Alternancia politica
y cambios en el
escenario politico
local: el caso de
Cuquio!

Este texto intenta mostrar las conse-
cuencias en el nivel local de los cambios
politicos ocurridos desde hace unos |5

anos a raiz de la apertura politica en Méxi-
co. La transicion politica no solo abre una
via democratizadora en el pais, sino que,
acompanada con un proceso de descen-
tralizacion que transfiere presupuestos
importantes a los municipios, cambia
totalmente la manera de hacer politica

en el nivel mas local. El caso de Cuquio,
bastante conocido en el pais, ofrece una
ilustracion de estos cambios.
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Introduccion

| En el transcurso de la dé-
cada de los noventa, las po-
liticas mexicanas solicitaron
la participacién social como
un medio para combatir la
pobreza y las desigualdades
territoriales; paralelamente,
el multipartidismo se impuso a la
organizacion politica hasta el nivel
local. A lainversa de esta tendencia
global, tomaremos como punto de
partida las dinamicas locales que
se manifiestan en las estrategias y
tacticas de los actores locales. Las
consecuencias de las medidas ma-
cropoliticas recientes se encuentran
efectivamente en las practicas loca-
les: los procesos de democratizacién
y descentralizaciéon favorecieron
una redistribucién de los recursos
y del poder de decisién del centro
hacia los municipios. Asi se reani-
man los conflictos territoriales bajo
el impulso de este nuevo contexto y
lo que esté en juego alli, oponiendo

|. Este texto es resultado de una investigacion realizada
en México en el aho 2004 gracias al apoyo del convenio
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cabeceras municipales y pueblos subalternos.? El espacio
politico se amplia hasta el nivel mas local y se abre a nue-
vos actores sociales (indigenas, mujeres, jévenes, etc.), pero
también, cada vez més, a intermediarios (ONG, asociaciones
civiles, consultores, etcétera). Las modalidades de gobierno
local cambian necesariamente y, con ellas, las maneras de
hacer politica.

El contexto politico del siglo XX ha sido, sin lugar a du-
das, dominado por el sistema priista. E1 PRI no sélo fue un
partido politico que se mantuvo indefectiblemente desde la
década de 1920 en todos los gobiernos estatales (hasta 1989)
y nacionales (hasta 2000), sino que construyé un sistema
en el cual respaldar su poder. Este se consolidé con base en
reformas legislativas. Entre ellas, se prohibi6 la reeleccion
de los poderes ejecutivos federal y estatales (Constitucién
de 1917) y de los demas cargos electos de gobierno (en
1933), y la reforma electoral federal de 1946 se realizé con
el propodsito de cerrar el sistema electoral, sometiendo a
los candidatos a un control del Estado con la inscripcion en
un partido politico. La tinica manera de hacer una carrera
politica era por conducto del PRI, razén por la cual todas las
tendencias se encontraron representadas en ese partido. Por
otra parte, el centralismo politico ha sido tan extremo que el
presidente de la Republica, siendo también jefe del partido,
tiene el poder de designar a su sucesor y a los candidatos a
la gubernatura en los estados (Bey y Dehouve, 2006).

Este contexto nos invita a reflexionar en la manera como
la practica politica ha podido expresarse. Recién con el plu-
ralismo politico, la entrada de varios partidos en la contien-
da electoral conlleva una instrumentalizacién de partidos

2. Seglin su tamano, los pueblos tienen una representacion politico-administrativa
(delegacion, agencia) con una autoridad electa, aunque a menudo aiin nombrada
por el presidente municipal. Las localidades mas pequehas dependen de estas
instituciones intermedias.
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que defienden una ideologia y programas a nivel nacional
por grupos de intereses particulares, y a nivel local.

Si1 se requiere pertenecer a un partido politico para ser
elegido, ;cuales son las otras formas de representacion social
y politica? Se observa que la accién fuera de un partido se
desarrolla paralelamente para presionar a las autoridades
electas. Nuevas figuras politicas pueden aparecer, pero es-
tas tltimas también pueden provocar su participacion. Esta
se vuelve entonces un elemento esencial en la vida politica
local, pero también se puede volver ambivalente, porque,
como lo subraya Joan Font (2001), aun cuando la presién
participativa existe, las élites politicas acaban tomando
las riendas de la creacion de un mecanismo organizado. En
estas condiciones, el lugar que ocupan los partidos politicos
en la vida publica local también merece investigarse.

Desde luego, a partir de la experiencia de un municipio
intentaremos comprender como se hace politica a nivel lo-
cal, en torno a un nuevo desafio que se ha vuelto esencial
para el desarrollo de los pueblos: captar financiamientos.
El crecimiento de los presupuestos descentralizados incre-
menta el poder municipal, pero al mismo tiempo fragiliza
su legitimidad por la necesidad de rendir cuentas a toda la
poblacion. ;Cémo comparten las autoridades electas esta
responsabilidad con la poblacién? ;Coémo llegan a distin-
guir lo que es del ambito de la politica (en su dimensién
interniveles, desde el nivel local hasta el nacional) y lo
que depende de la gestion municipal? Por el lado de las
poblaciones locales, jcomo se organizan para captar los
recursos atribuidos al municipio sin dejarse manipular?
Y, finalmente, ;/quién representa a quién? Mi hipdtesis es
que los partidos politicos, como motor ideolégico, tienen
un papel marginal en la gestién municipal. Pero, en razén
del sistema electoral, son imprescindibles para legitimar
la representacion social en una relacion interniveles. Esta
paradoja se traduce en comportamientos individuales y
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practicas colectivas locales que analizaremos a partir de la
evolucién politica en un municipio; estudiaremos luego la
participacion social en la descentralizacién, para terminar
este texto con la trayectoria y las estrategias de un nuevo
actor que dara una luz sobre el cambio social y politico de
estas ultimas décadas.

Como llego la alternancia al municipio de Cuquio

La originalidad del caso de Cuquio

La experiencia de un municipio del norte del estado de
Jalisco, Cuquio, nos proporciona una ilustracién particular-
mente interesante de los grandes cambios politicos ocurridos
desde finales de los afnos ochenta en México. A partir de
la historia de la llegada del PRD al escenario politico local
dominado, como en todas partes, por un PRI omnipresente,
analizaremos como se hace ahora la politica en el nivel local,
mas valorizado que nunca.

Cuquio esta entre los mas pequenos y mas pobres de los
125 municipios de Jalisco. Tiene 17,554 habitantes, de los
cuales casi la cuarta parte reside en la cabecera, otro cuarto
reside en seis localidades (de entre 500 y mil habitantes);
las otras 200 localidades tienen menos de 500 habitantes,
entre ellas 103 con menos de 50 (INEGI, 2001). Este terri-
torio, poblado de manera muy desigual y desabastecido de
servicios sociales, fue objeto de un experimento con el nuevo
gobierno que inici6 la alternancia en Cuquio al principio
de los afios noventa. Esta experiencia fue reconocida como
ejemplar a nivel nacional.

El pluralismo politico frente al caciquismo

El multipartidismo es el resultado, atn fragil, de un largo
proceso durante el cual reformas electorales y presiones
sociales contribuyeron a reducir el poder de los caciques.
Podemos retratar esta evolucién a grandes rasgos.
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El régimen politico imperante desde la Revolucion des-
cansaba en los caciques locales; este esquema se mantuvo,
durante décadas, con un partido hegeménico —el PRI— re-
levado por caciques (gobernadores y autoridades locales)
cuyos vasallajes y poder estaban condicionados por la per-
tenencia al partido. ;Qué consecuencias se podian esperar
de tal cambio a nivel local?

A proposito del estado de Guerrero, escribimos:

En los anhos setenta, la figura de mediacion entre el nivel municipal,
regional y estatal era el “cacique”, personaje todopoderoso localmente
apoyado por una red de clientes, mientras disfrutaba también de una
red de apoyos a nivel superior. Precisamente este tipo de mediacion
es el que [se] esta desplazado al introducirse el multipartidismo. Los
partidos se vuelven el modo esencial de articulacion entre los niveles,
modo plural y sumamente complejo, ya que su funcionamiento se apoya
en varios niveles distintos [con militantes y poderes electos]. Asi pues,
el partido es el lugar de conciliacion de la actuacion de sus militantes
en varios niveles (Bey y Dehouve, en prensa).

Esta evolucién es comparable con la del estado de Jalisco.
El multipartidismo aparece asi como la posibilidad de una
cristalizacion de la accidén politica en un campo dindamico
y conflictivo, y ya no hegemoénico. No hay mas imposicién
de un orden instituido por el PRI, sino una pluralidad de
posibles que convoca a todos los “actores” de la sociedad.

Recordemos que, al favor de una corriente democratizadora
y descentralista que alcanzé a México en los anos noventa, los
gobiernos locales se beneficiaron de una redistribucién de los
recursos y del poder decisional del centro hacia las periferias.
Esta nueva situacion fortalece considerablemente el poder
local y, esta vez, los retos del poder se comparten entre ca-
beceras municipales y pueblos subalternos; la configuracién
de los desafios territoriales debilita a su vez la figura del
cacique, indisociable de la cabecera municipal.
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El modelo politico en torno al cacique, que concentra la
relacién politica entre los Ambitos local y nacional, pasando
por la entidad federativa, en el marco de un sistema cor-
porativo totalmente controlado por el PRI, pierde entonces
toda su pertinencia. En efecto, el desarrollo de la escolari-
zacion, con la movilidad espacial y social que conlleva, ha
permitido el surgimiento de numerosos ciudadanos aptos
para disputar el dominio del poder local a los antiguos ca-
ciques, encerrados en una relacién vertical obsoleta. Pero,
(de dénde vienen los nuevos lideres politicos?

El papel de los movimientos sociales

Pasemos ahora a la situacion peculiar del municipio de
Cuquio. Sibien en Guerrero habiamos identificado el papel
central de los maestros y, en el medio rural, esencialmente
de los maestros bilingiies en las primeras transformaciones
politicas (Bey y Dehouve, en prensa), en Jalisco es la Iglesia
catolica, por medio de las comunidades eclesiales de base, la
que tuvo esta funcién de movilizacion. Estas aparecieron en
los afios setenta, inspiradas en la “teologia de la liberacién”.
Se las encuentra en Cuquio a partir de los afios ochenta. El
cura se dirigia entonces a sus feligreses en estos términos:
“Dios ha venido a liberarnos del yugo y este yugo son estos
caciques [...] Tenemos que liberarnos por la via pacifica,
simplemente organizandonos” (Ceja, 2003: 248).

En esos anos, los campesinos, orientados mediante un
programa de apoyo al desarrollo rural, Centro de Coordina-
cién y de Promocion Agricola (Cecopa), creado por el ITESO
(universidad jesuita en Guadalajara), descubren el interés
de organizarse en asociacion con el propésito de captar al-
gunas ayudas del gobierno. Fundan entonces la asociacion
civil Centro de Apoyo al Movimiento Popular de Occidente,
AC (CAMPO), que se convertird en la ONG Accién Ciudadana
para la Educacién, la Democracia y el Desarrollo (Accedde)
(Garcia, 2005). Podemos destacar que los nombres de estas
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asociaciones evolucionan desde una reivindicacion organi-
zada de tipo “movimiento campesino” hacia la promocién
de una educacién ciudadana que contribuira fuertemente
en el desarrollo y respeto al pluralismo politico.

En forma paralela, la accion sindicalista se fortalece: la
Organizaciéon Campesina Independiente de Jalisco (OCILJ)
se enfrenta a la todopoderosa Confederacién Nacional
Campesina (CNC); sus representantes en el municipio, al
ser los agricultores mas ricos, son quienes absorben todos
los apoyos econémicos desde la cabecera. Con la ayuda de
la OCIJ las comunidades comienzan a formar comités veci-
nales para la administracién de las demandas de servicios
sociales (Bazdresch, 1994; Ceja, 2003).

En efecto, la pobreza es un factor clave en esta nueva mili-
tancia. Los indicadores de nivel de vida en Cuquio para 1990
son ilustrativos: 67% de las viviendas sin agua entubada,
63% sin desagilie, 34% sin luz, 21% de personas analfabetas
(Conapo, 1993). Estas cifras se encuentran por encima del
promedio nacional, pero sobre todo encubren grandes des-
igualdades entre cabecera y localidades anexas.

Asi, la accién fuera de los partidos se ha desarrollado
paralelamente a este proceso participativo, para ejercer
una presién en los gobernantes y conseguir servicios que
hacen falta en numerosas localidades. Esto se produjo en
el marco de la intervencion de asociaciones civiles que han
desarrollado una cultura participativa entre las poblaciones
locales. Anteriormente las asociaciones eran emanaciones
del PRI, que habia creado un sistema corporativo y favore-
cido la multiplicaciéon de los comités locales con una volun-
tad de control y de dominacién;® ahora se puede ejercer un
contrapeso frente a los partidos en el poder.

3. Es el caso de los Comités de Solidaridad, creados en el programa social del
mismo nombre, aunque las interpretaciones difieren segiin los autores (Bailey,
1994; Oehmichen, 1999).

175

Sociedad £ No. 38



Marguerite Bey

L2 24

Como gano el PRD en Cuquio

Desde 1946, la “alternancia politica” en Jalisco se ha
expresado de manera muy progresiva. En principio, s6lo
el PAN, de influencia cristiana conservadora, estuvo muy
enraizado en el norte del pais, pero tinicamente gan6 un
municipio en el estado.* De las elecciones de 1976 a las de
1988, el PAN, poco presente hasta entonces, casi desapare-
ce en favor de pequefios partidos, entre ellos la Coalicién
Cardenista Jalisciense (Ceja, 2003).

El1 PRD se ha convertido en la segunda fuerza politica en
el municipio de Cuquio desde 1989 y ha podido ganar las
elecciones de 1992 gracias a una escision del PRI causada
por la imposicién de un candidato por la cipula del parti-
do. Los oponentes a esta eleccién autoritaria presentaron
entonces su propia lista, en una alianza de la OCIJ con el
PRD. Podemos observar que la organizacién campesina tuvo
un peso en las orientaciones politicas, ya que la agricultura
es todavia una actividad predominante. La ONG Accedde
también aportd su apoyo a una educacién ciudadana para
favorecer la organizacién de elecciones transparentes.

El propésito del gobierno perredista fue “hacer participar”
al conjunto de la poblacion del territorio municipal en la
administracién del desarrollo local. Las asociaciones civiles
y religiosas seguramente habian preparado el terreno; sin
embargo, se debe reconocer que la coyuntura global era
favorable a esta tendencia: la descentralizacién que traia
mas dinero, las condiciones de las financieras internaciona-
les que subrayaban el beneficio de las poblaciones locales,
sobre todo las méas pobres, y una desconsideracion del papel
omnipotente del Estado, centralizado y respaldado por una
burocracia pletérica a favor de una idealizacién del small
is beautiful.

4. Se debera esperar hasta 1992 para que el PAN se vuelva el partido de oposicion
mas importante en Jalisco, y 1995 para que gane en Guadalajara. El PRD, por su
parte, entrara al estado por Cuquio en 1992 (Alonso, 2003).

176




Alternancia politica y cambios en el escenario politico local: el caso de Cuquio

En un entorno pluralista, el partido en el poder podia
ganarlo todo logrando el apoyo de los ciudadanos mediante
la creacién de una figura participativa identificada con
el pluralismo y no con el PRD. Este ultimo deberia salir
enriquecido y fortalecido compartiendo las decisiones con
las organizaciones que lo llevaron al poder. Pero antes de
analizar en detalle la creacién del Consejo Democratico
Municipal de Cuquio, se impone una revisiéon del contexto
politico e ideoldgico global.

En efecto, la llegada del PRD al gobierno municipal de
Cuquio al inicio de la década de los noventa, coincide con
un cambio de paradigma politico en México. Se fomenta la
“participacién social” en el proceso de “democratizacion”,
mientras la descentralizacién sigue un proceso bastante
lento (Ziccardi, 2004).

La administracion democratica de los presupuestos
municipales, reto para el México del siglo XXI

Las teorias participativas

Democratizacion, participaciéon y descentralizaciéon son
procesos estrechamente relacionados que han marcado a la
vez la historia politica reciente de México y las teorias po-
liticas difundidas por las instituciones internacionales a lo
largo del mundo. La democracia se presenta como el régimen
politico mas deseable; la participacién social se fomenta con
el propésito de garantizar una mejor administracion de la
descentralizacion, sobre todo financiera, que otorga al nivel
local el poder de decidir el uso de los recursos que le atanen.
Estos conceptos merecen una definicion. La democracia re-
presentativa se caracteriza por el caracter competitivo de las
elecciones, el ejercicio de la ciudadania (derecho de opinién
y de sufragio) y el respeto de las garantias constitucionales
(por el control) (Subirats, 2001). La participacion social
emana del derecho al ejercicio de la ciudadania, pero sélo
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la sociedad organizada puede participar efectivamente bajo
la forma de representaciones sectoriales. Queda planteada
la cuestion de la representatividad de individuos no electos,
pero se entiende que es irrealista esperar la participacion
de todos los ciudadanos en los asuntos publicos.’? A pesar de
estas limitaciones, la “participaciéon social” se fomenta en
el nivel local para fortalecer las competencias y el control
en las decisiones y el uso de los recursos. Finalmente, la
descentralizacién es una herramienta politica que podria
permitir sentar el poder politico en el conjunto del territorio
nacional, con consecuencias positivas para la legitimidad de
las autoridades electas. Sin embargo, se observan dos res-
tricciones: por un lado, los financiamientos estan controlados
por el gobierno central y asi las autoridades locales quedan
dependientes de él y, por otro lado, mientras mas importantes
son los medios financieros, mas fuerte es la presién social
para controlar su destino. El margen de maniobra de las
autoridades electas (incluso de los presidentes municipales)
es muy débil. Sin embargo, lo “local” sigue siendo el nivel
para tomar en cuenta: frente a la necesidad de mejorar las
relaciones representantes-representados, es a nivel local
donde se pueden encontrar las herramientas mas eficientes
para una participacion ciudadana (Ziccardi, 2004).

Estas teorias se apoyan en las de Alexis de Tocqueville
que, inspirandose en la vida en la Nueva Inglaterra de
inicios del siglo XIX, subrayaba que, en su participacion en
los asuntos locales, el ciudadano aprende sus derechos y
sus obligaciones, aplicando de esta manera las reglas de la
democracia. Sin embargo, el filésofo pretendia aportar una
visién mas global del Estado democratico y de sus institu-
ciones. La comuna estaria en la base de toda organizacion
social; es precisamente en este nivel que el individuo, con

5. Se puede discutir la capacidad de los individuos en la materia, pero se observa
de todas maneras que pocos ciudadanos estan interesados en participar en los
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sus deberes hacia otros ciudadanos, se vuelve “sujeto”. La
voluntad de igualdad mantiene la libertad de cada uno, que
es el valor mas preciado en este pais. El apego de cada uno
a su comuna viene de la fuerza y de la independencia que
alli encuentra, asi como del lugar que ocupa en su adminis-
tracion y del bienestar que obtiene de ello.

Este efecto se atribuye a la naturaleza del poder: “El po-
der administrativo esta casi enteramente encerrado en la
comuna; pero se encuentra repartido entre muchas manos”
(Tocqueville, 1986: 128); lo que explica que el poder no se
pueda asociar a un solo representante. Por encima unica-
mente se encuentra el poder gubernamental. Asi, al lado
de una descentralizacion extrema se encuentra un poder
politico centralizado. El filésofo precisa:

Lo que mas admiro en Ameérica, no son los efectos administrativos de la
descentralizacion, son sus efectos politicos. En Estados Unidos la patria
se hace sentir por todas partes. Es objeto de solicitud desde el pueblo
hasta la Union entera. El residente se liga a cada uno de los intereses de
su pais como a los suyos propios [...] Si la accion de las fuerzas indivi-
duales se junta con la accion de las fuerzas sociales, se llega a menudo
a hacer lo que la administracion mas concentrada y mas enérgica no
seria capaz de ejecutar (Tocqueville, 1986: 159-160).

En efecto, “Tocqueville ya atribuia la fuerza de la democra-
cia estadounidense a las asociaciones que estructuraban
la sociedad civil en Estados Unidos y podian presionar el
poder y hasta frenar sus eventuales desvios autoritarios”
(Jaffrelot, 2000: 34).5

Aqui encontramos argumentos valiosos para valorizar la
participacion local, que Tocqueville complementa con una
reflexién de consecuencias importantes para la democracia:

6. Para tener una amplia vision del debate que el papel de la “sociedad civil” ha
suscitado, véanse los numerosos especialistas en sociologia politica mencionados
por Jaffrelot (2000).
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una democracia sin instituciones provinciales no posee
ninguna garantia contra el riesgo de despotismo. Porque
en la democracia nunca estd asegurado mantener el orden
en libertad.

El ejemplo estadounidense es, entonces, el de un Estado
democratico centralizado, con una fuerte descentralizacién
de las capacidades a nivel local, pero distribuidas en manos
de muchos “magistrados”, lo que vuelve a todo ciudadano
responsable y agradecido hacia los demas. La descentrali-
zacion administrativa seria entonces la mejor proteccién
contra el riesgo totalitario. En nuestros dias, la desafeccion
por los asuntos publicos y la desconsideracién hacia las
autoridades electas han puesto las reflexiones del pensador
del siglo XIX en el centro del debate politico.

La descentralizacion en México

En México, la transferencia de competencias y de finan-
ciamientos a los municipios en el marco de la descentraliza-
cién se acompana con la promocién de la participacion social.
La relacién directa entre los usuarios (toda la poblacién y no
solamente los actores organizados) y la burocracia local (que
conoce una inflacién con el incremento de los presupuestos)
aportaria la garantia de un consenso, negando asi la posi-
bilidad de un conflicto. Pero tratar de evitar los conflictos
es algo idealista: la eleccién resulta necesariamente de una
pugna entre intereses divergentes. En realidad, como ya lo
escribimos al referirnos al caso peruano:

[...] en la vision neoliberal no se trata de desarrollar contrapoderes sino
de dar una base [lo] mas amplia posible a un consenso politico, mientras
los conflictos se rechazan en el nivel local gracias a una transferencia de
las responsabilidades del gobierno central hacia los gobiernos locales
(Bey, 2004).
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Las élites locales conservan un poder determinante sobre
las orientaciones politicas. Asi, las iltimas investigaciones
del Banco Mundial se preocupan por las consecuencias:

Las élites locales pueden apoderarse de los beneficios de los DIC [pro-
gramas de Desarrollo Impulsado por la Comunidad]. Y los politicos
locales también pueden utilizarlos como instrumentos populistas y
clientelistas. Es posible que algunas localidades tengan administraciones
menos corruptas y clientelistas que los gobiernos nacional y estatales,
pero también puede ocurrir lo contrario (Banco Mundial, 2004: 186).

Sin embargo, no se puede desatender la condicionalidad
relacionada con los préstamos proporcionados por el Banco
Mundial que imponia, con el “DDR1”,” una redistribucién
en un nivel ain méas local, de las cabeceras hacia las comu-
nidades, dentro de los municipios (Fox, 2002).8 Se observa
claramente lo que estd en juego en torno al poder local:
el ayuntamiento administra el dinero que ahora le llega
directamente como participaciones fiscales y aportaciones
de los ingresos nacionales (Ramo 33), ademas de préstamos
etiquetados para el combate a la pobreza. Dos fondos del
Ramo 33, destinados a la construccion de infraestructuras
sociales, estan ahora administrados por el municipio. Con
mas de 20% del presupuesto, representan montos impor-
tantes y, desde luego, una creciente autonomia del nivel
local para administrar el desarrollo (Bey, en prensa). Sin
embargo, el gobierno municipal debe tomar en cuenta las

7. DDRI: Descentralizacion y Desarrollo Regional I, primer préstamo de 350 millones
de dolares del Banco Mundial, otorgado a cuatro de los estados mas pobres de
México para el periodo 1991-1994. En la segunda fase (DDR2 de 500 millones de
dolares para el periodo 1995-1999), cuatro estados mas son beneficiarios y 70%
del préstamo alimenta los Fondos Municipales (Fox, 2002).

8. No se puede olvidar que en México los municipios pueden tener territorios
muy extensos, abarcando decenas y hasta centenares de comunidades, como se
pueden encontrar en Guerrero.
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demandas expresadas por las poblaciones para el conjunto
del territorio municipal.

Un estudio realizado por Indesol-INEGI en 2002 mostro
que donde las organizaciones sociales son mas numerosas
y activas, es mas dificil imponer instancias de participacion
Institucionalizadas promovidas por las autoridades locales,
como los Coplademun, que sélo serian instancias locales
de legitimacion de decisiones que el gobierno municipal
hubiera tomado previamente (Ziccardi, 2004). Un estudio
realizado en el estado de Oaxaca sobre el funcionamiento de
los Fondos Municipales (1992-1994) sefialaba también que
el financiamiento de la lucha contra la pobreza era cuanto
mas eficiente si las decisiones se tomaban con instancias
locales que tenian una base social importante. Estas deci-
siones contribuirian a estructurar las relaciones entre las
autoridades locales y los ciudadanos y facilitarian el acceso
al financiamiento (Fox, 2002).

Los diferentes acercamientos tedricos, alimentandose
con conceptos sociolégicos (actor), politicos (ciudadania) y
econdémicos (capital social),’ acaban haciendo mas compleja
la problematica: no todos los ciudadanos son actores —para
serlo se requiere ser agente de la accién, demostrar una
capacidad colectiva para asimilar la experiencia y vislum-
brar el futuro—; se invoca la participacién de los “actores
de la sociedad civil” sin definirlos ni definir su papel; la
participacién misma no involucra a todos los ciudadanos (ni
a todos los actores) y plantea la pregunta de la representa-
cién (Subirats, 2001). Finalmente, las elecciones imponen
escoger entre partidos politicos, pero éstos pueden encubrir
Intereses muy variados.

(Coémo se expresa esta complejidad en el municipio? ;Qué
esta pasando a nivel local? Volvamos a nuestro estudio de

9. Concebido como un recurso, el capital social (es decir las relaciones sociales
en las que cada uno se puede apoyar, en una escala mas o menos grande segiin
sus necesidades) permitiria desarrollar las capacidades de accion local.
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caso para analizar las recomposiciones del poder local con el
efecto del proceso de descentralizacién financiera y del plura-
lismo electoral. En efecto, si el papel de los partidos politicos
no es desdenable dentro de la reconfiguracion de las fuerzas
politicas, nuestro ejemplo permitira definirlo mejor.

Las dinamicas locales

El Consejo Democratico Municipal de Cuquio: juna institucion

fuera de partido?

La oposicién que llegé al poder en 1992 tenia el objetivo de
romper con la forma de gobierno clientelar y centralizado en
la cabecera municipal. Por este motivo, luego de su eleccion
el nuevo Consejo Municipal creé el Consejo Democratico Mu-
nicipal (Codemuc),'® que tuvo la funcién de elaborar un plan
de desarrollo municipal para el afno siguiente. Se dividio el
conjunto del territorio en 10 zonas, intentando mantener un
equilibrio demografico para evitar la sobrerrepresentacién
de la cabecera y de pueblos mayores. El Consejo estuvo
compuesto de consejeros y secretarios para cada una de las
10 zonas, teniendo el conjunto un coordinador. La eleccion
de los representantes se hacia en dos tiempos: cada loca-
lidad elegia a un representante, que participaba luego en
la eleccién del secretario de su zona. En 1999 el ntimero
de participantes era de 140 consejeros con sus suplentes,
10 secretarios de zonas y un coordinador. En el transcurso
de los afios, el niumero de comunidades que entraron en el
Codemuc aumento hasta alcanzar un centenar de unidades
territoriales (Ceja, 2003). Con el tiempo este Consejo tam-
bién se abrié a representaciones sectoriales: de la poblacién

10. Conviene precisar que esta forma de participacion en las decisiones sobre el
financiamiento del desarrollo local es totalmente original y, en Cuquio, precede
la forma institucionalizada de los Coplademun, no descansando ellos solamente
en representaciones electas.
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(mujeres, jovenes), de actividades (comerciantes, maestros,
productores), etcétera. Paralelamente, este modo de organi-
zacién territorial marginaba a las autoridades locales, como
los agentes municipales (electos), con el pretexto de que
sélo actuaban en representacién de un poder centralizado
y tal vez partidario.

El primer presidente municipal perredista insistia en
la naturaleza “apartidista” del Codemuc. Asi hablaba su
coordinador durante su mandato de 1997 a 2001:

Fue muy importante para nosotros darles a conocer a la gente de que
nosotros no lo vefamos por ningin partido, porque se detenia la gente
a participar [...] Nosotros respetamos y debe uno de respetar la forma
de pensar de cada quien (Ceja, 2003: 246).

El mismo coordinador anade:

La gente pensaba que esta organizacion era parte de un partido.
Entonces era lo dificil, convencer a la gente de esa ideologia de otros
partidos de que participaran dentro de esta organizacion ciudadana.
[...] En el Consejo tenemos consejeros que son de diferentes partidos
(Ceja, 2003: 263).

No se trataba de que sélo el presidente y su Consejo Muni-
cipal tomaran las decisiones:

No es muy facil para un presidente, y menos en esos tiempos, llegar a
decir “voy a compartir el poder con los ciudadanos”. Lo mas normal es
que se diga “el ciudadano confié en mi con su voto y lo voy a representar
y de acuerdo a mi criterio, al criterio de un grupo”; sin embargo, él
dice “yo consulto” (entrevista con el presidente municipal del periodo
1998-2000, en Ceja, 2003: 263).

Podemos destacar, sin embargo, una diferencia semantica
entre “compartir el poder” y “consultar”’. En efecto, lo que
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propone el Codemuc es tomar en cuenta las necesidades del
conjunto del territorio, mas no tomar decisiones en forma
colectiva. En tultima instancia, el gobierno municipal es el
que decide qué obras seran prioritarias, segun las disponi-
bilidades presupuestarias. Encontramos aqui una fuente
de conflictos, contenidos en el nivel local y oponiendo los
intereses de las comunidades.

Mientras los presupuestos municipales quedan escasos
y tributarios de las afectaciones hechas por el Estado, los
conflictos quedan latentes. Solo a partir de 1997 el financia-
miento del desarrollo local se vuelve importante.!! Entonces,
la administracion de los proyectos se somete a un doble
control: el Consejo de Planificaciéon del Desarrollo Estatal
(Coplade) participa en la planificacién de los proyectos de
desarrollo con los organismos publicos, las autoridades
y los representantes de organizaciones (los Coplademun
cumplen el mismo papel a nivel municipal), mientras los
gastos realizados por las autoridades estan bajo el control
financiero del Congreso estatal. Asi, podemos observar
que el gobierno de Cuquio quedaba, como cualquier otro,
limitado por financiamientos publicos y modalidades de
atribucién y de control impuestos a escala nacional. El
modelo de “democracia participativa” que parece imponerse
hacia finales de los afios 1990 con la institucionalizacién de
los Coplade y Coplademun'? es en realidad una democracia
representativa, pero que invita a la mesa a autoridades, or-
ganizaciones de la sociedad y profesionales de los diferentes
niveles de gobierno (Sagarpa, Sedesol...) para decidir acerca
del financiamiento del desarrollo local.

I'l. En esa fecha los fondos destinados al desarrollo municipal, bajo diferentes
formulas, entran en el Ramo 33.

12. La creacion de los Coplade y Coplademun acompahé a la descentralizacion
y se aplico seglin leyes estatales. La Ley Organica Municipal del estado de Jalisco,
que regula la organizacion y la participacion de la poblacion, estipulo6 la creacion
en 1998 de los Coplademun (Ceja, 2003: 172).
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Sin embargo, Cuquio persiste en su modelo de organi-
zacién. Casi en la vispera de las elecciones municipales
de 2003, se presentaron 264 proyectos para el conjunto
de las 10 zonas del territorio municipal, en espera de una
jerarquizacion de prioridades por parte del Codemuc para
octubre de 2002. Esto senala las expectativas levantadas
por el principio de considerar todas las necesidades expre-
sadas, hasta en los rincones més aislados del territorio.
Por su parte, las demandas atestiguan una gran variedad
en las necesidades, pero también una cierta fantasia en lo
que se suelen llamar “necesidades basicas”. Asi, vemos que
en la seccidén “electrificacion” se depositaron 12 demandas,
competidas por otros pedidos menos imprescindibles, como
una cancha de futbol, una plaza pavimentada, un jardin
publico... Pero también se mencionan muchos caminos,
letrinas, sistemas de agua potable. Dicho de otra manera,
los requerimientos son inmensos y el presupuesto munici-
pal, aunque en aumento, no puede satisfacerlos. De alli lo
conflictos sin fin y las estrategias politicas que se expresan
en las urnas.

{Queé pasa con la participacion en la alternancia?

A pesar de todos estos progresos participativos (o por
culpa de ellos), a partir de las elecciones de 1997 el PAN
reemplazo al PRI en el enfrentamiento electoral y en 2003
gano las elecciones municipales. Este fracaso del PRD no
es sorprendente: el sistema participativo desarrollado por
el gobierno no habia podido satisfacer tantas demandas
y alcanzo sus limites. En efecto, el Codemuc creé muchas
expectativas y, en el momento mismo en que provocaba una
fuerte participacion a través de numerosos proyectos, no los
podia realizar todos, provocando una caida en el interés de
la poblacién y, por consiguiente, la del PRD, culpado de tener
practicas clientelares y de practicar favoritismo.
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El nuevo presidente municipal panista suprimi6 inmedia-
tamente el Codemuc para respaldarse en la férmula insti-
tucionalizada del Coplademun. Sin embargo, decidié poner
al frente una figura importante en el sistema anterior, que
fue consejera y luego secretaria de su zona en el Codemuc
y que ostentaba su posicién apartidaria. Asi, se preservaba
el mismo animo del gobierno perredista, incluso invitando a
dofia Maria para coordinar el Coplademun, cuando la regla
prevé que el presidente municipal lo encabece. Este tltimo
se apoy0 en una personalidad que gozaba de una gran le-
gitimidad por su trayectoria, especialmente porque fue la
Unica mujer combativa dentro del Codemuc para defender
los intereses de su pueblo y de su zona frente al Consejo
Municipal. Se puede anadir que el hecho de que Maria se
diga apolitica ofrece una garantia de honestidad en un
medio politico desacreditado por las practicas discutibles
(e impugnadas) del PRI y también del PRD. Apoyandose en
la “sociedad civil”, los partidos politicos intentan comprarse
una especie de virginidad.

Sin embargo, la existencia del Codemuc no habia signifi-
cado una mayor participacién democratica para todos: las
acusaciones de favoritismo partidario habian perjudicado
al PRD, que terminé perdiendo las elecciones; ademas, los
pobladores de la cabecera seguian identificando el local
del Codemuc (pese a que alli mismo funciona ahora el
Coplademun) con el PRD y no con el gobierno municipal
anterior, y algunos de ellos no conocian ni la existencia de
esta instancia. Asi, el nuevo gobierno debia terminar con la
participacion social en este Consejo, cuya imagen quedaba
ligada al PRD, para reemplazarlo con la figura instituciona-
lizada del Coplademun, en la que las fuerzas sociales estan
dominadas de hecho por el poder de los tecnécratas.

Este caso original nos ilustra sobre la manera como se
hace la politica a nivel local. Se puede deducir de estos ulti-
mos elementos que nada esta acabado: tanto las autoridades
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locales como la poblacién tienen funciones atun indetermi-
nadas y cambiantes. Seguiremos ahora la trayectoria de
donia Maria, la que alumbrara nuestro analisis del cambio
politico local.

Maria, un nuevo actor local

Maria nacié hace 32 afios en un ejido cercano a Guadala-
jara. Su familia se fue a Cuquio, donde el gobierno le ofrecid
instalarse en un intercambio de terrenos con el propdsito
de ampliar la zona metropolitana. Nuevas tierras fueron
compradas para los ejidatarios en Animas de Gonzalez, con
un conjunto de una docena de viviendas en las ruinas de
la antigua hacienda. A pesar de su cercania a la cabecera,
la localidad todavia no se beneficia de la electricidad. En
nuestros dias, con la llegada de la televisién y de Internet
en la vida rural, esta carencia se siente un tanto mas fuerte
entre los jovenes.

Maria estudié hasta quinto ano de primaria y luego tuvo
la oportunidad de seguir aprendiendo con las hermanas
de su esposo, con quien se casé muy joven. Luego de vivir
fuera de Cuquio por varios afos, regresé con sus tres hijos
al lado de su familia, mientras su esposo trabaja en Estados
Unidos.

Su trayectoria privada es indisociable de su accién en el
ambito publico. Es la evoluciéon del mundo en el que vive
la que le permitié movilizar sus medios personales para
llegar a donde esta ahora. Habiendo aprendido a ser una
buena ama de casa, requiri6 entrar en la accién municipal,
participando en el Codemuc, primero para representar a su
pueblo y luego a su zona, para alcanzar su plenitud personal.
Su esposo, simpatizante del PRD, la apoy6 en este sentido.
En cambio, su padre apoya abiertamente al PAN (del que
siempre lleva propaganda en su camioneta). Maria, por su
parte, se mantiene fuera de todo partido. Ni perredista ni
panista, persigue un solo objetivo: conseguir lo que més hace
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falta en su aldea, la luz eléctrica. El hecho de ser mujer es
un argumento mas en favor de una evolucion en las caracte-
risticas de los lideres.!® Es probablemente por su capacidad
organizativa que el presidente la escogié para coordinar el
Coplademun.'* Pero, fuera de esta participacién, que con-
sidera mas administrativa que politica, se niega todavia a
adherirse a un partido.

En su vida privada, dos elementos son especialmente
determinantes: el apoyo incondicional que ha recibido de
parte de su esposo, que, al estar ausente, le ofrece la opor-
tunidad de ser auténoma en el ambito privado, lo que se
refleja en su manera de administrar la economia familiar
y, en el ambito publico, en su posicion politica. Afirma que
su esposo confia en ella y que él la incentivé para que se
involucre en las actividades del municipio. Tanto en el plano
econémico como en el politico, ella administra lo cotidiano,
el mediano y largo plazos.

Sin embargo, sigue sin percibir remuneracién alguna por
su actividad principal: el Consejo Municipal prevé un salario
que no llega y s6lo le reembolsa los gastos de gasolina (ella
utiliza la camioneta de su padre para su oficio). Pero Maria
sabe muy bien lo que hace y por qué lo hace: el 25 de no-
viembre deberia decidirse la jerarquizaciéon de los proyectos
de obras necesarias en el municipio y ella actia para que
el proyecto de electrificacion de su aldea quede priorizado.
Sino lo es esta vez, dimitira de sus funciones.

En ese momento, una nueva etapa en el compromiso
politico se impondra a ella y ya la esta vislumbrando: o

13. El papel economico y social de las mujeres en la sociedad se ha subrayado en
varios informes de las instituciones de Bretton Woods: las mujeres serian mas
pobres, mas vulnerables, mas cercanas a los ninos y, a menudo, su Unico sostén;
por eso, no solamente se las deberia “ayudar”, sino que es preciso apoyarse en
ellas en el proceso de desarrollo y democratizacion.

14. Fue “nombrada” por el presidente municipal —dice—, pero esta ambigiiedad
se justifica porque es la primera vez que un Coplademun esta dirigido por una
persona civil, cuando es el presidente municipal quien debe encabezarlo.
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renunciara totalmente a sus funciones y, desde luego, a su
proyecto (lo que resultaria en reconocer su fracaso frente a
su familia), o se adherira al PAN, que ya le habia propuesto
un cargo de regidora en la campana de 2003. La explicacion
de Maria por haberse negado entonces, es que no estaba
asegurado que ganara el PAN y no se queria mostrar en
oposicién abierta al PRD, si éste resultaba triunfador. Pero
para el proximo escrutinio municipal esta convencida de que
ganara el PAN, ya que “tuvo una buena gestién”, observa.
Por su parte, el PRD fue ampliamente desacreditado y acu-
sado de favoritismo. Maria podria entonces presentarse en
la lista del PAN para seguir defendiendo su proyecto. Se ve
claramente que utiliza al partido en el poder para lograr
sus fines, cualquiera que sea su ideologia.

Su trabajo fortalece su legitimidad frente a autoridades,
parientes y vecinos a la vez. Cumple plenamente con su
papel de intermediaria: esta presente diariamente en los
locales del Coplademun, mostrando asi a sus conciudada-
nos que es confiable y que ella lucha por ellos sin siquiera
recibir un salario. En el caso que resultara elegida como
regidora en el préximo gobierno, tendria derecho a obtener
una ventaja personal. También su participacion resultaria
ventajosa para el partido —el PAN—: entrando en el nuevo
gobierno, Maria agradeceria al partido que le ofreciera la
satisfaccion de las demandas del grupo que ella representa
y su legitimidad personal recaeria en el partido, llevandole
mas electores.

Reflexiones finales sobre la participacion,
la representacion social y los partidos

La participacién ciudadana ha hecho correr mucha tin-
ta desde hace unos afios. Para algunos, el cambio politico
significa la participacién en las decisiones, es decir, “mas
democracia”, o “mas participacion social y politica con una
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ampliacion del espacio de ejercicio de esta democracia” (Ba-
zdresch, 1994). Pero, ;qué se entiende por “democracia”? Si
la principal herramienta de la democracia representativa
son las elecciones, se puede augurar que la principal funciéon
de la participacion social por medio de consultas locales sera
la de legitimar el poder local. Pero, si las elecciones no son
suficientes para otorgarle legitimidad, /no sera culpa del
descrédito que padecen los partidos politicos y, por medio
de ellos, los niveles politicos federativos?

Podemos afiadir que la participacién no es un fenémeno
espontaneo y no basta con convocar asambleas u organizar
consultas para que todos participen; esto lo entendié muy
bien el joven gobierno perredista de Cuquio en 1992. Sin
embargo, la cuestién de la representaciéon también queda
planteada, ya que tenemos un modelo en el cual las orga-
nizaciones de la “sociedad civil” y los diferentes niveles de
gobierno local, regional y nacional (autoridades y funciona-
rios) se encuentran frente a frente. Este problema de repre-
sentacion democratica puede explicar la falta de implicacion
de los ciudadanos en los espacios que les corresponden, asi
como el abstencionismo en general (Ziccardi, 2004).

El caso del Codemuc puede analizarse desde esta perspec-
tiva. Su rechazo por las poblaciones de la cabecera municipal
refleja la pérdida de privilegios del centro en relacién con el
resto del territorio municipal. La experiencia del personaje
de Maria alumbra el fenémeno. A través de su historia
personal pusimos en evidencia el punto de vista local y la
trayectoria de un nuevo tipo de actor politico. Al defender
los intereses de su pueblo dentro del conjunto municipal,
junta lo local con lo global, jugando con el estatus del partido
politico. Sin embargo, vimos varias veces que las formas de
organizacion fuera del gobierno se presentan como apoliti-
cas. El presidente municipal cre6 una instancia de decision
(el Codemuc) paralela a su gobierno perredista, teniendo la
particularidad de ser auténoma y apartidaria. Esta caracte-
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ristica podia permitir neutralizar las veleidades politicas de
los participantes en el Codemuc: éstos eran anteriormente
marginados del poder municipal, pero eran lideres en sus
pueblos y, desde luego, contrapoderes potenciales. Sin em-
bargo, donia Maria desempefia un papel politico tanto en
el Codemuc como en el Coplademun, llevandoles una base
social, pero insiste también en el hecho de que no apoya a
ningun partido: espera resultados. Entretanto, hemos visto
que compartir las responsabilidades con la poblacién, en
un contexto pluralista, no fue suficiente para que el PRD
se impusiera de manera duradera en Cuquio. Ademas,
los conflictos entre grupos de intereses locales persisten o
se desplazan, pero no desaparecen en favor de una mayor
participacién ciudadana en las decisiones.

El concepto de partido politico parece manchado con las
manipulaciones (monopolio del poder, caciquismo, cliente-
lismo, corrupcién) de las que fue objeto por parte del PRI.
Asi, las organizaciones sociales y asociaciones civiles (sélo
podrian ahora existir fuera del sistema politico, para servir
mejor a los gobiernos y las politicas que llevan? ;El hecho de
adherirse a un partido les quitaria la legitimidad de hablar
en nombre de todo un grupo? Al contrario, el sistema elec-
toral mexicano hace al partido incontrolable en la practica
democratica, pero la legitimidad de las autoridades electas
vendria de su practica a nivel local.

Seguramente Maria no es la inica en dudar entre PAN y
PRD, sin por lo tanto plantearse la pregunta de qué ideologia
y qué programa politico llevan estos partidos de alcance
nacional. Varias encuestas en diferentes estados de México
han mostrado que la inscripcién en un partido no necesaria-
mente responde a la adhesién a un programa politico, sino
mas bien a la posibilidad para los candidatos de encontrar
nuevas bases de apoyo (Bey y Dehouve, 2006).

La escala municipal es la mas adecuada para comprender
las dindmicas politicas que se estan dando. El municipio se
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ha vuelto un lugar de decision politica, esencialmente por
la descentralizacién de los recursos. En la practica politica
parece que las posibilidades se multiplican y, con ellas, los
intermediarios, nuevos lideres y otros detentadores del
poder local y regional. El ejemplo que analizamos aqui nos
habra ayudado a comprender cémo los papeles de mediacién
politica se redefinen, siendo el partido un instrumento al
servicio de intereses de diferentes niveles, en definitiva
esencial para legitimar la representacién social mas alla
del nivel local. &
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