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La CONS'I}}\I/IJCCION DE GOBERNARILIDAD DESDE
BITO MUNICIPAL EN IMIEXICO

David Herndndez C.*

En este articulo se revisara el proceso de cambio politico en México a través de un esquema
de gobernabilidad aplicado al admbito municipal de gobierno, con el fin de demostrar
cémo, atiin estando en una etapa de instauracién de la democracia minima, se puede
consolidar un modelo de gobernabilidad semidemocrdtica que reproduzca la disociacién
entre norma y prdcticas politicas que caracterizé al modelo autoritario.

This article revi the pr of political change in Mexico through a scheme of
governability applied to the municipal level of government, in order to show that, even at
an initial stage of minimal democracy, it is possible to consolidate a model of semi-
democratic governability that reproduces the dissociation between the norm and the
political practices that have characterized the authoritiarian model.

1concepto de gobernabilidad suele centrarse en el estudio de los sis-
temas politicos democraticos. Sin embargo, es un concepto también 1itil pa-
ra analizar modelos autoritarios, especialmente cuando lo que se intenta
comprender es el paso de éstos hacia la democracia, es decir, las transicio-
nes politicas (Alcantara, 1995:178). Un proceso de transito implica el cam-
bio de un sistema mediante la inauguracién de un nuevo régimen politico,
y por tanto, de los mecanismos destinados a resolver y aceptar las solucio-
nes a los problemas de gobierno,! ya se inscriban éstos en los niveles na-
cionales, regionales o locales. Establecer un nuevo modelo politico —tanto
desde el régimen, como del sistema—, significa abrir un proceso de cons-
truccién de gobernabilidad que transforme los modos de orientacién poli-
tica, las formulas institucionales y el papel de las instancias gubernativas,
esdecir, un nuevo modo de entender y practicar la relacién entre gobernan-
tes y gobernados.?

* Profesor-investigador, FLACSO-sede México.
! De modo simplificado, entenderemos por régimen los fundamentos normativos, basados en el de-

recho, que establecen la naturaleza formal de un 4mbito politico, y por sistema, los actores, acciones y orga-
nizaciones que se desenvuelven cotidianamente en este a&mbito.

2 Esta idea es desarrollada segiin la nocién de paradigma de gobernabilidad por Antonio Camou (en
prensa).
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Desde el punto de vista de los estudios sobre la transicién, los procesos
de cambio son entendidos como “coyunturas criticas” (Alcdntara, 1995:210-
222)en que un régimen politico varia sustancialmente con respectoa suan-
tecesor, lo que probablemente implicara una posterior transformacién gra-
dual hacia un nuevo sistema.® Este esquema no da cuenta de la amplitud
temporal y la complejidad que esté teniendo el transito mexicano a la de-
mocracia, por lo que —cuando menos para este caso—, un concepto como el
de transicién ha de ser complementado desde una amplia visién temporal,
donde la nocién de gobernabilidad tiene gran utilidad.

Entender el cambio mexicano desde la perspectiva de una transforma-
cién en el modelo de construccién de gobernabilidad, es dar cuenta de c6mo
el sistema politico autoritario se institucionalizé bajo grandes dosis de esta-
bilidad, entrando en un ciclo de reconstruccién en que el mismo marca de
modo sustancial el tiempo y la forma de unas transformaciones donde el ré-
gimen politico —si bien esta variando—, no se ha separado de 1a norma b4-
sica del propio sistema autoritario, es decir, la Constitucién de 1917 aun
vigente, y pese a vivir un momento en que la democracia minima ya esté
instalada —cuando menos en su aspecto electoral—,* el debate en torno a
la transicién contintiia por més de diez afios.

Nuestra visién del cambio parte de privilegiar un espacio y un modelo
de descripcién concretos. El espacio es el municipal de gobierno,y el modelo
lo denominamosesquema doble de gobernabilidad. La conjuncién de ambos
se establece a partir de la premisa de que el espacio municipal es un contex-
to con caracteristicas propias, pero que esta interrelacionado con el sistema
politico en su conjunto, de tal suerte que sus cualidades y transformaciones
particulares son fundamentales para entender c6mo se establecen las condi-
ciones de gobernabilidad en todo el sistema politico. La hip6tesis que se pre-
tende demostrar es que en el nivel municipal de gobierno hay una situacién
de escasa institucionalizacién democratica (donde es clave la construcciény
validacién practica de instituciones formales), por lo que la democracia mi-
nima mexicana tiende a manifestar una baja calidad, al sustentarse en un
nuevo modelo de gobernabilidad semiautoritario —o semidemocratico—,
caracterizado por la preeminencia de instituciones informales que escapan
de la norma.t

El planeamiento de este trabajo se desarrolla en cinco secciones: 1) el
marcotedrico, para entender la relacién entre orden politico y gobernabilidad,

: Sefialamos que probablemente, en tanto ninguna transicién tiene de antemano asegurado el éxito;
véase Linz (1993).

4 La nocién de democracia minima de Norberto Bobbio (1984:14-15), hay que recordar que est4 cen-
trada en los aspectos electorales y el cumplimiento de los derechos civiles.

5 Josep Maria Colomer (1998), define como democracia de baja calidad aquélla en que predomina la
concentracién del poder, la imposicién unilateral y las decisiones excluyentes.
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yconstruir unesquema analitico-descriptivo de ésta; 2) el desarrollode una
triple definicién del espacio municipal, que nos servira para comprender la
disociacién existente entre instituciones formales e informales en €l mismo;
3)la descripcién —por medio del esquema de gobernabilidad—, de las carac-
teristicas del municipio en el contexto autoritario; 4) la observacién —a
partir de la triple definicién de municipio—, de c6mo se produjeron cambios
democratizadores en este espacio, y 5) la determinacién de la actual situa-
cién en el marco de una gobernabilidad democratica, atin en construccién
—pero en un contexto de democracia minima—, y la posible consolidacién de
un modelo de gobernabilidad semiautoritaria o semidemocratica.

La construccion de gobernabilidad

La nocién de gobernabilidad surge a partir del andlisis del orden politico,
pues no es mas que la condicién que permite la institucionalizacién y esta-
bilidad de éste, mediante la consolidacién de ciertas pautas de relacién en-
tre gobernados y gobernantes. Para Max Weber el orden se establece a
partir de la reiteracién de acciones que se constituyen como validas. La
validacién se da cuando la repeticién descansa en una norma o valor que
marca el “deber ser” dela conducta yla garantiza como mandato, cuya trans-
gresion no s6lo acarrea perjuicios, sino que se rechaza por un sentimiento
del deber que legitima al orden (Weber, 1998:25).

La autoridad legitima puede establecer su fuente de aceptacién por
convencién o derecho, segiin el grado de institucionalizacién informal o for-
mal —respectivamente—, del cuerpo que sanciona la desviacién del orden
(ibid., 27), el cual necesita de cierta estructura o coherencia que lo dote de
estabilidad, aunque se combinen elementos formales e informales (Schultz,
1974:32). Esta situacién se logra en primera instancia, como sefiala el autor,
en las acciones cara a cara —en que los sujetos compartimos un espacio y
tiempo determinados. En estas situacionesde cotidianidad, se establece un
sentido de reciprocidad en la conducta,® por el que la construccién del orden
enespacios inmediatos, como los locales, adquiere granrelevancia (Tocque-
ville, 1995:177). Por otra parte, en la consecucién inmediata del orden, los
actores estdn tipificados de un modo mas 0 menos anénimo, lo que marca
el cardcter formal o informal de las relaciones sociales, sin que implique
mayor o menor grado de institucionalizacién o estabilidad (Schultz, 1974:
61-62).

8 La nocién de reciprocidad que aqui utilizamos no se refiere a la concepcién consensualista o igua-
litaria, sino aloque José Ortega y Gasset (1988) llamaba “co-respondencia”, es decir, la capacidad reciproca
de entender la interaccién.
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La configuracién de esquemas tipificadores es la base del planteamien-
to de Peter Berger y Thomas Luckman sobre la construccién de la realidad
social, analizada por medio de dos procesos combinados: el de instituciona-
lizacién y el de legitimacién. La institucionalizacién aparece cada vez que
se da una tipificacién reciproca de acciones habituales por tipos de actores,
manifestandose como pautas de conducta reiteradas, estables y apreciadas
(Hungtinton, 1972:23), dotadas de un sentido objetivo. Una vez que el or-
den se externaliza es necesaria su legitimacién. En este segundo proceso el
orden se valida mediante la socializacién, y su desviacién es controlada por
mediode sanciones. Todo ello vaencaminado a que el entramado institucional
se considere solucién “permanente” a un problema “permanente”, de una
colectividad dada, y el orden sea apreciado como coherente en su construc-
cién y relacién con el entorno (Berger y Luckman, 1995:76-93).

Lacondicién de gobernabilidad es la que permite que este proceso se de-
sarrolle, ofreciendo no sélo coherencia al orden politico, sino también a éste
con el resto de 6rdenes sociales. Orden politico es aquel regulado por una
actividad de gobierno, por la que solamente las decisiones politicas —bajo
forma de leyes o disposiciones de otra indole—, se aplican con fuerza coer-
citiva ala generalidad de ciudadanos, estableciendo el curso de las acciones
colectivas (Sartori, 1995:217). En ese sentido el orden se institucionaliza,
pero la estabilidad de las instituciones politicas depende de su relacién con
el entorno, en tanto que éstas establecen pautas de dominacién que no sélo
involucran el ejercicio del poder, sino el ejercicio de éste respecto de diferen-
tes intereses sociales (Weber, 1998:170, 695-696). Las condiciones de insti-
tucionalizacién y estabilidad se dan por medio de la gobernabilidad.

La nocién de gobernabilidad esta muy presente en el debate académico
y politico sin que aiin exista una concepcién aceptada de la misma,’ sin
embargo, podemos llegar a pensar que existe cierto “consenso negativo”
(Camou, en proceso de edicién) por el que: la gobernabilidad es una con-
dicién variable de los sistemas politicos, dependiente de la eficacia y legiti-
midad en las relaciones entre gobierno y sociedad politica (AlcAntara, 1994,
Camou, 1997). Este proceso lo entendemos desde dos niveles analiticos
complementarios: 1) de interaccién entre los actores politicos (instituciona-
lizacién del orden), y 2) de relacién entre estos actores y otros ambitos de
accion (estabilidad del orden).

Desde la primera perspectiva, la gobernabilidad se expresa como el
grado y forma de institucionalizacién en la relacién entre actores politicos,
donde los procedimientos politicos adquieren valor (Coppedge, 1994:62-

7 Esta es una apreciacién sostenida por muchos autores, por ejemplo: Pasquino (1988); Flisfich (1989)
o Tomassini, (1993).
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63). En este sentido, 1) la legitimidad es comprendida desde su vertiente
mas clasica, como el logro de obediencia aceptada por la validacién de la
fuente dela autoridad de un modo intimo(Weber, 1998:25y ss.; Linz,1993:38-
39). 2) La eficacia se define a partir de la capacidad de imposicién mediate
coaccién, es decir, 1a capacidad de control por la fuerza (fisica o no) (Camou,
1997:19). La legitimidad de origen y la eficacia en el control son los com-
ponentes primigenios de la gobernabilidad, cuya “virtuosa” combinacién
posibilitara la institucionalizacién del orden politico por la validacién de la
autoridad,® ya sea por consenso o por compromiso.®

Desde la segunda perspectiva, por gobernabilidad entendemos un es-
tado de equilibrio dindmico entre el nivel de demandas sociales y la capa-
cidad de los actores politicos para responderlas de manera legitima y eficaz
(Camou, en proceso de edicién). Aqui 3) lalegitimidad pasa a ser vista como
la creencia de que por medio de los objetivos y reglas impuestas, el gobierno
contribuira al bienestar comiin e individual y a otros fines deseables (Offe,
1991:123), donde la legitimidad esta garantizada en tanto los objetivos y
métodos del gobierno son aceptados (Laufer y Burlaud,1989). Por otro lado
4) la eficacia se define como la capacidad del sistema para encontrar solu-
ciones interpretadas como satisfactorias, para alcanzar los fines sobre los
que la sociedad ha determinado sus expectativas con respecto a la autori-
dad (Linz, 1993:46). La legitimidad de expectativas y la eficacia en la
satisfaccion de éstas son los componentes adicionales de la gobernabilidad,
que posibilitan que el orden politico permanezca estable alo largo del tiem-
po. Entendiendo por estabilidad no sélo la perdurabilidad de este orden,
sino la capacidad de adaptacién del mismo ante las nuevas circunstancias
que lo rodean (Camou, 1997:21).

Esta interpretacién “diseccionada” de la gobernabilidad nos hara en-
tender cémo la relacién existente entre grado de institucionalizacién —es
decir, adquisicién de validez—, y estabilidad —es decir, permanencia adap-
tativa de esa validacién—, son dos esferas relacionadas pero analiticamen-
te independientes. En tanto que en la prictica, el entorno de las institucio-
nes politicas no es estable y la adaptacion a él no es instantdnea (March y
Olsen, 1997:113). Asi, ensituaciones de cambio en el entorno, las institucio-
nes politicas pueden permanecer inalterables dada la resistencia a la trans-
formacién de cualquier ambito institucional, sin que ello presuponga pro-
blemas de estabilidad ante los cambios.

8 Unareflexi6n actual sobre Nicolds de Maquiavelo(1971) puede hacernos entender la necesaria com-
binacién entre aceptacién y coaccién, y las diversas situaciones, grados y modos en que se manifiesta.

) ® El orden consensuado es aquél en que el grado de aceptacion reciproca aumenta frente a la coaccién,
siendo su contrario el orden por compromiso (Habermas, 1975:135).
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El problema para el caso de México es intentar desentraiiar la relacién
entre cambios y permanencias en un marco de estabilidad. Para ello hay
que entender la relaciéon establecida en el modelo autoritario entre la for-
macién de un espacio institucional de caracter formal —en principio ino-
perante—, y suconvivencia con un marco institucional informal —operativo
y contrario a la norma. Ambos, sin embargo, con tal grado de coherencia que
posibilitaron la gobernabilidad del sistema. Con el fin de clarificar esta si-
tuacién, pasamos a desarrollar lo que denominamos la triple definicién de
municipio.

La triple definicién de municipio

El espacio municipal puede comprenderse desde tres definiciones comple-
mentarias, pero que no siempre coexisten en una misma realidad histérica,
como ocurrié y ocurre en el caso de México. Estas tres definiciones son: pri-
mero, aquella de caracter mas abarcativo y casi consustancial a cualquier
espacio social localizado, el municipio como comunidad politica;!° segundo,
la nocién reducida que ve al municipio como una institucién formal y auté-
noma de gobierno, con atributos tanto politicos como administrativos,!! y
por ultimo, tenemos un punto de vista juridico que observaria al municipio
como una persona sujeta a derecho.!?

El municipio como comunidad politica

La primera de las definiciones resulta casi consustancial a todo grupo de
personas minimamente diferenciadas, que conviven en un espacio limitado
y fijo. Aqui partimos del convencimiento de que en el municipio se desarro-
llan decisiones colectivas cuasi espontdneas mediante criterios de autori-
dad, es decir, existe un espacio politico. Si no fuera asi no podriamos en-
tender cémo el municipio mexicano, pese a no existir como persona juridica
—por lo menos en un nivel constitucional hasta 1917—,'*y ni mucho menos
como una efectiva institucién politico-administrativa auténoma de gobier-

10 Para Max Weber (1998:293), la comunidad politica local se identifica con el ayuntamiento, que se
establece en toda situacién de intereses condicionada por la proximidad espacial y la comunidad crénica a
que da origen.

. 1! Para Lorenzo Meyer (1995:231), en lo administrativo el municipig es la forma bésica de organiza-
ci6n de la sociedad y en 1o politico el arranque de las instituciones de poder.

12 Para Ratil Olmedo (1998:109) la personalidad juridica del municipio se establece cuando existe un
orden juridico municipal en tres niveles de ordenamiento: el constitucional, el orgénico y el reglamentario.

13 En la Constitucién de 1824 la personalidad juridica del municipio se estableci6 a partir de las cons-
tituciones estatales; sufre una suerte de anulacién en las Bases de Organizacién Politica de 1843 y de Admi-
nistracién de la Reptiblica de 1853, y no es recogida por la Constitucién de 1857. (Véase Ortega Lomelin,
1994).
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no—hasta quizés nuestros dias—, ha sido un protagonista fundamental en
la estructura y la dindmica politica de México al conservar su definicién po-
liticamente comunitaria. .

No debemos engafiarnos y pensar el municipio —al referirnos a él como
comunidad—, como un conjunto uniforme de sujetos, digdmoslo asi, en ar-
monia.!* La comunidad se basa, sin duda, més en la pertenencia a un espa-
cio comiin, que en la existencia de un consenso absoluto acerca de c6mo ha
de funcionar dicho espacioy quién ha de detentar la autoridad en el mismo.
En este sentido, la comunidad local se establece como un contexto donde el
ejercicio del poder es necesario dados los conflictos de intereses y valores
que en €l se desarrollan y han de ordenarse, con el fin de llegar a criterios
de accién colectiva.

Es desde esta reflexién que la comunidad local es un factor transcen-
dental en el momento de construir un orden politico y hablar de goberna-
bilidad. Asi, pese a que los gobiernos municipales en México han vivido una
suerte de “virtualidad”, por la que la accién politica en este espacio se ha
llevado a-cabo de modo preferente mediante canales informales, nos encon-
tremos que: 1) sus comunidades hayan sido espacios activos de poder, don-
de los subdesarrollados gobiernos locales y los omnipresentes gobiernos
centrales jugaron un papel como mecanismos de control y legitimacién del
modelo autoritario; 2) donde existian agentes endégenos al municipio que
gjercian una autoridad informal en los mismos, segin este modelo, y 3) que
la relacién virtuosa entre estas autoridades y los poderes centrales fuera
fundamental para mantener el sistema autoritario —es decir, el uso discre-
cional del poder. Significa que es pertinente que para este espacio se apli-
que un concepto que, en principio, aparece como demasiado abarcativo para
el municipio: la nocién de gobernabilidad.

El municipio como institucion politico-administrativa

El hecho de que un municipio sea entendido como una comunidad politica,
no hace que necesariamente existan canales formales y auténomos institu-
cionalizados para resolver los conflictos locales, o que éstos funcionen como
tales. Es el caso de México —cuando menos desde la época de la Colonia—,!®
y del porqué atin no se puede denominar al ayuntamiento como institucién
politica formal con demasiada seguridad.

14 Sefiala Max Weber (1998:294) que “el hecho de que la comunidad de vecinos sea el asiento tipico
de la fraternidad no significa, naturalmente, que entre vecinos rija, por lo comin, una relacién de fra-
ternidad”.

15 El municipio gozé de autonomia en el breve lapso que va de la Conquista a la llegada al trono de
Carlos V, a partir del cual se acelera un proceso de centralizacién. (Véase Ochoa Campos, 1987 y Olmedo,
1985, anexos).
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En la anulacién del ayuntamiento reside la explicacién de por qué en
el México del Partido Revolucionario Institucional (PRI) se logré establecer
una compleja trama de control politico donde el municipio era el primer “es-
labén delacadena” de dominacién hegemdnica, al ser el contextoinmediato
de construccién de un orden politico fundado en la disociacién entre lo
formal y lo informal y el uso discrecional del poder.'¢ Esto cre6 un estado de
irresponsabilidad politica tal, que hacia que las necesidades locales no en-
contrasen una solucion eficaz dentro de sus propiasy ficticias instituciones
politicas formales, y que el resto de autoridades —exceptolasinformales ubi-
cadas en este espacio—, fueran demasiado lejanas como para exigirles asu-
mir esta responsabilidad de un modo cabal.

Por lo tanto, si por institucién politica municipal entendemos un ayun-
tamiento, uérgano similar, que asume la responsabilidad politico-adminis-
trativa de ciertos asuntos locales de manera auténoma y sujeta a derecho,
en México no se tenian instituciones politicas municipales hasta —quizas—
la presente década. Lo que teniamos/tenemos son agentes y practicas en-
dégenas, efectivamente institucionalizadas en cuanto a su pervivencia, pe-
ro que no pertenecen en la practica al Ambito politico institucional formal,
siendo ajenas a la responsabilidad que de la normatividad emana, aunque
efectivamente estén sujetos a otro tipo de responsabilidades.!?

Estas otras responsabilidades, basadas en la tradicién del cacicazgo,'®
permiten un uso mas discrecional del poder por parte de los agentes endé-
genos y exégenos al espacio local, que asi pueden mantener un complejo
juego donde la irresponsabilidad es la nota dominante del sistema y el cen-
tralismo factico resulta acorde con una comunidad politica local activa,
eso si, dominada por intereses endégenos determinados y coligados con el
centro.

El municipio como persona juridica

La situacién descrita, hacia que en México se mantuviese una paradéjica
situacién entre la normatividad vigente y la realidad en que ésta se en-
marcaba. El municipio se establece teéricamente como un espacio politico-
administrativo con funciones delimitadas y responsabilidades normativas
explicitadas en el régimen politico, sin embargo, el subdesarrollo del go-

" e » . .

” k‘i{ }?ggf:; :‘fen reessp}gr?g&ﬁeul:dc:sd ng\l agegeersablencg m%l%rgoieega\fla\geerﬁi : l;lxrrll(;){itggg z:esponsabilidad
politica —lo que nos llevaria a incluir responsabilidades informales—, sino como responsabilidad norma-
tiva sujeta a derecho.

% Por cacique se entiende aquel sujeto que, en el 4&mbito rural, toma decigiones e impone los repre-
sentantes politicos en el contexto local con el fin de salvaguardar sus intereses, en principio econémicos
(Bartraetal., 1975). La figura del cacique no sé6lo corresponde al &mbito rural, sino también es transpolable
al contexto urbano (Lomnitz, 1994).
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bierno local posibilité que, pese a que desde 1917 el municipio era conside-
rado persona de caracter juridico, esto fuera puramente nominal.’®

Para reforzar esta situacién existian dentro del régimen: por un lado,
una trama de leyes y reglamentos que actuaban como candados y obstécu-
los que dificultaban la practica autonoma de gobierno y la asignacién de res-
ponsabilidades (Janetti y Pontifices, 1996), y por otro, una serie de pautas
de comportamiento informales que se generalizaron como las reglas de in-
terpretacién valida de los propios textos legales, y el funcionamiento de las
“pervertidas” instituciones formales en el conjunto del &mbito politico na-
cional.?

Desde las tres definiciones podemos comprender la complejidad que tu-
vo el modelo autoritario en México, en tanto que larelacién entre gobernan-
tes y gobernados se establecié mediante una disociacién préactica entre el
deber sery el ser, pese ala cual selogré construir un modelo de gobernabilidad
coherente, es decir, mantener un esquema que permitié crear las condicio-
nes de institucionalizacién y estabilidad del orden politico autoritario.

El municipio en el modelo de gobernabilidad autoritaria

Siguiendo el esquema doble de gobernabilidad podremos describir de ma-
nera ordenada el papel que cumpli6 el municipio en el modelo autoritario,
destacando desde un inicio c6mo los diferentes componentes que forman el
cuadro manifiestan una suerte de coherencia, por la que la disociacién en-
tre lo formal y lo informal no puede dejar de ser vista como una de las gran-
des virtudes del sistema en tanto asegurarle estabilidad.?! Esto es as{ por-
que, si bien los principios formales de gobierno no eran coincidentes con las
précticas politicas cotidianas, existia en ambos una serie de elementos de
control y legitimacién que los hacian funcionales por emanar de una ar-
ticulacién autoritaria y excluyente en el ejercicio del poder que puso fin a
un proceso de lucha violenta; por desarrollarse en una estructura social que
facilitaba la presencia de mecanismos de control y legitimacién, informales
y/o tradicionales, y apoyarse en una cultura politica por medio de la cual se
asumia como valida la distancia existente entre norma y préactica.??

19 Ta) y como senala la Constitucién, en su articulo 115, los estados adoptaran “para su régimen in-
terior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién terri-
torial y de su formacién politico-administrativa el Municipio Libre”.

% Esta situacién la denomina Victor Durand Ponte (1997) como ambigiedad cultural, es decir, acep-
tacién de la disociacién entre norma y préctica.

21 Como descripcién general del modelo autoritario en México, véase Gonzélez Casanova (1976).

2 Seguimos la definicién de autoritarismo como régimen de pluralismo limitado no responsable de
Linz (1970). Sobre la aplicacién de la categoria de autoritarismo para México, véase Molinar Horcasitas
(1993).
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La eficacia como control

Los gobiernos municipales establecian la misma pauta de control del con-
junto del sistema, es decir, un fuerte presidencialismo y un partido hege-
moénico, inclusivo y movilizador, estructurado por redes clientelares y cor-
porativas. Sin embargo, y dada la incapacidad institucional formal del
municipio, parece légico pensar que el control sobre las comunidades lo-
cales se efectuaba de modo marginal por medio de los ayuntamientos, y de
modo preferente de los liderazgos y cacicazgos locales fundados en redes
de relacién informal, aunque insertos en la estructura partidaria.?> En esta
situacién, los ayuntamientos servian de coartada para las acciones de las
autoridades informales locales y de espacios con los que premiar las fide-
lidades personales e iniciar una carrera politica formal, que en el municipio
per se era inexistente?* —hecho que se veia reforzado y amparado por el cor-
to periodo de gestién (tres afos), y por la imposibilidad de reeleccién del
mandato, aun vigentes.

Los caciques eran la “correa de transmisién” entre los militantes de ba-
se del partido, los vecinos y los poderes centrales de gobierno, al tener la ca-
pacidad efectiva de atender a lasdemandas de los primeros y efectuar cierto
control directo de la poblacién para los segundos.? De este modo, monopoli-
zaban los canales de relacién politica y hacian necesaria la adopcién de una
gran disciplina por parte de las comunidades, en tanto que eran los tinicos
actores validos de expresion y decisién en el ambito local.?® Cuando la dis-
ciplina se rompia, se contaban con mecanismos de coaccién con los cuales
ahogar cualquier expresién opositora, aunque, el uso del fraude o la vio-
lencia para responderlas se supedit6 a los intereses politicos generales, que
en ocasiones utilizaron los espacios locales como vdlvulas de escape ante la
emergencia de opciones contrarias en ciertos focos localizados.?”

2 El clientelismo es el intercambio informal de favores entre un patrén y sus seguidores, establecién-
dose en la medida que el primero logra que los segundos accedan a recursos escasos a cambio de fidelidad
politica, Gonzélez Alcantud (1997). Sobre su importancia en el contexto urbano mexicano, véase Varley
(1994).

24 La importancia del cacicazgo a 1a hora de efectuar el reparto de poder en el autoritarismo mexicano
esdestacado por Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer (1998:129), que ven como efectivamente existe una
articulacién entre la formacién del partido de Estado y las redes informales.

2 Esto es asf, porque el poder fundamental del cacique est4 en su capacidad de mediacién (Lomnitz,

1994'%‘1 E?I2t)éctor de la disciplina es basico para entender la institucionalidad autoritaria en México, siendo
uno de sus pilares la conservacién de cotas de poder de los liderazgos regionales y locales. (Véase Serrano,
1998:18-20 y Medina Peiia, 1996:50-80).

27 El ejemplo més notorio se da con la victoria en 1959 del doctor Nava —candidato panista—, a las
elecciones de San Luis Potosi pese a la oposicién de los caciques locales y por concesién del centro (Aguilar
Camin y Meyer, 1998:217-218).
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La legitimidad de origen

Lalegitimidad de origen en el sistema autoritario se fundé en dos fuentes:
una tradicional sustentada en el nacionalismo y el discurso revolucionario,
y otraracional-normativa, expresada por el rito electoral —basico en el pro-
ceso de circulacién de las élites y autorrenovaciéon del sistema. Ambas fuen-
tes aseguraban la hegemonia de un solo partido y de los liderazgos que de
él emanaban en todos los niveles de gobierno, incluido el municipal. En
cuanto a la legitimidad electoral, ésta era ain menor para los poderes del
ayuntamiento dela que podia presumirsele a las autoridades estatales y fe-
derales en tanto que, ademads de que las elecciones resultaban ser un trami-
te periédico subsumido en el escepticismo de una improbable derrota del ofi-
cialismo y en el fraude, presentaban indices de votacién atin menores de los
que se daban a la hora de votar cargos estatales y federales, lo que induce
a pensar que las autoridades municipales de caracter formal apenas si te-
nian importancia operativa.

Por otro lado, la legitimidad tradicional era fundamental a la hora de
entender el control politico local, porque el cacicazgo se sustenta sobre una
tupida red informal en la cual el patronazgo, la disciplina y la fidelidad al
lider benefactor, expresan relaciones personales aceptadas por losimplica-
dos. Algunas de las autoridades locales presentes en el modelo autoritario
nacen, ademds, de un desplazamiento de las élites tradicionales que exis-
tian en el Porfiriato, es decir, se generan a lo largo del proceso revoluciona-
rio, lo que hace que a la legitimidad tradicional fundada en las relaciones
personales, se les una la legitimidad fundada en la tradicién histérica del
pais.?8

La eficacia en la satisfaccién de demandas

El municipio mexicano fue anulado como institucién politico-administrati-
va, de manera que las posibilidades de ejecucién de politicas publicas desde
este espacio eran escasas. A esto contribuia una situacién financiera de-
pendiente y deficitaria, por la que los recursos municipales no eran sufi-
cientes siquiera para mantener un aparato burocratico estable y prepara-
do. De este modo, no sélo la capacidad politica del municipio era minima,
sino que este espacio tampoco tuvo la oportunidad de desarrollar métodos
y mecanismos de gestién eficaces de sus propios y limitados recursos, al no
existir un cuerpo burocratico municipal capacitado para ello.?®

2 Ibid., p. 2117.
9 Sobre esta situacion, consultar las ponencias del congreso “Desarrollo estatal y gestién municipal”,
Morelia, 3-5 de noviembre de 1994, publicadas por la Fundacién Sanchez Preciado, México, 1995.
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Por otro lado, esta situacién de patoldgica ineficacia se veia reforzada
por el hecho de que las politicas que podia abordar el municipio, asi como
sus posibilidades de recaudacién auténoma especialmente en el cobro del
impuesto predial, tenian que atender prioritariamente al uso discrecional
del poder y a los intereses de los diversos liderazgos y redes. Con esto los
ayuntamientos se convirtieron en focos de depredacién de los escasos bie-
nes publicos con que contaban, ya fuera por las propias autoridades como
por sectores de la comunidad local.3°

De este modo, la estabilidad del sistema no se basaba en criterios de ins-
trumentacién racionales desde un punto de vista administrativo, sino en
unaracionalidad politica de las autoridades—porla que el repartode recur-
sos se podia ejercer de modo discrecional, para atender de manera arbitra-
ria demandas de determinados sectores—, y también en una racionalidad
de corto plazo de satisfaccién de demandas por parte de la poblacién —en
que la eficacia se media en tanto que la autoridad obviara el cumplimiento
de ciertos deberes (cobro de agua, predial, etc.), y premiara la fidelidad con
clertos servicios y bienes por eventuales o ineficientes que éstos fueran.

La legitimidad por objetivos y método

Por iltimo, la legitimidad que los vecinos reconocian los objetivos y méto-
dos municipales estaba marcada por la situacién hasta ahora descrita. Asi,
los objetivos de los gobiernos municipales resultaban “cortos de miras”
—dada la falta de recursos—, adecuandose a los factores reales de poder de
las localidades, de los cuales dependian y por los cuales podian acceder a
amplias capas de la poblacién. Mientras, los métodos de interrelacién con
la sociedad escapaban de la formalidad y la norma, lo que facilitaba la ca-
nalizacién de las demandas y flexibilizaba su cumplimiento.®!

A pesar de la falta de recursos de los municipios, su cercania a las bases
de apoyo del sistema les permitian canalizar bienes llegados desde el cen-
tro, de manera que se convertian en érganos que llevaban a cabo tareas de
reparto de bienes “prestados”, lo que reforzaba las redes clientelares, el uso
discreeional del poder y la legitimidad tradicional por medio de sus métodos
de actuacion.®

30 F]cobro de impuestos municipales est4 sujeto a fuertes excepciones, subvenciones y amnistias, que
favorecen especialmente a los sectores populares, donde se llega a facilitar el uso irregular del suelo y
posterior legalizaci6n a través de canales informales. De este modo, aunque aqui estemos haciendo un ba-
lance general, no podemos dejar de advertir c¢6mo las relaciones politicas en los municipios estdn mediadas
por la posicién de clase de los sujetos de un modo fundamental.

31 La corrupcién de las instancias publicas aparece como un problema patolégico en la administracién
publica mexicana, llegdndose a establecer como un método funcional y aceptado de conducta politica.

32 Con bienes prestados hacemos referencia a partidas presupuestales e insumos que son otorgados
de manera directa a los municipios por el Ejecutivo federal o los gobernadores estatales.
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El municipio como impulsor de una época de cambios

Elmunicipio ejemplifica el modelo de gobernabilidad construido en México,
en tanto que muestra cémo los canales de relacién entre gobierno y gober-
nados se fundaron en una disociacién aceptada entre instituciones forma-
les e informales, siendo estas dltimas las que aseguraban el control sobre
la poblacién y estaban dotadas de una legitimidad de origen para hacerlo.
Marco donde 1a formalidad adquiria importancia, en tanto servia de apoyo
para la estabilizacion de esta situacién al dotarla de cierta cobertura nor-
mativa. Sin embargo, este complejo juego entrd en crisis en lo local, porque
en este espacio de construccién del orden eran mas evidentes las fallas del
sistema, asi como la paraddjica situacién en que se fundé.

El espacio municipal es pionero en los cambios politicos del pais, en
tanto que en él se desarrollaron procesos que rompieron con la disociacién
entre el orden formal e informal existente en el conjunto del sistema poli-
tico, por lo menos en algunos aspectos. De este modo, y mediante procesos
politicos de los que emergieron nuevos actores locales —y por los que se ar-
ticulé la oposicién politica—, se posibilité un reconocimiento mayor de este
espacio y su progresiva institucionalizacién formal eficiente, variando asi
el modelo de gobernabilidad. Como veremos, éste es un proceso inconcluso
y lleno de claroscuros; por el momento, lo describiremos mediante la triple
definicién de municipio.

El aspecto politico

En la comunidad politica local se dio, a partir de la década de los setenta,
la emergencia de nuevas demandas, valores y actores que escapaban a las
posibilidades de respuesta del sistema hegemdnico. En este sentido destacé
el surgimiento del Movimiento Urbano Popular, nacido por las crecientes
necesidades de equipamiento y espacios urbanos de las colonias populares,
los nuevos asentamientos y los nuevos pobladores que inmigraban a ciuda-
des como el Distrito Federal y su 4rea metropolitana.?® Este movimiento
naci6 a través de una serie de intereses compartidos por los sectores popu-
lares, pero también su organizacién respondié a un conjunto de patrones
valorativos basados en la idea de la autogestién, que complicaba la asi-
milacién que de estos grupos podia realizar el sistema autoritario, aunque
no la llegaron a impedir en muchos casos (Ramirez, 1994).

33 Por ejemplo, el crecimiento que se produjo en el Estado de México de 1950 a 1990 hizo pasar a la
entidad de 1 392 623 habitantes alacifrade9 815 795 habitantes. Censo General de Poblacién 1990, INEGI.,
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. Encuanto ala emergencia de nuevos actores endégenos en la comuni-
dad politica local, también tenemos la rearticulacién de las clases medias
que nacié por las necesidades de servicios especificos (comercios, oficinas
publicas, etc.), que tenian los vecinos de los complejos residenciales construi-
dos alrededor de las grandes ciudades.?* En cuanto a los valores comparti-
dos, vendrian muy marcados por una defensa de la idea de democracia po-
liticamente entendida, idea que no tiene tanto que ver con la defensa de un
cambio radical en el modelo de estructuracién social como con una posicién,
mas bien conservadora, que en el fondo manifiesta una patrimonializacién
del discurso democratico por parte de este sector social y para este sector
social (Tarrés, 1987:86).

Esta vitalidad de lo local, desembocé en los procesos de alternancia por
los que los poderes de los municipios se vieron forzados —a veces por presio-
nes exégenas—, a reconocer victorias de los partidos opositores en diversas
localidades.?® Asf, surgié cada vez en mas espacios la “novela municipal”
por la que un acontecimiento que se situaba como relevante posibilitaba el
nacimiento de nuevos liderazgos locales. Estos eran aprovechados por los
partidos opositores y servian para la articulacién de nuevas agrupaciones
ciudadanas ajenas a los antiguos poderes endégenos de la comunidad. En
esta coyuntura podia ayudar la existencia de algin medio de comunicacién
social que apoyara la emergencia de nuevas opciones. Por Gltimo, y ante
una mas que probable divisién del PRI local, dados estos acontecimientos,
se producia la alternancia y la emergencia de poderes municipales dotados
de legitimidad democratica —formal y de origen—, en muchas localidades
(Aziz, 1994:214).

Por otro lado, el pacto tacito entre centro y periferia que se dio en el mo-
delo autoritario comienza a encontrar fisuras que se demuestran con la di-
visién interna, m4s o menos apreciable, que el PRI vive en estos momentos,
entre un poder exégeno que ante la obligacién de realizar aperturas fuerza
a sus poderes endégenos a despegarse de su poder localizado, y poderes lo-
cales y regionales que exigen ante el partido y el Estado mayores grados de
protagonismo y autonomia.

El aspecto institucional

Lallegada al poder de nuevos actores implicé la articulacién de un discurso
que hiciera de los municipios verdaderos espacios de poder auténomo don-

3 Un caso prototipico se dio con la ampliacién Miguel Hidalgo, y la construccién de Ciudad Satélite,
enel E‘ﬁ“"l‘f &caﬂg ‘ab"f%% %loyegtad Fogx&%ccael &ndg%\’w%%zn%ig xeiglg rgsé??n%elsnecrl‘%1 se han generalizado,
asi, en 1999 de los 2 419 del pais, 1 384 los gobierna el PRI, 287 el PAN, y 278 el PRD. Fuente CEDEMUN, 1999,
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de la oposicién pudiera desarrollar labores de gobierno y de relacién con la
sociedad que escaparan del modelo de gobernabilidad autoritaria. El estu-
dio de la instituciéon municipal en México esta siendo tratado de manera
especial en torno al concepto de gobernabilidad asociado con la eficacia en
la gestién, dado que de la eficacia de las instancias publicas dependen la
satisfaccién de amplias demandas de la sociedad y un modo fundamental
de generacién de nuevos métodos de relacién con ésta (Ziccardi, 1998). Sin
embargo, ain existe en los ayuntamientos una patolégica falta de recursos;
carencia de estructuras burocriticas y administrativas fijas y competen-
tes; imposibilidad de planear politicas de largo alcance; e inexistencia de
una carrera politica y administrativa propiamente local (Ziccardi, 1996.).

Pese a todo, la modernizacién e innovacién se han vuelto claves en un
espacio que se enfrenta a retos crecientes y donde las autoridades oposito-
ras necesitan desarrollar su imagen como gobierno (Cabrero, 1995 y 1996;
Guillén, 1995 ). Asi, la institucionalizacién formal de este espacio responde
a un proceso que, por un lado supone un incremento de la responsabilidad,
dado el marco normativo y/o discursivo en que las acciones se sustentan, y
por otro lado nos sefiala que los municipios pueden comenzar a asumir esta
responsabilidad de una manera auténoma.

El aspecto legal y financiero

Esta perspectiva sobre la institucionalizacién formal recibira criticas in-
mediatas en cuanto que se fundamenta en una visién excesivamente opti-
mista de un proceso que, a decir verdad, sélo se estd abriendo de un modo
generalizable en los grandes municipios urbanos. Esto ocurre por dos razo-
nes: la primera, de tipo presupuestal, reside en la dependencia financiera
absoluta que los municipios pequefios tienen de 1a Federacién o de los esta-
dos, dependencia que si bien sigue presente en los grandes municipios ur-
banos se ve mitigada por la alta probabilidad de recaudacién propia que
éstos tienen (Conde Bofil, 1996a); la segunda vendria dada por los “canda-
dos” legales a que estos espacios, tanto rurales como urbanos, siguen some-
tidos (Janetti y Pontifices, 1996).

Las leyes sobre y de los municipios surgen del articulo 115 constitucio-
nal, desde el cual se establece a posteriori todo el entramado normativo en
la materia, de manera fundamental a través de las leyes orgénicas munici-
pales de cada estado y de los propios reglarnentos municipales.

En cuanto al 115, pese a dejar ciertos espacios de interpretacién de la
ley que pueden derivar en una pérdida de autonomia de lo municipal, se
transformé durante la Presidencia de Miguel de 1a Madrid, cuando se espe-
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cificaron de un modo claro cudles eran las funciones que debia asumir el
espacio local, y recibe un impulso en la actualidad por medio del Programa
para un Nuevo Federalismo 1995-2000,% y por tanto estd marcada su in-
tencién descentralizadora.

Por lo que respecta a las legislaciones estatales hay diferentes niveles
de avance segiin cada estado, sin embargo, ya nos encontramos legislacio-
nes con un sentido por el que la autonomia municipal comienza a ser un he-
cho (Conde Bofil, 1996b). Todo ello, pese a ser un proceso no acabado, y que
hace que las reivindicaciones municipalistas en este-nivel sigan siendo
necesarias, por lomenos ha posibilitado un comienzo de institucionalizacién
municipal como el que anteriormente describimos, obligando a los munici-
pios a configurar cada vez una mayor reglamentacién, que a veces resulta,
sin embargo, una mera réplica de la ley estatal, lo que nos hace pensar c6mo
en ocasiones son los nuevos actores surgidos en estos espacios quienes limi-
tan el cambio.¥’ ‘

En cuanto al presupuesto, éste comienza a ejercerse en estos momentos
de un modo, si bien discutido, por lo menos sujeto a derecho tal y como se
establece dentro, por ejemplo, del Ramo 33 (Diaz Cayerosy Mogollén, 1998;
Ortega, 1998). Pese a todo, aiin siguen existiendo mecanismos por los cua-
les un estado puede ahogar presupuestalmente la labor de un municipio,
dadala permanencia de bolsas de financiamiento sujetas a un usodiscrecio-
nal por parte de los gobernadores (Conde Bofil, 1996b:91). Si bien éste era
un modo de presidn ejercido sobre los gobiernos opositores para lograr una
paralizacién de sus acciones, la practica politica actual nos indica que este
tipo de represalias es cada vez mas limitado (Aziz, 1996:83). De este modo,
no sélo el espacio municipal tiene mayores posibilidades de asumir sus res-
ponsabilidades formales, sino que ahora tiene el reto de hacerlo.

El reto de revocar un modelo de gobernabilidad autoritaria y construir
uno democratico estd limitado por las estructuras del antiguo régimen, que
invade no sélo a quienes se involucraron con €l sino también a los que se
pueden interpretar como agentes “transformadores”.® De este modo, aun-
que nos encontramos con cambios por los que el modelo de gobernabilidad
se ha transformado, hemos de examinar cémo presenta pautas pertenecien-
tes a un pasado que ;se puede superar, se quiere superar?

berndéidrsaldMartinez Assad y Ziccardi, 1989 y Programa para un Nuevo Federalismo, Secretaria de Go-

37 Esto se da, por ejemplo, en las legislaciones sobre participacién ciudadana, que ain siendo con-
sideradas como bésicas en ocasiones resultan ser una réplica de las leyes organicas disefiadas por los es-
tados (Hernandez Corrochano, 1998:168). :

38 Las comillas atienden a Ja apreciacién que hace Fernando Escalante (1992) sobre la presencia de
una cultura politica autoritaria en la generalidad de actores politicos de México.
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El municipio en la construccién de una gobernabilidad
democratica ain pendiente '

Uno de los elementos tipicos en la definicién de democracia minima est4
presente en el sistema politico mexicano, y comenzé a desarrollarse de ma-
nera privilegiada en los municipios: las elecciones. Por otra parte, la ins-
titucionalizacién de estos espacios parece que se ha acelerado y su recono-
cimiento como persona juridicacada vez tiene mas garantias. De este modo,
podemos decir que estamos ante un nuevo panorama. Sin embargo, tras or-
denar esta situacién por medio del esquema de gobernabilidad propuesto,
veremos c6mo ciertos factores del modelo de gobernabilidad autoritaria
permanecen, e incluso son adoptados como estilos de accién por los emergen-
tes partidos politicos de oposicién. Si la fotografia que a continuacién mos-
tramos permaneciese, México no seria un pais autoritario, pero la democra-
cia construida —y probablemente estable—, y el papel del municipio en la
misma, presentarian una muy baja calidad, consoliddndose asi un modelo
de gobernabilidad semidemaoacratico o semiautoritario.

La eficacia como control

El poder de los municipios sigue concentrado en la presidencia municipal,
que junto con la figura de los secretarios, estdn presentes en todas las comi-
siones e instancias de gobierno. Y sin embargo, no podemos hablar de una
carrera politica propiamente municipal.? Pese a todo, la apertura democra-
tica que ofrecen las elecciones y su mayor competitividad, estimula los espa-
cios de representacién y hace que los cabildos y las figuras de los regidores
se vuelvan instancias mds importantes a la hora de establecer la dindamica
politica. Por otra parte, en muchos casos los ayuntamientos consideran la
figuradel cabildo abierto,dejandoespacios de expresiény control paralapar-
ticipacidén politica mas alld del voto o lasredes.clientelares y corporativas.*

En cuanto a los partidos, podemos ver c6mo las discrepancias y ruptu-
ras de disciplinas que actualmente hay a su interior, asi como la fuerte lu-

33° Los reglamentos municipales salvaguardan una presencia fija del Ejecutivo local en todas las co-
misiones, apoyada por los regidores y otros miembros del gobierno municipal, frente a la escasa presencia
de actores de la comunidad o expertos incluso en las que ésta es obligatoria. Por otro lado, la figura del se-
cretario adquiere gran importancia, en tanto que la inexistencia de una carrera politica hace que la pre-
sidencia municipal sea un escalén mds en que el presidente municipal perfila su préximo cargo (Herndndez
Corrochano, 1998:161).

«&° La nueva vitalidad de las instancias de representacién locales es producto directo del nuevo marco
de competencia, donde el cabildo y el cabildo abierto est4n siendo analizadas como estructuras democra-
tizadoras de primer nivel. Sin embargo, hay gobiernos opositores que eliminan el cabildo abierto por la
complejidad de manejar asambleas que en muchos casos sirven como foros de lucha y no de discusién, de
protesta y no de propuesta, es decir, como focos de ingobernabilidad (Hernédndez Corrochano, 1998:180).
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cha interpartidaria que existe en el nuevo clima de competencia, afectan a
estas organizaciones en el nivel local, que en el caso del PRI se traducen en
una pérdida de cohesién en los sectores que conforman sus bases. De este
modo, la ciudadania encuentra nuevos espacios de expresién y posibilida-
des de articular sus demandas mas alla del partido oficial, lo que hace que
las viejas disciplinas varien aunque no necesariamente los viejos estilos de
relaciéon.*!

En esta situacién las redes informales y los cacicazgos no han perdido
importancia sino que, por un lado, las practicas de corte clientelar han sido
adoptadas en muchos casos por los partidos opositores, al suponerles un
fuerte caudal de votos; por otro lado —y a causa de la competencia—, las re-
des establecidas tienen la capacidad de “vender” su apoyo en un mercado
politico masabierto(Tossoni, 1998). Asi, no podemos decir que el control po-
litico en el 4mbito municipal esté variando de manera sustancial, sino que
en muchos casos —y dada la pervivencia de amplias “zonas marrones”enel
mapa politicode la Repuiblica—,*2]lo que han variado son los actores y el con-
texto en que se enmarcan las relaciones politicas pero no su fondo “anti-
democratico”.*® De esta manera, instituciones como el cabildo abierto, de
“entes democratizadores” pasan a ser arenas de lucha donde quien conser-
va mayores apoyos informales y domina la asamblea abierta detenta el po-
der—real o en forma de chantaje—; esosi, legitimado de un modo diferente.

La legitimidad de origen

Si algo ha variado sustancialmente en el modelo politico mexicano es el pa-
pel de las elecciones. Asi, si bien siguen existiendo amplios focos de ma-
nipulacién del voto, podemos generalizar diciendo que las elecciones se de-
sarrollan en un clima de limpieza y competitividad, a través del cual los
nuevos gobiernos municipales cuentan con una legitimidad de origen, fun-
dadaen larealizacién de la normatividad democratica que antes no tenian.
Esto es mas destacable en los municipios en alternancia que en los atin do-
minados por el PRI, en tanto que el hecho de que se produzca un relevo en
el poder aparece como la prueba irrefutable de que en ese espacio existe una
real democracia electoral, aunque no tiene que ser asi necesariamente.*

41 Se puede hipotetizar sobre este hecho observando cémo en muchas colonias populares del D.F. el
voto vari6 en bloque del PRI al PRD durante 1997, lo que nos da la imagen de votos cautivos manejados en
bloque.

42 La expresién zona marrén hace referencia a espacios de escasa ciudadanizacién (O’Donnell, 1993).

43 El clientelismo implica un alejamiento de la norma, por lo que lo asumimos como una préctica no
demaocratica. Sinembargo, las comillas obedecen al sefialamiento de Vilfredo Pareto (1987:126-128) acerca
de la relacién implicita existente entre democracia y préactica clientelar.

44 El proceso de relegitimacién por la alternancia est4 siendo tratado por multiples estudios de caso,
muchos de ellos citados en el presente trabajo.
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En este sentido, no hay que dejar de apreciar c6mo los gobiernos opo-
sitores y el propio PRI, una vez que llegan al poder, cuentan con un potencial
de origen transcendental, y que en muchasocasionesles sirve de salvaguar-
da ante posibles deficiencias en sus gestiones. Pese a todo, el hecho de que
el clientelismo y las redes informales atin subsistan con fuerza en la comu-
nidad local, nos hace pensar que la legitimidad tradicional en que se fun-
damenta la adscripcion a estas redes tiene una fuerte presencia, que cami-
na al lado de la legitimidad formal que se estd cimentando.

Eneste contexto, las relaciones entre laautoridad formal del municipio
ylas autoridadesinformalesinstaladasen el mismonosedanyaenun mar-
code dependencia, sino con una cierta autonomia por parte de los presiden-
tes municipales que, pese a todo, atin han de contar con fuertes apoyos in-
formales y abrir canales de negociacién mediante los cuales la nueva legiti-
midad pueda ser compatible conlas antiguasfidelidades, pues la disociacién
entre ambas puede implicar graves problemas de gestién.*

Eficacia en la gestion

La modernizacion de la administracién y la innovacién en las politicas mu-
nicipales son dos constantes que los ayuntamientos desarrollan, con mayor
o menor éxito, a la hora de enfrentarse con las demandas ciudadanas.*% Pe-
se a todo, los municipios atn no estan desarrollados para satisfacer las di-
ferentes necesidades, en alza por el empuje generacional yla pauperizacién
de diversos sectores, que supone una sobrecarga adicional sobre estos espa-
cios y genera problemas de ingobernabilidad.

La falta de autonomia plena, asi como la sobrevivencia de practicas co-
mo la patrimonializacién de los recursos publicos, el revanchismo y la falta
de preparacién de los burécratas municipales, hacen que atn se esté crean-
do una institucidén local eficiente, y capaz de resolver los crecientes proble-
mas a los que este Ambito tiene que dar respuesta. Ante esto, los partidos
optan por adoptar patronesde gobierno fundamentalmente administrativos,
aunque tengan que atender sus prioridades con parametros netamente po-
liticos para contar con el apoyo de diversas redes a fin de mantener la esta-
bilidad.*” Todo ello, viene finalmente a facilitar la pervivencia de objetivos

45 Muchos municipios estdn abriendo estructuras de participacién en la gesti6én para las que resulta
fundamental la colaboracion activa de la poblacién. Por otra parte, hay sectores de la sociedad con grandes
posibilidades de movilizacién contraria a los gobiernos municipales. De manera que, el apoyo activo de la
ciudadania se estd volviendo un factor clave de la gobernabilidad en estos espacios.

46 Hay que advertir que no todos los casos de modernizacién han sido exitosos, en muchas ocasiones
porque la acumulacién de demandas depende no sélo de factores atribuibles a la propia dindmica local
(Guillén, 1996).

47 El estilo administrativo de gobierno se establece fundamentalmente en las gestiones panistas, a
este respecto, Peter Ward propone el establecimiento de cuatro estilos de gobierno bdsicos: irracionales-no
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y métodos de relacién pertenecientes al modelo autoritario, y a crear un
marco de expectativas en la satisfaccion de demanda reducido y mas con-
trolable. '

La legitimidad de los objetivos y métodos

Una vez que un partido cualquiera llega al poder en un ayuntamiento, se
genera entre la ciudadania un incremento de las expectativas que es ali-
mentado por los propios partidos en la competencia politica. Esto hace que
los municipios actuales se enfrenten a mayores responsabilidades de las
que en ocasiones son capaces de satisfacer cabalmente, y que una vez llega-
do al poder se comience a generar un discurso “lastimero”, o de enfrenta-
miento, que intenta concientizar a la ciudadania de las carencias de estas
instancias y dar cuenta de las dificultades heredadas, es decir, olvidar mu-
chos de los objetivos de campaiia (Hernandez Corrochano, 1998:133). Por
otro lado, por el apoyo de ciertos sectores o el bloqueo de otros, finalmente
se privilegian objetivos sectorializados y excluyentes en los que las acusa-
ciones de revanchismo y la sensacién de discrecionalidad se reproducen
aun en la alternancia (ibid.:183-189).

Por lo que respecta a los métodos de gestién, y dada la subsistencia de
las redes clientelares, en muchas ocasiones éstos no han variado sustan-
cialmente con respecto a los que se utilizaban en el pasado, con lo que los
estilos tradicionales de relacién siguen teniendo fuerte presencia en este
ambito. Lo curioso a este respecto es c6mo en muchas ocasiones, los muni-
cipios gobernados por equipos que rehtiyen estos métodos —onoson capaces
de utilizarlos—, son rechazados por buena parte de la ciudadania, que ca-
lifica al municipio cuando éste se apega a la normatividad como cerrado,
autoritario y excluyente (ibid.:85). Aqui, se muestra el gran problema de la
gobernabilidad, y es que su construccién no es unidireccional o depende s6lo
de las acciones de gobierno, sino también del comportamiento ciudadano
(Tomassini, 1993:10-11).

Conclusiones parciales para una descripcion general

La gobernabilidad no es una condicién estdtica ni su ciclo de construccién
estd cerrado o es imperturbable, lo que hace que cualquier conclusién resul-
te parcial. Se puede pensar, sin embargo, que la premisainicial se mantiene

politicos, (cacicazgos rurales); irracionales-politicos (preponderancia del clientelismo y especialmente
notables en gestiones del PRI y el PRD); racional-no politico (intentos de anulaci6n del clientelismo, notables
en el PAN); y racional-politico (tipo ideal a alcanzar), en (Hernandez Corrochano, 1998).

102



LA CONSTRUCCION DE GOBERNABILIDAD...

en el tiempo, es decir, que el municipio conservard su importancia en la
dinamica global del sistema politico. Asi, las tres definiciones propuestas
de lo que es un municipio, no sélo dan cuenta del funcionamiento de éste,
sino también de la relacién que mantiene con el conjunto del régimen y sis-
tema politicos. Es desde esta consideracién, que en lo local se puede obser-
var la paradgdjica relacién existente en México entre instituciones formales
e informales.

Hay que destacar también que el concepto de gobernabilidad puede ser
aplicadomas alld derealidades macro, esquemas sistémicos o del presupues-
to de que ésta es una condicién exclusiva de las democracias. Esto es asi, en
tanto que la gobernabilidad es producto de las acciones que cotidianamente
dan forma al orden politico, no necesitando para ello una institucionaliza-
cién puramente formal, ni que la legitimidad y la eficacia respondan a los
parametros de la democracia. De este modo, hemos podido hablar de gober-
nabilidad municipal y autoritaria con propiedad, redimensionando un con-
cepto cuyas utilidades analiticas aparecen como fundamentales para com-
prender cualquier dindmica politica desde diferentes niveles.

Por dltimo, en lo que respecta a la convivencia entre un marco demo-
critico formal minimo y un modelo semiautoritario de gobernabilidad en la
actual coyuntura de transformaciones, s6lo podemos decir que éste es un
fotograma de una pelicula atin en marcha. Sin embargo, esta consideracién
no ha de tomarse solamente en su vertiente coyuntural, pues en la confir-
macién de esta hip6tesis reside una preocupacién bdsica, y es que, podemos
observar a lo largo de este planteamiento, cémo la incompatibilidad entre
las instituciones politicas no desemboca en incoherencia, como ocurrié en
el modelo de gobernabilidad autoritaria. Asi, las institucionalizacién y es-
tabilidad de un modelo de gobernabilidad semiautoritaria en un marco de
democracia aparece como un futuro posible.

Ningiin sistema democrético se realiza de manera plena, pues siempre
estdn presentes elementos que nos hacen pensar en la democracia no como
un objetivo realizable, sino como un referente a alcanzar. Hablar de demo-
cracia, quizds deba hacerse por grados, y si es asi, en México tenemos un
grado de democracia muy bajo, tanto en los hechos como en los referentes.
El municipio es un ejemplo de esto, pues es un espacio cotidiano donde, si
bien se ha generalizado la alternancia y se reivindica dia a dia la necesidad
de construir 6rganos de gobierno auténomos, es también aquel lugar donde
el clientelismo sobrevive, la satisfaccién de demandas sigue dependiendo
de criterios discrecionales, las legitimidades tradicionales se mantienen y
seguimos pensando a la autoridad como responsable ante nosotros en nues-
tra condicién de siibditos, no de ciudadanos. Asi y todo, lo aceptamos, el mi-
nimo aparece como suficiente. ;Se conformara México con el minimo?, /po-
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dré sostenerlo?, o jno habra otro modelo de gobernabilidad posible dada la
situacidén social, econémica y politica del pais?

recibido en abril de 1999
aceptado en mayo de 1999
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