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RESUMEN

La democracia se construye a partir de dos elementos: a
partir de las instituciones que salvaguardan los derechos,
por medio de la ley; y los ciudadanos que asumen un
papel activo en la vigilancia de sus prerrogativas. Este
trabajo realiza un andlisis sobre los condicionantes

de la reeleccién consecutiva a nivel municipal, recién :

aprobada en la reforma politico-electoral en 20714.
Este fue un mecanismo para garantizar la agencia, en

términos de O'Donell, caracterizada como la posibilidad

de los ciudadanos de incidir en la representacion politica,
para promover la calidad democrdtica. La metodologia
utilizada es el andlisis interpretativo de los autores y sus
postulados, asi como la exposicion de sus argumentos.
Se advierte que es necesario un redisefio institucional
para modificar la relacion existente entre el Estado y los
ciudadanos en su capacidad de agentes politicos
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in terms of O'Donell, characterized as the possibility
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their postulates, as well as the presentation of their
arguments. It is noted that an institutional redesign is
necessary to modify the relationship between the State
and citizens in their capacity as political agents.
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1. INTRODUCCION

El papel de los ciudadanos en la democracia es un punto que suscita polémica
y discusion, porque los partidos politicos han tomado el papel de la represen-
tacion politica como un camino para el control y dominacion sin contrapeso.
En ese sentido, volver a la reeleccion consecutiva en México abre una pauta
de interés para discutir y analizar cudles son las posibilidades de promover un
papel activo de los ciudadanos en torno a la democratizacién y gobernabilidad.
Ademas, esto resulta relevante para analizar algunas de las variables que influ-
yen en la calidad de la democracia.

Tomaremos para este analisis a un prolifico politélogo: Guillermo O’Don-
nell.! Lo anterior por sus aportaciones sobre la agencia, ese mecanismo que
poseen los ciudadanos en una democracia para vigilar, controlar y promover
un buen gobierno por la via de los representantes. Hasta antes de la reforma
institucional, no existia esa posibilidad de generar un dialogo con los gober-
nantes; por la falta de reeleccion en México. Estaba vetada esa posibilidad de
incidencia real como contrapeso de poder, una de las principales caracteristi-
cas de un sistema consolidado de democracia. Los ciudadanos, como agentes,
tienen derechos politicos y ciudadanos para elegir a sus representantes, pero
también deben tenerlos para evaluar su trabajo, exigirles cuentas y evaluar sus
resultados en las elecciones.

Al igual que O’Donnell, la teoria del agente principal (rap) esta basada en
los estudios realizados por James March y Johan P. Olson, quienes comenzaron
a desarrollar sus ideas basados en el estudio de las organizaciones con el ob-
jetivo de explicar su conducta.? Eugene Fama, economista y ganador del Pre-
mio Nobel de Economia en 2013, describe la delegacion de funciones como un
problema de oportunismo que solo puede ser limitado a partir del control. Este

' O'DonneLt, Guittermo, Democracia, agencia y Estado. Teoria con intencion comparativa, Buenos Aires, Prometeo,
2010, p. 9.
2 Perers, Guy, El nuevo institucionalismo, teoria institucional en Ciencia Politica, Barcelona, Gedisa, 2003.
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ejercicio puede ser aplicado a los politicos, ya que s6lo mediante la vigilancia
de sus acciones es posible garantizar la eficiencia.?

Este nuevo institucionalismo normativo sostiene que los individuos no
son individuos fragmentados, sino todo lo contrario, que forman parte de un
amplio grupo organizacional y que actiian en conjunto para maximizar sus
intereses y su beneficio personal, aunque también reflejan fuertemente los va-
lores que acompafian las instituciones. La teoria del agente principal fue utili-
zada para estudiar la relacion entre el duefio de una empresa (principal) y sus
administradores (agente). Se encontrd que existe una asimetria en la informa-
cion de quien manda y de quien obedece, por lo cual existe oportunismo y cada
actor tendré intereses distintos y actuara con base en ellos.*

En ese sentido, la teoria plantea que es necesario erradicar este oportunis-
mo, eliminando la distancia entre el principal y el agente; es decir, entre los
ciudadanos y los politicos. Esto daria como resultado que ambos actores esta-
rian en mejores condiciones; primordialmente, el principal podria monitorear
al agente. No es facil trasladar este procedimiento a la esfera politica, por lo
cual la teoria del agente principal requiere de mecanismos como la rendicion
de cuentas para asegurar que ambos actores actian maximizando su utilidad y
beneficio. La aplicacion de esta teoria proviene de la observacion reiterada de
que el regulador dispone de informacion imperfecta respecto de las acciones
emprendidas por el agente o respecto de las que deberia emprender.®

El punto de partida esta en reconocer a los ciudadanos como entes de po-
der capaces de controlar al gobierno con sus derechos y atribuciones. El ciuda-
dano como agente es un aspecto crucial para entender la democracia, postula
O’Donnell; sobre dicho planteamiento se desarrollara este trabajo. La reelec-
cion en México plantea no solo la posibilidad abierta de incidir en la politica,
porque la funcién principal del electorado es generar un gobierno que otorgue
beneficios y cumpla con la vision contractual para la cual se constituye el Es-
tado. No obstante, los mecanismos institucionales son determinantes, porque
producen efectos sobre la manera en la cual se distribuye el poder.® Incidir en
un cambio democratico es posible solo si se transforma el disefio institucional.

3 Fama, Eusene, "Agency Problems and the Theory of the Firm", The Journal of Political Economy, vol. 88, num. 2,
pp. 288-307.

* MiLLAN VALENZUELA, HENIo y NATAL MARTiNEZ, ALEJANDRO, La rendicidn de cuentas a la luz de la teoria agente-principal:
un andlisis de la democracia en México, México, El Colegio Mexiquense, 2006.

* Rivera UrruTiA, Eugenio, "Teorias de la regulacion en la perspectiva de las politicas publicas", Revista Gestion y poli-
tica publica, vol. 13, num. 2, p. 309.

% La reforma politico-electoral fue aprobada en diciembre de 2013, entrd en vigor el 10 de febrero de 201. Contempla
la reeleccion del gobierno local, compuesto por el presidente municipal, sindicos y regidores; por un periodo adi-
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Asimismo, cuando hablamos del concepto de democracia, O’'Donnell se
refiere al régimen politico que Roberth Dahl denominé poliarquias,” por sus
multiples acepciones de gobierno y representacion politica en el mundo. Para
el caso latinoamericano, O’Donnell elaboré un diagnostico sobre la ausencia
o débil reciprocidad entre gobierno y ciudadanos. Hay pocas posibilidades de
influir en la toma de decisiones y participar en la vida publica.

José Sosa sostiene que existen pautas de evolucién institucional que se
han dado en los municipios de nuestro pais producto de la globalizacion, in-
dustrializacion y transformacion demografica. Pero dentro de estos cambios
estd una mayor apertura democratica y el reconocimiento de los derechos hu-
manos y las garantias individuales; lo cual constituye uno de los resguardos
mas importantes de la ciudadania: el poder ante los posibles abusos del Estado.?

Robin Hambleton y sus colaboradores’ comprobaron mediante una inves-
tigacion que los gobiernos locales obtuvieron un mayor espacio democratico a
partir de la globalizacion, en la década pasada, en Europa y Norteamérica. Sin
embargo, quedaron maniatados por su dependencia econémica al ambito na-
cional, supeditados en la democracia incipiente que tenian. Por tanto, el muni-
cipio como estructura de gobierno requiere adaptarse para lograr un nuevo or-
den institucional a la altura de los retos, capaz de hacer frente a las necesidades
imperiosas de crecimiento y desarrollo econdémico, principalmente; ya que, en
Meéxico, por ejemplo, dicha entidad carece de sustentabilidad financiera. Esto
produce centralismo. Sin embargo, para lograr este fin tiene inconsistencias
politicas y administrativas que limitan su evolucion.

El objetivo de este trabajo es examinar las inconsistencias instituciona-
les del gobierno local en la esfera democratica, a partir de la aprobacion de
la reeleccion consecutiva nivel municipal, contemplada en la reforma poli-
tico-electoral de 2014.° Asimismo, se busca explicar cual puede ser el papel
de los agentes o ciudadanos en la construccion de un proceso de ciudadania
activa y representacion democratica efectiva, con contrapeso y con dialogo
permanente entre los agentes y el Estado.

cional de tres afios. Empero, en tres estados (Coahuila, Veracruz e Hidalgo) el periodo es de cuatro afios, por lo cual
habra de ajustar este criterio. Ademas, habra que acotar que se otorga a cada estado de la republica la potestad de
decidir al respecto si van 0 no a la reeleccion y la particularidad que adquiera.

7 DaHL, Rosert, La poliarquia. Participacion y oposicion, Madrid, Tecnos, 1989.

8 Sosa Lopez, Jost e Jesus, "Gobiernos locales y desarrollo territorial en México", Frontera Norte, vol. 24, num. 47.

9 HamBLETON, RoBIN, SANviTcH, HANK y MURRAY, Stewarr, "Globalism and local democracy”, en Robin Hambleton, Globalism
and local democracy. Challenge and change in Europe and North America, New York, Palgrave - Macmillan, 2003.
19 CeLorio Juirez, MarianA, “La reforma politico-electoral de 2014: avances, retrocesos y vacios", £/ Cotidiano, num.
190, pp. 109-117.
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Asimismo, este documento de investigacion se divide en tres apartados: el
primero destaca la posibilidad de avanzar hacia un nuevo orden politico mu-
nicipal con la formacion de la agencia, que O’Donnell plantea como el rescate
de las libertades y derechos. El segundo describe cuales son las inconsistencias
del municipio en torno a la democracia y sus imposibilidades bajo este régimen
politico institucionalizado. El tercer apartado propone modificaciones sustan-
ciales para proveer una democracia de calidad y garantizar la agencia a partir
de un redisefio institucional. De igual forma, una vez descritas y enumera-
das las inconsistencias institucionales, este articulo propone establecer algu-
nas estrategias para la transformacion del paradigma del gobierno municipal
(aprovechando la recién aprobada reeleccion de alcaldes) y abrir espacio a las
reformas necesarias e impostergables para garantizar que los agentes o ciuda-
danos incidan de manera determinante en la democracia de nuestro pais. Con
la reforma politico-electoral de 2014 se modificaron los articulos 59, 115y 116
constitucionales, los cuales permitiran las reelecciéon de senadores, diputados
federales y locales; senadores, asi como alcaldes, regidores y sindicos hasta por
un periodo de 12 afios.

La reeleccion permitira romper con el esquema fundacional que limitaba
la posibilidad de los agentes, para revocar o refrendar el poder de un gobierno
en las elecciones de manera recurrente. En México, cada eleccion era tinica e
irrepetible por los representantes de los partidos politicos que participaban en
ellas. Con este breve diagnostico basta. No se abunda en el tema por los innu-
merables trabajos que dan cuenta de estas afirmaciones (Fernando Dworak y
colaboradores; Ixchel Pérez Duran, Gretchen Gonzalez Parodi, Enrique Cabrero
y David Arellano, entre otros).

Este trabajo describe estos fenomenos que hacen analizar estas inconsis-
tencias, como relevantes y productivas para entender a la institucién munici-
pal." David Arellano coincide en que el municipio adolece de obsolescencia en
sus estructuras institucionales de gobierno y administracion, ausencia demo-
cratica, opacidad y debilidad institucional.'

" Pérez Duran, IxcHeL, "Efectos del disefio electoral municipal en la formacién de poder”, Gestion y politica publica,
vol. 17, nim. 2, pp. 381-423; Gonzatez Paropl, GRercHen, Gobiernos municipales en México, México, uam; CABRERO ENRIQUE
y AreLtano, Davip, Los gobiernos municipales a debate. Un andlisis de la institucion municipal a través de la encuesta
del INesl, 2009, México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmica, 2011.

12 AreLLaNo, Davip, Cagrero MEenDozA, ENRrIQUE, MonTieL CuavaTLavoL Maria Jose v AcuilAR MARaUEZ, IsraEL, "Gobierno y admi-
nistracion publica municipal: un panorama de la fragilidad institucionalizada", en Enrique Cabrero y David Arellano,
Los gobiernos municipales a debate. Un andlisis de la institucion municipal a través de la encuesta del Necl, 2009,
México, CIDE.
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2. HACIA EL NUEVO ORDEN POLITICO MUNICIPAL

Los municipios en México estan investidos por un gobierno en apariencia cer-
cano a la poblacion y receptivo de las demandas ciudadanas. Los agentes, que
son los politicos, no tienen un reconocimiento como promotores de la demo-
cracia. Los partidos politicos determinan quiénes seran los candidatos y, en los
procesos sucesorios, quienes pueden contender por otro cargo de eleccion po-
pular. Este puente roto entre representados y representantes es evidente con la
falta de reeleccion. Como O’Donnell sostiene, la calidad de agente, consagrado
en las constituciones de los paises en América Latina, atribuyen al ciudadano
no solo la posibilidad de incidir en el proceso electoral, sino también en el re-
conocimiento de los derechos ligados a su caracter de representado.

En ese sentido, Joseph Colomer contemporaneo de O’'Donnell, rescata sus
contribuciones publicadas en el libro Transitions from Authoritarian Rule.
Tentative Conclusions about Uncertain Democracies, sobre la transicion a la
democracia que tuvo América Latina, y el fuerte debilitamiento de las formas
de control hacia los politicos. La tesis de O’'Donnell, que denominé accounta-
bility horizontal (rendicion de cuentas horizontal), se refiere a la existencia y
funcionalidad de una red de agencias gubernamentales controladoras por los
propios actos de gobierno, con el objetivo de prevenir y sancionar su conducta
en caso de desviacion."

Volviendo al gobierno municipal, para centrar el analisis a este espacio de
gobierno podemos decir que su estructura de poder esta caracterizada por un
cuerpo edilicio formado por un presidente municipal, uno o mas sindicos y el
numero de regidores que determine la ley electoral. Desde la reforma consti-
tucional de 1983, obtuvo el caracter de ser un orden de gobierno. Hasta antes
solo le correspondia administrar los servicios publicos.

Mauricio Merino sostiene que actualmente han logrado mayor autonomia
los municipios, pero no se ha logrado la disputa en los espacios de decision y el
federalismo como orden de gobierno esta incluso.'* Por ello, José Maria Ramos
e Ismael Aguilar Barajas describen a la institucién municipal como débil, au-
sente del papel protagonico que deberia tener en el desarrollo y consolidacion
de la democracia; porque sufren también de una vision cortoplacista y limitada

'3 CoLomer, Joser, "Democracy in Latin America: Minimalist in Concept and in Achievement". Latin American Re-
search Review, vol. 52, num. 3, pp. 505-512.

1* Merino, Mauricio, “Nuevo federalismo, nuevos conflictos”, Soledad Loaeza y Jean-Francois Prud’homme (coords),
Los grandes problemas de México, XIV. Instituciones y procesos politicos, México, El Colegio de México, 2010.
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en sus capacidades por el cacicazgo, caudillaje, clientelismo, patrimonialismo;
asi como otros fendmenos contrarios a la calidad democratica."

Este planteamiento coincide con los argumentos que esgrime Carlos Ro-
driguez, quien sostiene que el municipio es una pieza rezagada dentro del Esta-
do mexicano, pero también rebasada por las exigencias y necesidades locales
de los ciudadanos hacia la representacion estatal que es el ayuntamiento.'® Por
su parte, David Arellano y Enrique Cabrero concuerdan en que los riesgos de
conservar estructuras débiles de gobierno local, administraciones precarias y
falta de continuidad en las politicas publicas municipales ya tiene un alto costo
para el pais.!” Como muestra de ello, las capacidades para generar ingresos pro-
pios en nuestro pais han llegado a un punto critico. De los mas de 2000 muni-
cipios, s6lo 18 tienen vialidad financiera, es decir, pueden ser autosustentables;
la otra gran mayoria dependen de las participaciones federales y los subsidios.®

Partimos de la siguiente hipétesis: la institucion municipal en México esta
rebasada. No ha logrado realizar los cambios para garantizar el beneficio co-
lectivo de los ciudadanos. Con la reeleccion consecutiva se podria modificar la
representacion politica y la calidad democratica, al promover que cada uno de
los agentes participe sustancialmente. Sobre este planteamiento, Samuel Huntin-
gton describié cuales paises funcionan y cudles no, basado en el grado de orden
institucional como garantia de éxito en la forma de gobernar y no en su forma
de gobierno. Establece que las instituciones son determinantes y la inestabilidad
gubernamental es producto del lento desarrollo en la estructura gubernamental.

“El principal problema de la politica es el atraso en el desarrollo de las institucio-
nes politicas que deben respaldar los cambios economicos y sociales”."

Los municipios, desde este planteamiento, cada vez son mas dindmicos y
heterogéneos. En general, el panorama de los gobiernos locales es ampliamen-
te complicado y diverso. Se han dado intentos para promover el nuevo orden
institucional a través del nuevo federalismo, la descentralizacion, el impulso
de la participacion ciudadana y otros elementos que pueden definirse también

15 Ramos Jost Maria e IswAeL AGUILAR BARAJAs, La gestion del desarrollo local en México: problemas y agenda, México,
México, El Colegio de la Frontera Norte - Miguel Angel Porria, 2009.

16 Ropricuez WALLENIUS, CARLoS, "La agenda ciudadana municipalista y la reforma del Estado”, Politica y Cultura, numero
29, enero de 2008, pdg. 72.

17 Casrero ENRIQUE y AReLLANO, Davib, Los gobiernos municipales a debate. Un andlisis de la institucién municipal a
través de la encuesta del INeal, 2009, México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmica, 2011, p. 97.

'8 AecionAL, “Indice de viabilidad financiera municipal (vem)", Arinformacion. [Consulta: 20 de octubre, 2017). Dis-
ponible en: http://www.arinformacion.com/?target=ivfm

19 HunTINGTON, SAMUEL, Political Order in Changing Societies, New Haven and London, Yale University Press, 1968.
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como propios de la gobernanza.” Sin embargo, no han tocado fondo los cam-
bios en los cimientos institucionales.

Samuel Huntington rompe con la idea difundida y la hipotesis del gobier-
no de que la modernizacion traeria simultaneamente progreso y desarrollo
economico y politico. En su libro EI orden politico en sociedades en cam-
bio encuentra lo opuesto: la modernizacion produce caos e inestabilidad si no
existen las instituciones necesarias para frenar las ambiciones personales de
los politicos y del mercado. La modernizacion, sostiene Huntington, es un pro-
ceso disruptivo. Para los paises en desarrollo, fue muy dificil avanzar por la
falta de instituciones eficaces y adecuadas para este proceso. Lo mismo esta
sucediendo en el nivel municipal. No existen las instituciones que permitan
insertarse en la globalizacion, el libre mercado, la competitividad electoral, la
emergencia de la sociedad civil y la participacién ciudadana, entre otros retos
como el tema de la reeleccion de alcaldes ya presente en la agenda politica.*

Establece que las instituciones politicas tienen dimensiones morales, tanto
como estructurales. Huntington, destaca en su analisis que, si las institucio-
nes son débiles, carecen de capacidad necesaria para contener el exceso de
ambiciones personales de los politicos. “Sin instituciones politicas fuertes, la
sociedad carece de medios para definir y realizar sus intereses comunes. La
capacidad para crear instituciones publicas equivale a lo necesario para crear
intereses publicos”.?

Esto lleva invariablemente al tema de la democracia. Define a la democra-
cia en términos de instituciones politicas como puede ser el gobierno munici-
pal. Huntington destaca tres elementos basicos: a) que los gobernantes emanen
de elecciones transparentes y regulares; b) que la competencia por el poder sea
franca y abierta, y ¢) que el derecho de voto sea casi universal. Por supuesto, en
el sistema electoral mexicano se cumple con estas premisas, pero ello no ga-
rantiza una calidad democratica basada en representacion efectiva, desarrollo
social y economico, transparencia y rendicion de cuentas.

Se cumple con la democracia procedimental de la cual Schumpeter reco-
noce debe fincarse en instituciones, no solo en ideales: “El método democratico
como aquel sistema institucional que para llegar a las decisiones politicas, los

20 AguiLar VILLANUEVA, Luis, Gobernanza: El nuevo proceso de gobernar, México, Fur die Freiheit, 2010.

21 Huntington, SamueL, Political Order in Changing Societies, New Haven and London, Yale University Press, 1968,
p. 129.

22 HunringToN, SAmUEL, Political Order in Changing Societies, New Haven and London, Yale University Press, 1968,
p. 1332.



GOBIERNO LOCAL, AGENCIA Y ESTADO EN EL REDISENO DE LA REPRESENTACION...

individuos adquieren el poder de decidir por medio de una lucha de competen-
cia por el voto”.?

Por ello, el proposito principal de este trabajo es establecer una discusiéon
concreta sobre las inconsistencias y limitaciones de la institucion municipal,
como a continuacion se describe, siguiendo las aportaciones del politélogo
Guillermo O’Donnell.

3. INCONSISTENCIAS DEL GOBIERNO MUNICIPAL

La institucion municipal es una pieza rezagada dentro del Estado mexicano. A
pesar de las reformas que ha sufrido el articulo 115 constitucional, sobre el cual
se finca el poder local (segin Mauricio Merino** y Gamiz)* no se ha logrado
garantizar un fuerte gobierno con contrapesos y capaz de garantizar la repre-
sentacion sustantiva.

Podemos decir, en ese sentido, que es preciso que la agencia pueda emerger
con las reformas planteadas en los articulos modificados para garantizar la re-
eleccion consecutiva en el Aambito municipal. Avanzar en términos de agencia
(es decir, promover el poder de los agentes), implica la presuncion de capaci-
dades en la toma de decisiones, vinculantes con el bienestar general; tanto en
términos de agregacion de votos, como del ejercicio de cargos gubernamenta-
les o estatales.?

El diagnostico sobre las necesidades del gobierno local no es nuevo. Isela
Orihuela sostiene que el municipio enfrenta nuevas demandas y retos, produc-
to de la disparidad entre los mas de 2400 existentes.” Por ello, en varios muni-
cipios del pais, los gobiernos tratan de ir mas alla de sus atribuciones constitu-
cionales para crear nuevas formas de gobierno, de prestacion de servicios y de
interaccién con la sociedad que los acerquen a los requerimientos primordiales
de ésta e incluyan nuevos actores locales. Enrique Cabrero ha documentado
ampliamente las innovaciones de los municipios, pero el asunto esta en que el

2 ScHUMPETER, JoserH, Theory of Economic Development: An Inquiry About Profits, Capital, Credit, Interest and the
Business Cycle, Sao Paulo, Abril Cultural, 1982.

¢ MeriNo, Mauricio, Gobierno local, poder nacional. La contienda por la formacidn del Estado Mexicano, México, El
Colegio de México, 1998

2 Gamiz ParrAL, MAxivo, Derecho constitucional y administrativo en las entidades federativas, México, Universidad
Nacional Auténoma de México, 2003.

%6 0'DonneLL, Guittermo, Democracia, agencia y Estado. Teoria con intencién comparativa, Buenos Aires, Prometeo,
2010, p. 40.

27 ORIHUELA JURADO, ISELA, "Gobiernos locales y municipios”, Riguzzi Paolo y Luis Jaime Sobrino (coords.), Historia Gene-
ral ilustrada del Estado de México, México, Biblioteca Mexiquense del Bicentenario, pp. 469-496
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municipio mexicano, como institucién politica, carece de ciertas funciones que
limitan su desempefio.*®

Estrada y Molina proponen un redisefio de la representacion politica, para
promover una representacion territorial de los regidores. Es decir, garantizar
espacios de circunscripcion para su actuar, generando con ello mayor respon-
sabilidad y la capacidad de que los ciudadanos logren incidir en la toma de
decisiones, eliminando con ello la discrecionalidad y otros problemas.*

Si a ello le sumamos el clientelismo politico, nepotismo, paternalismo, et-
cétera, nos encontramos con que dificilmente existe calidad democratica en los
gobiernos locales. Ademas, el esquema institucional se reproduce del nivel ma-
cro al nivel micro, es decir, la estructura a nivel nacional con ausencia de con-
trol democratico tiene su correlato en la institucion local. Uno de estos frenos a
la democracia se encuentra en el sistema electoral que produce y reproduce las
estructuras de poder. Las fallas también se extienden al ambito administrativo,
social, politico y econémico como se describe a continuacion.

Existe poca participacion politica de los ciudadanos en la toma de decisio-
nes, asi como en los esquemas institucionales prevalecientes en los municipios.
Los ayuntamientos como estructura administrativa no promueven la toma de
decisiones consensada o el uso de presupuestos participativos en la mayoria
de los gobiernos locales. Esto habla también, de acuerdo con Huntington, de
una falta de sistema politico tradicional y obsoleto: “El nivel de participacién
politica distingue a los sistemas politicos tradicionales de los modernos. El gra-
do de institucionalizacion politica distingue los sistemas desarrollados de los
subdesarrollados”.*®

En el cuadro 1 se enlistan y sintetizan las principales limitaciones institu-
cionales del gobierno local. Partiendo de una visién general, un esquema macro
que por supuesto requiere ser enfocado a cada escenario y ejemplo concreto.

28 CaBrero, ENRIQUE, Innovacion en gobiernos locales: un panorama de experiencias municipales en México, México,
cIok - Fundacién Ford, 2002.

29 EstrADA Ropricuez, Jost Luis y MoLina PorTitio, Cesar, "Hacia la representacion efectiva de los regidores: propuesta
basada en la teoria del Agente-Principal”, Revista Iniciativa, afo 9, num. 33, pp. 33-54.

3 HuntingTo, SAmuEL, Political Order in Changing Societies, New Haven and London, Yale University Press, 1968,
p. 204.
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Cuadro 1. Limitaciones institucionales del municipio

Ambito

Descripcion de las limitantes para la calidad demacratica

Politico

Centralizacidn en la toma de decisiones al gobierno federal y estatal; linea
difusa entre las atribuciones de los estados y los municipios; intereses
particulares de los alcaldes en conflicto con los intereses sociales. Resulta
insuficiente el periodo de 3 afios para un proyecto vinculado con la reeleccion
recién aprobada.

Electoral

En su mayoria el gobierno local se elige mediante un sistema de listas
cerradas, con cldusula de gobernabilidad o mayoria. Esto impide contrapeso al
Ejecutivo municipal, asimismo, convierte a los regidores en sumisos e
impedidos para promover iniciativas. La deliberacién por tanto en el cabildo,
es inexistente.

Administrativo

Insuficiente capacidad del personal, carencia de profesionalizacion y servicio
civil de carrera; en sumayorfa el marco normative es pobre y escaso para las
expectativas que tiene la sociedad; incapacidad técnica y tecnoldgica. El cobro
de los servicios es ineficiente, depende de las transferencias; sin incentivos
para recaudar més por temor al costo politico que ello representa. Carece de
autonomia fiscal.

Social

En términos de agencia, los municipios carecen de mecanismos para promover
la participacion social, existe un fuerte centralismo politico, clientelismo,
paternalismo y caciquismo. Los agentes, es decir, los ciudadanos estan
excluidos en la toma de decisiones y la participacidn efectiva. Ademas existe
una amplia desconfianza hacia los gobiernos locales; producto de la falta de
transparencia y rendicién de cuentas.

Fuente: Elaboracién propia

En torno al rubro politico, es destacable que ante la inminente reeleccion de al-
caldes que debera definirse por cada estado, se precisa un area de oportunidad
para transformar el caciquismo, el clientelismo y la falta de transparencia. Sin
embargo, la reforma politica que sustenta la reeleccion otorga a los partidos
politicos nuevamente el control sobre los presidentes municipales. Establece
que deberan ser propuestos por sus partidos politicos o en su defecto el partido

en alianza. No hay candidaturas libres; seguiran sujetos al partido.

Si bien es un area de oportunidad, la reeleccion consecutiva en el &mbito
municipal es propicia para desarrollar modificaciones en las instituciones y
el orden legal que lo controla. Para ello, la reflexion va hacia los mecanis-
mos necesarios para modificar el disefio institucional como via para la calidad

democratica.

4. MODIFICACIONES SUSTANCIALES PARA GARANTIZAR LA AGENCIA

La democracia esta formada por multiples variables y elementos transversales
que constituyen un valor publico. Adopta, para tal efecto, un cimulo histérico
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de derechos, no sélo politicos, sino también civiles, sociales y culturales. Por
tanto, una transformacion en cualquiera de sus elementos podria reestructurar
la relacion entre los agentes (ciudadanos) y el Estado, en términos de represen-
tacion politica; la base de la democracia representativa. Un elemento que debe
fomentar el redisefio de la representacion a nivel municipal sine qua non de la
democracia es la deliberacion.

Eso es lo que requiere una modificacion sustancial, porque el mecanismo
institucional a partir del cual se da la distribucion del poder estd centralizado
y controlado por el presidente municipal. Desde su formacion, no se precisa si
el “municipio libre” es un sistema de corte netamente parlamentario, por ser
colegiado a través del cabildo, o presidencial, porque predomina siempre en su
seno la figura del Ejecutivo municipal, quien goza del control de la mayoria.
El disefio institucional electoral no genera contrapesos y, por supuesto, €so
impide la deliberacién plena, asi como la apertura democratica para que los
ciudadanos puedan subir sus demandas.

Desde 1983, en los municipios se cuenta con la representacion proporcio-
nan en los cabildos, pero existe gran diversidad de métodos y criterios para
integrar la representacion politica de sus autoridades. La constante es que los
miembros del cabildo no son contrapeso al alcalde. Existen al menos tres dis-
tintas formas de integrar a los ayuntamientos luego de la eleccion: a) Criterio
poblacional, b) Criterio diferencial, que ajusta la representacion proporcional y,
c) Criterio electoral, basado en el nimero de votantes. Solo dos estados, Aguas-
calientes y Tabasco, tienen métodos combinados para la integracion de los
ayuntamientos. El sistema diferencial es usado por doce estados, poblacional
en quince, y electoral en dos (Coahuila y Nayarit).*!

Las instituciones determinan la democracia en las entidades estatales.
Francis Fukuyama establece que la participacion politica incide en la calidad
democratica porque construye puentes de vigilancia y control hacia los po-
liticos, pero también promueve el desarrollo de una administracion eficiente.
Empero, no es suficiente, también debe garantirse la gobernabilidad, un pais
con equilibrio social e instituciones que respalden los derechos humanos.**

Por tanto, la discusion esta en la calidad del gobierno, como una via para la
calidad democratica. En la medida en que los procesos institucionales se garan-
tizan para los agentes, se logra el involucramiento y participacion ciudadana y
se contribuye, por tanto, al desarrollo. Para ello, es preciso contar con un sistema

31 HurTApo, JAVIER, Representacion politica y municipio en México. El caso de la capital de Durango, Serie Comentarios
a las Sentencias del tribunal electoral, México, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2012.
32 Fykuvama, Francis, “Democracy and the quality of the state”, Journal of Democracy, vol. 24, nim. 4, pp. 5-16
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legal que sancione y respalde los derechos y libertades ciudadanas; por otra parte,
se debe contar con un subconjunto de burocracias, consistente en la efectividad

de los derechos y libertades. John Rawls encamina sus reflexiones hacia el mis-
mo sentido. Es preciso que las instituciones garanticen una distribucion equitati-
va de cooperacion social, con un componente moral y ético en el debate juridico

para disminuir las desigualdades sociales y naturales.** Con ello, se entiende, se

puede mejorar mecanismos para elaborar elevar demandas ante el cabildo e inci-
dir en la toma de decisiones, por la via del debate y la deliberacion.

Por lo tanto, la via de transformacion y modificacion de las pautas democra-
ticas esta transversalmente condicionada por el sistema legal. Por ello, las modi-
ficaciones en el articulo 115 constitucional son determinantes para garantizar el
desarrollo democratico del gobierno local y, de manera concomitante, su efec-
tividad gubernamental de respuesta a los ciudadanos. El sistema legal, insiste
O’Donnell, es lo que promueve la atencion y desarrollo de los agentes sociales.*

Rawls prioriza como condicion de la democracia e igualdad las libertades
civicas de pensamiento, conciencia y propiedad privada; y en segundo lugar
pone las libertades politicas, subordinando las civicas que confluyen con el
respeto a los derechos humanos y la condicion social. Aborda la disputa y la
resuelve en favor de las libertades politicas. Interpreta la libertad y la igualdad
como postulados convergentes que congenian con la nocion de persona moral,
la cual articula la concepciéon de una sociedad bien ordenada a través de la
posicion original, donde las partes son definidas como agentes de construccion
racionales, autbnomos e iguales.

Los regidores, integrantes del cabildo en los gobiernos locales, aunque no
legislen (porque no tienen esas atribuciones), son los representantes del pueblo
dentro de la estructura de Estado. Reciben un mandato que libera a los pro-
pios ciudadanos de participar activamente en la consecucién de sus demandas.
Empero, en ocasiones se produce un doble proceso de delegacion, porque a la
vez que los ciudadanos delegan a sus representantes, éstos, a través del otorga-
miento de facultades especiales (por ejemplo, los decretos de urgencia), delegan
la funcion legislativa y de control en el poder ejecutivo municipal. Esto genera
una democracia delegativa, término acufiado por O’Donnell** y retomado por

3 Rawts, Joun, Teoria de la justicia, México, Fondo de Cultura Economica, 1997.

3 O'DonneLL, GuiLtermo, Democracia, agencia y Estado. Teoria con intencién comparativa, Buenos Aires, Prometeo,
2010, p. 17.

% O'DonneLL, GuiLLermo, “"Delegative Democracy”, Journal of Democracy, vol. 5, num. 1, pp. 55-69.
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David Held.*® Los agentes, en ese sentido, son quienes se encuentran facultados
en el pacto y cesion poderes.

Una analogia de esta democracia delegativa puede utilizarse para analizar
el desempefio de los gobiernos municipales en México: si bien se trata de un
gobierno colegiado, una vez electo, el presidente municipal actia como si se
tratara de un gobierno unipersonal.

O’Donnell acuii6 el concepto democracia delegativa para analizar los go-
biernos de Menen en Argentina, Collor en Brasil y Alberto Fujimori en la dé-
cada de los noventa. Las democracias delegativas surgieron en América Latina
producto de elecciones libres, derivados de una crisis politica que logré posi-
cionarlos de inmediato. Tenian caracteristicas que los definian: creian tener
el derecho de actuar y decidir sobre lo mejor para el pais; pero desdefiaban el
control institucional. Afirmaban que era un obstaculo para enfrentar la crisis;
por tanto, estos lideres subordinaron, suprimieron y cooptaron estas institucio-
nes. El sistema electoral, el disefio institucional y la tradicién de centralismo
politico han puesto a los municipios en manos de presidentes municipales con
poderes de facto extraordinarios que prescinden de sus cabildos para gobernar.

Por ello, la deliberaciéon plena es uno de los mecanismos que puede corre-
gir la desviacion representativa que vive el gobierno municipal, ademas de la
reeleccién consecutiva que sera posible a partir de 2015. La deliberaciéon, como
un mecanismo de agregacion de intereses y busqueda de consensos, es una
salida a la crisis de representacion. En el gobierno municipal, la falta de un
proceso deliberativo cuestiona la legitimidad de los representantes.

Como sostiene David Held, la fuente de legitimidad de las acciones em-
prendidas por el gobierno no esta en la voluntad predeterminada de los indi-
viduos, producto de la eleccion; sino en su proceso de formacion a partir de la
deliberacion. El gobierno municipal podra contar con una mayor legitimidad
politica en la medida en que su gestion se funde en procesos deliberativos, se
promueva, de manera institucional, la construccién de acuerdos y se deje atras
el esquema de la democracia delegativa.””

Avanzar en la calidad de la democracia requiere transformar las reglas
del juego, y garantizar mecanismos de control y pautas de deliberacién de los
asuntos publicos. La democracia representativa debe llevar a una rendicion de
cuentas institucionalizada:

% Hewo, Davib, Modelos de democracia, Espaia, Alianza, p. 39.
37 0'DonELL, GuiLtermo, "Horizontal Accountability: The Legal Institutionalization of Mistrust”, en Scott Mainwaring
and Christoper Welna, Democratic Accountability in Latin America, Oxford, Oxford Scholarship, 2003.
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En las democracias institucionalizadas, la rendicion de cuentas funcio-
na no sélo de manera vertical, de modo que los funcionarios elegidos
sean responsables frente al electorado; sino también en forma horizon-
tal; a través de una red de poderes relativamente auténomos, es decir
a otras instituciones que pueden cuestionar, y finalmente castigar, las
formas incorrectas de liberar de responsabilidades a un funcionario de-
terminado. La representacion y la rendicion de cuentas llevan en si la
dimension republicana de la democracia; la existencia y la observancia
de una meticulosa entre los intereses publicos y privados de quienes
ocupan cargos publicos.3®

Por ello, Held considera que la deliberacion es el mecanismo que debe privile-
giarse como via para garantizar la calidad de la democracia:

La deliberacion publica puede mostrar como la formacion de deter-
minadas preferencias puede estar relacionada con intereses sectoriales,
garantizando un objetivo ideologico. En tal caso, la deliberacion puede
exponer la parcialidad y unilateralidad de algunos puntos de vista que
no representan los intereses de la mayoria.

En la discusion sobre el comportamiento de los politicos y su actuacion ra-
cional ente los dilemas ante los cuales se hallan, Adam Przeworski sefiala que
los politicos pueden encontrar incentivos para desviarse del mandato, pero lo
hacen pensando en que estan actuando de acuerdo con el interés de los ciuda-
danos. Los agentes, en este caso, si no ejercen acciones de contrapeso, desvian
la funcion de la representacion.* En contraparte, sucede que los ciudadanos o
agentes, una vez que han elegido a sus representantes, no cuentan con meca-
nismos institucionales para obligarlos a mantener sus promesas. Los electores
o agentes s6lo pueden sancionar las desviaciones del mandato después de que
hayan experimentado sus efectos, lo cual no sirve de mucho ni corrige los pro-
blemas derivados de la mala actuacion de los politicos en el momento. 569

% O'DonneLL, GuiLLermo, "Delegative Democracy”, Journal of Democracy, vol. 5, nim. 1, p. 14.
¥ Hewp, Davio, Modelos de democracia, Espaia, Alianza, 2007, p. 34.
0 Przeworsky, Apam, "Democracia y representacion”, Revista del cuap, reforma y desarrollo, num. 10.



270

JOSE LUIS ESTRADA RODRIGUEZ, ANGELICA MENDIETA RAMIREZ

Asimismo, Michel Celi,*! Victor Hugo Martinez** y Alcantara® advierten
que esta pérdida de representatividad, credibilidad y legitimidad de los par-
tidos politicos estd produciendo la fragilizacion de las estructuras del Estado,
ante la incapacidad de solucionar los graves problemas econdémicos y sociales.
La globalizacion econdémica es uno de los factores que incide de manera directa
en el malestar democratico. Los ciudadanos no encuentran solucion a sus de-
mandas, a sus necesidades de empleo y bienestar social.

Hasta ahora, en la discusion académica se ha planteado el tema del man-
dato en el contexto histérico y en el desarrollo de este término a través de su
evolucion. Ciertamente, el mandato imperativo es imposible de sostenerse en
las actuales democracias, pero se han generado mecanismos de control sobre
los representantes que permitan evitar el abuso de los politicos que detentan
algin espacio de poder (como diputados, senadores y, en nuestro trabajo, los
regidores de un ayuntamiento).

La democracia no sélo esta vinculada con el ejercicio de los derechos ciuda-
danos, sino también con generar espacios para la participaciéon abierta y la cri-
tica de los asuntos de interés general. Para Habermas, la representacion politica
se forma a partir de la voluntad general del pueblo, ese es el esquema ideal sobre
el cual se sostiene este principio democratico, de tal forma que la génesis de la
voluntad politica se encuentra en las tramas asociativas multiformes, como par-
tidos politicos, sindicatos, iglesias, foros de discusién, asociaciones de vecinos,
organizaciones no gubernamentales y otros ambitos no institucionalizados.*

En el espacio local, es notorio el desarrollo de organizaciones, grupos de
interés, grupos politicos, asociaciones no gubernamentales y asociaciones de
vecinos de las distintas colonias. Asi, el espacio publico del gobierno municipal
es uno de los mas ricos de las distintas esferas de gobierno; un entramado de
redes con distintas necesidades que estan buscando en todo momento incidir
en la politica municipal y en la toma de decisiones.

La deliberacion surge como un espacio de correccion a la falta de represen-
tacion efectiva, siempre y cuando se ejerza en el ambito local. Se busca hacer
que este mecanismo garantice la democracia y, por supuesto, la representacion

41 Ceul Varaas, MicHe, "Los partidos politicos v la crisis institucional en el marco de la globalizacion econémica”, IV
Congreso Europeo ceisaL de Latinoamericanistas. [Consulta: 18 de diciembre, 2009]. Disponible en: http://cms.cecal.
net/sites/default/files/ceisal_cecal_celi_vegas_bratislava_2004.pdf

2 MarTiNez Gonzatez, Victor Hugo, "Partidos politicos y calidad de la democracia. Notas para un 'nuevo debate
tes electorales, nueva €poca, afio 8, num. 35, pp. 47-67.

3 ALCANTARA SAENZ, MANUEL, "Calidad de la democracia y retos de la politica en América Latina", en Vivero Igor, De-
mocracia y reformas politicas en México y América Latina, México, Miguel Angel Porrua - IEem - 1APEM - uagM, 2010.
¢ Hasermas, JURGEN, La inclusidn del otro. Estudios de teoria politica, Espaia, Paidds, 1999, p. 67.

, Apun-



GOBIERNO LOCAL, AGENCIA Y ESTADO EN EL REDISENO DE LA REPRESENTACION...

de intereses generales, incluir las peticiones y propuestas ciudadanas para lle-
varlas a la toma de decisiones en el cabildo. Habermas reconoce la dificultad
de actuar de manera vinculante desde el poder y atender las demandas ciu-
dadanas. Establece que es en estas redes de organizaciones y grupos donde se
formulan las necesidades y se privilegia la agenda.*® Asimismo, se elaboran las
propuestas politicas concretas que desean dar a conocer a sus representantes;
en el caso del gobierno municipal, a sus regidores y al presidente municipal

Un mecanismo derivado del mandato es la deliberacion. Junto con este
término surge la democracia deliberativa. Desde esta perspectiva, los repre-
sentantes deben privilegiar la comunicacion, el didlogo y que se imponga en
toda decision la discusion sobre los argumentos y no los votos. Esto significa
que, en un cabildo, para garantizar una deliberaciéon y una efectiva represen-
tacion de los intereses de los votantes, debe existir una amplia discusion sobre
los beneficios y perjuicios de cada accion del gobierno municipal. Con ello se
garantiza que se tomen en cuenta las opiniones de los ciudadanos como agen-
tes democraticos, representados en la deliberacion que se lleva a cabo en el
cabildo. “Simplemente no hay democracia donde no hay deliberacion, sea en
el seno de la sociedad civil o en el seno del Estado”.*

Este planeamiento sobre la deliberacién como mecanismo para garantizar
que los representantes sean responsivos o responsables con sus electores puede
considerarse como un tipo ideal en el estudio de la democracia. Jon Elster sefia-
lan al menos cuatro maneras mediante las cuales puede incidir la deliberacion
en torno a la calidad en la toma de decisiones: a) Lograr que los resultados de
las decisiones sean superiores en la clasificacion de Pareto al permitir mayores
soluciones, b) Lograr decisiones mas equitativas en términos de justicia distri-
butiva proporcionando mayor proteccion a las partes mas débiles, ¢) Conducir
a un consenso mas amplio sobre cualquier decision, d) Generar decisiones mas
legitimas (incluso para la minoria).*’

El planteamiento que se esgrime en esta postura esta vinculado de manera
directa con la legitimidad en la toma de decisiones. La discusion de los temas
antes de votar otorga a los representantes la posibilidad de sostener con argu-
mentos y con posturas ideolégicas el porqué de su voto. Se trata de justificar
el voto que emiten en el pleno o en el cabildo a partir de su discusiéon. Esto
convence a los electores o agentes de seguir votando por los representantes que

* Hagermas, JURGEN, La inclusidn del otro. Estudios de teoria politica, Espafia, Paidds, 1999, p. 80.

6 FERNANDEZ SANTILLAN, Jost, “ldeas sobre la esfera publica”, Marifiez Navarro Freddy, Ciudadanos, decisiones publicas y
calidad de la democracia, México, Limusa - Noriega, 2007, pp. 171-178.

47 ELster, Jon, La democracia deliberativa, Barcelona, Gedisa, 2001.
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se apegan a sus promesas de campafia y que llevan la agenda ciudadana a la
discusion; aunque no siempre ganen, por supuesto.

En este punto, la informacion juega un papel importante, porque en la
deliberacion los datos con respecto al tema garantizan una sélida argumenta-
cion. Empero, si los actores no cuentan con la misma informacion no se podra
garantizar un proceso de deliberacién genuino, porque se corre el riesgo de que
quienes cuenten con toda la informaciéon convenzan a los otros actores o los
engafien utilizando el criterio ideologico antes que la razén.

Sin embargo, aunque la representacion plena mediante la deliberacion es
un mecanismo efectivo para la agregacion de intereses, también tiene fallas y
riesgos. Bruce Guilley advierte que existen intereses economicos, politicos y
culturales capaces de influir y manipular las propuestas, porque la democracia
también tiene detractores y se cuestiona su factibilidad.*® Una forma de control
es tergiversando la informacién; otra, limitando la informacion; y una mas,
ocultando la informaciéon. En ese sentido, la representacion plena que tiene
como mecanismo la deliberacion de los asuntos publicos depende de la infor-
macion. Los legisladores o, en el caso de los gobiernos locales, los regidores de-
beran contar con la mayor informacion disponible para hallar la mejor opcion.

En el caso de los regidores de un ayuntamiento, que es el caso que nos
ocupa, ocurre frecuentemente que no todos los regidores cuentan con la misma
informacién antes del cabildo. Usualmente, los regidores de mayoria o perte-
necientes a la planilla del presidente pueden tener mayor informaciéon, mien-
tras que los regidores de oposicion carecen de ella; o en todo caso, el tnico que
cuenta con informaciéon plena es el presidente municipal y los regidores de
mayoria actiian disciplinadamente con aquél. Asi, para caminar hacia la ree-
leccion consecutiva se requiere, al menos, promover un esquema de igualdad
en torno al proceso deliberativo.

Por esa razon, ante el desconocimiento del tema, es imposible garantizar
que los regidores de un ayuntamiento deliberen para llegar a mejores propues-
tas, acciones o politicas publicas de beneficio colectivo, consensado y demo-
cratico. Los representantes, o los regidores en el caso del gobierno local, requie-
ren contar con igualdad de condiciones al recibir la informacion para deliberar
en torno a ella. Buscar la imparcialidad es una de las premisas que salvaguarda
la deliberacion.

En ese sentido, Joseph Colomer establece que en la medida en que las de-
cisiones que afectan una region, provincia o municipio sean tomadas por el

8 GuiLLey, Bruce, "Is democracy posible?”, Journal of Democracy, vol. 20, nim. 1, p. 116.
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mayor numero de personas en consenso, se garantizara la legitimidad del go-
bierno, en la medida en que se agregan preferencias individuales.* El problema,
dice Colomer, es que los arreglos institucionales estan basados en un centra-
lismo en la toma de decisiones y la imposicién, muchas veces en contra de la
mayoria. De tal suerte, una forma de correccion que podria instrumentarse en
un cabildo municipal seria garantizando la deliberacion y el espacio publico de
la discusion a partir de otorgarles la palabra y la informacion.

Empero, el camino de la representacion nos lleva de inmediato al sistema
institucional bajo el cual se construye dicha representaciéon. Tal como sostiene
Gargarella:

El sistema politico parece tener problemas para alcanzar decisiones im-
parciales y —probablemente a causa de eso—, experimenta dificultad
en ganarse el respeto del publico. Conjeturo que tales problemas tienen
por lo menos una causa importante: el sistema politico (organizado
de modo como lo estd) no se halla en condiciones de asegurar la plena
representacion de la sociedad.*®®

La formula para garantizar la imparcialidad esta basada en la “representacion
plena” que postula Gargarella, la cual significa que los representantes tomen
las peticiones y los asuntos como si fueran suyos. Asimismo, centrando el ana-
lisis en el cabildo, el 6rgano deliberativo del gobierno local, la comunicacion es
un elemento que se debe privilegiar en la toma de decisiones, porque los grupos
politicos pueden impulsar alianzas y negociar, partir de la informacion pro-
puesta y no sélo turnar los dictamenes a votacion. Bajo el esquema institucio-
nal que rige a los ayuntamientos en nuestro pais, el sistema de planilla cerrada
y bloqueada garantiza que, si se vota un asunto que promueve el presidente, los
regidores de su planilla votaran a su favor. Cuando el sistema institucional en
la asignacion de regidores garantiza la mayoria de la representacion edilicia,
impide el contrapeso legitimo de la oposicion. No hay deliberacion, sélo ma-
yoriteo en las votaciones. 273

5. PUNTOS CONCLUYENTES

Para poder garantizar en principio la democracia y el desarrollo de pautas insti-
tucionales para la construccion de agencia en el gobierno municipal, es preciso

4 CoLomeR, JoserH, Las instituciones y el federalismo, documento de trabajo, México, Flacso, 1999.
%0 GarRGARELLA, RoBerTo, Crisis de la representacion politica, México, Fontamara, 2002, p. 93.
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que las instituciones lo promuevan y favorezcan. Esto significa transformar el
sistema institucional electoral local en el nivel micro y el sistema politico en
el nivel macro.

Actualmente, como se describio, los municipios de todo el pais enfren-
tan grandes retos para avanzar en un nuevo orden de gobierno. Uno de ellos,
fundamental, es promover la transformacion institucional para modificar la
relacion entre gobernantes y gobernados, por la via de la agencia. O’Donnell
sostiene que s6lo con modificaciones de fondo en la estructura institucional se
podra incidir en el mejoramiento de la democracia.

O’Donnell establece la apremiante necesidad de construir control sobre
los politicos. La reeleccion es uno de los mecanismos, pero también sera nece-
sario generar una red de agencias (fiscalias, contralorias, organizaciones ciu-
dadanas) que permitan detener el autoritarismo y evitar la dictadura de los
gobiernos. Las sugerencias que realiza también podrian aplicarse en México:
a) Que las instituciones de control hacia los politicos estén en manos de los
partidos de oposicion; b) Profesionalizar el poder judicial a fin de garantizar la
imparcialidad en la justicia; ¢) Promover la independencia de las instituciones,
del poder Ejecutivo, para evitar el centralismo y el paternalismo; d) Construir
reglas, leyes y normas a favor de los ciudadanos.

Por lo tanto, la hipoétesis inicial sobre la urgencia de establecer cambios y
modificaciones en la representacion municipal se sostiene, sobre todo a partir
de contemplar el paradigma de la democratizacion basados en O’Donnell. Si
bien la reeleccion es una politica compensatoria, requiere de otros mecanismos
para garantizar su fiel aplicacion y acceso a la calidad democratica.

Existen otros fendmenos socio-culturales que inciden en la representacion
politica; sin embargo, también deben atenderse con la reforma que otorgara la
posibilidad de reeleccién consecutiva en México, la globalizacion, la apertura
de mercados y la competencia, asi como el crecimiento de las ciudades implica
la exigencia de modificaciones en el esquema institucional. Los ciudadanos
como agentes no solo tienen beneficios, sino también responsabilidades.

Por una parte, es necesario que los ayuntamientos logren recaudar mas,
urgen reformas de liberacion e incentivos para la recaudacion fiscal. Sin fuen-
tes de financiamiento para obtener ingresos propios, seguiran bajo el control
central. Ante las diferencias entre los municipios, en 2009, 29% son urbanos
y 74% son rurales. Los cambios para lograr su transformacion deberan de ser
paulatinos y deben atender a las enormes diferencias.

Empero, en el plano politico, la reeleccion consecutiva plantea el rescate
de la representacion, porque hard emerger liderazgos y transformara las vias
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de ascenso al poder. La deliberacion es otro aspecto que se debe fortalecer. Las
campaiflas politicas seran distintas a partir de la reforma politico-electoral, y
por ello es preciso vigorizar a los ciudadanos, empoderarlos para garantizar su
papel dentro del régimen democratico. Contar con un mejor gobierno depende
en el ambito micro de los ciudadanos, y en el macro, de las instituciones. Sobre
estos puntos focales debera centrarse la discusion de las leyes secundarias en
materia de reeleccion.

Asimismo, es preciso avanzar en el redisefio de la representacion politica
municipal. Con la reeleccion aprobada en el congreso, todavia no se han deli-
neado los mecanismos a través de los cuales se dara este cambio. Por lo tanto,
es una ambiciosa agenda de trabajo que se pude impulsar para transformar
el entramado institucional del municipio. La representacion territorial, como
un mecanismo que permita conocer quiénes son los representantes de cada
localidad, es una via para construccion de ciudadania y de empoderamiento de
los agentes. Los regidores podrian, bajo este mecanismo, distribuir sus tareas
de gestion en territorios especificos. Actualmente los regidores cuentan con
comisiones, pero la representacion se diluye en todo el cuerpo edilicio, por una
parte; por otra, no estan definidas sus funciones.

De igual forma, eliminar el centralismo politico es una de las primeras ta-
reas; asi como el clientelismo y el paternalismo, es caracteristico de la cultura
politica de los stuibditos, no de los ciudadanos. Esta posicién, afortunadamen-
te, esta cambiando. Junto con ello, la emergencia de nuevos actores, agentes
y formas de participacion social parecen ser los elementos que detonaran el
cambio dentro del gobierno local y sobre lo cual es preciso discutir propuestas
legislativas y abrir el panorama al nuevo municipio mexicano.
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