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Resumen

Balance de la experiencia de creacién e implementacién de
los mecanismos e instrumentos diseniados parala participacién
ciudadana en el Distrito Federal y el Estado de México de
1990 a la fecha. Se abordan las preguntas: gestas leyes y
normas, facilitan efectivamente la participacién de la ciu-
dadania en los procesos consultivos y comunitarios?; ¢estos
mecanismos e instrumentos dan lugar a una participacién
plural, informada y con componentes deliberativos?; shay
decisiones gubernamentales de politicas ptiblicas que deri-
ven de procesos de participacién ciudadana?, ;cudles son las
dificultades para incorporar la participacién ciudadana en
las decisiones publicas? Las respuestas presentadas son, por
ahora, deliberaciones inconclusas, pero ttiles para avanzar
en la reflexién.

Palabras clave: calidad democritica, cambio politico, poli-
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Abstract

A balance of the creation and implementation of tools and
mechanisms designed for civic participation in Mexico City
and Mexico State from 1990 to date. It included questions
such as: “Do these laws and regulations actually facilitate
civic participation on consultation and community pro-
cesses?”;"Do these tools and mechanisms allow a plural and
knowledgeable participation, with elements for debate?”;"Are
there any government decisions on public policies that have
been originated from civic participation processes?”; Which
are the complications when assimilating civic participation
with public decisions?” Up to now the answers are inconclu-
sive deliberations, though useful for further study.
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Introducciéon

n México, los tltimos tres lustros han sido prolificos en materia de crea-

cién y regulacién de los mecanismos e instrumentos de participacién

ciudadana en los marcos legales de las entidades federativas; ello se debe,
por un lado, al creciente interés de los ciudadanos organizados, los partidos po-
liticos y de ciertos gobiernos locales por los procesos de cambio politico iniciados
amediados delos afos noventa del siglo XX; y, por otro, alos evidentes problemas
de salud de las viejas instituciones representativas no sélo en México, sino en el
mundo, que han alimentado el desarrollo institucional y politico de estos ins-
trumentos, indispensables para la evaluacién de la calidad de la democracia. Como
lo ha sefalado Inglehart (1991), “la posmodernidad erosiona el respeto por la
autoridad (tradicional) pero incrementa el apoyo a la democracia”.

Bajo estos dos supuestos enfatizaremos el tratamiento de los instrumentos
legales que hipotéticamente fomentan la participacién institucional del ciuda-
dano. Dicho fenémeno politico ha tenido particular relevancia en algunas en-
tidades federativas' que, entre 1995 y 2012, han ensayado estrategias tendientes a
mejorar la eficacia de la gestién e incrementar la legitimidad de las instituciones,
asi como responder ante diversas demandas sociales por los caminos abiertos por
la via participativa, logrando transitar por un camino complementario al tradi-
cional de la democracia politica de la representacién producto de los procesos
electorales. No obstante, en otras tan sélo se han llevado a cabo reformas a di-
versas Iegislaciones para incorporar formalmente mecanismos e instrumentos,

' Enlaactualidad, las constituciones de 27 entidades y el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal

incluyen al menos uno de los mecanismos de democracia semidirecta. El referéndum estd
contemplado en 27 estados (no se aplica en Baja California Sur); el plebiscito en 26 (no existe en el
Estado de México ni en Querétaro); la iniciativa popular en 19 estados (no la hay en Aguascalientes,
Baja California Sur, Chiapas, Chihuahua, Estado de México, Guerrero, San Luis Potosi, Sinaloa,
Tlaxcala y Yucatin). Empero s6lo en ocho estados los resultados de los plebiscitos y de los

referéndums son vinculantes siempre y cuando se cumplan ciertos porcentajes de votacién. Véase
Olvera (2009).
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con la idea de “fortalecer” los procesos de participacién ciudadana y la cons-
truccién de ciudadania, a pesar de que en la prictica han sido experiencias muy
limitadas en su alcance (Ziccardi, 2004).

Entre los dos extremos apuntados, los gobiernos locales han puesto en mar-
cha muy diversos tipos de experiencias, con funcionamientos y resultados dis-
pares, pero con un propdsito comun: “pretender escuchar” a los ciudadanos ala
hora de definir ciertas politicas ptblicas en el dmbito local; lo cual no significa
necesariamente que los ciudadanos que se han manifestado hayan logrado influir
o ‘decidir” el rumbo de las resoluciones tomadas.

Asi, el objetivo del trabajo es hacer un recuento de qué han aportado y cudl
es el significado del conjunto de mecanismos aprobados en dos entidades del
pais: el Distrito Federal (D. E) y el Estado de México, para establecer algunas re-
laciones y contrastes entre los elementos del régimen y el sistema politico de
ambas entidades federativas en la dimensién de la participacién ciudadana ins-
titucionalizada en los tltimos quince anos.

No es nuestra intencién explicar el funcionamiento de cada uno de los meca-
nismos e instrumentos para la participacidn ciudadana en su proceso de creacidon
y aplicacién en cada entidad; para ello remitimos al lector a fuentes bibliograficas
que las estudian (cf. Mellado Hernandez, 2001; Zermeno, 2004; Arzalus Sola-
no, 1999). En cambio, si examinamos en las dos entidades el conjunto de im-
plicaciones en su vida politica y social, a partir de tres criterios: primero, el
grado de representatividad de los participantes; segundo, su capacidad de legiti-
mar a las diversas instituciones y a las politicas definidas mediante procesos par-
ticipativos; y, tercero, sus resultados en torno a experiencias particulares.”

Para lograr el propdsito del trabajo resulta necesario, al menos, contar con
un marco analitico que permita abordar la relacién gobiernos locales-ciudadania
en el nuevo contexto politico de la Ciudad de México, y el arraigado sistema
politico del Estado de México, pasando por la reformulacién de las concepciones
de participacidn ciudadana que se han elaborado en el mundo democritico en
las pasadas dos décadas.

En los tltimos doce afios, las experiencias y los expedientes de las reformas
politicas locales que han marcado el rumbo en cada una de estas importantes
entidades federativas del pais varian en sus respectivas concepciones sobre la via
participativa. Hacer el ejercicio analitico en dos entidades, que juntas concentran

? El enfoque que adoptamos recupera buena parte del marco tedrico de Joan Font, Ismael Blanco,
Ricard Gomd y Mariana Jarque, en su trabajo“Mecanismos de participacién ciudadana en la toma
de decisiones locales: una visién panordmica” (2000).
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alrededor de 22% de la poblacién nacional, resulta representativo, al menos
cuantitativamente hablando, de una porcién significativa del pais.’

Nos queda claro que en el anélisis estamos omitiendo un segundo paso que
nos proporcione informacién especifica de la aplicacién y resultados de imple-
mentar los instrumentos y mecanismos participativos en casos concretos del
ejercicio ciudadano y de su puesta en marcha por parte de los gobiernos locales
en materia de participacién ciudadana, asi como de su impacto en la elaboracion
de politicas puablicas. Con todo, en este articulo no se busca hacer una recopi-
lacién de datos sino contar con insumos que articulen y den paso a un anilisis
como el que se presenta.

La premisa bajo la cual desarrollaremos el texto versa en torno a la falta de
funcionamiento pleno de los mecanismos e instrumentos de participacién ciuda-
dana y democracia semidirecta debido a dos razones principales:

1. Implementar y operar las leyes e instrumentos participativos depende en
tltima instancia de las autoridades y no de los ciudadanos. En el caso del
Distrito Federal responden sobre todo a la autoridad del jefe de Gobier-
no;* mientras que para el Estado de México existen mecanismos de
control desde dos niveles, a saber, el municipal, que subordina la colabo-
racién y participacion de las delegaciones municipales -las cuales confor-
me a las leyes mexiquenses son instrumentos de representacion y parti-
cipacién ciudadana- y el estatal, que contintia concentrando, desde el
Poder Ejecutivo, el ejercicio de politicas ptblicas de orden estrictamente
municipal.5

* En el Distrito Federal habitan 8 851 080 personas, mientras que en el Estado de México 15 175 862,
es decir, 24 millones de habitantes de los 112 336 538 que pueblan todo el pais (INEGI, 2010).
Sibien en el D. E existen las jefaturas delegacionales, cuyo titular es electo de forma universal, libre
y secreta desde el afo 2000, lo cierto es que las direcciones de Participacién Ciudadana que existen
en cada una de las 16 delegaciones politicas responden a las directrices de las politicas publicas que
son impulsadas desde el gobierno central y acordadas con cada uno de los jefes delegacionales
(salvo en los casos donde gobierna un partido distinto al del jefe de Gobierno, es decir, uno o dos
de dieciséis).

De acuerdo con la legislacion del Estado de México, en los municipios existen unidades descon-
centradas de interlocucién para llevar a la prictica las politicas publicas, llamadas delegaciones
municipales; éstas requieren la participacién activa del ciudadano, puesto que una de sus funcio-
nes principales es llevar la voz de los ciudadanos que habitan las colonias y pueblos de cada uno
de los municipios (por lo general éstos se aglutinan en determinado niimero de delegaciones) al
cabildo. Sin embargo, en los hechos terminan funcionando mds como figuras decorativas o cuotas
de poder del partido que en ese momento gobierne los municipios, cuestién que se abordara con
mayor profundidad mds adelante.
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2. No existe, en ninguna de las dos entidades, una estrategia institucional de
acoplamiento entre el uso de los mecanismos e instrumentos participati-
vos de los sistemas delegacional-municipal y la16gica gubernamental. Los
instrumentos de participacion ciudadana y de democracia semidirec-
ta institucionalizados no tienen caricter vinculante respecto de las au-
toridades electas: abrir, legalizar e institucionalizar los canales de la
participacion no significa lograr los objetivos de ésta y mucho menos su
impacto en el disefio y puesta en funcionamiento de una politica ptiblica

(cf. Zermeno, 2004).

En la lupa de la participacién ciudadana

Dentro de los estudios sobre el desarrollo de la ciudadania politica en México
se encuentran trabajos descriptivos referentes a los ordenamientos juridicos en
las entidades federativas que contemplan una o mas figuras de la democracia
semidirecta.® Algunas de estas investigaciones incluyen el recuento del proceso
de ampliacidén de la democracia representativa en las formas de organizacién ve-
cinal y comunitaria como elementos del desarrollo politico en las localidades
(Cabrero, 2002; Zermeno, 2004). Otros han sistematizado y comparado sus
distintos niveles de desarrollo, basindose en sus aspectos juridicos. No obstan-
te, hoy hacen falta variables explicativas que atiendan mds la valoracién de dicha
participacién en términos de viabilidad juridica.

Un elemento que distingue nuestro proceso de cambio politico en las tltimas
dos décadas es, sin duda, la visibilidad del ciudadano en cuanto categoria social,
no sélo retdrico-juridica sino tangible y masiva. A partir del reconocimiento de
este elemento constitutivo de la nueva realidad politica, se ha abierto una ruta
poco explorada en los esfuerzos por analizar y caracterizar la transicién politica
mexicana hacia la democracia y, con ella, la de sus consecuencias en la transfor-
macién del sistema politico.

Colocar al ciudadano en su calidad de actor fundamental de la transicién
democritica permite desplazar del primer plano el eje de los procesos electora-
les como punto de interpretacién del cambio politico en México, e innovar, desde

¢ Por democracia semidirecta entendemos la existencia de mecanismos que permiten a los ciudadanos
tomar parte activa en las grandes decisiones politicas mediante el ejercicio del sufragio. Estos in-
cluyen tanto el referéndum como el plebiscito, para la ratificacién y/o derogacién de medidas de
cardcter legislativo o de politicas puiblicas capitales; la iniciativa popular, que faculta a grupos orga-
nizados de ciudadanos a presentar proyectos de ley; y la revocatoria popular de mandato.
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otra perspectiva analitica, en el estudio de la figura del ciudadano en accion:
motor de dicho cambio (cf. Attili, 2006; Merino, 2003; Tejera, 2002). Ello implica
mirar el proceso no como ruptura sino como continuidad de otras transiciones
(econdmica, cultural, social, demografica, etcétera), que incentive el retorno al
ciudadano como motor democratico.’

De esta manera, la participacién ciudadana —entendida como el conjunto de
medios consultivos y organizativos de naturaleza democritica que permiten a
los ciudadanos el acceso a las decisiones directas en espacios territoriales (Cunill,
1991)- constituye un medio productivo de relaciones moldeables de aprendiza-
je social que contribuyen a la desburocratizacién de las acciones y decisiones
gubernamentales (cf. Cunill, 2004).

La participacion ciudadana se ha convertido en una via de colaboracién de
los ciudadanos en la ejecucién de determinadas tareas y en el medio para“pro-
fundizar”la democracia; en el entendido de que la democratizacidn, generada a
través del sendero de la participacién ciudadana, puede aportar un contexto de
legitimidad y de estabilidad que se plasme en los planes de desarrollo para el ma-
nejo de la crisis, y contribuya a amortiguar las desigualdades sociales que corren
riesgo de socavarse por las politicas de modernizacién del Estado.®

No obstante, hablar de participacién ciudadana implica referirnos a dos for-
mas de participacidn que no forzosamente se corresponden, a pesar de que ambas
son un acto en el que toman parte un gran nimero de ciudadanos: la participa-
cién politica y la participacién ciudadana.

La participacién ciudadana en cuanto obligacidn de los individuos de tomar
parte de los asuntos publicos incluye en si misma la concepcién de la participa-
cién politica. En regimenes democriticos se establece el voto como la fuente
primaria de la participacidn politica de los ciudadanos; sin embargo, no nece-
sariamente posee un caricter vinculatorio ni es la inica forma en que los ciuda-
danos pueden influir en la accién publica. En paises como el nuestro, el voto es

7 Ante la crisis de representatividad de las democracias de finales del siglo xX, la respuesta de la
sociedad civil ha sido el fomento de mecanismos de participacién ampliados que ayuden en la in-
tegracion de los ciudadanos al dmbito de lo piblico. Esto ha ocurrido frente al problema actual de
lograr una configuracién més democratica del Estado, donde la autonomia de la sociedad civil nos
conduzca a un empoderamiento social y permita la construccién de una nueva cultura politica.
Cf. Font (2001) y Cunill (1991).

® A raiz dela crisis del modelo de desarrollo estabilizador y su expresion asistencialista, se empren-
dié en México una reestructuracién de las funciones y los campos de accién del Estado paterna-
lista que habian dominado durante casi cuarenta afios. Esto conllevé el impulso de un nuevo modelo
de desarrollo econémico, el neoliberalismo, que privilegia el libre mercado, y pretendié modernizar
el aparato burocritico mediante el adelgazamiento del Estado; sin embargo, dicho modelo dio al
traste con el pacto y la seguridad social que estaban asegurados cuando el Estado intervenia en

todas las 4dreas de la vida social. Cf. Cunill (1991).
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una herramienta de los ciudadanos que sélo se limita a la eleccién y seleccion de
los individuos que ocuparin los espacios de poder en un determinado periodo,
en ninglin momento se considera el voto como un mecanismo de coercién de
los gobernados y de rendicién de cuentas de los gobernantes; éste restringe su
ejercicio, de manera exclusiva, a las coyunturas electorales, sin tener un campo
de influencia mds amplio.

Cunill argumenta que la participacion politica es diferente a la ciudadana enla
medida en que la primera sélo involucra la intervencién de los ciudadanos por
medio delos partidos politicos: los ciudadanos participan politicamente al elegir
a sus representantes ante érganos de gobierno que representen los intereses
globales de una comunidad politica (1991). La participacién politica se limita,
entonces, al ejercicio del voto y a la actividad de los ciudadanos en campanas po-
liticas, olvidando précticas politicas que involucren actividades comunitarias o
acciones colectivas dirigidas a alcanzar un fin especifico.

De acuerdo con esta concepcién, la participacién politica quedaria restringida
a la actividad voluntaria, mediante la cual los miembros de una sociedad par-
ticipan en la seleccién de sus gobernantes y, directa o indirectamente, en la ela-
boracién de la politica gubernamental a través de los partidos politicos que
contienden por puestos de representacion; mientras que la participacién ciudada-
na implica un medio tanto de socializacién politica como una forma de ampliar
el campo de lo publico hacia esferas de la sociedad civil (Cunill, 1991).

Esta distincién permite esclarecer los medios y procedimientos que posibi—
litan que se genere la participacién: por un lado, la participacién politica incluye
procesos electorales y partidos politicos, en donde se propicia la profesionaliza-
cién de la politica y los 6rganos de representacion; por otro, la participacion ciu-
dadana abarca elementos mds amplios que permiten una intervencién directa
de los ciudadanos en diversos asuntos publicos y en variados niveles de decisién,
sin estar obligados a pasar por la puerta de los partidos politicos.

Sila participacién ciudadana supone que los individuos, en cuanto ciudada-
nos con derechos y obligaciones, tomen parte de los asuntos del Estado, entonces,
la participacién desde el Estado (institucionalizada) podria asegurar que los ciu-
dadanos influyeran en: 4) incidir en las estructuras gubernamentales y en las
politicas publicas; b) transformar el orden social y politico; y ¢) exigir los derechos
ciudadanos y humanos en general. Se asume, en consecuencia, que la partici-
pacién del ciudadano, en democracias, es la condicién elemental que da fuerza
y sentido al desarrollo, integracién, coordinacidn y accidn de las politicas publi-
cas que van a implantar las autoridades del gobierno y los representantes po-
pulares, tanto en la dimensién administrativa como en el campo de la legislacion

(cf. Alarcén, 2002).
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En este sentido, la participacién institucionalizada se convierte en una forma
de participacidn reglamentada y debidamente enmarcada en procedimientos y
atribuciones especificas de los ciudadanos o de los 6rganos de participacion co-
rrespondientes, que se encuentra definida por el Estado e implica una relacién
activa con él. Lo estatal se vuelve publico en la medida en que exista un involucra-
miento entre el gobierno y los ciudadanos que garantice el ejercicio legitimo
de las garantias individuales y los derechos sociales comprometidos por él.

Apuntes para un estudio comparado
entre el Distrito Federal y el Estado de México

Las dindmicas de proximidad en los municipios del Estado de México y las de-
legaciones del Distrito Federal se han visto comprometidas debido a la falta de
mecanismos que incorporen una verdadera intervencién de la ciudadania en los
asuntos publicos municipales y delegacionales; en este sentido, el espacio de lo
local, como el drea comiin y préxima de la convivencia entre individuos donde
se desarrollan determinados intereses, ha quedado limitado.

Es en lo local donde veremos de manera tangible las expresiones del desarro-
llo o las que hacen evidente su ausencia. Aqui se identifican los procesos sociales,
politicos, econdmicos, sus actores y su historia, para de ahi establecer las estra-
tegias de coordinacién social que permitan generar los acuerdos, superar los rezagos
y potenciar las fortalezas, en la medida en que el gobierno local es no sélo rector
del desarrollo de su propio entorno, sino, también, coordinador y articulador de
los esfuerzos e iniciativas provenientes de los sectores, grupos y actores sociales
que lo integran, y con los cuales comparte un espacio publico determinado.

Mas la participacién de la ciudadania tiene que superar dos inconvenientes
esenciales para la eficacia de gestién en los municipios y las delegaciones. Por un
lado, a pesar de las reformas constitucionales emprendidas y delas adecuaciones
a la legislacidn secundaria, la gestién publica de lo local estd subordinada a las
instancias del gobierno federal y estatal; por otro, no cuenta con un contexto
normativo que le permita actuar sobre bases legales. Ambas situaciones parecen
encontrarse trabadas: si la gestion local quiere ser eficaz tiene que generar res-
puestas donde parece que los gobiernos tienden a convalidar situaciones ‘de
hecho” (en las que es probable que puedan inscribirse mecanismos de partici-
pacién ciudadana que los legitimen), para después inscribirlas dentro de los li-

mites fijados por la ley (Pardo, 1994).
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Un inconveniente mds, esta vez de corte politico, se atina a la subordinacién
de la gestién puablica municipal: la partidizacién de la democracia. Los partidos
politicos influyen en la participacién ciudadana; ya sea como instrumento de uso
para darle cauce y sentido como obsticulo a la intervencidn de la sociedad, e
incluso como causa de dificultades inauditas. La ausencia de pricticas democra-
ticas y la partidizacién de la vida politica mexicana atraviesa la cultura politica
de los pueblos, por lo cual, en ocasiones, formas tradicionales de participacion
y de toma de decisiones resultan mas eficaces que cualquier otro vehiculo de
intermediacién —por ejemplo los partidos politicos, que mediante esquemas
corporativos o clientelares inhiben la participacién del individuo.

Asi, mds que limitantes reconocidas a los gobiernos locales mexicanos, es la
inexistencia de facultades expresamente conferidas a éstos para erigirse como
actores que contribuyan al desarrollo lo que representa un problema como el
mencionado. Los gobiernos locales deben hacer efectiva su autonomia, lo cual
les permitird impulsar y coordinar los esfuerzos de los actores de su territorio,
a fin de promover el desarrollo local y la calidad de vida de sus habitantes, ante
las deficiencias de otros niveles de gobierno para atenderlas.

De la letra a la practica:
los ejercicios de participacion ciudadana en el Distrito Federal

Lallegada del pluralismo politico ala vida democratica del Distrito Federal hizo
posible, en primer lugar, el destierro legislativo de la hegemonia del Congreso de
la Uni6n sobre la vida de la Ciudad de México y, en segundo, terminé con el
control y dominio del gobierno de la ciudad en manos del Poder Ejecutivo y su
aparato administrativo, a partir de 1997.

En el nuevo escenario politico de la Ciudad de México y en el marco de una
nueva forma de gobierno, la construccién de ciudadania y la participacién poli-
tica han encontrado una dimensién y expresion social propia (cf. Larrosa Haro,
2006a). En este contexto nacen y se desarrollan los mecanismos e instrumentos
de la participacién ciudadana institucionalizada (véase cuadro 1).

En el pasado lejano tenemos dos casos relevantes de instrumentos de la de-
mocracia semidirecta en el Distrito Federal: el de las figuras de referéndum e
iniciativa popular, resultado de la reforma politica de 1977, previstos para ser
aplicados en el D. E; y el del plebiscito, del 21 de marzo de 1993, para conocer la
opinién de los ciudadanos sobre la mejor forma de gobierno para la Ciudad de
Meéxico (cf. Mellado Herndndez, 2001). No obstante, la mayoria de mecanismos
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e instrumentos de participacién ciudadana vigentes en la ciudad vienen desde
1995, cuando se promulgd la primera ley de participacién ciudadana en el pais.’

Los métodos de participacion ciudadana, casi siempre a nivel vecinal, tienen
vigencia mds cotidiana, pero resulta discutible la incidencia real en la definicién
de las politicas que tuvieron los comités ciudadanos delegacionales de 1995;
los comités vecinales de 1999 (segunda Ley de Participacién Ciudadana), y las
asambleas vecinales de 2004-2012 (tercera y cuarta leyes de participacién ciu-
dadana), surgidos de las distintas leyes con que ha contado el D. E entre 1995y
2012 (cf. Martinez Assad, 2005, y Ziccardi, 2004).

La actual ley fue reformada el 27 de mayo de 2010, por la V Legislatura de
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y publicada por el jefe de Gobierno."
En ella se norman las diferentes modalidades en que los habitantes y ciudadanos
del Distrito Federal pueden incidir en las disposiciones del gobierno central y de
los gobiernos delegacionales.

Entre las experiencias mis exitosas respecto de los mecanismos de participa-
cién institucionalizada en la Ciudad de México estan las consultas ciudadanas
aplicadas al presupuesto participativo. Dicho mecanismo fue iniciado en las de-
legaciones de Tlalpan e Iztapalapa hace afios, pero, después de la reforma de
2010, la experiencia fue replicada en las 16 delegaciones del Distrito Federal,
permitiendo una vinculacién mds cercana de los habitantes de las colonias y
delegaciones en el D. F. en cuanto a sus necesidades primarias en ellas (véase
cuadro 2). Si bien el monto total de recursos sobre los que impactara la consul-
ta en el presupuesto del 2013 es pequeno (3% del presupuesto total para obras
y servicios, infraestructura o prevencién del delito), lo importante es el ejercicio
generalizado en la Ciudad de México.

Por lo que se refiere a la tltima consulta, participaron 144 895 electores,"
0.02% mds en comparacidn con la consulta del presupuesto participativo de 2011,
que si bien es poco signiﬁcativo, representa un avance en relacién con otro tipo
de experiencias participativas.

Con todo, consideramos que, a pesar de la polémica sobre la calidad, aplica-
bilidad y efectividad de tales mecanismos, este tipo de instrumentos de partici-
pacién ciudadana representan un primer paso para crear un sistema efectivo de
implementacidn de consultas ciudadanas sobre aspectos centrales del ejercicio
de gobierno, en el que se involucra a los ciudadanos con efectos vinculantes.

° La Ley de Participacién Ciudadana de 1995 fue promulgada por la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal, I Legislatura, 6rgano en el que el Partido Revolucionario Institucional obtu-
vo la mayoria parlamentaria. Cf. Larrosa Haro (1998).

1 La ley se publicé en la Gaceta Oficial del D. F. el mismo dia.

" Esta cantidad incluye la votacién emitida por internet y la de las urnas.
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CUADRO 2
Ejercicios de participacién ciudadana en el Distrito Federal: 1993-2012*

Proceso Organizacién Fecha Listanominal  Participacién %
Plebiscito: Asamblea de 21 de marzo 1993 4415 403** 321837 7.2
Reforma Politica ~ Representantes y
del D.E Consejo Ciudadano

de Apoyo al
Plebiscito
Eleccién: Instituto Federal 12 de noviembre 5439 687 1155455 21.2
Consejos Electoral (IFE) 1995
ciudadanos
Eleccién: IEDF 4 de julio 1999 6036 486 573521 9.5
Comités vecinales
Consulta Gobierno del 24-25 de febrero 6352203 318 204 5.0
ciudadana Distrito Federal 2001
(telefénica): (GDF) e IFE
Aplicacién del
horario de verano
Consulta GDF 24-25 de 6352203 47 835 0.75
ciudadana noviembre 2001
(telefénica):
Aumento a la
tarifa del Metro
Plebiscito: Convocd GDF, 22 de septiembre 6336 261 420536 6.6
Segundos pisos organizé IEDF 2002
Consulta Convoc GDE 8 de diciembre 6500 000 691619 10.6
ciudadana 2002
(telefénica):
Permanencia en
el cargo del jefe
de Gobierno
Consulta GDE, IEDE s6lo brindé 29 de julio 2007 7 199 000 274 500 3.8%**
ciudadana: asesoria técnica
Consulta verde
continda...
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Proceso Organizacién Fecha Listanominal  Participacién %
Consulta GDF, IEDF sélo 27 de julio 2008 7320170**** 826 028 11
ciudadana: brindé asesoria
Consulta técnica
energética
Eleccién comités  IEDF-GDF 10 de julio 2010 7 332507 650 428 8.9
ciudadanos y
consejos de los
pueblos
Consulta IEDF-GDF-ALDF- 27 de marzo 2011 6570938 142 482 2.1
ciudadana: Delegaciones
Presupuesto
participativo
Consulta IEDF, con apoyo 13 de noviembre 7161337 144 277 2.0
ciudadana: de GDF 2011
Presupuesto
participativo
Consulta Internet 15513 0.22
ciudadana: 4-8 de noviembre
Presupuesto IEDF 2012 7 216 860
participativo U
rhas 129382 1.8

11 de noviembre
2012

"No incluye los procesos extraordinarios de consultas ciudadanas en 2011 y 2012.

“Estadistica de las elecciones federales de 1994. Distrito Federal <http://www.ife.org.mx/
documentos/RESELEC/nuevo_1994/pres_94/ent_mpio/9_pre_94.html> [8 de mayo del

2012).

" <http://www.eluniversal.com.mx/ciudad/85821.heml> [24 de abril de 2012].
" <htetp://www.ife.org.mx/documentos/ RESELEC/SICEEF/principal. heml> [24 de abril de

2012).

Fuente: elaboracién propia con datos de periédicos e informes ejecutivos de las consultas ciudadanas

(IEDE).
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El Estado de México: en la inmediacion de la “proximidad”

El Estado de México no cuenta con una ley de participacién ciudadana, pero si
ha regulado ciertos mecanismos de esta participacion bajo la tutela de las auto-
ridades municipales y la democracia “representativa’, que a la letra ha constitui-
do un intento por acercar la politica al ciudadano y viceversa.

Un primer acercamiento son las autoridades auxiliares," las cuales pueden
concebirse como una instancia para la representacién ciudadana ante y en el go-
bierno municipal y un engrane eficiente que articule la gestién cotidiana de los
servicios con la inclusién de la representacién social, ya que agregan un rasgo de
proximidad —sobre todo en municipios donde existe una separacion fisica entre
la cabecera municipal y las pequefias comunidades— en la integracién de las fun-
ciones e intereses mas basicos de una comunidad. Precisamente, en estas con-
diciones, las autoridades auxiliares dejan de ser sélo una figura administrativa y
adquieren una fuerte dimensién politica que, desde una perspectiva democriti-
ca, no puede definirse desde fuera de la comunidad; por lo menos no sin un alto
costo en la relacidn entre el ayuntamiento y la localidad.

La Ley Organica del Estado de México establece cuatro figuras de autorida-
des auxiliares municipales: delegados, subdelegados, jefes de seccién y jefes de
manzana que designe el ayuntamiento, las cuales se encargan, en sus respectivas
jurisdicciones municipales, de mantener el orden, la tranquilidad, la paz social,
la seguridad y la proteccidn de los vecinos (véase cuadro 3).

Las delegaciones y subdelegaciones son circunscripciones territoriales que de-
fine el ayuntamiento para organizar el territorio municipal, sus limites son
determinados por el cabildo. Los delegados y subdelegados son autoridades del
ayuntamiento electas en forma directa por sus vecinos, ya sea por ) asamblea
publica por voto directo y abierto; b) por asamblea publica por voto directo
nominal; o ¢) por voto directo y secreto con boletas autorizadas y depositadas
en urnas transparentes.”

Por lo general, los delegados y subdelegados se eligen por el voto libre y se-
creto de elecciones organizadas por cada uno de los ayuntamientos; la convo-
catoria se expide entre el segundo domingo de marzo y el 30 de ese mes del

1> Cabe aclarar que todos los cargos que ostentan las autoridades auxiliares, ya sean delegados,
subdelegados, jefes de sector, jefes de manzana, integrantes de los consejos de participacién ciuda-
dana o de los comités ciudadanos de control y vigilancia, son honorificos.

B Véase los reglamentos de las delegaciones y subdelegaciones de los 125 municipios que componen
el Estado de México.
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CUADRO 3

Mecanismos de participacion ciudadana en el Estado de México

Mecanismo Reglamentacién Caracteristicas participativas
Autoridades Ley Organica Municipal -Convocar asambleas dentro de su
auxiliares delegacién o subdelegacién para tratar
(delegados, asuntos de importancia general previo
subdelegados) acuerdo con la autoridad municipal.
Consejos de Ley Orgdnica Municipal -Proponer acciones tendientes a
Participacién integrar o modificar los planes
Ciudadana y programas municipales al

ayuntamiento.
Comités Ley Organica Municipal -Vigilar que la obra publica se
Ciudadanos realice de acuerdo con el expediente
de Control y técnico y dentro de la normatividad
Vigilancia* correspondiente.

-Participar como observador en los
procesos o actos administrativos
relacionados con la adjudicacién o
concesién de la ejecucién de la obra.

* Estdn integrados por tres vecinos de la localidad en la que se esté construyendo determinada obra;
son electos en asamblea general, por los ciudadanos beneficiados por la obra.

Fuente: elaboracién propia con base en la Ley Organica Municipal vigente.

primer afio de gobierno del ayuntamiento.”* Una vez electos, el nombramiento
de los delegados y subdelegados depende de la firma del presidente municipal
y del secretario del ayuntamiento; de ser favorable, ellos entrarin en funciones
el 15 de abril del ano en curso. En el caso de los jefes de sector y de manzana no
se realizan elecciones, ya que son nombrados por el ayuntamiento.

Entre las funciones de los delegados se encuentran: informar en asamblea
publica, ante el ayuntamiento y sus representados, sobre la administracién de
los recursos que en su caso tengan encomendados, asi como convocar o presidir

" Anteriormente la eleccion de las autoridades auxiliares se realizaba a principios del mes de noviem-
bre, en el primer afio del gobierno en turno. Mientras que los gobiernos municipales electos en
julio de 2012 entraron en funciones hasta el 1° de enero de 2013, lo que modifica la logica misma
dela eleccién de las autoridades auxiliares, que en la practica depende de la influencia del presiden-
te municipal entrante. Véase el Decreto nim. 324 de la Ley Orgénica del Estado de México, re-

formada el 16 de agosto de 2011.
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asambleas dentro de su delegacidn o subdelegacién para tratar asuntos de im-
portancia general, previo acuerdo con la autoridad municipal.”®

Asimismo, los ayuntamientos del Estado de México, en cada una de sus de-
legaciones, deben contar con un Consejo de Participacién Ciudadana (Copaci),
integrado por cinco vecinos del municipio, los cuales son electos en las diversas
localidades por los habitantes de la comunidad conforme a los términos de la
convocatoria expedida por el ayuntamiento, en los mismos tiempos en que se
elige a los delegados y subdelegados. Ademis, al igual que ocurre con los dele-
gados y subdelegados, el ayuntamiento, a través del presidente municipal y su
secretario, es el inico que puede expedir sus nombramientos y entrardn en fun-
ciones el 15 de abril del ano en curso. Aquellos que hayan participado en la ges-
tién que termina no podrin ser electos a ningtin cargo del Copaci para el perio-
do inmediato siguiente.

Los Copaci pueden proponer al ayuntamiento acciones tendientes a integrar
o modificar los planes y programas municipales y participar en obras de benefi-
cio comuin; de igual forma, tienen obligacién de informar, al menos una vez cada
tres meses, a sus representados y al ayuntamiento sobre sus proyectos, las acti-
vidades realizadas y, en su caso, el estado de cuenta de las aportaciones econd-
micas que estén a su cargo.'

Aunque los Copaci constituyen una buena alternativa para integrar la partici-
pacién de los ciudadanos muestran fuertes rezagos para consolidarse como fac-
tores independientes de respuesta a las demandas ciudadanas més inmediatas. Por
ejemplo, los Copaci estin limitados a las acciones marcadas por el Plan de Desa-
rrollo Municipal; ademds, su operacién estd supeditada en buena medida a la
‘colaboracién” de instancias superiores, como la dependencia ejecutora de la obra o
programa de mejoramiento de determinadas comunidades —que en muchas
ocasiones puede provenir de programas federales o estatales descentralizados—; o
a la Presidencia Municipal; el Cabildo; la Controlaria Municipal, y los provee-
dores y contratistas prestadores de servicios publicos. Finalmente, los miembros
de los consejos pueden ser removidos en cualquier momento por el ayuntamiento,
con el voto aprobatorio de las dos terceras partes y previa garantia de audiencia,
en cuyo caso se llamard a los suplentes.

" Véase Ley Organica Municipal del Estado de México y reglamentos de las delegaciones y subde-
legaciones.

16 Tratdndose de obras para el bienestar colectivo, los Copaci podran recibir de su comunidad apot-
taciones en dinero, de las cuales entregaran formal recibo a cada interesado y deberan informar de
ello al Ayuntamiento. Véase la Ley Orgénica Municipal.
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Sabemos que las legislaciones estatales y municipales prescriben formas de
participacién ciudadana, mecanismos que han sido, con frecuencia, desvirtuados,
burocratizados y corporativizados, siendo fuente de ilegitimidad gubernamental.
Asi sucede con las delegaciones y las subdelegaciones, que pueden ser conside-
radas tanto una modalidad de descentralizacién administrativa de las funciones
del ayuntamiento como instrumentos para la participacién ciudadana, pero
que en la prictica no se han consolidado como figuras representativas a las que
acuda la ciudadania para la resolucién de las demandas cotidianas, ya que con-
tindan sujetas al control politico y social del ayuntamiento.

Las autoridades auxiliares y los Copaci son mecanismos que constituyen
primarios acercamientos hacia una légica permanente de participacién y vincu-
lacién ciudadana respecto de las autoridades municipales, pero han quedado
constreiidos a dos dindmicas dependientes y subordinadas entre si, a saber:
1) del gobierno estatal —controlado por mas de 80 anos por un partido hegemé-
nico (el Partido Revolucionario Institucional, Pr1)- a los gobiernos municipales;
y 2) de los gobiernos municipales a las autoridades auxiliares (delegaciones y
subdelegaciones) municipales. Ambas bajo légicas centralistas persistentes den-
tro del aparato municipal y estatal, debido a la permanencia de inercias y rezagos
en las estructuras tradicionales de los municipios mexicanos.

Las autoridades auxiliares han funcionado, en la practica, como cotos de
poder e influencia derivados de la institucién presidencial municipal. De hecho,
su eleccién responde més ala politica (agenda) del presidente entrante en turno
que a los intereses de los ciudadanos que habitan dicha comunidad o poblado
(administrativamente denominados delegacién o subdelegacién); es por eso que
su eleccién se hace después del cambio de gobierno municipal. Lo mismo pasa
con los Copaci, aunque de manera mas subordinada, puesto que no sélo depen-
den del presidente municipal sino de las autoridades auxiliares postuladas.

Sin embargo, ha habido intentos por institucionalizar mecanismos de partici-
pacién ciudadana mas amplios. Por ejemplo, el municipio de Toluca en 1999.
Durante el gobierno de Armando Gardufio Pérez se introdujeron, en el Bando
Municipal, reformas que incluian mecanismos de participacién ciudadana re-
glamentados en el ejercicio de gobierno. La iniciativa popular es el primer meca-
nismo que contempla la legislacién como un instrumento mediante el cual los
vecinos y habitantes del municipio podrian presentar al ayuntamiento proyectos
de creacién, modificacidn, reforma o derogacién del Bando Municipal de Policia
y Buen Gobierno, reglamentos o acuerdos de caricter legal. La iniciativa popular
podia ser usada por los integrantes del Cabildo y por los vecinos que manifestaran
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una solicitud; no obstante, el proceder de cualquier iniciativa quedaba supedi-
tado al acuerdo del ayuntamiento, lo que limité su campo de actuacién.V”

De igual forma, se anadi la consulta ciudadana como el medio a través del
cual los vecinos y habitantes del municipio podian emitir opiniones y formu-
lar propuestas de solucién relativas a los problemas de cardcter municipal,y ala
prestacion de servicios y obras publicas, ya sea referidos a su sector, delegacion
o subdelegacién, o que afectaran al municipio en general. Este medio también
serfa solicitado al ayuntamiento, ya fuera por los integrantes del Cabildo o por
los ciudadanos toluquenses, para conocer las opiniones de los vecinos y habitan-
tes sobre la problemdtica municipal, planeacién urbana, proteccién ambiental y
servicios publicos. Como forma de participacion directa eventual, los vecinos
y habitantes tienen derecho de audiencia privada o publica, o bien a la partici-
pacién en foros de consulta, sean éstos abiertos o cerrados. Finalmente, se cons-
tituyé el referéndum como el medio de participacién directa de los vecinos y
habitantes del municipio de Toluca, con caracter de ciudadanos inscritos en el
padron electoral, para aprobar o rechazar la expedicién o reforma del Bando
Municipal de Policia y Buen Gobierno o reglamentos, excepto los de caracter
tributario o fiscal.

No obstante, aunque dichos mecanismos fueron reglamentados y estuvieron
vigentes durante la presidencia panista, en la practica tuvieron nula actividad. A
pesar de que la intencidn de su gobierno podria haber implicado una profundi-
zacién del régimen democritico a nivel municipal, la puesta en marcha de meca-
nismos de participacién ciudadana directa se quedd en letra muerta, pues no se
encontraron indicios de peticidn, consulta o iniciativa ciudadana en esta materia."®

Criterios para un estudio comparado
de la participacién ciudadana

Ya pudimos ver algunas de las diferencias entre el Distrito Federal y el Estado
de México, entidades en las cuales la combinacién de procesos electorales y
procesos participativos van abriendo la experiencia ciudadana y creando la presion

' Véase Bando Municipal de Policia y Buen Gobierno del H. Ayuntamiento de Toluca, en la Gace-
ta Municipal del 5 de febrero de 1999, y Reglamento de los articulos 71, 72 y 73 del Bando Muni-
cipal de Policia y Buen Gobierno publicado el 31 de enero de 2000.

'® La reglamentacién de la iniciativa popular, la consulta ciudadana y el referéndum establecia que
cualquier convocatoria referente a éstas tenia que ser publicada en la Gaceta Municipal de Toluca.
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ciudadana (con mayor o menor fuerza), prefigurando las preferencias politicas
alternantes, haciendo claro el contraste ideolégico de los partidos gobernantes,
pero, sobre todo, plasmando en la vida cotidiana la presencia del ciudadano en
la politica de la comunidad, el municipio, el barrio, la colonia. Ahora pasemos a
establecer unas lineas rectoras de comparacién y evaluacién de la participacidon
ciudadana, institucionalizada o no.

A pesar de que en las tltimas décadas se han hecho esfuerzos importantes
para reformar y profundizar el caricter democritico de los regimenes a través
de la insercién de mayores mecanismos que permitan a la ciudadania influir de
manera determinante en los espacios de poder, atin falta mucho por hacer, no
s6lo en cuanto a abrir e incrementar la participacidn de los ciudadanos, sino en
la inclusién de ésta en los aparatos del Estado.

Al respecto proponemos una clasificacién o tipologia de la participacién
ciudadana institucionalizada, que nos permita explicar su avance a través de
los tres criterios propuestos al inicio del texto: a) grado de representatividad;
podemos medirlo a través del promedio de consultas que vinculen a la agenda
publica gubernamental y el nivel de informacién proporcionada en la toma de
decisiones; b) capacidad de legitimar a diversas instituciones; aqui se halla el factor
vinculante de los instrumentos de participacion ciudadana, en la medida en que
mas mecanismos sean vinculantes respecto a la toma de decisiones, mayor serd
el impacto de ellos en la legitimidad de las instituciones representativas; en este
sentido, la codecisién y cogestién juegan un papel fundamental; y, finalmente,
¢) sus resultados en torno a experiencias particulares; probablemente encuestas
de opinidn referentes a los criterios anteriores nos respondan sobre los resul-
tados de la implementacién de mecanismos de participacion ciudadana.
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