Los gobiernos locales

y los partidos pol ticos:

El objetivo del presente art culo es hacer, a partir de los programas presentados en el Pre-
mio Gobierno y Gesti n Local del cipg, una radiograf a de las prioridades de los gobiernos
locales en 2001, 2002 y 2003, mostrando las diferencias entre partidos pol ticos, as como
tambi n entre diferentes tama os de municipios; todo esto en el contexto de la reflexi n
en torno a los partidos pol ticos en M xico.
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Local Governments and Political Parties

This paper tries to X-ray, through the programs presented in CIpE’s Government and Lo-
cal Management Award, the local government’s priorities in 2001, 2002 and 2003, showing
the differences between political parties, and between different size municipalities. All this
is done reflecting around political parties in Mexico.

Keywords: local governments, political parties, municipality.

LOS PARTIDOS POLITICOS Y LA CRISIS DE REPRESENTACION

Uno de los temas centrales en la discusi n pol tica actual es el de la fragilidad de los
partidos o incluso su crisis frente a los grandes retos que el proceso de construc-
ci n de democracia integral supone.

La mayor parte de los autores que han analizado los procesos de cambio pol ti-
co, 0 como algunos lo llaman las transiciones de gobiernos autoritarios hacia go-
% La maestra Martagloria Morales Garza es profesora-investigadora de la Facultad de Ciencias Pol ticas y So-
ciales de la Universidad Aut noma de Quer taro, Cerro de las Campanas sin n mero, Centro Hist rico, Quer -

taro, Quer taro, 76010, correo electr nico: garza@uag.mx.
! Art culo recibido el 1 de septiembre de 2004 y aceptado el 12 de febrero de 2005.
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biernos democr ticos, coinciden en la importancia de los partidos en el proceso de
cambio, aunque pocos analizan espec ficamente sus funciones. Sin embargo, des-
pu s de los cambios pol ticos, sobre todo en Am rica Latina, la fragilidad de los
cambios, la inestabilidad de los gobiernos y la manifiesta debilidad de las institucio-
nes democr ticas (incluso algunos s ntomas de retornos autoritarios)” han obliga-
do a muchos autores a volver la mirada sobre los partidos y el papel que tuvieron
en el proceso del cambio y, en consecuencia, en la debilidad de la instauraci n de-
mocr tica.’?

Joseph Colomer (1998) incluso llega a calificar el proceso de cambio espa ol
como una democracia “mediocre y de baja calidad”, en buena medida por las carac-
ter sticas y el papel que los partidos espa oles desempe aron en la transici n de-
mocr tica, as como por las limitaciones impuestas a la oposici n para participar en
las negociaciones de la d cada de 1970 en ese pas.

En M xico, los analistas, que dedicaron buena parte de sus investigaciones al
proceso de cambio, tampoco dieron demasiada importancia al papel de los parti-
dos, quiz porque el autoritarismo mexicano tuvo o tiene como caracter stica central
el poder excesivo del presidente, y los dem s actores pol ticos, incluidos los parti-
dos, no tuvieron un papel fundamental ni desempe aron un papel determinante
en el proceso de cambio.

Sin embargo, hoy, con la primera alternancia en la presidencia de la Rep blica
despu s de 70 a os de control de un solo partido de buena parte de los puestos
gubernamentales, los partidos muestran su verdadera dimensi n: d bilmente es-
tructurados, con conflictos internos muy profundos, falta de identidad partidaria y
pr cticas pol ticas no democr ticas ni en el interior de sus propios partidos ni tam-
poco hacia el exterior.

Esta debilidad cong nita de los partidos pol ticos en M xico tiene por supues-
to una explicaci n hist rica en t rminos de Panebianco (1990), cimentada en su
~ ZEn el informe del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (pxup), titulado La democracia en
Am rica Latina, bacia una democracia de ciudadanos y ciudadanas, se recuperan los resultados de una en-
cuesta sobre las percepciones ciudadanas donde, entre otros datos, resalta que casi 55% de los entrevistados
apoyar an una dictadura si resuelve los problemas econ micos.

% En algunos casos, los mencionados s ntomas de fragilidad de los partidos son interpretados de manera

optimista como un cambio en la cultura pol tica de los electores, la cual ha pasado de una noci n de la repre-
sentaci n pol tica de autorizaci n a una de rendici n de cuentas. V ase Enrique Peruzzotti (2004).
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modelo originario. Como se deriva del trabajo de Soledad Loaeza (1999), los partidos
en M xico fueron proscritos, aunque no necesariamente de manera jur dica, sino
por la va pol tica-ideol gica, pues fueron reducidos a aquellos sectores que no com-
part an las propuestas de la Revoluci n mexicana.

A finales de la d cada de 1970, con la profunda reforma electoral que da inicio
al largo proceso de cambio electoral en M xico, los partidos adquieren legitimidad,
pero no logran convertirla en presencia electoral significativa sino hasta finales de
lad cada de 1980y principios de la de 1990, cuando un conjunto de acontecimien-
tos externos a lo estrictamente electoral aceleran los cambios electorales como v a
para sortear una profunda crisis del sistema pol tico mexicano.*

De alguna manera, el conjunto de reformas electorales que dieron lugar al cambio
que hoy se vive en el pa s es m s el resultado de las iniciativas del propio gobierno que
la negociaci n inteligente de los partidos pol ticos. En una excelente recuperaci n
e interpretaci n de este conjunto de reformas, Jos Woldenberg (2000, 378) pro-
pone una periodizaci n que da cuenta de la afirmaci n anterior:

los cambios electorales precedentes hab an sido preventivos, lo mismo en 1977
que en 1986, en ellos, el gobierno y su partido hab an llevado la iniciativa y de-
cidido el alcance y el contenido fundamental de esas reformas; durante 1990 y
1991 y en 1993, los cambios tuvieron que ser pactados, convenidos con otro
partido pol tico, el Partido Acci n Nacional; ambas fueron reformas acordadas
de manera bilateral; en 1994, luego del alzamiento en Chiapas, la regla de la in-
clusi ny del consenso se hizo necesaria para adecuar el marco legal, pero para
1996 ya era ineludible.

De esta manera, y por razones imputables al sistema pol tico prevaleciente en
M xicoenlos ltimos 70 a os, los partidos pol ticos actualmente no est n a la altu-
ra de los retos que les demanda la sociedad. S lo algunos datos para dar cuenta de

41994 fue una o catastr fico para el sistema pol tico; el levantamiento ind gena zapatista en enero, el ase-
sinato del candidato presidencial del pri en marzo durante las campa as electorales de ese mismo a o'y, poste-
riormente, en septiembre, el asesinato de Francisco Ruiz Massieu, secretario general del pri. Sin embargo, des-
de 1986, con la fractura en el interior del pri de la corriente democr tica, se inici un ciclo de competitividad
electoral nunca antes visto en el pas.
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esto. En la Encuesta Nacional sobre Cultura Pol tica y Pr cticas Ciudadanas, publicada
en 2003, s 1o 31% se declar simpatizante de un partido, y casi la mitad (47.7%) de
los entrevistados dijo no confiar nada o casi nada en los partidos pol ticos.

La crisis de los partidos en M xico se agudiza por dos elementos: uno externo
y otro interno. Por un lado, la crisis de los partidos pol ticos en t rminos de su capa-
cidad de representaci ny agregaci n de inter s se ha visto mermada significativa-
mente, sobre todo a partir del debilitamiento del estado-naci n 'y del poder cada vez
mayor de los organismos internacionales en la definici n de las pol ticas p blicas.”

En relaci n con los elementos internos, y siguiendo las aportaciones de Peter
Mair (1997), parecer a que los partidos se est n alejando recientemente de la socie-
dad a la que dicen representar y se acercan m s al gobierno con el que gestionan
la pol tica p blica. Los partidos “cartel”, como los denomina Mair, son la expresi n
organizativa de la debilidad de la representaci n pol tica y social que tienen hoy los
partidos no s lo en M xico, sino en el mundo.®

En el caso mexicano, lo anterior se agudiza con un cambio fundamental de los
electores, posiblemente de cultura pol tica como afirma Perruzzotti,” que se manifies-
ta en un crecimiento de la abstenci n, en un aumento de los votos cruzados o dife-
renciados en una misma elecci n y en la fragilidad de las lealtades partidarias. Para
completar el escenario, la regionalizaci n del voto ha permitido el mantenimiento de
un esquema de al menos tres partidos, lo que, aunado al marco jur dico en lo relati-
vo a la composici n del Congreso, genera dificultades para la formaci n de mayor as.

Es justamente en este contexto donde resulta muy valioso analizar el compor-
tamiento de los partidos pol ticos en el ejercicio del gobierno y, particularmente,
en el de los gobiernos municipales y valorar las pr cticas de gobierno en cuanto
mecanismos de representaci n social que permiten construir identidad partidaria
desde los gobiernos locales.

Los textos que recuperan este proceso de cambios desde los municipios hacia
el centro son muchos, y todos ellos comparten la sorpresa de que son justamente los
espacios locales donde la fragilidad del sistema permite que surja la inconformidad
~ 5Cfr. Mara Marv n Laborde (1999).

¢ La crisis de los partidos tambi n ha sido analizada como crisis del modelo de representaci n; v ase en es-

te sentido el art culo de Bernard Manin (1982).
7V ase Enrique Peruzzotti (2004).
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ciudadana y la gestaci n del cambio. Para algunos autores esto se debe a que los
municipios son el primer contacto de la ciudadan a con el gobierno, el primer ni-
vel, el que se percibe como el m s accesible al cambio y tambi n el m s cercano a
la problem tica de la sociedad.

Todo esto convierte a los espacios municipales de gobierno en espacios privile-
giados de an lisis, por lo que, a pesar de las limitaciones de la base de datos que a
continuaci n se analizar , los resultados y las reflexiones permiten construir una es-
tela del presente y futuro posible de los gobiernos locales en M xico.

SOBRE LA BASE DE DATOS DEL PREMIO

El presente art culo tiene como objetivo central destacar, a trav s del an lisis de los
programas de los gobiernos municipales presentados al Premio Gobierno y Ges-
ti n Local organizado por el cipE y financiado por la Fundaci n Ford?® el perfil de
gobierno de los tres partidos pol ticos m s importantes en M xico.

Es importante destacar que la base de datos no pretende ser representativa,
pues la inscripci n al premio es voluntaria y recupera las experiencias de gobiernos
municipales que los propios gobernantes quieren resaltar como parte fundamental
e innovadora de su gesti n.

De hecho, por lo menos hasta 2003’ no existieron restricciones para que algu-
nos gobiernos municipales presentaran m s de una experiencia. En el cuadro 1 se
muestra el n mero de municipios participantes en las tres convocatorias hasta aho-
ra recuperadas, as como el tama o de los municipios participantes.

Como se observa, existe una clara sobrerrepresentaci n de municipios rurales
y semirrurales y los participantes se concentran en los municipios urbanos y parti-
cularmente en los metropolitanos.

En el cuadro 2 se puede observar el n mero de municipios participantes por
partido gobernante; de igual manera que en el caso anterior, los niveles de sobre-
rrepresentaci ny subrepresentaci n son significativos.

8 La base de datos sobre la cual se realiza el trabajo me fue entregada por el cipE y comprende la totalidad
de los proyectos presentados en 2001, 2002 y 2003, y suman en total 1 325 proyectos.

? En la convocatoria de 2004 los organizadores del premio tomaron la decisi n de restringir a una la expe-
riencia registrada por tema y por municipio.
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CUADRO 1. MUNICIPIOS PARTICIPANTES POR TAMANO

Total
Metropo- Urbano Urbano Sene-
litano Rural Semirrural chico mediano ral
% % % % %
2001 22 10.94 5 248 63 31.34 72 35.82 48 23.88 201
2002 29 20.42 0 23 16.19 53 37.32 41 28.87 142
2003 29 19.33 12 8.0 21 14.9 46 30.66 55 36.66 150
Total 80 16.22 17 3.44 107 21.70 171 54.68 144 29.20 493

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del Premio Gobierno y Gestién Local, 2001, 2002 y 2003, cip. La clasi-
ficacion de los municipios es tomada de INecl, la cual se define en funcion de la poblacién (0-2 500 habitantes, municipio rural;
2 501-20 000, semirrural; 20 001-100 000, urbano chico; 100 001-500 000, urbano mediano, y méas de 500 000 habitantes,
metropolitano).

CUADRO 2. MUNICIPIOS PARTICIPANTES POR PARTIDO POLITICO
GOBERNANTE

Coa- Total
cDPPN | licion PAN PRD PRI PT PVEM uYc | general
2001 1 53 34 100 1 1 " 201
2002 1 9 57 26 48 1 142
2003 1 1 61 14 57 2 2 12 150
Total 2 11 171 74 205 4 3 23 493

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestién Local, 2001, 2002 y 2003, CIDE.

Seg n datos proporcionados por V ctor Alejandro Espinoza (2002), en 2002
los municipios pri stas representaban 49% del total, los panistas, 18% del total y los
perredistas, 11%, lo cual indica que la base de datos del premio muestra una so-
brerrepresentaci n de los gobiernos municipales panistas (34.68%) y tambi n de
los perredistas (15%) y, en sentido inverso, una subrepresentaci n de los gobier-
nos pri stas (31.58 por ciento).

La sub o sobrerrepresentaci n por tipos de municipio y de partido en el mbi-
to local obviamente no es intencional, pues la convocatoria del premio es totalmen-
te abierta y se env a por correo a todos los presidentes municipales del pas. Sin
embargo, la subrepresentaci n de los municipios rurales y semirrurales podr a ex-
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plicarse por la percepci n que algunas autoridades locales tienen en el sentido de
que las innovaciones no se pueden hacer en condiciones de escasez de recursos,
condici n muy generalizada en este tipo de municipios.' Evidentemente, esta per-
cepci n es falsa, pues algunas de las innovaciones m s interesantes han sido pre-
sentadas por municipios de este tipo. Sin embargo, ste puede ser un elemento
que explique la subrepresentaci n de los municipios rurales y semirrurales.

Con esto se pretende simplemente dar cuenta de las caracter sticas de la base
de datos y del hecho de que no fue construida con la intenci n de representar a los
partidos pol ticos gobernantes, ni representar tampoco a los municipios por tama-

o ni a las regiones del pas.

Esto sin duda limita el an lisis de la propia base; sin embargo, es importante
destacar que se cuenta con escasa informaci n sistematizada sobre programas de
gobiernos municipales y, por este motivo, resulta sumamente atractivo hacer el
an lisis de esta base de datos y recuperar tanto la informaci n cuantitativa como la
cualitativa'! de lo que pudieran ser las tendencias actuales de los gobiernos muni-
cipales por partido pol tico.

Es importante destacar tambi n que el propio CIDE y sus investigadores han pu-
blicado no s lo las memorias de los programas inscritos en el premio en las tres
convocatorias mencionadas, sino tambi n tres libros que recuperan las 40 expe-
riencias m s relevantes de cada uno de los a os considerados, as como tambi n
un libro en el que se analizan las experiencias de los programas en los tres a 0s."
Sin embargo, en ninguno de ellos se ha analizado la relaci n entre tipo de progra-
mas y partidos pol ticos gobernantes.

1 En 2002 y en 2003, un grupo de profesores investigadores de la Facultad de Ciencias Pol ticas y Sociales
de la uaQ nos unimos al esfuerzo del cipE y llevamos personalmente la convocatoria del premio a algunos de los
municipios rurales del estado y tuvimos reuniones con los cabildos respectivos, y entre los regidores se mani-
fest esta percepci n.

WEn realidad, la base de datos proporciona fundamentalmente informaci n cuantitativa, pero, en lo con-
cerniente al objetivo del programa, sus metas, as como los indicadores de xito de cada uno de los programas,
son redactadas por los propios gobiernos y son una fuente interesante de reflexi n sobre la percepci n de los
autores.

2Cadaa o, despu s de la entrega del Premio Gobierno y Gesti n Local, el cip ha publicado un libro con
una breve ficha de todos los programas presentados y otro libro donde, con un poco m s de espacio, se publi-
can las 39 experiencias consideradas por el jurado como m s innovadoras y exitosas.
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¢COMO GOBIERNAN LOS PARTIDOS?

Se ha escrito mucho sobre los partidos en M xico, desde las ya cl sicas recupera-
ciones hist ricas,” hasta los an lisis m s puntuales sobre los tres m s importantes
en este momento.' Tambi n se ha escrito mucho sobre los procesos electorales
que han dado lugar a los triunfos de los partidos otrora de oposici n; se han hecho
esfuerzos muy importantes por analizar, como estudios de caso, los gobiernos y sus
pol ticas, pero sobre todo en los gobiernos estatales de alternancia;® sin embargo,
poco se ha escrito sobre los perfiles que los partidos imprimen a sus gobiernos en
los espacios municipales.

A pesar de lo anterior, la historia de los partidos, los perfiles de sus dirigentes y
de sus militantes, aspectos que han sido estudiados en los Itimosa os en M xico,
son elementos que permiten acercarnos de manera general y quiz te rica al perfil
de gobierno esperado de cada uno de los partidos.

Los tres partidos tienen or genes diferentes, perfiles de militantes y dirigentes
distintos y, por tanto, ser a de esperar que tambi n tuvieran programas de gobier-
no diferentes."®

El prr (1929) v el paN (1940) son los partidos m s viejos, mientras que el PRD es un
partido de reciente creaci n (1989). El pri nace como producto de la Revoluci n me-
xicana y con el objetivo de generar un espacio para seleccionar los candidatos a los
puestos de gobierno sin la confrontaci n armada entre las elites pol ticas regionales."”

El origen revolucionario del prilo dot  de legitimidad de origen; al mismo tiem-
po, su car cter incluyente, sobre todo durante los primeros a 0s, le permiti tener
un amplio nivel de representaci n entre los obreros, campesinos y sectores popu-

B Cfr. Pablo Gonz lez Casanova (1986), Octavio Rodr guez Araujo (1989), Vicente Fuentes D az (1979) y
Jorge Alonso y Sergio S nchez D az (1990).

1 Soledad Loaeza (1999), Kathleen Bruhn (1997), Francisco Reveles V squez (2002 y 2003), Marco Aurelio
S nchez (2001) y Miguel Gonz lez Compe n (2000).

15 Un ejemplo ser a el libro de Carlos Arriola y V ctor Espinoza (2000), as como los libros coordinados por
Luca lvarez Enr quez et al. (2002) y por Juan Manuel Ram rez S iz (1998).

16 Existe m s 0 menos acuerdo, entre los autores de estos temas, en que las diferencias entre los programas
de gobierno de los partidos, sobre todo en el mbito nacional, han ido disminuyendo, en buena medida porque
la autonom a del estado nacional se ha restringido severamente en los Itimos a os. Cfr. Mar a Marv n (1999).

7En relaci n con el origen del pri, v ase Arnaldo C rdova (1972), Alejandra Lajous (1979) v Luis Javier Ga-
rrido (1995).
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lares; incluso los empresarios, sin representaci n formal en 1, lograron un nivel de
interlocuci n muy favorable dentro del nuevo estado mexicano."

Los gobiernos revolucionarios emanados de este partido fomentaron la mo-
dernizaci n econ mica del pa sy, por tanto, el perfil de su gobierno se caracteriz
por obras de infraestructura y pol ticas p blicas de fomento a la agricultura y a la
industria a trav s de un conjunto de pol ticas proteccionistas dentro del modelo de
sustituci n de importaciones impulsado por el estado mexicano. A partirde lad -
cada de 1980, los programas de desarrollo rural fueron paulatinamente abandona-
dos y se profundiz en pol ticas p blicas de apoyo al nuevo modelo de desarrollo
m s centrado en el comercio internacional. Este giro en la pol tica p blica dete-
rior las bases sociales de este partido y de alguna manera rompi el pacto que le
dio origen.

Es precisamente en este contexto econ mico y social donde surge el pro, pri-
mero como un gran frente que apoya la candidatura presidencial de Cuauht moc
C rdenas (ex pri sta) y luego formaliza su registro como partido en 1989.

Dos hechos resultan fundamentales en la formaci n de este partido. En primer
lugar, est integrado por un importante grupo de corrientes de la izquierda mexi-
cana que hasta ese momento no hab an logrado integrarse. Por otro lado, articula
tambi n lo que se denomin corriente democr tica del pri, encabezada por Cuauh-
t moc C rdenas, Porfirio Mu oz Ledo, Ifigenia Mart nez, todos ellos expulsados del
PRI en 1987. Como se deriva de los trabajos de J.F. Prud’homme (1996), su modelo
originario condiciona los arreglos institucionales internos y tambi n el peso que las
figuras carism ticas internas, y en algunos casos externas al partido, representan en
sus triunfos electorales.

El papel personalista de C rdenas y la concepci n de movimiento m s que de
partido fueron fundamentales en el origen del prD y, parad jicamente, lo son tam-
bi n en su debilidad institucional actual, pues se ha heredado a los dirigentes de
las diferentes corrientes formas de liderazgos personalistas que explican en buena
medida el car cter unipersonal de los gobiernos perredistas, como veremos m s
adelante.”

18 Cfr. Jos Antonio Crespo (1999).
1 Cfr. Marco Aurelio S nchez (2001), K. Bruhn (1993) v J.P. Prud’homme (1996).
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Por Itimo, el Partido Acci n Nacional®® es un partido conservador que agrupa
alos sectores intelectuales, universitarios y clases medias que sienten que el gobier-
no del general C rdenas atent contra la propiedad privada y la familia. La declara-
ci nde principios del partido en su origen, 1939, marca claramente la | nea diviso-
ria entre la concepci n de la pol tica de los herederos de la Revoluci n y la de los
fundadores de este nuevo partido.

La vinculaci n existente entre organizaciones religiosas y este instituto pol tico
explica en buena medida su xito electoral en las primeras d cadas de su existen-
cia, sobre todo en la zona centro del pa s, espacio de desarrollo del movimiento si-
narquista y cristero en M xico. A finales de la d cada de 1970, los empresarios, en
un inicio del norte del pa s, se acogen a este partido para manifestar su desacuerdo
con las pol ticas p blicas del estado mexicano de esa  poca.

Hoy d a se dice que en el interior del AN existen dos grandes corrientes: los pa-
nistas originales, profundamente conservadores y con perfil religioso, y los empre-
sarios, tambi n llamados neopanistas, pragm ticos y liberales m s que democr ti-
cos. A pesar de estas diferencias, el nivel de institucionalizaci n alcanzado por este
partido es muy alto;*! aun as , se puede afirmar que estas diferencias podr an tener
una repercusi n, aunque no muy significativa, en las pol ticas generadas en los es-
pacios locales.

Lo esperado, considerando los perfiles de los partidos antes descritos, es que
los gobiernos pri stas intenten regresar parcialmente a sus or genes, refuercen las
instituciones pol ticas creadas por el estado mexicano y generen pol ticas redistri-
butivas, sobre todo con los sectores sociales que lo integran y que, en buena medi-
da, han abandonado sus filas en los espacios electorales.

En cambio, se esperar a que los gobiernos emanados de Acci n Nacional, por
su origen eminentemente social y recientemente empresarial, tuvieran un nfasis
en la administraci n eficiente, una proclividad a restar importancia al estado en
cuanto interventor en la econom a y un modelo de acercamiento entre el gobierno
y la sociedad, parecido al de proveedor-cliente.

Finalmente, en el caso del prp, por su origen de izquierda y de cr tica al giro

% Sobre el origen del paN, v ase Soledad Loaeza (1999).
1 Cfr. Soledad Loaeza (1999) y Francisco Reveles (2002).
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neoliberal que le imprimi el pri a sus gobiernos desde la d cada de 1980, segu-
ramente destacar una vigorizaci n del estado de bienestar y pol ticas p blicas de
atenci n alos sectores m s vulnerables. Sin embargo, debido a su propio origen y
al papel de las corrientes en la integraci n del partido, as como al nfasis de los
candidatos externos como expresi n di fana de su modelo de organizaci n m s
cercana al movimiento social, tambi n es plausible esperar que los gobiernos de es-
te partido no tengan sello, sino que m s bien expresen el sentir de cada candidato
electo y su grupo cercano.

Tres elementos se resaltar n en este an lisis; por un lado, el tipo de programa
0 programas que concentran la atenci n de los gobiernos locales, los cambios ocu-
rridos en las prioridades en los a os considerados y sus posibles explicaciones v,
en tercer lugar, las diferencias de los programas de gobierno en los tres partidos
pol ticos m s importantes de M xico.

Lo primero que destaca en los tres a os analizados es que las clasificaciones que
concentran el mayor n mero de programas cambian. En 2001, los programas de
Participaci n Ciudadana,* Infraestructura Municipal y Modernizaci n Administrati-
va y Financiera® son los que concentran m s de 40% de los programas.

Para 2002, el nfasis en programas de Participaci n Ciudadana se reduce sensi-
blemente, as como tambi n los de Infraestructura Municipal, pero los de Moderni-
zaci n Administrativa se incrementan casi en la misma proporci n, y aparecen dos
nuevas clasificaciones: Pol tica Social y Desarrollo Econ mico. Las tres clasificaciones
antes mencionadas concentran m s de 50% de los proyectos presentados.

Para 2003, persiste la importancia de los programas de Modernizaci n Adminis-
trativa y Pol tica Social, pues s 1o ellos concentran m s de 34% de los programas
presentados; se mantiene Desarrollo Econ mico, aunque con menor peso, y apa-
rece una nueva clasificaci n relevante, la que se refiere a Ecolog a.

#Tadisminuci n de los programas de Participaci n Ciudadana tambi n se explica parcialmente porque en
el primera o se agregaban en este rubro programas que despu s se definieron con mayor claridad, sobre todo
en relaci n con rendici n de cuentas y transparencia. Sin embargo, este tema aparece hasta 2003 y la disminu-
ci n se presenta desde 2002; por otro lado, este rengl n's lo representa 2.51% de los programas presentados,
mientras que el de Participaci n Ciudadana se reduce en m s de ocho puntos porcentuales.

% Se juntan los programas de Modernizaci n Administrativa y Financiera, pues en los a os posteriores, los
organizadores del premio as lo hicieron y adem s porque la similitud entre los proyectos es muy acentuada.
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CUADRO 3. PROYECTOS PRESENTADOS POR CLASIFICACION

2001 2002 2003

Desarrollo Econémico 47 9.63 48 13.41 44 9.19
Ecologia 42 8.61 35 9.78 50 10.44
Educacion 35 717 21 5.87 40 835
Infraestructura Municipal 68 13.93 36 10.06 23 4.80
Modernizacion

Administrativa 39 7.99 70 19.55 88 18.37
Modernizacién Financiera 20 4.10

Participacion Ciudadana 74 15.16 29 8.10 33 6.89
Planeacion Urbana 15 3.07 16 3.34
Politica Social 30 6.15 63 17.60 77 16.08
Salud Publica 36 7.38 17 475 26 5.43
Seguridad Publica 39 7.99 18 5.03 27 5.64
Servicios Publicos 43 8.81 21 5.87 43 8.98
Transparencia 12 2.51
Total general 488 100.00 358 100.00 479 100.00

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestién Local. 2001, 2002, 2003, CIDE.

En s ntesis, como se puede observar en el cuadro 3, en los tres a 0s analizados,
los programas de Participaci n Ciudadana pierden importancia, pues en 2001 re-
presentaban m s de 15% de los programas presentados y en 2003, menos de siete
por ciento.

Esto puede tener dos explicaciones. En primer lugar, este tipo de programas,
sobre todo los vinculados a las administraciones panistas, fueron, y al parecer si-
guen siendo, programas sello** del pan; Mi rcoles Ciudadano o sus r plicas de
“sabatones” y domingos en comunidad fueron exitosos incluso en t rminos electo-

% Tos programa sello son aquellos a trav s de los cuales se identifica a un partido. Normalmente son pro-
gramas que han resultado exitosos y que son copiados por otros gobiernos del mismo partido; el caso por ejem-
plo de Mi rcoles Ciudadano, que tiene su origen en el segundo gobierno panista de Le n, Guanajuato, funcio-
na hoy en muchos municipios, aunque en algunos casos con peque as variaciones. Otro programa sello del paN
es el pac (Programa de Acci n Comunitaria), que es un programa para hacer participar a la comunidad en las
obras que la propia comunidad considera necesarias, donde el municipio pone un porcentaje de la obra y la co-
munidad el resto. Este programa tambi n tuvo su origen en Le ny posteriormente se aplic en Quer taro.
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rales,” pero sus efectos son de coyuntura y no de largo aliento. Es decir, su impac-
to en la ciudadan a no trasciende de un gobierno a otro, pues deja de ser novedad
y, sobre todo, la capacidad para dar soluci n alos problemas planteados por la ciu-
dadan a requiere otros programas asociados, que de hecho los propios gobiernos
panistas han desarrollado, como la organizaci n de la ciudadan a por barrios y co-
lonias y los propios Consejos de Participaci n Ciudadana como una suerte de me-
canismos de agregaci n.

La otra posible explicaci n, que se deriva parcialmente de la primera, es que es-
te tipo de programas de Participaci n Ciudadana® fueron aplicados por los gobier-
nos locales como una de sus primeras acciones y, en algunos casos, fueron conti-
nuados, pero ya no se podr an considerar programas innovadores y, por tanto, no
pudieron participar en el premio.

Sin embargo, lo relevante es que no se han generado innovaciones en este  m-
bito,*” fuera de los programas convencionales de participaci n (Consejos de Parti-
cipaci n Ciudadana), en buena medida normados por la Ley de Planeaci n desde la
d cada de 1980, y los programas de participaci n individual al estilo de Mi rcoles
Ciudadano, que son m s bien oficinas nicas de soluci n de problemas. Este aspec-
to resulta relevante si se piensa que la democracia es algo m s electoral y que, ade-
m s, existe una permanente y creciente demanda de la sociedad por participar en
el dise o de pol ticas p blicas.

Otro elemento relevante de este primer an lisis de la base de datos es que una
tercera parte de los municipios que participaron en el primer a o del premio lo hi-
cieron nuevamente. Por otro lado, resulta interesante que aunque el n mero de
municipios participantes ha disminuido de 201 a 150 en el Itimo a o analizado, el
n mero de proyectos es casi constante, adem s de que m s de 50 municipios han
participado por lo menos en dos ocasiones.

Esto puede hacer alusi n al inter s por el premio, sobre todo en el caso de los
municipios rurales y los urbanos medianos, que son los que han aumentado su par-

% Cfr. Martagloria Morales Garza y Denise Contreras (1999).

% Martagloria Morales Garza y Ana Elisa D az Aldret (1997).

¥ La innovaci n, siguiendo el planteamiento de Enrique Cabrero (coord.) (1995), puede tener cuatro ni-
veles, y es el elemento dinamizador de la gesti n publica y, por tanto, la ausencia de innovaciones en un rea
tan sensible como es la relaci n entre gobernador y gobernantes, alude directamente a la calidad de la demo-
cracia que se est  instaurando.
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ticipaci ny la constancia de los municipios metropolitanos, pues el n mero de es-
tos municipios se ha mantenido en los tres a os analizados (cuadro 1).

Otra constante en los tresa os es la importancia creciente que tienen en los go-
biernos municipales los programas de Modernizaci n Administrativa y Financiera.
Como se ver , este tipo de programas son tambi n sello de las gestiones panistas,
pero han permeado tambi n alos dem s partidos, aunque con algunas diferencias
que analizaremos al final de este documento.

Finalmente, lo m s sobresaliente del an lisis de los programas inscritos en el
premio es el incremento de programas de Pol tica Social, Ecolog a y, en menor me-
dida, los programas de Desarrollo Econ mico.

Aunque, como veremos m s adelante, los programas inscritos en Pol tica Social
son fundamentalmente asistenciales, tanto los de Ecolog a como los de Desarrollo
Econ mico tienen como objetivo la reactivaci n de la vida econ mica del munici-
pio, lo cual resulta interesante por dos razones: en primer lugar, porque tradicio-
nalmente estas acciones no hab an sido responsabilidad de los gobiernos locales y,
en segundo lugar, porque parece haber evidencia en el sentido de que el voto re-
trospectivo sirve para explicar los triunfos sucesivos de los partidos y que, entre los
indicadores que m s peso tienen en este tipo de voto, est justamente la percep-
ci nde los electores sobre la situaci n econ mica antes y despu s del gobierno.”

As | se puede afirmar que los gobiernos municipales, a trav s de los programas
que se presentan al premio, parecen mostrar preocupaci n por temas que de algu-
na manera est nm sall de las facultades estrictamente jur dicas y, sobre todo, de
las pr cticas recurrentes en los gobiernos de este nivel.

Si analizamos con mayor profundidad los proyectos presentados en cada uno
de los a os por tama o del municipio, encontramos elementos muy interesantes
(cuadros 1, 2y 3 del anexo).

En 2001 los proyectos se concentraron en general entre Infraestructura Munici-
pal y Participaci n Ciudadana; sin embargo, si se analizan por tama o, los resulta-
dos tienen algunas variaciones. En los municipios metropolitanos y urbanos medianos,
los proyectos de Modernizaci n Administrativa y Financiera concentran 15% de los

% Yemile Mizrahi (1998) da cuenta de la importancia del desempe o del gobierno en la promoci n del de-
sarrollo econ mico en la percepci n de la ciudadan a.
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programas, y Servicios P blicos y Seguridad P blica, m s de 20%; sin embargo en
los urbanos chicos, en los rurales y semirrurales, los programas que concentran la
atenci n de los gobiernos participantes son Desarrollo Econ mico, Ecolog a e In-
fraestructura Municipal. Es destacable que en todos los municipios participantes el
programa de Participaci n Ciudadana representa porcentajes muy similares.

El mismo fen meno sucede en 2002 y 2003 pero m s concentrado. Los munici-
pios metropolitanos y los medianos urbanos manifiestan una clara prioridad en los
programas de Modernizaci n Administrativa, pero de manera significativa aparecen
tambi n en estos municipios los programas de Pol tica Social, programas que no
aparec an en 2001 como prioritarios. Por otro lado, los municipios m s peque 0s
siguen concentrados en Infraestructura y en Desarrollo Econ mico y, en algunos
casos, en programas de Pol tica Social.

Esto parece indicar que las prioridades de los gobiernos no son las mismas en
funci n del tama o de los municipios. Mientras que en los municipios urbanos
(metropolitanos y urbanos medianos) la preocupaci n central de los gobiernos se
refiere al uso eficiente de los recursos p blicos, la modernizaci n de la administra-
ci np blica, la seguridad p blica y los servicios, en los municipios rurales, los es-
fuerzos se concentran en infraestructura y desarrollo econ mico.

Es interesante mostrar ¢ mo, en los municipios metropolitanos, urbanos me-
dianos y chicos, se perfila no s lo la prioridad en programas de Modernizaci n Ad-
ministrativa, sino tambi n algunos programas de Pol tica Social y Salud P blica, con
porcentajes de concentraci n similares e incluso superiores a los programas de Mo-
dernizaci n Administrativa. Esto podr a indicar que los problemas derivados del
crecimiento de la pobreza y la marginaci n empiezan a ser atendidos por las nue-
vas administraciones incluso en este tipo de municipios.

Si analizamos los programas presentados al premio por partido pol tico, encon-
tramos lo siguiente (v anse los cuadros 5, 6 y 7 del anexo).

El paN es el que tiene un perfil m s claro durante los tres a os analizados. Los
programas de Modernizaci n Administrativa y Financiera son los que ocupan el
porcentaje mayor. Participaci n Ciudadana, que aparece como un programa muy
importante en 2001, disminuye claramente su importancia en los dos a os siguien-
tes y aparece el programa de Pol tica Social. Los porcentajes de concentraci n en
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estos dos temas son muy similares; incluso en una o, el de Pol tica Social es supe-
rior al de Modernizaci n Administrativa.

Mientras que los programas de Modernizaci n Administrativa y los de Participa-
ci n Ciudadana son programas sello del paN, es decir programas que caracterizan a
la gesti n de este partido, los programas de Pol tica Social no s lo no son progra-
ma sello, sino que adem s sorprende que sean desarrollados por gobiernos panis-
tas, pues la concepci n dominante de este partido es que el gobierno debe dejar el
paternalismo y el asistencialismo para dejar actuar al mercado y sus fuerzas. La apari-
ci n de programas de pol tica social parece desmentir esta perspectiva ideol gica
o mostrar que incluso este partido se ha dado cuenta de la necesidad de apoyar
asistencialmente a la poblaci n, quiz como un veh culo para el mantenimiento de
su base electoral. Esto sin duda es una novedad en este tipo de gestiones.

En el caso de los programas presentados por municipios gobernados por el prb,

ste presenta porcentajes importantes en varios programas y cambia sus priorida-
des en algunos casos cada a o. En 2001, se concentra en Ecolog a y en Participa-
ci n Ciudadana, en 2002 en Ecolog a, Modernizaci n Administrativa y Participaci n
Ciudadana, y en 2003 en Desarrollo Municipal, Pol tica Social y Seguridad P blica.
Los datos no muestran prioridades claras en los a os analizados, quiz la nica ex-
cepci n sea el caso de la Participaci n Ciudadana que, aunque disminuy ligera-
mente su importancia, se mantiene como relevante en todos los a 0s.

El pri tambi n presenta porcentajes importantes en varios programas y manifies-
ta cambios en los tres a os considerados; en 2001 se concentra en Infraestructura
Municipal y Participaci n Ciudadana y Desarrollo Econ mico, en 2002 en Desarro-
llo Municipal, Infraestructura y Modernizaci n Administrativa, y en 2003, en Eco-
log a y Modernizaci n Administrativa.

Una de las interrogantes m s importantes en torno a la interpretaci n de la in-
formaci n obtenida en la base de datos del Premio Gobierno y Gesti n Local es
descubrir si existe relaci n entre los programas presentados y el tama o del muni-
cipio, para determinar si es el tama o lo que condiciona el tipo de programas o si
los programas reflejan un perfil partidario.

Por este motivo, nos dimos a la tarea de aplicar un coeficiente de correlaci n
entre los programas presentados y el tama o del municipio y, en segundo lugar,
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otro ejercicio de correlaci n entre el tipo de programas por partido. Los resultados,
como suele suceder, no son definitivos, pero marcan una tendencia que parece clara.

La relaci n entre tipo de programas y tama o de los municipios resulta no sig-
nificativa en 2001, en 2002 el coeficiente casi alcanza el valor m ximo y en 2003 ba-
jala correlaci n al presentarse s lo como significativa. En este sentido, los resulta-
dos no son concluyentes, por lo que ser a recomendable aceptar que el tama o de
los municipios es un elemento condicionante para el tipo de proyectos, aunque no
es definitivo.

Por otro lado, los resultados de la segunda correlaci n, es decir, entre partido y
tipo de proyecto, tambi n proporcionan informaci n relevante, pues en los tres
a os considerados la correlaci n es significativa.

Los resultados de los estad sticos muestran que existe un patr n de comporta-
miento de programas en funci n del tama o de los municipios, pero tambi n los
partidos imprimen un sello. Es decir, el tama o de los municipios parece ser un
elemento condicionante de los programas, aunque no definitivo, de tal manera que
el partido y el gobernante en turno tambi n son elementos explicativos.

El segundo elemento destacable de las correlaciones estad sticas aplicadas es
que s lo en el caso del paN se puede decir que el partido imprime un sello a sus go-
biernos municipales, independientemente de su tama o. Es decir, en el caso de los
municipios gobernados por Acci n Nacional, se muestra una alta correlaci n entre
sus programas independientemente del tama o del municipio.

En el caso del pri el comportamiento es similar, pero s lo en 2002, cuando la
distribuci n de los programas de sus gobiernos es similar, independientemente del
tama o del municipio; pero este sello partidario se desvanece en 2001 y en 2003.

El prD no manifiesta ning n sello en ninguno de los tres a os analizados, lo cual
indica que la distribuci n de los programas de gobierno no se explica por el partido
ni por el tama o del municipio. Es muy probable que se expliquen por el perfil del
candidato o del grupo en el gobierno.

La crisis de los partidos y el nuevo comportamiento electoral, que muestra fra-
gilidad de lealtades y votos que se intercambian, pueden ser explicados parcialmen-
te por la ausencia de programas de gobierno claros en cada uno de los partidos. Si
los partidos no imprimen un sello a sus gobiernos, no hay nada que permita a los
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electores distinguir entre partidos y, por consiguiente, las decisiones electorales no
est nasociadas a las propuestas partidarias sino quiz alos perfiles de los candidatos.

En s ntesis, para contestar la pregunta inicial de este apartado sobre ¢ mo go-
biernan los partidos, la respuesta es diferenciada. Los gobiernos del pan lo hacen si-
guiendo las directrices de su partido, por lo menos en lo que corresponde a los
programas que consideran importantes; el PR mostr - en 2002 un intento de impo-
ner sello en sus programas, pero no logr consolidar el esfuerzo, pues en 2003 se
esfum ; los gobiernos locales del Prp no parecen recibir directrices institucionales
y parecen m s bien responder a los programas y prioridades de los gobernantes en
turno.”

Resulta parad jico que, en este nivel de an lisis, sea un partido de otrora opo-
sici n, el paN, y no el pri, el que muestre mayor nivel de institucionalizaci n. La po-
sibilidad de imponer programas sello en los gobiernos de un partido refleja, por un
lado, la existencia de un programa de gobierno claro y generalizable a todos los ni-
veles de gobierno y, por el otro, la coherencia en los mandos intermedios del par-
tido y la fuerte relaci n entre el partido y sus gobernantes.

El comportamiento de los gobiernos del prb es quiz el m s interesante, pues a
pesar del importante crecimiento de su presencia electoral en todos los niveles de
gobierno, al parecer no tiene un programa de gobierno que pueda ser generaliza-
ble a todos los gobiernos de su partido o, teni ndolo, los gobernantes emanados
de su partido no lo respetan.** Ambas posibilidades reflejan la situaci n pol tica del
pRD: fragilidad electoral, divisiones profundas en su interior y falta de consistencia
en sus propuestas de pol ticas p blicas.

ANALISIS DEL CONTENIDO DE LOS PROGRAMAS PRIORITARIOS
POR PARTIDO

Por las conclusiones anteriores, resultar a de inter s analizar s lo el contenido de
los programas del pan, pues parece ser el nico partido que imprime un sello en sus

¥ Este aspecto se relaciona ntimamente con lo visto antes en relaci n con el origen del partido, el papel
de los candidatos externos y de los liderazgos personalistas que caracterizan a este instituto pol tico.

% El prp en los Itimos a os ha asumido las candidaturas externas como pr ctica electoral. Seguramente
esto se relaciona con la imposibilidad de imprimir un sello distintivo a sus gobiernos.
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gobiernos locales; sin embargo, haremos una r pida revisi n de los contenidos de
los programas m s reiterados en todos los gobiernos por partidos pol ticos para de-
tectar diferencias y similitudes entre ellos.

En el caso del paN, tres clasificaciones concentran el mayor n mero de proyec-
tos: Modernizaci n Administrativa y Financiera, Participaci n Ciudadana y Pol tica
Social. La base de datos s lo contiene, adem s de la informaci n analizada, un p rra-
fo con el objetivo general del proyecto, los medios para su realizaci n y los indica-
dores del xito del proyecto. A partir de esta informaci n, se har el an lisis de los
proyectos.

MODERNIZACION ADMINISTRATIVA

En t rminos generales, se puede afirmar que los proyectos de los gobiernos panis-
tas se sustentan en dos ideas fuerza. En primer lugar, la necesidad de agilizar tr -
mites y, de esta manera, mejorar la imagen del gobierno y, por tanto, la relaci n
con los ciudadanos. Los medios que se utilizan en la mayor parte de los proyectos
son la automatizaci n, p ginas de Internet para realizar tr mites y pagos, as como
para mantener informada a la sociedad sobre proyectos y programas de gobierno.

La segunda idea fuerza se sustenta en organizar el trabajo de la administraci n
p blica de manera que sea capaz de coordinar sus esfuerzos en torno a proyectos
y no por reas funcionales; los mecanismos son la planeaci n estrat gica, la defini-
ci n de objetivos para cada uno de los empleados en funci n de estas metas, as
como tambi n la definici n de criterios de evaluaci n.

A pesar de la escasa informaci n que contiene la base de datos, a partir de los
textos se percibe una clara orientaci n e influencia de la gerencia p blica en los
proyectos de Modernizaci n Administrativa presentados por el paN, lo cual guarda
relaci n con el origen empresarial de muchos de los gobernantes de este partido
y, por consiguiente, de la influencia de ciertos enfoques de la administraci n priva-
da en los asuntos p blicos.
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PARTICIPACION CIUDADANA

Los proyectos presentados en esta clasificaci n tienen un sello claro: Mi rcoles
Ciudadano, “sabat n” o algo similar que significa tener una relaci n directa entre
los ciudadanos y las autoridades; sin embargo, en la mayor a de los proyectos se
avanza a otro nivel, a trav s de propuestas de organizaci n de la sociedad, por m-
bitos territoriales, barrios, colonias o localidades, tambi n para mantener una mejor
comunicaci n entre sociedad y gobierno en torno a la obra p blica y, sobre todo,
para garantizar que las obras comunitarias se realicen con el apoyo de la ciudadan a.

Resulta parad jico que el programa Mi rcoles Ciudadano, creado e impulsado
por los gobiernos panistas, que pretend a una relaci n directa entre el ciudadano y
la autoridad y que fue severamente criticado por algunas organizaciones sociales
porque imped a la relaci n entre las organizaciones y la autoridad, se complemente
ahora con mecanismos de creaci n de organizaciones sociales desde el gobierno,
para realizar funciones de planeaci n urbana, as como para organizar la coopera-
ci nde las propias organizaciones en la realizaci n de las obras p blicas.

De los propios textos escritos por los responsables de los proyectos, se recupera
la idea de que es importante y posible organizar a la sociedad para que se conjuguen
acciones con el gobierno, a fin de realizar m s obra sin contar con mayor presu-
puesto. De lo anterior se puede concluir, primero, que incluso los panistas han re-
conocido la importancia de la organizaci n de la sociedad y las ventajas que tiene
el que sean organizadas por el propio gobierno, sobre todo en t rminos de control
social y pol tico, y, segundo, la organizaci n de la sociedad permite a los gobiernos
panistas trasladar parcialmente las responsabilidades del gobierno a la sociedad.”

PoLiTica SociaL

Los programas de Pol tica Social impulsados por los gobiernos panistas tienen dos
ejes fundamentales: por un lado, un car cter asistencial muy claro y, por el otro,
una orientaci n formativa a trav s de capacitaci ny educaci n en valores para mu-

31 A partir del an lisis de seis gobiernos municipales en tres estados de la rep blica (Quer taro, Guanajuato
y Aguascalientes), se pudo concluir un comportamiento similar. Cfr. Martagloria Morales Garza (coord.) (2000).
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jeres y familias. Como la mayor parte de estos programas dependen del piF muni-
cipal, atienden fundamentalmente a familias, mujeres, ni 0s, j venes y ancianos.
Son proyectos que se quedar an en el nivel funcional de la innovaci n, siguiendo la
conceptualizaci n de Enrique Cabrero (1995), pues son f cilmente reversibles y, en
buena medida, tienen efectos s lo en el corto plazo.

Sin embargo, como se mencion antes, resulta relevante que, incluso el AN, a pe-
sar de haber criticado tanto el paternalismo de los gobiernos pri stas y el populismo
de los gobiernos perredistas, enarbole programas de este corte. Vale la pena resaltar
dos elementos: en primer lugar, estos programas surgen en los municipios urbanos
metropolitanos y medianos y, en segundo lugar, no parecen ser programas sello.

Las clasificaciones que tienen mayor concentraci n de proyectos en las gestio-
nes pri stas son las de: Infraestructura Municipal, Desarrollo Municipal, Moderniza-
ci n Administrativa y Financiera, Ecolog a y Participaci n Ciudadana.

Dos elementos se pueden resaltar del an lisis de los objetivos de los programas
incluidos en estas clasificaciones: en primer lugar, las diferencias de matiz con los
programas similares impulsados por los gobiernos panistas y, en segundo lugar, el

nfasis puesto en el desarrollo de programas productivos y de apoyo a producto-
res urbanos y rurales.

Las diferencias con las gestiones panistas son interesantes, sobre todo en las cla-
sificaciones de Modernizaci n Administrativa y Participaci n Ciudadana. En el pri-
mer caso, se hace menos nfasis en la automatizaci ny m s en la planeaci n estra-
t gica y en la creaci n de consejos de planeaci n con participaci n ciudadana.
Parecen tener menos influencia de la gerencia p blica y muestran un enfoque m s
pol tico en la resoluci n de los problemas administrativos. La relaci n con la ciuda-
dan a parece responder al modelo de organizaciones que prevalece dentro del pRI.

En el caso de los proyectos de Participaci n Ciudadana, tambi n se muestran
diferencias importantes entre los gobiernos panistas y pri stas. Las gestiones refuer-
zan la figura del cabildo con mayor representaci n ciudadana, lo dotan de m s fun-
ciones y actualizan los reglamentos, lo que permite al cabildo una mayor apertura
y comunicaci n con la sociedad. En estos programas, los gobiernos pri stas pare-
cen recuperar formas de organizaci n existentes: consejos de participaci n ciuda-
dana, autoridades auxiliares y organizaciones vecinales.
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Enel mbito de la Participaci n Ciudadana, la diferencia entre el modelo panis-
tay el pri sta no es superficial. Mientras que el pAN concentra su atenci n en mode-
los ciudadanos de participaci n, el pri refuerza los modelos de participaci n cole-
giada existentes y fortalece y, en algunos casos, reorganiza las autoridades para
tener mejor y mayor relaci n con la sociedad.

A diferencia de las gestiones panistas, los gobiernos del pr concentran sus pro-
yectos en Infraestructura y Desarrollo Municipal, con una clara visi n de apoyar y
fomentar el desarrollo econ mico y generar empleos dentro de las comunidades.
El municipio aparece como el gestor, en las instancias federales y estatales, de re-
cursos financieros, as como una instancia de apoyo y de organizaci n de produc-
tores peque 0s y medianos para la obtenci nde cr ditos y el impulso a programas
productivos.

El an lisis de los proyectos presentados por las administraciones perredistas es
mucho m s complicado, pues los niveles de concentraci n son muy bajos y adem s
cambian cada a o, por lo que hubo que revisar todos los proyectos presentados
por estas administraciones a trav s de los tres a os considerados. A pesar de lo an-
terior, fue posible encontrar un eje conductor o articulador en este conjunto de
programas: la participaci n ciudadana como un elemento presente en buena parte
de los programas presentados, independientemente de su clasificaci n.

La Participaci n Ciudadana, a diferencia de los modelos de los otros dos parti-
dos, hace nfasis en la toma de decisiones de los ciudadanos y no's lo en la detec-
ci nde necesidades u opiniones. El modelo de presupuesto participativo de la De-
legaci n Tlalpan es un claro ejemplo. Sin embargo, los otros proyectos, aunque de
menor alcance, tienen el mismo rasgo: hacer que los ciudadanos tomen decisiones.
Pero lo realmente relevante no son los programas de Participaci n Ciudadana co-
mo tales, sino que este elemento parece fundamental en todos los programas, los
de Ecolog a, los de Infraestructura Municipal, etc. Quiz se podr a afirmar que exis-
te una tendencia de las gestiones perredistas a incrementar los niveles de partici-
paci n de la ciudadan a, sobre todo en el mbito de la toma de decisiones.
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CONCLUSIONES

La heterogeneidad cultural, econ mica y social de los 2 443 municipios del pa s (in-
cluidas las 16 delegaciones del Distrito Federal) puede ser una buena raz n para
explicar la falta de programas sello de los partidos en los gobiernos municipales res-
pectivos. Sin embargo, lo mostrado a partir del an lisis de la base de datos del Pre-
mio Gobierno y Gesti n Local parece expresar m s bien la falta de programas par-
tidarios de acciones prioritarias en el mbito municipal que pudieran servir de
marco general para la actuaci n de los gobernantes en los espacios locales.

Esto podr a tener explicaci n en la poca experiencia de los partidos para ser go-
bierno, considerando que las elecciones son realmente electivas y competitivas
desde hace muy poco tiempo, pero encontrar que el Partido Acci n Nacional es el
partido que m s se acerca a esto, aunado al hecho de que la alternancia en los go-
biernos municipales es la que m s tiempo lleva en M xico, desmiente esta posible
explicaci n.

La explicaci n deber ser buscada en otro mbito. Los bajos niveles de institu-
cionalizaci n de los partidos, el aumento de las pugnas internas y de las fracturas
partidarias, las dificultades para mantenerse en un gobierno de manera consecuti-
va y los cambios en el comportamiento electoral de los ciudadanos son, sin duda,
espacios anal ticos donde podr a encontrarse la explicaci n.

Es posible pensar, como hip tesis de trabajos posteriores, que existe una fuer-
te tensi n entre la estructura organizativa de los partidos y las demandas de los ciu-
dadanos en t rminos de pol ticas p blicas.

Quiz por este motivo, s lo en 210 municipios un partido pol tico diferente al
PRI ha gobernado en dos ocasiones y, de estos casos, s 1o en 68% de ellos lo ha he-
cho de manera consecutiva (Lujambio, 2000, 77).

Existe evidencia emp rica,** aunque todav a no generalizable, de que cada vez
un mayor porcentaje de electores, sobre todo en las zonas urbanas, no votan por
partidos ni por candidatos, sino por programas de gobierno y a partir de una eva-
luaci n de las pol ticas p blicas aplicadas por el gobierno en turno.

3 Cfr. Evaristo Mart nez Clemente (2004) y Ana Corette P rez Arteaga (2004).
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Esto nos llevar a a explorar la tesis de que la crisis actual de los partidos, que se
expresa como una crisis de organizaci n, es en realidad una crisis en el modelo de
representaci n pol tica. Pues mientras que los partidos ejercen una representaci n
cercana a los modelos parlamentarios del siglo x1x, los ciudadanos exigen una re-
presentaci n similar a la de los partidos de masas, donde la relaci n entre los re-
presentantes electos y la direcci n del partido, los militantes y los simpatizantes sea
mucho m s fuerte (B. Manin, 1992).

Lo mostrado en este ensayo es un elemento m s que muestra la crisis de los
partidos en t rminos de su capacidad para gobernar y representar. En muchos sen-
tidos, esta reflexi n puede ser la puerta para investigaciones m s profundas sobre
la actuaci n de los partidos en los espacios locales.

La ausencia manifiesta, sobre todo en el caso del prp, de programas de gobier-
no asociados a las [ neas program ticas de cada uno de los partidos no es, sin du-
da, un camino para el fortalecimiento institucional y electoral de stos, sino que,
por el contrario, favorece el personalismo y refuerza los rasgos carism ticos y auto-
ritarios de los gobernantes en turno.

No obstante, como vimos en el tercer apartado de este art culo, la ausencia de
programas sello o de | neas generales de acciones prioritarias en los diferentes par-
tidos, m s que explicar la crisis de los partidos, es explicada por el origen y la es-
tructura actual de los partidos pol ticos.

El modelo originario del prp, la conformaci n de su coalici n dominante a trav s
de representaci n proporcional de las corrientes, el estilo de liderazgo personalista
y el papel de las candidaturas externas como estrategia de dominio del ambiente
explican en buena medida la ausencia de programas que den sello a las gestiones
de este instituto pol tico.

Quiz lo relevante sea subrayar que, a pesar de esto, la ideolog a del partido,
aunque difusa, alcanza para dotar a los gobernantes de este partido de una | nea ge-
n rica de acci n, la cual tiene su v rtice en la participaci n ciudadana en la toma
de decisiones.

En el caso del pry, sobre todo en el caso de los municipios rurales y urbanos chi-
cos, mantiene su nfasis tradicional en dotar de infraestructura como elemento
central del desarrollo, privilegiar a las organizaciones en los diferentes esquemas de
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participaci n ciudadana, as como en convertir el gobierno local en un agente pro-
motor de programas productivos en las instancias estatal y federal.

El paN, partido que manifiesta un sello claro en sus programas, muestra a trav s
de sus prioridades una visi n eficiente y de corte empresarial, pero donde la preo-
cupaci n por el desarrollo social de la poblaci n vulnerable parece ausente. Esto,
sin duda, tiene que ver con el perfil del partido y su origen en t rminos ideol gi-
cos, pero sobre todo con la reciente llegada a este partido de los empresarios.

En s ntesis, lo aqu evidenciado da cuenta de los or genes de los partidos y
de sus ideolog as y quiz tambi n de los grandes retos de los partidos en el mbito
local. @&
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ANEXO

LOCAL

CUADRO 1. PROYECTOS PRESENTADOS POR TIPO DE MUNICIPIO, 2001

Metro- Semi- Urbano Urbano

politano Rural rrural chico mediano Total
Desarrollo Municipal 5.20% 0.00% 16.33% 12.90% 8.47% 9.63%
Ecologia 5.20% 16.67% 9.18% 13.98% 8.47% 8.61%
Educacion 9.83% 0.00% 4.08% 4.30% 8.47% 717%
Infraestructura
Municipal 10.40% 66.67% 24.49% 13.98% 7.63% 13.93%
Modernizacion
Administrativa 10.40% 0.00% 3.06% 6.45% 10.17% 7.99%
Modernizacion
Financiera 5.78% 0.00% 1.02% 3.23% 5.08% 4.10%
Participacion
Ciudadana 12.72% 16.67% 16.33% 17.20% 16.10% 15.16%
Planeacion Urbana 4.05% 0.00% 1.02% 2.15% 4.24% 3.07%
Politica Social 8.67% 0.00% 4.08% 5.38% 5.08% 6.15%
Salud Publica 5.78% 0.00% 12.24% 6.45% 6.78% 7.38%
Seguridad Publica 10.98% 0.00% 2.04% 5.38% 11.02% 7.99%
Servicios Pablicos 10.98% 0.00% 6.12% 8.60% 8.47% 8.81%
Total general 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestion Local, 2001, CIDE.

CUADRO 2. PROYECTOS PRESENTADOS POR TIPO DE MUNICIPIO, 2002

Urbano Urbano

Metropolitano| Semirrural chico medio Total
Conservacion Ecologica 8.40% 7.14% 16.25% 7.69% 9.78%
Desarrollo Municipal 6.72% 35.71% 21.25% 9.23% 13.41%
Educacion 7.56% 7.14% 5.00% 4.62% 5.87%
Infraestructura Municipal 5.88% 17.86% 17.50% 7.69% 10.06%
Modernizacion Administrativa 25.21% 3.57% 16.25% 20.00% 19.55%
Participacion Ciudadana 5.88% 10.71% 7.50% 10.00% 8.10%
Politica Social 27.73% 10.71% 7.50% 16.15% 17.60%
Salud Publica 5.88% 0.00% 0.00% 7.69% 4.75%
Seguridad Publica 252% 3.57% 3.75% 8.46% 5.03%
Servicios Pablicos 420% 3.57% 5.00% 8.46% 5.87%
Total general 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestion Local, 2002, cIbE.
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CUADRO 3. PROYECTOS PRESENTADOS POR TIPO DE MUNICIPIO, 2003

Metro- Semi- Urbano Urbano

politano Rural rrural chico mediano Total
Desarrollo Municipal 1.14% 52.38% 17.24% 7.58% 14.29% 8.80%
Ecologia 4.57% 28.57% 13.79% 11.62% 11.69% 10.00%
Educacion 6.29% 0.00% 3.45% 12.12% 5.19% 8.00%
Estatal 1.14% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.40%
Estatales 4.57% 0.00% 0.00% 5.56% 0.00% 3.80%
Infraestructura
Municipal 4.57% 4.76% 20.69% 2.02% 5.19% 4.60%
Modernizacion
Modernizacion
Administrativa 26.29% 0.00% 10.34% 17.17% 6.49% 17.60%
Participacion
Ciudadana 571% 0.00% 3.45% 8.59% 6.49% 6.60%
Planeacién 4.57% 0.00% 0.00% 3.03% 2.60% 3.20%
Politica Social 20.00% 0.00% 6.90% 13.13% 18.18% 15.40%
Salud Publica 2.29% 9.52% 3.45% 3.54% 15.58% 5.20%
Seguridad Publica 6.86% 0.00% 6.90% 5.05% 3.90% 5.40%
Servicios Publicos 10.29% 4.76% 6.90% 8.59% 6.49% 8.60%
Transparencia 1.71% 0.00% 6.90% 2.02% 3.90% 2.40%
Total general 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestién Local, 2003, CIDE.

CUADRO 4. PROGRAMAS PRESENTADOS POR PARTIDO POLITICO GOBERNANTE,
2001

PAN PRD PRI Total general
Desarrollo Econdémico 6.52% 12.50% 12.22% 9.63%
Ecologia 5.65% 16.07% 10.56% 8.61%
Educacion 8.70% 7.14% 5.00% 717%
Infraestructura Municipal 9.57% 10.71% 20.00% 13.93%
Modernizacion Administrativa 11.74% 7.14% 2.78% 7.99%
Modernizacion Financiera 391% 7.14% 3.89% 4.10%
Participacion Ciudadana 16.09% 16.07% 13.33% 15.16%
Planeacién Urbana 3.04% 0.00% 3.33% 3.07%
Politica Social 8.70% 0.00% 5.56% 6.15%
Salud Publica 6.09% 7.14% 9.44% 7.38%
Seguridad Publica 10.00% 5.36% 7.22% 7.99%
Servicios Publicos 10.00% 10.71% 6.67% 8.81%
Total general 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestion Local, 2001, CIDE.
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CUADRO 5. PROGRAMAS PRESENTADOS POR PARTIDO POLITICO GOBERNANTE,
2002

PAN PRD PRI Total
Ecologia 8.33% 14.63% 13.10% 9.78%
Desarrollo Municipal 9.31% 732% 20.24% 13.41%
Educacion 5.39% 7.32% 4.76% 5.87%
Infraestructura Municipal 5.39% 9.76% 20.24% 10.06%
Modernizacion Administrativa 20.59% 21.95% 16.67% 19.55%
Participacion Ciudadana 8.82% 14.63% 4.76% 8.10%
Politica Social 23.04% 4.88% 14.29% 17.60%
Salud Publica 6.37% 4.88% 2.38% 4.75%
Seguridad Publica 5.88% 7.32% 2.38% 5.03%
Servicios Publicos 6.86% 7.32% 1.19% 5.87%
Total general 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestion Local, 2002, cIDE.

CUADRO 6. PROGRAMAS PRESENTADOS POR PARTIDO POLITICO GOBERNANTE,
2003

PAN PRD PRI Total
Desarrollo Municipal 4.15% 16.67% 8.89% 8.80%
Ecologia 6.92% 417% 15.56% 10.00%
Educacion 8.65% 12.50% 7.41% 8.00%
Estatal 0.69% 0.00% 0.00% 0.40%
Estatales 3.11% 0.00% 5.19% 3.80%
Infraestructura Municipal 4.15% 0.00% 7.41% 4.60%
Modernizacion Administrativa 21.11% 4.17% 13.33% 17.60%
Participacion Ciudadana 6.57% 12.50% 5.19% 6.60%
Planeacion 3.81% 4.17% 2.22% 3.20%
Politica Social 19.38% 16.67% 9.63% 15.40%
Salud Pablica 4.15% 417% 741% 5.20%
Seguridad Publica 4.50% 16.67% 7.41% 5.40%
Servicios Publicos 10.38% 4.17% 8.89% 8.60%
Transparencia 2.42% 417% 1.48% 2.40%
Total general 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestion Local, 2003, cIDE.
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