se muestra en las pautas de
comportamiento que los gobernantes practican al relacionarse con los
diversos grupos sociales. Esta relacion, principalmente, tiene como

31 Este parece ser el camino tomado por Achard y Flores (1997: 21), que, para atacar
“los problemas de la gobernabilidad latinoamericana de fin de siglo, proponen cuatro
blogues de conceptos y abordajes a propoésito del problema de la gobernabilidad, con
que se suele trabajar tanto en la academia como en los organismos internacionales”,
cada uno de los cuales contiene a su vez varios subtemas que sefialan problemas
especificos de gobernabilidad posibles y acciones para neutralizarlos. Se trata de una
propuesta integral para crear la capacidad de gobierno de las democracias
latinoamericanas en condiciones nacionales precarias y en condiciones mundiales
desafiantes. La propuesta representa un universo de problemas y tareas que implican
reformas del Estado, de la economia y de la gobernacion misma. Los cuatro bloques
enunciados son: “1) la gobernabilidad como eficiencia del gobierno y del Estado para
formular y aplicar politicas econdmicas y administrar la gestion publica; 2) la
gobernabilidad como el grado de sustentacién social que alcanzan las politicas
publicas en medio de los ajustes modernizadores; 3) la gobernabilidad como variable
politica que resulta de la capacidad decisoria que emerge de las reglas de juego de
cada democracia y de las respectivas dotaciones de decisionalidad, representacion y
participacion politicas que egresan de su sistema de gobierno, de sus sistema de
partidos y de sus sistemas electorales, asi como la relacion entre dichas variables y
los elementos distintivos de la cultura politica de cada pais; 4) la gobernabilidad
como capacidad de administrar los ajustes producidos como consecuencia de los
procesos de integracion econémica” (pp. 22-23).
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altimo fin definir con ellos los objetivos de valor de la vida asociada,
procurar su aporte para realizarlos, atender sus problemas, ademas de
las actividades de arbitraje de los conflictos y agravios que aparecen
inevitablemente en la convivencia humana.

En suma, la cuestion de la ingobernabilidad, planteada
esencialmente bajo los supuestos de una previsible crisis politica y
centrada en la dotacion de las capacidades que requiere el gobierno
para poder dirigir, se acentla o desvanece cuando es englobada por la
cuestion de la gobernanza. En otras palabras, los escenarios de
ingobernabilidad también pueden ser generados por factores como la
direccion de la sociedad, con sus interrogantes sobre sus requisitos,
condiciones operativas, sujetos involucrados, instrumentos y pautas de
comportamiento, que contiene tanto la cuestion de las capacidades de
direccion del gobierno como la de las acciones directivas que se llevan
a la realidad.

Desde esta perspectiva de la ingobernabilidad, el concepto de
gobernanza incluye en su comprension tanto la capacidad de gobernar
del gobierno como el patrén o modo de direccion que éste sigue en su
ejercicio gubernativo de la sociedad. Ello bajo el entendido en que el
tipo de acciones que decide emprender el gobierno al relacionarse con
sus ciudadanos a fin de conducir a la sociedad, son el factor que
determina y evidencia si el gobierno esta aprovechando o no las
potencialidades directivas que le han otorgado las instituciones y otros
recursos estatales. Ademas, comprueba si efectivamente, esta siendo
capaz o no de gobernar a su sociedad, de ejecutar los objetivos que
previamente se han definido como de valor social. Bajo esta
perspectiva, entonces conviene encauzar una de las caracteristicas de
la gobernanza como “el concepto que expresa la interdependencia que
existe entre las capacidades directivas que el gobierno puede poseer y
su accion directiva, que las pone en préactica, o las traduce en acciones.
Denota, en sintesis, la capacidad directiva mediada y demostrada por
acciones y resultados” (Aguilar Villanueva, 2016: 66-67).
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Bajo esa premisa, el Banco Mundial describi6 que el concepto
de gobernanza incluye como precondicién a las instituciones y a los
recursos -de autoridad, coactivos, econdmicos, informativos,
administrativos- que hacen que el gobierno se encuentre en aptitud de
gobernar a su sociedad. Pero su aporte conceptual peculiar consistio en
considerar a las instituciones y recursos estatales como componentes
de la accion concreta de gobernar, con dos desenlaces posibles, a decir:

A) Las instituciones y recursos actuales posibilitan que el
gobierno lleve a cabo ciertas acciones de gobierno, y por
ende, son factores que facilitan o dificultan que el gobierno
desarrolle précticas apropiadas de interlocucion con los
sectores sociales para definir tanto el sentido de direccion
de la vida comdn como la forma de organizacion social
idonea para efectuar los futuros deseados;

B) Pero las préacticas politicas que el gobierno sigue en su
interlocucion ciudadana para dirigir a su sociedad pueden
dilapidar o subutilizar el potencial y alcance de los recursos
que posee 0, en sentido contrario, explotarlos cabalmente y
llevarlo al maximo de su capacidad (1997: 57).

Considerando lo expresado por el Banco Mundial, podemos
contemplar que las capacidades posibilitan o imposibilitan ciertas
acciones y resultados de gobierno, asi como las acciones de gobierno
aprovechan o desaprovechan las capacidades que estdn a su
disposicién, es decir, las hacen efectivas o inefectivas. Aguilar
Villanueva (2016) establecio que las instituciones y los recursos del
Estado que otorgan facultades directivas al gobierno representan -legal
y financieramente- posibilidades de hacer ciertas cosas, de llevar a
cabo ciertas acciones y de lograr ciertos resultados. Sin embargo,
abandonan su estado potencial y se vuelven reales y efectivas, hacen
cosas y producen efectos, s6lo mediante las acciones directivas que
idea el gobierno emprender.
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Es decir, la capacidad de gobernar se muestra en la accion y los
resultados del gobernar, en las practicas de gobernacion, no en la
dotacion de poderes, facultades y atribuciones que un gobierno posee
en abstracto, tal como se listan en las disposiciones de ley, en el
inventario de los recursos de su hacienda o en su sistema de gasto. En
este sentido, el Banco Mundial (1997) definié que las capacidades,
facultades o poderes consisten basicamente en la posibilidad de hacer
ciertas cosas y lograr ciertos resultados. Pero el hecho real de poder
hacer ciertas cosas y producir ciertos resultados depende de los
esquemas especificos de accion que practican los gobiernos en su
relacion con los diversos sectores de la sociedad -mando, supervision,
persuasion, disuasion, negociacion, asociacion, corresponsabilidad- a
fin de que acepten la importancia de hacer suyos ciertos objetivos de
valor general y actuar en conformidad para hacerlos hechos sociales.
Disponer de las capacidades o facultades para gobernar no significa sin
mas ser eficaz en gobernar, “un Estado mas capaz puede ser un Estado
mas eficaz, pero eficacia y capacidad no son la misma cosa. Capacidad
es la posibilidad de emprender y promover en forma eficiente acciones
de interés colectivo; la eficacia es resultado de la utilizacion de esa
capacidad” (Banco Mundial, 1997: 4).

En sintesis, el enfoque de la gobernanza es uno particularmente
enrutado hacia el modo de empleo de las capacidades e instrumentos
con los que cuenta un gobierno para crear beneficios a su sociedad. Los
gobiernos deben poner en préctica acciones directivas para lograr que
los diferentes actores politicos, econdmicos y sociales se entiendan,
complementen, contrapesen y que, como resultado de esa interaccion
unidimensional, muchas veces aspera, identifiquen los problemas de su
convivencia, definan el rumbo de sus sociedades y se organicen para
alcanzar los objetivos generales que aseguren futuro y bienestar a la
sociedad.
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Esta primera aproximacion al concepto de gobernanza nos
reveld tanto el origen general como los distintos factores que dieron
producto al esquema de deliberacion entre los actores inmiscuidos en
la cosa publica. Si bien se reflejo que mucho tienen que ver tanto las
capacidades como los instrumentos con los que disponen los gobiernos
para crear beneficio a su sociedad, la actitud con que los gobiernos
definen y deciden perseguir objetivos delimitan el alcance de las
acciones de éstos para generar bienestar a su poblacion. A
continuacion, se presenta una vision méas profunda sobre el enfoque de
la gobernanza, los actores y sus respectivos roles, mas alla de la
gobernabilidad y del gobernar del gobierno. Una vez revisada la
préxima parte, contaremos con la perspectiva necesaria para dar paso
a las razones y contenidos que los diversos tedricos le han dado al
esquema de gobernanza.

La cuestion de la gobernabilidad no se caracterizd s6lo por su
referencia a la probabilidad de la crisis, sino porque también hizo suya
la premisa de que el agente central o Unico de la conduccion social es
el Estado, concretamente los poderes publicos y, en particular, el
gobierno ejecutivo mediante sus politicas publicas y su provision de
servicios publicos (Crozier et. al., 1975). Esta vision es congruente con
el supuesto de que el Estado es el eje del cual gira la dinamica publica;
supuesto caracteristico de la cultura politica de la mayor parte de los
paises latinoamericanos incluyendo a México -como ya se vio en el
capitulo 2- y que va de la mano con el supuesto de la baja capacidad
de nuestras sociedades para resolver sus problemas de supervivenciay
convivencia.

En este sentido, el enfoque de Aguilar Villanueva (2016)
plante6 que la cuestion de la gobernabilidad consiste en preguntarse
sobre las capacidades de gobernar del gobierno, considerando a la
sociedad como algo que por definicion ha de ser gobernado y
administrado. Esto se da a partir de la nocién de que la sociedad es
considerada atrasada, incompetente, ignorante, dividida e incapaz de
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autorregularse, autodesarrollarse y autogobernarse. De este modo la
sociedad es entendida como el problema mas que como parte de la
solucion.

El enfoque del gobierno como el agente central o Unico de la
gobernacidn de la sociedad dotado de un gran espacio de autonomia y
soberania respecto de la sociedad que expone Pierre et. al. (2000), ha
sido el enfoque politico y administrativo de la mayoria de los Estados
sociales y socialistas del siglo XX. A pesar de su compromiso social,
se distinguieron por su estatismo, que condujo a la total burocratizacion
de la politica social y al escepticismo respecto de las capacidades de
sus sociedades. A este enfoque, Richardson (2012) lo llamé vieja
gobernanza. En la vieja gobernanza, el problema de Ila
(in)gobernabilidad radica en que ésta se encuentra centrada
directamente en el gobierno como instancia de direccion social, y esta
vision gubernamentalista tiene limitaciones practicas. Al considerarse
que la sociedad es naturalmente ingobernable, es 16gico que carezca de
sentido plantearse que de la sociedad civil puedan recibirse aportes
relevantes para la direccion de la misma sociedad.

La perspectiva de Richardson subrayd que el asunto de la
gobernabilidad es esencialmente asunto del gobierno, no de la
sociedad. Asimismo, el riesgo de ingobernabilidad concierne
directamente al gobierno, pues se presumen circunstancias en las que
el gobierno ha perdido o ha estado al borde de perder su capacidad para
desempefiarse como agente director de la sociedad por errores de
decision o ineficiencias de operacion. A pesar de ello, bajo este
enfoque el gobierno sigue siendo considerado el actor central y
suficiente para la conduccion social. Entonces, la cuestion consiste en
coémo crear y consolidar la capacidad de gobernar del gobierno o, por
o menos, en cOmo evitar que pierda significativamente capacidad en
dimensiones cruciales para la vida asociada.
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Entonces, dentro de la orientacion de la vieja gobernanza, se
supone que en el momento en que el gobierno sea dotado con las
capacidades necesarias -institucionales, fiscales, administrativas,
policiales- no se requerird mas para el surgimiento de una gobernacion
exitosa de una comunidad politica. En esta perspectiva, el asunto queda
circunscrito al ambito gubernamental. No se requieren capacidades
extragubernamentales para gobernar a una sociedad y, en caso de que
existan, son irrelevantes puesto que los actores econdémicos y sociales
poco pueden aportar.

Sin embargo, Richardson (2012) de alguna manera coincidio
con Aguilar Villanueva cuando expuso que la creencia del gobierno
como el actor central suficiente para hacer funcionar sus sociedades
comenzo a debilitarse en las sociedades industrializadas a partir de los
afios setenta debido a los problemas de crecimiento que enfrentaban, y
en Latinoamérica a fines de los afios sesenta ante el estancamiento del
desarrollo. Asi el enfoque de la vieja gobernanza termind de
desmoronarse con el colapso de los sistemas econdmicos y politicos de
los Estados centralmente planificadores, econdémicamente
intervencionistas y politicamente controladores.

En este sentido, si a las debilidades de la conduccién econémica
sumamos las represiones arbitrarias que sufrieron grupos sociales de
las décadas de los sesenta y setenta por exigir proyectos alternativos de
organizacion y desarrollo social, se completa el escenario perfecto que
exhibio la incapacidad de los gobiernos para dar soluciones que
satisfagan las expectativas de los ciudadanos. Este contexto dio pie a
que surgiera la pregunta de si mas alld del campo de accion del
gobierno existian otro tipo de capacidades de solucion de problemas.
“Al volver la mirada al mundo social se descubrié de gana o por fuerza
que existen agentes privados y sociales capaces de autorregularse y
resolver sus propios problemas” (Aguilar Villanueva, 2016: 73). En
otras palabras, lo que argumentd Aguilar Villanueva fue que se
descubrid que no todas las capacidades requeridas para la gobernacion
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del pais -particularmente en el campo del crecimiento econémico y el
desarrollo social- se encuentran en el ambito del gobierno. Ademas, las
que posee el gobierno por definicion -legislacion, coaccion, imposicion
fiscal, servicios sociales universales, etc.-, son insuficientes frente a la
magnitud de los nuevos problemas. En ese sentido, Richardson (2012)
indico que también se reconocid que el gobierno ya no podia disponer
de esos recursos que necesita para su tarea directiva y que estan en
manos privadas y sociales, dictando como antes Ordenes a sus
poseedores, planificando y sobreregulando sus comportamientos,
intimidandolos con expropiaciones o juicios penales o atrapandolos
suavemente con mecanismos oscuros de complicidad, acciones que
provocarian resistencias, conflictos y desérdenes.

En consecuencia, lo que se revel6 fue que para gobernar un pais
hacia metas de bienestar se exigen mas capacidades, actores y acciones
que las del mero gobierno y, dada la insuficiencia gubernamental y la
necesidad del aporte social, el modo directivo de gobernar se tenia que
modificar para hacerlo capaz de disefiar la forma de crear
interdependencias mas que dependencias, coordinar mas que
subordinar, construir puentes mas que piramides®? (Aguilar
Villanueva, 2001).

Asi fue, entonces, que tomé forma el componente de la
gobernanza, enfatizado en la interdependencia o asociacion entre

32 El autor argumenta que esto no significa que la accion directiva del gobierno no
implique coaccion y subordinacion. Al contrario, ésta es exigida para asegurar el
orden y enfrentar la transgresion de las leyes y de la criminalidad de los delincuentes
cada vez més colectivos, organizados y transnacionales. Pero en lo que respecta la
accion de dirigir a la sociedad hacia metas de bienestar y seguridad social,
relacionadas con el crecimiento econémico, la accién gubernamental es insuficiente
y su actividad directiva le exige crear interdependencias con otros agentes,
coordinarse con ellos y coordinarlos. El autor enfatiza que el Estado social requiere
hoy de la nueva gobernanza, mientras el estado de derecho, con la funcion de asegurar
orden y libertades, mantiene su ejercicio directivo en linea con los criterios de la
Ilamada vieja gobernanza.
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actores gubernamentales y sociales como la condicion sin la cual no es
posible que haya direccién de la sociedad. Evidentemente, lo anterior
es distinto del enfoque unilateral y centralista de la planificacion
gubernamental. Este descubrimiento fue entendido como el momento
en que nace el enfoque y concepto de la gobernacion. Esto no podia
suceder sino hasta que se hicieran evidentes las situaciones criticas de
las democracias sociales y los autoritarismos. Para los gobiernos y sus
sociedades fue dificil que los abundantes poderes que el gobierno
poseia para dirigir a la sociedad habian sido precarios, con lo que el
esquema establecido de las relaciones entre gobierno y sociedad en
modo jerarquico o autoritario perdio sentido, suscitando dudas e
interrogantes sobre su pertinencia.

Sobre dicho descubrimiento, Aguilar Villanueva (2016) lleg6 a
dos conclusiones: la primera refiere a que la capacidad directiva de un
gobierno no era equivalente a un gobierno -Estado- superdotado de
poderes de gran alcance, amplia autonomia e intervencion directa. Por
lo tanto, el problema evolucionaria hacia la definicién del tamafio
idoneo del Estado para realizar sus funciones segin los diversos
asuntos publicos y las diferentes circunstancias sociales que en
enfrenta. Por su parte, la segunda conclusion se refiere a cancelar las
facultades improductivas de los gobiernos, construir las requeridas
para una direccion social exitosa y examinar si la accion directiva de
la sociedad debia estar so6lo en manos de los administradores del
gobierno, o si habia que poner en juego a otros actores econémicos y
sociales gque actuan fuera del &ambito gubernamental. El resultado final
de todo esto fue rehacer en el concepto y en la practica un nuevo
equilibrio en las relaciones entre el Estado, el mercado y la
organizacion social, y, por consiguiente, configurar un nuevo proceso
directivo de la sociedad, una nueva gobernacion.

A raiz del nuevo contexto producido, los gobiernos tuvieron
que dejar atrés la idea y conviccion de un Estado fuerte y vigoroso con
amplias potestades. En su lugar, fue necesario enfocarse en la direccion
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por la que la sociedad debia de ser conducida para tomar medidas
correctivas basadas, en gran parte, en perder un conjunto importante de
poderes, facultades, activos, instrumentos, etc., que sustentaban su
capacidad directiva.

Fue asi como muchos gobiernos, con el proposito de evitar la
profundizacion de la crisis y fomentar el crecimiento, entre otras
acciones, se avocaron a eliminar politicas y programas ineficientes que
representaban un gasto indtil. Por ello, se liberaron los mercados, se
incentivd la organizacion social independiente y se privatizaron
importantes activos estatales. Comenzé asimismo a prestarse algunos
servicios publicos mediante proveedores y prestadores externos, se
despidié personal, se promovieron comunidades econdémicas y
politicas transnacionales y se impulsaron tratados de libre comercio.

Ademas, cuando fue evidente que la crisis econémica se
derivaba de la irresponsabilidad de los gobiernos autoritarios, se
procedio a democratizar los regimenes obteniendo como resultado el
fomento a la pluralidad politica. Asimismo, surgieron poderes publicos
autonomos y empez6 a tomar forma un nuevo y mas soélido sistema
judicial. También, se liberalizd la opinion puablica, hubo un
surgimiento significativo de organizaciones de la sociedad civil, se
comenzd a descentralizar politicas al tiempo que los gobiernos locales
adquirieron mayor margen de maniobra respecto del poder central. El
resultado neto de todos estos cambios fue poner punto final a una
manera de gobernar basada en decisiones unilaterales del gobierno e
iniciar un nuevo esquema de gobernar en donde autoridad, mercado y
ciudadania convergieran de manera equitativa para definir el rumbo a
tomar en la conduccion de la sociedad.

Hasta aqui, hemos revisado las causas del contexto de la crisis
economica que dio pie para que el gobierno cediera espacios de poder
tanto al mercado como a la accion ciudadana. Esta cesion de poder de
decision resultd en una nueva forma de gobernar de carécter

185



colaborativo. Ello permitio la distincion entre la accion de gobierno y
la gobernacion de la sociedad o la direccion efectiva de la sociedad,
gobernacion/gobernanza. En este punto, se considera oportuno
examinar algunas aproximaciones conceptuales de lo que es
gobernanza.

El concepto de gobernanza ha sido en gran medida, un producto
de los investigadores académicos quienes registraron los cambios que
ocurrian en sus respectivos paises en la manera como se hacia politica,
se decidian las politicas publicas y se administraban los servicios
publicos. Ademas, se generaba este concepto mientras observaban que
la gobernacion tomaba una forma descentralizada, horizontal y
asociada con otros agentes.

Debido a las implicaciones précticas que el cambio politico-
administrativo tenia para el futuro de las sociedades, fueron también
los organismos internacionales, aprovechando su influencia en la
accion gubernamental de los paises, quienes procedieron a homologar
las caracteristicas del concepto y difundirlo como el buen gobierno -
good governance-.

Desde el punto de vista disciplinar, la cuestion y el concepto de
gobernanza comenzo a tomar forma en el contexto del analisis de las
politicas publicas. Fueron particularmente los analistas de politicas y
administradores puablicos alemanes, entre ellos R. Mayntz, quienes
desde los afios setenta se plantearon por primera vez la cuestion de la
direccion de la sociedad, que antes no habia sido considerado un
problema dado que la accion directiva del gobierno era exitosa y
representaba mas bien la solucion de problemas que la creacion de
estos.

El éxito incompleto en los procesos de politica publica obligo a
la reorientacion del enfoque para corregir defectos y dificultades de
implementacion que restringian los resultados previstos y deseados.
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Estudios sobre la implementacion de las politicas como el de Pressman
y Wildavsky (1973) indicaron que los defectos e incumplimientos se
debian a la complejidad de la accién conjunta que atravesaba todo el
proceso de la puesta en practica de la politica y que mostraban que en
ella participaban desordenadamente actores gubernamentales,
privados, sociales y los mismos destinatarios de la politica.

Este escenario evidencio la inoperancia del enfoque top-down
gubernamental y la importancia de la interaccién continua entre los
operadores publicos y los destinatarios de la politica. En respuesta, se
propusieron esquemas bottom-up como implementaciones adaptativas,
no programadas, en los que se otorgaron un papel decisivo a los actores
no gubernamentales (ver figura 2). En este sentido, Mayntz afirmo que
con este giro se rompia “el paradigma fundamental: la elaboracién de
las politicas como accion de gobierno y la implementacion como
accion de las agencias publicas” (1999: 7). Hasta aqui, el gobierno
habia sido permanentemente considerado el sujeto de la direccion de
la politica y los ciudadanos Unicamente los destinatarios de esta, los
objetos de control politico.

Figura 2. Esquema ideal de gobernanza

Pasar de un esquema aunesquema 0 un esquema
top-down bottom-up horizontal

GOBIERNO GOBIERNO
SOCIEDAD SOCIEDAD

Fuente: elaboracién propia.
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De este modo, la conclusion era previsible: si la férmula
adoptada hasta el momento resultaba inoperante, habia la necesidad de
ir en busca de un nuevo esquema que destrabara el mecanismo de
direccion social. El descubrimiento de otras formas de gobierno social
representd la base para la afirmacion del concepto de gobernanza; para
ello Mayntz preciso:

“Las investigaciones (sobre la implementacion de las politicas)
contribuyeron a minar las bases mismas del modelo de la
gobernacion politica, es decir, las bases de la idea de que el
Estado, aun en caso de encontrar resistencia en los grupos
sometidos a sus iniciativas, seguia siendo el fulero del control
de la sociedad. La desilusion por el hecho de que ya no existia
un centro eficaz de control politico llevé a prestar atencién a
formas alternativas de gobernacion social. La bdsqueda se
concentr6 alrededor de dos principios de direccion nuevos y
distintos, los principios del mercado y de la autoorganizacion
horizontal, que fueron analizados como alternativas al control
politico jerarquico” (1999: 7).

Por su parte, J. Pierre et. al. expusieron las distintas vertientes
sobre la gobernanza al afirmar que:

“La literatura sobre la gobernanza es algo confusa en lo que
concierne a su conceptualizacion y tiene un doble significado.
Por un lado, es un concepto que se refiere a los intentos
empiricamente que ha hecho el Estado a fines del siglo pasado
para adaptarse a su entorno, y por el otro, denota la
representacion conceptual o teorica de la coordinacion de los
sistemas sociales y del rol que el Estado desempefia en ese
proceso. En el primer enfoque, que podria catalogarse como
estado céntrico, la cuestion central de investigacion consiste en
determinar en qué medida el Estado tiene la capacidad politica
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e institucional de dirigir a su sociedad y como se relaciona el
Estado con los intereses de otros actores influyentes. En el
segundo enfoque, mas socioceéntrico, el foco de la investigacion
es la coordinacion y el autogobierno que caracteriza a varios
tipos de redes y asociaciones. Sin embargo, ninguno de los dos
enfoques prejuzga en donde se ubica el sitio del poder. En el
debate publico, gobernanza significa en gran medida la
coordinacion y cohesion sostenida entre multiples actores con
diferentes propdsitos y objetivos, tales como actores e
instituciones politicas, intereses corporativos, sociedad civil y
organizaciones transnacionales. Lo que antes eran roles
incuestionables del Estado son considerados ahora problemas
comunes y genéricos de la sociedad que pueden ser resueltos
por las instituciones politicas o por otros actores. El punto
central es que las instituciones politicas ya no monopolizan la
orquestacion de la gobernanza. En este sentido, se puede decir
que gobernanza expresa de manera resumida la vision
dominante que se tiene del gobierno de fin de siglo.
Gobernanza, a lo largo del debate, representa la cuestion de
cémo mantener el rol directivo de las instituciones politicas a
pesar de los desafios internos y externos al Estado. Y
presumiblemente es algo méas agradable que gobierno, que se
ha vuelto un concepto bastante peyorativo” (2000: 4).

En el mismo sentido, Jan Kooiman es considerado el primero

en llamar la atencion sobre el hecho de que al final del siglo XX cambi¢
el equilibrio entre el gobierno y la sociedad en la realizacion de las
metas colectivas deseadas. Por tanto, Kooiman es considerado pionero
en distinguir entre la accion del gobierno y la gobernanza de la
sociedad y en haber planteado el problema como algo merecedor de
analisis y crucial para el futuro de las sociedades. Para Kooiman, la
cuestion de la gobernanza tenia su punto de partida en la observacion
de que gobierno y sociedad comenzaron a compartir la tarea y
responsabilidad de resolver los problemas de su sociedad en un
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ambiente de interaccion®. Esta interdependencia o interaccion
expuesta por Kooiman, resulta obligada considerando que “ningun
actor, publico o privado, tiene la informacion y el conocimiento
requerido para resolver problemas complejos, dinamicos y
diversificados, ni tiene el mirador suficiente para seleccionar los
instrumentos eficaces y menos el poder suficiente para dominar
unilateralmente” (1993: 4).

En este sentido, R. A. W. Rhodes (2000; 1997) caracteriz6 a la
gobernanza como nueva y moderna, respaldando la afirmacién de que
el concepto de gobernacion suplanté al de gobierno y comparte la idea
de que se formd un nuevo proceso-condicion-método de gobernar. Sin
embargo, Rhodes aludié a que el concepto podria mutar dependiendo
del enfoque que se le diera. Describié seis usos o denotaciones del
concepto: la gobernacién es equiparada a estado minimo, gobernacion
corporativa -de una organizacion-, nueva gestion publica, buena
gobernacidn, sistema sociocibernético y, redes autoorganizadas.
Puntualizé el meollo del concepto de gobernacién en el proceso de
gobierno de redes o por redes. La siguiente cita precisa el enfoque de
Rhodes:

“Gobernacion se refiere a redes interorganizacionales y
autoorganizadas. Las caracteristicas comunes de la gobernacion
son: 1. Interdependencia entre las organizaciones. Gobernacion
es algo mas amplio que gobierno y abarca a actores no estatales.

3 La interaccion es una pieza central de su teoria de la gobernanza, que es definida
también como interactive governance (Kooiman, 2003: 17). El concepto se relaciona
con la nocién de interdependencia, en el sentido de que ningln actor posee todos los
recursos para resolver sus problemas y los de la vida en comun, por lo que entra en
varios tipos de intercambio con otros actores. En este sentido, Kooiman afirma que
“una interaccion puede ser considerada como una relacion de mutua influencia entre
dos o mas actores o entidades” (2003: 13), y expresa que en toda interaccién hay una
dimension intencional y una dimensidn estructural, por lo que cada interaccion “esta
compuesta de procesos y estructuras: la interaccion se presenta en tres clases:
interferencias, interjuegos e intervenciones” (2000: 143-145; 2003: 12-25).
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Cambiar las fronteras del Estado ha significado que las
fronteras entre los sectores publico, privado y social se han
vuelto cambiantes y opacas. 2. Interacciones permanentes entre
los miembros de la red, debido a la necesidad de intercambiar
recursos y de negociar los propositos comunes. 3. Las
interacciones se basan en la confianza y son reguladas por
reglas del juego que han sido negociadas y acordadas por los
participantes en la red. 4. Existe un grado significativo de
autonomia respecto del Estado. Las redes no tienen
responsabilidad publica (nos son actores publicos) aunque estan
autoorganizadas. El Estado no ocupa la posicion soberana, pero
puede dirigir indirecta e imperfectamente las redes” (1997: 53).

Para Paul Hirst (1994), el punto central del debate fue la
cuestion de que gobernanza expresaba, por lo general, una alternativa
al control del gobierno, y sefialé que existen cinco connotaciones de la
gobernacién: 1) la llamada buena gobernacion o buena gobernanza
para asegurar el desarrollo econémico; 2) la insuficiencia reconocida
de los Estados nacionales para resolver problemas domésticos que son
mundialmente interdependientes; 3) la gobernanza corporativa,
relativa a la transparencia y responsabilidad de las decisiones y gestion
de los altos ejecutivos de las empresas; 4) la gobernanza como las
innovaciones directivas de la nueva gestién publica y; 5) la gobernanza
denota la emergencia de asociaciones, redes y foros deliberativos como
actores y dispositivos de gobierno en lugar de las representaciones
jerarquicas y centralizadas.

Sin embargo, Hirst sefialé que, en el intento de configurar el
esquema alternativo, persistia el problema de que “el Estado no ha
reducido en gran medida su escala ni alcance ni tampoco ha sido
vaciado, mas bien se ha fragmentado y se ha combinado o fusionado
con entidades no estatales ni publicas” (1994: 21). La respuesta de
Hirst a esta problemética fue su democracia asociativa -associative
democracy-. Aqui, Hirst no menosprecio la democracia mayoritaria
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electoral, pero reconocioé su creciente pérdida de significado para
asegurar que los gobiernos elegidos tuvieran capacidad directiva. Para
esto, expuso la necesidad de asegurar una buena relacion entre la
eleccion de gobiernos y su capacidad de gobernar mediante el
involucramiento de actores externos y la permanente comunicacion
entre gobierno y sociedad.

Otra conceptualizacion de gobernanza que merece la pena
retomar, es la de Lester Salamon (2002). Salamon acufi6 el concepto
de gobierno de terceros -Third Party Government-. En su concepto,
Salamon destac6 que esta nueva forma de gobernar empleaba
herramientas, tecnologias, instrumentos distintos de los que solia
emplear la administracién pablica tradicional, directa y jerarquica, asi
como también diferentes de los presentados por la nueva gestion
publica.

El nuevo modo de gobernar de Salamon, con instrumentos
distintos y mediante actores terceros o externos al gobierno es descrito
por el autor como la nueva gobernacion. Se trata de gobernacion y no
de gobierno porque “en el futuro la esencia del proceso de solucion de
problemas serd muy probablemente de naturaleza colaboradora, dado
que la atencién a los problemas publicos y la realizacion de los
objetivos publicos dependera no sélo del gobierno sino de un buen
numero de otros actores autorizados” (2002: 8).

En el medio Iberoamericano, Luis F. Aguilar Villanueva y Joan
Prats también ofrecieron enfoques de la gobernanza que aportan,
significativamente, al acervo tedrico sobre el esquema tripartita de la
gobernacion. En primera instancia, Aguilar Villanueva describe a la
gobernanza como “el proceso mediante el cual los actores de una
sociedad deciden sus objetivos de convivencia -fundamentales y
coyunturales- y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido
de direccion y su capacidad de direccion” (2016: 91). El autor
contempld dos dimensiones como complementos de su definicion de
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gobernanza: la primera refiere que la gobernanza es el proceso
mediante el cual se define el futuro social deseado, es decir, la agenda
social. Resulta relevante destacar la descripcion de Aguilar Villanueva
sobre que el futuro valorado implica siempre, en algin grado, una
desvaloracion del presente social que se vive. Este, a su vez, es juzgado
negativamente porque se consideraba que contradecia o se contraponia
a la situacion que se valoraba y deseaba. Por esta razon, la situacion
presente que se vive suele calificarse como un problema por resolver o
como una carencia por superar. Por el otro lado, es el proceso mediante
el cual se define la manera como se definira el trabajo y se distribuira
la autoridad y la responsabilidad entre los varios agentes sociales.

Por su parte, Joan Prats (2004) ofrecié una definicién de
gobernanza centrada en la idea de gobierno interactivo. El punto
central del enfoque de Prats fue la aparicion de la evolucion de la
burocracia a la gerencia y de la gerencia a la gobernanza. El autor
argumento que el foco de interés politico ya no era la estructura y/o el
funcionamiento eficaz, eficiente y responsable de la administracion
publica, sino que se traslado al hecho de que el interés esta dirigido en
definir y establecer cual es el modo de gobernacion contemporéanea de
la sociedad. Prats presenté como resultado de su planteamiento la
reubicacién y reincorporacion del proceso financiero-administrativo de
la NGP en el proceso de gobernacion, tomando distancia de la
dicotomia tradicional entre administracion y politica. El argumento de
Prats también afirmé que “desde mediados de los noventa surge un
consenso creciente en torno a que la eficacia y la legitimidad del actuar
publico se fundamenta en la calidad de la interaccidn entre los distintos
niveles de gobierno y entre éstos y las organizaciones empresariales y
de la sociedad civil” (2004: 31).

En este sentido, Prats (2004) concluyo que este nuevo modo de
gobernar que presentaba plasmados dichas condiciones tendia a ser
reconocido como gobernanza, gobierno relacional o en redes de
interaccion publico-privado-civil a lo largo de los ambitos local y
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global. A diferencia de otros autores (Rhodes, 1997; Hirst, 1994;
Salamon, 2002), Prats argumento que, dentro de este nuevo modo de
gobernar, el gobierno no es un actor mas puesto que es el Unico
representante que posee la representatividad y autoridad democréatica
de su sociedad. Ello, le obliga -aunque no de manera exclusiva- a tomar
el rol de mediador, facilitador, directivo, emprendedor, negociador,
arbitro de conflictos, etc.

Por su parte, Subirats y Parés (2014) mencionaron que la
gobernanza es una visién que parte de las teorias de la democracia
participativa y se alimenta de las reivindicaciones populares
protagonizadas por muy variados movimientos sociales en el pasado
fin de siglo. Es una vision orientada méas a la sociedad civil que al
mercado, como una garantia para evitar las inequidades que éste genera
en la sociedad.

De acuerdo con Lucia Alvarez (2020), la gobernanza es un
proceso directivo posgubernamental, que entrafia una nueva relacion
gobierno-sociedad en la que los actores tienen una independencia
politica y un potencial propio en virtud de los recursos que poseen.
Bajo esta premisa, lo sustantivo de la definicion aportada por Alvarez
apela a un nuevo paradigma de regulacion que involucra a la
ciudadania en general, en particular en los procesos participativos y en
la elaboracion de las politicas pablicas.

Por ultimo y con el proposito de nutrir el panorama teérico y
descriptivo de la gobernanza, es importante retomar las definiciones
conceptuales de algunos organismos internacionales que de manera
transversal consideran a la gobernanza como una condicion necesaria
para detonar y sostener el desarrollo de las sociedades. En primer lugar,
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) [1997]
seflalé que la gobernacion consiste en un proceso que incluye la
interaccion/asociacion multimodal entre el gobierno y los actores
economicos y de la sociedad civil estableciendo mecanismos, proceso,
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relaciones e instituciones mediante los cuales los ciudadanos y grupos
articulan sus intereses, ejercen sus derechos y obligaciones y concilian
sus diferencias. Por su parte, el Banco Mundial (1992) entiende por
gobernanza: a) la forma del régimen politico, las instituciones
politicas; b) el ejercicio de la autoridad politica y la administracién de
los recursos econdmicos y sociales de un pais para su desarrollo; ¢) la
capacidad del gobierno para disefiar, formular e implementar sus
politicas y para cumplir sus funciones. En cierta medida, el Banco
Mundial reproduce la definicion del enfoque predominantemente
gubernamentalista de la direccion de la sociedad, correspondiente a la
premisa de la debilidad de las sociedades, particularmente de aquellas
en vias de desarrollo, que son del interés particular del banco cuando
incursiona en los temas de la gobernanza. Finalmente, y en sentido
contrario al enfoque gubernamentalista del Banco Mundial, la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos
(OCDE) [2000] defini6 a la gobernacion contemporanea como el
proceso mediante el cual los ciudadanos resuelven colectivamente sus
problemas y responden a las necesidades de la sociedad, empleando al
gobierno como el instrumento.

A pesar de la diversidad de autores y teorizaciones del concepto
de la gobernanza, existe un grupo de afirmaciones constantes y
transversales ~ compartidas identificadas; a  decir: a)
gobernacidn/gobernanza es el proceso de direccion de la sociedad que
implica distribucion de la autoridad, division del trabajo,
intercomunicacién, coordinacion; b) la accion directiva de la sociedad
no es equivalente o no se reduce, al actuar directivo del gobierno; c) en
ciertos ambitos como el desarrollo econdmico y desarrollo social, son
necesarias pero insuficientes las capacidades, recursos y actividades
del gobierno; d) como condicidn necesaria para formular y alcanzar los
objetivos para la vida en comun, se requieren los recursos de otros
actores aparte del gobierno; €) la gobernacion contemporanea se ejerce
como un proceso interdependiente entre el gobierno y otros actores,
que suele tomar la forma de asociaciones y/o de redes y se considera la
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condicion fundamental para el desarrollo de las sociedades; f) esta
coordinacion pone evidencia que los limites entre los &mbitos publico
y privado, cada vez son menos claros en el abordaje de los problemas
publicos y que su asociacién bien administrada arrojan resultados
positivos; g) esta nueva idea de gobierno ha ido tomando forma
institucional a través de leyes, normas, reglamentos, etc.
concentrandose en la creacion de nuevos organismos descentralizados
y autobnomos del poder central, sin embargo; h) actualmente la
gobernanza aun no es una realidad so6lida debido, entre otros factores,
a la indisposicion del gobierno por ceder espacios de poder y reconocer
a los actores civiles como corresponsables en la funcion publica.

Resumido de otra manera, Stoker (1998) registrd las siguientes
caracteristicas de la gobernanza: a) implica un conjunto de
instituciones y actores que se encuentran dentro y fuera del gobierno;
b) registra que las fronteras de y responsabilidades de lo pablico y lo
privado son hoy permeables en el enfrentamiento de los problemas
economicos Yy sociales de una comunidad; c¢) reconoce la
interdependencia de las instituciones y los actores en la realizacion de
sus objetivos; d) reconoce la existencia de redes sociales de actores
autbnomos que tienen capacidad de autogobierno en asuntos vitales
para sus vidas y convivencia; e) reconoce que se pueden realizar
situaciones sin necesidad de la autoridad y mando del gobierno.

En este sentido, cabe destacar que la mayoria de los autores
retomados (Rhodes, 1997; Hirst, 1994; Salamon, 2002; Aguilar
Villanueva, 2016) consideraron que el rol del gobierno cambi¢ de ser
el actor dominante dentro de la red de interaccion, a convertirse en un
punto mas dentro del esquema publico-privado-social actuando en un
plano equitativo y simétrico. “El gobierno, como actor dominante y
central de la gobernacion de su sociedad es una reliquia del pasado,
aunque tenga sus fundamentos en las grandiosas teorias politicas de la
modernidad y del Estado social y su respaldo en la cultura politica de
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la grandeza, soberania y capacidad del Estado que se ha sedimentado
en nuestras mentes” (Aguilar Villanueva, 2016: 134-135).

A primera vista, se podria entender que el concepto de
gobernanza no afiade nada nuevo a la forma de gobernar. Previo a la
década de los noventa del siglo pasado, ya se habian registrado
esquemas de colaboracion tripartita como los triangulos de hierro, el
neocorporativismo y el pluralismo de los grupos de interés. Sin
embargo, es precisamente este dato lo que confirmé y dio paso a
examinar el rol dominante y central del gobierno en la conduccion de
su sociedad.

Tales sistemas de gobernacion evidenciaron la insuficiencia de
capacidades del gobierno en el actuar directivo de la sociedad, Y no es
que la gobernanza no busque el logro de consensos entre las tres partes,
de hecho, podria decirse que en la vieja gobernacion consensos era lo
que sobraba. En México, gobiernos autoritarios como los sucedidos
durante el régimen priista, buscaron y acumularon una gran cantidad
de consensos con sus bases corporativas, sociales, obreras y politicas.
Sin embargo, el gobierno consiguid estos acuerdos desde una posicion
de superioridad con respecto de las demas fuerzas. Eso es precisamente
lo que la nueva gobernanza busca transformar.

Para el movimiento de AMLO, no basta con garantizar
elecciones limpias y competitivas, fortalecer el sistema de partidos y
establecer mecanismos y reglas claras para el acceso y el ejercicio del
poder, es indispensable consolidar también otros componentes clave
del régimen democratico como lo son la division y la autonomia de los
poderes, la vigencia del Estado de Derecho y el reconocimiento de los
derechos ciudadanos. Un régimen como el propuesto por AMLO desde
sus tiempos en campania electoral, debe asegurar el ejercicio de la
democracia al menos en tres dimensiones. Primero, delimitar
claramente las funciones de gobierno; segundo, consolidar la vida
institucional y; tercero, redefinir la relacion Estado-sociedad.
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Para ello, es necesario remodelar dos principios basicos dentro
de la democracia: la distribucion del poder y la participacion en la vida
publica. En la sociedad mexicana del siglo XXI, cada vez mas desigual,
diversa, polarizada y amenazada en su calidad de vida, la estructura
democratica reclama ser reformulada. En este escenario politico-social
ya no es posible que las decisiones publicas sigan siendo tomadas, en
su mayoria, de forma unilateral y centralizada. Ya no se trata solo de
un tema de principios y fundamentos politicos, sino también de
viabilidad social y gobernabilidad.

La legitimidad, la consistencia y la eficacia del gobierno de
AMLO continta dependiendo, en gran medida, de su capacidad de
concertacién con los distintos grupos de la sociedad. Su gobierno debe
erigirse como interlocutor, cogestor y agente concurrente para, entre
otras cosas, garantizar el funcionamiento de la administracion publica,
la procuracién de justicia, el manejo de los recursos, el bienestar social,
la calidad de vida y el ejercicio de los derechos ciudadanos. Es decir,
debe acercarse, de manera mas certera, a un esquema de gobernanza.

En suma, el punto central de la nueva gobernanza consiste en
reconocer la insuficiencia del gobierno como actor dominante para
dirigir a su sociedad y en la necesidad de integrar recursos, capacidades
y acciones de actores fuera del gobierno para resolver problemas de
interés publico. Si esto no ocurre, “simplemente la sociedad va a la
deriva, entra en conflicto o decae” (Aguilar Villanueva, 2016: 136).

Una vez expuesto el estudio desde una perspectiva general, es
preciso enfocar la investigacion en conocer la dinamica de la
administracion publica municipal en México. Para ello, atenderemos la
siguiente cuestion: ¢como ha sido la transformacion del sector publico
local en México? Para efectos de esta investigacion, es necesario
indagar en el alcance del proceso transformador en el espacio
municipal en México; en los efectos del choque entre la nueva corriente
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modificadora de los procesos y comportamientos dentro del sector
publico. Ello condicionado por una larga historia de un sistema
centralista, autoritario y verticalmente jerarquico gestado durante mas
de setenta afios de gobiernos priistas continuos.

3.4 Gobierno y administracion publica municipal en México

Si bien desde 1983 se llevaron a cabo reformas importantes con
laintencion de fortalecer a los municipios de México, el panorama para
el &mbito local todavia muestra una gran fragilidad. Lo anterior impide
que el ambito municipal desempefie un rol protagoénico en el desarrollo
del pais y en la consolidacion de la democracia. De acuerdo con
Arellano y Cabrero (2009), los municipios mexicanos estan lejos de
tener un papel en el desarrollo y el bienestar social. A diferencia del
caso mexicano, han surgido experiencias exitosas en otros paises
alrededor del mundo. Incluso en América Latina, se han observado
avances significativos para fortalecer el dmbito municipal en la
hechura de politicas pablicas, en la captacion de recursos fiscales, en
la construccién de una nueva democracia participativa y en la vision
de ciudades con instituciones sélidas y con capacidades de gestion y
vision de largo alcance.

Con el objetivo de presentar un retrato claro sobre el estado de
larealidad democratica del espacio municipal en México, este apartado
describe las caracteristicas de la estructura institucional del &ambito de
gobierno mas cercano a la ciudadania. Ademaés, profundizo en su
funcionamiento y en el tipo de herramientas con las que cuenta para
integrarse a la nueva dinamica de la democracia. Finalmente, comienzo
a ahondar en la incidencia ciudadana en la formulacion de politicas
publicas, asi como en el proceso de integracion y en el alcance de la
participacion ciudadana en el mismo en el marco de la definicion de la
agenda municipal de politicas pablicas.
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3.4.1 La estructura institucional del municipio

El ayuntamiento, como instancia colectiva de gobierno en
México no estd disefiado para responder a los retos que requieren
enfrentar los espacios locales y las ciudades. Carece de
representatividad de los grupos ciudadanos, no responde con la eficacia
esperada a las demandas de la poblacion y no tiene los soportes
técnicos y fiscales suficientes para conducir una vision a largo plazo.
Con el objetivo de ofrecer un panorama integral sobre los aspectos
criticos de los gobiernos municipales en México, este apartado se
divide en dos segmentos. Por un lado, desarrollo los temas
relacionados con el 6rgano colegiado de gobierno en los municipios
desde una perspectiva politica: el ayuntamiento. Por el otro lado,
presento aspectos de la estructura organizacional encargada de
materializar los acuerdos, politicas y programas de gobierno: la
administracién pablica municipal.

Si bien la entrada en vigor en 2018 de la reforma politica de
2014 trajo una nueva expectativa sobre el funcionamiento de los
municipios en México, ain es temprano para brindar un juicio objetivo
sobre los efectos de ésta. La reforma politica de 2014 permitio, entre
otras cuestiones, la reeleccién de alcaldes, regidores y sindicos por un
periodo adicional de gobierno -tres afios mas-. Esto atiende al conflicto
politico-administrativo que se presentaba dados los anteriores periodos
de gobierno, que resultaban cortos para poder consolidar cualquier
proyecto de mediana trascendencia. Ademas, una cantidad importante
de alcaldes no concluian sus periodos, ya que uno o dos afios antes
solicitaban licencia para separase del cargo con el propdsito de buscar
otro cargo de eleccion popular. Otro beneficio que la reforma politica
de 2014 ofrecio fue que mediante la reeleccion de cargos municipales
impulsa la transparencia y rendicion de cuentas en la ejecucion de
recursos y propicia un mejor marco para el proceso de politicas
publicas.
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Segun Arellano y Cabrero (2009), el disefio institucional del
municipio mexicano antes del 2018 propiciaba que todos los actores
locales -alcaldes, regidores, funcionarios e incluso ciudadanos- fueran
adversos a dindmicas de cooperacion y por lo general no estaban
dispuestos a construir una accién publica sostenida y comprometida.
También, los acuerdos efimeros, la desconfianza entre actores locales
y las interrupciones permanentes de cualquier iniciativa de mayor
alcance caracterizaban el acontecer municipal mexicano.

Por lo que se refiere a la administracion publica municipal, la
falta de continuidad en programas y planes de gestidn estaba presente
en todo momento. Se encontraban funcionarios municipales con escasa
0 nula experiencia en los asuntos publicos locales. Contaban con una
antigliedad en el puesto que, en la mayoria de los casos, no rebasaba
tres afios. Las aspiraciones politicas de los funcionarios representaban
un factor que no les permitia culminar un proyecto integral de mejoras
estructurales o de atencion a los problemas puablicos del municipio.
Bajos niveles de profesionalizacion y arraigo hacian de la
administracion  municipal un espacio de improvisacion 'y
experimentacién continua (Cabrero y Zabaleta, 2010). No obstante, la
reforma de 2014 no vino a asegurar que tales deficiencias se hayan
superado; el &mbito municipal adn enfrenta retos que, desde 1999
como un hito en la evolucion municipal, se han intentado superar.

En 1999, derivado de la reforma constitucional al Articulo 115,
el municipio en México fue elevado de una entidad administrativa a
una institucion de gobierno. De acuerdo con Arellano y Cabrero
(2009), las principales diferencias que acarre6 la reforma de 1999 se
encuentran en las funciones y responsabilidades que el municipio
adquirié. Sin embargo, la estructura y el modelo juridico del
ayuntamiento mexicano han permanecido sin modificaciones de fondo.
Los ayuntamientos deberian ser cuerpos colegiados del gobierno que
discuten los temas relevantes del municipio con el fin de encontrar
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soluciones y establecer lineas de accion. En ese sentido, aln se pueden
encontrar carencias relevantes.

Arellano y Cabrero (2009) identificaron que una de las
diferencias fundamentales entre el municipio como entidad
gubernamental es la ampliacion de sus facultades tacticas de injerencia
en los asuntos publicos. De ser simplemente agencias administrativas
encargadas de ofrecer los servicios publicos definidos
constitucionalmente, se convirtieron en instancias responsables de
precisar los problemas publicos, elegir los mecanismos de accién
propicios, definir las politicas publicas y programas gubernamentales
necesarios, implementarlos de manera corresponsable con los
ciudadanos, asi como evaluar el desempefio, los resultados y el impacto
de sus acciones, y rendir cuentas.

Ademas de contar con un nuevo marco normativo que amplia
sus facultades, los municipios cada dia se enfrentan a retos mas
complejos que aquellos que se presentaban en 1999. La diversidad de
municipios, la escasa coordinacién horizontal entre ellos, la escasa
colaboracion vertical entre ambitos de gobierno y la dindmica politica,
econdmica y social generaron la aparicion, el crecimiento o la
redefinicion de los problemas publicos. Lo anterior conlleva al punto
en gque la agenda publica que los municipios tienen que atender, es muy
amplia (Cabrero y Gil, 2010). Algunos de los tdpicos principales que
se han discutido en el plano académico sobre los retos del &mbito
municipal en México, pueden clasificarse en cinco categorias: 1)
duracion del mandato y reeleccion; 2) mecanismos de eleccion del
cabildo, 3) integracion y representacion del cabildo, 4) funciones y
desempefio del cabildo y, 5) desempefio de las autoridades auxiliares.
A continuacion, se esbozan brevemente cada una de estas cinco
categorias.

Referente a la primera categoria, y como ya se menciono
previamente, la reforma politico-electoral de 2014 entr6 en vigor en

202



2018. La duracion del periodo del mandato presidencial en el ambito
municipal fue ampliado a seis afios -y ocho en algunos casos
particulares- debido a la posibilidad de reeleccion inmediata. Segun
Arellano y Cabrero (2009), fueron tres los mecanismos que
favorecieron la continuidad de programas y politicas en el ambito
municipal: la posibilidad de reeleccion inmediata de las autoridades
municipales, la ampliacion del periodo de gobierno y la ampliacion de
un sistema de profesionalizacion del servicio publico municipal.
Respecto al tema preciso de la reeleccion inmediata, hasta hace poco
menos de diez afios los alcaldes en México se encontraban renuentes
ante la posibilidad de la reeleccion inmediata de autoridades
municipales3. Sin embargo, no descartaban la necesidad de ampliar el
periodo de gobierno (Acedo y Guillén, 2010).

El periodo de gobierno no est4 definido constitucionalmente,
por lo que es facultad de las legislaturas locales definir el periodo que
mejor se adecle a las condiciones politicas y sociales de su
demarcacién territorial. Dada la heterogeneidad municipal, no es
imprescindible que todos los municipios mexicanos tengan el mismo
periodo de gobierno (Acedo, 2000; IGLOM, 2004). Sin embargo, hasta
el momento de este estudio solo dos entidades federativas de la
Republica Mexicana tienen periodos de gobierno municipal de cuatro
afios: Coahuila y Michoacan. Es decir, el municipio de Torredn es uno
de los pocos a nivel nacional que cuenta con un periodo de gobierno
de cuatro afios.

34En la Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Justicia Municipal 2009
se pregunto explicitamente a los presidentes municipales su apreciacion respecto del
periodo de gobierno; 46% opind que se deberia ampliar, pero evitar que exista la
reeleccién inmediata de autoridades municipales; 33% consider6 necesario mantener
las condiciones actuales en ese momento: periodos de tres afios e imposibilidad de
reeleccion inmediata; 10% de los municipes crey6 conveniente mantener el mismo
periodo de gobierno, pero permitir la reeleccion inmediata.
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En algunos casos, el ambito local ha representado formas de
control autoritarias, ejercicio caciquil del poder y marcadas asimetrias
entre la élite municipal y los ciudadanos (Merino, 1994). Por tanto, se
apreciaba, en la posibilidad de reeleccion municipal, un riesgo del
fortalecimiento de cacicazgos y élites locales. Mas alla de ese
argumento, otro de los principales obstaculos para implementar la
reeleccion municipal fue el hecho de que los partidos politicos
dominantes habian asumido la rotacion trienal de autoridades locales
como uno de los principales motores de la militancia, por lo que la
reeleccion era vista con recelo (Véazquez, 2010). Es necesario que la
reeleccion inmediata de las autoridades municipales se dé dentro de un
sistema democratico maduro, no sélo de instituciones electorales, sino
también el reconocimiento de actores publicos y privados que
privilegien los canales institucionales de debate, concertacion y accion
para la solucién de problemas puablicos. Implica también el
fortalecimiento de una ciudadania corresponsable con el gobierno,
empoderada en los asuntos publicos, informada y critica, y capaz de
sancionar efectivamente con el voto los buenos o malos gobiernos.

Respecto a la segunda categoria -los mecanismos de eleccién
del cabildo-, la discusion se centré en las modalidades de eleccion de
las autoridades, las candidaturas independientes, la creacion de
partidos politicos municipales en municipios indigenas por la
modalidad de usos y costumbres. Cabrero (2003) sefial6 la necesidad
de generar una mayor pluralidad, representacion territorial y
contrapesos al interior del cabildo. Para atender la problematica
anterior, una primera propuesta fue la eleccion directa de regidores por
distrito uninominal. Un mecanismo de eleccion que podria generar
contrapesos dentro del ayuntamiento es la eleccion por separado del
presidente municipal y el sindico. El Unico caso en México en donde
se lleva a cabo esta modalidad es el Estado de Chihuahua. Ahi, las
campafias electorales de los sindicos se realizan de manera
diferenciada de la de los deméas candidatos que integran el
ayuntamiento.
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La creacion de partidos politicos municipales y las candidaturas
independientes o ciudadanas son dos temas adicionales que se han
discutido como parte de los mecanismos de eleccion. Por una parte, se
reconocio la necesidad de contar con organizaciones politicas que
permitan la descentralizacién de la agenda de discusion. La agenda de
los partidos politicos nacionales no se centra en prioridades regionales
0 locales; més bien es amplia y abarca los problemas y necesidades del
pais (IGLOM, 2004). Asi, la representacion en el municipio y sus
intereses particulares y colectivos aln se encuentran sujetos a la
permeabilidad de las agendas politicas de los partidos que compiten en
las justas electorales.

Por su parte, las candidaturas independientes también fueron
planteadas. Estas son entendidas como el mecanismo necesario en una
democracia para diversificar los canales de acceso a los cargos de
eleccion popular. Un sistema electoral, en democracias representativas,
basado exclusivamente en partidos politicos genera como una
condicion necesaria para el acceso a cargos publicos la presencia de
estas organizaciones partidistas. De este modo, el acceso esta
condicionado, y en muchos casos monopolizado por los partidos
politicos. Sin embargo, el contexto de presencia de grupos criminales
en la vida nacional genera muchas reservas a la alternativa de las
candidaturas independientes. Estas reservas provienen principalmente,
de la posibilidad de que grupos criminales puedan financiar campafias
electorales o proponer a sus propios candidatos.

La tercera categoria -integracion y representatividad del
cabildo-, hizo alusion al equilibrio necesario para evitar tanto la sub
como la sobrerrepresentacion de las autoridades municipales. Uno de
los temas dentro de la agenda de discusion sobre la pluralidad
municipal fue la representacion proporcional en comicios. El principio
de representacion proporcional en la integracion de los ayuntamientos
fue uno de los cambios establecidos en la reforma politica de 1997, en
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aquellas municipalidades que cuenten con méas de 300 mil habitantes
(Acedo, 2000). El principio de representacion proporcional se
materializo en la integracion del cabildo en dos modelos. Por un lado,
con un sistema de representacion proporcional mixto o con clausula de
gobernabilidad en el que se asigna por lo menos la mitad de las
sindicaturas y regidurias a los candidatos de la plantilla del presidente
municipal. El resto de las regidurias y sindicatura -en su caso- se
dividen con base en la votacion obtenida entre el resto de las fuerzas
politicas. Este sistema le permite al presidente municipal contar con al
menos la mayoria relativa en el cabildo (Acedo, 2000; Villasana, 2005;
Pérez, 2008).

Por otro lado, también existe un sistema de representacion
proporcional puro, en el que el total de regidurias es dividido de
acuerdo con la votacion obtenida. También, en cinco estados de la
Republica Mexicana existe la posibilidad de que una de las sindicaturas
sea ocupada por un partido politico opositor al del presidente
municipal; entre dichas entidades federativas se encuentra Coahuila
(Acedo, 2000; Pérez, 2008). La ausencia del principio de
representacion proporcional en la integracion del cabildo, ademas de
reducir la pluralidad, “inhibe el funcionamiento del ayuntamiento
como el organo colegiado, ya que el partido que gana la presidencia
puede tomar unilateralmente todo tipo de decisiones sin la necesidad
de construir consensos con el resto de las fuerzas politicas
representadas en el cabildo”, (Acedo, 2000: 6).

La cuarta categoria se refiere a las funciones y el desempefio
del cabildo. En este &mbito son dos las ideas principales que permearon
en la agenda de discusion municipal. En primer lugar, se reconocio el
cambio en la naturaleza del municipio como 6érgano de gobierno y el
cambio en las responsabilidades que los miembros del ayuntamiento
deben tener para cumplir con las encomiendas asignadas. En la
mayoria de los municipios, las responsabilidades de las comisiones se
limitaban a la gestion ante instancias estatales o federales para obtener
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recursos o servicios (Cabrero y Gil, 2010). Para esto, ahora es posible
crear comisiones unipersonales que cumplan con esta mision. Las
comisiones deben constituirse como grupos de trabajo donde se
discutan y propongan iniciativas que otorguen alternativas de solucion
para los problemas y necesidades publicos. Las comisiones deben ser
instancias que permitan la participacién de expertos, un espacio en
donde se viertan ideas y opiniones de la ciudadania. En segundo lugar,
y vinculada con la idea previa, se encuentra el papel de la ciudadania
en el funcionamiento del trabajo de las comisiones del cabildo. Es
importante destacar que, desde finales de la década de los 2000, la
sociedad civil en México ya estaba influyendo de forma mas notoria
en el quehacer pablico de los municipios (Arellano y Cabrero, 2009).
Los autores argumentaron que tal influencia ciudadana en el
funcionamiento de los ayuntamientos se identific6 mediante un
incremento en el intercambio de opiniones con sus representantes a
partir de las sesiones abiertas de cabildo. En éstas, se pudieron empezar
a discutir problemas particulares de alguna comunidad o temas
generales que atafieran al municipio entero. Sin embargo, la
comunicacion de las demandas y necesidades mas sentidas, las
propuestas e iniciativas sociales para resolver los problemas publicos
y la participacion comunitaria en la implementacion de las politicas
publicas municipales influyeron en sedimentar y fortalecer la
incipiente democracia mexicana.

Una vez analizado la composicién del cabildo en México, es
necesario exponer mas a profundidad la dindmica en la que funcionan.
El tema de la participacion ciudadana poco a poco fue ganando terreno
en la importancia que se le da dentro de los cabildos. Sin embargo, aiun
no se considera un tema prioritario. Para ahondar un poco mas en este
sentido, tomamos dos variables para definir el nivel de prioridad que
se le da a la participacion ciudadana en los cabildos: la primera, es el
cargo del funcionario que preside la comision; mientras que la segunda,
es el grado de planificacion que presenta la comision, en caso de que
exista, mediante los programas de trabajo.
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Respecto a la primera variable, el Censo 2019 arrojo que la
comision de participacion ciudadana, en general, no estuvo dentro de
las més relevantes. Las comisiones que figuraron como prioritarias en
el estudio fueron las de servicios publicos, educacion y desarrollo
economico -la de participacion ciudadana no figura entre las primeras
nueve-. Con ello, podemos comenzar a ver que la relevancia de la
materia para los cabildos no es prioritaria. A lo anterior se suma el
hecho de que el total de comisiones que encabezaron los presidentes
municipales en ese momento, el 17% fue en materia de gobierno®; 9%
en desarrollo social; y 8% en servicios publicos. Las comisiones que
con menor frecuencia fueron presididas por el alcalde fueron las de
transparencia, oficialia mayor o administracion, proteccion civil,
seguridad publica y participacion ciudadana. Cada una representd
menos del 3% del total de las comisiones presididas. Referente a la
segunda variable, un dato que muestra la planificacion o improvisacion
que existio en el trabajo de las comisiones constituidas en los
municipios fue el de los programas de trabajo con los que contaron las
comisiones. El Grafico 4 muestra que sélo un poco mas de la tercera
parte de los municipios estudiados, contd con una comision de
participacion ciudadana que oper6 bajo un plan de trabajo.

Grafico 4. Comisiones con programa de trabajo (nacional)

% Es necesario subrayar que, en algunos cabildos, los asuntos relativos a la
participacion ciudadana son considerados dentro de la agenda de la comision de
gobierno. Tal es el caso del cabildo de Torreén.
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Nota: El estudio abarcé 2,447 municipios y 16 demarcaciones territoriales.
Fuente: elaboraci6n propia a partir de los datos presentados en Censo 2019.

Mediante los datos presentados para ambas variables, podemos
definir que, al momento de incorporar esta informacion, la
participacién ciudadana aun no se consideraba como tema prioritario
por los municipios. Vemos que las comisiones de participacion
ciudadana, al no ser consideradas para ser presididas por los mismos
alcaldes, su importancia se denotaba relegada. En el mismo sentido,
presentaron un porcentaje apenas por debajo de la media en cuanto al
grado de planificacion.

Por dltimo, la quinta categoria apunta al papel de las
autoridades auxiliares del municipio. Hasta hace algunos afios, todavia
se realizaban reformas para establecer de manera precisa dentro de los
ordenamientos relativos estatales y municipales de las funciones,
atribuciones y responsabilidades de las autoridades municipales electas
y designadas, como presidente municipal, sindicos, regidores,
secretario del ayuntamiento, contralor y directores (Ramirez y Zamora,
2008).
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Las autoridades auxiliares son diversas; pueden estar
compuestas por individuos que ostentan cargos como delegado,
comisario o presidente municipal auxiliar. Las autoridades auxiliares
también pueden tomar la forma de comités encargados de fomentar y
coordinar la participacion de la comunidad para realizar gestiones,
discutir problemas o efectuar acciones. Sus denominaciones pueden ser
consejos de colaboracion, consejos de participacion ciudadana,
comités de accion ciudadana, entre otros (Cabrero, 2003).

Sin embargo, poco se ha avanzado en la definicion del papel de
las autoridades auxiliares en los municipios. Su importancia radica en
la necesidad de descentralizar la atencion municipal de la cabecera. Por
ello, en distintas localidades de los municipios se asienta una autoridad
auxiliar -con pocos o nulos recursos y atribuciones-, que permite un
primer acercamiento del poder publico a los ciudadanos,
principalmente en aquellas comunidades alejadas de la cabecera
municipal o de dificil acceso (Ramirez y Zamora, 2008).

De acuerdo con Arellano (2010), los gobiernos municipales en
México son espacios institucionalmente fragiles que muestran rezagos
importantes en las capacidades de gobierno y gestion de politicas
publicas. Dicho contexto apunta a la necesidad de avanzar hacia un
nuevo disefio institucional del dambito municipal. Son muchos los
costos como pais, como sociedad, como sistema econémico y como
sistema politico que se generan a partir de un escenario de gobiernos
locales débiles. Esta debilidad se asent6 durante el régimen priista. La
estructura paternalista de los gobiernos federales priistas incrementaba
en detrimento de la autonomia municipal. Sin embargo, la irrupcion de
MORENA en la arena politica vino a abonar a la competencia electoral
por los cargos municipales, originando una mayor pluralidad politicay
social en la integracion de cabildos. Asimismo, cambio el paradigma
en las relaciones intergubernamentales entre federacion entidades
estatales y municipios.
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Retomando nuestro argumento, es necesario mencionar que los
temas mas relevantes en la integracion de comisiones son aquellos que
tienen un impacto en la ciudadania, es decir, acciones que van hacia
afuera de la organizacion. Por ejemplo, obras publicas, gobierno,
desarrollo econémico, servicios publicos, desarrollo social, entre otros.
Los temas de gestion municipal -los que van hacia adentro de la
organizacion- son los menos recurridos en la integracion de
comisiones, a excepcion de tesoreria y finanzas, que se encuentran
dentro de los temas prioritarios. Asi, contraloria interna, transparencia,
comunicacion social, planeacion/evaluacion y oficialia mayor o
administracién son temas no prioritarios en la agenda de los gobiernos
municipales. Todavia persiste un alto grado de improvisacion en el
trabajo de las comisiones, al no contar con un programa de trabajo
(Arellano y Cabrero, 2009).

Como se menciond anteriormente, la vida del gobierno y la
administracién municipal -debido al corto lapso en funciones- tiende a
ser un universo de improvisacion y experimentacion constante de la
gestion publica. No obstante, la posibilidad de reeleccion inmediata de
las autoridades municipales ha incrementado la expectativa en corregir
dicha disfuncionalidad. Asi, el motor basico de cualquier sistema
democratico -sancionar buenos o malos gobiernos mediante el voto-
puede consolidarse para el ambito municipal en México. El factor de
reeleccion inmediata permite a los gobiernos municipales dejar de ver
solo problemas inmediatos y establecer una mejor coordinacién con
otros ambitos de gobierno, gobiernos municipales y con el sector
privado o social. Por ejemplo, la coordinacion metropolitana en la
prestacion de servicios urbanos no tiene una perspectiva atractiva en
México, pese a que en la mayor parte de las ciudades del mundo es un
factor estratégico para el desarrollo.

Es cierto que en muchos casos el ambito municipal de gobierno
también nos ensefia una capacidad innovadora que genera éxitos en la
gestion local y nuevas préacticas en la relacion gobierno-ciudadanos.
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Sin embargo, estas excepciones dificilmente sobrevivian al periodo
trienal de gobierno. La posibilidad de reeleccion inmediata es un paso
hacia adelante en el desarrollo de los municipios en México. No
obstante, aun se requiere hacer modificaciones de fondo a las
estructuras de la institucion municipal. Por ejemplo, es necesario
cambiar los incentivos de los actores y modificar las practicas y las
rutinas de la vida municipal en México. Un factor que puede romper el
paradigma institucional del ambito municipal es el fomento de la
participacién ciudadana en la toma de decisiones publicas.

A continuacidn, expongo un enfoque sobre el estado y los
posibles efectos que la inclusion de la participacion ciudadana en la
definicidn de politicas publicas puede provocar para la transformacion
del sector publico. Para ello, sigo tomando los resultados del Censo
2019 como base para la descripcion de las caracteristicas del proceso
democratizador en los municipios de México.

3.4.2 La participacion ciudadana en las politicas publicas del
ambito local

En México, el debate sobre la incorporacion de la participacion
ciudadana en la definicion de politicas publicas ha sucedido en un
ambiente de profundos cambios politicos, econdmicos, sociales y
culturales. ElI ambito municipal se ha venido transformando en los
altimos afos: la agenda local ha dejado de ser exclusivamente
operativa y ejecutora para adoptar un caracter mas estratégico que le
permita tener mayor funcionalidad y gobernabilidad. Esta
transformacion significo la apertura de espacios de participacion en
temas como desarrollo econdmico y en el proceso de implementacion
de medidas para combatir la pobreza, entre otros. También, el
crecimiento de elecciones competitivas en las dltimas décadas
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confluyo con la apertura de espacios para la participacion de actores no
gubernamentales en la accion pablica (Diaz, 2014).

Dicho proceso de transformacion también complejiz6 la misma
gestion municipal. Los municipios se convirtieron en el espacio en
donde se enfrentan, de manera mas cruda, las manifestaciones de
nuevas y profundas rupturas sociales de la ciudadania. Aunque habria
que decir que este retrato de conflicto surgié y ha sido parte de una
historica inconformidad ciudadana por la presentacion de servicios
publicos ineficientes y la falta de consolidacion de estructuras
burocraticas inestables y profesionales. Este clima de inconformidad
generalizada, poco a poco, fue flexibilizando los conductos de
participacién ciudadana. Si bien durante mucho tiempo fue
inconcebible pensar lo politico fuera del Estado y de sus instituciones
y a la participacion mas allé de la representacion como principio de las
preferencias electorales, en la actualidad se requiere y justifica cada
vez mas la participacion, la concertacion y la deliberacion en la
elaboracidn de politicas publicas.

En las dos ultimas décadas, el mundo ha visto surgir y
desarrollarse un conjunto de estrategias y mecanismos para incorporar
la participacion ciudadana en el ambito local del gobierno. Esto
significa que, como aludi6 Diaz (2014), aunque los gobiernos
municipales operan en el marco y bajo la loégica de la democracia
representativa, emergen experiencias innovadoras de participacion
ciudadana en la toma de decisiones locales.

Mucho se ha escrito acerca de la participacion ciudadana y de
la necesidad y los beneficios que supone incorporarla a la gestion
publica mexicana (Ziccardi, 2002; Canto, 2010). Evidentemente, vale
la pena reiterar que cuando nos referimos a la participacion en estos
términos estamos haciendo alusion a la que trasciende el ambito
electoral, es decir, a aquella que se presenta precisamente entre
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elecciones y que tiene la intencién de influir en la toma de decisiones
sobre asuntos de interés publico.

De acuerdo con Bazdresch (2003), la necesidad y utilidad de
incorporar a la participacion en la gestion pablica, es en muchos
sentidos un debate superado. El debate fue evolucionando hasta llegar
al punto en donde el tema medular es la valoracion de la calidad de la
oferta participativa que hacen los gobiernos a la ciudadania, de
discurrir cual o cuéles son las mejores formas de incorporar la
participacién y de dimensionar la medida en la que los ciudadanos
realmente participan una vez que los gobiernos les brindan
oportunidades para hacerlo. De este modo, practicamente se llegd a un
consenso en torno a la idea de que participacion y buen gobierno van
de la mano y lo que continGa discutiéndose es hasta donde debe
incorporarse la participacion, de qué manera y en qué temas.

Por un lado, se reconoci6 que la participacion es necesaria para
asegurar la legitimidad que se alimenta del compromiso de ciudadanos
informados que se sienten incluidos y respetados en sus derechos. Por
otro lado, se identifico que es util para mejorar la eficiencia de las
politicas publicas al dotar a los tomadores de decisiones de
informacién que permite un mejor disefio de las politicas y una
aplicacién mas eficaz de los recursos. Diaz (2014) argumento que la
participacion de los ciudadanos en la gestion publica cobré una
importancia progresiva. Para algunos pudo ser una moda, un guion
obligado y politicamente correcto; para otros, una auténtica vocacion,
para algunos mas, un instrumento Util para la gobernanza en tiempos
de creciente complejidad e incertidumbre. Pero las diferentes maneras
de entenderla y de vivirla se expreso tanto en sus fundamentos tedricos
como en sus traducciones practicas.

Antes de proseguir, es necesario precisar qué entendemos por
participacion ciudadana en la gestion de politicas. La participacion
ciudadana es el conjunto de procesos mediante los cuales, los
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ciudadanos, a través de los gobiernos o directamente, influyen en la
construccién social de las politicas publicas (Sanchez, 2015; BID,
2004). Por su parte, Parés (2009) refirié que, en general, puede aludirse
a la participacion ciudadana como todas aquellas practicas politicas y
sociales a través de las cuales la ciudadania pretende incidir sobre
alguna dimension de aquello que es publico. Algunas de las
definiciones méas citadas de la participacion ciudadana en
Latinoamérica se presentan en el Cuadro 3.

Segun Canto (2010), el debate en torno a la incorporacion de la
participacién ciudadana en la gestion se situ6é fundamentalmente en la
atribucidn, o no, de un horizonte normativo a la participacion, y que de
este hecho se derivaron dos posturas principales: una desde la
democracia participativa y otra de caracter mas gerencial. En ambas,
se partié del supuesto de que la democracia representativa por si sola
era incapaz de proveer la representacion y la atencién necesarias a la
diversidad de demandas de la sociedad. Por ello, fue necesaria la
implicacion de los ciudadanos en las actividades del gobierno. De
modo que, en principio, la participacién surgid para subsanar algunos
de los fallos y limitaciones del sistema representativo
complementandolo, no eliminandolo ni sustituyéndolo, con elementos
de democracia directa (Diaz, 2014).

Cuadro 3. Definiciones de participacion ciudadana
Autor Definicién
Restrepo (2018: 22) “La participacion social refiere a los diferentes
mecanismos e instancias que posee la sociedad
para incidir en las estructuras estatales y en las
politicas publicas. Por lo tanto, el estudio de la
participacion social es el de las mediciones entre

Estado y sociedad”.
Velazquez y Gonzalez “Por participacion se entiende el proceso por el
(2004: 9) cual distintos sujetos sociales y colectivos, en

funcién de sus respectivos intereses y de la lectura
que hacen de su entorno, intervienen en la marcha
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de los asuntos colectivos con el fin de mantener,
transformar o reformar el orden social vy

politico”.
Cardarelli y Rosenfeld “Conjunto de prdcticas (juridicas, econdémicas,
(1998: 17) politicas y culturales) que colocan a una persona

como miembro competente de una sociedad y que
tienen su fuente de legalidad y legitimidad en la
titularidad de derechos”.

Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, desde la perspectiva de la democracia participativa,
Parés (2009) y Canto (2010) indicaron que incorporar una logica
participativa a la gestion supuso, necesariamente, una transformacion
de las relaciones entre gobernantes y ciudadanos que derivé en que
estos Ultimos dejaron de ser vistos como simples receptores de politicas
publicas; es decir, dejaron de ser clientes-usuarios y pasaron a ser
vistos propiamente como ciudadanos.

De manera complementaria a lo expuesto por Parés y Canto,
podemos decir que la participacion adoptd un rol educador hacia los
ciudadanos para fomentar a que piensen en lo publico a y actuar de
manera cooperativa. De ser asi, la participacion redundard en una
mayor confianza institucional. Es decir, desde esta perspectiva se
resaltan los fundamentos éticos y pedagdgicos de la participacion
ciudadana: el respeto a los derechos y el fomento de una ciudadania
civica. En consecuencia, se asume que el involucramiento de los
ciudadanos en la toma de decisiones publicas es siempre deseable, y
cuanto mas intensa y abarcadora sea, mejor.

En contraste, Fung (2006) asevero que, desde una perspectiva
mas gerencial, se consideraba un error fusionar y confundir criterios
empiricos para clasificar las distintas formas y alcances de la
participacién con valoraciones de caracter normativo. Fung argumenté
que la participacién ciudadana no es un fin en si misma, sino que es
una herramienta que contribuye a cubrir déficits en la gestion, y, por lo
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tanto, el alcance que tenga -intensidad-, el nUmero y las caracteristicas
de las personas a las que se involucre, y la calidad en la que se
incorpore a la ciudadania, no son aspectos que deben seguir un patrén
ideal predefinido, sino que dependen del tipo de problema -de
legitimidad, de justicia o de eficiencia- que se pretende paliar por
medio de la participacion. En el mismo sentido, Fung identificé otro
conjunto de contrastes. Por ejemplo, argumento que por lo que respecta
a la intensidad de la participacion, la perspectiva de la democracia
participativa considera que, para poder hablar realmente de
participacion, las practicas desarrolladas por los actores no sélo deben
pretender incidir, sino que deben tener la capacidad para hacerlo.

Ahora bien, para definir si el involucramiento ciudadano
influye o no, Parés (2009) argument6 que es necesario tipificar los
diversos niveles del proceso de politica publica y clasificarlos con base
en los limites que se establecen a la accion de la ciudadania:
informacion, comunicacion, consulta, debate y decision.*® De este
modo, Parés asevero que se puede hablar de participacion cuando las
practicas se sitlan en la ldgica de la consulta, el debate y la decision;
la informacion y la comunicacion serian precondiciones para la
participacién, pero no supondria practicas participativas, puesto que,
por si mismas, no pueden incidir en la toma de decisiones.

Retomando la perspectiva gerencial de Fung, la intensidad de
la participacién ciudadana puede ir desde la méas simple, en la que el
ciudadano es un mero espectador, hasta la mas intensa, cuando los
ciudadanos ejercen directamente el poder. Sin embargo, lo menos
comun es que el empoderamiento de los ciudadanos sea del nivel mas

% Pparés (2009: 91) describe el limite de la informacion como parte de una
participacién pasiva porque se limita a la transmisién de la informacién del gobierno
a la ciudadania; mientras que la comunicacion supone una participacion en la medida
en la que la informacion transita en las dos direcciones: también del ciudadano al
gobierno.
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alto; en general se llega, cuando mas, a una suerte de acuerdo de
corresponsabilidad con las autoridades.

A la intensidad se suman consideraciones sobre los efectos de
la participacion reflejadas en dos perspectivas: la perspectiva de la
democracia participativa y la perspectiva gerencial. La primera expresa
que para que la participacion sea democratica, debe incorporarse en un
esquema vinculatorio que obligue a los diferentes niveles de gobierno
a incluir sus resultados. Por su parte, la perspectiva gerencial sostiene
que la participacion debe llegar s6lo hasta donde se requiere que llegue.

Finalmente, y por lo que respecta a los actores de la
participacion, otra dimension del debate se situd en la extensién de
esta. Diaz (2014) argumenté que, desde la perspectiva de la democracia
participativa, los diversos mecanismos para incorporar a la ciudadania
deben brindar posibilidades a las formas de organizacion auténomas
de la sociedad, tanto a nivel vecinal como sectorial. Asimismo, debe
ampliarse a la representacién de los diversos sectores sociales,
mientras que desde la perspectiva gerencial se debe incorporar solo a
aquellos que contribuyan a alcanzar los fines que se persiguen al
incorporar la participacion.

En lo que se refiere al horizonte normativo de la participacion
ciudadana, Alicia Ziccardi lo describio en los siguientes términos: “la
oferta de oportunidades de participacion debe ser inclusiva, es decir,
debe considerar a todos los involucrados en sus intereses. Debe ser
deliberativa porque el objetivo debe ser la generacion de consensos en
torno a decisiones de calidad. Equitativa porque se busca distribuir los
bienes publicos de tal forma que sean accesibles a todos los
ciudadanos. Efectiva porque los objetivos y recursos necesarios para
alcanzarlos se formulan y disponen de acuerdo con las decisiones
convenidas participativamente. Y, transparente porque la rendicion de
cuentas debe ser fundamental” (2002b: 162).
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Ahora bien, ¢por qué los gobernantes deciden ceder espacios de
poder? ¢Por qué unos lo hacen mas que otros? Para atender estas
cuestiones nos referimos a Font y Blanco (2005) cuando afirmaron que
la participacion ciudadana se incorpora a la gestion para tratar de
subsanar algun tipo de deficiencia en la administracién o en el gobierno
-de informacion, de legitimidad, de competencias técnicas, etc.-. Es
decir, se involucra a la ciudadania siempre desde una ldgica de
complementacion y solo hasta donde haga falta hacerlo para cubrir las
areas de incompetencia. En cambio, desde la perspectiva de la
democracia participativa, ademas de las consideraciones estratégicas,
suelen entrar también en juego aspectos ideoldgicos y de
sensibilizacion politica.

A manera de resumen podemos decir que, aunque existen
diferentes opiniones sobre los niveles que debe alcanzar la
participacién ciudadana, existe un consenso minimo sobre los
beneficios que ésta puede traer al funcionamiento del gobierno. Entre
estos beneficios se encuentran el acceso de los ciudadanos para exigir
resultados a los gobernantes, la solucion de problemas que no son
captados por las instituciones y procesos tradicionales pero que los
ciudadanos perciben como serios, y también permite a los gobernantes
corregir algun tipo de insuficiencia. A continuacién, nos adentramos
en la descripcidn del proceso de institucionalizacion de la participacion
ciudadana.

Es posible observar que, en general, en los paises
iberoamericanos el proceso de institucionalizacion de la participacion
siguio tres etapas en los diferentes contextos. En un principio, se
desarrollaron reglamentos y normas de participacion, asi como
mecanismos e instancias para mejorar la vinculacion con demandas
(Diaz, 2014). Diaz expuso que dichos propositos se tradujeron en la
creacion de consejos consultivos -territoriales y sectoriales- de base
asociativa y orientados hacia un enfoque gerencial de la administracion
publica que resultd eficiente para subsanar los déficits historicos en la
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presentacion de servicios y en la provision de infraestructura. Como
segundo momento, la autora complementd argumentando que sucedio
una ampliacion progresiva de la agenda municipal con la consecuente
creacion de nuevos mecanismos de participacion hacia temas de
desarrollo econémico local -planes estratégicos-, proteccién ambiental
(agendas locales), transparencia -defensorias del ciudadano-, entre
otras. Y, finalmente, como tercer momento dentro del proceso de
institucionalizacion de la participacion, Diaz expresé que las
estrategias y ofertas de oportunidades de participacion avanzaron en
una logica de profundizacion democrética en donde se ensayan
instrumentos mas extensivos, mas representativos y directos -
presupuestos  participativos, encuestas deliberativas, jurados
ciudadanos, etc.-.

Ahora bien, siguiendo con la concepcion de Diaz sobre la
creacion de la oferta de instrumentos y mecanismos dentro del proceso
de institucionalizacion de la participacion ciudadana, Alicia Ziccardi
(2012) expreso que si la democracia participativa, aunque imperfecta,
es la mejor forma de gobierno, entonces uno de los méas importantes
desafios de las ciudades del siglo XXI es crear nuevas formas de
relacion entre representantes y representados. Esas relaciones deben
contribuir a que los gobiernos locales puedan mejorar el ejercicio de
gobierno politico y la gestion urbana. En este sentido, Ziccardi
argumento que la democracia participativa implica que la ciudadania
no sélo ejerza sus derechos politicos a través del voto y luego delegue
en sus representantes de los partidos politicos la toma de decisiones,
sino que se involucre en diferentes grados y etapas en el ejercicio de
gobierno a fin de otorgar mayor eficacia a las decisiones publicas.

Por su parte, Cunill (1991) y Ziccardi (1998) afiadieron que la
participacion ciudadana, a diferencia de otros tipos de participacion -
como la social, comunitaria, politica- hace referencia a las formas de
inclusion de la ciudadania en los procesos decisorios incorporando
intereses especificos. Para que esto sea posible, es necesario que
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existan nuevos espacios de participacion que operen con reglas claras,
que favorezcan la deliberacion publica, la interaccion social y el
respeto por el pluralismo. Estas formas de inclusion a las que las
autoras aluden han sido obstaculizadas en las distintas sociedades
latinoamericanas debido a regimenes autoritarios y renuentes a ceder
espacios de participacion en la toma de decisiones publicas.

Durante muchas décadas, la accion gubernamental de las
ciudades latinoamericanas se caracteriz6 por ser fuertemente
centralizada, burocratica y autoritaria, asi como poco eficaz en el
ejercicio del gobierno (Cunill, 2008). En este sentido, en México,
muchas de esas caracteristicas persisten en tanto que los procesos de
democratizacion no han logrado revertirlas plenamente aun. Més alla
del periodo de transicion democratica iniciado a partir del afio 2000, el
cual supuso un incremento en el grado de confianza de los ciudadanos
en la autoridad electoral y en los resultados oficiales de los comicios,
lo que esta en juego es otorgar calidad a la democracia, lo cual en el
ejercicio de gobierno de las ciudades no sélo se define en el ambito
politico-electoral sino también en el de la gestion urbana. Por tanto,
resulta importante resaltar espacios en donde se advierta de la
necesidad de dar el paso de una democracia representativa, basada en
el voto secreto, elecciones libres y la delegacion de las decisiones de
los ciudadanos en los representantes electos, a una democracia
participativa, lo cual supone la democratizacion de la forma de
gobierno incorporando a la ciudadania, a través de diferentes espacios
e instrumentos, en los procesos de planeacion y gestion local.

Si bien en México se registran intentos por modificar las
relaciones entre gobierno y ciudadania del ambito local, por lo general
se tratan de experiencias puntuales que dificilmente pueden ser
replicables y cuya consolidacion tampoco esté garantizada. Es decir, la
historia reciente confirma la idea de que a pesar de que el municipio es
la instancia de gobierno més proxima a la ciudadania, las resistencias
que operan en el &mbito local para construir una cultura y practicas
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democraticas, no son facilmente removibles para dar paso para dar
paso a la construccién de una gobernabilidad democréatica que torne
mas eficaces y eficientes las politicas publicas. Los retos que enfrenta
el proceso de democratizacién de la gestion local en México se
presentan como dificiles de superar. La postura de muchos gobiernos
locales complica la cesion de espacios de decision a la ciudadania al
cerrar canales de participacion que pongan en riesgo su facultad de
gobernar. Entre los retos se percibe a la gran complejidad de un aparato
institucional organizado sectorialmente y a las limitadas capacidades
del personal del gobierno para atender las demandas.

En este sentido, la tarea de democratizar al gobierno es ardua
porque quienes gobiernan deben crear las condiciones para que sus
habitantes sean ciudadanos que puedan ejercer sus derechos politicos,
sociales, culturales y urbanos cumpliendo con las obligaciones que
implica habitar una ciudad (Ziccardi, 2002). Se trata de construir una
ciudadania plena en todas dimensiones -civil, politica y social- que
identific6 Marshall (1988) en su texto de la posguerra, cuando se
trataba de construir las bases del Estado de bienestar como componente
central de la democracia representativa.

Por otra parte, si bien algunas legislaciones locales han
contemplado a la participacion ciudadana como un derecho, ello no es
suficiente. Es necesario que la sociedad local sea portadora de una
cultura civica para la vida comunitaria, la que solo puede adquirirse en
la misma practica de participacién de la ciudadania en decisiones
publicas. Para que ello ocurra, Ziccardi (2007) reconocié que es
necesario abrir nuevos y mejores espacios de participacion ciudadana
en la gestion publica local y construir un espacio publico en el que
participe activamente la ciudadania. Es decir, debe existir una auténtica
intencion por parte de las fuerzas politicas y de la burocracia
gubernamental para construir una gobernabilidad democratica en el
ambito local, abriendo las compuertas a la participacion ciudadana. De
este modo, en un contexto en donde la entidad de gobierno propicie la
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apertura de canales institucionales de participacion ciudadana, ésta se
revalorizara como un componente capaz de otorgar mayor calidad a la
democracia toda vez que puede mejorar el proceso de disefio e
implementacion de las politicas publicas del &ambito local.

Vale la pena sefialar que, en el gobierno local, que es un sujeto
constituido  por politicos, funcionarios, técnicos, personal
administrativo y asesores, la legitimidad de la participacion ciudadana
no es necesariamente compartida por todos. Para algunos, la
legitimidad de las decisiones se funda en que los funcionarios que
pertenecen o son seleccionados por el partido ganador en las elecciones
deben ser los disefiadores y ejecutores de las politicas publicas. Para
otros, es la racionalidad tecnocrética y/o combinada por intereses
politicos lo que debe prevalecer en la actuacion gubernamental (Borja,
2000). Lo cierto es que cada vez es méas frecuente que una decision
publica que estd confinada al aparato gubernamental encuentre
resistencias por parte de la ciudadania, particularmente cuando pone en
juego o afecta sus intereses inmediatos.

Ademas de la necesidad de existencia de voluntad politica para
el funcionamiento de la participacién ciudadana, también se requieren
espacios e instrumentos, asi como la conviccion entre los funcionarios
y la ciudadania de que el debate y la deliberacion publica en un clima
de respeto mutuo, asi como los acuerdos, la construccién de consensos
y la corresponsabilidad en las decisiones publicas son componentes
claves para avanzar en la construccion de una forma de gobierno
representativa y participativa.

Conviene entonces considerar los diferentes fundamentos en
los que sustenta la inclusion de la ciudadania en las decisiones publicas.
Segun Ziccardi (2012), los fundamentos que sostienen el modelo de
gobierno participativo pueden agruparse en tres tipos: legales,
ideologicos e instrumentales. Referente a los fundamentos legales,
éstos estan contenidos en la Constitucion de la Republica,

223



principalmente en los articulos 2, 3, 6, 8, 26 y 115 en los que se
menciona a la democracia como forma de vida. Asimismo, se
considera la existencia del sistema de planeacion democratica basado
en la consulta y en la participacion, asi como que el derecho a la
informacion debe estar garantizado por el Estado -el cual debe
garantizar los derechos constitucionales al presentar peticiones, quejas
y denuncias-. Ademas, sustentan que en los gobiernos locales debe
organizarse la administracion asegurando la participacion vecinal y
ciudadana (Ziccardi, 2012).

También, leyes del orden federal como la Ley General de
Desarrollo Social y la Ley General de Educacion hacen referencia a la
participacién de la ciudadania y sus organizaciones en diferentes
asuntos. La primera expresa en su articulo 44, fraccién V, que
“corresponde a los gobiernos de las entidades federativas en el ambito
de su competencia, fomentar la organizacion y participacion ciudadana
en los programas de desarrollo social”. Mientras que la segunda
enuncia en su articulo 14, fraccién V, que la Secretaria de Educacion
Pablica “promovera la participacion de pueblos y comunidades
indigenas, y de la ciudadania en general, en la construccién de los
modelos educativos para reconocer la composicion pluricultural de la
Nacion”.

Para el caso de Torreon, la Ley de Participacion Ciudadana para
el Estado de Coahuila de Zaragoza es el marco legal que establece los
lineamientos para la institucionalizacion de la participacién ciudadana
a nivel estatal. Esta expresa en su articulo 2, que, “dentro del &mbito
de competencia de los gobiernos estatal y municipal, tiene por objeto:
i) fomentar, promover y salvaguardar el derecho de los ciudadanos y
habitantes coahuilenses, para participar en la vida publica; ii) fomentar,
promover y regular la organizacion y participacion ciudadana y
comunitaria en la toma de decisiones publicas fundamentales; iii)
fomentar, promover e instrumentar una politica de desarrollo
comunitario”.
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Respecto a los fundamentos ideoldgicos que expone Ziccardi,
cabe sefialar que en el siglo XXI surgi6 cierto consenso sobre los
limites y el desencanto generado por la democracia representativa
como forma de gobierno, capaz de garantizar una mejor calidad de vida
para el conjunto de la ciudadania. La participacion ciudadana comenzé
a ser visualizada como un componente fundamental para avanzar en la
democratizacion de la sociedad y de las instituciones gubernamentales.

Una participacion ciudadana concebida principalmente como la
forma de inclusiéon de la ciudadania y sus organizaciones en las
decisiones publicas no es igual ni reemplaza a la participacion politica,
sino que mas bien la complementa y/o la activa. Es decir, ademas de
participar mediante el canal electivo, es fundamental llevar a la
participacién ciudadana al terreno de los asuntos publicos; a la atencién
y seguimiento de los temas cotidianos que afectan, de algin modo, la
calidad de vida de los ciudadanos. Estos temas incluyen lo relativo a
los procesos electorales, los perfiles de los y las candidatas, asi como
sus propuestas de plataforma de gobierno. En este sentido y aludiendo
a lo expuesto por Almond y Verba (1963) como una de las debilidades
de la sociedad mexicana de los afios sesenta, es esencial revertir aquella
situacién y profundizar el involucramiento ciudadano, por ejemplo, en
conocer y cuestionar los planes de gobierno durante los procesos
electorales. De este modo, puede considerarse como el transito por un
circulo virtuoso en donde ambas, la participacién politica y la
ciudadana, se complementan para incrementar la calidad de vida de los
mismos ciudadanos.

Es posible que en México, mas alla de que se pueda considerar
que la débil intensidad de participacion ciudadana sea producto de un
déficit de cultura civica como el mostrado por Almond y Verba (1963)
en la misma década de los sesenta, puede considerarse que la
participacion ciudadana se encuentra en tal estado debido a la
confirmacion de una ciudadania fragmentada, puesto que los derechos
civiles, sociales y politicos son plenamente ejercidos solamente por
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algunos, mientras que un amplio conjunto social debe reclamarlos
desde su participacion en organizaciones sociales y/o civiles.

Son precisamente estas organizaciones sociales las que han
contribuido a lograr un ejercicio mas pleno de la ciudadania, ya sea
logrando el acceso a la educacion, la salud, la vivienda, los servicios
publicos, la infraestructura basica o defendiendo la calidad del medio
ambiente, como luchando contra el consumo de drogas entre los
jovenes, erradicando la violencia intrafamiliar y trabajando por una
sociedad igualitaria. Segun Saltalamacchia y Ziccardi, (2005), las
organizaciones sociales en México se construyeron a partir de una
relacion defectuosa de muchos afios entre gobernantes y gobernados
caracterizada por la confrontacion y por la subordinacion de los
sectores populares a practicas clientelares, que politizaban el ejercicio
de los derechos basicos y en algunos casos, distorsiona el proceso de
participacion.

Otro fundamento de caracter ideoldgico que Ziccardi toma en
cuenta, son los procesos de alternancia y pluralismo que se han dado
en los gobiernos locales -estatales y municipales- que no han
transformado profundamente la forma o el estilo de gobernar las
sociedades locales. La pregunta entonces es: ;,como se puede combatir
la sobrevivencia de una cultura autoritaria y/o clientelar para avanzar
en la construccién de una cultura democréatica? Para responder a esta
cuestion resulta pertinente tomar como ejemplo el caso de la
participacién ciudadana en politicas sociales en México a partir de la
década de los 80 del siglo pasado.

El espacio pablico que se abrid con la aplicacion de las politicas
sociales fue potencialmente poderoso para inaugurar nuevas practicas
y comportamientos. Sin embargo, si bien las politicas sociales del
Estado mexicano y de sus diferentes ambitos de gobierno -federal,
estatal, municipal- fueron cada vez mas complejas, pudo observarse
que la cuestion de cdmo incluir a la ciudadania activamente en las
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decisiones publicas comenz6 a formar parte de los contenidos
discursivos de las politicas sociales urbanas y de la legislacion en la
que se sustentan. Lo anterior se dio ante el clima de inconformidad
social surgido por la crisis econdmica y la falta de credibilidad social
en los resultados electorales, sobre todo de 1998.

Con la llegada de la alternancia de partido politico en la
Presidencia de la Republica, las politicas sociales, tanto del gobierno
federal como de los locales, comenzaron a aludir a la construccion de
capital social, a la construccidn de ciudadania y a la elegibilidad de los
derechos sociales. Sin embargo, fueron pocos los esfuerzos que se
colocaron en el disefio de una metodologia participativa que
respondiera a las caracteristicas del espacio local, a la creacion de un
clima propicio para el debate y la deliberacion o la capacitacion de
funcionarios y de la sociedad en los valores de la democracia
(Saltalamacchia y Ziccardi, 2005).

En este caso, Ziccardi (2004) argumentd que era necesario
diferenciar el alcance de las politicas y de los programas. En el campo
de las politicas y los programas sociales no siempre se advierten
coincidencias entre los preceptos sobre la participacion de la
ciudadania contenidos en unas y las acciones efectivamente
desarrolladas en los otros. De esta forma, en los programas sociales los
ciudadanos son concebidos e incorporados exclusivamente como
beneficiarios. Sin duda, se han alcanzado mejores condiciones -mas
informacidn y transparencia en el actuar gubernamental-, lo cual es un
requisito para avanzar en la democratizacion de la gestion estatal y
hacer de ésta una nueva gestion publica. Pero aunado a ello se advierte
cierto grado de improvisacion y ausencia de disefio en las formas e
instrumentos de participacion ciudadana (Ziccardi, 2004). Las
primeras por lo general son poco incluyentes en el sentido de
considerar la diversidad y las particularidades de la sociedad local, y
los segundos son poco eficaces para transformar los procesos
decisorios en el sentido de hacerlos mas eficaces y democraticos.
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Existe un conjunto de experiencias puntuales sobre diferentes
formas de relacion gobierno-ciudadania que permiten avanzar en la
construccién de una democracia social y participativa. Pero justamente
si se revisan estas experiencias se advierte que se ha avanzado
lentamente en el proceso de construccion de una ciudadania plena. Un
indicador de ello es que, en Meéxico, las principales demandas
contindan siendo el acceso a la infraestructura y servicios basicos,
ademas de la garantia de la seguridad publica. Este déficit integral es
el principal movil para la constitucion y desarrollo de las
organizaciones comunitarias que actdan en el ambito local. Referente
a los fundamentos instrumentales, Ziccardi hizo referencia
principalmente a la operacién de programas y proyectos sociales a fin
de lograr una mayor eficiencia y eficacia, a la adecuada definicién de
propiedades en situacion de recursos escasos, a las estrategias
comunitarias de movilizacién y asignacion de recursos, y a la busqueda
de consenso social e impulso a la corresponsabilidad social.

Cuando un gobierno local parte de la premisa de que la
participacién ciudadana permitira otorgar la calidad a su gobierno y a
su gestion, en cada programa intentara definir los espacios e
instrumentos de participacion que garanticen el logro de ese objetivo.
Ademas de que el gobierno local incrementara la legitimidad de su
administracién y mas precisamente, de las politicas y programas al
incluir la participacién de quienes sufren cotidianamente con las
problematicas en cuestion.

Pero para contar una perspectiva mas clara de la dimension de
la participacion ciudadana en el ambito local mexicano, se considera
pertinente profundizar en las funciones y el alcance que la
participacion ciudadana brinda en beneficio de la consolidacion de una
relacion de cooperacion efectiva entre gobierno y gobernados. De
manera mas precisa, cabe preguntarse, ¢cuales son las funciones de la
participacion ciudadana?
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Como previamente se comento, la participacion ciudadana, a
diferencia de otras formas de participacion -social, comunitaria-, hace
referencia a las formas de inclusién de la ciudadania y de sus
organizaciones en los procesos decisorios representando intereses
especificos -mas no individuales-. Es por ello, que Saltalamacchia y
Ziccardi (2005) afirmaron que un buen gobierno promueve -o por lo
menos acepta- equitativamente la participacion institucionalizada para
conocer su opinion sobre determinados temas que interesan a la
ciudadania, en el disefio de politicas publicas y/o en el seguimiento y
control sobre sus acciones.

Por su parte, Cunill (1991) destac6 que parecié haber un
consenso general sobre tres funciones esenciales de la participacion
ciudadana dentro de una sociedad: a) otorga legitimidad y capacidad
de generar consensos en el gobierno democratico en la medida en que
se involucre a todas las partes interesadas privilegiando el dialogo y el
entendimiento para identificar problemas y definir soluciones; b) posee
un valor pedagdgico y es un escalén en la construccion de una cultura
democratica ya que permite traspasar conocimiento mediante
experiencias previas lo que contribuye a mejorar procedimientos para
aumentar el grado de éxito y; c) contribuye a hacer més eficaces la
decision y la gestion puablicas al abrir, por ejemplo, la fase de
identificacion del problema a aquellos ciudadanos considerados los
afectados directamente por la problematica, de tal forma que se puede
reducir el periodo de tiempo para atender y solucionar el problema, asi
como disminuir el gasto en recursos econOmicos, materiales y
humanos para dicho fin. Esta Gltima funcion esté vinculada con la idea
de mejorar la calidad de la democracia y supone, como primer paso,
mejorar la forma de gobernar en el ambito local. En este punto,
Ziccardi (2007) afirmdé que la participacion puede contribuir al
ejercicio de una administracion urbana eficiente y un gobierno politica
y socialmente democratico.
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El inicio de acciones por institucionalizar la participacion
ciudadana a finales de los afios 90 del siglo pasado sirvié como aliento
para establecer canales de participacion claros y concretos. Fue
necesario contener estas acciones dentro marcos legales y normativos
de los gobiernos locales para tener, como altimo fin, que la ciudadania
participe en los procesos de decision puablica. Ademas, busca
incesantemente, contribuir a neutralizar actitudes relacionadas con el
antiguo régimen autoritario.

Remontéandonos al inicio del estudio en donde se presentamos
los tipos de involucramiento ciudadano en los asuntos publicos, de
acuerdo con Saltalamacchia y Ziccardi (2005) la participacion
institucionalizada y autonoma, aquella en donde la ciudadania participa
a través de algun tipo de asociacion civil y que, por lo tanto, no es
organizada desde las instituciones gubernamentales, es la forma que
mas contribuye al progreso en la democratizacion de los gobiernos
locales. Dado que cada gobierno local muestra una mayor o menor
disposicién a aceptar o promover la participacion ciudadana, la
penetracion que las asociaciones civiles pueden llegar a impulsar la
efectividad de la accion social en la agenda de gobierno.

No obstante, aun se visualizan esbozos de inequidad en los
canales de participacion entre los diferentes actores. Para neutralizar el
defecto, es necesario evaluar el grado de equidad con que acttan los
funcionarios publicos. La participacion incluyente o equitativa
promueve la participacion de toda la ciudadania, independientemente
de la pertenencia o identidad partidaria, religiosa o de clase social. Si
se entiende por equidad la inexistencia de preferencias o rechazos por
causas de raza, clase o partidismo politico, evaluar la equidad supone
conocer quiénes son aceptados o preferidos y quiénes ignorados o
rechazados. Segun Ziccardi (2004), alcanzar un contexto de equidad
en la participacion ciudadana es muy complejo. No todos los actores
tienen los mismos recursos de poder politico para lograr la atencién
gubernamental. En algunos casos, los actores pueden ser individuos o

230



grupos con poder econdmico o influencia politica considerable, con
capacidad de inclinar la balanza de la agenda publica y/o
gubernamental hacia su favor. Esta capacidad se refleja en la
posibilidad de ejercer presion sobre los tomadores de decisiones
publicos de distintas formas incluyendo la posible reduccion -o
incremento- de plantillas laborales y su eventual respaldo a las
aspiraciones politicas de los funcionarios. Ante ello, Villarreal (2009)
afiadio que, en otros casos, pueden ser individuos o grupos con recursos
limitados y un bajo grado de influencia politica que recurren a las vias
institucionalmente previstas para canalizar demandas sociales y
conseguir la atencion del gobierno hacia sus problematicas, sin
embargo, son mayormente desplazados -0 aislados- quedando con un
Unico recurso en sus manos, el de la movilizacion social y de la opinion
publica.

Para que la apertura de canales de participacion sea universal y
transversal a todo el gobierno local, es necesario saber quién decide
sobre cual es la forma deseable de participacion. ¢(Es el presidente
municipal, son los directores, 0 son quienes acttan directamente con la
ciudadania, en las ventanillas de atencion de las demandas, como en la
operacion de los programas? Otro aspecto de la equidad se refiere a
que no basta la apertura de canales a la participacion ciudadana para
que se haga efectiva, ya que no todos los instrumentos de participacion
pueden ser igualmente utilizados por ciudadanos. Las diferencias en la
condicion socioecondmica y cultural de los ciudadanos, condiciona el
acceso a instrumentos y canales de participacion. Por ejemplo, los
sectores con mas poder actan mediante grupos de presién o mediante
relaciones personales e informales con los funcionarios (Ziccardi,
2005). Por su parte, la clase media puede actuar mediante la prensa y
sus profesionales suelen participar en comités de vecinos, hacer
propuestas técnicamente fundadas, etc. En tanto, la clase popular puede
actuar también mediante comités vecinales, pero participan mediante
la movilizacion y se asesoran por equipos y organismos civiles de
técnicos. En este sentido, es importante sefialar que la clase popular,
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ademas de que tiene que procurarse lo indispensable para sobrevivir y
tiene menor disponibilidad de tiempo y otros recursos, son
permanentemente interpeladas para que participen en diferentes
instancias y/o programas del gobierno local. En este sentido, Cunill
(2008) enfatizé que la promocidn y/o aceptacion de participacion por
parte del gobierno, incluyendo a la ciudadania en 6rganos consultivos,
tienden a prevalecer para la clase media, no porque haya una exclusion
formal de otros sectores sino porque esa forma de participacion no
siempre es la méas efectiva para los que cuentan con otros recursos de
poder y es poco eficaz para los sectores mas pobres. Para contrarrestar
la desvirtuacion en el acceso equitativo a canales y herramientas de
participacién, desarrollar estudios que midan el grado de apertura
pueden ser Utiles.

La medicion de la equidad en la apertura de canales de
participacion es el mecanismo fundamental para definir la ausencia de
preferencias y/o caracteristicas del gobierno local hacia la poblacion.
En este sentido, Villarreal (2009) argument6 que medir la equidad es
posible si se sabe cuales formas de organizacion o de presién existen y
cuéles de éstas son las atendidas por las autoridades, lo cual implica
analizar las préacticas institucionales de cada gobierno local. Sin
embargo, el grado de inequidad no es el Unico obstaculo. Otros
problemas de la participacién surgen de su caracter de autonoma.
Cuando se trata de asociaciones de vecinos o de grupos sociales que
cuentan con el apoyo de ciertos partidos, la oposicion tendera a mostrar
el caracter no autbnomo de esas asociaciones, mientras que el partido
que las impulsa afirmard que esa autonomia existe y que la
dependencia del partido que gobierna no es real. Por ello, los limites
de la autonomia de las organizaciones sociales suelen ser bastante
imprecisos.

En sintesis, un buen gobierno es aquel que promueve -0 al
menos acepta- equitativamente la participacion institucionalizada y
autonoma de la ciudadania en el control sobre el cumplimiento de las
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competencias que tiene legalmente asignadas, la atencion y
satisfaccion de las demandas ciudadanas, por lo menos de bienes y
servicios basicos, y en el ejercicio efectivo de los derechos ciudadanos
(Saltalamacchia y Ziccardi, 2005). Pero mas alla de la forma en que se
incorpora la participacion de la ciudadania en las decisiones publicas
en el ambito local, resulta pertinente distinguir entre espacio e
instrumento de participacion. Si bien ambos componentes estan
intimamente relacionados, examinarlos separadamente contribuye a
ofrecer més claridad y a lograr disefios participativos mas eficaces.

El espacio de la participacion ciudadana es una cuestion que el
gobierno local debe resolver de manera adecuada. El tema de la
representacion es uno fundamental para fomentar la equidad entre
mayorias y minorias y asi poder reducir el desequilibrio en el grado de
influencia politica entre una y otra. Ejemplo de lo anterior sucede en
las grandes ciudades de México, en donde es frecuente advertir un claro
déficit de representatividad social, es decir, la sociedad local no esta
plenamente representada como es reflectivo en el caso de los jovenes,
las minorias indigenas, los discapacitados e inclusive las mujeres
(Ziccardi, 2002). Respecto a esto tltimo, en muchos partidos politicos
los criterios de equidad de género funcionan de manera deficitaria y en
el espacio local es en donde esto se advierte de manera mas evidente.
Segun Ziccardi, “es en los gobiernos locales en donde el porcentaje de
mujeres que gobiernan municipios ha sido entre 3 y 4% en la Gltima
década, precisamente cuando se avanz6 en el proceso de
democratizacion politica del pais” (2012: 216). En relacion con los
principales sustentos de la identidad grupal en las ciudades, los
principales son el territorio -vecinos-, la condicion socioeconomica -
jovenes, mujeres, empleados, obreros, trabajadores informales- y el
interés por teméticas de la vida urbana y social -medio ambiente,
vivienda, servicios, cultura, seguridad publica-.

De esta manera, en las ciudades existe una amplia variedad de
asociaciones y agrupaciones de base territorial o social. Muchas de
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éstas estan vinculadas con organizaciones no gubernamentales, tales
como las de madre de familia con demandas de alimentos o por el
acceso y calidad en la educacién o en la salud; las de colonos que piden
la regularizacion de sus tierras, la construccion y/o mejoramiento de
sus viviendas o la introduccién de servicios; las organizaciones
vecinales que reivindican seguridad publica, calidad de vida,
proteccion del patrimonio arquitectonico y cultural, respeto a la
normatividad en el uso del suelo, mantenimiento de los espacios
publicos y de las calles de la ciudad, entre otras cosas. Sin embargo, es
preciso reconocerse que en las ciudades la forma de concebir la
participacion que se hereda del Estado corporativo y autoritario exige
su superacién como requisito para democratizar la gestion publica.
Antes de los afios 90 del siglo pasado, solo en momentos excepcionales
de fuertes crisis sociales, como la generada en la Ciudad de México
como consecuencia de los sismos de 1985, se quebraron las reglas del
juego clientelar y se abrid la participacion a la ciudadania afectada por
el desastre, para incluir sus intereses y demandas en los procesos de
reconstruccion de las viviendas (Mecatl, Michel y Ziccardi, 1987).

Con el paso de los afios, los gobiernos locales comenzaron a
enfrentar, de manera permanente, a reclamos de una ciudadania que
actuaba autonomamente, lo cual llevo a reconocer que la presencia del
Ilamado capital social pudo imprimirle a la tarea de gobernar mayor
eficiencia administrativa y mas eficacia politica. Ello puede ocurrir
siempre que se logre construir una efectiva relacién de
corresponsabilidad entre las instancias de gobierno y las
organizaciones o agrupaciones de la sociedad civil (Ostrom y Ahn,
2003). Respecto al caso preciso de las ciudades mexicanas, los
principales espacios de participacion ciudadana son los consejos
construidos por expertos y/o miembros de la comunidad local a partir
de una representacion social, territorial o sectorial. En estos espacios
se trata, por lo general, de incorporar su opinion y construir consensos.
En muchos casos, son las mismas autoridades quienes suelen designar
de manera directa o indirecta a sus miembros, no existen objetivos
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claros y/o el abultado nimero de miembros le resta efectividad. Todo
esto convierte a estos espacios en mecanismos de legitimacion de
decisiones, no necesariamente publicas, sino con frecuencia
exclusivamente gubernamentales. Pero mas alld de los espacios,
conviene retomar el tema de los instrumentos de participacion para
distinguir la realidad participativa de la sociedad.

Joan Font (2001) afirm6 que el catdlogo de instrumentos
participativos no dejo de crecer y su extension, aunque desigual y
limitada, también sigui6é una clara pauta ascendente. Esto surgio del
inventario y analisis realizado sobre la experiencia europea y en
particular catalana, asi como también la latinoamericana (Subirats et.
al., 2001). Frente a la situacion europea, los instrumentos de
participaciéon ciudadana son mucho mas limitados en las ciudades
latinoamericanas, tanto en su originalidad como en sus alcances. Sin
embargo, podemos distinguir una excepcion: el presupuesto
participativo creado por el Partido de los Trabajadores -PT- en la
ciudad de Porto Alegre y aplicado ya en mas ciudades brasilefias,
latinoamericanas, espafiolas y alemanas. El presupuesto participativo
es realmente un instrumento original que combina la participacion
directa con la delegacion de responsabilidades en el personal
gubernamental. Su principal objetivo es establecer las prioridades de
la actuacion publica local, a través de la participacion directa de la
ciudadania en reuniones y asambleas populares, las cuales se
desarrollan con una metodologia que permite ordenar y procesar las
demandas. Los resultados forman parte del presupuesto municipal, el
cual es liderado por un consejo de representantes de la ciudadania y
aprobado por la Camara de Concejales -llamados vereadores en Brasil-
. Posteriormente, se elabora un plan de inversiones con los recursos
disponibles que se aplica en el ejercicio del gobierno local (Fedozzi,
2012). En México, se desarrollaron dos experiencias de presupuesto
participativo en dos alcaldias de la Ciudad de México: Tlalpan y
Cuauhtémaoc, pero no lograron tener continuidad.
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Otro instrumento que logré modificar las relaciones gobierno-
ciudadania es la Ilamada planeacidn participativa de las ciudades. La
concepcién de planeacion urbana estratégica fue elaborada por las
ciudades que forman parte del Centro Iberoamericano de Desarrollo
Estratégico Urbano -CIDEU-, asociacion internacional de gobiernos
locales promovida por el ayuntamiento de Barcelona. Se trata de un
proceso que comenzd a desarrollarse a partir de una elaborada
metodologia que se ha aplicado ya a los planes de desarrollo
metropolitano de las ciudades de Barcelona, Buenos Aires, Cordoba,
Bogot4, Quito, Rio de Janeiro, entre otras. En México, varias ciudades
han contemplado la asesoria de consultores expertos en la elaboracion
de sus respectivos planes de desarrollo. Sin embargo, no puede decirse
que generaron un proceso de movilizacion y participacion ciudadana
que contribuyera a democratizar la gestion publica. También puede
mencionarse que, retomando elementos participativos de la planeacién
estratégica, un equipo técnico-social de investigadores de la UNAM
realizd, entre 1997 y 2000, y a solicitud del gobierno de la Ciudad de
México, cinco planes parciales de desarrollo urbano en barrios con alto
conflicto social y urbano (Ziccardi, 2003).

Otro instrumento que ha estado vigente en las acciones de
fomento de la participacion entre gobierno locales mexicanos, ha sido
el de la consulta popular. Las consultas populares han recurrido a las
mas variadas formulas, tales como aplicar encuestas o sondeos de
opinion, a través de los medios de comunicacion masiva o electronicos,
las audiencias publicas, etc. También se ha recurrido a las mesas de
trabajo con la participacion de diferentes actores sociales, pero con
poca eficacia para alterar las reglas de gestion burocratica. En ese
sentido, el gobierno de AMLO, hasta el momento de la elaboracion de
este estudio, ha llevado a cabo tres procesos de consulta popular. Todas
ellas fueron fuertemente criticadas tanto por su sustento juridico como
por la metodologia utilizada. Los resultados de los ejercicios, por tanto,
obtuvieron un bajo nivel de credibilidad.
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En suma, puede decirse que uno de los principales desafios para
construir una democracia participativa en las ciudades es garantizar el
ejercicio responsable de los derechos y las obligaciones de los
ciudadanos. Pero tanto los funcionarios y los politicos del &ambito local
como los ciudadanos deben compartir los valores de una cultura civica
basada en el respeto y la diversidad social y étnica y al pluralismo
politico. Esto sin duda exige educar y capacitar para la democracia,
tarea que los gobiernos locales en México no han emprendido con la
fuerza que se requiere. La democracia mexicana funciona con un
centralizado aparato de gobierno y ha heredado unas relaciones entre
gobierno y ciudadania propias de un modelo corporativo, sustentado
en mecanismos de clientelismo politico y control social. No obstante,
en algunas ciudades los gobiernos locales manifiestan su intencion de
construir junto a la democracia representativa una democracia
participativa. Los principales limites parecen estar tanto en la debilidad
de los disefios participativos y en los instrumentos de participacion,
como en la ausencia de una firme voluntad politica para promover una
participaciébn que permita que gobierno y ciudadania trabajen
corresponsablemente para lograr una vida mas democratica y una
mejor calidad de vida en nuestras ciudades. Pero mas alla de conocer
los canales de participacion ciudadana en el ambito local y sus retos en
México, resulta pertinente adentrarnos en el proceso de construccion
de la agenda de politicas publicas para identificar las variables que
impulsan u obstaculizan los mecanismos de participacion ciudadana.

3.4.3 La agenda de politicas publicas en el ambito municipal

Los gobiernos locales, en el escenario contemporaneo, han
venido desempefiando un papel relevante y se prevé que cada dia
tengan un papel ain mas importante. Hay cada vez mayor evidencia de
que los patrones de la economia mundial ofrecen oportunidades
significativas a los gobiernos locales, ubicando en éstos la capacidad
para tejer redes de empresarialidad local, la audacia para atraer
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inversiones y el ingenio para integrar estos elementos en un proyecto
de desarrollo equilibrado y sustentable. Todo ello contenido en una
agenda de trabajo. La palabra agenda, dentro del ambito de nuestro
interés, tiene varios significados. Una clasificacion util es la de Casar
y Maldonado (2008) quienes distinguieron tres tipos: agenda publica,
agenda politica y agenda de gobierno. Si bien se relacionan de manera
estrecha entre si, estas tres agendas son diferentes. Los procesos
politicos, el tipo de actores que intervienen y los recursos utilizados en
cada espacio difieren mucho entre si.

Por agenda publica se entiende al conjunto de temas o
problemas identificados como publicos y susceptibles de ser atraidos
por el gobierno para la consecucién de posibles soluciones. Este tipo
de agenda es un catadlogo de pendientes publicos que varian en
intensidad y urgencia, y que no todos son atendidos por los gobiernos.
Segun los autores, deben existir ciertas condicionantes para que lo
anterior ocurra. En este sentido, las agendas publicas no son
equivalentes a las agendas de gobierno, puesto que los temas en las
primeras no transcurren automaticamente a ser atendidos por el
gobierno. No obstante, si identifican a los problemas que aquejan a la
sociedad. Por su parte, la agenda politica se construye con temas o
problemas que forman parte de los discursos de quienes, por sus
recursos y facultades institucionales, tienen la capacidad para
impulsarla. En este caso, son los partidos y los representantes politicos
los que se apropian de algunos asuntos de la agenda publica para que
sean atendidos por el gobierno. No obstante, Casar y Maldonado
también advirtieron sobre la posibilidad de que esta agenda constituya
un filtro dependiente de las instituciones del sistema politico, ya sea
por las maniobras de los jugadores con veto en los cuerpos legislativos
0 por los caminos procesales o procedimentales que también
determinan cuales temas avanzan y cuales no. Finalmente, Casar y
Maldonado explicaron que agenda de gobierno es el conjunto de
prioridades que un gobierno constituido plantea a manera de proyecto
y busca materializar a lo largo de su mandato. De acuerdo con Luis F.
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Aguilar (1993), la decision del gobierno a actuar en consecuencia de
estos problemas es la parte de la definicidn que distingue la agenda de
gobierno con las demas.

Durante el desarrollo de esta investigacion encontrado
evidencia de que la consolidacion de las practicas democraticas que la
sociedad contemporéanea exige y la construccion de una gobernanza
estable, radica fundamentalmente en los espacios locales. Este
fendmeno se manifiesta con claridad a partir de las ultimas dos o tres
décadas llevando a los gobiernos locales a una nueva forma de
gobernar. La ola innovadora participativa de inicios del siglo XXI se
esparcio por todo el pais. Ello generé éxitos y fracasos que
consideramos, deben ser estudiados y entendidos. Por ello, el interés
de este apartado es tener una idea mas clara del pulso nacional: ;cémo
se esta transformando la agenda de politicas publicas en el ambito
municipal? ¢Se trata de un cambio institucional profundo en los
espacios municipales, o simplemente de ajustes al modelo tradicional?
El apartado toma experiencias y tendencias internacionales como
referencia y las experiencias nacionales como evidencia.

De acuerdo con Enrique Cabrero, “la Unién Europea, por
ejemplo, se construye desde una Optica de subsidiariedad, en la que los
gobiernos locales amplian sus &mbitos de accion publica y despliegan
sus estrategias de integracion interregional e intergubernamental”
(2003a: 13). En ese sentido, Batley y Stroker (2002) aseveraron que la
forma de los sistemas federales se ajusta y reconfigura a partir del
nuevo dinamismo que adquieren los nuevos gobiernos locales. Incluso
los sistemas unitarios y centralizados como Gran Bretafia y Francia
impulsan cambios estructurales importantes para dotar a los espacios
locales de mayor capacidad de gobierno y autonomia de gestion.

En América Latina, los gobiernos locales también han sido
protagonistas importantes de la transicion democréatica y comienzan
poco a poco a desempefiar un papel mas relevante en el desarrollo y el
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bienestar. Gilbert y Thoening (1999) expusieron que, en la medida en
que los grandes ajustes macroecondmicos muestren impactos positivos
en el equilibrio nacional y en los efectos perversos en el nivel de
bienestar en diversas regiones y localidades, los gobiernos locales se
activan y amplian su &mbito de influencia. Es decir, diversifican su
repertorio de instrumentos de intervencion en los ambitos tradicionales
de politica publica local y construyen nuevos espacios de accion
publica en ambitos que tradicionalmente no habian sido de su
competencia.

En México, igualmente, los gobiernos locales se transforman
poco a poco, tal vez no al ritmo deseado por algunos. Si bien la
tradicion centralista del pais se ha enraizado en lo més profundo de la
cultura y préctica gubernamental, es indudable que, pese a ello, las
cosas cambian. Las reformas constitucionales en 1999, la ampliacion
de transferencias de recursos fiscales desde 1995, y la cada vez mayor
atencion que el gobierno federal y los gobiernos estatales presentan al
ambito municipal, son factores que han contribuido al cambio
(Cabrero, 2002). Pero mas alla de lo anterior, pareciera que en México
son las presiones de la ciudadania, la creciente pluralidad politica, los
nuevos estilos de liderazgo gubernamental y una mayor
profesionalizacion de los funcionarios locales, lo que estd empujando
con mayor vigor a que los gobiernos locales se transformen.

El resultado de estos escenarios es que los gobiernos locales
amplian su visidn y espacio de intervencion y por lo tanto, expanden y
profundizan su agenda de politicas publicas. En este proceso, los
gobiernos locales se ven obligados a construir redes de actores en torno
a la accion publica. Ademas, se ven obligados a innovar en materia de
gestion, a generar consensos y a vigorizar el capital social local.
Ademas, surge también una tendencia al gobierno multinivel en la que
los gobiernos locales cada vez mas son capaces de conducir
estratégicamente la convergencia de esfuerzos de diversos niveles de
gobierno en un determinado &mbito de politica publica (Cunill, 2008).
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Para el caso mexicano, una evidencia de la ola innovadora que
surgio en el nivel municipal en los inicios del siglo XXI, fueron las
multiples experiencias recogidas por el Premio Gobierno y Gestion
Local en el afio 2001, impulsado por el Centro de Investigacion y
Docencia Economicas. En dicho certamen se observaron a lo largo de
dos afios, més de 800 programas municipales en diversas areas de la
politica pablica local. Cabrero (2002) describi6 estos programas como
innovadores en materia de desarrollo local que a partir del
eslabonamiento de cadenas productivas, o de promover asociaciones
de productores, o del establecimiento de incubadoras de empresas, 0
de la produccién de fideicomisos diversos, o de programas de
microcréditos, o de la asociacion intermunicipal, lograron en ese
tiempo dinamizar la empresarialidad local, ampliar las opciones de
empleo y la superacion de la pobreza, y mejorar el bienestar y las
perspectivas del desarrollo local. De la misma forma, también se
apreciaron gobiernos municipales que modernizaron su administracion
y sistemas de prestacion de servicios publicos mediante la adopcion de
mecanismos innovadores como sistemas de gobierno electronico,
sistemas de calidad, de planeacion estratégica, procesos de
actualizacion del cobro de tarifas e impuesto predial, la asignacion
presupuestal por indicadores de gestion y resultados, entre otros.

De igual forma, comenz6 a observarse un nimero importante
de experiencias de participacion ciudadana que mostraron que los
comités de colonos, los sistemas de planeacion y presupuestacion
participativa, los consejos ciudadanos, las contralorias sociales, la co-
gestion gobierno-sociedad en materia de urbanizacién, seguridad
publica y medio ambiente, intentaban manifestarse como parte de la
realidad. Sin embargo, el panorama nacional es diverso. Haciendo
alusion a algunas voces que manifestaron que “la transformacion
municipal no camina al ritmo deseado y hasta puede percibirse que el
proceso ha caido en un estancamiento” (Diaz y Ortiz, 2011: 277), es
necesario resaltar que la variedad de realidades politicas, econdmicas,
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sociales y culturales de los municipios mexicanos puede incidir en el
proceso de transformacion. Por tanto, ello también ha condicionado la
incidencia ciudadana en el proceso de formulacion de las politicas. Es
relevante retomar algunas aproximaciones sobre el proceso mismo de
las politicas publicas para contextualizar el alcance de la incidencia
ciudadana en la solucion de problemas y demandas publicas.

De acuerdo con Aguilar Villanueva (1993), el modelo de
andlisis de politicas publicas surgié como campo de estudio y reflexion
a partir de los trabajos de Laswell en la década de los 50 y 70. Desde
entonces, el entender la accion gubernamental y social como una
resultante de un entramado institucional y de un conjunto de actores
que con diferentes intereses participan en la atencién de problemas
publicos, ha sido una via rica de interpretacion. La literatura sobre
politicas publicas es amplia (Aguilar Villanueva 1992a, 1992b, 1992c),
gran parte se centrd en el analisis de las cuatro etapas del proceso de
politica publica que son: definicion del problema, formulaciéon de
politicas, implementacion y evaluacion.

La perspectiva del andlisis de politicas publicas asume el
espacio de lo publico como un espacio de confluencia entre actores
gubernamentales y no gubernamentales. Desde este enfoque, un cierto
grado de pluralidad siempre estara presente en la accion pablica. Asi,
la construccion de la agenda de politicas es en si un proceso complejo
a través del cual se da entrada a un conjunto de problemas publicos que
se consideran pertinentes para ser atendidos por los diversos actores
que conducen la accion publica.

La definicion de problemas es un primer paso en el que los
diversos actores politicos, los actores sociales y diversos grupos de
interés, despliegan su capacidad de influencia para posicionar, de una
determinada manera, cada problema publico. De esta forma, entre el
conflicto y la negociacion y se incorporan los diversos temas que
integran la agenda (Cabrero, 2003a). Por su parte, la fase de
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formulacion y disefio de politicas se lleva a cabo entre los argumentos
racionales y técnicos que funcionarios expertos en la materia proponen,
asi como los intereses y preferencias de grupos sociales diversos.
Pressman y Wildavsky (1999) aseveraron que la implementacion de
politicas genera procesos de negociacion y conflicto entre agencias
participantes. El estudio de Pressman y Wildavsky demostr6 como aun
en esta etapa de la hechura de las politicas, la diversidad de
participantes induce a ajustes entre actores y a la construccion de
arreglos entre los mismos. Evidentemente en la fase de evaluacion de
politicas, el juego entre actores y grupos participantes se intensifica y
se amplia.

Un componente significativo y de gran utilidad en el anélisis de
politicas pablicas es el concepto de red. El enfoque de redes de politica
publica permite ubicar los subsistemas de interés en torno a una politica
publica. Entre los trabajos més referidos en cuanto a analisis de redes
de politica pablica, se encuentran los de Rhodes (1981 y 1997). Rhodes
propuso un modelo para explicar la dindmica intergubernamental en
Gran Bretafia. Esta interpretacion insiste en las condiciones de
interdependencia que se dan entre organizaciones y actores a traves de
sus recursos Yy en el surgimiento de una coalicién dominante. Las redes
de politicas pueden definirse como “el resultado de la cooperacion méas
0 menos estable, no jerdrquica, entre organizaciones 0 grupos que se
conocen y se reconocen, negocian, intercambian recursos y pueden
compartir normas e intereses” (Waarden, 1992: 21). Por su parte,
Gaudin (1995) mencion6 que la principal contribucion de este método
de analisis es que se sitda en la interseccion de logicas individuales y
colectivas. Algunos otros (Wellman y Richardson, 1986;
Galaskiewicz, 1986) enfatizaron en la importancia de este método dado
que permite movilizar diversidad de recursos en su accion y disminuir
asi los costos de transaccion. Desde la perspectiva de Rhodes y Marsh
(1993), la contribucion clave del método de redes es el mecanismo de
recursos y dependencia a través del cual se asume que las
organizaciones y actores se conectan.
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En este sentido, resulta Util referirnos a dos conceptos que en
nuestra perspectiva son particularmente relevantes: las comunidades de
politicas y las redes de proyecto o redes tematicas. Por lo que se refiere
a la comunidad de politica publica, es un concepto que nos ayuda a
visualizar una red particular de actores en una situacion relativamente
estable en su forma de integracion y en su estrategia de accion.
Ademas, se trata de grupos que limitan la entrada de nuevos
participantes. La deliberacion dentro de este tipo de redes se da, pero
de ninguna forma cuestiona los acuerdos méas generales y las normas
compartidas, existe un consenso subyacente (Dunleavy y O’Learly,
1987). Por su parte, el concepto de redes tematicas se refiere mas bien
al conjunto de actores que de alguna forma pueden intervenir en el
debate sobre la orientacion de una politica en un momento
determinado. A diferencia de las comunidades de politicas, en las redes
tematicas no se da una estructura tan clara de organizacion, tampoco
una identificacion estable entre actores, ni una plena claridad de
objetivos e intereses. Mas bien, se trata de redes flojamente acopladas,
con mayor inestabilidad y con entradas y salidas mas frecuentes de
participantes. Estas redes son periféricas y en principio de menor
influencia en el proceso decisorio (Dunleavy y O"Learly, 1987).

Las redes de politica pablica, si bien dan una cierta estabilidad
a la accion publica, no son rigidas; evolucionan y cambian a través del
tiempo. Para incorporar esta dimensiéon de analisis, Rhodes y Marsh
(1995) propusieron visualizar cuatro categorias del cambio: la
economia, la ideologia, el conocimiento y las instituciones. También,
se reconocio que la dinamica econdémica y del mercado constituye una
fuente de inestabilidad para cualquier red de politicas. De igual forma,
un cambio en el partido politico en el poder puede generar innovacion
politica y alteraciones en la red. Por ultimo, el surgimiento de nuevas
instituciones en el contexto o el cambio de papel que desempefian
algunas de ellas -por ejemplo, comisiones reguladoras-, modificaran
indudablemente la red de politicas.
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A partir de lo anterior es como surgen dos conceptos de
relevancia significante para el proceso de analisis, nos referimos al
cambio y al aprendizaje en la hechura de politicas pablicas. Una
clarificacion de estos conceptos la provee May (1992) quien distinguio
diversos tipos de aprendizaje en el &mbito de las politicas publicas: el
aprendizaje instrumental, el aprendizaje social y, el aprendizaje
politico. El aprendizaje instrumental de politicas se refiere al
reconocimiento de limitaciones en los actuales instrumentos para la
implementacién de politicas y a la necesidad de bulsqueda de
instrumentos alternativos. Respecto al aprendizaje social, May se
refirio al cambio o ajuste en el proceso social de construccion de
politica pablica. May argumentd que incluso en las concepciones
mismas de la definicion del problema, se afectan las hipétesis iniciales
sobre el objetivo, grupos participantes o la orientacion misma de la
politica. También, se efectla, por tanto, la red de politica pablica y las
concepciones de los grupos participantes sobre las politicas. En ello,
frecuentemente se requiere reconstruir los consensos y arreglos
iniciales. Por ultimo, en cuanto al aprendizaje politico, May se expreso
en torno al cambio o ajuste de estrategias de accidn por parte de actores
politicos y de las coaliciones dominantes o promotoras en un ambito
de politica pablica. en este punto, también se modifican las estrategias
iniciales ya sea defensivamente -retiro- o de manera ofensiva -
penetracién y ampliacion de apoyos colaterales-.

Resulta interesante resaltar que, en la propuesta de May, los
diversos tipos de aprendizaje y cambios en politica publica pueden ser
resultado de factores exégenos como enddgenos. En ese sentido, no
hay una logica preestablecida en la fuerza inductora de la necesidad del
aprendizaje y el cambio. Ademas, para May las fallas o fracasos de
politica pablica son un elemento inductor del cambio y la innovacion.
Ademas de la propuesta de May, consideramos oportuno ampliar la
identificacion de factores que pueden condicionar el proceso de
hechura de politicas. Una de estas condicionantes refiere al cambio
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organizacional e institucional. En este sentido, Hinings y Greenwood
(1988) partieron del supuesto de que todas las organizaciones cambian,
solo que a diferentes ritmos.

Hinings y Greenwood plantearon que la estabilidad y el cambio
son las dos caras de la misma moneda; es decir, son parte del mismo
proceso de movimiento que sufre la accion organizada. La diferencia
recae que sélo que en algunos casos este movimiento esta dominado
por la inercia, es decir, por la permanencia en el mismo conjunto de
ideas, valores y creencias organizacionales, y en otros estd dominado
por la reorientacion, es decir, por la modificacion del arquetipo
original. Otro grupo de estudio que considera al cambio organizacional
como posible condicionante del proceso de hechura de politicas, lo
hizo desde una dptica socioldgica. En este sentido, Meyer y Rowan
(1977) y DiMaggio y Powell (1991) presentaron a las organizaciones
publicas y privadas como instituciones que producen reglas y
procedimientos que devienen mitos y ceremonias que se legitiman a
través del tiempo. De este modo, las organizaciones reflejan una fuerte
propension a la estabilidad incluso en contextos turbulentos, generando
ademas fuertes similitudes o isomorfismo entre organizaciones de un
mismo sector de actividad.

Particularmente en el sector de gobiernos municipales, esta
tendencia al isomorfismo fue observada por Tolbert y Zucker (1983)
en su estudio sobre la expansion de programas municipales para
adoptar reformas al sistema de servicio civil de carrera. Aqui, los
autores observaron que dicho proceso respondia mas a la imagen del
gobierno local que incorporaba los cambios que eran ya aceptados
como apropiados, mas que por cualquier otra consideracion
relacionada a las ventajas de dichos cambios tendrian en la estructura
y gestion del gobierno local. Por su parte, Oliver (1992) destacé que el
cambio organizacional ocurre cuando las condiciones del arreglo social
que dan sustento al régimen institucional comienzan a aparecer como
problematicas y no garantizan mas la estabilidad. Oliver profundizé
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argumentando que tal proceso de desinstitucionalizacion sucede
debido a la erosion o discontinuidad que se representa en una accion
institucionalizada. Segun Oliver, este proceso se inicia con un deterioro
gradual en la aceptacion y uso de las practicas institucionalizadas, el
cual puede ser inducido por causas externas -nuevos valores sociales,
cambios regulatorios, presiones a la innovacion, crisis de legitimidad,
etc.- o internas -deterioro grave de la eficiencia, obsolescencia,
diferenciacion creciente, etc.-.

Un Ultimo aspecto para mencionar sobre los factores que
pueden causar el cambio organizacional es el del concepto de
innovacion. Cabrero, Arellano y Amaya (2002) sostuvieron que el
proceso de innovacién es una forma particular del cambio
organizacional e institucional. Argumentaron que la idea de innovacion
proviene originalmente de una concepcion técnica que se refiere a
nuevas combinaciones de los recursos organizacionales y asume que
los cambios sociales en la organizacion se derivan de cambios en los
sistemas técnicos. Explicaron a la innovacion como un constructo
social complejo en el que una variedad de factores individuales,
organizacionales y contextuales estan presentes, incluso sostienen que
las innovaciones son acciones de individuos o grupos que buscan
establecer, proteger o ampliar cotos de poder o influencia.

Caben mencionar también el trabajo de Alter (2000), quien a
partir de estudios en diversos tipos de organizaciones, observé que los
procesos innovadores pueden surgir ya sea por incertidumbre en
relacién a los bienes o servicios que produce la organizacion, o también
por incertidumbre derivada de presiones del contexto: todos estos
factores generan una propension organizacional a innovar aunque este
proceso rara vez es racionalmente concebido, méas bien se deriva de
decisiones y situaciones que surgen del oportunismo de actores. Para
Alter, la innovacion “no permite ni la existencia de un orden estable,
ni la de una transformacion lineal, ni la de un proceso de
transformacion controlado; la innovacion aparece entonces como un
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acto necesario, pero no racional ni pacifico” (2000: 79). Es decir, de
acuerdo con el autor, la innovacién es percibida como un trayecto en si
incierto, en el que cohabitan por una parte la movilizacion, por otra el
desinterés, y se combinan diversas legitimidades en la organizacion,
las cuales coexisten, compiten y se reconstruyen progresivamente.

Los elementos hasta aqui referidos sirven como agentes
introductorios al andlisis de la agenda municipal de politicas publicas.
Por una parte, los elementos mencionados permiten una observacion
sin fronteras rigidas entre el &mbito gubernamental y el no
gubernamental. Desde esta perspectiva, las redes de actores y agencias
que participan en la politica publica tienen fronteras permeables y se
influyen mutuamente. Segun Cabrero (2003a), los cambios no son tan
importantes como si lo es su manifestacion cotidiana y el entramado
que dicho cambio va abarcando. La reconfiguracion de actores, la
reorientacion en el disefio de la politica y los nuevos instrumentos
adoptados en su operacion pasan a ser el foco de atencidn del analisis.
Asi, los alcances del cambio y su durabilidad o posibilidades de
institucionalizacion de este, se entienden desde una perspectiva mas
amplia dado que esto no depende de un solo grupo en el gobierno o de
la administracién en turno, sino del conjunto de actores y agencias
participantes en la hechura de cada politica publica de la agencia
municipal. Una vez analizado a las politicas puablicas como lente de
observacion del cambio institucional, consideramos necesario
adentrarnos en el estudio de la evolucién de la agencia de politicas
publicas en el ambito municipal. Una virtud del analisis de politicas
publicas aplicado al &mbito municipal es que permite ampliar la vision
sobre la accion publica local. Se supera asi la percepcion del municipio
solo como una agencia administrativa prestadora de servicios publicos
0 solo como instancia local de gobierno en torno al ideal del
Ayuntamiento.

El enfoque de politicas publicas permite reflexionar tanto sobre
las posibles interacciones y el interior de los componentes del gobierno
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municipal -alcalde, funcionarios, cabildo, burocracia- como sobre
algunos componentes intergubernamentales de la politica -interaccion
con otros niveles de gobierno y organismos descentralizados- o incluso
sobre componentes no gubernamentales como son los actores sociales
diversos -empresas, grupos de interés, ONG, ciudadanos-. De acuerdo
con Cabrero (2003b), esta vision de la accién publica municipal es
necesaria dado que independientemente de los avances normativos
sobre las tareas y responsabilidades del municipio, la realidad es que
los gobiernos municipales en diversos paises vinieron ampliando su
area de atencidn sobre los problemas publicos. Es decir, la agenda de
politicas publicas a nivel local se ha venido expandiendo, integrando
ambitos que tradicionalmente no se atendian, interviniendo en
cuestiones de la accion publica que no eran tradicionalmente de su
competencia, y abarcando de una manera mas profunda e integral las
areas que tradicionalmente se atendian.

Tomando en consideracién lo que expresd Cabrero, entonces
podemos hablar de una agenda de politicas pablicas que tiende a ser
mas extensa, mas compleja, mas profunda, mas densa y mas
integradora. En ella, los temas a considerar abarcan mas areas del
servicio publico y es en donde cada vez mas representantes del sector
social, expresan su deseo de participar en la definicion de soluciones.
Esta ampliacion de competencias de la agenda de politicas, en buena
parte, se deriva de una presion creciente por parte de la ciudadania para
que el gobierno local atienda sus necesidades y aspiraciones de forma
mas comprometida y eficaz. Se trata de las nuevas rutas de la
gobernabilidad, del desarrollo y de la democracia.

Para continuar con el analisis de la evolucion de las agencias de
politicas, es necesario revisar tres aspectos del nivel municipal que
Cabrero (2003a) considera: a) la construccion de la agenda tiende a
diferenciarse entre una agenda tradicional y una agenda no tradicional
de la accion municipal; b) la conformacion de redes de politica tiende
a ser mas espontanea y volatil y; c) las etapas del proceso de politica
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publica tienden a compactarse en el tiempo y en el espacio institucional
y social. A continuacion, una breve descripcion de estas caracteristicas.

La construccion de la agenda de politicas publicas en el nivel
municipal tiende a percibirse desde dos perspectivas diferentes: la
tradicional, y una gque introduce herramientas y mecanismos gque poco
a poco fueron cambiando el rumbo del procedimiento en el nivel en el
cual la construccion de una agenda de politicas publicas ha sido un
proceso casi inexistente, mas bien se trata simplemente de llevar a cabo
las acciones que por inercia hay que atender.

La prestacion de los servicios publicos como el alumbrado, la
recoleccion de basura, el mantenimiento de parques y jardines, de
cementerios, de rastros, y en ocasiones los servicios de agua potable,
transporte y seguridad publica, ha sido el asunto en el que
tradicionalmente los gobiernos municipales han enfocado sus recursos
para solventarlos, muchas veces desde la postura del sentido comun
unilateral y no desde una postura racional, colectiva y basada en el
analisis de los hechos. Por tanto, el proceso de construccion reflexiva
y deliberativa de una agenda de politicas no existe 0 es muy precario.
Més bien se atienden las demandas de servicios en la medida de las
posibilidades de cobertura que permiten los recursos que llegan de otro
nivel de gobierno superior. En el mejor de los casos las
administraciones municipales se preocupan por ampliar la cobertura y
por captar mas recursos presupuestales ya sea por transferencias de
otros niveles o por el cobro de algunos impuestos y servicios (Cabrero
y Zavaleta, 2010). Ademas, en cualquier caso, las decisiones son
tomadas exclusivamente por la administracion municipal con una
vision operativa, unilateral y de corto plazo debido a los tiempos
politicos que marca el calendario electoral, y generalmente siguiendo
los lineamientos previamente establecidos por niveles de gobierno
superiores que, de alguna manera, mantienen sometida la autonomia
municipal.
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Sin embargo, Cabrero, Arellano y Amaya (2002) argumentaron
que el contexto en el que lleva a cabo la gestion local se transformo.
Dicha transformacion se origind a partir de la exigencia ciudadana por
una mayor capacidad de accién del gobierno municipal. Es asi,
expresaron los autores, que poco a poco algunos gobiernos municipales
comenzaron a Vvivir un escenario diferente. Empezaron a preocuparse
por anticiparse a los problemas que se veian venir, sobre todo por
aquellos que tenian que ver con la necesidad de ampliar la cobertura en
la prestacion de los servicios®’.

En este escenario de cambio se priorizaron actividades
asignandose recursos para atender primero ciertas demandas. Ademas,
se pudo dar un espacio para la deliberacion entre los miembros del
cabildo o de la administracion o incluso con algun agente externo.
También, se pudo llegar a discutir opciones, a intercambiar opiniones
y visiones y a recomendar cursos de accion (Arellano y Cabrero, 2009).
En una atmasfera publica de este tipo, Cabrero (2003a) sustentd que se
puede identificar, claramente, un modelo activo de la construccién de
la agenda de politicas publicas locales, aun cuando en general, ésta sea
definida por el gobierno municipal o en colaboracion con otros niveles
de gobierno. en suma, se trata de una agenda que se dinamiza y que
abandona la vision mas tradicional de responsabilidades de un
gobierno local.

Se puede también identificar un tercer escenario en donde la
apertura de espacios de participacién es la constante. Segun Cabrero
(2003a), en muchos gobiernos municipales se observo un modelo de
construccion de politicas publicas méas abierto y complejo que los

37Segun los autores, esta actividad de prevision lleva a un esquema de toma de
decisiones méas complejo, e el que se discute en torno a las alternativas de accion.
Hay ademaés una revisién de los sistemas con los que opera el gobierno local y de los
instrumentos administrativos que practica, puede por lo tanto darse el caso de
discusiones en torno a los cambios y reformas a emprender para mejorar el
desempefio y capacidad de respuesta del gobierno municipal.

251



anteriores. En estos casos fue en donde el gobierno municipal asumio
como responsabilidad propia el bienestar integral de los habitantes del
municipio.

Es a partir de esta Gltima concepcion que el desarrollo y la vida
publica local pasaron a ser el extenso &mbito de la accién del gobierno
local. Aqui es en donde se presentd una redefinicion de los problemas
publicos locales, hubo una revision y redisefio de las soluciones a los
problemas pablicos y de las herramientas con que se atienden; es decir,
se trabajo a otra escala. Fue aqui, también, en donde la deliberacion
sobre los cursos de accion y las estrategias a seguir se volvio algo
cotidiano. Cabrero y Gil (2010) describieron este espacio de
intercambio de perspectivas y opiniones no sélo como propiedad de los
miembros del cabildo, sino también de los actores diversos del espacio
local, ya sean los empresarios o productores, los ciudadanos y sus
asociaciones, organizaciones diversas, academias, instituciones
eclesiasticas, sociales, deportivas, entre otras. Y asi es como surgio la
necesidad de construir redes de politica publica (Rhodes, 1981).

Otra caracteristica de este tipo de espacios de deliberacion es
que la agenda de politicas no sélo se circunscribio a las funciones que
por ley debe atender el gobierno municipal, sino que se ampli6 a otros
sectores de la vida puablica. si bien estos otros sectores de la vida
publica fueron formalmente atendidos por otros niveles de gobierno, el
gobierno  municipal  consider6 que pudo o0  debio,
complementariamente, atender (Cabrero, 2003b). Asimismo, en este
tipo de espacios las funciones tradicionales de los gobiernos
municipales adquirieron otra dimension, se profundizo y se amplio su
tratamiento. Por ejemplo, la obra publica urbana y el equipamiento se
transformaron en un asunto de desarrollo urbano integral con el disefio
de planes estratégicos, de ordenamiento o hasta de vivienda. De la
misma forma, la recoleccion de basura se transformao en la recoleccion,
tratamiento y manejo de residuos y prevision de tirados. Por su parte,
el cubrir rutas de vigilancia policiaca se transformo en una politica
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integral de seguridad publica en la que se incluyeron desde la
prevencion del delito hasta la capacitacion de agentes y las campafias
ciudadanas de seguridad (Cabrero, 2003a). Es asi como las funciones
tradicionales se redimensionaron pasando de ser la prestacion de un
servicio publico, a ser la hechura integral de una politica pablica.

Por otra parte, como previamente se menciono en este apartado,
la agenda de politicas y de asuntos a tratar por parte del gobierno
municipal se expandié abarcando la atencién de problemas que
tradicionalmente no eran de su competencia. De acuerdo con Cabrero
(2003b), el desarrollo local, por ejemplo, pasd a ser un asunto por
atender por el gobierno municipal. En este aspecto, la promocién al
empleo, al apoyo a productores, los parques de incubadoras de
empresas, los programas de microcréditos, entre otros, comenzaron a
ser acciones emprendidas desde el gobierno local. De igual forma,
acciones para la atencion de grupos marginados o vulnerables, la
mejora de practicas educativas, y la atencion sanitaria, se incorporaron
a la agenda local. También, la proteccion del medio ambiente, la
cultura de manejo del agua, la lucha contra la contaminacién y la vision
de un desarrollo sustentable, se convirtieron en asuntos de prioridad
local. La agenda de politicas publicas locales se dio entonces de
diferente manera. La condicionante depende del escenario en el que
nos encontremos. Conforme se va cambiando de escenario, la
construccién de agenda de politicas publicas va siendo mas ambiciosa,
mas compleja y va requiriendo la participacion de mas actores.

Segun Cabrero y Zabaleta (2010), en algunos casos la agenda
de politicas publicas evoluciond a través de las dos ultimas décadas. El
proceso evolutivo recorrid los diferentes escenarios mencionados. Es
decir, se dio un claro proceso de aprendizaje de politicas. Sin embargo,
también se observd que, en otros casos, hubo municipios que tendieron
a estancarse en algun tipo de escenario o regresaron al anterior después
de algunos afos de intento por modificar la agenda.
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Los escenarios mencionados pueden coexistir claramente en un
mismo pais e incluso en un mismo municipio a través del tiempo. Aun
asi, la tendencia observada en estudios sobre diversos paises (Bardhan
y Mookherjee, 2006; Batley y Stoker, 2002; Clark, 1994; Peterson,
1998), es hacia la instalacion de escenarios en los que la agenda de
politicas publicas locales se amplia y se hace mas densa y compleja.

Respecto a la volatilidad y fragilidad de las redes de politica
publica, consideramos necesario resaltar que el espacio local
generalmente, al estar orientado a las necesidades méas urgentes de
comunidades y ciudadanos, tiende a concretarse mas en el corto plazo.
De igual forma, las instituciones de gobierno municipal tienden a ser
inestables debido a periodos de gobierno acotados que impiden
implementar acciones de largo plazo. Esta realidad genera un obstaculo
importante para construir redes de politicas publicas estables y
sostenibles en el tiempo. En este sentido, Cabrero (2003b) demostrd
que aun cuando en un periodo de gobierno se haya consolidado
establecer redes de politica pablica funcionales y eficaces, es muy
frecuente que al cambio de autoridades locales o se generen rupturas
en las mismas o simplemente se desarticulan y se desvanece su
consistencia interna.

Sin embargo, es posible identificar una situacion alterna que
permite neutralizar los efectos del cambio de gobierno en periodos
cortos. Cabrero (1995) menciond que la excepcion a este tipo de
tendencias se da cuando existe una configuracion de actores no
gubernamentales suficientemente cohesiva y autbnoma como para
resistir el cambio de equipo de gobierno y que mas bien sea el conjunto
de actores gubernamentales el que se integre a la red tal y como venia
funcionando.

En otros paises latinoamericanos también la falta de
continuidad de redes de politicas publicas ha sido un problema en el
espacio local (Cunil, 2008). Los estudios de Gaudin (1995) y de Le
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Gales y Thatcher (1995) sobre paises con mayor estabilidad
institucional como Francia y Gran Bretafia, registraron, de igual
manera, dificultad para mantener las redes locales de politica pablica.
Esta particularidad de los espacios locales ha llevado frecuentemente a
la existencia de redes tematicas o por proyectos, las cuales como ya se
menciond son de caracter menos permanente, se construyen en torno a
una politica o programa especifico de acciones de gobierno con una
visién de tiempo limitada, con recursos identificados y con objetivos
precisos en el tiempo.

De esta forma, identificamos la fragilidad y volatilidad de las
redes de politicas publicas como ejemplos de los principales efectos
que obstaculizan el desarrollo de visiones de gestion local a largo
plazo. Los periodos cortos de gobierno incentivan la inestabilidad de
actores y la entrada y salida de estos en las redes son mas frecuentes.
Ademas, compactan el proceso de politica publica muchas veces,
alterando los resultados. Precisamente, la compactacién del proceso de
politica publica en el ambito local de gobierno hace que los tiempos de
referencia en la hechura de las politicas y los ritmos de cada etapa sean
diferentes. Por las mismas razones anteriormente planteadas, las
politicas publicas son vistas como itinerarios de accion que deben
responder a necesidades inmediatas y producir resultados concretos y
visibles.

De acuerdo con Cabrero y Gil (2010), la compactacion del
proceso de politica pablica en determinado periodo de tiempo,
comunmente corto, no significa que no hay politicas que visualicen el
largo plazo, como las de desarrollo urbano o mejoramiento ambiental,
mas bien significa que aun en este tipo de politicas la accion de los
actores y los gobernantes esta determinada por restricciones de tiempo,
ademas, la fragilidad que perciben los actores sobre las redes de
politica lleva a la necesidad de acortar los resultados buscados y a
comprometerse con cumplimientos claramente identificados.
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Dentro del proceso de politica publica, por lo que se refiere a la
fase de la definicion del problema, comUnmente la agenda local tiende
a responder a demandas de la ciudadania o a evidencias que requieren
intervencion y son visibles para la opinién pablica. Debido al factor
tiempo, Cabrero y Gil (2010) aseveraron que la agenda local de
politicas tiende a seleccionar los problemas en los cuales se puede
intervenir para que en un periodo similar al periodo gubernamental se
puedan ofrecer resultados. Este comportamiento si bien no es el ideal,
dado que ciertos problemas dificiles de solucionar pueden seguirse
agravando, es el comportamiento mas comun en una realidad de
escenarios con instituciones fragiles y redes poco estables.

En lo relacionado con la fase de formulacién y disefio de las
politicas, los autores expresaron que la agenda local tiende a prolongar
menos tiempo de andlisis de alternativas y de reflexion respecto a los
instrumentos de intervencion. Es decir, una vez mas, la restriccion de
tiempo que los actores perciben reduce el desarrollo de esta etapa. Sin
embargo, esto también se debe al hecho de que un gobierno local
cuenta con menos recursos técnicos y humanos para llevar a cabo un
analisis méas exhaustivo de opciones métodos de intervencion. En este
mismo sentido, los gobiernos locales tienden a imitar o adoptar
soluciones que han funcionado en otros municipios con el fin de
avanzar rapido, aunque cuando estas soluciones no aparecen a la vista
de los actores locales entonces la innovacion tiende a ser frecuente, se
imaginan nuevas formas de atender los problemas, y se disefian nuevos
instrumentos de politica, todo ello en lapsos cortos de tiempo.

En cuanto a la fase de implementacion de las politicas, los
autores expresaron que la agenda local tiende a aproximar mucho mas
las acciones de las decisiones. Es decir, una vez formulado el programa
de accion casi de inmediato se pone en marcha, lo cual, si bien evita un
desbordamiento complicado, burocratico, y lento en las decisiones,
genera ciertos riesgos al llevar a operar acciones que posiblemente no
pudieron ser implementadas en una fase piloto de experimentacion.
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Ademas, sobre la fase de implementacion, otra particularidad que
consideramos importante resaltar es la menor tradicion y solidez
institucional de los gobiernos locales para regular la implementacion
de las politicas, las cuales ademas muy frecuentemente son operadas
por agencias diversas ya sea de otros niveles de gobierno o del sector
privado o social. Posiblemente esto puede generar dificultades en el
direccionamiento de la politica por parte del gobierno municipal,
aunque en general la ausencia de instrumentos y de normas legales se
sustituye en el nivel local por una mayor cercania de supervision y por
acuerdos incluso personales de interaccion entre las agencias
participantes.

Por ultimo, la fase de evaluacion de las politicas en la agenda
local tiende a ser confusa y ambivalente, segun los autores. En todo
caso, lo anterior debido a que el publico en el espacio local quiere
observar resultados inmediatos de la accion gubernamental, lo cual
puede llevar a un cuestionamiento prematuro de la politica publica en
cuestion sin permitir el tiempo de maduracion suficiente para emitir un
juicio o a dar como exitosa una politica que ain no ofrece resultados
reales. Lo anterior se complica por el hecho de que el gobierno local
tiende a asociar demasiado el grado de satisfacciéon de la ciudadania
con relacion a una politica pablica con el resultado real de ésta. Asi,
una politica publica percibida como exitosa por la poblacion,
rapidamente puede generar en el gobierno local un desinterés por
continuar evaluandola o viceversa. Por ejemplo, el que la poblacién se
sienta mas segura por ver mas policias en la calle puede llevar al
gobierno local a dejar de lado otras acciones en contra de la
delincuencia y el seguimiento de los resultados reales del programa.

En suma, el factor que supone lapsos cortos de gobierno en el
ambito municipal puede condicionar tanto los temas a tratar en la
agenda de politicas, como el mismo proceso de politica publica.
Ademaés del factor tiempo, es importante resaltar que en general el
ambito local de gobierno tiende a presentar un menor nivel de
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profesionalizacion de los servidores publicos que otros &mbitos de
gobierno. Esto puede significar una debilidad en el desarrollo del
proceso de politica publica, aunque en contra parte abre mayores
espacios a la innovacion.

Los cuadros 4 y 5 muestran tanto las caracteristicas en la
hechura de las politicas publicas municipales como los escenarios que
se presentan en la agenda municipal de politicas publicas. Ambos son
presentados a través de los diferentes tipos de agendas expresados en
este apartado y como Optica transversal.

Cuadro 4. Caracteristicas del proceso de hechura de politicas
publicas municipales

Tipo de Agenda Agenda Agenda Agenda Integral
Tradicional Ampliada
-Con frecuencia -Poco tiempo para  -Vinculacion -Poco tiempo de
responde a la deliberacion. inmediata entre maduracion para
demandas decision y accion.  la evaluacion de
urgentes. politicas.
-Sélo se -Imitacién en el -Regulacion -Evaluacién a
seleccionan disefio de formal poco partir del grado
problemas con soluciones. eficaz. de satisfaccion
solucidn visible y ciudadana.
factible.
-Horizonte de -Innovaciénenel  -Regulacion -Débil evaluacion
tiempo disefio de social muy eficaz.  de impacto de
restringido. soluciones. politicas.
-Regulacion
proximidad.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion obtenida en Cabrero (2003b).

En lo general, la expansién de la agenda de politicas publicas
en el &ambito municipal es palpable. A pesar de corrientes que aseveran
que la velocidad en que los cambios ocurren no es el ideal, los
gobiernos municipales estan cada vez mas presentes en diversos
ambitos de la politica publica construyendo instrumentos innovadores
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de intervencion para subsanar deficiencias. Sin embargo, el balance es
claro. Todavia es necesario recorrer el camino para lograr
intervenciones mas eficaces y de mayor impacto local. Ademas, ciertas
restricciones legales, de capacidades administrativas y de recursos,
hacen dificil el proceso. Por ejemplo, en México es claro que la agenda
de politicas publicas municipales se encuentra en proceso de
construccién, pero a su vez, factores como las relaciones
intergubernamentales entre el &mbito local, el estatal y el federal,

inciden en el proceso.
Cuadro 5. Escenarios de la agenda de politicas publicas

municipales
Tipo de Agenda Agenda Agenda Ampliada Agenda Integral
Tradicional
Naturaleza de la  Reactiva, -Previsora, agenda  Proactiva, agenda
agenda recepcion y amplia que prevé diversificada,
acumulacion de necesidades. compleja, densa 'y de
funciones y -De infraestructura  mayor profundidad.
demandas por y efectos del
atender. crecimiento.
Funciones -Alumbrado Ademas de lo Ademas de lo
publico anterior: anterior:
-Recoleccion de -Planeacion urbana  -Desarrollo integral
basura -Agua potable (urbano y regional)
-Parques y -Seguridad publica  -Competitividad
jardines -Zonifiicacion y -Bienestar social
-Cementerios reservas -Medio ambiente
-Mercados y -Uso del suelo -Desarrollo humano
rastros -Transporte -Vivienda
-Policia -Educacién y salud
-Seguridad publica
int.
Actores -Administracion Ademas de lo Ademas de lo
participantes mpal. anterior: anterior:
-Cabildo -Agencias estatales  -Redes de actores
y fed sociales
-Algunos actores -Redes

no
gubernamentales.

intergubernamentales
-Redes internacionales

259



Mezcla de -En espera de Ademas de Ademas de lo

recursos transferencias transferencias: anterior:

-Recursos propios  -BUlsqueda de -Busqueda de otras

limitados fuentes fuentes diversas
gubernamentales -Mezclas publico-
alternas privadas
-Ampliacién de -Cofinanciamientos
esfuerzos -Fuentes crediticias
recaudatorios -Emision de deuda

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién obtenida en Cabrero (2003b).

Hasta aqui, lo presentado anteriormente refiere el marco teérico
de la investigacion. A continuacion, se procede a analizar los
resultados del ejercicio cualitativo basado en entrevistas aplicadas a
representantes de los &mbitos publico, privado, académico y social de
Torredn. EIl ejercicio permitid recabar impresiones y experiencias,
desde diferentes enfoques, sobre el estado actual de la participacion
ciudadana en la Ciudad. Ademas, habilito la posibilidad de conocer
intereses particulares y maneras en que se trabaja por posicionar temas
especificos en la agenda municipal de politicas.
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CAPITULO IV
ANALISIS CUALITATIVO: EL CASO TORREON
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Como hemos visto hasta aqui, en la participacion ciudadana en
el &mbito municipal en México intervienen diferentes variables que
alteran tanto su profundidad como su amplitud. Hacia la Optica
gubernamental podemos nombrar, entre otras, algunas variables que
condicionan el éxito de los casos municipales de participacion
ciudadana. Por ejemplo, la existencia -0 no- de marcos normativos, la
preparacion profesional de los funcionarios publicos adscritos al tema,
la cantidad de recursos destinados -humanos, econdmicos, materiales-
, asi como la voluntad politica de los gobiernos en turno son factores
que fijan la viabilidad de los esfuerzos ciudadanos por convertirse en
parte del proceso de las politicas publicas.

Por su parte, dirigiendo la atencion hacia el espacio ciudadano
encontramos que la estimulacion para participar en los asuntos
publicos por parte de la sociedad también se ve afectada por ciertas
variables de distinto origen. Por ejemplo, el grado de desarrollo
economico de la poblacidn en cuestion representa una limitante para
ejercer acciones participativas. Incluso, los hechos historicos que
dieron pie a la integracion de la poblacidn en cuestion, asi como sus
condiciones geograficas son caracteristicas que forman parte de la
cultura politica de una sociedad y que pueden explicar el estado actual
de la democracia participativa.

La ciudad de Torreon es parte de la region conocida como La
Laguna. Segun el historiador torreonense, Alberto Gonzéalez Domene,
la sociedad lagunera es Unica en la Republica Mexicana dada su
idiosincrasia y las adversidades que su poblacién ha enfrentado y
superado a lo largo de su historia. Segun narra, el Pais de La Laguna
solo fue dividido artificialmente por el Rey Carlos Il quien firmo la
separacion de La Laguna el 21 de mayo de 1785y asi separaba, a partir
del Rio Nazas, la region. Una parte quedo establecida bajo el gobierno
de la Nueva Vizcaya -lo que hoy en dia es el Estado de Durango- y la
otra fue afiadida a la Provincia de Coahuila. Sin embargo, tal hecho no
dividio los usos y costumbres de la poblacion, al contrario, fortalecid
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el vinculo comunitario y el sentido de identidad de sus habitantes a
pesar de su nuevo limite politico-administrativo.

Gonzélez Domene (2020) describié la idiosincrasia lagunera
cuestionandose: ¢Quién definié el perfil del ciudadano lagunero
originalmente? EIl autor narra que después de treinta afios de
observacion constante, fue definido por primera vez en el siglo XIX
cuando la Comarca Lagunera comenzaba a integrarse econdémica y
socialmente aludiendo a catorce adjetivos y sindbnimos que describen
el caracter del ciudadano del Pais de La Laguna: es activo -eficaz-,
enérgico -decidido-, intelectual -inteligente-, especulativo -arriesgado-
, profundo -analitico-, emprendedor -creativo-, austero -templado-, fiel
-franco y confiable-, social -amable-, noble -de corazon-, generoso -
espléndido-, recto -justo y firme-, valiente -arrojado- y religioso -
cumplido-.

Pero ¢qué influyd para arrojar este perfil? De acuerdo con el
autor, la hostilidad del medio geogréafico del desierto; la soledad vivida
durante trescientos afios -aislamiento e incomunicacién-. Sin embargo,
el autor identifico un defecto principal presente en la comunidad
lagunera: el individualismo. La sociedad lagunera no responde de
manera efectiva al trabajo en equipo; sufre la incapacidad de ser
ciudadano y dirigente para actuar en beneficio de su comunidad como
una sociedad articulada. No sabe expresarse colectiva y continuamente
conspira contra la busqueda de grandes consensos que favorezcan la
unién y el desarrollo de la region.

Considerando la descripcion de la idiosincrasia del ciudadano
lagunero, y por ende torreonense, aportada por Gonzalez Domene y
que se toma como referencia para los objetivos analiticos de esta
investigacion, es necesario retomar las preguntas planteadas al inicio
de este trabajo para sustentar nuestro ejercicio cualitativo. En el
comienzo de este trabajo se planted los cuestionamientos ¢que factores
nos ayudan a entender mejor la participacion ciudadana en el ambito
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local? ¢ Cuales y qué tipos de variables influyen para que un ciudadano
se involucre en politicas participativas? ¢En qué medida el contexto
politico de Torredon influye en la forma, alcance e intensidad de la
participacion? ¢Es la cultura politica de los actores involucrados un
factor fundamental de explicacion de las variaciones del fendmeno en
la ciudad de Torredn?

Ahora bien, como se comentd anteriormente en esta
investigacion, el contexto politico de la ciudad juega un rol que
condiciona -0 no- el flujo de la participacion ciudadana mediante
elementos esencialmente politicos que definen la estructura
institucional del ayuntamiento como lo son: el partido en el poder
municipal, la apertura de canales de participacion impulsados por el
Gobierno Municipal en turno, la demanda o no de grupos de interés por
participar, y la ausencia o presencia de participacion como mecanismo
de presiéon y/o solucion de problematicas propias de los asuntos
publicos. En este sentido y para entender mejor cual es el contexto
politico actual de Torredn, se analizaran dos variables especificas:

e Tipo de gobierno local: principales caracteristicas

e Configuracién institucional: partido politico en el poder,
relacién intergubernamental con el gobierno del estado de
Coahuila y grado de conflicto o fragmentacion politica

El proposito de este capitulo es tratar de comprender, a partir
de la informacion obtenida mediante la realizacion de entrevistas a
representantes de organizaciones de los &mbitos politico, econdmico,
social y académico de Torredn, el estado de la politica de participacion
en la ciudad; si el marco normativo vigente realmente se implementa y
si los espacios de participacion son concebidos con una vision plural e
incluyente o no.
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Tabla 24. Listado de representantes entrevistados.

Representante Cargo Organizacion y Sector y Principal Interés
Ao de
Fundacion
Luis Jorge Presidente CANACOQTO, Privado; promocién comercial
Cuerda Serna sede Torredn
1969
Fernando Presidente COPARMEX, Privado; desarrollo econémico
Menéndez capitulo Torredn
Cuéllar 1962
Talia Romero Directora de FOMEC Privado; desarrollo econémico
Garza Relaciones 2001
Institucionales
Marco Antonio Director CCI Laguna Social; fomento a la
Zamarripa General 2011 participacion ciudadana
Gonzélez
Aldo Valdés Lider MORELEANDO | Social; desarrollo econémico y
Lopez 2010 movilidad sustentable
Julidn Mejia Presidente RL Social; desarrollo urbano y
Berdeja 2011 econdmico, seguridad pablica
Moisés Picazo Director PC29 Laguna Social; transparencia y
Salazar General 2012 rendicion de cuentas
Eduardo Co-Fundador RD Social; movilidad sustentable
Renteria 2011
Hernandez
Eduardo Director IMPLAN Publico; desarrollo urbano y
Holguin General 2010 econémico
Zehfuss
Sergio Lara Secretario GM Puablico; implementar la politica
Galvan del N/A de participacion
Ayuntamiento
José Ignacio Primer CAB Publico; definir e instrumentar
Garcia Castillo Regidor, N/A el marco juridico de
Presidente de participacion
la Comision
de
Gobernacién
Lerins Varela Responsable FCPYS Académico; procesos
Castro 1996 participativos municipales

Fuente: Elaboracidn propia.

Para los efectos de este estudio cualitativo se llevaron al cabo
entrevistas semiestructuradas a representantes de organismos sociales,
economicos, académicos y del sector publico. A continuacion, se
enlistan los nombres de los representantes, los cargos que ocupan
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dentro de sus respectivas organizaciones, el nombre mismo de las
organizaciones a las cuales representan, asi como el sector en el que
desempefian sus acciones. Esta informacion corresponde a las primeras
cuatro preguntas establecidas para las entrevistas y que atienden a
recoger los datos generales de los entrevistados -ver Anexo-.

Las entrevistas fueron estructuradas para atender los cinco
puntos de andlisis establecidos para esta investigacion: i. causas y
motivaciones de los actores entrevistados por incidir; ii. margen de
accion en la gestion de las politicas publicas; iii. influencia politica e
intereses particulares de los actores sobre el proceso de politica
publica; iv. gobernanza y equilibrio de poder entre los actores y; v.
factores que impulsan o limitan la participacion.

4.1 Contexto politico de la ciudad de Torredn

El comportamiento de cada una de las dimensiones
mencionadas anteriormente obstruye o facilita la actividad ciudadana
en la persecucion de objetivos politicos, en particular, de la
participacién. Veamos, en primer lugar, y desde una mirada
institucional, cual es el tipo de gobierno local y sus principales
caracteristicas respecto a la ciudad de Torredn.

En la pugna por un mayor protagonismo de los gobiernos
locales a la hora de incidir en las politicas publicas, es posible, por un
lado, distinguir limitaciones marcadas por el modo en el que se
articulan los intereses que representan y promueven. Por otro lado,
resalta el comportamiento de los gobiernos estatales. Es decir, el tipo
de relacion intergubernamental al que nos estamos refiriendo. La
literatura sobre el tema suele diferenciar un conjunto de dimensiones
relevantes a la hora de clasificar los distintos modelos (Navarro 1998,
Brugué y Goma 1998, Batley y Stoker 2002). Por ejemplo:
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a. Estatus constitucional: grado de reconocimiento de la
autonomia municipal en los textos constitucionales y por los
demas ambitos de gobierno.

b. Relacion intergubernamental: orientacion de la division de
trabajo entre los d&mbitos de gobierno en relacion con las
politicas pablicas.

c. Descentralizacion financiera: grado de la dependencia
financiera de las estructuras centrales -0 nacionales-; cantidad
y manejo de recursos propios.

Los autores distinguen, basicamente, dos modelos de gobiernos
locales: 1. los pertenecientes a la tradicion anglosajona y, 2. a la
europea continental. Dado que esta investigacion tiene como objeto de
estudio un gobierno latinoamericano, en este caso mexicano, nos
enfocaremos en caracterizar los propios a dicha region, haciendo
énfasis los existentes en un modelo federal que, al menos, en principio
otorga mayor grado de autonomia municipal.

Cuadro 6. Modelos de gobiernos locales

Anglosajon Europa Federalismo
Continental Latinoamericano
Estatus Constitucional | Dependencia o Autonomia Autonomia
autonomia
relativa
Relacion Jerarquias Jerarquias Mas cercana a las
Intergubernamental duales fundidas fundidas
Descentralizacion Media/baja Alta/media Baja
Financiera
Descentralizacién Media/baja Alta Media/alta
Politica

Fuente: elaboracién propia a partir de Navarro (1998).

En el modelo de tipo desconcentrado compuesto por los paises
de la tradicion anglosajona, el estatus constitucional de los municipios
estd limitado por los Estados -como es el caso de Estados Unidos- o
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por el poder central -como es el caso del Reino Unido-. Son estos
poderes centrales los que tienden a disefar las politicas y los locales se
limitan a ejecutarlas, pero con ciertos grados de discrecionalidad -o
libertad-. Las competencias de los poderes locales estan claramente
definidas y establecidas por ese poder central o nacional. En este
sentido, su autonomia esta contenida dentro de una pecera dentro la
cual les es permitido actuar con autoridad.

En el modelo llamado descentralizado conformado por los
paises de Europa continental, la competencia municipal es de indole
general respecto de los asuntos locales. En ese sentido, la doctrina de
las competencias generales proclama su potestad para llevar adelante
actividades que, sin ir en contra de la ley, se destinen a la mejora y
promocion de la comunidad. Existe una interdependencia en el disefio
y la ejecucion de sus politicas y esto provoca que haya un control
compartido de la politica local -jerarquias fundidas-. Sin embargo, es
necesario distinguir dos grupos claramente diferenciados: aquellos
gobiernos de la Europa central y nordica donde los niveles de
autonomia tanto en lo que se refiere al gasto publico total como a la
estructura de ingresos municipal es mucho mayor que en los gobiernos
locales de la Europa meridional.

Por ultimo, el modelo llamado federalismo latinoamericano de
tradicion federalista comparte con la versién meridional de la tradicion
europea continental una serie de caracteristicas producto de la larga
herencia espafiola/portuguesa en la zona. En dicha categoria se
encuentra México, con una estructura fuertemente centralizada,
caracteristica de una forma de organizacion politico-territorial propias
de la época colonial, aunque con una mayor autonomia municipal que
el resto de los paises latinoamericanos de corte unitario. Estos tres
modelos posibilitarian, aunque en diferentes grados, el desarrollo de lo
que Brugue y Goma (1998) Ilamaron neolocalismo o, sencillamente,
un mayor protagonismo del ambito local caracterizado por un mas
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amplio poder de decision tanto en lo politico como en lo econémico.
Torreon, por ende, pertenece al modelo federal latinoamericano.

En México, la estructura del municipio actual tiene su origen
en la Constitucion de 1917, especificamente en el articulo 115 el cual
aborda la ubicacion del municipio en la vida politica, juridica,
econdmica y social de México. El articulo 115 menciona al Municipio
Libre como la base de la organizacion politica y de la administracion
publica de los estados, adoptando para su régimen interior la forma de
gobierno republicano, representativo y popular, tendiendo como base
de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa
el Municipio Libre, conforme a las tres bases siguientes -sintetizado-:

1. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de
eleccion popular directa y no habrd ninguna autoridad
intermedia entre éste y el gobierno del estado.

2. Los municipios administraran libremente su hacienda,
recaudaran todos los impuestos y contribuiran al gasto pablico
del estado en la proporcién y término que sefiale la legislatura
local.

3. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica
propia para todos los efectos legales.

Tras la reforma al articulo 115 de 1983, la configuracion
estructural del municipio mexicano asumi6 los siguientes aspectos:

a. Facultad a los congresos de los estados para resolver sobre la
desaparicion de los ayuntamientos o de algunos de sus
miembros, previa garantia de audiencia.

b. Existencia de regidores de representacion proporcional.

c. Entrega de participacion sin condiciones por los gobiernos de
los estados.

d. Cobro del impuesto predial por los ayuntamientos.
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e. Facultades a los ayuntamientos para zonificacion vy
determinacion de reservas ecoldgicas.

f. Se ampliaron las facultades reglamentarias a los

ayuntamientos.

Normar la relacién entre los ayuntamientos y sus empleados.

Elaboracion de presupuesto de egresos para los ayuntamientos.

i. Determinacion de los servicios publicos.

P

Pese a su configuracion federal, en México el municipio no
adquirio una figura de autonomia significativa si no hasta la reforma
de 1983. Y, aun asi, los municipios mexicanos contintan careciendo
de facultades, sobre todo de indole financiera, que les otorguen mayor
autonomia con respecto a los estados. Ademas, se han caracterizado
por ser instituciones emancipadas mas que autbnomas, delegativas mas
que decisorias, administrativas mas que gubernamentales. En resumen:
actores con escasas competencias, considerados poco politicos y, por
ende, carentes de interés para la disputa partidaria.

De conformidad con el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal entre la Federacion y las entidades federativas y sus municipios
-SNCF-%, las principales fuentes de impuestos quedaron reservadas
para su captacion por parte del gobierno federal, en tanto que para los
gobiernos locales, se dejaron libres algunas fuentes de ingreso de
menor rendimiento, que en diversos casos estan insuficientemente

3 El SNCF tiene, como principal propdsito, que la Federacion y las entidades
federativas, de comin acuerdo, realicen acciones conducentes a la simplificacion del
sistema fiscal nacional, tratando de armonizarlo, para evitar la superposicion de
gravamenes federales, estatales y municipales, que traen como resultado cargas
excesivas en los contribuyentes y la duplicidad o multiplicidad de las funciones de
recaudacion y vigilancia, y consecuentemente, un uso mayor de los recursos
nacionales, traduciéndose esto en altos costos para la sociedad (contribuyentes y
gobiernos). Es decir, en términos generales, el SNCF busca establecer la
participacion que corresponda a las haciendas publicas de los Estados, Municipios y
la Ciudad de México en los ingresos federales; y distribuir entre ellos dichas
participaciones de manera equitativa.
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aprovechadas, por lo que éstos oOrdenes de gobierno presentan una
elevada dependencia de los ingresos transferidos desde la Federacion
por la via de las participaciones y de los recursos de gasto
condicionado.

En 2018, de acuerdo con la informacién de las Cuentas Pablicas
estatales, la situacion observada, sin considerar los recursos
provenientes de financiamiento, era la siguiente: en las 32 entidades
federativas, las transferencias federales -condicionadas vy
participaciones federales- significaron en promedio el 84.1% de los
ingresos estatales. Por su parte, los ingresos propios derivados de sus
sistemas fiscales representaron el 15.7%, y otras fuentes, el 0.2%. La
situacion anterior es diversa entre las entidades federativas; en 17
entidades las transferencias federales representaron mas del 90.0% de
sus ingresos totales; existe otro grupo de 6 entidades en donde
significaron entre el 85.0% y un 90.0%. La menor dependencia
respecto de las transferencias federales se presenta en los casos de la
Ciudad de México con el 50.0%, Chihuahua con 76.0% y Nuevo Leon
con el 78.7%. Si no se considera la Ciudad de Meéxico, las
transferencias federales representaron en ese afio el 88.0% de los
ingresos totales de las 31 entidades federativas, sin incluir los recursos
provenientes de financiamiento.

En el caso de los municipios la dependencia de los recursos es
también elevada. Las participaciones federales son relevantes en el
financiamiento de la Hacienda Publica de los municipios, por la
escasez de fuentes de ingreso y el bajo aprovechamiento de las
disponibles, particularmente el impuesto predial y los derechos de
agua. En 2018 las participaciones federales significaron en promedio
el 34.7% de los ingresos totales en los municipios, y las aportaciones
federales, subsidios y convenios representaron el 36.5%, por lo que los
recursos transferidos por la federacion conformaron el 71.2% de los
recursos totales de este orden de gobierno, en tanto que el 28.8% fueron
recursos propios incluidos los financiamientos.
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Cuadro 7. Ingresos de los Gobiernos Municipales 2018

Tipo de Ingreso Millones de (%)
Pesos
Transferencias federales: 283,517.3 71.2
Participaciones federales 138,172.0 34.7
Aportaciones federales y convenios 145,345.3 36.5
Recursos propios, financiamiento y otros 114,429.4 28.8
ingresos:
Impuestos 50,488.4 12.7
Contribuciones de mejoras 927.4 0.5
Derechos 22,567.8 5.7
Productos 3,221.6 0.8
Aprovechamientos 8,519.4 2.1
Aportaciones estatales 7,333.6 1.8
Otros ingresos 3,677.2 0.9
Financiamiento 14,726.9 3.7
Disponibilidad inicial 2,967.1 0.8
Total 397,946.7 100.0

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Estadistica de las
Finanzas Publicas Estatales y Municipales.

Es importante decir que, en los municipios con mayor pobreza
y rezago social, las transferencias federales significaron mas del 90.0%
de sus ingresos. Para casi todos los fondos de participaciones, la
normativa sefiala que por lo menos el 20.0% de sus recursos asignados
a las entidades federativas deben destinarse a los gobiernos
municipales, excepto en el caso del Fondo de Fomento Municipal cuyo
porcentaje es del 100.0%. Debido a la reducida disponibilidad de
fuentes de impuestos para las entidades federativas y municipios, y al
bajo aprovechamiento de las que tienen disponibles, sobre todo en el
caso de los municipios, los recursos federales transferidos,
condicionados y no condicionados, resultan indispensables para el
financiamiento del gasto de estos érdenes de gobierno. En el caso de
los municipios y demarcaciones territoriales, las participaciones
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federales se destinan también fundamentalmente al financiamiento de
sus estructuras administrativas; es decir, a gasto corriente,
principalmente servicios personales, como se manifiesta en el Cuadro

8.

Cuadro 8. Municipios: gasto financiado con las participaciones
federales, ejercicio 2018

Concepto Porcentaje del Monto
Ejercido
Total 100.0

Servicios personales 58.8

Servicios generales 13.1

Transferencias, asignaciones, subsidios y otras 9.8
ayudas

Deuda publica 5.6

Materiales y suministros 54

Inversién publica 4.7

Bienes muebles, inmuebles y e intangibles 0.9

Participaciones y aportaciones 0.3

Adeudos de ejercicios fiscales anteriores 0.2

Otros 0.2

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion (ASF), Informes de auditoria de la

Cuenta Publica 2018.

De acuerdo con lo anterior, las participaciones federales
sustentan en grado importante la operacion de las estructuras
administrativas de los gobiernos municipales, lo cual refleja la
importancia estratégica que tienen esos recursos para definir un plan
de gobierno eficiente que satisfaga las demandas, exigencias y
necesidades de sus respectivas poblaciones. Ademas, estos indicadores
demuestran, por un lado, una marcada asimetria en el reparto de
responsabilidades entre niveles de gobierno y por el otro, una débil
presencia del ambito municipal en la generacion de la riqueza.
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Durante el Ejercicio Fiscal 2020, el estado de Coahuila registro
ingresos aprobados derivados del gasto federalizado por 43,250
millones de pesos -1,830 millones de euros aproximadamente-. Para
ese mismo periodo fiscal, el ayuntamiento de Torreon registré 1,651
millones de pesos -70 millones de euros aproximadamente- como
ingresos provenientes de participaciones y aportaciones federales para
municipios encaminados a través del gobierno del estado de Coahuila.
Dicha cantidad representd el 46% del presupuesto total de Torredn para
2020. Esto confirma la dependencia de los municipios de las
participaciones y aportaciones provenientes de la Federacion. Rubro

Cuadro 9. Relacién de participaciones y aportaciones federales
para Coahuilay Torredn en 2020 (millones de pesos)

Entidad Presupuesto Presupuesto Total (%)
Federalizado

Coahuila 43,256.3 (1,830 €) 49,746.2 (2,073 €) 86.9

Torredn 1,651 (70 €) 3,551.3 (147.9¢) 46.5

Fuente: elaboracion propia a partir de Presupuesto de Egresos del Estado de Coahuila
2020 y Ley de Ingresos del Municipio de Torre6n 2020.

La participacion de los gobiernos municipales en México en el
gasto publico continda siendo baja. Esto afirma la dependencia
financiera que los municipios mantienen tanto de los gobiernos
estatales como del gobierno federal. En este sentido, las politicas de
descentralizacion se han reducido a una simple transferencia de la
carga de la crisis del Estado desde los aparatos centrales a los locales,
sin transferir al mismo tiempo los recursos financieros y el poder de
decision (Cabrero y Zabaleta, 2010). Esta dependencia financiera hace
que, independientemente del partido politico en turno, el Gobierno de
Torre6n priorice el destino del presupuesto aprobado para
normalmente, dejar de lado acciones que promuevan la participacion
ciudadana.
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Ademas, mas alld de las responsabilidades y los recursos
efectivos con los que cuenta el gobierno municipal, éste, al igual que
el resto del &mbito municipal, ha tenido que soportar un aumento de
sus funciones provocadas por las crecientes demandas de la poblacién
en un agudo contexto de crisis que no encuentran satisfaccion en el
ambito estatal o federal. A lo anterior resulta necesario afiadir el
enfoque politico que contribuye e delinear otra parte del presupuesto
de egresos de Torreon: la asimetria municipio-estado en
correspondencia al partido politico en turno y que define, en gran
medida, la relacién intergubernamental entre ambos ambitos.

La I6gica comun para explicar la dindmica intergubernamental
-positiva 0 negativa para los fines del municipio- entre gobiernos
estatales y municipales en México recae, principalmente, en un factor
politico: la combinacion de partido politico que gobierne en ambas
instancias -si ambos &mbitos son gobernados por el mismo partido, las
probabilidades de que el municipio se vea beneficiado con mayores
recursos que, en cierta forma, le puedan otorgar mayor autonomia
financiera, crecen-. Para el caso especifico del estado de Coahuila, es
necesario afiadir un factor mas: la cantidad de votos que el municipio
haya otorgado a favor del gobernador actual; ya sean del mismo o
diferente partido politico.

Actualmente, Torredn es gobernado por el Partido Accion
Nacional, mientras que el estado es gobernado por el PRI. Este hecho
ha significado una relacion intergubernamental tensa, a pesar de que el
gobernador Miguel Riquelme es originario de Torre6n y es antiguo
alcalde de la ciudad. La comunicacion efectiva entre ambos &mbitos ha
sido escasa a decir de algunos entrevistados. Esto obedece a intereses
politicos y al afan del PRI por retomar el gobierno municipal. Ademas,
esta pugna politica entre ambitos hace que cada uno intente cooptar
tanto grupos empresariales como sociales para fortalecer e incrementar
su capital politico con miras a la siguiente eleccion municipal.
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Durante la Gltima contienda electoral en Torreon -2017-, el PRI
fue derrotado por Accidn Nacional mientras que, en el terreno estatal,
el PRI logré mantener la gubernatura. Sin embargo, Torreon fue la
ciudad que mas votos aport6 al candidato de Accion Nacional en contra
del gobernador Miguel Riquelme, situacion que el mismo gobernador
sefialo como traicion del electorado torreonense. Este hecho, a decir de
la opinion publica local, se ha reflejado en colaboraciones escasas entre
ambitos de gobierno provocando que Accidn Nacional pierda posicion
politica en Torredn derivado de obras de infraestructura incompletas
realizadas por el gobierno del estado, pero asumidas como
responsabilidad del gobierno municipal reflejada en un significante
dafio reputacional. Ante ello, el PRI logré incrementar su nivel de
percepcion entre el electorado torreonense.

En suma, el escenario nacional en el que se inserta nuestro caso
en estudio se caracteriza por un débil posicionamiento del ambito
municipal con respecto al estatal y federal, asi como de la ausencia de
autonomia financiera de los municipios para hacer frente a las nuevas
tareas que hoy en dia enfrentan; y Torredn no esta exento de dicha
situacién. En seguida, se analizan las respuestas de los entrevistados
considerando el contexto politico en el que la ciudad se encuentra para
determinar las variables que pudieron -0 no- inferir en los
posicionamientos ofrecidos por los entrevistados.

4.2 Causas y motivaciones de los actores entrevistados por
incidir

Como punto de partida, se establecio necesario conocer las
causas reales de las organizaciones privadas y sociales por participar
para identificar similitudes y diferencias. En el caso del representante
del sector publico, en este caso el director general del IMPLAN, se le
cuestion6 sobre las causas y/o motivaciones que el IMPLAN tiene
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identificadas como detonantes de la participacion ciudadana. Respecto
a los comentarios del representante del sector académico, éstos se
tomaran como un enfoque técnico de lo que, teéricamente, deberia ser
la situacién. A continuacion, se presenta la Tabla 25 en donde se
muestra las respuestas de cada actor entrevistado.

Como aspecto detonante del interés ciudadano por participar en
la definicion y solucion de problemas publicos, percibido como
constante entre los entrevistados de los sectores privado y social, se
encuentra el deterioro econémico y social de la Ciudad suscitado a
partir de la crisis de seguridad publica de 2006. Si bien no todos los
entrevistados lo manifestaron de manera expresa, los que no lo hicieron
se refirieron a dicho aspecto tacitamente. Por ejemplo, mientras que
RL, MORELEANDO y CCI lo manifestaron expresamente,
CANACOTO y COMPARMEX lo mencionaron como hecho histérico
-y lamentable- que generd la necesidad de union y colaboracion entre
todos los sectores para revertir la crisis econémica local.

De manera especifica, las organizaciones civiles
MORELEANDO y RL enfocaron sus respuestas en la recuperacion de
espacios publicos, no solo en términos de rehabilitacion de
infraestructura y equipamiento urbano, sino también de la misma
presencia de la ciudadania en las calles. Esta Gltima perspectiva fue
impulsada, originalmente, por MORELEANDO convirtiéndose en el
génesis del movimiento ciudadano por retomar los espacios publicos.

El objetivo original de MORELEANDO fue ejercer presion
hacia el gobierno municipal en turno, para rehabilitar el alumbrado
publico en una calle considerada histéricamente icénica en el casco
antiguo de la ciudad, la Av. Morelos. Su principal argumento de
creacion expresa que en la medida en que los espacios publicos no
estén lo suficientemente alumbrados por las noches, la ciudadania se
verd inhibida para habitarlos.
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Tabla 25. Causas y motivaciones por incidir

Actor

Respuesta sintetizada

CANACOTO

Fortalecer la dindmica comercial de la ciudad y proteger los intereses
de sus agremiados mediante una relacion virtuosa e institucional con
el gobierno municipal.

COPARMEX

Velar por los intereses de los patrones asociados.

FOMEC

Intensificar el desarrollo econémico de la ciudad.

CClI

A partir del 2012 y derivado de la crisis de seguridad publica, un
grupo de empresarios se vio motivado para crear una organizacion que
fungiera como contrapeso a las decisiones gubernamentales en
materia de seguridad puablica.

MORELEANDO

Reactivar la dindmica econémica y retomar el espacio publico del
centro de la ciudad olvidado a partir de la crisis de seguridad publica
del 2006.

RL

A raiz de la crisis de seguridad publica, era necesario organizar a la
sociedad civil para conformar un equilibrio y rectificar el camino
elegido por los gobiernos estatal y municipal en materia de seguridad
publica y desarrollo.

PC29

Entre un gran clima de desconfianza ciudadana, la organizacion busca
establecerse como un contrapeso a las decisiones de los gobiernos
estatal y municipal.

RD

En 2011, emular iniciativas de fomento de movilidad sustentable en
Torredn, que se implementaban en otras ciudades del pais con un
mayor grado de desarrollo integral.

IMPLAN

Indispensable fomentar la participacion ciudadana para transitar a una
ciudad vanguardista, globalmente competitiva con un equilibrio entre
el desarrollo urbano, los derechos humanos, la prosperidad
econdmica, individual y colectiva.

GM

Una de las estrategias de la administracion del alcalde Zermefio es
involucrar a los distintos sectores sociales y econémicos en espacios
de didlogo para construir proyectos en conjunto.

CAB

Como regidor presidente de la Comision de Gobernacion, es nuestra
tarea velar por que se cumpla las disposiciones establecidas en el
Reglamento de Participacion Ciudadana.

FCPYS

Es fundamental resaltar que en la Ciudad los significados reales de
participacion ciudadana y politica publica son desconocidos, o en el
mejor de los casos, confundidos por el gobierno municipal. Mas alla
de ello, las causas y motivaciones de los distintos actores por
participar en la formulacidn de politicas, son diferentes dependiendo
de sus intereses y del campo en el que se desarrollan.
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Fuente: elaboracidén propia a partir de la informacién obtenida mediante las
entrevistas realizadas.

Otro factor mencionado fue el de establecer un mejor control
sobre las acciones del gobierno municipal y comenzar a establecer un
verdadero marco de transparencia y rendicion de cuentas;
accountabilty. En ese sentido, las respuestas tanto de RL como de
PC29 fueron orientadas, principalmente, en ese camino. Cabe destacar
que ninguno de los representantes del sector privado -CANACOTO,
COPARMEX, FOMEC- aludieron a dicho tema como motivo para
involucrarse en los asuntos publicos de la ciudad. Esto, a manera de
conjetura, puede interpretarse como la comentada colusion entre la
élite del sector privado y el gobierno municipal en turno;
independientemente del partido politico del que emanen.

La presunta colusion entre la élite del sector privado y el poder
politico en Torredn genera una incesante inquietud en la opinion
publica local. La facultad del Ejecutivo municipal para asignar
directamente contratos de obras publicas, asi como de prestacion de
servicios, genera una dinamica complicidad entre algunos
representantes de ambos sectores para obtener beneficios econémicos
por afuera de lo establecido por la ley. Incluso, los contratos de bienes
y servicios establecidos mediante licitacion publica son cuestionados
por, presuntamente, estar moldeados conforme a los intereses de
algunos funcionarios publicos y empresas participantes.

Por tanto, el nulo interés mostrado por los representantes
entrevistados del sector privado por la transparencia en el ejercicio de
los recursos publicos, asi como la rendicion de cuentas, resulta extrafio.
Comunmente, el sector privado es el que mas presion genera a los
gobiernos en Mexico, de los tres ambitos, por transparentar el gasto
publico. Lo anterior por dos motivos principales: el primero tiene que
ver con la amplitud de influencia politica que su misma naturaleza -la
actividad econdmica- les brinda por encima del sector social, mientras
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que el segundo apunta al interés que el sector privado normalmente
demuestra por conocer los detalles de los proyectos en los cuales sus
deducciones fiscales son invertidas.

Ambos motivos parecieran ser de suficiente relevancia como
para que, por lo menos, algin representante del sector privado lo
adoptara como su principal, o al menos uno de sus principales motivos
para incidir en las decisiones publicas. Si bien el nulo interés mostrado
no representa una prueba fehaciente de la supuesta colusion entre el
poder politico y el econémico en la ciudad, si da pie a que el resto de
los ciudadanos reduzcan su nivel de confianza y credibilidad en las
instituciones publicas.

Respecto a lo declarado por el IMPLAN, ademéas de lo
mencionado expresamente sobre la necesidad de la ciudad por
transformarse en un polo de desarrollo moderno que debe alentar la
construccién de espacios plurales y participativos dentro de los
procesos de las politicas publicas de planeacién urbana y que, ademas,
es uno de los principales objetivos del Instituto, todo ello sustentado
por el articulo 7, fraccion Il de la Ley del Instituto Municipal de
Planeacion y Competitividad de Torredn, el cual establece que uno de
los principios que sustentaran la accién del Instituto sera la “promocion
de la gobernanza mediante la procuracion de un modelo de actuacion
publica que implica una alianza entre sociedad y gobierno y que como
tal es incluyente de una participacion ciudadana en la administracion
de soluciones vitales a las problematicas del desarrollo urbano”. Méas
alla de ello y en un enfoque politico, el IMPLAN puede caer en el
riesgo de ser utilizado solamente como una herramienta legitimadora
de las decisiones de los gobiernos municipales en turno.

Cabe destacar que las recomendaciones del IMPLAN no son
vinculantes para el gobierno municipal. En este sentido, las acciones
del IMPLAN solamente derivan en la emision de instrumentos de
planeacion, opiniones y recomendaciones que son puestas a
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disposicion de las direcciones correspondientes del gobierno municipal
y que pueden ser aprobadas, 0 no, por éstas. Precisamente, ese aspecto
es el que pone en riesgo la solidez y el alcance de sus recomendaciones.
Ademas, el director general del IMPLAN, de acuerdo con la ley
organica del Instituto, es elegido por el consejo directivo a partir de
una terna propuesta por el alcalde. Tal hecho puede derivar en la
imposicion de agendas politicas, o, incluso, en la inclinacion por uno u
otro candidato con el fin de anteponer intereses econémicos por parte
de algunos grupos de interés.

Respecto a los 6rganos del ayuntamiento, tanto la secretaria del
ayuntamiento como la Sala de Regidores, méas alla de que entre sus
funciones se encuentren la promocion, por obligacién, de espacios
publicos que consoliden la participacién ciudadana, el principal
elemento a considerar como un riesgo para conseguirlo es que sus
verdaderos intereses respondan a fomentar la participacion como una
estrategia politica.

El secretario del ayuntamiento expresé que fomentar la
participacién ciudadana también contribuye a incrementar el clima de
gobernabilidad. Profundiz6 aludiendo que, “en estos momentos de
polarizacion nacional generada por el Gobierno de México, la
participacion puede ayudar a recomponer la credibilidad de la gente en
los politicos al mismo tiempo que diferencia gobiernos abiertos e
incluyentes de aquellos que verdaderamente no lo son”. En este
sentido, la lectura entre lineas de la declaracion del secretario del
ayuntamiento puede reflejarse en un interés politico-electoral mas que
en el proposito de construir las bases para una participacion ciudadana
real que atraviese los periodos de gobierno municipal
independientemente del partido que gobierne. Ademas, no es de
extrafiar que las expectativas puestas en el ejercicio de la participacion
estén estrechamente asociadas con ese contexto politico en el que
surgieron. Los tiempos de crisis social y polarizacion, como lo
menciona Swidler (1995), suelen ser un disparador clave por el cual
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rutas alternativas comienzan a ser puestas sobre la mesa en el debate
politico.

Finalmente, la respuesta proporcionada por el representante de
la academia apunta a que las demandas y exigencias de la poblacion
por obtener servicios publicos basicos de calidad son el principal
catalizador de presion para que el gobierno municipal realmente
establezca, conforme lo dicta el Reglamento Municipal de
Participacion Ciudadana, espacios de participacion efectiva en las
decisiones publicas. Sin embargo, también comentd que existe
confusion entre los funcionarios municipales sobre lo que
verdaderamente significa la participacion ciudadana al mencionar que
“es fundamental, antes que nada, resaltar que, en la ciudad, los
significados reales de participacion ciudadana y politica publica son
desconocidos, o en el mejor de los casos, confundidos por el gobierno
municipal ... Invitar a los empresarios y lideres sociales de siempre a
formar parte del ejercicio para definir el Plan Municipal de Desarrollo
cada tres afios como lo presumen los gobiernos municipales, no es
fomentar la participacion toda vez que, a final de cuentas, todos los
planes no pasan mas alld de un bonito documento de buenas
intenciones integrado por ideas de los personajes de siempre”.

El académico sefalé que, por parte de la poblacién
econdmicamente menos favorecida, “aquella que no tiene acceso
directo a ese tipo de foros y que son la mayor parte de los afectados por
no contar con servicios publicos basicos de calidad no tienen otro
remedio mas que salir a las calles a exigir la atencién del gobierno
municipal”. Algunas veces con suerte, algunas otras no. Ademas, es
necesario resaltar que este tipo de acciones no cumplen el criterio de
participacion ciudadana. Aunque la ciudadania logre orientar la
atencion del gobierno municipal hacia sus problematicas, aquella no es
incluida en el proceso de definicion de la o las soluciones; éstas surgen
de manera unilateral por parte de la autoridad.
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Cabe resaltar que el académico ha sido invitado y ha
participado en algunas ocasiones de la integracion del Plan Municipal
de Desarrollo. Ademas, lo destacable es la percepcion de que los
representantes de los sectores privado y social siempre son los mismos;
o0 en el mejor de los casos, varian con el cambio generacional. Este es
un asunto que sera abordado a lo largo del analisis toda vez que
representa una variable que puede ayudar a determinar la presunta
colusion entre los poderes econémico y politico en la ciudad y que
puede disfrazar el ejercicio participativo para legitimar -o legalizar-
decisiones del gobierno municipal.

Practicamente hubo una constante en la mayoria de las
respuestas: las principales motivaciones por participar se simplifican
en la necesidad de desarrollar econdmicamente a la ciudad, asi como
en retomar e incrementar el nivel de seguridad publica tenido antes de
la crisis del 2006. Pero mas all& de estas motivaciones, las respuestas
de los entrevistados dejan la sensacion de que la iniciativa no surge de
las autoridades a pesar de la existencia de un marco normativo que asi
lo establece, sino que sucede a partir de las demandas de los sectores
privados y sociales por ser incluidos en los procesos de decisiones
publicas.

4.3 Margen de incidencia ciudadana en la gestion de las
politicas publicas

Para esta seccion se utilizaron tres preguntas cuyas respuestas
ayudaron a conocer el sentimiento y la percepcion de los entrevistados
en cuanto al alcance de sus iniciativas participativas. Primero, se
preguntd mediante opcidén maltiple ¢para qué participar? Se considerd
fundamental conocer la comprension del concepto de participacién que
cada actor tiene respecto del ejercicio participativo a partir de que nos
compartieran, desde su perspectiva, cual es el principal objetivo de
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participar. Posteriormente, se cuestiond ¢el gobierno municipal
informa a su organizacion, de manera oportuna, sobre foros y procesos
de participacion? Ello para determinar, primero, si el gobierno
municipal fomenta espacios de participacion ciudadana; segundo, para
conocer si todos los entrevistados son, independientemente del sector
al que representan, considerados por el gobierno municipal para formar
parte de procesos de politica publica y; tercero, para distinguir si la
participacion ciudadana es contemplada para la ejecucion de un
proceso de politica publica o, en todo caso, el concepto de ésta es
desconocido por la autoridad. Posteriormente, la tercera interrogante
tiene como propdsito clarificar si hay una intencién politica real por
parte de los entrevistados cuando se busca participar, o no. La pregunta
versa, en términos generales, ¢considera que la participacién de su
organizacion, en cierto sentido, es politica? Finalmente, la cuarta
pregunta de esta seccidn busca identificar los mecanismos que las
organizaciones entrevistadas implementan para demandar espacios de
participacion; la interrogante fue formulada de la siguiente manera,
¢qué mecanismos utiliza su organizacion para demandar inclusién en
la toma de decisiones publicas para posicionar su agenda de interés?

Tabla 26. ;Para qué participar?

Actor Respuesta
CANACOTO Para la toma de decisiones publicas
COPARMEX Para la toma de decisiones publicas

FOMEC Para la toma de decisiones publicas
CcCl Para obtener informacion / Para controlar la gestion
del gobierno
MORELEANDO Para formar comunidad
RL Para controlar la gestién del gobierno
PC29 Para controlar la gestion del gobierno
RD Para formar comunidad
IMPLAN Para la cogestion
GM Para la toma de decisiones publicas
CAB Para la toma de decisiones publicas
FCPYS Para la cogestion
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Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion obtenida de las entrevistas
realizadas.

La respuesta mas constante entre los entrevistados fue para la
toma de decisiones publicas. Sin embargo, resulta interesante notar que
los entrevistados que eligieron dicha opcién fueron solamente los
representantes de los sectores privado y publico -excepto el IMPLAN-
mientras que el sector social orientd sus respuestas hacia otro sentido.
Este hecho puede interpretarse como la intencién, del sector privado,
de ser considerado en las decisiones publicas que pudiesen afectan la
operacion de sus empresas; dejando de lado el interés general de la
comunidad. En el mismo sentido, la percepcion de los representantes
publicos es la misma que la del sector privado. Una coincidencia mas
que pudiera abonar a la explicaciéon de la cercana colaboracion que
existe entre algunos representantes del sector privado y ciertos
funcionarios de primer nivel unidos por los mismos intereses.

Por su parte, el sector social orientd, principalmente, sus
respuestas hacia la opcion para controlar la gestion del gobierno. De
cierto modo, esta opcién puede interpretarse como la intencion de
supervisar y vigilar el gasto del presupuesto publico. Lo que resulta
contradictorio es el hecho de que, normalmente, es el sector privado el
que presiona de manera mas intensa sobre tal aspecto, en esta ocasion
se manifestd indiferente por mostrar dicho interés.

Cabe recordar que desde la administracion del exgobernador
Humberto Moreira -2005 a 2011-, las gestiones de los gobiernos
estatales de Coahuila han estado en la lupa vigilante de medios de
comunicacion -principalmente nacionales- y de asociaciones de la
sociedad civil. A finales del 2010, cuando el exgobernador Moreira
anuncio sus intenciones de participar por la candidatura del PRI a la
Presidencia de la Republica hacia el 2012, el Partido Accion Nacional
-en ese entonces el partido gobernante a nivel federal- publicé el estado
real de las finanzas publicas del Estado de Coahuila bajo el mandato
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de Humberto Moreira resultando en un alarmante sobre
endeudamiento: la deuda bancaria del estado se incremento de 323
millones de pesos -13.5 millones de euros aproximadamente- a 35 mil
millones de pesos -1,545 millones de euros aproximadamente-. Se
elevo casi 109 veces sin que haya habido una explicacién consistente
y creible por parte de su gobierno®. Tal hecho significo el fin de la
carrera politica de Humberto Moreira. Es a partir de entonces cuando
organismos de la sociedad civil, tanto locales como nacionales,
establecieron una agenda publica intensa de transparencia y rendicion
de cuentas sobre el funcionamiento de los subsecuentes gobiernos
estatales de Coahuila.

En ese mismo periodo, el transcurrido durante la gestion de
Humberto Moreira, la crisis de seguridad publica surgid y se intensifico
principalmente en la region de La Laguna convirtiéndose en una de las
zonas mas inseguras del pais. Esto puede explicar el propoésito de
participar mencionado por PC29, CCIl y RL y que puede interpretarse
a partir de dos aristas: controlar la gestion de los gobiernos -estatal y
municipal- en términos presupuestarios y el orientado a recobrar los
niveles de seguridad publica obtenidos antes de la gestion de Humberto
Moreira.

Sin embargo, cabe destacar que el clientelismo concretado a
nivel estatal por Humberto Moreira ain perdura. Su hermano, Rubén
Moreira, gand la eleccion a Gobernador de Coahuila en 2011 con el
apoyo de los sectores economicos y sociales del estado a pesar del
entonces reciente escandalo en el que su hermano estaba involucrado
y que representaba la marca particular del PRI en México. El actual
gobernador de Coahuila, Miguel Riquelme, fue secretario de
Desarrollo Social y secretario de Gobierno durante la administracion

3 Informacién extraida del articulo Mega Deuda en Coahuila: justicia simulada,
Mexicanos Contra la Corrupcion y la Impunidad, revisado el dia 12 de noviembre de
2021 @ https://contralacorrupcion.mx/megadeuda-coahuila/.
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de Rubén Moreira. Por su parte, Rubén Moreira es actualmente
Diputado Federal, coordinador de la bancada priista en la Camara de
Diputados y lider politico del PRI a nivel nacional. En esa misma
tesitura, resultan relevantes otros dos datos: el primero, el alcalde
electo de Torredon, Roman Cepeda, fue secretario de Fomento
Agropecuario, entre otros cargos, durante la administracion de Miguel
Riquelme; el segundo, el padre de Luis Jorge Cuerda Serna -presidente
de la CANACOTO- fue subsecretario de Pequefia y Mediana Empresa
durante el gobierno de Humberto Moreira. Respecto a esto Gltimo, cabe
resaltar que es comdn que los lideres empresariales de Coahuila sean
invitados a formar parte de las administraciones publicas, tanto estatal
como municipal, a cambio del apoyo politico sus organizaciones. Mas
que una perspectiva corporativista en donde se busca darle
representacion a todos los sectores con el fin de incrementar la
pluralidad de voces e ideas, esto es un mero ejemplo del grado de
cooptacion de que los gobiernos pueden llegar a tener sobre los poderes
facticos en México. Lo anterior evidencia parte del control que el grupo
politico de los hermanos Moreira continta ejerciendo, de manera
clientelar, sobre camaras y asociaciones empresariales, sectores
obreros, sindicatos y organismos de la sociedad civil. Ademas, explica
las razones que hay detras de los motivos expresados por los distintos
entrevistados para participar.

Es importante subrayar que ninguno de los entrevistados
funcionarios publicos hizo alusién a la importancia de participar para
controlar la gestion del gobierno. La participacion como control,
auditoria y fiscalizacién de las responsabilidades publicas claramente
incomoda al gobierno municipal por el riesgo de ser exhibido
publicamente y la naturaleza misma de este y todos los organismos de
gobierno por ser opacos y obstaculizar a los ciudadanos su derecho a
la transparencia y a la rendicion de cuentas. En ese sentido, Peruzzotti
y Smulovitz (2002), dan un paso mas alla de la clésica definicion de
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accountability de O Donnel*® que se refiere a la capacidad de asegurar
que los funcionarios publicos rindan cuenta de su comportamiento, se
vean forzados a justificar y reportar sus decisiones y sean
eventualmente sancionados por las mismas. Estos autores definen
como social accountability a la otra cara del control institucional
ejercido por la sociedad civil a través basicamente de organizaciones
voluntarias y medios de comunicacion. La figura del Presupuesto
Participativo como demanda de la sociedad civil, en ocasiones, puede
impactar en el sistema politico y puede activar algunos de los
mecanismos propios del accountability horizontal de O"Donnel.
Lamentablemente, el Presupuesto Participativo no es un mecanismo
establecido en la gestién de Torredn. A pesar de que la figura es
considerada en la Ley de Participacion Ciudadana del Estado de
Coahuila, esta opcién nunca se ha implementado en la historia de la
ciudad evidenciado la nula preocupacion de los diferentes gobiernos
municipales de Torredn por ceder espacios de decision a los
ciudadanos.

Sin embargo, el control -en teoria- no presupone el tener algin
tipo de injerencia directa en las decisiones publicas. Es decir, se puede
ejercer control sobre asuntos en los que la decision directa no ha estado
presente pero donde las organizaciones y los ciudadanos monitorean
los distintos compromisos asumidos en las campafias, en las instancias
oficiales de consulta y acceso a la informacién sobre el mismo
funcionamiento de las instituciones. También, se puede ejercer control
sobre asuntos sobre los que se ha tenido algn grado de decision directa
pero cuya ejecucion depende de otros actores (principalmente el sector
publico y el privado) como lo son los proyectos de infraestructura para
la prestacion de servicios basicos. Con ello se pretende sefialar que la

40 0"Donnel (1999) distingue dos tipos de accountability: el horizontal y el vertical.
El primero se refiere a un sistema de chequeos y balances orientados al control o
sancion de acciones u omisiones de funcionarios publicos que podrian ser
consideradas como ilegales. La segunda, en cambio, hace alusién principalmente a
las elecciones como mecanismo de control politico.
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participacion para controlar no necesariamente implica la idea del
involucramiento directo en las decisiones.

Finalmente, hay un par de entrevistados, MORELEANDO y
RD, para quienes la participacion tiene sentido en tanto y en cuanto
permite, genera e incentiva la deliberacion y la discusion politica. Estos
activistas pertenecen a asociaciones civiles de nueva generaciéon que
comenzaron a proliferar alrededor del 2010 al calor de demandas por
la recuperacion de los espacios publicos olvidados por la profunda
crisis de seguridad publicay por la construccion de una ciudadania mas
activa y responsable.

Lo que se aprecio fue que, para ellos, la razon de ser de la
participacién, ademas de lograr impactos directos en las decisiones que
toma el gobierno municipal, es contribuir a la formacion de
preferencias e intereses y sobre todo generar un estado de concienciay
discusion sobre los principales problemas de la ciudad; es decir,
despertar el interés de la ciudadania para involucrarse en los asuntos
publicos. De acuerdo con Habermas (1989), el accionar de este tipo
organizaciones tiene un fuerte impacto en la construccién de la esfera
publica local al generar por un lado microesferas publicas asociadas a
la vida cotidiana de los ciudadanos y por el otro, al permitir la difusion
de problemas propios de esa esfera en la arena publica. De este modo,
se logra redefinir los problemas colectivos. En seguida, se muestran las
respuestas obtenidas a partir de la pregunta que busca establecer, en
parte, el cumplimiento del marco reglamentario vigente y que obliga al
gobierno municipal a incentivar la facilitacibn de espacios
participacion.
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Tabla 27. ¢ El gobierno municipal informa a su organizacion, de
manera oportuna, sobre foros y procesos de participacion?

Actor Respuesta
Por parte del actual Gobierno Municipal, no. Sin embargo, durante
CANACOQOTO la Administracién municipal anterior, liderada por el actual

Gobernador, recurrentemente fuimos invitados a reuniones de
trabajo para dialogar sobre proyectos de obra publica

COPARMEX Algunas veces y mas a manera informativa que realmente un proceso
de participacién en decisiones

FOMEC Solo nos informa sobre detalles de algunos proyectos de obras
publicas cuando se le solicita

No es muy comln que el Gobierno Municipal nos informe sobre su
CcCl gestion por iniciativa propia; nosotros tenemos que presionar para
que ello suceda

MORELEANDO | Durante el Gobierno Municipal anterior, fuimos invitados a
participar en el proyecto de conversion peatonal de la Av. Morelos
Nuestra agenda ciudadana y las acciones que llevamos a cabo como

RL organizacion de la ciudad civil, ha resultado en que el gobierno nos
relegue de cualquier espacio de toma de decisiones publicas
PC29 Nunca ha sucedido, recae mas en nuestra presion a través de la
solicitud de informacién mediante los conductos oficiales
RD No
Continuamente llevamos a cabo foros de dialogo sobre proyectos
IMPLAN que, de acuerdo con nuestros estudios y analisis, creemos los idoneos
para el desarrollo adecuado y sustentable de la Ciudad
GM La Direccion de Obras Publicas convoca, regularmente, a mesas de
trabajo con empresarios para informarles sobre proyectos de
infraestructuras
CAB De acuerdo con el Reglamento vigente, es deber del Ejecutivo

municipal invitar y establecer espacios de participacion

El Gobierno Municipal, realmente, no invita a participar. Creo que
todo deriva, como lo mencioné antes, del desconocimiento de lo que
FCPYS verdaderamente es un proceso de politica pablica; lo confunden con
actividades pequefias y muchas sin trascendencia, de informar
tiempos y costos de proyectos de obras publicas; ahi es hasta donde
llegan

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion obtenida de las entrevistas
realizadas.
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De acuerdo con las respuestas obtenidas, la practica de
convocar a espacios de dialogo como parte del interés de fomentar la
participacion ciudadana no es propia del gobierno municipal de
Torreon. En su caso, la linea comunicativa que pudiera acercarse a lo
que es la participacion ciudadana y que es a lo que se limita el gobierno
municipal, es a informar detalles de algunos proyectos de obra publica.
No obstante, lo que se alcanza a percibir entrelineas en las respuestas
obtenidas es el grado bajo de apertura a la participacion que el gobierno
municipal actual ha mantenido desde el inicio de su gestion. La
respuesta de la CANACOTO resulta interesante. Expresa que, por
parte del gobierno municipal actual, nunca ha sido contactada para
practicamente ninguna mesa de dialogo, “sin embargo, durante la
Administracion municipal anterior, liderada por el actual gobernador,
recurrentemente fuimos invitados a reuniones de trabajo para dialogar
sobre proyectos de obra publica”. El actual gobierno municipal es de
extraccion panista -Partido Accion Nacional-, mientras que el gobierno
anterior al que se refiere la CANACQOTO era priista, y precisamente el
alcalde en turno en aquel tiempo es el actual gobernador del estado,
Miguel Riquelme. Este punto puede inferirse como uno mas que
demuestra la cercania entre ambas partes mencionada anteriormente.
Las aspiraciones politicas del presidente de la CANACOTO estan
ligadas con la permanencia del PRI en el gobierno del estado; como lo
fue en su momento el caso de su padre. Ello explica la forma en que se
refiere al gobernador del estado y asevera que su organizacion
practicamente solo mantiene comunicacion con aquella instancia de
gobierno, mientras que, algunas veces, ha sentido cierto tipo
persecucion politica a su persona y sus agremiados por parte del actual
gobierno municipal.

También, la mayoria de las respuestas hacen referencia a que,
en todo caso, solo se les convoca para ser informados de algunos
proyectos de obra publica. Sin embargo, ello no implica la posibilidad
de ajustar dichos proyectos a partir de sus opiniones y/u observaciones.
Si bien lo anterior puede aceptarse como un ejercicio de transparencia,
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aunque débil, no puede tomarse como una accién para fomentar y
promocionar espacios de dialogo con el proposito de delinear
decisiones publicas en conjunto.

Tabla 28. En términos generales, ¢considera que la participacion

de su organizacion, en cierto sentido, es politica?
Actor Respuesta

CANACOTO Nosotros lo que buscamos es proteger los intereses de los asociados.
Si queremos hacer politica porque creemos que el sector empresarial
debe tener més espacios dentro del gobierno, porque los empresarios
arriesgamos mas elementos que otros organismos sociales.
COPARMEX Buscamos incidir de manera efectiva, independientemente del partido
que gobierne el Municipio; aunque es una realidad que hemos tenido
mejor relacién con unos que con otros.
FOMEC Queremos que el desarrollo econdémico de la Ciudad sea una constante,
independientemente del Gobierno Municipal en turno y ademas;
transparencia en la gestion gubernamental.

CClI Yo creo que si. El hecho de que busquemos transparencia y rendicion
de cuentas es una forma de ejercer presion politica sobre el Gobierno
Municipal.

MORELEANDO | Nosotros no tenemos ningun tipo de interés en formar parte del
gobierno; queremos que ellos hagan bien su trabajo. La decision de
uno de nuestros fundadores de aceptar el cargo publico que ostenta
actualmente fue su decision propia y no la de la Asociacion.

RL Todas las acciones de participacion ciudadana son politicas. Controlar
la gestion gubernamental para mantenerla dentro de lo que establece el
criterio de buen gobierno, merece la presion para incidir en la agenda
de gobierno en beneficio de toda la sociedad, civil o empresarial.
PC29 Si porque una de las formas de controlar la gestion del gobierno es
mediante el castigo electoral. Es necesario participar, desde la sociedad
civil, en la evaluacion de la gestion de cada gobierno municipal para
determinar si seguimos con las mismas politicas o se deben cambiar.
Aunque también hay que decirlo: lamentablemente la gestion
municipal no cambia mucho en funcién del partido que gobierne.
Considero que no ya que nosotros buscamos mantenernos al margen
RD de debates politicos que solo polarizan a la sociedad; nuestros
objetivos van mas alla de quien gane las elecciones, queremos que
Torredn avance.

La participacion ciudadana si es politica toda que ves que lo que
IMPLAN buscan los diferentes actores es participar en la elaboracién de la
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agenda de gobierno con base en los intereses de las organizaciones que

representan.

GM La participacién ciudadana, como elemento de incidencia en las
decisiones del gobierno, en cierta forma es politica.

CAB La participacion debe ir mas alla de mostrar afinidad por uno u otro

gobierno, por uno u otro partido politico; debe de proteger los intereses
de la comunidad sin importar los colores en el gobierno.

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion obtenida de las entrevistas
realizadas.

El andlisis revela otro interesante elemento que ayuda a nuestro
esfuerzo por acercarnos a la cultura politica torreonense y que merece
ser mencionada. De acuerdo con las respuestas de los entrevistados, el
criterio que aparecié como constante fue que su participacion si la
consideran como politica. Solamente RD se alejé del tema expresando
que su participacién no es politica reflejando, posiblemente, su caracter
de organizacion meramente ciudadana. Ademas, pudo percibirse una
especie de confrontacion entre la sociedad civil, el sector privado y el
sector publico dejando entrever, en primera instancia, la inexistencia
de la complementariedad entre las tres esferas.

Con lo expresado por RD, es preciso recurrir a Linz y Stepan
(1996) para diferenciar lo que se entiende por sociedad civil y sociedad
politica. De acuerdo con los autores, sociedad civil es aquella arena
politica en donde grupos relativamente autbnomos y autoorganizados
tratan de articular valores, crear asociaciones y solidaridades al tiempo
que promueven sus intereses. La sociedad politica, en cambio, se
distingue por la competencia de los actores politicos por el legitimo
derecho a ejercer control sobre el poder publico y el aparto del Estado.
En ese sentido, la diferenciacion mencionada anteriormente por Linz y
Stepan se acentla entre los organismos empresariales y los emanados
de la sociedad civil en Torredn. Respecto a los primeros y como lo
confirma la respuesta de la CANACOTO, el sector privado puede
definirse mas cercano a lo que se entiende por sociedad politica al
intentar influir de una manera mas profunda, en las decisiones publicas.
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Por su parte, la asociacion RD puede catalogarse dentro de lo que se
entiende por sociedad civil, gestionando su agenda de intereses como
un grupo auténomo y organizado que no busca otro fin mas que el de
crear comunidad. De esta manera, se puede notar la diferencia de
enfoques y comprension de lo que significa participar en los asuntos
publicos.

La mayoria de las organizaciones entrevistadas definieron, de
alguno u otro modo, el para qué de la participacion sin olvidar el
contexto politico particular en el que nacieron sus iniciativas de
participacién. Por ejemplo, el CCI y RL exponen un caso extrafio en
donde, a pesar de que ambas organizaciones expresaron el mismo
proposito para participar -controlar la gestion del gobierno- presentan
posturas diferentes referente al actuar del poder politico. EI CCI se
presenta como una organizacion de la sociedad civil, apartidista, sin
fines de lucro e independiente, que busca promover y organizar la
participacion ciudadana para desarrollar buenos gobiernos y mejores
ciudadanos en la Comarca Lagunera mediante un esquema coordinador
de asociaciones civiles y empresariales, asi como universidades
privadas. En un inicio, RL formaba parte del CClI, sin embargo, poco
tiempo después, RL decidié abandonar la agrupacion porque, segun su
presidente, “no compartir los mismos métodos, mismas formas y
mismos objetivos”.

De acuerdo con RL, “el CCIl es una especie de cortina
financiada por los empresarios mas importantes de la region -FOMEC-
y avalada politicamente por el gobierno estatal ’; es decir, una especie
de extension civica del PRI en el Estado de Coahuila. Esto nos
conduce, nuevamente, a la tesis de que el PRI estatal continlGa
ejerciendo el control politico sobre la mayoria de las organizaciones
empresariales y sociales del estado desde 2005. RL comentd que la
simulacion de trabajo del CCI es inaceptable y que, por ser una voz
disidente, cuestionar dicha simulacion, asi como la relacion sospechosa
que el CCI mantiene con el gobierno del estado, fueron poco a poco
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relegados de las actividades mas relevantes. Fue en ese entonces
cuando RL decidié alejarse de la agrupacion e integrar y defender su
propia agenda de intereses.

Asi, ademéas de posturas encontradas, visiones alejadas y
objetivos diferentes, el contexto de actuacion para una participacion
ciudadana real es complejo. En ese sentido, no es dificil inferir que esa
complejidad y distanciamiento entre la mayoria de los actores
entrevistados puede ser aprovechado por el gobierno municipal para
cumplir, en el mejor de los casos, a medias tintas con lo que por ley
esta obligado a acatar: fomentar espacios de participacién ciudadana
mediante la integracion de los distintos actores en las decisiones
publicas de la ciudad.

Por tanto, el margen de incidencia ciudadana en procesos de
politica publica de los actores entrevistados es limitado. Aludiendo a
la declaracion de FCPYSS, es importante destacar que es posible que el
desconocimiento de lo que implica un enfogue de politica publica para
resolver una problematica o demanda ciudadana, sea generalizado
entre la mayor parte tanto de los politicos como de los técnicos de la
administraciéon municipal. Esto conlleva un problema: el grado de
legitimidad de las decisiones politicas del gobierno municipal es,
previsiblemente, bajo entre organismos empresariales y sociales
generando animadversion en el contexto. Ademas, la influencia
politica del gobierno estatal para manipular a conveniencia la manera
de actuar de algunos organismos empresariales y sociales, asi como en
las mismas decisiones politicas del gobierno municipal, puede llegar a
obstaculizar el flujo efectivo de participacion.

Dado que el margen de maniobra para influir en las decisiones
publicas es restringido, la siguiente interrogante busca identificar los
mecanismos de presion que cada organizacion entrevistada lleva a cabo
para exigir inclusion al gobierno municipal en la toma de decisiones
publicas. La pregunta se formuld de la siguiente manera, ¢qué
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mecanismos utiliza su organizacion para demandar inclusion en la
toma de decisiones publicas para posicionar su agenda de interés? La
Tabla 29 refleja las respuestas obtenidas de los entrevistados.

Tabla 29. ;Qué mecanismos utiliza su organizacion para
demandar inclusion en la toma de decisiones publicas y

posicionar su agenda de interés?

Actor

Respuesta

CANACOTO

Nosotros practicamente no tenemos ningun tipo de dialogo con el
Gobierno Municipal. Sin embargo, nuestro medio de presion es
mediante los medios de comunicacion.

COPARMEX

Comunmente intentamos acercarnos de manera proactiva al
Gobierno Municipal, lamentablemente muchas veces no somos
escuchados por lo que acudimos a gremios empresariales aliados
para fijar posturas en conjunto y mostrar musculo politico.

FOMEC

Nos acercamos directamente con el Gobierno Municipal para
colaborar en temas que creemos podemos aportar.

CCl

Definitivamente los medios de comunicacion locales son la mejor
herramienta cuando encontramos las puertas cerradas del Gobierno
Municipal.

MORELEANDO

Hemos tenido buena comunicacion con el Gobierno Municipal, tanto
con el actual como con el anterior. Lamentablemente muchos
acuerdos se quedan en el aire por falta de voluntad politica de ellos.

RL

Los medios de comunicacidn son una medida de presién que ayuda
a posicionar nuestros mensajes. Sin embargo, como es sabido, los
medios locales estan cooptados, en su mayoria por el gobierno
estatal.

PC29

Los medios de comunicacidn ayudan, sin embargo, también traen su
propia agenda. Desde nuestros inicios, la imposicién de solicitudes
de informacion mediante conductos oficiales nos ha ayudado a
obtener informacion que el gobierno no quiere que sepamos.

RD

La Direccion Municipal de Medio Ambiente ha sido nuestro
principal interlocutor desde que empezamos este movimiento.

GM

Nosotros estamos abiertos en todo momento a escuchar a los
diferentes organismos.

FCPYS

Los medios de comunicacion locales, la radio, television y prensa,
desgraciadamente son parte de la confabulacion tanto con el
gobierno municipal como con el estatal. Muchos de ellos, incluso,
son financiados parcialmente por aquellos.

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacién obtenida de las entrevistas.
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Tras conocer que el margen de incidencia en las decisiones
publicas es practicamente nulo, las respuestas obtenidas de la
interrogante 28 son particularmente interesantes. El objetivo es
conocer por cual alternativa optan los entrevistados una vez que sus
demandas y exigencias son bloqueadas por el gobierno municipal. Una
vez mas, la respuesta de la CANACOTO sobresale mencionando que
no cuentan con ningun tipo de interlocucion con las autoridades
municipales; posiblemente esto se deriva de su cercania con el
gobierno estatal y el conocimiento que el Municipal mantiene de ello.
De este modo, puede interpretarse que la CANACOTO es utilizada
politicamente por el gobierno del estado para afectar, de algiin modo,
la gestion del gobierno municipal.

El mecanismo o la herramienta mas comun entre las respuestas
de la mayoria de los entrevistados fue recurrir a los medios de
comunicacion para difundir demandas, exigencias e inconformidades
entre la opinion publica de manera que exhiba los fallos cometidos por
el gobierno municipal. En este sentido, resalta la variable que
primeramente expuso RL respecto a este tema: “como es sabido, los
medios locales estan cooptados, en su mayoria por el gobierno estatal”.
Hasta el dia de hoy, no existe una prueba publica fehaciente del
seflalamiento que RL, FCPYS y en cierta medida PC29 realizan. Como
poder factico local, los medios de comunicacién integran su propia
agenda de interés, muchas veces facilitando la difusion a ciertos
gremios al mismo tiempo que niegan espacios de expresion a otros.
Este hecho complica aln mas el margen de incidencia de los actores en
las decisiones publicas reduciendo al maximo los canales alternos de
presidn para conseguir espacios de participacion.

En términos generales, la mayoria de las respuestas también
pueden interpretarse con otro comun denominador: la participacion es
concebida por los entrevistados mas como un proceso que permite
generar opiniones y debate, incidir en la definicion de las preferencias
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de las diferentes autoridades municipales mas que en el resultado
especifico de la toma de decisiones. Sin embargo, mas alla de que lo
anterior se vislumbre como una percepcion incompleta de lo que es la
participacion, este enfoque puede tomarse como la antesala a las
decisiones y en cuanto mas amplio y mas calidad tengan estos espacios
de dialogo, mejores podrian ser las decisiones ejecutadas.

En suma, vemos que los espacios de incidencia en las
decisiones publicas en Torredn son reducidos. Las organizaciones
entrevistadas expresaron, en casos especificos, criterios comunes que
dibujan el contexto politico actual en la ciudad; uno en donde el didlogo
entre gobierno y sociedad es limitado y los medios de comunicacion
juegan un rol a modo, posiblemente para mantener privilegios
cuestionables. También, se puede presentir el descontento de la
mayoria de las organizaciones entrevistadas con el actuar del gobierno
municipal. Por ejemplo, es posible que sobre todo las organizaciones
de la sociedad civil sientan que la politica los traicion al ver que ahora
los partidos politicos ya no representan ideas y que debieran
representarlas. Al final del dia, las organizaciones -econémicas 0
sociales- representan intereses, buenos o malos, pero intereses al fin,
sectoriales, o generales, pero intereses, pero como los partidos ya no
representan ideas y han pasado a representar intereses y de los mas
fuertes, entonces, las organizaciones -sobre todo las civiles- asumen la
responsabilidad de representar ideas, ideas politicas, y entonces es
como si hubiera un cambio de roles.

4.4 Factores que impulsan o inhiben la participacion
ciudadana

Pero ¢qué factores facilitan un contexto participativo? ;Cuales
son los beneficios y los peligros de la participacion? ¢Hay diferencias
sustanciales entre las percepciones del sector privado, social y politico?
Estas interrogantes seran tomadas como base para analizar la
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informacion obtenida con respecto a los factores que impulsan o
inhiben la participacion ciudadana. Primeramente, se cuestiond a los
entrevistados, mediante pregunta de opcion mdultiple, que mencionaran
cudl, en su criterio y en base a su propia experiencia, era el factor
fundamental que favorece la participacion ciudadana en Torredn. Las
respuestas que predominaron fueron: la voluntad politica y; la cultura
ciudadana en general.

Tabla 30. Factores que favorecen la participacion ciudadana

Actor Respuesta
CANACOTO La voluntad politica
COPARMEX La voluntad politica
FOMEC La cultura ciudadana en general / la voluntad
politica
CClI La cultura ciudadana en general
MORELEANDO La cultura ciudadana en general
RL La voluntad politica / la cultura ciudadana en
general
PC29 La situacion econdmica / la voluntad politica
RD La cultura ciudadana en general
IMPLAN Las competencias y la iniciativa propia del
gobierno / la voluntad politica
GM La cultura ciudadana en general
CAB La existencia de leyes y reglamentos que la
promueven
FCPYS La voluntad politica / las competencias y la
iniciativa propia del gobierno

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion obtenida.

Enfocando la perspectiva al contexto politico de Torreon,
pareciera ser que ambas respuestas vislumbran los extremos del
contexto participativo en Torreon. Por un lado, se hace énfasis en la
necesidad de que la ciudadania ejerza su derecho a participar, mas alla
del voto, en las decisiones publicas. Este factor pareciera ir en contra
de lo que el historiador Gonzéalez Domene expresé en cuanto a que la
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sociedad lagunera era una con un involucramiento significativo en los
asuntos que atafien al bienestar de la comunidad. EI hecho de que dicha
opcién haya sido de las mas mencionadas da cuenta de que,
posiblemente, se percibe de manera generalizada que, hoy en dia, la
ciudadania carece de un interés genuino por el desarrollo y bienestar
comun. Ademas, en todo caso, los espacios acotados de participacion
representan los intereses individuales de aquellos actores que buscan
posicionar sus temas particulares en la agenda de gobierno. Incluso, es
importante destacar que tal opcion fue mayormente mencionada por las
agrupaciones sociales. Esto podria interpretarse como la necesidad de
expandir la cultura participativa mas alla de los limites organizados, es
decir, democratizar la participacién entre todos los niveles
socioecondémicos para lograr un bloque social que haga frente a las
presiones e intereses del sector econémico.

Por el otro lado, la voluntad politica fue la opcién mas
mencionada y cabe destacar que, principalmente, se dio entre los
entrevistados del sector econémico. Esta situacién podria interpretarse
como un factor que transparenta la relacion entre el gobierno municipal
y algunas agrupaciones empresariales; entrecortada y en algunos casos,
estancada. En respuestas anteriores conocimos la inconformidad que
algunos de los entrevistados del sector privado mantienen con las
formas en que el gobierno municipal atiende sus solicitudes tanto de
informacién como de participacién en las decisiones publicas.
Entonces, la voluntad politica podria hacer referencia a la cerrazén que
el gobierno municipal conserva en la apertura de canales de
interlocucion y participacion directa.

Asimismo, vale la pena subrayar la respuesta que manifesto el
GM: la cultura ciudadana en general. En este sentido, podria aparentar
que el gobierno municipal sefiala la responsabilidad de la situacion
hacia la sociedad en general, evadiendo su compromiso adquirido
como actor coordinador e integrador de los espacios de participacion,
ademas del marco normativo vigente que lo obliga a fomentar y
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promocionar la participacion. En ese sentido, también resulta relevante
traer a colacion la idea entre la funcion publica, de que la participacion
ciudadana obliga al funcionario a enfrentar, cara a cara, a los conflictos
y es por eso por lo que, posiblemente, el gobierno municipal decide
ignorar la situacién. Pero, de alguna manera, el gobierno municipal
deja de lado el hecho de que la participacion ciudadana en la solucion
de probleméticas sociales permite preverlos, controlarlos y en todo
caso evitar que se agranden, hecho que puede beneficiar politicamente
tanto al gobierno municipal como al partido politico oficial.

Por altimo, resalta la respuesta de PC29 al ser el tUnico de los
entrevistados que considerd la opcion de la situacion econdémica en su
respuesta. El grado de desarrollo econdmico de la poblacién puede ser
un detonante o inhibidor de la participacion. Por ejemplo, en palabras
de PC29, “una madre soltera, trabajadora, de clase baja que a la vez
representa el Unico sustento econémico para sus hijos, dificilmente
tendra tiempo y recursos disponibles para ejercer su derecho a
participar en los asuntos que tengan que ver con el bienestar de su
colonia -barrio-; aunque el interés si lo mantenga. En cambio, una
sefiora de clase alta en las mismas condiciones, pero con mas recursos
econémicos, seguramente tendra mas tiempo para dedicarle a las
acciones de involucramiento comunitario y posiblemente un grado
mayor de influencia en el mismo gobierno”. Asi, segin PC29, el estado
socioecondémico de la poblacién participante dicta diferencias en la
profundidad de la participacion como en el nivel de influencia social
tanto dentro de su misma comunidad como en la accién del gobierno.
Por el contrario, respecto a los factores que se consideran influyen para
inhibir la participacion, las respuestas fueron dominadas por la falta de
interés de los habitantes por inmiscuirse en los asuntos publicos de la
ciudad. Pero més alla de ello, resaltan dos respuestas que merecen
llevarlas mas a fondo; la del IMPLAN y la de FOMEC.
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Tabla 31. Factores que inhiben la implementacion de experiencias

de participacion ciudadana

Actor Respuesta
CANACOTO La postura cerrada del Gobierno Municipal; nosotros estamos en la
mejor disposicion de entablar una comunicacién directa, pero al
parecer ellos no
COPARMEX La falta de espacios de dialogo y comunicacion entre todas las partes
Retomando la respuesta la pregunta anterior, creo que la misma
respuesta también aplica para esta: no existe una cultura de
FOMEC participacion consolidada entre la sociedad, ademas de que los
gobiernos normalmente obstaculizan mesas de dialogo para ocultar
condiciones de proyectos que no les conviene que sean revelados.
CcCl El desinterés de la ciudadania para participar en los problemas de la
Ciudad.
MORELEANDO | Podria ser la pasividad de la sociedad respecto a los problemas que dia
con dia nos enfrentamos como Ciudad.

RL Indudablemente que mucho tiene que ver la voluntad de los gobiernos,
municipal o estatal, para abrir espacios de didlogo y transparentar su
accionar.

PC29 Misma respuesta que la anterior, una variable importante a considerar

es el estado socioecondmico de la poblacion; lamentablemente es una
variable que no podemos dejar de lado.

RD Puede ser el tiempo que la gente tiene disponible para participar en
algin proyecto o movimiento social.

En el IMPLAN impulsamos constantemente ejercicios de
IMPLAN participacion ciudadana, pero, especialmente con los jovenes, nos
enfrentamos a un grado significativo de apatia entre ellos por
involucrarse en estos proyectos.

GM Trabajamos muy de cerca con el IMPLAN para conocer la
implementacién de mesas de trabajo y demas, con el fin de aumentar
y fomentar la participacion ciudadana.

Como lo mencioné anteriormente, dos factores que obstaculizan
fuertemente la participacion son, por un lado, la incertidumbre de la
FCPYS misma sociedad sobre como participar; mientras que, por el otro, el
desconocimiento de los funcionarios publicos sobre como disefiar e
implementar foros de participacion. Todo esto contribuye a crear una
atmosfera de desconfianza y apatia entre la sociedad.

Fuente: elaboraci6n propia a partir de la informacién obtenida de las entrevistas.
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Primeramente, cabe subrayar la respuesta del IMPLAN.
Ahondando un poco mas en la informacion brindada, efectivamente el
IMPLAN implementa, de manera recurrente, ejercicios de
participacion entre jovenes. Ademas de los objetivos establecidos de
manera particular para cada ejercicio, el propoésito general que el
IMPLAN manifestd para estos proyectos es ““crear cultura participativa
entre las nuevas generaciones. En la medida en que involucremos a los
jovenes, divulgamos y expandimos la cultura de ciudadania; el interés
y cuidado por su ciudad. Ademas, con una vision mas actualizada sobre
los problemas que ellos enfrentan diariamente, podemos definir
soluciones mas precisas a partir de sus aportaciones frescas que
muchas veces son mas innovadoras o contienen ingredientes distintos
de aquellas definidas por nosotros, las personas mayores”.

Entre 2017 y 2018, el IMPLAN realizd6 5 ejercicios de
participacion ciudadana joven: sumando 1,381 participantes, 417 ideas
de proyectos, 6,299 impactos y un canal de comunicacion cada vez mas
cercano con las universidades de La Laguna y los estudiantes. De
acuerdo con el IMPLAN, los resultados de estos ejercicios han
enriquecido la vision con la que se construyen los proyectos del
IMPLAN, vy, en paralelo, les han dado elementos para decidir acciones
que consoliden la formacién ciudadana de la juventud lagunera en
liderazgos sociales: “creemos que la innovacion de estos ejercicios
reside, en buena parte, en otorgar un valor importante a la misma
experiencia, a la vocacion de servicio y al liderazgo operativo que
también son virtudes valiosas para lograr una gestion publica diferente
... en este sentido, el IMPLAN busca realizar politicas no sélo con la
juventud, sino crear politicas desde la juventud; politicas disefiadas y
gestionadas por los mismos jovenes con asesoria del Instituto”.

En primera instancia, las acciones y objetivos establecidos por
el IMPLAN parecieran ir en linea con los casos exitosos de
participacion ciudadana. Sin embargo, es en la vinculacion y en la
determinacion de la solucion final en donde esté el detalle. Més alla de
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las aportaciones recogidas en este tipo de ejercicios, las innovaciones
pueden, o no, ser incluidas al momento de definir la solucion,
especialmente por la intervencion del gobierno municipal que es, a
final de cuentas, la Institucién que avala, o no, la dimensién de la
politica, en este caso juvenil, planteada por el IMPLAN.

Por su parte, FOMEC menciond, de manera explicita, un
elemento importante a considerar: la opacidad con la que, segun el
entrevistado, normalmente se conducen los gobiernos locales. En otras
palabras, el gobierno municipal en turno, indistintamente del partido
de donde emane, intentard evadir su responsabilidad como propulsor
de ejercicios de participacion con el fin de mantener oculta
informacion que, a pesar de ser de interés publico, puede resultar
comprometedora para los intereses del gobierno municipal. Lo anterior
atiende uno de los propoésitos que en respuestas anteriores FOMEC
manifesté como medulares de sus objetivos: buscar transparencia en la
gestion gubernamental.

Como organismo representante de la élite econdmica de la
ciudad, FOMEC afadio que estan conscientes de los esfuerzos que los
distintos gobiernos municipales, a través de la Direccion de Desarrollo
Econdmico, han realizado para impulsar la dinamica econémica hacia
los niveles anteriores. Sin embargo, la entrevistada asegur6 que “en la
medida en que el gobierno municipal, en este caso, no contribuya a
transparentar el ejercicio de recursos provenientes, sobre todo, del
impuesto predial, dificilmente se conseguira lo anterior ... ademas, la
falta de transparencia también provoca politicas mal hechas que
repercute en la confianza y credibilidad no solo de la sociedad civil en
su conjunto en la gestion gubernamental, sino también del inversionista
extranjero”. A partir de lo expresado por FOMEC es que surge el
pensamiento de si el gobierno municipal esta viendo la dimension
completa de lo que puede llegar a significar impulsar la participacion
ciudadana, no sélo en terminos politicos sino también para facilitar su
misma gestion. Ciertamente, en el medio politico se le rehuye a la
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promocion de la participacion por considerarsele una accion que puede
llevar a la luz problemas publicos, o incluso inventar conflictos nuevos,
y eso es lo ultimo que un alcalde querra. Sin embargo, la participacion,
si se desarrolla mediante los mecanismos y cauces idoneos, puede
ayudar a evitar que los conflictos crezcan. En ese sentido, la
participacion es un mecanismo que permite recabar informacion para
el mismo gobierno municipal, prever conflictos de una mejor manera
y contenerlos para después mejorar las politicas.

La Tabla 32 muestra las principales ventajas y desventajas
segun los entrevistados. Una percepcion uniforme que se logré
identificar fue que mas alld de las respuestas proporcionadas, la
credibilidad en procesos participativos es débil. Esto, posiblemente, va
en linea con lo expresado por COPARMEX al decir que no es tanto
que los convoquen a participar en procesos desde sus inicios, sino que
mas bien, solo los convocan para informarles lo que se va a hacer.
Retomando algunos puntos de la informacion obtenida anteriormente,
esto podria interpretarse como un habito o costumbre del gobierno
municipal, independientemente del partido politico que lo ampare. Mas
de alla de ello, en este punto entra un dilema: si en el ciudadano debe
recaer, mediante la participacion institucional, la responsabilidad de
co-gobernar o si, al final del dia, es el gobierno quien debe emitir la
Gltima palabra; decidir si ajusta o no, el resultado del proceso
participativo.

Tabla 32. Ventajas y desventajas de los procesos participativos

Actor Respuestas
Ventajas Desventajas Explicacion

CANACOTO Garantiza que las | Es ineficiente y | Es un método de
autoridades escuchen | costoso presion  hacia el

y atiendan demandas gobierno; para

sociales escuche nuestras

demandas, sin

embargo, muchas

veces no se llega a
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ningln
acuerdo

punto  de

COPARMEX

Contribuye a
legitimacion de las
decisiones del
Gobierno Municipal

Se discute y decide
sobre aspectos
poco  relevantes
para la gestion
publica

Ayuda  que las
decisiones sean
acordadas entre varios
representantes, pero,
como lo comenté
antes, muchos de esas
decisiones ya estan
tomadas y solo nos
Ilaman para avisarnos
de lo que van a hacer

FOMEC

Contribuye a
legitimacion de las
decisiones del
Gobierno Municipal

Ralentiza la toma
de decisiones

Creemos que algunos
proyectos deben ser
consensuados  entre
varias  partes, sin
embargo, este proceso
suele llevar mucho
tiempo y hace que el
proceso se convierta
en un  ejercicio
ineficiente lo que hace
que, poco a poco, se
vaya perdiendo el
interés

CCl

Propicia un
compromiso del
Gobierno Municipal
para cumplir los
acuerdos alcanzados

El ciudadano
individual ~ suele
estar
subrepresentado

Si bien es cierto que
nosotros somos  un
organismo articulador
que agrupamos
asociaciones civiles y
empresariales, el
ciudadano de a pie
queda
subrepresentado; en
ese caso una solucion
podria ser la consulta
popular

MORELEANDO

Contribuye a
legitimacion de las
decisiones del
Gobierno Municipal

Puede generar
conflictos  (entre
actores 0 cuando
no se inclina por la

El principal problema
gue vemos nosotros es
que es dificil que
todos los
comerciantes y
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opcién
demandada)

restauranteros de la
zona centro, nos
pongamos de acuerdo
en el proyecto: unos
quieren una cosa
mientras que otros
otra

RL

Brinda la posibilidad
de incidir en la
formulacion de
politicas

Existe un
desequilibrio  de
fuerzas en los tres
sectores
representados

Debemos de tener un
rol mas activo como
ciudadania, sin
embargo, los espacios
de dialogo son cada
vez menos y sobre
todo, la inclinacion de
la balanza entre los
que realmente
trabajamos por una
mejor  Ciudad vy
aquellos que estan
alineados al gobierno
y simulan una
oposicion ciudadana,
es notoria

PC29

Propicia un
compromiso del
Gobierno  Municipal
para cumplir los
acuerdos alcanzados

El ciudadano
individual  suele
estar
subrepresentado

Es un método de
presion  hacia el
gobierno y de esa
forma podemos
comprometerlo a
cumplir, aunque no es
cien  por  ciento
efectivo, como el caso
del Metrobus. Y por el
otro lado, los que méas
oportunidad de
presion tienen son los
grandes empresarios
mientras  que el
ciudadano comuin y
corriente es
desplazado,

orillandolo a la
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movilizacion callejera
como su Unico recurso

RD

Garantiza que las
autoridades escuchen
y atiendan demandas
sociales

Ralentiza la toma
de decisiones

A nosotros muy pocas
veces nos han
convocado para algo
ajeno a nuestro tema
central pero lo que si
reconocemos es que
hemos tenido muy
buena comunicacién
con la Direccion de
Medio Ambiente; sin
embargo, en algunos
temas la burocracia
suele  retrasar el
avance en muchos
temas

IMPLAN

Brinda la posibilidad
de incidir en la
formulacion de
politicas

Puede generar
conflictos  (entre
actores o cuando
no se inclina por la
opcién
demandada)

Claramente  nuestro
objetivo es involucrar
a la sociedad en la
formulacion de
politicas, pero hemos
sido mediadores en
desacuerdos entre
empresarios y
sociedad civil y es
entendible, cada uno
defiende sus intereses,
pero lo importante es
definir una planeacion
viable para la Ciudad

GM

Promueve el didlogo
y el entendimiento
entre organizaciones
del otro &mbito

Puede generar
conflictos  (entre
actores o cuando
no se inclina por la
opcion
demandada)

El didlogo es
fundamental en la
participacion
ciudadana y nosotros
estamos abiertos a
escuchar soluciones y
alternativas a las
probleméticas, esa ha
sido la instruccion que
hemos recibido del
Alcalde
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FCPYS Brinda la posibilidad | Existe un | El principal objetivo,
de incidir en la | desequilibrio de | evidentemente, debe

formulacion de | fuerzas en los tres | ser la posibilidad de
politicas sectores participar en la
representados formulacion de

politicas publicas,
pero el tema de la
influencia  politica
desproporcionada
entre los tres sectores
hace que la balanza se
incline casi siempre,
hacia el lado del
sector privado
cuando los del sector
social no son los
mismos que los del
privado

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion obtenida de las entrevistas.

Como principal ventaja percibida entre los entrevistados se
identifican dos: garantiza que las autoridades escuchen y atiendan
demandas sociales y; contribuye a legitimacién de las decisiones del
gobierno municipal. Respecto a la primera, nuevamente surge la
impresion de que el gobierno municipal atiende, en el mejor de los
casos, pero de manera ineficiente, las demandas de la sociedad. En ese
sentido, la participacion institucional puede servir como mecanismo de
presion para atraer la atencién del gobierno municipal y, en cierta
medida, obtener una respuesta pronta y favorable a las problemaéticas.
La segunda respuesta mas enunciada puede ir enlazada con la primera.
Entre los entrevistados se identifico el sentimiento de que,
independientemente del partido politico que lo ampare y el porcentaje
obtenido de la votacion, no se encuentra un grado alto de legitimacion
en las decisiones gubernamentales. Una vez mas, ello es muestra de la
desconfianza que priva hacia la clase politica de la ciudad. Esta
desconfianza pudo haberse originado ya sea por acciones cuestionables
relativas al ejercicio del presupuesto y por la escasa inclusion por parte
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de ésta en la toma de decisiones publicas, entre otras. Lo anterior nos
conduce a preguntarnos si la participacion electoral no es suficiente
para otorgar de legitimidad al gobierno municipal y, si en ese sentido,
la democracia representativa a nivel local resulta poco util para
asegurar el bienestar de la poblacion.

Las respuestas obtenidas de la Tabla 32 ponen de relieve una
serie de nuevos cuestionamientos. Para los entrevistados ¢el fin de la
participacion institucional es obtener informacion?, ¢es poder elegir?,
¢es ejercer el derecho de consultar y cuestionar el accionar
gubernamental?, ¢es poder decidir de manera directa en las estrategias
de gobierno? La respuesta del GM resulta interesante cuando afiade
que, “posiblemente, cada parte involucrada en participacion ciudadana
crea que siempre tiene la razon, pero eso no siempre es asi. Los
politicos son lo que tiene que terminar decidiendo, que sea participativa
no significa que se tenga que decir si a todo, la decision final siempre
ha de ser politica. Creo que discutir si tenemos que destinar mas o
menos transporte publico, mas o menos limpieza, es una
responsabilidad de quien representa y gobierna y no de la ciudadania.
Creo en la democracia participativa, pero creo también en la
representativa, esa es mi opinion...y algunos mecanismos pueden
alterarla”. La respuesta del GM pone de manifiesto la postura del
gobierno municipal hacia la participacion ciudadana: la participacion
es buena hasta cierto punto. Ademas, considerando que la principal
desventaja que el GM percibe respecto de la participacion -puede
generar conflictos- confirma la postura que mantiene hacia la inclusion
ciudadana en las decisiones de interés publico.

El secretario del ayuntamiento afiadio que “el gobierno
municipal es quien tiene que ejecutar los planes y marcar las
principales lineas de gobierno de la Ciudad; desde nuestro punto de
vista la participacion debe tener limitantes... los que gobiernan son los
politicos, aquellos en quienes las personas delegan su confianza
eleccion con eleccion. Ellos han de ejecutar las politicas, no todo lo
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que sale de un proceso de participacion ciudadana se tiene que aplicar
tal como sale, sino que el gobierno tiene que ser el dltimo filtro y, por
lo tanto, tiene que establecer decisiones politicas que muchas veces no
son las mismas que se habian discutido en reuniones con los
empresarios 0 con las organizaciones civiles”. Sin embargo, al
comentar la respuesta del GM con el entrevistado de RL, éste reacciond
comentando que, entre otras razones, “no podemos aceptar la
democracia representativa tal como estd hoy, donde el acceso a la
informacion por parte de la ciudadania es muy limitado o donde un
empresario tiene mas influencia en las decisiones publicas e inclusive,
tiene mas posibilidades a ser candidato a algin cargo politico que la
gente comun. Creo que hay que fortalecer la democracia
representativa...incluir mecanismos de participacion pero que estén
més relacionados con mejorar la representaciéon, con el control,
mecanismos que transparenten el funcionamiento como por
ejemplo...que se sepa quiénes son los principales proveedores del
gobierno y en qué condiciones se les contrata, como se ejerce el
presupuesto; que la gente pueda tener acceso facil a eso”.

Entonces, a partir de lo anterior podemos pensar que los
mecanismos de participacion son una especie de complemento que
permite al gobierno municipal tomar la temperatura social. Ahora bien,
si la distancia entre la ciudadania y los tomadores de decisiones es
amplia, como la que prevalece hoy en dia, entonces esa medicion de
temperatura sera inexacta resultando en los riesgos que ello representa.
Y, contemplando la situacion actual del caso particular de Torreon y
que a partir de las respuestas de los entrevistados se percibe, entonces,
tal vez, habria que mejorar y fortalecer los mecanismos de democracia
representativa al mismo tiempo que los referentes a la democracia
participativa; como por ejemplo el sistema de monitoreo del Cabildo
para no quedarse solo en la publicacion de las decisiones tomadas en
ese drgano.
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Finalmente, retomando la principal desventaja pronunciada
tanto por FOMEC como por RD sobre que la participacion ciudadana
podria ralentizar la toma de decisiones, es importante considerar que
para evitar esto, es necesario instrumentar, de manera adecuada por
parte del gobierno municipal, los espacios de participacion
institucional. De no hacerlo, el gobierno municipal podria incurrir en
el riesgo de que tales espacios puedan ser percibidos como una
simulacion de participacion, ya sea para presumir la vanguardia de la
gestion municipal o, incluso, como estrategia dilatoria para ciertos
temas que beneficien el interés del gobierno municipal.

El riesgo de manipulacion siempre se encuentra latente en la
participacién ciudadana. Los gobiernos conservan informacion que no
comparten facilmente y entonces las partes, sobre todo el sector social,
no estan en las mismas condiciones que el gobierno. Esta asimetria en
la informacion puede provocar que la participacion se convierta
solamente en manipulacién. Cuando se trata de un poder factico
relevante como lo es el poder econdémico, ese peligro se reduce por
posibles lazos de interés entre ambas partes, pero cuando se trata de
grupos de interés desorganizados como comunidades de vecinos o
personas de caracter individual, la desinformacion es mayor y el
peligro de manipulacién o simulacion, también lo es. En consonancia
con lo anterior, resulta importante subrayar que la ausencia de la misma
cantidad de informacion y de calidad para todas las partes, puede dar
como resultado el peligro de la toma de decisiones sin fundamento. La
participacion sin informacion puede resultar estéril.

Sin una mayor cultura politica y ciudadana es dificil estar alerta
al peligro de la manipulacion. Es necesario que el involucramiento
ciudadano obtenga como leccion el aprendizaje en identificar las letras
pequefias de los reglamentos o de los planes de gobierno. A todo esto,
ademas es necesario considerar que, muchas veces, los tiempos de la
gente no suelen ser los tiempos de la gestion y menos los de la politica.
Los tres tiempos son distintos y esto puede traer algunos problemas
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que hay que evaluar cuando se aplican mecanismos directos de
participacion.

En términos generales, fortalecer los mecanismos de
democracia participativa en Torredn puede ayudar a desactivar habitos
y costumbres perjudiciales para la democracia local. De acuerdo con
lo expresado por RL, la participacion ciudadana “ayuda a romper los
pactos de silencio y de ocultamiento, de opacidad y falta de rendicion
de cuentas, y de amiguismo...esas l6gicas tan presentes en la politica
de la ciudad...y a nosotros nos permite estar atentos a aquellas cosas
que no funcionan y hacerlas publicas; porque pareciera que el gobierno
solo hace su trabajo de manera eficiente con base en reportajes
periodisticos”.

Como se mencioné anteriormente, el clientelismo forma parte
de la mentalidad politica mexicana, pero mediante mecanismos de
participacion institucional es que se puede desarraigar poco a poco.
Mediante mecanismos directos como foros en las colonias -barrios- o
reuniones publicas con representantes de los tres sectores, los favores
personales ya no cuentan porque en un espacio cara a cara y de manera
publica, dificilmente alguna parte se compromete a hacer cosas que no
puede cumplir o a exhibir intereses ocultos y cuestionables que vayan
en contra del interés general de la ciudadania.

De acuerdo con la informacién obtenida, podemos determinar
que los factores que ayudan a entender mejor la participacion
ciudadana en Torredn son, primero, el grado de apertura institucional
que el gobierno municipal muestre hacia la iniciativa ciudadana para
participar; es decir, la voluntad politica que, a pesar de la existencia de
un reglamento municipal de participacion ciudadana, el gobierno
municipal debe afiadir para fomentar y concretar espacios de dialogo y
decision en la toma de decisiones. Segundo, el nivel de
profesionalizacion de los funcionarios encargados de implementar los
procesos de participacion institucional. Tal nivel puede influir
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drasticamente en el exito o fracaso de los esfuerzos participativos, y
mas aun, en el éxito o fracaso de las mismas politicas publicas. Y,
tercero, el surgimiento de una problematica publica que afecte, de
forma generalizada, a toda la poblacion como lo fue en su momento, la
crisis de seguridad publica.

Una variable que influye para que un ciudadano se involucre en
politicas participativas y que resalto entre las respuestas de los
entrevistados fue el estado de desarrollo econémico de la poblacion; a
mayor desarrollo la participacion es mas intensa, mientras que, a menor
nivel de desarrollo, la participacion ciudadana tiende a ser mas débil
en Torredn. Paradodjicamente, a pesar del nimero significativo de
asociaciones civiles registradas ante las autoridades, la participacion
desorganizada prevalece baja.

El contexto politico en Torredn ha influido en la forma, alcance
e intensidad de la participacion. La postura de cerrazén generalizada
ante la apertura de espacios institucionales de participacion por parte
del gobierno municipal ha desalentado iniciativas ciudadanas, sobre
todo las generadas en grupos desorganizados de ciudadanos. Pareciera
ser que la préactica recurrente del gobierno municipal, a pesar de los
esfuerzos del IMPLAN por consolidar canales participativos, es la
medida adoptada y exitosa para desactivar &nimos de participacion. Lo
anterior se puede interpretar como el rechazo del gobierno municipal
por ceder espacios de decision a la ciudadania a pesar de la existencia
de marcos reglamentarios que obligan a la ejecucién de acciones para
estructurar una politica municipal de participacién. Lo expresado por
el secretario del ayuntamiento enfatiza la postura del gobierno
municipal en torno al tema, y que, en palabras de los entrevistados, no
cambia mucho a lo realizado por gobiernos emanados del PRI.

En el mismo orden de ideas, la crisis de seguridad publica
acontecida a partir del 2005 también contribuyo a configurar el
contexto politico actual de Torredn. Parece ser que la crisis fue el factor
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detonante de la iniciativa ciudadana por participar en las decisiones
publicas. Sin embargo, con el paso de los afios y la disminucion de los
indices delictivos del orden estatal y federal también pareciera ser que
los animos participativos decrecieron. Mas alld de los organismos
empresariales los cuales cuentan con una larga trayectoria de inclusion
en la toma de decisiones publicas, solamente algunos grupos y
organizaciones civiles lograron consolidarse y permanecer activas
después del 2012. Sin embargo, existe el riesgo de que estas
organizaciones civiles se coludan con los organismos empresariales
dada la visible inequidad de fuerzas.

Ciertamente, es perceptible un desbalance de fuerzas entre los
representantes del poder econémico y del poder civil en Torreodn.
Mediante las declaraciones de RL y RD pudimos comprobar que no
existen esfuerzos concretos por equilibrar el grado de influencia de un
sector y otro. Evidentemente, el sector econémico cuenta con mas
armas para influir en las decisiones del gobierno. el nimero de
empleados, la contribucién al desarrollo econémico de la ciudad, el
pago directo de impuestos, entre otros, son herramientas que el sector
econdmico utiliza para persuadir la operacion gubernamental y de ese
modo, inclinar la balanza a su favor. Por su parte, el sector social,
comunmente, limita sus activos persuasivos a su capacidad de
movilizacién. Sin embargo, dicho activo requiere de voluntad y
activismo social; requisitos que, a diferencia de lo manifestado por
Gonzalez Domene, no han echado raices, de forma generalizada, entre
la poblacion generalizada.

Finalmente, la idiosincrasia del ciudadano lagunero segun
Gonzalez Domene, no responde a la cultura politica actual de la
poblacion de Torredn. La apatia, especialmente en la poblacion joven,
es sintoma del desanimo y a la vez del éxito del gobierno municipal por
desalentar acciones de participacion. Aqui resulta importante subrayar
que el didlogo que tanto algunas organizaciones empresariales como
civiles mantienen con el gobierno municipal no representa lo que en
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teoria se define como participacion ciudadana institucionalizada. Y, a
pesar del descontento generalizado, el estado de la cosa no tiende a
cambiar; pareciera que la cultura politica de la poblacion se limita, y
no de forma abrumadora, solo a la forma de participacion electoral.

316



CONCLUSIONES
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¢A qué se puede llegar a partir del estudio que desarrollamos?
¢En gué medida el analisis empirico aporta conocimiento nuevo a la
teoria de la participacion ciudadana en el ambito de gobierno local?
Esta tesis ha tratado de analizar y conocer el estado de la participacion
ciudadana institucionalizada en Torredn; captar e identificar su alcance
e intensidad. Dicho fin estuvo sustentado por dos objetivos generales:
el primero se enfoca en determinar y explicar las causas que impulsan,
o inhiben, la participacion ciudadana en Torreon. El segundo apunta a
determinar la forma, dindmica, alcance e intensidad de la participacion
ciudadana en la formulacién de politicas publicas en Torredn. Antes de
adentrarnos en ellos, es relevante describir el contexto macro de la
participacién ciudadana en México.

En primer lugar, conviene sefialar que la consolidacion de la
participaciéon ciudadana en México aln se encuentra en proceso. Si
revisamos de manera retrospectiva el proceso reciente de construccion
democratica en México a partir de los afios 70, se puede observar que
desde entonces existe una deuda histérica en materia de reforma a
fondo del régimen politico. Por ende, la reconfiguracion de la relacién
Estado-sociedad es una asignatura pendiente.

Pese a las sucesivas reformas institucionales y electorales -que
sucedieron a la Reforma Politica de 1977- la relacion Estado-sociedad
quedo centrada, principalmente, en la articulacion y el fortalecimiento
del sistema mexicano de partidos con la persistencia de practicas
corporativistas y clientelares enquistadas en su modo de operar. La
intencion de incrementar los canales de representacion politica para las
minorias permiti¢ abrir espacios para la creacion de nuevos partidos
politicos. Sin embargo, éstos, paulatinamente, fueron adquiriendo los
mismos habitos y mecanismos de operacion que la vieja maquinaria
priista. Tal es el caso del partido oficial, MORENA. Lo anterior, sin
duda, ha generado un clima de decepcion, principalmente entre las
clases medias en México.
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En lo que compete a la apertura y construccion de instancias y
mecanismos de participacion ciudadana, el acervo disponible es fragil
y precario. Nos referimos tanto a la cantidad de instancias e
instrumentos instituidos como a la calidad de participacion generada a
través de ellos. En cuanto a la cantidad de instancias, podemos decir
que a nivel nacional no existe una politica concreta de participacion
ciudadana. Actualmente, la ley que rige las practicas participativas a
nivel federal es la Ley Federal de Consulta Popular. Esta fue integrada,
solamente, como marco reglamentario del Articulo 35 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. La Ley
Federal de Consulta Popular soporta los derechos de la ciudadania en
términos politicos: votar y poder ser votada en las elecciones, derecho
de libre asociacidn, asi como participar en las consultas populares de
trascendencia nacional y en los procesos de revocacion de mandato.
Todo lo referente a la participacion ciudadana en la definicion de
politicas publicas, en caso de que asi se encuentre establecido, es
atribucion de los gobiernos estatales y municipales. No obstante, los
existentes carecen de promocion y dificilmente salen del caracter
consultivo. Los ejercicios de democracia directa recientemente
implementados por el gobierno de AMLO han sido fuertemente
criticados. Algunos han carecido de sustento legal, pero todos han sido
cuestionados por considerarse estrategias ocurrentes y oportunistas.
Sin embargo, tales criticas también pueden surgir por el ndmero
reducido de ocasiones que los distintos gobiernos federales, a lo largo
de la historia, han echado mano de las herramientas de participacion
ciudadana que ofrece la Constitucion. Este hecho, tal vez, ha
provocado que la poblacién no se encuentre familiarizada con este tipo
de iniciativas.

Ante este panorama general, podemos sintetizar cinco puntos
que respaldan lo mencionado anteriormente. Primero, la vigencia
formal de cuatro instrumentos de democracia directa: consulta popular,
plebiscito, referéndum e iniciativa popular. De ellos, unicamente el
primero ha sido utilizado en los ultimos 30 afios; y mas frecuentemente
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en lo que va del gobierno de AMLO. Segundo, disefio de instancias y
espacios de participacion en el marco de algunas politicas sectoriales:
consejos consultivos, comités, comisiones, que se han conformado
como instancias deliberativas pero que, como ya lo mencionamos, no
van mas alla de su carécter consultivo y sin acceso al plano de la toma
de decisiones. Ademas, en estas instancias existe poca informacion
acerca de su conformacion por lo que sus niveles de transparencia,
eficacia y legitimidad son dudosos. Tercero, la creacion de algunos
organos deliberativos con cierta autonomia: el Consejo Consultivo del
Consejo Nacional Indigena, el Consejo Consultivo de Cambio
Climético, el Consejo Consultivo del Instituto Nacional de la Mujer,
entre otros. Cuarto, la promulgacion de algunas leyes de participacion
en algunos estados de la Republica: Jalisco, Coahuila, Nuevo Leon,
Ciudad de México, entre otros, pero no en el total de las entidades
federativas. Y, quinto, la existencia de una normatividad que ha
reconocido la importancia de la participacion ciudadana,
principalmente: la Ley de Planeacion -desde 1983-, la Ley de Fomento
a las Organizaciones de la Sociedad Civil -con la intencion de ser
abrogada por el gobierno de AMLO-, la Ley de Consulta Popular, entre
otras. Sin embargo, todas ellas se han quedado cortas en su alcance y
en la obligacién de su cumplimiento.

La situacién de la participacién ciudadana a nivel local puede
tomarse como reflejo del contexto existente en el &mbito nacional. Si
bien la mayoria de las entidades federativas cuentan con normativas
que regulan la accion civica -directa y/o institucionalizada-, la
constante en los casos apunta a que dichas legislaciones no son
consideradas para su implementacion y solo son conservadas para
aparentar una inexistente modernizacion del marco juridico sobre
derechos de los ciudadanos. En ese sentido, de acuerdo con los
hallazgos obtenidos a partir de las entrevistas realizadas, el caso de
Torredn no es una excepcion.
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Como pudimos observar, las claves de lo ocurrido dentro del
contexto politico del periodo 2005-2012, es considerado, en gran
medida, el gran catalizador de la participacion ciudadana moderna en
Torreon. La crisis de seguridad publica impuls6 a ciudadanos
organizados a paulatinamente retomar y aduefiarse de los espacios
publicos perdidos ante la presencia del crimen organizado. Retomando
las interrogantes que nos hicimos en el apartado 1.3.1 referente a las
causas que generan la participacion ciudadana, con la informacion
obtenida podemaos responderlas de la siguiente manera: en Torreén, la
ultima ola de participacion ciudadana ocurrié como respuesta a la crisis
de seguridad publica de 2005. En linea con la tesis elaborada por Gurr
(1970), la participacion en Torredn fue generada a partir del
incumplimiento por los diferentes ambitos de gobierno, de las
expectativas en seguridad publica. La incompetencia de las autoridades
por asegurar condiciones seguras para el libre desarrollo de la vida
privada y publica de los ciudadanos obligé a éstos a tomar accién civil.

Asimismo, apuntando a la tesis de Milbrath y Goel (1977) sobre
las condiciones socioecondmicas de los que se entablan en misiones
participativas, cabe subrayar que los integrantes de aquel movimiento
participativo inicial contaban con los recursos y posibilidades
econdmicas para solventar sus acciones. En su mayoria, fueron duefios
de comercios formales establecidos en el Centro Historico de la ciudad.
Ademas, la teoria de la racionalidad econémica de Olson (1965), se
cristalizé ya que el beneficio que en ese entonces se obtendria, era
mayor que el costo. La crisis de seguridad publica, a su vez, introdujo
a la economia local en un espiral decreciente sumiéndola en una severa
crisis econdmica; los comerciantes del Centro Historico se hallaron
entre los més afectados debido a la baja afluencia de clientes. El temor
de los ciudadanos por salir a la calle fue generalizado lo que genero un
rompimiento en la dinamica economica de la ciudad. EI componente
organizativo también estuvo presente. En linea con lo propuesto por
McCarthy y Zald (1977), la capacidad organizativa de los lideres de
aquel movimiento fue evidente. Ello contribuyd a que las acciones del
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movimiento permearan entre la poblacion sumando adeptos a la causa.
La organizacion que inicié el movimiento fue MORELEANDO. Hoy
dia, su principal lider es el director de cultura del gobierno de Torredn.

Ahora bien, una vez que identificamos la causa medular de la
ultima oleada participativa en Torreon, procedemos a adentrarnos en la
descripcion de las variables, respecto a la participacién en si, de
contexto politico, cultura politica y forma y dinamica en que se da la
participacion. Para ello, el Cuadro 10 sintetiza los hallazgos
identificados.

Cuadro 10. Resultados sobre el estado de la participacion

ciudadana en Torreon
Cultura politica:
concepciones de la
participacion

Contexto Politico Formay Dinamica de la

Participacion Institucional

El escenario  se
encuentra inmerso en
un contexto
centralizado de toma
de decisiones.

A la vez, el contexto
presenta indicios de
inestabilidad
institucional dado que,
con cada cambio de
gobierno, las politicas
cambian.

También, los
acercamientos  entre
los actores son bajo
colusion ylo
confrontacion para
posicionar temas
individuales en las
agendas publica,
politica y de gobierno.

El interés por
inmiscuirse en los
asuntos publicos por
parte de la poblacion es
bajo.

Los pocos foros de
didlogo publico entre
los tres actores se dan
bajo la estrategia
politica del gobierno
para incrementar su
legitimidad.

La postura
gubernamental
continda siendo la de
controlar, escuchar y
decidir.

El  gobierno dicta,
controla y establece los
alcances de la
participacion.

Los escasos foros de
participacion se dan
bajo el amparo de la
participacion
asociativa; no se
encontraron indicios de
participacion
individual.

Los foros de dialogo
son aceptados solo
como parte de un
modelo de
participacion
consultiva; la decision
final siempre la realiza
la parte gubernamental.

Fuente: elaboracién propia.

En un sentido més narrativo, a continuacion, se explican los
descubrimientos para cada variable. Respecto al contexto politico,
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identificamos que la gestion publica en Torredn es centralizada. Esto
sucede a pesar de la necesidad de descentralizar la toma de decisiones
marcada por los lineamientos que establecieron los modelos de NGP y
gobernanza para obtener mejores resultados en la atencion de
problemas y demandas publicas. Ello lo podemos comprobar mediante
el reglamento organico del IMPLAN. Las decisiones que ahi se toman,
solo son de caracter consultivo; es decir, no son de naturaleza
vinculante para el gobierno de Torredn. Por su parte, la inestabilidad
del contexto politico también afecta la consolidacion de la
participacién ciudadana en Torredn. Si bien la naturaleza de la
posibilidad de reeleccion en el &mbito municipal apuntaba a eliminar
vicios aspiracionales de los alcaldes, las agendas politicas de los
partidos obstaculizan la idea de implementar politicas transversales a
largo plazo. Ademas, es notable el estado de colusion entre la mayoria
de los organismos econdmicos y sociales. No se trata de la construccion
de redes sociales, mas bien pareciera la confabulacion entre actores
para posicionar intereses particulares, sobre todo, del sector
economico. Los detentadores del poder econémico son quienes
financian a la mayoria de las organizaciones de la sociedad civil. Estas,
son dirigidas por empleados reales de aquellos. Y ambos, comparten
acuerdos con el gobierno para obtener licitaciones o asignaciones
directas en contratos. Este hecho ha sido denunciado en varias
ocasiones por la organizacion civil RL; levantar la voz le costo el
permiso para poder participar en foros publicos. En cuanto a la cultura
politica, mas alla de que, en publicidad, el respaldo y la participacion
en foros abiertos integre un namero importante de organizaciones
civiles y econdmicas, la colusion entre ambas partes reduce su
legitimidad. Ademas, el control de dichos foros sigue ostentado por el
gobierno. Y, al final, la decision ultima corresponde al gobierno. Para
el caso de la forma y dinamica en que se da la participacion, el sentido
no es distinto. EI monopolio de las decisiones continta estando en el
gobierno. Asimismo, el gobierno mantiene el control de la dinamica
mediante practicas clientelares y corporativistas.
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Tabla 33. Argumentos a favor y en contra de la participacion
ciudadana

A favor

En contra

Se proporciona informacion
sobre el ambiente social en donde
se ejecutaran las actividades de

Propicia la formacion de élites
participativas (iluminadas) que
sesgan la participacion.

desarrollo.

e Revela de manera mas eficiente, e Genera persistencia en la

las preferencias de los usuarios. exclusiéon  de los  menos
organizados para gestionar sus
demandas.

e Genera aprendizajes sociales e e  Se vuelve ocasion de captura de
innovacion. recursos e instituciones

redistributivas por parte de élites
locales.

e Fortalece a las instituciones e  Sesga las preferencias del universo
locales. de wusuarios hacia la de los

participantes.

e Genera formacion de capital e Propicia la informalizacion de la
social. politica al abrir canales alternos a

los de representacion
institucionalizada.

e Fortalece la competitividad e Limita la racionalizacion de las
sisttmica de la region o acciones gubernamentales dada la
localidad. dispersion de las demandas.

e Contribuye a la formacion y e Disminuye la confianza hacia las

fortalecimiento de identidad
local o regional.

instituciones representativas.

Fuente: elaboracion propia a partir de Sanchez (2015).

Pero, mas alld de describir la situacién de la participacion
ciudadana en Torre6n, nos surge una interrogante disruptiva que podria
abrir otra linea argumentativa: ¢cuanta participacion se necesita para
alcanzar un modelo deliberativo? O, en su caso, ¢todo lo que rodea a
la practica participativa es bueno para el mejoramiento de la sociedad?
Al mismo tiempo que la categoria participacion ciudadana es relevante
en el ambito de los asuntos publicos, también existen posiciones a
favor y en contra de la participacién ciudadana. A nivel discursivo, los
gobiernos aceptan a la participacion ciudadana como parte de las
mejores practicas internacionales, sin embargo, en la practica se
oponen, ya que les preocupa que los ciudadanos conozcan y se
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involucren en los procesos y procedimientos gubernamentales porque
consideran que pierden control en sus asuntos. La Tabla 33 pone en
contraste algunos argumentos a favor y en contra de la participacion.

Los argumentos en contra expuestos por Sanchez (2015)
pueden ser retomados para explicar parte del estado actual de la
participacion en Torreén. La colusién entre organizaciones
econdmicas y civiles antes descrita resulta en el surgimiento de una
nueva élite participativa. Esta élite participativa sesga y excluye la
incorporacion de organizaciones que no se encuentren alineadas a sus
intereses particulares. Es decir, dejan fuera a aquellos organismos que
no estén dispuestos a formar parte de la simulacion de participacion
ciudadana. Considerando lo anterior, también podemos concluir que
los métodos de participacion en Torredn ayudan, principalmente, a
fortalecer y a posicionar los intereses de los mas poderosos. Lo anterior
se alinea con lo argumentado por Josetxo Beriain cuando expuso que
“las grandes corporaciones pueden ejercer un poder econdmico
inmenso Y tienen la capacidad de influir en las politicas pablicas en sus
planes de origen” (2005: 42). Mientras que la participacion de los
menos poderosos solo sirve para legitimar el proceso mismo, asi como
las decisiones que se tomaran producto de ello.

Cooke y Kothari (2001) articularon la teoria de la tirania
participativa. En su texto, los autores se cuestionaron si el método
participativo, més alla de cumplir una idea roméantica en donde todos
los ciudadanos pueden incidir en la definicion de politicas, puede
generar desvirtuaciones. Por ejemplo, en lugar de que la participacion
legitime todo el proceso de la politica publica, puede caer en el hecho
de que aquella sea utilizada para culpar resultados negativos y
transferir responsabilidades de un actor a otro, como agencia
implementadora, para asumir las consecuencias. Asi, la participacion
puede devenir en una tirania; la tirania de la participacion. Ante dicha
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teoria, Cooke y Kothari (2001) identificaron tres tipos de tiranias** de
la participacion: primero, la tirania de la toma de decisiones y control;
segundo, la tirania del grupo y; tercero, la tirania del método. De esta
manera, la participacion ciudadana no esta exenta de ser criticada dadas
sus posibles descomposiciones en su naturaleza y prop6sito positivo.
La participacion puede recaer en una tirania, de manera relativamente
facil, cuando se ignora el contexto -falta de capacidades, recursos
humanos, tiempo, etc.-, los riesgos -ignorar las razones para la no
participacion, presiones de grupo y riesgos de participar- o el objetivo
-participacién no responsable, no representativa, burocratica o de
interés particular-. Los procesos participativos pueden ser utilizados
como soluciones técnicas y de gestion para lo que basicamente son
problemas politicos. Ademas, se pueden crear contextos en donde la
participacién no sea realmente participacion, en donde la culturay la
politica de una organizacion impidan procesos realmente participativos
al no ser posible que los implicados determinen qué, cdmo o para qué
se hacen las cosas. Por tanto, es necesario ser conscientes de que hay
contextos donde, sin unos requisitos previos, la participacion no es una
técnica efectiva, pertinente o viable.

Por otro lado, el mismo proceso participativo puede originar
injusticias que se pueden manifestar de diferentes formas. En ese
sentido, una posible injustica puede darse a partir del desequilibrio en
las relaciones de poder entre los actores involucrados. Este
desequilibrio, inevitablemente, generara, de acuerdo con la teoria de
Foucault (1991), algun tipo de sujecion. El hecho de suponer que los
métodos de participacion se dan en un contexto de cordialidad,
fraternidad y transparencia es ingenuo. Lo complicado y reticular de
las relaciones de poder entre los mismos participantes, entre

4 Tirania de la toma de decisiones y control se da cuando se ignora los procesos de
decision existentes y legitimos. Por su parte, la tirania del grupo aparece cuando las
dindmicas de grupos llevan a decisiones tomadas de forma participativa para reforzar
a los ya de por si mas fuertes. Y, por Gltimo, la tirania del método surge si los métodos
participativos sustituyen algunas ventajas que otros métodos pueden proporcionar.
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facilitadores y participantes, y mas adn entre donantes y beneficiarios
condicionan visiblemente el éxito de los procesos. Hay diversas vias
mediante las cuales se puede representar al ciudadano como sujeto
sobre el que se ejerce el poder. Y estas vias varian de acuerdo con las
costumbres y la cultura politica por lo que resulta extremadamente
complejo identificar todas las vias a traveés de las cuales el poder es
ejercido.

A pesar del enfogue negativo previamente descrito, no
podemos ocultar los beneficios significativos que la participacion
conlleva. Existen actos y procesos de participacion que pueden ayudar
a superar retos sociales. Las manifestaciones sociales, la comparticion
de conocimiento, la recalibracion de las relaciones de poder entre los
actores, asi como el renacimiento del interés social por los asuntos
publicos pueden contribuir a combatir aquellas mismas injusticias.

La informacién obtenida a partir del estudio empirico nos
ayudo a identificar déficits y limitaciones de la participacion ciudadana
en Torredn. Pero también, los hallazgos corresponden a desafios a
superar, que, en una visién hacia adelante, contribuyan a profundizar
la democracia y a modernizar la gestion publica en Torreon. A
continuacion, la Tabla 34 enumera tanto los déficits como los desafios
identificados para nuestro caso de estudio.

Tabla 34. Déficits y desafios de la participacion ciudadana en
Torredn

Déficits

Desafios

Existe un visible desfase en el ejercicio de
la concertacion entre las practicas y los
actores inscritos en la participacion
institucionalizada.

Promover, de manera generalizada, la
participacion mas alla de las organizaciones
amigas del gobierno.

Persiste un trato de prejuicio por parte del
gobierno, hacia los actores que impulsan
espacios de participacion de forma
autbnoma a quienes no se acredita
cabalmente como actores competentes,

Generar  condiciones institucionales y
atribuciones que permitan desarrollar y
ejercer la capacidad de incidencia real de los
actores en la participacion para alcanzar un
auténtico escenario de
corresponsabilidad/co-gestion.
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legitimos y capaces para tomar parte en la
vida publica.

No existe acceso a los procesos decisorios
mediante la participacién. Por tanto, se
otorga a los ciudadanos un perfil mas
cercano al de colaboradores, supervisores
y beneficiarios que al de actores activos y
corresponsables. En ese sentido, no se
advierte una apuesta clara por la
construccion de ciudadania ni por el
empoderamiento ciudadano.

Abrir un esquema de concertacion que dé
cabida y legitime a la diversidad de actores,
alineados o no, a las directrices
gubernamentales.

No se promueve la autonomia ni la
capacidad de agencia de los ciudadanos.
Persisten, en gran medida, las précticas
clientelares y corporativas que dan forma a
una simulacion participativa.

Validar y dejar ser a los multiples actores de
la participacion y a sus diversas modalidades
de gestion, pensamiento y estrategias.

En los pocos espacios creados para la
deliberacion publica, existe segregacion
para aquellos actores considerados como
amenaza para los intereses del gobierno.

Modificar la estructura clésica de la relacion
gobierno- sociedad; dejar de establecerla
como top-down para llevarla a una
orientacion bottom-up.

Es visible un fuerte déficit en la vocacion
democrética de los funcionarios politicos,
mas no de los administrativos. Escasea la
voluntad politica en el ejercicio de las
funciones de aquellos. Por tanto, persisten
cargas centralistas y autoritarias que
fomentan la corrupcidn.
A pesar de estar establecido en la
normatividad vigente como una de las
obligaciones del gobierno, existe una muy
baja promociéon de la cultura civica y
ciudadana entre la poblacion.

Fuente: elaboracion propia.

Los déficits y desafios que se plantean para nuestro caso de
estudio exigen una atencion inmediata. Pero ¢como cubrir y superar
tales déficits y desafios? La cooptacion existente de los métodos
participativos en Torredn exige la incorporacion de voces neutrales que
aporten enfoques objetivos. Estas voces deben provenir de actores que
no manifiesten interés personal, profesional, economico o de cualquier
otro tipo. Este actor puede ser la academia. Actualmente, existen tres
instituciones educativas que participan regularmente en los foros
deliberativos organizados por el IMPLAN, la Universidad
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Iberoamericana, el Tecnologico de Monterrey y la Universidad
Auténoma de la Laguna. Sin embargo, estos actores se desempefian
solo como legitimadores del proceso y terminan subordinandose a los
actores mas poderosos. Como los expertos en la materia, la misma
sociedad debe empoderar a la academia como ente representante del
interés social. De este modo, la academia puede contribuir a enderezar
el camino participativo en Torreon.

Antes de finalizar, quiero expresar una ultima reflexion. Para
lograr un verdadero contexto de participacion ciudadana en Torredn,
es necesario asumir un cambio real en la relacion gobierno-sociedad.
Debemos emigrar de la idea de gobernar a y gobernar para, hacia el
enfoque de gobernar con. Este cambio en la relacion no debe ir
orientado hacia la idea de mas sociedad y menos gobierno sino a la
concepcion de mas sociedad y més gobierno. Asi, podremos establecer
las bases para instrumentar un régimen de co-gobierno, co-gestion y
co-responsabilidad. Una nueva forma de vinculacién entre sociedad y
Estado bajo el disefio de un nuevo contrato social caracterizado por la
busqueda de elevar la participacion ciudadana en la formulacion de
politicas publicas y su impacto en el bienestar social (Lopez, 2014).
Esta transformacion de régimen debe reconocer y validar a los diversos
actores de la politica, més alla de orientaciones partidistas y practicas
clientelares y corporativistas. Todos aquellos involucrados en el
ejercicio del poder deben exhibir voluntad politica para cambiar el
estado de la participaciéon y revertir la idea de que la incidencia
ciudadana es una amenaza o parte del problema, al contrario, ésta debe
comenzar a percibirse como parte de la solucion a los problemas y
demandas sociales.

Mas adn, el surgimiento de la pandemia del COVID-19 nos
obliga a plantearnos alternativas para sortear un futuro incierto. Como
lo menciona el profesor Marcuello Servoés, la coyuntura que presento
la pandemia exige preguntarnos “;cémo pensar el futuro?, ;qué hacer
y como anticiparnos? En especial, desde las ciencias sociales y la
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politica, entendida esta como la capacidad de llegar a diagndsticos
compartidos y propuestas de actuacion -politicas publicas- que nos
ayuden a mejorar el bienestar del conjunto de la sociedad” (2021: 64).

Paralelamente, el contexto post-COVID-19 presenta el reto de
transformar radicalmente al Estado en sus facultades, funciones,
espacios y territorios en los que concentra su actividad. En ese mismo
sentido, el contexto Ilama a enfrentar nuevas formas de reagrupamiento
de la sociedad civil, de participacion politica -individuales y
colectivas- y de construccion y reconstruccion de la ciudadania. Ello
impone esfuerzos de redefinicidn y precision en torno a los conceptos
de ciudadania, competencia de lo publico y lo privado, de las relaciones
entre sociedad civil y Estado y el grado de influencia de la primera en
los procesos de politicas publicas. (Bokser, 2002).

Finalmente, durante el propio curso de la investigacion
surgieron otras preguntas y temas que desbordan los objetivos que la
guiaron. La primera cuestion y, quizas mas importante, es la necesidad
de complementar esta investigacion con un estudio sobre las
consecuencias o resultados de la participacion entendidas éstas en
términos de incidencia real en el proceso de las politicas publicas y
sobre la agenda de gobierno. Del mismo modo, seria necesario ampliar
la base de la evidencia empirica aumentando los casos a
estudiar/comparar y otorgar asi mayor validez interna al estudio. Por
otro lado, evaluar la cultura civica y politica es, sin duda, un tema de
interés para estudiar en futuras investigaciones. Es decir, analizar en
qué medida los distintos disefios 0 modelos de participacién ciudadana
impactan en la cultura politica de quienes participan, en el desarrollo
economico de Torreon y, en consecuencia, en la calidad de la vida de
sus ciudadanos.
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ANEXOS

367



Guion de entrevista semi-estructurada utilizado

Pese a que se mantuvo el eje vertebral en todas las entrevistas,
para cada caso se adaptaron las preguntas en funcion del contexto y
campo en el que desarrolla cada entrevistado. Las entrevistas no
duraron més de una hora y toda la informacion obtenida a partir de las
entrevistas seran utilizadas para fines meramente cientificos, por lo
tanto, todas las respuestas fueron analizadas en ese sentido.

1. Nombre de la asociacion, entidad o grupo
2. ¢Qué cargo desempefia en la misma?
3. ¢En qué afio se fundo esta organizacion?
4. ;Cual es la principal area de interés de su organizacién/asociacion?
5. ¢Como definiria el rol que desarrolla el Gobierno Municipal de
Torreon en la promocion de la participacion ciudadana?
6. ¢Qué factores cree que favorecen la participacion ciudadana
actualmente?

a. las competencias y la iniciativa propia del gobierno
municipal

b. la existencia de leyes y reglamentos que la promueven

c. la cultura ciudadana en general

d. la voluntad politica

e. la situacion econémica

f. la calidad en la prestacién de servicios publicos

g. otros factores
7. ¢Qué factores, por el contrario, cree Usted que inhiben la
implementacion de experiencias de participacion ciudadana?
8. ¢Su organizacion ha sido parte de alguna experiencia participativa
convocada por el Gobierno Municipal? Relatar experiencia.
9. ¢Cual fue el resultado de dicha intervencion respecto a lo sucedido
y a sus expectativas?
10. ¢(Conoce Usted el IMPLAN? ;/Qué opinion tiene sobre la funcion
del IMPLAN?
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11. ¢Su organizacion mantiene comunicacion directa con
organizaciones de otro &mbito para definir posturas conjuntas entorno
a problematicas comunes?
12. ;Para qué participar?
h. para la toma de decisiones publicas
i. para obtener informacion
J- para controlar la gestion del gobierno
k. para formar comunidad
. para la cogestion
13. ¢El gobierno municipal informa a su organizacion, de manera
oportuna, sobre mesas de participacion para el disefio de proyectos?
14. ;En qué medida los politicos/funcionarios dan importancia a las
demandas y opiniones de su organizacion? Relatar experiencias.
15. ¢Qué estrategia/acciones lleva a cabo su organizacion para
posicionar intereses en la agenda del Gobierno Municipal? ¢Ha tenido
éxito su organizacion en ese sentido?
16. ¢Esta de acuerdo Usted y/o su organizacion en que el Gobierno
Municipal fomente la participacion entre ciudadanos no organizados?
Proveer de razones por que si 0 por que no.
17. En términos generales, ¢considera que la participacion de su
organizacion, en cierto sentido, es politica?
18. ¢Cudles diria que son la principal ventaja y desventaja de los
procesos participativos? Explicar respuesta.
Ventajas
m. garantiza que las autoridades escuchan y atiendan
demandas sociales
n. brinda la posibilidad de incidir en la formulacion de
politicas
0. promueve el dialogo y el entendimiento entre
organizaciones del otro &mbito
p. contribuye a legitimacion de las decisiones del
Gobierno Municipal
g. ayuda a obtener informacion de primera mano que de
otro modo desconoceria
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r. propicia un compromiso del Gobierno Municipal para
cumplir los acuerdos alcanzados

Desventajas
s. ralentiza la toma de decisiones
t. es ineficiente y costo
u. puede generar conflictos (entre actores o cuando no
se inclina por la opcion demandada)
v. el ciudadano individual suele estar subrepresentado
w. existe un desequilibrio de fuerzas en los tres sectores
representados
X. se discute y decide sobre aspectos poco relevantes
para la gestion publica
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