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Resumen

Se ha vuelto comun hablar de participacion social para referirse
a todo aquello donde participa la sociedad civil. Por ejemplo, se
habla de “fuerza ciudadana” para referirse a lo que en realidad es
policia preventiva; de “mesas de seguridad y justicia’, para referirse
a un movimiento empresarial que justifica sus iniciativas con base
en el problema de la inseguridad publica; o de la llamada “Ley 3 de
3", también promovida como una iniciativa ciudadana, pero que
requiere necesariamente de la intervencién del gobierno. Estos
tres ejemplos dejan ver un factor en comun: que para hablar de
participacién social, se requiere del gobierno como ingrediente
indispensable. De esta manera, en este articulo se hace una revision
de lo que es la participacion social hoy en dia, con la aspiracién de
apoyar a los gobiernos locales en su tarea diaria para ser mejores
administraciones publicas.

Palabras clave: participacién social, gobierno municipal,
administracion publica, Estado, zona urbana.

Abstract

It has become common to talk about social participation to refer to
everything where civil society is involved. For example: discussing
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“citizen power” to refer to preventive police; “roundtables of security and justice” to refer to a
movement of entrepreneurs, which justifies their initiatives based on public insecurity; the
so-called “Law 3 out of 3", promoted as a citizens’ initiative, which necessarily demands for
government intervention. These three examples have one factor in common: the role of
the government is essential, when talking about social participation. This article, therefore,
reviews the current social participation, with the intention of supporting local governments
to improve their governance.

Keywords: social participation, local government, public administration, state, urban area.

1. Introduccion

Participacion social y gobiernos locales son dos ambitos que llamaron nuestra atencién
por el interés de atender los problemas derivados de la expansién urbana y del fenémeno
metropolitano en México, especialmente por lo observado en dos ciudades del Bajio, La
Piedad y Ledn; la primera con poco mas de 100 mil habitantes, mientras que la segunda con
mas de un millén. Ambas ciudades tan distintas nos dejan ver que el nivel de desarrollo y la
calidad de vida no necesariamente se deben al tamafo urbano de cada una, sino a la forma
en como son administradas y cdmo participa su poblacién en los distintos ambitos publicos.

Luego de los primeros acercamientos al tema’, notamos que tanto gobiernos locales como
sociedad civil, ademas, son dos dmbitos que se aluden mutuamente, y requieren uno del
otro para legitimarse y lograr mejores resultados. Pero también es recurrente que entre
ambos existan diferentes aspiraciones u objetivos respecto a lo que debe ser la atencién
a la expansién urbana, por lo que nos preguntamos ;de qué depende la administracion
oportuna del territorio metropolitano?, ;de la clase gobernante?, ;de la participacién de la
sociedad?, ;del sector empresarial?, ;de los actores sociales no necesariamente interesados
en obtener beneficios econdmicos o cotos de poder?

Dadas estas preguntas, notamos que la respuesta involucraria algunos actores sociales, por
lo que nuestro interés por los problemas urbanos y metropolitanos se reorient6 a reflexionar
sobre qué se entiende por participacion social, en medio de un ambiente donde precisamente
empresarios, movimientos magisteriales, grupos religiosos o estudiantes (entre otros) se
reivindican la bandera de la participacién social.

1 Entre lo que podemos contar nuestra participacion en el Observatorio Ciudadano La Piedad-Pénjamo desde 2013.
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De esta manera, el objetivo de este trabajo es hacer una revision de lo que se entiende
por participacioén social hoy en dia, se supone como hipétesis que en el ejercicio de ésta,
es indisoluble la asociacion entre los gobiernos locales y la sociedad civil, y que los dos
ambitos deben crear un ambiente asertivo. Con esto se espera aportar al lector una mirada
complementaria a lo encontrado en la literatura revisada, con la motivacién adicional de
generar conocimiento que, en realidad, fomente la inclusion de la participacién social en la
estructura de los gobiernos locales, para hacer de éstos mejores administraciones publicas,
lo que en consecuencia impacte favorablemente en los territorios de México.

2. El neoliberalismo como antecedente de la participacion social

El concepto de participacién social, como actualmente lo concibe el Estado mexicano,
posiblemente tiene sus origenes en los afios ochenta. El contexto econdmico para el pais
en esos anos era de una seria crisis econémica que lo puso en una situaciéon de impago de
su deuda internacional (asi declarada en 1982) y de nulo crecimiento econémico, periodo
conocido como la “década perdida” (de 1982 a 1988), cuando se presenté un crecimiento
del producto interno bruto de -0.4% (Garza, 1999, pp. 269-311).

Asi que, en los ochenta y principios de los noventa, el gobierno mexicano encabezé6 una
politica econdmica que implico, entre otras medidas, la adhesion en 1986 al Acuerdo General
sobre Aranceles y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés), fomento a la simplificacion
administrativa para las exportaciones, reduccion de impuestos a importaciones necesarias
para exportadores, ampliacion del rango de actividades en las que podia participar el capital
extranjero, privatizacion de los principales sectores econémicos del pais (bancario, telefénico,
ferrocarrilero, aeroportuario...), o bien suscribir el Tratado de Libre Comercio con Norte
América (TLCAN); lo que le ofrecié al pais amplias posibilidades de atraccion de inversiones
(Téllez, 2014, pp. 26-42).

Asi, la apuesta fue por fomentar el desarrollo de la iniciativa privada y la empresa, para que
ésta generara empleos, eficiencia en el manejo de los recursos econémicos y naturales, y para
gue detonara la transferencia del conocimiento, con lo que se estaria fomentando lo que
antes era competencia del Estado: crecimiento econémico, desarrollo social y preservacién
del medio ambiente.

La incorporacion al neoliberalismo no solo significé la apertura comercial de México, sino
también la implementacién de algunas iniciativas de administraciéon publica, como las
reformas al Articulo 115 Constitucional en 1983, con las que se le otorgd a los municipios la
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atribucion de hacerse cargo de sus ingresos propios, pero también de hacerse responsables
de servicios publicos como alumbrado, seguridad y alcantarillado. Ademas, se dio una
importante incorporacién de tecndcratas al frente de los 6rganos de gobierno federales, esto
es, profesionales que comenzaron a gobernar con base en una légica racional-instrumental
aprendida en universidades extranjeras como Chicago, Harvard o Yale; o bien en universidades
nacionales como el Tecnoldgico de Monterrey, la Universidad Iberoamericana o el Instituto
Tecnolégico Autonomo de México.

La idea de lo racional-instrumental, se refiere a un conocimiento profesional, cuantitativo y
de optimizacién de los recursos disponibles, transmitido mediante campos del conocimiento
formales como la economia, las ciencias politicas o las ingenierias, pero muy importante
(como lo seiala Babb, 1998, pp. 669-675), alejado del perfil marxista que tradicionalmente
se aprendia en escuelas como la Universidad Nacional Auténoma de México.

Pero adicional al conocimiento racional-instrumental de los tecndcratas educados en las
primeras universidades sefialadas, tiempo después también se sumé el de los empresarios
gue empezaron a ocupar puestos de eleccidon popular en el nivel estatal y municipal,
motivados por conductas razonables (mas que racional-instrumentales) que, como lo dice
Bourdieu, significa adoptar decisiones segun lo dicta el sentido comun y la experiencia
(Bourdieu, 2001, p. 22). Para los empresarios se trataba de tomar decisiones razonables
suponiendo que la administracién publica bien podia funcionar como si fuera una empresa.

De esta manera se fue fortaleciendo un aparato tecnécrata y un conocimiento donde se
privilegiaron términos como la empresa, el mercado, los consumidores, los contratos o la
competitividad; conocimiento que trataba de desvincularse de viejos conceptos referidos
al Estado del bienestar, la acumulacién del capital, la lucha de clases, el proletariado...?

Luego de observar estos treinta anos de apertura comercial y de tecnocracia en los tres
niveles de gobierno, es entendible que Aguilar proponga una “nueva gestién publica” en
modo gerencial, con el fin de que los estados sociales pudieran responder, anticipar y superar
la crisis fiscal en la que se vieron envueltos desde finales de los setenta (Aguilar, 2013, pp.
130-131). Asi como que lo haga a partir de una visién empresarial, al proponer una gestion
estratégica que incluye un plan de accion, posicionamiento de excelencia, superioridad,

2 Debe tomarse en cuenta un hecho significativo también suscitado a finales de los afios ochenta y principios de los noventa:
terminaron las dictaduras militares y guerras civiles en buena parte de América Latina, y a cambio se fueron instaurando gobiernos
por la via democratica, con lo que en adelante se irian diversificando los paradigmas alternos al marxista con el que habian sido
educadas varias generaciones de estudiantes de las universidades publicas del pais (de entre las cuales todavia egresan muchos de los
tecndcratas de la administracion publica). No obstante, el fin del periodo militarizado en América Latina (que también coincidié con
el colapso de los paises socialistas), no necesariamente ofrecié alternativas de desarrollo econémico y social, de ahi que prevaleciera
una postura critica al renovado modelo econémico y que se hayan fortaleciendo las propuestas donde el actor social fue pieza
central, aunque respetando el marco institucional de un Estado capitalista.
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liderazgo (respecto de otros gobierno) y calidad, entendida como el hecho de que los
productos de un gobierno poseen atributos, propiedades, caracteristicas y funciones que
los hacen capaces de responder, satisfacer y superar las expectativas de los ciudadanos
(Aguilar, 2013, pp. 136-137, 142-143). Esta recomendacién directiva, gerencial y operativa
adquiere mayor importanciay tiene su mayor evidencia en las dreas metropolitanas, puesto
que es dificil gobernar o administrar bien las zonas metropolitanas sin visién estratégica y
prestacion de servicios de alta calidad (Aguilar, 2013, p. 136).

Aguilar agrega que, actualmente, esta nueva gestion publica pone el acento en nuevas
formas organizativas y métodos gerenciales que le permitan asegurar las llamadas “tres e”
(economia, eficacia y eficiencia), organizarse mediante procesos mas que funciones, incluir
las posiciones del publico ciudadano en el disefo de los objetivos publicos, privilegiar la
cooperacién con las empresas privadas y organizaciones sociales, asi como caracterizarse
por su orientacion hacia“productos-resultados-impactos de valor”para el “ciudadano cliente/

usuario” (Aguilar, 2013, pp. 117-131).

Esta propuesta, incluso, es consistente con la plataforma con la que actualmente se evalua
el desempeno de los gobiernos municipales, un abanico de certificaciones que los acreditan
como buenos gobiernos, entre las que podemos encontrar: 1) la Agenda para el Desarrollo
Municipal, a cargo del Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(Inafed); 2) las certificaciones ISO 9000-2000, para que un municipio pueda demostrar su
buen desempefio en laadministracién publica; 3) certificacién ISO-IWA 4, instrumento con el
que verifican y certifican los ciudadanos a los gobiernos locales con estandar internacional;
4) Programa Nacional de Auditoria Ambiental, de la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente (Profepa); o bien, 5) la certificacion Sistema de Apertura Rapida de Empresas para
Giros Turisticos (SARE Turistico), de la Comision Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer,
Secretaria de Economia) y la Secretaria de Turismo.

En cuanto al conocimiento sobre las ciudades, también se fue fomentando una renovada
visidn acerca de su desarrollo, distinta a la conocida en los afos setenta y ochenta con los
llamados polos de desarrollo o polos de crecimiento. Hacia principios de los afios noventa,
se comenzd a presentar un panorama econdémico internacional basado, de manera
importante, en sectores que venian mostrando gran dinamismo productivo, como laindustria
petroquimica, automotriz e informatica, por lo que habria que incorporar a las ciudades y
regiones en una légica de competencia territorial, en donde los mas aptos serian aquellos
que lograran ser: a) los centros urbanos conectados a la economia mundial por medio de
empresas en industrias y servicios lideres, b) las ciudades con funciones de recreacion y
turismo, ¢) los nuevos centros, medios o pequefios receptores de grandes inversiones de
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capital y mega proyectos (Bourne, 1991, p. 190), d) las grandes ciudades globales y areas
metropolitanas, e) espacios innovadores, como tecnopolos, distritos industriales, etc., f) ejes
(corredores) de desarrollo urbano-industrial, o bien g) dreas de gran turismo y de agricultura
intensiva de exportacion (Méndez, 1997, p. 103).

3. El vinculo entre participacion social y Estado luego de los aiios ochenta

Pero no solo esto, sino que también se generd un paradigma que incorporoé al actor social
como eje central en los estudios urbanos y territoriales, donde comenzé a considerarsele
pieza clave en los ambientes de capital social, en los sistemas productivos locales, en la
gobernabilidad y de la gobernanza, al generar los vinculos de solidaridad y confianza en
unared de colaboraciones personales o institucionales, al representar el conocimiento tacito
(el “saber hacer”), asi como al incorporarse en las acciones del gobierno en la modalidad
de participacién social como una forma complementaria de la democracia representativa.

En los afos ochenta fue que se acuid el término de gobernanza, refiriéndolo a un
movimiento que sustituia a la autoridad gubernamental conocida hasta entonces, por otra
donde se privilegiaba la negociacion, la interaccién, el consenso, la rendicién de cuentas, la
coordinacién y la formacién de redes entre los actores del ambito publico y privado, en la
gestiony en latoma de decisiones (Garcia, 2013). La gobernanza destaca involucrar de forma
permanente a aquellos actores con representatividad en la sociedad civil, esto es, empresas,
organizaciones sociales, consultorias o comités especializados.

De manera complementaria, la gobernabilidad es un término que se refiere a aquellas
practicas que combinan la legitimidad (representatividad) y la eficacia; la primera,
como el conjunto de normas y procedimientos aceptados socialmente, y asociada a la
representatividad de un gobierno democratico, incluyente y que permite la participacion;
y la segunda, para completar este cuadro de buen gobierno, se refiere a la capacidad de
responder correctamente a las demandas sociales (Orellana, 2005).

Como se ve, los cambios estructurales iniciados en los afios ochenta, demandaron renovar el
conocimiento en cuanto a la administracion publicay a laforma en que ésta interactua con los
territorios y sus habitantes, particularmente porque se requeria contar con legitimidad social
para todas las medidas adoptadas. Asi que el actor social se torné esencial en el desarrollo
de su entorno (llamesele entorno democratico, urbano, territorial...) y se fue canalizando
en la figura de participacion social, de tal manera que una de las definiciones que podemos
encontrar sobre ésta, es que se trata de personas que participan en la toma de decisiones
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para resolver problemas, aportan sus puntos de vista, conocimientos, creatividad, recursos
y, en general, comparten responsabilidades con el gobierno, lo que en consecuencia genera
mayor legitimidad e integracion social (Heras, 2002, pp. 10-16).

Un aspecto interesante de la participacidén social es que su elaboracién conceptual suele
estar directamente vinculada con la experiencia real; de ahi que sean los propios organismos
de participacion social los que estén aportando un marco de referencia para describirla y
replicarla. Asi, tenemos que el Observatorio Ciudadano de Ledn (organismo con sede en
esa ciudad de Guanajuato) defina la participacion ciudadana como la intervencion de la
sociedad en actividades del orden publico para hacer valer sus intereses, para lo cual se
requieren mecanismosy procedimientos de articulacion entre el Estado y los actores sociales
(Observatorio Ciudadano de Ledn, 2011, p. 3); sin la intencién de sustituir la representacién
politica existente, sino ampliando la accién participativa en el ejercicio del poder en un marco
institucionalizado (Caldera, 2012, p. 162).

Como se observa, se requiere del reconocimiento mutuo entre el Estado y la sociedad. No
puede hablarse de participacion social si falta uno de estos dos actores. Ain mas, no obstante
gue actualmente la participacién social se promueve como una figura auténoma al aparato
de Estado, al ser interpuesta para promover, instrumentar y dar seguimiento a procesos
democraticos y transparentes respecto al ejercicio del gobierno, en realidad depende del
reconocimiento de éste, ya sea de manera formal o informal. De ahi que la participacién
social es un término reivindicado desde la sociedad civil, pero quiza con mas vigor desde el
propio ambito politico y/o de la funcién publica. O bien, aunque la participacién social de
hoy en dia es resultado de un largo proceso de reivindicaciones sociales, es comun que las
instituciones de Estado se adjudiquen su promocion en pro de la vida democratica.

La participacion social se ha circunscrito en un término que alude a una sociedad que
acepta que su principal interlocutor es el Estado, pues es éste el que ha establecido el marco
normativo con el que los ciudadanos pueden participar, acotando las competencias en las
gue pueden hacerlo, los plazos, los recursos o el perfil de los miembros. Esto es importante
de tener en cuenta, puesto que si el Estado no reconoce a una sociedad organizada como
interlocutora o si abiertamente obstaculiza las actividades que realiza, entonces no hay
participacién social. Para hablar de participacién social, es necesario que la sociedad esté
tomando parte de las acciones que lleva a cabo el Estado, y éste se ha reservado el derecho
de admisién.

Desde luego, la sociedad se puede organizary realizar cualesquiera acciones aun sin esperar
el reconocimiento explicito del Estado, y éste puede aceptarlo y permitirlo sin que haya
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convenios de por medio, dado que los problemas a enfrentar suelen superar su capacidad
de operacidn; no obstante, el marco normativo que se ha establecido, le otorga al gobierno
la facultad de no reconocer a los organismos sociales e incluso le permite impedir la accién
social. Si el gobierno toma esta ultima opcién, entonces la sociedad estd imposibilitada para
participar. En ese caso, quiza se puede hablar de protesta o resistencia social para defender el
derecho a participar en el amplio espectro del proceso de gobierno; quiza se pueda aludir a
la colaboracién y solidaridad entre los miembros de la comunidad, pero no de participacion
social; ésta requiere del reconocimiento formal o informal de los 6rganos de Estado.?

o o s

4. El gobierno de calidad, condicion para la participacion social

Desde los anos setenta del siglo pasado se iniciaron los estudios sobre las zonas metropolitanas
en México. El trabajo pionero de Unikel, Ruiz y Garza (1976, p. 116) mostro que desde 1940
comenzod la expansion de las partes centrales de las ciudades hacia su periferia, dando
lugar a areas urbanas y zonas metropolitanas. Para esto, advirtieron que existian dos o mas
unidades politico-administrativas, una ciudad central en alguna de las unidades y fuertes
relaciones funcionales socio-econdmicas (Unikel, Ruizy Garza, 1976, p. 118). Una definicién
muy parecida se encuentra en el documento de Sedesol, Conapo e INEGI (2004, p. 17):

... zona metropolitana como el conjunto de dos o mds municipios donde se localiza una
ciudad de 50 mil o mds habitantes, cuya drea urbana, funciones y actividades rebasan el
limite del municipio que originalmente la contenia, incorporando como parte de si misma
o de su drea de influencia directa a municipios vecinos, predominantemente urbanos, con
los que mantiene un alto grado de integracion socioeconémica. ..

...en esta definicion se incluye (...) a aquellos municipios que por sus caracteristicas
particulares son relevantes para la planeacion y politica urbanas. Adicionalmente, se definen
como zonas metropolitanas todos aquellos municipios que contienen una ciudad de un
millén o mds habitantes, asi como aquellos con ciudades de 250 mil o mds habitantes que
comparten procesos de conurbacién con ciudades de Estados Unidos de América.

En su investigacion, Unikel, Ruiz y Garza (1976, pp. 130-132) determinaron la presencia de
doce zonas metropolitanas en 1970 (algunas de ellas ya presentes desde los afios cuarenta),
con diferentes grados de metropolitanismo. En las décadas posteriores, el proceso de

3 Enrealidad se requiere de una reflexion de mas cuidado para establecer la diferencia conceptual que guarda la participacion social
en relacion con los movimientos sociales, el activismo, la colaboracién comunitaria o alguna otra manifestacion de organizacion social.
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urbanizacién, acompanado por las transformaciones territoriales de un nuevo modelo
econdmico neoliberal, daria lugar a un aumento de zonas metropolitanas decretadas hasta
llegar a 59, con una concentracién de 56.8% de la poblacion nacional (Sedesol, Conapo e
INEGI, 2012, p. 14), es decir, mas de la mitad de los mexicanos. Es esto a lo que se ha llamado
fendbmeno metropolitano, una expansion (difusion urbana) de las ciudades mas alla del
municipio que las alberga, con todos los problemas sociales, ambientales y de politica que
implican (Iracheta, 2010, p. 154)*.

En el Bajio tiene lugar un proceso metropolitano que abarca una amplia region del centro del
pais, en donde podemos ubicar al menos ocho zonas metropolitanas: 1) lazona metropolitana
de Ledn, San Francisco del Rincon, Purisima del Rincédn y Silao; 2) Moroledn, Uriangato y Yuriria;
3) La Laja-Bajio (Celaya, Cortazar, Villagran, Comonfort, Tarimoro, Jaral del Progreso, Apaseo
el Alto y Apaseo el Grande); 4) Irapuato y Salamanca; 5) La Piedad y Pénjamo; 6) Zamora y
Jacona; 7) Morelia y Tarimbaro; y 8) Querétaro, Corregidora, El Marqués y Huimilpan Juntas.
Estas ocho zonas metropolitanas concentran 6,078,393 habitantes, es decir, 52.1% por ciento
de la poblacion total de las tres entidades federativas vinculadas (Michoacan, Guanajuato y
Querétaro) que suman mas de once millones de habitantes.

Derivado de todo este fendmeno es que inicialmente nos hicimos la pregunta: ;De qué
depende una atencién oportuna al fendmeno metropolitano?, ;de la clase gobernante o
de la sociedad en accién? Podriamos decir que depende de la vocacién econdmicamente
productiva de la ciudad y de la inercia que llevan sus sociedades, las cuales para bien o
para mal, basan sus acciones de manera preponderante en la reproduccion del capital
econdémico. Pensemos en cualquier ciudad y comparémosla consigo misma veinte afos
atras; seguramente ahora tiene mayor infraestructura y equipamiento, mayor diversificacion
econdmica, abierta a la expansién de los centros comerciales y las tiendas de conveniencia;
habra cambiado sustancialmente el uso del suelo. De tal modo que los gobiernos locales
pueden hablar de crecimiento y progreso con cierta veracidad.

El gobierno de La Piedad lanz6 en 2015 la campana “La Piedad, el mejor municipio de
Michoacdn’, mientras que el partido gobernante en ese periodo, el Partido Accion Nacional
(PAN), utilizé para la campana electoral de ese mismo afno el eslogan “En La Piedad vamos
bien, ;a poco no?”. En La Piedad, como en el comun de las ciudades, hay crecimiento urbano,
ipero hay incremento del bienestar social? Contrario a lo que se pueda imaginar con tales
frases publicitarias, La Piedad suma 48% de su poblacién en condiciones de pobreza.

4 Esto no es exclusivo de las ciudades mexicanas. En practicamente todos los paises se puede apreciar este fenémeno, y desde el
ambito académico han surgido diversas voces que buscan analizar y proponer caminos de actuacién para su administracién, algunos
ejemplos son los trabajos de Orellana (2005), Ward (2011), Troitifio (2013) y Arellano (2014).
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Mientras que Ledn es una ciudad cuya dinamica econémica la llevd a posicionarse en
cuanto a servicios financieros, servicios médicos especializados, turismo para negocios
y servicios educativos de nivel superior especializados, entre otros (esto ademas de su
industria zapatera). Gracias a esto también se consolidé su jerarquia urbana, a tal grado
gue actualmente su zona metropolitana integra los municipios de San Francisco del Rincén,
Purisima del Rincén y Silao. Pero dicha conurbaciéon también incluye una poblacién que
alcanza 37.8% en condiciones de pobreza en Ledn, asi como 50.9%, 55.2% Yy 57% en cada una
de los otros municipios respectivamente, segun datos del Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)*.

Uno de los autores que desde los afos noventa ha seguido los cambios en las formas de
gobierno local ha sido Peter Ward, quien recientemente planted la pregunta ;como construir
un gobierno metropolitano con su propia concienciay participacién ciudadana?, que apoye
a la eficiencia de los gobiernos, que garantice la transparencia y rendiciéon de cuentas, o
que descifre los mecanismos del empoderamiento (Ward, 2011, pp. 213-218). Luego de
treinta aflos de cambios en el modelo econdmico de México, de experiencias con gobiernos
tecndcratas y de renovado conocimiento académico, es destacable la pertinencia de dicha
pregunta, lo que nos regresa a nuestra pregunta inicial aunque con una precision: ;De qué
depende una buena atencién al fenémeno metropolitano que permita una buena calidad
devida? A lo que podemos responder que no solo se trata de grandes zonas metropolitanas,
crecimiento y competitividad econémica, sino de territorios (sea cual sea su tamano), de
gobiernos locales, y de accion social.

Si estamos interesados en una atencién del fenémeno metropolitano que fomente una
buena calidad de vida para sus habitantes, entonces hay que reorientar el sentido de la
respuesta de tal manera que, ademas del crecimiento econdmico y urbano, se tome en
cuenta la estructura socio-institucional del lugar, pues resulta la base del desarrollo que
se puede alcanzar. Esto porque las instituciones resultan “conjuntos de habitos comunes,
practicas establecidas, reglas o leyes que regulan las relaciones entre individuos o grupos
(Salom y Albertos, 2003, pp. 18-19), mientras que las

n

(que) facilitan la accién colectiva...
relaciones socio-institucionales requieren de la integracién de agentes locales como la
administracion publica, las empresas, los organismos ciudadanos, y las instituciones de
investigacion y docencia (Salom y Albertos, 2003, p. 38; Albertos, et al., 2004, p.44).

Como resultado de este conjunto de habitos, practicas, reglas y relaciones entre los
agentes locales, la estructura socio-institucional también queda compuesta de los sectores

5 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (2010), web.coneval.gob.mx/Medicion
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productivos de base econdmica (ya sea tradicionales o de innovacién), los procesos de
aprendizaje y transferencia del conocimiento, asi como de la infraestructura y equipamiento
del territorio. De tal manera que (como también lo dice Rosales) los actores sociales y los
gobiernos locales se convierten en ejes fundamentales de la gestién del desarrollo econémico
(Rosales, 2006, p. 139) y, eventualmente, de la mejora en la calidad de vida.

De una u otraforma, el gobierno siempre estard presente en la estructura socio-institucional
de la ciudad, pero para que figure como un actor que influye en la buena calidad de vida,
requiere ser un gobierno de calidad, el cual puede definirse segun el grado de conciencia
que adquiere de ser una institucién de Estado y con base en las habilidades que muestra para
administrar el territorio sujeto a una estructura socio-institucional previamente existente; asi
como segun los canales que instrumenta para permitir la participacién social en las tareas
de gobierno, de lo que eventualmente pueden derivarse algunas iniciativas que mejoren
la administracién publica, por lo que pueden ser presentadas ante autoridades estatales y
federales para su formalizacion en leyes, reglamentos o planes de ordenamiento encaminados
a resolver problemas cotidianos. Un gobierno de calidad cuenta con una visién de largo
plazo y con claridad de lo que implican las iniciativas de abajo hacia arriba, desde lo local.

Un gobierno de calidad debe procurar un marco normativo que garantice la participacion
social y que ésta sea efectiva; de lo contrario, podemos estar en un caso donde el gobiernoy
sus instituciones solo simulan que gobiernan con participacién social. Asimismo, se corre el
riesgo que de una participacion social colaborativa y sensible a las limitaciones del gobierno
se pase a un activismo social no solo apatico a las instituciones de Estado, sino abiertamente
confrontada con ellas.

Témese en cuenta que si tiene lugar la participacién social, es por las necesidades que
genera la urbe (;0 el gobierno?, ;o la estructura socio-institucional?) para acceder a una
buena calidad de vida; de ahi que emerja la organizacién social en torno a una demanda
especifica, ya sea en seguridad publica, educaciéon, medio ambiente o defensa del voto,
entre otras. Pero también hay que sefalar que no basta con demandar la atencién de una
carencia para considerar este solo hecho como participacion social. La participacién social es
el proceso donde la poblacién estructura acciones con base en metas, objetivos o beneficios
colectivos. Para esto puede estar apoyada de una conciencia racional-instrumental, o bien
de una conciencia razonable y de sentido comun. Es decir, no solo exige que la autoridad
resuelva un problema, sino que estructura, ya sea formal o informalmente, un plan de accién
para resolverlo, logra el consenso con algun sector de la comunidad y con el gobierno y,
muy importante, genera iniciativas que llegan a ser aplicadas, ya sea al ser agregadas en
algun documento de planeacion o reglamentacién gubernamental, o bien directamente
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ejecutadas en beneficio de la ciudad y su sociedad. A eso nos referimos con la participacién
social efectiva.

5. Participacion social, asunto de comunicacidn y accion asertivas

En el pais podemos encontrar multiples casos en los que no existe voluntad politica para
ejercer un buen gobierno o para tratar de incorporar la participacién social; otros casos
en los que se ejerce, aunque de manera parcial; asi como otros mas donde los gobiernos
municipales y los actores locales, efectivamente, estan trabajando de manera coordinada
para encontrar alternativas de desarrollo o para la resolucién de diversos problemas locales,
con base en sus propios recursos y conocimientos.

La ciudad de Leén es un caso emblematico dado que experimentd los cambios mas
significativos de México: los impactos por el cambio de modelo econémico de los afos
ochenta, la alternancia politica también desde esos anos, la transicion de un aparato burdcrata
a uno tecndcrata,’ la instrumentacion institucional de la participacién social, asi como una
reconversidn econémica por iniciativa del sector empresarial y de gobiernos locales entre
los anos noventa y ultima década. Mientras que la institucionalizacién de la participacién
social es tal, que hoy en dia practicamente todos las dependencias del gobierno municipal
cuentan con un consejo consultivo ciudadanizado (es decir, tienen mayoria ciudadana),
con su propio reglamento cada una, y los comités vecinales (figura complementaria a los
consejos consultivos) tienen personalidad juridica y patrimonio propio; incluso ha sentado
las bases para las leyes estatales en materia de participacién social.

Mientras que en La Piedad, el gobierno local ha dado muestras de intentar gobernar con
el apoyo de organismos ciudadanizados, aunque de manera reciente, instaurando 6érganos
como el Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal de La Piedad (COPLADEMUN), el
Centro de Innovacion y Competitividad de La Piedad AC (CINCOM), la Comisiéon Municipal de
Desarrollo Urbano de La Piedad, el Consejo de la Crdnica, o la Junta de Gobierno del Instituto
de la Mujer. Asimismo, se ha vuelto recurrente consultar a instancias no gubernamentales en
el momento de elaborar algunos instrumentos de planeacién (como el Plan de Desarrollo
Municipal, el Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblaciéon de La Piedad, la

6 Cabe insistir en la distincion entre un aparato burdcrata (o gobierno burdcrata) y otro tecnécrata, dado que en México prevalece el
problema de la ineficiencia administrativa en muchos de sus municipios. Por gobierno burécrata entendemos aquel con deficiencias
para cumplir sus tareas diarias, como problemas para tener actualizado su padrén catastral o sus programas de ordenamiento
territorial; deficiencias en la actualizacion de su tecnologia y sus sistemas de informacion; rezago en la recaudacion tributaria;
designacion de cargos publicos sin tomar en cuenta la idoneidad profesional de los directores y personal de confianza, entre varios
otras deficiencias. En cambio, actualmente, un gobierno tecndcrata tiende a tener personal especializado en el ramo en el que se
desenvuelve, lleva a cabo sus tareas tratando de tener actualizado su equipamiento e infraestructura, intenta reactivar y ampliar
la cobertura de recaudacion tributaria, trata de gestionar y dar seguimiento al ordenamiento de su territorio, y procura recibir una
certificacion por estas tareas (Téllez, 2014, p. 147).
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recoleccién y manejo de basura, o la cronica del municipio), como a la Universidad del Valle
de Atemajac, al Observatorio Ciudadano Metropolitano, al Colegio de Arquitectos o al Colegio
de Ingenieros, entre los mas asistidos. Aunque dado el acercamiento tan reciente, ain hace
falta se consolide la participacién social en las acciones de gobierno de este municipio.

Con base en las experiencias que nos han dejado los casos de Leén y La Piedad, estamos
convencidos de que el desarrollo de las ciudades no se debe al tamafo de poblacién ni a
la vocacion econdmica, sino a la forma de gobernarlas y a las acciones colectivas. Lo que,
necesariamente, requiere de una colaboracién asertiva entre gobiernoy sociedad (mediante
lo que denominamos participacién social), pero donde el gobierno sigue siendo responsable
de generar un ambiente que incorpore: i) un lenguaje asertivo, ii) la experiencia practica
de los actores sociales en los problemas locales, iii) un marco institucionalizado que brinde
a la participaciéon social garantias de acciéon y permanencia, iv) una conciencia racional-
instrumental, v) una conciencia razonable o del sentido comun, asi como vi) la capacidad de
identificar las inercias nocivas de la estructura socio-institucional que menguan el desarrollo
de los municipios.

La comunicacién asertiva empieza desde un lenguaje sencillo. Hay que dejar de lado el uso de
conceptos que solo decoran el discurso publico, pero que carecen de sustancia social y eficacia
en la funcién publica. Bourdieu (2001, p. 27) dice que hay conceptos que resultan neologismos
utilizados por periodistas e intelectuales que contribuyen a la globalizacién del lenguaje. En
este sentido podemos listar conceptos o términos como innovacién, ambiente de innovacién,
competitividad, gobernanza, gobernabilidad, entre varios mas, sobre los cuales debemos
preguntarnos si realmente nos estan ayudando a una mejor comunicacién y a un mejor gobierno,
o bien si solo son parte de un léxico que solo se ha tornado estandar.

La participacion social debe ser un asunto de practica, es decir, que la sociedad esté participando
directamente en algun asunto de interés publico con base en un programa de trabajo o plan
de accién, con tareas y resultados evaluados, asi sea con un documento informal o de escaso
protocolo. Pero no solo esto, si no que trabaja en un marco institucional de reconocimiento
mutuo con la autoridad local, para lo cual el buen gobierno disefia y mejora el marco normativo
o reglamentario que facilita la accion social. Si el propio gobierno municipal entorpece la accién
social, entonces ni hay participacion social ni hay buen gobierno.

Estos principios de comunicacién asertiva, participacion social y marco institucional se ven
especialmente beneficiados cuando se tiene como base una conciencia racional-instrumental,
lo mismo que una conciencia razonable o del sentido comun, dos ambitos distintos, pero
complementarios. Las acciones racional-instrumentales estdn basadas en conocimiento
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formal, proveniente de las distintas ciencias administrativas, econémicas o naturales; por lo
que tiene como objetivo nato hacer un uso adecuado de los recursos humanos, econémicos
o naturales. Mientras que la conciencia razonable y de sentido comun no necesariamente se
trasmite mediante manuales, publicaciones especializadas o seminarios académicos, sino
que corresponde al “saber hacer” las cosas, con base en la experiencia de haber estado en
contacto con las tareas ejercidas, con la disposicién de aceptar ideas mejores y la sensibilidad
de actuar por el bien comun.

Si los gobiernos municipales estimulan este ambiente para la participacion social, estaran
fortaleciendo las competencias de si mismos y de la sociedad para identificar y corregir las
inercias nocivas de la estructura socio-institucional que entorpecen en desarrollo local. El
activismo social por si solo, o la administracién publica por si sola, no son suficientes para
impactar en la estructura socio-institucional prevaleciente; hacen falta ambos ambitos
municipales.

6. Conclusiones

Si bien el interés por el tema de la participacién social partié de la necesidad de atender
los problemas que trae consigo el fendémeno urbano y metropolitano, podemos concluir
gue no solo es asunto del ambito urbano, ni mucho menos de grandes metrdpolis, sino de
territorios, sus recursos y de gobiernos locales, sea cual sea su extensién o tamano. Asi, a la
pregunta ;de qué depende la atencién oportuna de los fenédmenos territoriales, incluidos
los urbanos?, podemos responder que en buena medida depende de la sociedad en accién
y buenos gobiernos.

En primer lugar, hay que identificar la estructura socio-institucional prevaleciente en el lugar
observado, identificar a los principales actores sociales, discernir las relaciones que guardan
entre ellos, su jerarquia. Esta estructura explica en buena medida las condiciones establecidas
para la atencion de los fendmenos territoriales ya sea de manera asertiva o negativa.

Si la sociedad tiene necesidad de incorporarse en la participacién social, es porque dicha
estructura socio-institucional no esta resolviendo alguna necesidad o porque directamente
es la causante de la insatisfaccion colectiva. Asi que es preponderante que la participacion
social se enfoque en romper las inercias nocivas de esa estructura. De otra manera, los
esfuerzos colectivos se pueden ver limitados a plantar arboles sin lograr reforestar, a limpiar
la orilla de unrio sin recuperarlo como patrimonio natural, o bien, a divulgar quejas en redes
sociales sin generar una cultura civica.
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Ahora bien, para que se dé la participacién social se requiere estructurar acciones con
base en objetivos y/o beneficios colectivos, logrando el consenso con las instituciones de
Estado, lo cual no necesariamente significa cederle el control de los organismos sociales,
sino procurar una participacion asertiva, esto es, generar acciones por los canales que asi lo
permitan, ir forjando consensos con los actores abiertos a la comunicacién y colaboracion;
de lo contrario, no hay manera de ejercer la participacion social.

Para esto, la participacion social puede estar apoyada de una experiencia racional-
instrumental (transferida por conocimientos formales como la economia, las ciencias politicas,
el urbanismo...), o bien auxiliada por una conciencia razonable y de sentido comun, generada
por la experiencia de saber hacer las cosas. En tanto, la comunicacién y colaboraciéon con
otros actores locales, incluido el gobierno, pueden darse por la via formal o informal, es
decir, mediante convenios, reglamentos, programas o nombramientos oficiales, o bien sin
que exista ninguna de estas evidencias documentales, pero finalmente reconocida y llevada
a cabo.
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