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RESUMEN

Esta investigacion tiene como objetivo analizar el rendimiento de los procesos
decisionales en los Consejos de Desarrollo Sustentable (CDS) en México, que son los
espacios de interfase socioestatal mediante los cuales se promueve y estimula la
participacion de actores no gubernamentales (sociales y privados) en la politica
medioambiental de México. Estos consejos son espacios con un disefio institucional de

lo que hoy se conoce como gobernanza.

Lo que se observa de estos espacios es su representatividad, su funcionamiento e
incidencia, con el objetivo de indagar, a través de estas tres dimensiones, el rendimiento

de los procesos de toma de decisiones en gobernanza.

Los resultados en cada una de las tres dimensiones analizadas muestran que la
participacion ciudadana que se observa en los procesos de gobernanza medioambiental
en México no genera procesos univocos ni parsimoniosos del todo, sino una diversidad
problemas y desafios, tanto operativos y de regulacion de los espacios, que confirman
la complejidad existente cuando hablamos de implementar las especificaciones en los

esquemas de la gobernanza.

Al observar que los procesos de toma de decision en espacios institucionales disefiados
con logica de gobernanza son altamente complejos y requieren buenos disefios y una
multiplicidad de factores politico-administrativos a considerar, esta tesis pone atencion
en un angulo poco trabajado en el debate en torno a la gobernanza: la dimension “meso”
o, dicho de otra manera, las dificultades y escollos que implica la gobernanza desde

dentro de los espacios que se generan en su accion.

Palabras clave: gobernanza, participacion ciudadana, rendimiento, México, Consejos de

Desarrollo Sustentable.
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INTRODUCCION

Problema, preguntas y objetivos de la investigacion; método y estructura de la tesis

¢Conviene gobernar mediante mecanismos de gobernanza? ¢Es mejor gobernar con la
colaboracion de mas actores politicos que de formas tradicionales o consuetudinarias?
Esta investigacion tiene como objetivo analizar el rendimiento de la gobernanza en los
Consejos de Desarrollo Sustentable (CDS) que operan en México, que son los espacios
de interfase socio-estatal mediante los cuales se promueve y estimula la participacién
de actores no gubernamentales (sociales y privados) en la politica medioambiental de
ese pais, con la idea de mejorar los procesos de gobierno, las decisiones y las politicas

de ese sector.

Estos Consejos son espacios disefiados con una estructura institucional de lo que se
conoce en la literatura de politicas publicas como gobernanza politica, gobernanza
democréatica o gobernanza por redes, lo que implica una vision de los procesos de
hechura de las politicas (policy making) donde el rol de los gobiernos es importante y
central, pero no Unico ni exclusivo, por lo que se suman a dichos procesos las visiones,
intereses y opiniones de otros actores interesados en el tema. La incorporacion de méas
actores en la dinamica decisional pablica aspira a mejorar el proceso de gobernacion en
tres aspectos interrelacionados: i) mejor identificacion de los problemas publicos en el
tema, ii) disefio e implementacion de planes y programas mas efectivos, y iii) mayor
legitimidad del gobierno y sus resultados entre los actores involucrados y la ciudadania

en general (Ansell y Torfing, 2016).

Analizar los CDS en México permite tener elementos empiricos sobre como funciona

una nueva forma de entender los procesos de gobernacién en México (Aguilar, 2006;



2013), los arropados bajo el concepto de gobernanza democratica, y si estos procesos
son diferentes en resultados a la vision mas clasica de gobernar en el pais, donde los

gobiernos son el Unico actor responsable de las decisiones de politica publica.

El debate de gobernanza ha sido poblado, sobre todo, por elaboraciones teoricas y
discusiones conceptuales de nivel macro, y son ain pocos los casos de estudio que
aportan elementos para confirmar o refutar ideas sobre los detalles o pormenores de
disefio politico y organizacional (nivel meso) que supone o exige este concepto (Bevir,
2011). En México, el tema de la participacion ciudadana en politicas publicas -como
suele encapsularse una parte de la discusién de la gobernanza - empieza a desarrollarse
y densificarse con estudios propios (Porras, 2012; 2016; Sahui, 2009; Merino, 2007,
Marifiez, 2011; Isunza, 2006; Tapia, 2010; Valencia, 2014; Natal y Diaz, 2014; Gurza e
Isunza, 2010), pero aun hay mucha luz por aportar sobre experiencias empiricas
sectoriales o tematicas, que permitan robustecer o, incluso, cuestionar, los supuestos,

premisas y variables de los disefios decisionales de gobernanza.

Esta investigacion pretende sumar a esa discusion analizando algunas dimensiones que
pueden incidir, influir o determinar los resultados de la gobernanza, y lo hace con el
analisis de un caso sectorial concreto (la politica de medioambiente en México) y con
una propuesta innovadora de operacionalizacién del concepto de gobernanza, a través

de la idea de rendimiento.

Asi, lo que interesa observar de estos espacios decisionales (CDS) es el rendimiento del
proceso en la hechura de esa politica sectorial. Para lograrlo, se analizaran tres

dimensiones de analisis que se interrelacionan: la representatividad, el funcionamiento



y la incidencia. Al observar estas dimensiones se pretende identificar los factores
explicativos del rendimiento, y ver si éstos generan mejores resultados como mecanica

decisional de la politica publica sectorial respectiva.

Dicho de otro modo, la investigacion rastrea el proceso de hechura de la politica
medioambiental para analizar si se genera un diferente rendimiento, entendiéndolo
como un proceso que significa una representatividad mas amplia, un mejor
funcionamiento en la toma decisiones y una mayor incidencia de esos otros actores en la
hechura de la politica, tal y como sugiere una parte central de la discusion sobre

gobernanza®.

Es importante sefialar que me interesa analizar el rendimiento de la gobernanza o el
analisis del proceso de hechura de politica y no los resultados de la politica sectorial de
medioambiente como subsistema de politica; es decir, los criterios y las dimensiones de
analisis se orientan hacia la relacion de los agentes (proceso de hechura) en esa nueva
gobernanza, no los resultados medioambientales mas técnicos y concretos que esas
relaciones producen. Me inclino en la investigacidn hacia una mirada méas politoldgica
de la gobernanza (Bassols, 2011; Méndez, 2015), que pone el acento en el proceso de
confeccion de la hechura, no sus consecuencias mas generales en el campo sectorial

donde se inserta: en este caso, el medioambiente (Edelenbos y van Meerkerk, 2016).

! Esta idea de rendimiento que aqui se trabaja sigue las nociones basicas de lo planteado por Font y
Blanco (2001) y Font (2003) sobre el concepto. También sirvieron de base a la propuesta las ideas de
Subirats, Parés y Blanco (2009) sobre la necesidad de evaluar la participacion desde el analisis de
politicas publicas para entender las redes de gobernanza.



Exposicion del problema

En el Gltimo par de décadas México no ha sido ajeno a los procesos de presion social
por gobiernos mas eficaces, transparentes e incluyentes. La joven democracia electoral
mexicana, inaugurada en el afio de 1997, y la culminacion de una transicion politica que
sacO del poder al Partido Revolucionario Institucional (PRI), en el afio 2000, luego de
mas de setenta afios de gobierno, han traido, a un tiempo, expectativas y exigencias en

la forma de gobernar el pais (Herndndez, 2012).

La novedosa democracia electoral ha ido acompafiada, sin embargo, de un paulatino
debilitamiento en la percepcion social que los mexicanos tienen de su régimen politico.
Aln siendo muy reciente la transicién a la democracia, la opinion de los mexicanos
sobre el régimen democratico en el que conviven no es solo critica respecto de sus

resultados, sino de importante desgaste institucional.

Algunas cifras rapidas respaldan esa tendencia: segun las encuestas de Latinobarémetro
(2017), solo un 48% de los mexicanos cree que la democracia es preferible a cualquier
otra forma de gobierno; a un 31% “le da lo mismo” un régimen democratico que uno no
democratico; y un 15% opina que, en ciertas circunstancias, es preferible un gobierno

autoritario a uno democratico.

El “Informe pais sobre la calidad de la ciudadania en México”, publicado por el
Instituto Nacional Electoral (INE), en colaboracion con El Colegio de México, en 2014,

documenta, entre otras cosas importantes, que:



e Es muy bajo el nivel que tiene el ciudadano promedio de eficacia politica, es
decir, de su capacidad de influir en lo que hace el gobierno. De las personas que
participaron en alguna de las actividades politicas no electorales, el 50%
menciono que de éstas no obtuvieron el resultado deseado (pag. 74);

e EIl porcentaje de individuos que dijeron involucrarse en algin tipo de
participacion politica diferente al voto va de 12% para la asistencia a una
reunion de cabildo, a un 2% en la participacion de una huelga (pag. 198).

e En cuanto a confianza hacia instituciones y organizaciones politicas y sociales, a
nivel nacional, ésta no supera la mitad de los encuestados, excepto en tres casos:
el Ejército (62%), los maestros (56%) y las iglesias (55%). En el gobierno
federal s6lo confia un 36%, la confianza en partidos politicos y los diputados
estd por debajo del 20%, y la confianza en la autoridad electoral es de 34% (pag.

127).

Una clave de lectura de ese distanciamiento con la politica y sus instituciones obedece a
la percepcion de corrupcion e impunidad que prevalece en ellas y en la sociedad. Casar
(2015) registra unas cifras muy poco alentadoras en cuando a percepcion de la
corrupcion en las instituciones del gobierno: para el caso de Mexico, los ciudadanos
perciben un 91% de corrupcion en los partidos politicos, un 83% para los miembros del
poder legislativo, 87% en servidores publicos y un 80% en los integrantes del poder
judicial (23; 2015). David Arellano, por su parte, observa que la corrupcion en México
puede ser vista como un “sistema” y, como tal, ha encontrado espacios de maultiples
equilibrios para hacerse estable; equilibrios que le permiten ser, como sistema,
constante, rutinario, imbricado en las practicas comunes y diarias de muchos actores:

gubernamentales, politicos, privados, empresariales, familiares (Arellano,2012).
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La transicion representaba, en el imaginario colectivo de México, la instauracion de un
régimen que traeria beneficios sociales concretos y mejores decisiones y acciones en los
gobiernos. Pero muy pronto esa idea pasd de ser una ilusion a mezclarse con
desencanto, lo que hace atractivo analizar, desde un mirador académico o analitico, las
razones y procesos que han generado esa ambivalencia o, quiza, declive politico -

institucional (Woldenberg, 2015).

Una de las novedades que ha traido la transicion, que no ha merecido la suficiente
atencion académica y que apuesta (teéricamente) por recuperar el interés y la confianza
de los ciudadanos en las instituciones publicas y las politicas que éstas generan, asi
como “profundizar la democracia” (Benz y Papadopoulus; 2006) es la aparicion de
espacios institucionalizados, promovidos desde las esferas de gobierno, donde se
incluye la participacidn de agentes sociales y privados en la hechura, implementacion y

evaluacion de politicas publicas (Canto, 2010).

Las llamadas interfases socioestatales se refieren, precisamente, a esos espacios legales
y formalizados donde, segun el sector o area de politica publica, y con gradualidad
diferentes de intensidad en la apertura, se deliberan y analizan los contenidos, recursos,
estrategias e instrumentos de los gobiernos y las instituciones del Estado para resolver
los problemas publicos del pais, participando en ello actores gubernamentales y no
gubernamentales (Hevia e Isunza, 2010). Las interfases permiten, asi, didlogo y
encuentro entre gobernantes y gobernados sobre los temas que a ambos lados preocupan

y sobre los cuales ambos tienen algo que aportar.
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En palabras de Felipe Hevia y Ernesto Isunza (2010), una interfase socioestatal es “un
espacio de intercambio y conflicto en el que ciertos actores se interrelacionan no
casual sino intencionalmente. Un tipo especial de interfaz es el espacio donde actores
sociales y estatales se encuentran (por tanto, las definimos como interfases
socioestatales). Estas interfases socioestatales estan determinadas estructuralmente
tanto por la politica publica como por los proyectos sociopoliticos de los actores

(estatales y sociales) concernidos”.

En Meéxico existen ya, a nivel federal, una importante cantidad de espacios que
podemos catalogar como interfases, tales como consejos, comisiones, comites,
asambleas, etc. (Hevia, 2012; Peralta, 2013); es decir, lugares institucionalizados donde

aparecen rasgos de disefio que bien se pueden definir como espacios de gobernanza.

Parece pertinente, entonces, saber si estos nuevos disefios de politicas publicas
significan practicas diferentes en cuanto a la mecénica y los resultados de los
gobiernos. La decisién de incluir a ciudadanos, especialistas, académicos, empresarios,
mediadores u otro tipo de actores en la hechura de las politicas puede contribuir, si
seguimos el razonamiento de una parte de la discusion de gobernanza, a hacer efectiva
la ilusién que se tenia en el imaginario colectivo de que en democracia se obtienen
mejores resultados, asi como a crear mecanismos de confianza y aprendizaje respecto de
las instituciones gubernamentales y politicas del pais; ambas dimensiones asociadas a,

ya se decia antes, las expectativas de la transicion democréatica en México.

Aunque en el contexto europeo y anglosajon el debate de la gobernanza ha sido profuso,

poco se sabe hasta ahora, sin embargo, de los resultados en México de estos disefios
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institucionales que incluyen la participacién ciudadana, aqui Ilamados interfases. A la
luz de la existencia de esos novedosos espacios cabe preguntarse: ¢ha servido la
apertura gubernamental y la participacién de agentes sociales y privados en los espacios
institucionalizados para generar mejores procesos decisionales? De ser el caso, ¢qué han
aportado? ;Mejoran el desempefio respecto a las politicas disefiadas en formato
“tradicional”? ¢Son mas legitimos entre los actores interesados? ¢Permiten que esos
actores con intereses (pero también conocimientos, recursos, criticas, etc.) incidan en

algo? Esta investigacion pretende arrojar luz sobre estos cuestionamientos.

Asi, la tesis analiza la dinamica particular de los Consejos de Desarrollo Sustentable en

México, para conocer el rendimiento que de su innovadora gobernanza se espera.

Pregunta de investigacion
La pregunta de investigacion que guia esta tesis es: ¢qué rendimiento han tenido los

mecanismos de gobernanza medioambiental en México?

Algunas preguntas de investigacidn mas particulares se desprenden de esta inquietud
analitica general: ¢qué factores definen el rendimiento de la gobernanza
medioambiental en México? ¢La gobernanza permite una mejor representatividad de
intereses? ¢Se gestiona mejor el sector medioambiental con procesos de gobernanza?
¢Como inciden los actores no gubernamentales que participan en esta logica

decisional?

13



Para responder a ello, la tesis propone tres dimensiones de analisis (representatividad,
funcionamiento e incidencia)? que, siguiendo la discusion y debate en el tema, permiten
observar si mejora el rendimiento de la gobernanzay, con ello, entender mejor qué es la
gobernanza, qué factores la constituyen, qué aporta como practica decisional concreta,

qué limites politico — administrativos conlleva, entre otros aspectos.

El hilo argumentativo mas general que sigue la investigacion es, entonces, el siguiente:
i) el concepto de gobernanza plantea que, frente a los complejos problemas que existen
en las sociedades actuales, el gobierno es incapaz de resolverlos por si mismo y requiere
de la incorporacion y colaboracion de otros actores, tanto sociales como privados, en el
proceso de las politicas publicas; ii) asi, al pasar de una logica tradicional de gobierno,
anclada en instituciones publicas representativas, a un innovador “proceso de
gobernanza”, anclado en actores y mecanismos deliberativos e incluyentes, los
resultados de las politicas tendran un mejor rendimiento, dada la sinergia de recursos
que esos actores logran en el proceso donde participan; iii) para observar el rendimiento
de esos procesos de gobernanza, es preciso analizar si éstos modifican positivamente la
representatividad , el funcionamiento y la incidencia de esos actores en las politicas

publicas disefiadas.

Es por ello que, para analizar los resultados de la gobernanza, se utiliza el concepto de
rendimiento, desgranado en las tres dimensiones sefialadas, mismas que permitiran
reflejar la existencia (0 no) de procesos que se han asociado a las nuevas formas de

gobernar.

2 El capitulo 3, del marco analitico, explica con detalle como estas tres dimensiones utilizadas estan
ancladas en la discusion que propone la gobernanza.

14



Asi, tenemos que el concepto de gobernanza supone algo importante: genera mayor
rendimiento en la gobernacién de las sociedades; pero el rendimiento estd compuesto
por

R= Representatividad
F= Funcionamiento

I= Incidencia

Entonces; gobernanza implica procesos inéditos en la mecénica de la representatividad,

el funcionamiento y la incidencia de actores en las politicas publicas.

Asi, para responder a la pregunta de ¢qué rendimiento han tenido los mecanismos de
gobernanza medioambiental en México?, esta tesis centrard su analisis en la
representatividad, el funcionamiento y la incidencia de los actores gubernamentales y
no gubernamentales, entendiendo estas tres categorias como los factores que componen

el rendimiento de la gobernanza.

Objetivo general

El objetivo general de la investigacion es analizar, a través de un caso de estudio (los
Consejos de Desarrollo Sustentables o CDS), como estan funcionando los recientes
esquemas de gobernanza en la politica medioambiental de México. El foco de atencién
estd puesto en las tres dimensiones de analisis ya referidas, pues es a través de ellas que

se propone observar el rendimiento de la gobernanza.

Tres conjeturas (entendidas como juicios preliminares que se forman por indicios u
observaciones) propiciaron el desarrollo de la tesis: los Consejos presentan una

gobernanza endeble, de baja intensidad, debido a tres elementos principales: i) las

15



limitaciones del disefio institucional que conlleva el concepto de gobernanza, ii) los

escasos recursos disponibles (cognitivos, politicos, relacionales, etc.) de los agentes

sociales involucrados vy iii) las précticas politicas de los agentes de gobierno que dirigen

el sector (l6gicas intra-gubernamentales). Estas sospechas, sin embargo, se fueron

refinando conforme avanzo el desarrollo de la investigacion y, por ello, en paralelo al

objetivo general, la investigacion busca, mas concretamente:

)

i)

Discutir, desde una perspectiva critica, algunos de los postulados que el
debate de la gobernanza le ha atribuido a este concepto, pues la discusion ha
hecho parecer que la gobernanza es buena y productiva per se, sin detenerse
a mirar su configuracién precisa y contextual para cada caso, Sus
dimensiones internas y alcances (nivel meso de andlisis), sus posibilidades

reales de generalizacion, entre otras cosas;

Mapear la normatividad juridica en México para observar si la logica de
gobernanza es ya un hecho desde el punto de vista del disefio normativo de
politicas publicas (leyes), abonando asi a la necesidad y relevancia de
analizar qué implica esta forma de pensar, ejecutar y evaluar las decisiones

de los gobiernos en el pais;

Investigar, a través de los participantes de los Consejos de Desarrollo
Sustentables, la forma en que los factores del rendimiento de la gobernanza
(representatividad, funcionamiento e incidencia) influyen en los procesos

decisionales del sector; y finalmente,

16



Iv) Indagar sobre algunas categorias puntuales que se desdoblan al
operacionalizar los factores del rendimiento de la gobernanza en el caso de

estudio.

Método
Para lograr responder con puntualidad a la pregunta central de investigacion, asi como a
las cuestiones més particulares arriba sefialadas, se utilizaron tres instrumentos de

recoleccion de datos:

i) Para contextualizar a los CDS dentro de los mdaltiples y variados espacios de
participacion existentes en México, se llevd a cabo un analisis documental de todas
las leyes federales del pais (reflejada en el capitulo 2), a fin de obtener una
radiografia con los rasgos que presentan las interfases socio-estatales en México. La
idea detrds de este analisis documental-legal es poder identificar la variedad de
espacios existentes en Meéxico, sus diferentes rasgos, actores, alcances Yy
composicién. Los CDS son un tipo especial de interfase socioestatal, con sus propias
caracteristicas de disefio, pero a la luz de los hallazgos de este analisis, lo que vemos
es que existe una amplia variedad de conformaciones en los espacios que se han

construido en México y no puede hablarse de patrones claros en sus disefios.

i) Una encuesta (analizada en el capitulo 4), enviada a los 512 participantes de estos

consejos, con preguntas asociadas a las tres dimensiones de analisis; y

17



iii) Algunas entrevistas (capitulo 5), realizadas a 15 actores clave, que permitieron
precisar informacion pertinente 0 ambigua resultante de la encuesta realizada, asi
como precisar detalles no reflejados en aquellas que son de interés para comprender

mejor el funcionamiento de los consejos.

Estructura de la tesis

La tesis estd compuesta por seis capitulos. En el primero de ellos se analiza el marco
tedrico y se desarrolla, en términos generales, la discusion conceptual sobre los
conceptos de gobernanza e interfases socioestatales; en el capitulo 2 se expone un
marco contextual y en él se desarrolla un andlisis del conjunto de leyes federales en
México, obteniendo con ello una radiografia legal de la participacion ciudadana en
politicas publicas; el marco analitico se explica en el capitulo 3, donde se analizan las
tres dimensiones de analisis bajo las cuales esta tesis se desarrolla y que, en conjunto,

dan sentido al concepto de “rendimiento” de la gobernanza.

El capitulo 4 estd abocado a presentar los resultados y analisis de una encuesta realizada
a los participantes de los Consejos; y, finalmente, el Gltimo de los capitulos (capitulo 5)
presenta una sistematizacion de los resultados que se obtuvieron al realizar entrevistas

con actores activos de los consejos.

La tesis cierra con un capitulo dedicado a conclusiones y reflexiones generales, donde
se integran los hallazgos obtenidos en los capitulos previos con reflexiones mas
generales que permitan destacar los aportes de esta investigacion a la discusion tedrico-

empirica sobre el tema de la gobernanza y la participacién ciudadana, asi como algunas
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ideas de como esta investigacion dialoga con la agenda académica por venir que

presentan esos temas en las politicas publicas.
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Capitulo 1. Marco tedrico

La gobernanza (politica) y las interfases socioestatales

El debate sobre el analisis de las politicas publicas, en tanto disciplina académica como
en su dimension de accion(es) de gobierno, ha venido girando en las Gltimas dos
décadas, en buena medida, alrededor del concepto de gobernanza. Hablar de gobernanza
es hablar de las varias y diferentes transformaciones que ha tenido el Estado, su
contexto y composicién en los ultimos tiempos. Al referirse a este concepto se quiere
dar cuenta de las condiciones diferentes a las que el Estado se debe enfrentar para
encarar los problemas sociales actuales. Es un concepto que pretende arrojar luz sobre
un amplio radio de situaciones y por ello es que es, a la vez, muy evocado, pero también

impreciso (Blanco et al, 2011; Offe, 2009).

La gobernanza como idea esta en permanente evolucion, también, porque los limites de
su estudio no se han determinado con precision, se debate con diferentes
interpretaciones del concepto y, a medida que se avanza en ciertos temas de las Ciencias
Sociales, emergen nuevos campos o fendmenos al que se le relaciona, haciendo de éste

un concepto mas bien dilatado y, para algunos, ubicuo (Bevir, 2013).

Los Consejos de Desarrollo Sustentable de México que esta investigacion analiza se
pueden considerar espacios de “gobernanza politica”, también llamada gobernanza por
redes, y para ubicar mejor qué significa lo anterior este apartado explica, desde una
I6gica de marco tedrico, qué dice el debate académico sobre este concepto, con el
propdsito de precisar a qué gobernanza se hace referencia cuando se estudian estos

Consejos.
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Si bien el tema ha arrojado ya un profuso material bibliografico y existen manuales,
libros y articulos que han apostado al objetivo de confeccionar “estados del arte” (Bevir,
2011, Levi-Faur, 2012; Porras, 2016; Bellamy, 2010), el capitulo se abocara a

compendiar algunas ideas generales, siguiendo las siguientes preguntas:

a. ¢Qué condiciones o fendmenos sociales explican la aparicion del concepto de
gobernanza en el debate académico?

b. ¢Cuales son los trazos generales o énfasis desde donde se ha abordado el tema?

c. ¢Cuales son las gobernanzas (plural) identificables en el debate?

d. ¢Donde se encuentran los principales desacuerdos o criticas?

e. ¢Cudl es el deficit o elemento relevante que no han sido estudiado en torno a

este concepto y que esta investigacion retoma?

Como ya se sefiald, el amplio espectro de temas y entradas analiticas existentes
alrededor del concepto de gobernanza exceden los limites de espacio de este capitulo,
pero antes de enfocarnos a las tres dimensiones de estudio que esta investigacion
propone para entender la gobernanza en México (representatividad, funcionamiento e
incidencia) conviene dar cuenta del debate y desarrollo de la gobernanza, concepto

pivote en el que se inscribe este trabajo.
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Las condiciones y supuestos de la gobernanza

Cambio, transformacién, crisis y mudanza son ejemplos de verbos que conforman el
telon de fondo donde se mueve la discusion de la gobernanza (Subirats, 2011; Kooiman,
2003). El concepto despega desde un supuesto central: las sociedades del siglo XXI, asi
como el Estado que les acompafia, presentan situaciones inéditas, mutaciones
estructurales, que se alejan de aquellas ideas y concepciones que habiamos conocido,
estudiado y conceptualizado sobre ellas. Hay diversas dimensiones, aristas y alcances de
esos cambios, pero lo evidente es que hoy existen fendbmenos sociales, culturales y
politicos que no estaban antes en la escena social 0 que se presentan con otras
fisonomias y que deben entenderse desde nuevos miradores, conceptos y anclajes

analiticos.

El Estado, en su concepcion mas basica, supone la existencia de una sociedad con
valores y tradiciones en comun (idea de nacién), que interactia en determinado
territorio (espacio fisico acotado), y que se dota de un gobierno para guiar su rumbo,
ordenar sus interacciones y moldear comportamientos. Partiendo de esa elemental idea
de Estado, la discusion de gobernanza cuestiona desde lo mas basico y propone
(re)pensar los elementos centrales que lo constituyen: sociedad, territorio y gobierno
(Heinelt, 2010). Lo anterior desata un amplio cidmulo de ideas, posicionamientos y
polémicas que se entienden como los resortes que dan origen al concepto y que se

podrian sintetizar en los siguientes alegatos sobre el Estado—nacion:

La globalizacion desafia y presiona las fronteras politico — administrativas existentes y

desborda “desde arriba”, por asuntos mundiales, metaestatales o supranacionales, los
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alcances y capacidades de los Estados tal y como los habiamos entendido. Hoy es
comun observar situaciones que exceden los bordes de los territorios nacionales
(pandemias, migraciones, transacciones financieras, corrupcion, contaminacion,
patrones de consumo cultural, entre muchos otros) y las instituciones politicas
tradicionales se enfrentan a capacidades y potestades con limites geograficos
determinados, mismos que los problemas globales o mundiales no respetan. La
globalizacion no necesariamente es inédita, pero su intensidad y campo de accion ha
aumentado de forma exponencial, afectando en muchos sentidos las realidades en los

territorios de los paises.

La tecnologia, especialmente aquella asociada a la informacion y la comunicacion, ha
modificado sustancialmente todas las interacciones socio-politicas conocidas. El
internet y sus maltiples herramientas son el ejemplo mas evidente que la discusion sobre
gobernanza recupera. Cada minuto se genera, distribuye, reproduce y consume una
cantidad de informacion como nunca antes se habia hecho, en proporciones masivas y
mundiales que, si bien empezamos a entender como sociedades, ain no sabemos con
certeza los efectos que estan generando en los patrones de comportamiento, educacion,
cultura, tradiciones, valores, etc. Esta disponibilidad tan basta de datos, informacion y
cifras, asi como la relativa facilidad de acceso que supone y las amplias posibilidades de
compartirlas, trucarlas, cotejarlas, debatirlas, etc., ha dado pie a un debate sobre el
sentido de “lo pablico” en las sociedades modernas que, desde una mirada innovadora,
comienza a generar conceptos como el e-gobierno o la e-democracia, temas por demas

sugerentes dadas las nuevas posibilidades que la tecnologia permite (Dutton, 2013).
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La crisis (fiscal y) de capacidades del Estado es otra de las dimensiones que el debate
de la gobernanza recupera y pone sobre la mesa como condicién estructural que ha
mudado y que reconfigura al Estado en su visién mas conocida. Recuperando un debate
que se inicia en la década de los afios setenta del siglo pasado, cuando se hace evidente
la crisis del Estado Benefactor, la idea de gobernanza retoca la idea y sugiere que los
recursos que el Estado logre obtener y administrar nunca seran suficientes para enfrentar

(con sentido de factibilidad) los problemas sociales de las sociedades contemporaneas.

No es sOlo un asunto ideoldgico el que aqui se debate, sino de la discusion de
gobernanza lo pretende llevar a un plano empirico: los recursos necesarios para encarar
los malestares publicos de este tiempo, no pueden provenir sélo de las instituciones
politicas clasicas, pues aunque éstas realicen un esfuerzo descomunal por hacerse de
ellos, hoy en dia los requerimientos necesarios para enfrentar las problematicas publicas
estan dispersos y distribuidos en méas actores, no sélo los gubernamentales, pues no sélo
se refieren a la dimension econdmico-financiera, sino a una variedad de recursos que
exceden lo estrictamente monetario: el conocimiento, las capacidades organizativas, los
saberes, las diferentes legitimidades, la retorica, las formas de coaccion, el expertise,
etc., son todos ellos insumos basicos que se necesitan para una “efectiva” accion publica
(LeGalés, 2015). Estos factores no estan (no pueden estar) solo dentro de las paredes de

los gobiernos o las instituciones politicas clasicas.

Lo anterior da pauta a entender que, desde el debate que la gobernanza impulsa, lo
publico no es sindnimo de lo gubernamental, sino que éste (el gobierno) es un
subconjunto de un espacio o universo mas amplio (lo publico) que, si bien importante,

lo excede. Ello permite considerar que hay problemas, tensiones, inquietudes y
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situaciones que son publicas por definicion pero que, por diversas razones, no son
encapsuladas o capturadas por el radio de accion estrictamente gubernamental (Balme y
Chabanet, 2008). Muchos de los temas que la sociedad civil organizada reclama para si
son de interés publico, pero no son gestionados o visualizados por las autoridades
gubernamentales; por otro lado, los efectos que las empresas privadas pueden generar
en las sociedades son de un calado tal que influyen o afectan lo puablico, sin que
necesariamente las instituciones de gobierno puedan o deban controlar. Autores como
Janoski (1998) han aportado a esquematizar, desde la literatura sobre Ciudadania

Sociedad Civil, a esta interpretacion amplia de lo publico.

Asi, una condicion importante en el debate de la gobernanza es aguella que cuestiona el
sentido de lo gubernamental como sinénimo de lo pablico, y apuesta por cavilaciones
donde el sentido de esto Gltimo (lo publico) vaya mas alla de las instituciones politicas

clasicas, generando con ello un debate amplio y rico en temas y aristas a considerar.

La ciudadania, sus capacidades e intereses, es otra de las cuestiones medulares que el
concepto de gobernanza retoma. Muy asociada a algunos de los elementos ya
mencionados (acceso a tecnologia, portadora de saberes, con conocimientos puntuales),
en la discusion de gobernanza se parte del supuesto que hay ciudadanos que se interesan
por lo publico y tienen recursos qué aportar, intereses puntuales por defender y visiones
del mundo que buscan preservar, y participan de la politica desde lugares que no se
limitan a las elecciones o a las configuraciones de participacion politica clasicas bien
establecidas, sobre todo en una época donde los partidos pasan por baja confianza y
legitimidad (Mair, 2015; Linz, 2007), su relacion con la sociedad civil es problematica

(Katz y Mair, 2004; Martinez, 2012), son evaluados por como gobiernan y sus
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resultados y no por sus plataformas programaticas o ideoldgicas (Mair, 2011) y donde
importa ir mas allad de pensar en la representacién clasica de las elecciones vy fijar la
atencion en las relaciones entre gobernantes y gobernados para entender el problema del
“mal gobierno” (Rosanvallon, 2015). La sociedad civil de estos tiempos, de muy diversa
indole e intereses, enriquece la dindmica politica de las sociedades, ampliando las
interacciones y complejizando los escenarios de la politica (politics) y las politicas

(policies).

La politica, asi entendida por la gobernanza, pasa por entender a los gobernantes, sus
capacidades e instituciones, pero no sélo por ellos, sino también por la variada gama de
ciudadanos que quieren, pueden y deciden interactuar con las autoridades y con mas
agentes politicos no solo en la definicion de problemas sociales, sino a lo largo del ciclo
de politicas publicas (disefio, ejecucidon y evaluacion de programas y acciones de

gobierno).

Lo caracteristico de esta relacion entre gobernantes y gobernados, siguiendo las pautas
del debate en el tema, es su tendencia o inclinacién por concurrir, por actuar en
conjunto, por colaborar. No en vano se encuentran muy presentes en los textos de
gobernanza los verbos cooperar, co-gestionar, contribuir, coadyuvar, co-participar, co-
crear, etc.; una vision muy particular y optimista del rol de la sociedad civil frente el
Estado que pone de manifiesto el acuerdo como vehiculo de accion en los agentes
politicos. La vision del ciudadano es de “socio”, no de “cliente”, como la Nueva

Gerencia Publica proponia en un debate previo (Bovaird y Loffler, 2009).
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Finalmente, la gobernanza retoma algunas de las discusiones sobre las tensiones que
genera la democracia en cuanto a la fragmentacién que ésta produce en lo politico y
lo administrativo. Sobre esto el argumento es doble: primero, nunca como hoy el
mundo ha experimentado a tantos paises viviendo o construyendo democracias
electorales (Stoker, 2012). Esto supone, en principio, una buena noticia, dada la valia
que la democracia ha tomado como valor politico por conquistar, pero implica que
nunca como hoy, también, existan tantos partidos y opciones de gobierno con diferentes
plataformas, propuestas, visiones e ideologias para gobernar las sociedades que termina
produciendo una importante fragmentacién politica, justamente porque la democracia
pone a “competir” alternativas que, al menos desde el discurso, deben ofrecer variantes,
deben destacar por soluciones diferentes, por propuestas de politicas innovadoras o

inéditas, por distanciarse entre si para ganar los comicios.

Segundo. Asociado a esto esta el hecho de que, al interior de cada pais es mas frecuente
observar que diferentes partidos politicos llegan a diferentes niveles u 6rdenes de
gobierno (un resultado que refleja la variedad de intereses que los ciudadanos
transmiten en las urnas y que reparten entre distintos actores), generando con ello una
importante tension para gestionar o administrar las acciones de los gobiernos
(fragmentacion administrativa). Las tensiones se derivan justamente porque, siendo
opciones diferentes, con plataformas e intereses disimbolos, deben dejar de lado (hasta
cierto punto) sus rasgos diferenciales para gestionar lo publico desde una estructura
administrativa rigida, con reglas, procesos y rutinas muy establecidas; es decir, aquellas

que dicta la Administracion Pablica de cada pais.
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Asi, un resultado politico positivo, como lo es la pluralidad de partidos a escoger y la
diversidad de opciones para gobernar (fragmentacion politica), genera por definicién
tensiones y presiones para gestionar los asuntos y poder responder con cierta coherencia
desde las instituciones politicas encargadas de ello (fragmentacién administrativa). De
esta tension se hace cargo una parte del debate de gobernanza y la suma a sus

reflexiones.

Todas las anteriores criticas o cuestionamientos al Estado son una muestra del espiritu
de “cambio de época” que la gobernanza asume y desde la cual construye sus
postulados (Subirats, 2011). Rodeada de otros debates que suponen reflexiones
similares sobre lo que ha acaecido luego de ciertas constantes sociales o fenémenos

sociales estables, como lo son los debates “pos” (posmoderno, porfordista,
posburocratico, posdemocratico, etc.), un rasgo presente en el debate de este concepto
es cuestionar, asimismo, algunos de los conceptos centrales del analisis politico, como
son la representacion politica, los partidos politicos (como medios para “encausar” la

participacion ciudadana), la democracia (minimalista), la legitimidad politica, el

régimen politico, la burocracia, etc.

La razdn del cuestionamiento puede ya inferirse: si para la gobernanza el Estado, su
contexto y configuracion, se han modificado, ¢por qué utilizar conceptos que
respondian a una légica pasada si ya no alcanzan a explicar con suficiencia las
realidades politicas que se observan en las sociedades contemporaneas? No son
conceptos equivocados, inservibles o errdneos, ni conviene descartarlos del todo porque
siguen aportando a entender parte de la realidad, pero importa repensarlos a la luz de un

cambio de época que es ineludible. La apuesta por un neologismo como el de
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gobernanza (y no gobierno o gobernabilidad) pretende ser sustancial: el Estado no
desaparece, sino que se transforma (Sorensen, 2009) y conviene entonces dilucidar esa
transformacion, sus alcances, aspectos y esencias desde reflexiones y conceptos que

alcancen a capturar esas alteraciones evidentes, diafanas.

Los énfasis del debate

Planteado el debate de la gobernanza como uno donde se pone en cuestion las
transformaciones del Estado en las sociedades contemporaneas, se puede llegar a
generar, como de hecho ha ocurrido, una vasta gama de reacciones y entradas analiticas

alrededor del concepto.

La idea de gobernanza ha sido estudiada, asi, desde diferentes miradores, preferencias,
sesgos e intereses academicos y tematicos. Es amplio el espectro de autores, referencias
y obras que se ha abocado a este tema y que han logrado aportar a un debate que es ya
variado e intenso, por lo que esta seccion pretende dar cuenta de ciertos rasgos de
estudio de/sobre la gobernanza; es decir, acentos tematicos distintivos desde donde el
tema se ha sido construido y que destacan por proponer algun los rasgos mas generales
del tema, haciendo del debate de gobernanza un tema de estudio por derecho propio,
diferente del debate mas convencional (0 mainstream) sobre gobierno o asuntos
publicos. Antes se citaba a algunos de los autores que han aportado compendios o
estudios sobre “el estado del arte” del tema, y para evitar su reproduccion en este

espacio, se privilegian estos eénfasis sobresalientes.
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Stoker y Chhotray (2010), por ejemplo, han destacado la forma como las disciplinas
sociales se han acercado a este tema. Los autores logran configurar cémo es que la
gobernanza ha sido estudiada u observada desde la Economia, la Ciencia Politica, la
Administracion Publica, las Relaciones Internacionales, disciplinas todas donde el rol
del Estado es central y que no podrian quedarse al margen de un planteamiento como el

sugerido por la gobernanza.

Ansell y Torfing (2016), por su parte, han compilado a una serie de especialistas para
destacar cuatro dimensiones de analisis sobre la gobernanza: los fundamentos teoricos,
los conceptos teodricos basicos, los analisis tedricos que se desprenden del concepto y las
formas / configuraciones que la gobernanza puede tomar. Por la variedad y pertinencia
de esta obra, podria considerarse un renovado manual de Ciencias Sociales, construido a

la luz de las ideas sobre gobernanza.

Gobernanza(s): un debate en plural

El desarrollo del concepto de gobernanza ha sido vibrante, pero no univoco ni exento de
cierta dispersion. Es comun encontrar en el debate una serie de adjetivos que
acomparian al concepto, procurando con ello precisar, en algun sentido o direccion, el
significado del término, o acotar la forma y alcance especifico que puede tomar un
arreglo social y/o institucional determinado, llamando a dicho arreglo con un nombre

particular asociado a la gobernanza.

Asi, la discusion empieza a poblarse de varias gobernanzas o de diferentes tipos de

ellas, y si bien pueden compartir algunas ideas, cada una enfatiza algo en particular,
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percibe diferentes cambios del contexto, supone aspectos disimbolos de las
transformaciones sociales actuales y propone distintas salidas. Algunos de estos
ejemplos son: gobernanza corporativa, buena gobernanza, gobernanza multinivel,
gobernanza urbana, gobernanza global, co-gobernanza, gobernanza politica, entre

otras varias etiquetas.

Dada esta multiplicidad de modelos, y considerando que la gobernanza que esta
investigacién considera es un tipo concreto de los varios existentes (gobernanza
politica), conviene aclarar brevemente a qué se refieren cada una de ellas, mostrando
con ello una parte de la variedad en alcance y uso que se le ha dado al concepto cuando
se le adjetiva. Los tipos aqui resefiados no son convenciones formalizadas ni acuerdos
consensados, ni tampoco cubren la creciente aparicion de otros tipos o mas modelos
(véase por ejemplo Palumbo, 2010; Ron, 2012; Bouckaert, 2015; Treib, Béhr y Falker,
2007; Treb et al, 2007; Duit y Galaz, 2008), u oleadas (waves) como las que sefialan
Rhodes (2012) o Porras (2016), pero dan cuenta de la multiplicidad de gobernanzas
disponibles en el debate, y permiten precisar de una mejor manera la modalidad de

gobernanza que esta investigacion considera en sus capitulos posteriores.

Gobernanza corporativa. Se refiere a la forma de organizacién administrativa de
empresas 0 instituciones privadas, con frecuencia de corte multinacional, que consiste
en gestionar procesos de produccion de bienes y servicios homologados en diferentes
paises, mismos que permiten asegurar que el contenido, calidad y forma del producto
sea el mismo en cada una de sus plantas o establecimientos. Ejemplos de ello podemos
encontrarlos en los restaurantes McDonalds o las cafeterias Starbucks, que requieren de

un complejo proceso administrativo para que sus resultados sean muy similares
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alrededor del mundo, proceso que esta alejado del viejo modelo de un solo duefio o
grupo de accionistas que se apoyan en una estructura administrativa vertical de mando y
operacion. Esos nuevos modelos administrativos, estudiados desde los enfoques de la
Administracion de Empresas, sugieren pasar de una logica vertical de gerencia, a una
gestién colegiada de areas o secciones, entendiendo el proceso de conduccion de la
organizacion como un proceso complejo entre funciones altamente especializadas

(Tricker 2015; Monks y Minow, 2011; Mallin, 2016).

Buena gobernanza (good governance). Derivado del discurso y planteamiento de
organismos internacionales como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional,
la OCDE y el PNUD, este concepto estd asociado, en buena medida, a las reformas
politicas y administrativas que los paises (generalmente aquellos en vias de desarrollo)
deben de realizar para poder ser sujetos de crédito y préstamos financieros por esas
mismas instituciones. Reformas en temas de transparencia, procesos anti-corrupcion,
rendicion de cuentas, Estado de Derecho, -calidad regulatoria, efectividad
gubernamental, entre otras, son sugeridas por estas instituciones para que los paises
acreedores mejoren sus procesos e instituciones de gobierno y puedan con ello superar
problemas estructurales que les han sido diagnosticados (al respecto puede verse
Mungiu-Pippidi, 2015; Smith, 2007; asi como los Worldwide Governance Indicators

del Banco Mundial).

Gobernanza multinivel. Se refiere a los procesos politico — administrativos que implican
el acuerdo, coordinacién y gestion colaborativa entre varios niveles de gobierno,
mismos que tienen jurisdiccion sobre un mismo territorio. Si bien esto puede aplicar a la

gestién interna de los paises, el ejemplo méas notorio en la literatura y que destaca los
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desafios que esto implica puede observarse en el proceso de integracion europea, donde
se ha adicionado un nivel de gobierno “por encima” de las soberanias estatales,
acordado entre los paises miembros, para ciertos temas y con cierto alcance, que implica
un complejo sistema legal y administrativo, que supone un desafio en la toma de
decisiones. El estudio de las Relaciones Intergubernamentales (RIG’s) ya desarrollaba
desde hace tiempo algunos de estos elementos, pero esta discusion lo retoma a la luz de
los procesos globalizadores y de integracion regional en el mundo (Bache, 2012;

Borzel, 2012; Agranoff et al, Handbook PP)).

Gobernanza global. Este debate, presente desde hace tiempo en el campo de las
Relaciones Internacionales y el Derecho Internacional, gira alrededor de los desafios
que implican los crecientes problemas que van mas alla de los limites geogréaficos que el
Estado-nacion determina, y que con los procesos de mundializacion se han multiplicado
y diversificado. Los problemas publicos internacionales, transfronterizos y transversales
a ciertas regiones del mundo, como la pobreza, inseguridad, desigualdad, las
migraciones, los capitales golondrinos, las redes informaticas, entre muchos otros, son
tema de interés de este debate y tratan de responder a la pregunta de quién y cémo se
pueden gobernar tales fenédmenos, cuando la capacidad de accién de los gobiernos, sus
competencias y poder de coercion esta cercado por los limites fronterizos. Los confines
de buena parte de la literatura sobre politicas publicas aplican s6lo dentro de los
contornos de los paises, y poco se han desarrollado ain los instrumentos y practicas

necesarias para solventar problemas mundiales como los referidos.

Gobernanza urbana / regional. Centrada mas en los desafios que implica gobernar las

metrdpolis, esta vision de la gobernanza pretende arrojar luz sobre territorios
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densamente poblados, asociados por definicion a la légica urbana del desarrollo, donde
los problemas y tensiones, asi como los recursos disponibles, se presentan en forma
exponencial, y requieren de estrategias particulares y procesos politicos ad hoc para
poder encarar los problemas presentes. Es una rama o tipo de gobernanza en importante
ascenso en la literatura, generadora de una buena cantidad de casos de estudios e
investigaciones empiricas que ha venido nutriendo el debate no sélo de su objeto de
estudio (lo urbano), sino que ha venido aportando al debate mas general de la

gobernanza como concepto macro (Davies, 2014)

Co - gobernanza. Apoyada en buena parte de la literatura asociada a la Nueva Gestion
Publica, el centro de atencidn de este debate fija su mirada en los retos, incapacidades e
insuficiencias de los gobiernos para poder financiar y regular la accién publica de las
instituciones gubernamentales, poniendo especial énfasis en la colaboracion de actores
privados en el financiamiento y creacion de mercados que apoyen el desarrollo
econdémico de los paises y, con ello, el bienestar de las sociedades. El objeto de estudio
asociado a este tipo de gobernanza son los instrumentos econémicos que son necesarios
para que los gobiernos puedan gobernar (orientar la sociedad) en condiciones donde sus
recursos financieros son limitados y requieren entonces la colaboracién, la cooperacion,

de otros actores que si disponen de esos recursos.

Gobernanza politica o gobernanza por redes. Es la mirada de la Ciencia Politica y la
Sociologia del tema. Uno de los principios centrales que agitan la discusion en este tipo
de gobernanza es la idea de que “lo pablico” es algo mas amplio, complejo y vasto que
lo gubernamental, y se compone principalmente de tres esferas: lo gubernamental, lo

social y lo economico. De esta forma, las politicas publicas son tales en la medida que
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recogen e incluyen los recursos, saberes, capacidades, inquietudes e intereses de los
actores que estan diseminados en esas tres esferas. Los problemas puablicos de las
sociedades contemporaneas son problemas complejos, “intratables” (wicked) desde una
vision tradicional, y son mejor enfrentados cuando se crean redes de politicas publicas
que permiten la colaboracién, el dialogo y la coordinacion de actores estatales y no

estatales, logrando con ello la confluencia de recursos (Parés, 2012; 2017).

Los Consejos de Desarrollo Sustentables que son analizados en esta investigacion
representan un ejemplo puntual de este tipo de gobernanza, sobre redes de politicas
publicas, toda vez que se crean deliberadamente espacios formales donde participan
actores de diversa indole y perfil, interesados en el tema medioambiental, procurando
con ello que la politica sectorial sea, a un tiempo, mas legitima, con mejores decisiones

y de mejores resultados.

Las interfases socio-estatales son, justamente, esos espacios legales y formalizados
donde, segun el sector o area de politica publica, y con gradualidad diferentes de
intensidad en la apertura, se deliberan y analizan los contenidos, recursos, estrategias e
instrumentos de los gobiernos y las instituciones del Estado para resolver los problemas
publicos del pais, participando en ello actores gubernamentales y no gubernamentales
(Hevia e Isunza, 2010). Las interfases permiten, asi, didlogo y encuentro entre
gobernantes y gobernados, entre actores estatales y no estatales, sobre los temas que a

ambos lados preocupan y sobre los cuales ambos tienen algo que aportar®.

3 El capitulo 3 de la investigacion presenta un esquema analitico que profundiza la explicacién y
operacionalizacién de las interfases socio-estatales presentes en los Consejos de Desarrollo Sustentables
en México, el objeto de estudio del trabajo.
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Como puede observarse con las descripciones anteriores de los tipos de gobernanza, la
literatura en el tema no se limita a profundizar e indagar sobre una acepcion concreta y
consensada del término, sino que ha avanzado proponiendo diversas ideas y etiquetas
para fendmenos de diversa indole, acaso compartiendo la vision de que la actualidad
presenta cambios y mudanzas estructurales que los conceptos habituales de analisis en
Ciencias Sociales no logran captar de forma convincente. El resultado de ello es una
ensanchada lista de etiquetas, tipos, modalidades, variedades, etc., de muy diversos
temas y significados. Lo ubicuo del concepto (Frederickson, 2007; Perri 6, 2015) no ha

abonado a un debate mas dirigido sino, por el contrario, a dispersar sus connotaciones.

Criticas al concepto

Si bien el debate sobre la gobernanza ha sido profuso, han aparecido en la discusion
algunas criticas significativas sobre varios de sus postulados centrales. Y no es del todo
sorprendente lo anterior porque buena parte del material sobre el tema ha sido elaborado
desde una postura tedrica normativa, y menos han sido los aportes en cuanto a sus
practicas y dilemas operativos (Bevir, 2011). La gobernanza como relato, con un
predominante tono normativo, supone una serie de condiciones que, a juicio de ciertas
posiciones, son dificiles de encontrar empiricamente 0, en su caso, complejas de

procesar politicamente.

Las criticas mas interesantes se han formulado en términos de preguntas o
cuestionamientos. Ejemplo de ello son: ¢la gobernanza, con su pluralidad de actores e

intereses auto-regulados, aporta 0 mina a la democracia? ;Ddnde esta la dimension del
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poder en el analisis sobre el tema? La condicién de (des)igualdad entre actores, ¢cémo
se procesa? ¢Se borra toda jerarquia en el proceso politico? ;No es la gobernanza un
relato y una serie de instrumentos politico-ideoldgicos construidos para beneficio de
algunos pocos agentes sociales? ¢Es el término una categoria, un marco general o un
sistema de gobierno? La vision de redes de actores que supone este concepto, ¢no es un
concepto hegemonico? Si la gobernanza supone siempre colaboracién, ;dénde queda el
conflicto? ;Como se procesa éste en clave de gobernanza? ;Cuales son las
(pre)condiciones de los actores no gubernamentales que participan en las dindmicas de

gobernanza?

Bassols (2011), por ejemplo, propone discutir la relacion entre poder y gobernanza.
Retomando el debate de Sending y Neumann (2006), este autor afirma que, dentro de la
mayoria de los estudios realizados sobre gobernanza, “el concepto de poder esta ausente
o no suficientemente dimensionado”. Si a la gobernanza le preocupa el Estado, los
saberes, el aparato gubernamental, la accion publica, la descentralizacion de las
decisiones, entre otros conceptos, y en todos ellos se produce (o debe producir) “una
transferencia de poder del Estado hacia otros actores que se encuentran fuera de la
esfera estatal... lejos de compartir una vision de suma cero sobre el poder, lo que
sucede es una modificacion de las reglas de juego bajo las cuales actia la
descentralizacion de funciones estatales”, un cambio mayusculo en la configuracion del
poder de todo sistema politico que debe observarse y entenderse. Un ejemplo notorio
sobre la importancia empirica del tema se encuentra en el texto de Griffin (2012), quien
analiza la relevancia de la Geografia en/de las relaciones de poder (enfogque topoldgico)

y los diversos procesos de gobernanza.

37



Una pertinente discusion entre democracia y gobernanza se encuentra en el texto de
Kazancigil (2010), quien desarrolla una detallada critica a los postulados de la
gobernanza que “despolitizan” la politica y podrian llegar a poner en peligro lo publico
de las sociedades, al trastocar las configuraciones institucionales que se han
desarrollado buscando la democracia. A juicio del autor, la gobernanza es mas que una
“ocurrencia Iéxica”, sino la propuesta del advenimiento de una sociedad post-politica,
un régimen sin demos sustituyendo a la democracia representativa. Para Kazancigil es
importante repensar la democracia, sus instituciones, procesos y resultados, pero
cuestiona si la salida que propone la gobernanza no termina minando, quiza sin
proponérselo, sus fundamentos representativos y democraticos. En esa misma linea
estdn Klin y Skelcher (2007), quienes observan algunas conjeturas tedrico-practicas

sobre este binomio, cuestionando su compatibilidad.

Perri 6 (2015) ha puesto sobre la mesa, igualmente, una critica notable sobre jerarquia y
gobernanza. Para este profesor inglés, el debate de gobernanza trascurre bajo una
retorica engafiosa que sefiala que la década de los ochenta “representa una gran
discontinuidad en la historia de la Administracion Publica”, al variar (shift) la forma
como se procesan los asuntos publicos, pasando de una Idgica de control central basado
en las reglas y la subordinacion, a una donde las relaciones entre agentes politicos se

auto-organizan de forma mas horizontal.

Este relato, sefiala el autor, toma prestado un argumento de la sociologia organizacional
de finales de la década de los ochentas que sefiala que las instituciones pueden dividirse
en tres formas de actuacion: jerarquias, mercados y redes; pero los tedricos de la

gobernanza lo han malinterpretado, suponiendo que la anterior es una tricotomia
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excluyente y exhaustiva, donde lo que se connota es una transformacion de la jerarquia,
sin poder visualizar que son formas de coordinacién que nunca suponen su ausencia
(jerarquia), es decir, de roles entre actores que son restringidos, reciprocos y
asimétricos, pero donde se mantiene una gradacion o urden de subordinacion
institucional; donde la burocracia no desaparece sino que modifica marginalmente
algunos de sus procesos relacionales, sin renunciar a responsabilidades, obligaciones y

funciones (Wachhaus, 2011; Marinetto, 2003).

Un ejemplo de lo engafioso que pueden ser estas categorias cuando se proponen ex ante,
como ideales a seguir, se encuentra en el caso de estudio que proponen Grix y Phillpots
(2011), al analizar la politica del deporte en Inglaterra, disefiada bajo la légica de redes
de gobernanza, pero donde en vez de encontrar redes de cooperacion, responsabilidad y
beneficio compartido, encuentran una cooperacion forzada entre actores no-iguales,
produciendo en realidad una gobernanza de redes asimétrica, donde el gobierno central
estd llamado a actuar para “ajustar” esas diferencias. Los autores sugieren a los
estudiosos de la gobernanza a no apresurarse en descartar a los gobiernos como actores
clave (gobierno en sentido clasico), pues la idea de gobernanza tendrd sentido

dependiendo del sector que se analiza y sus condiciones empiricas concretas.

Para Bevir (2011) la gobernanza no ha resuelto aun la tension entre la gobernanza y
ciertos valores politicos mas generales. Si este concepto y su debate enfocan su
atencion en los dilemas de la politica contemporanea, se generan con ello sus propios
dilemas, y no se tiene aun claridad sobre cémo los procesa o analiza. Para este autor,
que ha escrito algunas de las obras mas notables del tema, la gobernanza apuesta por

desvelar las disyuntivas de muchas de las “viejas” teorias y practicas politicas que son
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bien conocidas, en el entendido de que “asi como el mundo cambia, las respuestas sobre
el mundo pueden necesitar ser cambiadas”. Sin embargo, “los cambios en las teorias
desafian las formas establecidas de hacer las cosas, incitindonos a hacer nuevas
acciones en un intento de rehacer (remake) el mundo”. Las nuevas ideas crean sus
propios dilemas que debieran obligarnos a revisarlos. Si la gobernanza implica el
involucramiento de actores no estatales en la formulacion de politicas publicas salta a la
vista, por ejemplo, el tema de si el resultado final de ello profundizara la democracia o
generara el atrincheramiento de los gobiernos. Si esa mayor participacion de otros
actores tiene como nucleo argumentativo la rendicion de cuentas (accountability),
¢como responde la gobernanza a las preocupaciones sobre ética, legitimidad, inclusion
y justicia, por sefialar algunos de los temas mas sensibles en las sociedades
democraticas? Pocos son los analisis al respecto (véase por ejemplo a Hupe y Edwards,

2012), a pesar del amplio debate que la gobernanza ha producido.

Autores como Cunill (2012), Ortiz Leroux (2011), Bevir (2013) y Aguilar (2016) han
advertido los peligros del tono anti-estatal de la gobernanza en algunas de sus visiones
conservadoras. El argumento hace todo el sentido: el suefio de una sociedad que puede
auto-gobernarse (governance without government, como sefial6 Rhodes, 1996) sin la
mediacion del Estado puede producir dafios importantes a las instituciones democréaticas
que han costado mucho tiempo construir. EI descentramiento de la politica que sugiere
el debate de la gobernanza no puede terminar desembocando en la anulacion,
desaparicion o ahuecamiento sustancial del Estado, en aras de un “empoderamiento” de
la sociedad civil. La accion social no puede estar completamente ayuna de un control

publico, pues terminarian predominando los intereses mas poderosos, mas egoistas e
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inmediatos de los individuos y organizaciones, a costa del interés general de la

sociedad.

Francisco Porras (2016), por su parte, subraya criticamente lo difuso en la connotacion
del concepto de gobernanza, derivado de “un enjambre de literaturas”, pues se utiliza
indistintamente como teoria, marco analitico, practicas politicas, dilemas sociopoliticos,
procesos politicos, arreglo institucional, sinénimo de gobernacién/gobernabilidad, entre
otros varios significados, lo que implica una imprecision y falta de consistencia
ontoldgica. ¢Es la gobernanza todo? Siguiendo a Porras, el argumento de Frederickson
(2007) de que la gobernanza “esta en todas partes”, se refuerza, lo que complica
distinguir teérica y empiricamente entre los procesos politicos diagnostica la
gobernanza y las reformas administrativas y de gestion que implica. Importa poder
definir con precision qué es la gobernanza porque solo asi podemos observar si se
refiere a objetos empiricos observables como, por ejemplo, procedimientos,

capacidades, resultados o autonomia burocratica (Fukuyama, 2013).

Desde un mirador gramsciano, Jonathan S. Davies (2011) critica “el paso del gobierno a
la gobernanza” como un proceso natural e inevitable, y sostiene que si bien “la
ideologia de redes” que se establece tras la gobernanza ha sido un elemento vital en el
proyecto hegemdnico neoliberal, existen impedimentos estructurales en/de la politica
para llevar a cabo esas formas de accion publica, calificando incluso de utdpico el
proyecto de gobernar por redes. Al autor le interesa desenhebrar la supuesta
desconexidn entre ideologia, teoria y practicas que se encuentran alrededor del debate
de la gobernanza. Algo similar a lo planteado por Brown (2016), pero desde una postura

mas cercana a la gubernamentalidad de Foucault, cuando afirma: “la gobernanza... al
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promulgar un énfasis en lo que funciona, elimina de la discusion dimensiones de
inflexiones politicas, éticas 0 normativas de otros tipos, buscando sustituir la politica
con enfoques préacticos y técnicos de los problemas”. La misma autora sefiala que “si
bien su orientacion es blanda, inclusiva y técnica, la gobernanza entierra normas
discutibles y divisiones estructurales (como la clase), asi como las normas y exclusiones

gue estos procedimientos y sus decisiones hacer circular”.

Un déficit en el debate

Si bien la literatura sobre gobernanza(s) es amplia, abarca un radio accién significativo
y la produccién de material sobre el tema crece significativamente, tanto en la academia
como en los programas de gobierno de ciudades o paises, hay un aspecto central que
aun no se ha visualizado ni estudiado con suficiente detalle: las experiencias de politicas
publicas concretas, empiricamente observables, que se cobijan bajo el manto o ldgica de
la gobernanza, ¢producen mejores resultados que aquellas que lo hacen bajo la idea

clasica de gobernar mediante las instituciones publicas representativas “clasicas”?*

Es decir, dejando de lado la muy relevante discusion teorica de los postulados que dan
origen al concepto, las configuraciones y dilemas sociales inéditos que el concepto ha
puesto sobre la mesa y las diferentes caracterizaciones o arquetipos de la misma que se
han sugerido, ¢cual es el rendimiento empirico de la gobernanza®? La pregunta no
pretende darle una orientacion funcionalista al concepto, sino que cobra importancia en

la medida que procura analizar dos disefios politico-institucionales que se han

4 Un ejemplo de este tipo de preguntas se encuentra en Blanco (2011), quien realiza un analisis sobre las
posibles transformaciones politicas que se derivan de la participacion ciudadana, particularmente de los
presupuestos participativos.

5 Una referencia seminal sobre esta idea de rendimiento de/en la gobernanza se encuentra en Font y
Blanco (2001) y Font (2003).
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presentado como discrepantes: el gobierno representativo “vertical” versus la

gobernanza democratica horizontal.

Del primero se ha estudiado mucho y se tiene un considerable material empirico que,
sin llegar a ser suficiente para tener conjeturas robustas, bien se pueden afirmar
hallazgos y obtener lecciones puntuales. No sucede en la misma proporcion con la
gobernanza en accion, pues son menos los casos o estudios empiricos en América
Latina con los que se cuenta y poco se sabe de su provecho o complejidades sociales y

politicas.

Esta investigacion tiene, precisamente, el objetivo de abonar en esa direccion,
analizando un caso de gobernanza politica en México, que se presenta en los Consejos
de Desarrollo Sustentables, considerados en este trabajo como las interfases
socioestatales donde se hace efectiva y concreta la gobernanza politica del sector

medioambiental en el pais.
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Capitulo 2. Marco contextual
La participacion ciudadana en México.
Una mirada al conjunto de las interfases socioestatales federales

El capitulo anterior dio cuenta de algunos de los temas centrales sobre la discusion
tedrica-conceptual que ha venido elaborandose alrededor del concepto de gobernanza.
Una discusién que, siendo muy contemporanea en el enfoque de las politicas publicas,
ha cobrado una importante fuerza y presencia, como sefialan por ejemplo las revisiones

bibliograficas de Capano et al (2015) y Petridou (2014).

En esta seccion de la investigacion presento un marco contextual. Analizo el panorama
general que tiene México en cuanto a espacios “formales” de participacion ciudadana®,
en todo el nivel federal, para los diversos sectores de politicas. EI objetivo es presentar
una radiografia legal de la participacion ciudadana para observar, desde la dimension
juridica, como es que en México se ha pensado el disefio de politicas publicas que
contemplan la participacion de otros actores-sectores, mas alla del gobierno y sus
instituciones, en algun tramo o como parte del proceso de esas politicas, que es la idea
central que postula el concepto de gobernanza y que hemos llamado interfases

socioestatales.

Esta radiografia legal ayudard a comprender que el caso aqui analizado u objeto de
estudio de la tesis no es una desviacion, rareza o caso atipico dentro del pais, sino un
ejemplo puntual de la nueva tendencia en el disefio de politicas publicas que tiene

México: politicas que obligan al gobierno a gestionar sus decisiones con otros actores,

¢ Entiendo por “espacios formales” aquellas disposiciones legales, plasmadas en leyes o normas juridicas,
que explicitamente sefialan al concepto de participacion ciudadana como parte de las obligaciones que
las entidades de gobierno deben contemplar en algiin momento del proceso decisorio, de planeacion,
ejecucion, consultivo, etc.
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compartir informacion, abrir sus archivos, etc. Dicho de otro modo, a “co-gestionar” la

politica en general y sus politicas puntuales.

Relevancia

Examinar la dimension juridica de la gobernanza en México y elaborar una radiografia

al respecto es importante, al menos, por dos razones principales:

Si bien el caso de estudio que se analizara con detalle y a profundidad (en los
capitulos 4 y 5) es el de los Consejos de Desarrollo Sustentables (CDS),
conviene conocer el contexto mas amplio donde habitan estos consejos. Es
decir, al poder tener una vision mas general de todos los espacios existentes
en las normas mexicanas, podemos percatarnos de las particularidades,
similitudes o diferencias de estos consejos en particular respecto al resto que
sefialan el conjunto de leyes federales. Metaféricamente podriamos decir que
conviene conocer no solo el “arbol” particular de estos CDS, sino el
“bosque” (el conjunto de espacios existentes) que en México se han venido

disefiando desde hace algun tiempo con légica de gobernanza.

¢Existen ciertos patrones en la forma como se han disefiado las interfases en
México o los caracteriza la diversidad de morfologias? ¢Son los CDS,
analizados en esta tesis, un tipo promedio en cuanto a disefio y mecanica
esperada o0 es un caso particular de los muchos existentes? Para conocer las

respuestas a estas interrogantes se requiere observar los rasgos del conjunto,
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si hay algun molde o tendencia o si, por el contrario, cada caso es unico y

aislado.

i) Siguiendo el principio de legalidad’ que aplica para toda administracion
publica, incluyendo a la mexicana, la existencia normativa de estos espacios
obliga a las instituciones y agencias de gobierno a cumplir integramente con
lo estipulado en ellas. Vistos desde este mirador de la legalidad, los espacios
gue mas adelante se desagregaran no son volitivos para los actores ahi
sefialados (sean funcionarios, politicos o de otra condicién) sino una

obligacion y responsabilidad juridica que deben de cumplir a pie de la letra.

Dicho de otra forma: al estar presentes en las leyes, los espacios de
participacion ciudadana son una obligacion para el Estado mexicano, y no un
deseo o buenas intenciones, y conviene estudiar su disefio y configuracion

para entender como funcionan, si dan resultados, si sirven para algo, etc.

Un Unico esfuerzo parecido a este analisis -de poner en blanco y negro las
caracteristicas de los espacios legales que existen en México para la participacién
ciudadana- se encuentra en el trabajo de Hevia et al (2011). En esa investigacion, sin
embargo, la estructura de andlisis y el alcance de los resultados fueron diferente a la
aqui planteada, pues el objetivo fue centrarse -solamente- en la composicion de esos

espacios (qué tipo de actores los conforman).

7 El principio de legalidad es, en general, “la concordancia con la ley de una accion o Estado”
(Schwegmann, 2006). Mas puntualmente, cuando se aplica a la administracion publica, este es un
principio segun el cual la accién de las autoridades publicas debe ser conforme lo dictan sus leyes, siendo
el de legalidad el primer principio que concretiza al Estado de Derecho (Nay, 2011). Debates alrededor
del principio de legalidad que lo analizan respecto a “la sumision” que la administracién publica le tiene,
se encuentran en Roldan (2014). Para un debate mas amplio de la interaccion entre administracion
publica, derecho y politicas publicas, véase la obra de Garcia (2014).
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A las dos razones concretas y puntuales antes mencionadas, muy orientadas a la
pertinencia de presentarlas en el contexto de esta investigacion, pueden sumarse otro par
de consideraciones que, mas desde un lente teérico y general, ayudan a entender por qué
las leyes 0 normas legales son importantes en el estudio de las politicas publicas: i) la
que se desprende de ver a las normas como parte de una “estructura” sin la cual las
politicas serian incoherentes, fragmentadas o desordenadas (Aguilar, 2006); y ii) aquella
gue ve a las normas como un “instrumento” imprescindible para dar sentido y cauce a

las acciones de las administraciones publicas (Howlett, 2011).

En cuanto a estructura, el estudio de las leyes importa ya que “lo realmente distintivo de
toda politica pablica es que, via las normas, sus acciones son estructuradas, estables,
sistematicas, y permiten un patrén de comportamiento del gobierno en el cumplimiento
de determinadas funciones publicas o en la atencién de determinados problemas
publicos” (Aguilar, 2006). A estas normas juridicas se les debe sumar, nos dice Aguilar,
las creencias valorativas, las creencias cientificas y el contexto sociopolitico, pues todas
ellas son dimensiones que permiten articular, dar coherencia y sustento, a la accién de

los gobiernos.

Sobre la condicion de “instrumento”, Michael Howlett (2011) apunta que “las leyes son

la herramienta méas importante de la gobernanza moderna”, y si bien existen diferentes

tipos de normas que recaen bajo el lente de “leyes”, todas cumplen una funcién central
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en los procesos de politicas publicas: regular la accion publica y darle forma y cauce a

la autoridad®.

Metodologia

Para alcanzar la radiografia legal ya descrita, el proceso metodoldgico seguido fue:

1. Se leyeron y analizaron las 281 leyes federales publicadas en la pagina web de
la Camara de Diputados de México, una de las dos instituciones politicas
encargadas del proceso legislativo en el pais®. Este analisis se realizo entre los
meses de mayo y agosto de 2014, considerando las leyes que en ese lapso de
tiempo aparecian como vigentes en la pagina web del Congreso mexicano, y

consistio en tres procesos®:

a. Una lectura detallada y cuidadosa de cada una de las leyes, buscando
especificamente el registro de estos espacios, explorados bajo diez palabras
clave: participacion, ciudadano(s), colaboracion, intervencién, consejos,
comités, comisién, junta, sistema, asambleall. Estos conceptos o
denominaciones estan presentes en varios estudios relevantes en la discusion
que analizan los espacios de participacion ciudadana (Parés, 2009; Font,

2007).

8 Esta idea de Howlett tiene su origen en el libro, ya clasico, sobre instrumentos de politicas de
Christopher Hood (1983), quien sefialé que son cuatro las principales “palancas” de la accién publica: las
leyes, la informacién, el dinero y los recursos organizacionales.

° El disefio institucional del régimen politico mexicano es bicameral (senadores y diputados), segtn el
articulo 50 de la Constitucion Politica Mexicana.

10 www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index.htm

11 La seleccion de estos diez conceptos obedecié a un rastreo, dentro de la literatura de participacion y
gobernanza, de aquellas palabras mas frecuentes y comunes que son utilizadas en las teorias y/o enfoques
sobre estos temas y que sirven para designar, sefialar o hacer referencia a la forma como la participacion
de otros actores se materializa u observa empiricamente.
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b. En la versién de estas mismas leyes de formato “.pdf”, se utilizé la
herramienta que esa aplicacién contiene para buscar palabras precisas,
incluyendo en esa exploracion automatica los mismos diez conceptos arriba
sefialados. Este segundo proceso buscd confirmar, mejorar o corregir, via una
herramienta mecanica y precisa, los hallazgos de la lectura simple realizada

previamente.

2. Se analizaron, también, algunas legislaciones secundarias que las propias leyes
federales anunciaban, explicitamente, como poseedoras de espacios de

participacion, pero se regulan con una norma o reglamentacion inferior.

3. Finalmente, se utilizé el buscador Google, en su dominio de nivel superior

geografico para México (www.google.com.mx), que es la forma que garantiza

que la busqueda en la Internet priorice los resultados de informacion generados
sobre este pais, como una tercera y Ultima estrategia para visualizar posibles
espacios de participacion ciudadana que, existiendo en paginas web de los sitios
del gobierno federal mexicano, no estuvieran incluidas (por la razon) en alguna
legislacion vigente, pero que de facto existieran y estuviesen disponibles via la

red?,

12 Este tercer y Ultimo proceso obedeci6 al hecho, presente mientras se analizaban las leyes, de encontrar
en la prensa nacional noticias coyunturales que mostraban la existencia de algin espacio de participacion
que no se habia detectado en la revisién escrita de las leyes. Asi, se decidid incluir tantas combinaciones
posibles de esos conceptos como fuera posible, con el objetivo de encontrar algo que estuviera fuera de
esas normas pero existiera de facto.

49


http://www.google.com.mx/

En suma, el total de espacios analizados en este capitulo son aquellos que
explicitamente se sefialan en las leyes federales, en leyes secundarias sefialadas ex
profeso en aquellas y en una busqueda aleatoria de la Internet, hallados entre los meses
de mayo y agosto de 2014. Quedan fuera de esta seleccion, por ende, espacios que no
estén regulados por alguna ley federal y lo estén por otra norma o reglamentacion, o

aquellos que existan u operen de facto, sin sustento legal registrable via la red.

Alcances

Antes de pasar a los resultados concretos y entrar al analisis de los mismos, es
pertinente precisar algunas consideraciones sobre el alcance de esta observacion
normativa y el proceso metodologico seguido, toda vez que si bien la dimension legal
de las politicas publicas refleja algo importante de las mismas, no es -como bien insisten
varios textos basicos del enfoque- el Unico recurso posible o necesario para su el éxito;
es decir, si bien es imperativo el anclaje legal de toda politica publica y es indudable su
relevancia, y por eso mismo tiene sentido analizar como se configura la participacion
ciudadana desde las leyes o normas, existen otros recursos necesarios para que Se
puedan lograr resultados positivos, que usualmente acompafas a las leyes, y que no

forman parte de este ejercicio de analisis normativo.

Analizar las leyes juega a favor de comprender, entonces, una fraccion del proceso de
politicas, y asi debe considerarse: un ingrediente valioso para entender una porcion del
complejo proceso de politicas publicas, pero no como el Unico ni necesariamente el mas

importante.
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Para sostener esta idea me apoyo en lo sefialado por Subirats et al (2008), quien afirma
que

““el derecho constituye la fuente de legitimacién por excelencia de toda accion publica.
En este sentido, proporciona... un recurso importante sin el cual los actos
administrativos (derivados de las politicas) pueden ser cuestionados e incluso anulados
por las decisiones de los tribunales. El derecho ocupa un lugar preponderante en el
conjunto de los recursos que se ponen en juego en el desarrollo de una politica
publica... organizando tanto el contenido como la seleccion de los otros recursos

posibles™.

Cuando el autor habla de “el conjunto de recursos” gque se ponen en juego, entre otros
posibles, esta haciendo referencia a la tipologia que él mismo y sus coautores hacen

explicita y que me interesa destacar:

“La literatura acerca de los recursos de los que disponen los diferentes actores de una
politica es abundante. Para los politdlogos y los soci6logos de la organizacién, dichos
recursos son esencialmente la obligatoriedad y la legitimidad; para los economistas,
estos recursos se presentan en términos de trabajo, capital y organizacion; para los
juristas, los recursos se articulan en términos de derecho de intervencion, de

participacion en la toma de decisiones, etc.”

Sin pretender ser del todo exhaustivos, pero si muy orientadores de la amplia gama de

recursos disponibles, los autores sefialan diez recursos, diferentes pero
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interdependientes, que se pueden distinguir y que son importantes en todo proceso de

politica pablica:

Recurso Concepto asociado
Juridico Derecho
Humano Personal
Econdmico Dinero
Cognitivo Informacion
Interactivo Organizacion(es)
Confianza Consenso
Cronolégico Tiempo
Patrimonial Infraestructura
Politico Alianzas
Coercién Fuerza

Fuente: adaptado de Subirats (2008).

Todos estos recursos, sin embargo, debe “gestionarse”; es decir, no pre-existen
necesariamente a las politicas disefiadas o implementadas sino que deben producirse,
combinarse y/o sustituirse, segin sea el caso o el problema concreto que deba

enfrentarse.

Enfatizando: si bien se analizara el importante recurso de las leyes en México, este
analisis no es ciego ni menosprecia la importancia de otros recursos que toda politica
publica contiene (o debe contener) y que por espacio —y estrategia metodoldgica- es

imposible desarrollar a fondo.
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La indagacion normativa

La basqueda legal de las interfases pretendié no s6lo ubicar la existencia de los espacios
formales de participacion ciudadana en las normas, sino dar respuesta a doce preguntas
concretas. Estas preguntas son el producto reflexivo del engarce entre la discusion
tedrica de gobernanza y la lectura meditada que se hizo de las leyes, buscando con ello
sistematizar los criterios 0 rasgos que compartian y que las permitieran clasificar,
procurando ser consistentes con la discusion tedrica que encuadra la investigacion. Las

preguntas que sirvieron para la indagacion normativa son:

i.  ¢Cuéntas leyes federales contemplan interfases? ¢ Cuéntas no lo hacen?
ii.  ¢Cuantas interfases estan contempladas en cada ley?
iii.  ¢Cuantas interfases se encontraron en la totalidad de leyes aplicables en el pais
(a nivel federal)?
iv.  ¢Qué nombres o denominaciones tienen esas interfases?
V.  ¢Qué tipos de interfases existen?
vi.  ¢Qué cantidad de personas conforman o integran esas interfases?
vii.  ¢Son estos espacios vinculantes o son espacios sin trascendencia juridica?
viii.  ¢Qué perfil de actores/individuos contemplan estos espacios?
ix. ¢Qué tipo de participacion se requiere en los espacios?
X.  ¢Se establecen requisitos (ex ante) para poder participar?
Xi.  ¢En qué sector de politica se ubican los espacios?
xii.  ¢Cuél es la forma juridica en la que se ancla esa participacion de los

ciudadanos?

Al responder de forma agregada a estos rasgos normativos que configuran la
participacion ciudadana institucionalizada, estaremos en condiciones de entender el
contexto general y mas amplio donde se ubican los Consejos de Desarrollo Sustentable,

el objeto de estudio de la investigacion.
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Resultados

A continuacidn, se presentan los resultados generales de la revision de las leyes y el
andlisis hecho en y de ellas sobre las doce preguntas formuladas. Presentaré la pregunta,
la gréafica que condensa la informacién de cada respuesta (cuando aplique), seguido de

un comentario analitico del significado de ese resultado:

¢Cuéntas leyes contemplan interfases?

Leyes federales e interfaces de participacion
ciudadana

M Leyes con Interfaces Leyes sin interfaces

Un primer hallazgo importante, y un tanto inesperado, tiene que ver con el porcentaje de
leyes en México que contemplan espacios de participacion de ciudadanos. En 169
(60%) de las 281 leyes analizadas, se contempla alguna figura juridica (de
denominacion variada, como veremos mas adelante) donde la participacion de otros
actores, ademas del gobierno, es referida y contemplada; es decir, existen 169 leyes que

contemplan la existencia formal de las interfases.
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Visto desde este primer resultado, el andamiaje normativo-juridico de México aparece
como abierto y poroso para dar cabida a otros actores e instituciones, ademas del
gobierno, para participar de las politicas publicas, pues mas de la mitad de sus leyes

contienen interfases.

Este rasgo es ya indicativo de algo sugerente: visto en conjunto, el ambiente legal en
México es sensible y esta disefiado, parcialmente pero en buena medida, a un tipo de
participacion de los ciudadanos que excede lo electoral y que implica que ciudadanos se
incorporen, de alguna forma, en los temas y detalles de los diferentes sectores de

politicas que se derivan de las normas®2,

Una lectura de este resultado, en clave del debate sobre gobernanza, diria que al menos

en su disefio normativo, en México se ha pasado “del gobierno a la gobernanza”.

13 por la forma en que se analizaron las leyes, que reflejan un resultado estatico, una fotografia de las
normas, no se tiene registro de las fechas precisas en que éstas leyes fueron incorporando los espacios de
participacion o las interfases, lo que hubiera resultado interesante para ver el proceso de apertura que, es
de suponer, fue paulatino, gradual, sobre la incorporacion de los espacios.
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¢Cuantas interfases estan contempladas en cada ley?

Numero de interfaces por ley

60

46%

B Numero de interfaces por
ley

Algo interesante de las leyes analizadas es que, si bien un buen numero del total
contempla espacios formales de participacion, en poco mas del 50% analizado aparece
mas una figura donde los ciudadanos pueden intervenir. En otras palabras, puede
afirmarse que en buena parte del conjunto de esas normas el legislador contempl6 dos o
mas figuras, como parte de un disefio que implica una decision deliberada de incorporar
a otros actores, no gubernamentales, en la ley. El analisis documental de las leyes no
permite desmenuzar las razones o las justificaciones de esta integracion ciudadana, pero
considerando el disefio final reflejado en lo escrito de las normas, puede inferirse que la
participacion ciudadana no ha sido una figura aislada sino, por el contrario, muy

presente al momento de legislar.

También es de destacar que hay al menos un 10% de leyes federales donde el nimero de
espacios de gobernanza excede a los 5, algo que se antoja complejo en exceso, porque
implica diversos espacios de encuentro entre actores diversos, pero que requiere de

analisis particulares y de mayor profundidad sobre esos sectores de politicas que los
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contemplan para ver si el entramado final no llega a ser mas una obstruccién que un

aporte!4,

¢Cuantas interfases se encontraron en total?

Al hacer la suma de espacios contemplados en todas las leyes analizadas (281), fueron
259 las interfases encontradas, distribuidas —como se dijo antes- en el 60% de las leyes.
Este dato esta indicando, siguiendo el principio de legalidad ya comentado, que la
administracion publica federal debe gestionar por ley (y entonces obligadamente) esos

espacios.

Si se hace, como ejercicio provisional y de especulacion analitica, un calculo de 10
personas como promedio de participacion de esos espacios, resultaria que hay que
coordinar (en el sentido literal de “concertar medios, esfuerzos, etc., para una accion
comun”) la participacion de 2,590 personas para que, en funcidon de las atribuciones que
les marca la ley respectiva y, de acuerdo a la logica del sector al que correspondan,

tomen parte de las obligaciones sefialadas en las normas.

Esta tarea de organizacién ciudadana no es entonces menor porque debe tomarse en
cuenta que ellas se suman a las obligaciones, responsabilidades y tareas que de suyo son
propias de las administraciones publicas, usualmente no pocas o menores. Sabemos, por
la evidencia disponible en los estudios organizacionales, que afadir funciones

adicionales a cualquier institucién gubernamental es problematico en distintos frentes,

14 Los sectores de politica donde més se presentaron espacios en una misma ley son, como lo veremos
maés adelante, los referentes a los temas agrarios y educativos.
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sobre todo aquel que tiene que ver con la modificacion de sus rutinas cotidianas y su
funcionamiento repetitivo y estable, que garantiza certidumbre y da sentido a mucho del
quehacer gubernamental’®. Los espacios exigen, entonces, ciertas capacidades
burocréticas para poder gestionar y procesar lo que sucede en su planeacion, desarrollo
y resultados, y la apertura gubernamental implica, para la administracion publica,

ampliar agendas, tareas y habilidades (o, en su caso, crearlas).

¢Qué denominaciones tienen estas interfases?

Denominaciones de interfaces

44.02%
19.69%
11.97%
8.49% 9.27%
l 2.70% - 2.32%  1.54%
=71 "5 b
Consejo  Comité  Comision Junta Sistema  Organo Asamblea  Otros

Como se sefial6 anteriormente, la blsqueda que se hizo de los espacios fue en
consecutivos pasos indagatorios (primero una lectura llana de las leyes, luego de una
busqueda automatica en los textos) que fueron arrojando denominaciones diferentes

para los espacios que contemplan la participacion ciudadana.

15 Para muestra de este debate sobre rutinas organizacionales y su influencia en el desempefio de la
administracion pablica puede verse el trabajo de March y Olsen (1997) y de Christensen et al (2007).
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Tres fueron las denominaciones mas presentes en la busqueda (consejos, comités y
comisiones), destacando en primera instancia el nombre de consejos, pues casi la mitad
de ellos (44%) fueron referidos de esa forma. Y eso tiene sentido si atendemos a la
definicion literal del término “consejo” que, comparado con los otros encontrados, se

cifie mejor a la idea de trabajo colegiado que se persigue en los espacios analizados®®.

Sin embargo, es importante considerar que, si se sigue un criterio de Derecho
Administrativo, el concepto con el que se denomina a los espacios no es solo un asunto
de léxico, sino de responsabilidades y alcances esperados (Roldan, 2014). La indagacién
documental realizada no permite, lamentablemente, conocer en concreto el por qué las
razones de las diferencias onomasticas encontradas, pero si sabemos que tiene un
sentido juridico — administrativo, en el ambiente mexicano, llamar mayoritariamente de

esa forma a estos espacios.

16 Un consejo es, segn la Real Academia Espafiola, el “6rgano colegiado con la funcién de informar al
Gobierno o a la Administracion sobre determinadas materias”; también tiene el significado de “6rgano
colegiado que dirige o administra una organizacion publica”.
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¢Qué tipo de interfases se encontraron?

Tipo de interfaces

m (1) Sociales
® (2) Soc-Gub
= (3) Gub-Soc

(4) Paritario

= (5) Mixto/ # de integrantes
indefinido

= (6) No especificado

Uno de los hallazgos més interesantes que reporto la indagacion normativa tiene que ver
con los diferentes tipos 0 modalidades en la composicion de los espacios: se ubicaron
cinco categorias al respecto (mé&s una que aglutina lo no especificado), que a

continuacion se describen:

Interfase social: se refiere a aquellos espacios que deben integrarse, en su totalidad, por

actores no gubernamentales. EI 24% de las interfases se ubican en esta categoria. Debe
decirse que, en sentido estricto, esto no es una interfase (pues solo contempla actores de
un mismo perfil), pero a pesar de su composicion completa con actores fuera de la
esfera de gobierno, como 6rganos colegiados deben de tener contacto, comunicacion e
intercambio con funcionarios y actores politicos, dado que se ubican en un sector de
politica concreto, lo que implica necesariamente una Idgica relacional entre el gobierno

y otros actores.
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Interfase social — gubernamental: se refiere a aquellos espacios que se integran, en su

mayoria, por actores sociales 0 no gubernamentales, siendo minoria los actores de las

instituciones de gobierno. El 20% de las interfases se ubican en esta categoria.

Interfase gubernamental — social: se refiere a aquellos espacios que se integran, en su

mayoria, por actores gubernamentales, siendo minoria los actores sociales 0 no

gubernamentales. EI 22% de las interfases se ubican en esta categoria.

Interfase paritaria: se refiere a aquellos espacios que, como su nombre lo indica, se

integran paritariamente por actores sociales y actores gubernamentales. El 3% de las

interfases se ubican en esta categoria.

Interfase mixta: es una categoria que sefiala que hay espacios que, segun las leyes que

los crean, deben tener una composicion tanto de actores sociales como de actores
gubernamentales, pero no se define con precision en la ley su composicidén en numero y

proporcion. El 28% de las interfases se ubican en esta categoria.

Finalmente, un 3% de los espacios encontrados sefiala la existencia de un espacio de

participacion, pero no especifica qué tipo de actores ni cuantos deben de componerlo.

El resultado, visto en conjunto, refleja una gama diversa de modalidades en cuanto a

composicion de actores, donde practicamente todas implican un disefio normativo que

obliga a poner en la misma mesa a las autoridades de gobierno con algun(os) grupos de
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ciudadanos, forzando una logica relacional entre ellos, el aspecto central que subraya el

debate de la gobernanza®’.

¢Cuéntas personas conforman las interfases sefialadas?

¢ Qué cantidad de personas
o conforman las interfases?
38%
100
80
60 19%
20 15% 13%
7% A%
20 _ ‘0 2075
/0 1%
0 4 I . Bl ==
5 9 13 17 21 40 Mas de NE
40
2 6 10 14 18 22

Uno de los resultados més dificiles de poder sistematizar fue lo referente a la cantidad
de personas que cada espacio debe contener, segin lo demanda la ley. Los resultados
originales arrojaron casi tantas cantidades de actores considerados como espacios
mismos encontrados, por lo que, para efectos de sistematizacion, se agruparon en
“cajones” que iban sumando de a tres tantos (véase el eje horizontal de la gréfica): de 2
a 5 integrantes, de 6 a 9, de 10 a 13, y asi sucesivamente; cortando la serie en 21, pues
de ahi se desplaza a criterios donde la cantidad de personas que deben integrar los

espacios suman 40 0 mas.

17 La légica relacional es importante porque estd reflejando una nueva forma de entender la relacion,
competencias y sabes de los gobernantes y los gobernados (lbarra, 2011).
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Como puede verse, aun y cuando los cajones ayudan a agrupar, se mantiene una
dispersion considerable que es dificil darle una lectura de conjunto, mas alla del
resultado concreto de una distribucion amplia de la que no se puede rescatar sus razones

de fondo.

Y aunado a esa dispersion esta el hecho de que en el 38% de los casos, que representan
casi 100 interfases concretas, no se especifica el nimero de personas que las
compondran, lo que refleja que una buena parte de la normativa analizada es incompleta
0, si se prefiere, imprecisa en un importante rubro a considerar, como lo es el de la

cantidad de personas que los deben componer.

¢Son estos espacios vinculantes juridicamente?

¢Son estos espacios vinculantes?

| Si (total)
| Si, parcial

No vinculantes

3%

La participacion ciudadana, sabemos, puede tener alcances diferentes [Parés (2009);
Funge (2006)]. Una propiedad importante para que los espacios de participacion logren

de facto incidir en las decisiones de las politicas es su condicion de “vinculantes”; es
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decir, atar sus decisiones a las instancias de poder formal (instituciones de gobierno)

para que éstas ejecuten sus resoluciones.

En este sentido, los resultados encontrados en las leyes mexicanas son sugestivos, pues
mas de la mitad de los espacios son explicitamente vinculantes (al menos asi lo
determinan las leyes) a las agencias o instancias de gobierno del sector en que se

desarrollan.

Este hallazgo contrasta con lo afirmado en el estudio ya referido de Hevia et al (2011),
quienes aseguran que “la mayoria de espacios no son vinculantes”, aunque no

proporcionan los criterios concretos para sostener tal afirmacion.

Este mismo resultado, como sea, puede ser leido en sentido contrario; es decir, existen
aun 113 espacios de participacion que no son vinculantes (44%) y, entonces, carecen de
fuerza y de poder de incidencia, y esta debilidad legal puede ser un importante aliciente
para que los espacios sean, en realidad, instancias de simulacion, sin efecto o

repercusién alguna.
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¢Qué tipo de participacion se estd demandando en las interfases?

¢ Qué tipo de participacion se

’ requiere en los espacios?
3%

13% 14

59 B Individual

W Colectiva

M Indi/Inst

N Ind/col

M Inst/col

M Ind/Inst/col

No especificado

Deciamos antes que uno de los resultados mas dificiles de poder sistematizar fue lo
referente a la cantidad de personas que cada espacio debe contener, por la dispersion
final encontrada. Pero al ir un paso mas en esta direccion y preguntarse sobre el tipo de
participacion que estas instancias estan buscando, se encuentran 3 categorias diferentes

con 6 combinaciones posibles:

Categorias:
Individual: se refiere a la participacion de ciudadanos en lo particular, con (quizd) algin

requisito por cubrir, pero sin representacion alguna explicita;

Colectiva: se refiere explicitamente a organizaciones, gremios, corporaciones,
agrupaciones y/o asociaciones de actores no gubernamentales (sociales o privados) que,
por el tema o razon que les da existencia, participan en representacion de un sector

particular.
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Institucional: se refiere a las instancias de gobierno que participan en esos espacios.

Asi, de las diferentes combinaciones que muestra la gréafica, podemos resaltar algo
importante, interpretado de dos formas diferentes:

1) En el 74% de los espacios existe al menos un actor institucional, representando
al gobierno federal, que permite que sean interfases en sentido literal del
concepto, tal y como lo hemos venido entendiendo en esta investigacion;

ii) Leido en sentido contrario, lo que se observa es que en 23% de los espacios no
existe un actor institucional, representando al gobierno federal, lo que deja que
sean puros actores no gubernamentales los que componen la mecénica de los

espacios de participacion.

Predominan, ciertamente, los espacios donde la interlocucion se da entre instancias de
gobierno y organizaciones gremiales o colectivas, pues esta combinacion se refleja en el
40% de los espacios analizados. Sélo en el 37% de los espacios es posible la
participacion de ciudadanos en lo individual, lo que refleja también la preferencia de los

disefios por actores previamente organizados o afiliados a asociaciones diversas.
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¢Qué perfil de actores contemplan estos espacios?

¢ Qué perfil de actores contemplan
estos espacios?

m Académicos
M Profesionistas
B ONG / OSC

H Sindicatos

M Especialistas

B Empresarios

Corporaciones

Lideres

Hemos repetido, en mas de una ocasion hasta ahora, que las interfases suponen una
convivencia entre actores gubernamentales y no-gubernamentales, pero ¢qué debemos
entender por lo segundo? ;Qué engloba ese concepto en negativo (no-gubernamental)?
Ha decir de las leyes revisadas, son 8 los perfiles que se recogen en esa categoria. Se
trata de academicos, profesionistas, miembros de organizaciones sociales, sindicatos,

especialistas, empresarios, corporaciones y lideres.

Como lo muestra la grafica, de esos ocho perfiles hay participacion equilibrada (vista en
el conjunto de los espacios) entre cinco de ellos, pues los identificados como
académicos, profesionistas, miembros de organizaciones sociales, especialistas y

empresarios se reparten casi por igual el 73% de las designaciones en las interfases.

No deja llamar la atencion, también, que en 44 de los espacios (un 9% del total) sean

considerados los sindicatos como actores que deben integrar esas reuniones*é,

18 para un analisis sobre las complejas relaciones histéricas entre el Estado y el sindicalismo en México
véase Bensusan y Middlebrook (2013).
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En suma, los perfiles contemplados en los espacios son variados, pero bien

identificables en ocho perfiles concretos.

¢Se establecen requisitos (ex ante) para poder participar?

S|
B No

I NE

Muy relacionado al resultado anterior esta el hecho de que las leyes precisan, con mayor
0 menor detalle, los requisitos necesarios para poder ser considerado en los espacios.
Dos de los requisitos mas nombrados son los de “contar con estudios”, asi como

“formar parte de un grupo” mas amplio, usualmente organizaciones sociales.

Asi, y tal y como la gréfica lo muestra, en el 57% de los espacios si son explicitos los
requisitos por cumplir pero, sumando el 33% de las leyes donde no lo son, mas el 17%
donde no se especifica, resulta que 111 interfases quedan desprovistas de requisitos
especificos para participar, y la inexistencia de informacion en este rubro puede ser, a
un tiempo, puerta abierta para una participacion amplia pero, a su vez, una dimension
discrecional de parte de la autoridad en turno para el rechazo o negativa de participacion

de ciertos actores.
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¢Cudl es el origen o forma de eleccién de los integrantes de las interfases?

Origen de los integrantes

5 § 123
20 592% 5% W Invitacion
8%

B Designacion

H Eleccidn

H Libre Adhesion

M Inv/Des

M Inv/Elec
Inv/LA.

1 Des/Elec

2% Inv/Des/Elec

Una de las preocupaciones centrales en la discusion tedrica sobre la gobernanza es
aquella que cuestiona la legitimidad de los actores que concurren a instancias formales
de participacién ciudadana en nombre de “la sociedad”, pues no siempre quedan claros
los procesos mediante los cuales se erige esa representacion social'®. Asi, es
especialmente relevante conocer el procedimiento de seleccion mediante el cual se
integra a aquellos actores no gubernamentales que participan en las interfases y que,
siguiendo algunos argumentos optimistas sobre gobernanza, “ensanchan el sentido de lo
publico de las decisiones” [Cattell & Fuchs (2007); Turing & Triantafillou (2011);

Williams (2012)].

La revision detallada de las leyes arrojo cuatro categorias puntuales de procedimientos

de seleccion (invitacion, designacion, eleccion y libre adhesion), asi como nueve

19 Este debate se encuentra, por ejemplo, en Saward (2010) y Roberts (2008) y Ruzza & Della Sala
(2007).
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combinaciones posibles que resultan de formulas o disefios que intercalan esas

categorias (todas ellas reflejadas en la grafica anterior).

Es importante sefialar que las categorias de invitacién y designacion recogen, en
realidad, facultades que los propios funcionarios de gobierno tienen para escoger a los
miembros “no gubernamentales” que participaran de las interfases. Estas prerrogativas
que confieren a los funcionarios ambas categorias sugieren fuertes problemas respecto a
la autonomia de los actores que terminan participando, pues si su presencia depende de
la voluntad de la autoridad, hay riesgo evidente de que sea una participacion timida,
comoda o complaciente con los temas delicados del gobierno en turno o la politica

publica en cuestion?,

Dos conclusiones, generales y muy preliminares, podemos hacer sobre lo que nos arroja

esta importante grafica:

i) Son muy pocas, casi nulas, las interfases en las leyes de México donde prima el
criterio de eleccion (6%) como procedimiento de seleccion de sus integrantes.
Importaria conocer mas las causas 0 motivos que estan detras de esta situacion
(que exceden a esta investigacion), pues el control que de jure tienen los
gobiernos para seleccionar a los integrantes de los espacios formales de
participacion es, de entrada, contraria al espiritu buscado en la légica (tedrica) de

gobernanza;

20 Esta inferencia es, sin embargo, una especulacion de debe ser analizada empirica y casuisticamente. Por
razones del tipo de informacion obtenida y el espacio que conllevaria, no es posible confirmarla, pero sin
duda hay aqui una linea de investigacion pertinente e interesante por desarrollar.
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i) Relacionado a lo anterior esta el hecho de que el 71% de los espacios (porcentaje
que resulta de sumar los porcentajes de los criterios de invitacion y designacion,
solos 0 en combinacion) son aquellos donde los gobernantes en turno tienen toda
la capacidad de seleccion de los integrantes, y esta condicion puede jugar en

contra de procesos de gobernanza auténticos.
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¢En qué sector de politica publica se ubican los espacios?

Interfaces por sector

Municipios =8 1  0.39%
Campesino = 1 0.39%
INEGI 0 1 0.39%
IFAI B0 1 0.39%
Indigenas = 1 0.39%
COFETEL 1 0.39%
DIF &0 1 0.39%
PGR 0 1 0.39%
Defensa Nacional B9 1 0.39%
Energéticos O 2 0.77%
IMIUVE 00 2 0.77%
INAPAM 0 2 0.77%
COFECE " 2 0.77%
CNDH 000 2 0.77%
Turismo 00N 2 0.77%
SEDATU ' 2 0.77%
Funcién Piblica B0 2 0.77%
Relaciones Exteriores i 2 0.77%
INMUJER 00 3 1.16%
IMSS B 3 1.16%
Poder Judicial EEEN 4 1.54%
Ejecutivo N 4 1.54%
SCT L 4 1.54%
Ejecutivo Local N 5 2.32%
INE 5 2.32%
Desarrollo Social EENY 5 2309
Seguridad Publica I 5 2.32%

Economia L 7 2.70%
Ejecutivo Federal M 7 2.70%
Conacyt M 9 3.47%
Salud Y 9 3.47%
Sistema Financiaero CO e 15 5.79%
Frergia M 15 5.79%
Trabajo M 1 6.18%
SEMARNAT s 16 6.18%
SHCP L 16 6.18%
ISSSTE L 18 6.95%

Gobernacion I 18 6.95%
SAGARPA I o 7.72%
Educacion I 21 9.27%

5 10 15 20 25 30

=]

Al clasificar los espacios segun el sector de politica publica al que pertenecen,
encontramos una variedad amplia e interesante, que esta acorde con el primer resultado
aqui presentado: son muchos los espacios de participacion considerados en las leyes
mexicanas y, tal y como lo refleja este cuadro, estan presentes en casi todos los sectores
del gobierno.

Dos precisiones pueden hacerse sobre esto:
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) Dado que las leyes analizadas fueron las federales, es de notarse que solo
aparece en ellas un espacio directamente impuesto al municipio, pero eso se
explica, en buena parte, por el disefio de “federalismo dual”?! en el que se
basan las normas del pais, donde son las entidades federativas y los estados
los que generan su propia legislacién y reglamentacion en este tipo de

[procesos,

i) La politica educativa es la que mas ha apostado, desde las leyes, a disefiar
espacios de participacion ciudadana. Sin embargo, tal y como muestra Ana
Paulina Gonzalez (2015), son pocos los estudios empiricos que se han hecho

sobre estos espacios educativos.

¢Cudl es la forma juridica en la que se ancla esa participacion de los ciudadanos?

B Obligatoria (derecho
ciudadano desde el
disefio)

B Discrecional (depende de

la voluntad de alguna
autoridad

B No especificado

21 Se entiende por federalismo dual “un tipo de relacion en la que se pone énfasis en la autonomia entre el
orden federal y el orden local. En este tipo de relacion, el nivel municipal se encuentra circunscrito
estrictamente dentro de las jurisdicciones de los estados miembros. Se trata de un federalismo con
relaciones en dos sentidos: una entre la federacion y los estados, y otra entre ésos y los municipios...
(Cabrero, 2007).
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Finalmente, y no menos importante, esta el tema de la participacion ciudadana como un
“derecho” que se termina plasmando objetivamente en estos espacios, y al respecto el
analisis arrojo: en la gran mayoria de los espacios la forma juridica que sostiene a esa
participacion estd anclada en la obligatoriedad del ejercicio de participar, via un
derecho explicito, pero ain quedan espacios donde la participacion depende del llamado
0 conviccion de la autoridad respectiva, lo que podemos denominar como una “potestad

discrecional” de esa autoridad para hacer efectiva la idea de la participacion ciudadana.

Conclusiones del capitulo

El objetivo perseguido en este capitulo fue presentar el panorama legal que tiene
México en cuanto a espacios “formales” de participacion ciudadana, a nivel federal, en
los diversos sectores de politicas, buscando con ello presentarle al lector los rasgos que
estan contenidos en los disefios normativos de estos espacios de gobernanza. Para lograr
completar este panorama o radiografia, se analizaron el conjunto de leyes federales,
validas en el pais, a la luz de doce preguntas concretas que se desprenden de una parte

de la discusion de gobernanza.

Estos hallazgos, debe decirse, nos revelan ciertos atributos, morfologias y rasgos de las

interfases socio-estatales en México que permiten conocer mejor el marco contextual

donde habitan los consejos particulares que son objeto de esta investigacion (CDS).

Lo que podemos sacar en limpio y como conclusiones preliminares de la informacion

empirico-legal observada en esta seccion es:
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Primero, la administracion puablica mexicana se caracteriza, entre otras cosas, por tener
una cantidad y variedad significativa de espacios de participacién ciudadana. Si existe
un porcentaje tan alto de leyes que contemplan esta “légica relacional” (60%), se puede
inferir que no son la excepcion en términos de disefio de politicas y que, por el
contrario, se observa que la gobernanza (en su dimensiéon legal) es una realidad concreta

en el pais.

Segundo: si bien casi dos terceras partes de las leyes incluyen esa figura de las
interfases, no hay un patron observable en cuanto al disefio méas preciso de estos
espacios. Las interfases, vistas a la luz de la norma legal, son disimbolas en cuanto a
forma, integracion, tipos, habitantes, dindmica relacional y origen de sus pobladores.
Esta dispersion en sus elementos constitutivos puede ser, a la vez, virtuosa o defectuosa:
no tenemos informacion suficiente para saber si son disefios creados ad hoc a las
necesidades de cada area y, con ello, logrardn cometidos sectoriales puntuales (lectura
positiva); o, por el contrario, han crecido sin orden e incoherentes entre si, como

respuestas aisladas sin anclaje robusto de sus morfologias (lectura negativa).

Tercero: la dispersion de criterios en los disefios analizados sugiere que, vistas en
conjunto, las interfases pueden leerse mas como un archipiélago de mecanismos de
participacion, desconectados entre si, que como un conjunto robustamente acoplado de
instrumentos de innovacion puablica. Al menos en este nivel de andlisis (documental-
legal) no se percibe una politica puablica deliberada en términos de gestion de la
participacion. Hay tendencia a la gobernanza de jure, pero poca gestion compartida en

cada espacio creado.
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Cuarto: existen una cantidad importante de excepciones, imprecisiones 0 huecos en
algunas dimensiones analizadas que refleja que, en ciertos casos, la existencia de los
espacios se da sélo en su logica legal, de papel, pero no se disefiaron para ser practicos o
ejecutables. Cuando se encuentran resultados que no precisan con suficiente claridad
como se conformaran, por ejemplo, estos espacios, ¢;tiene sentido que existan en una ley
que los nombre si son mancos de atributos especificos o instrumentos puntuales de

implementacion?

Quinto: en las leyes analizadas no aparece el tema de la financiacion de estos espacios.
Tal y como sucede en algunos otros campos de la realidad burocratica mexicana, las
leyes que crean estos espacios no contemplan, desde la norma, las especificaciones de
quién o como se financiara su gestion. Esta es una debilidad importante porque, frente a
esa ausencia presupuestal-legal, los espacios podrian ser ejemplos de buenas intenciones
politicas con nula factibilidad econémica, una receta bien conocida para el fracaso de

las ideas.

Finalmente, y no menos importante, estd la centralidad que juegan las instituciones
gubernamentales en la conformacion de las interfases; es decir, las amplias facultades
que tiene el gobierno para decidir aspectos centrales en la diligencia de los espacios,
como tipo y perfil de actores a los que se invita a participar, son aspectos medulares

que, de no regularse, pueden llevar a una “captura” gubernamental de las interfases®2.

22 Pardo (2016) sugiere que las dos amenazas mas notorias de los procesos de gobernanza son aquellas
relacionadas a la posibilidad de actores poderosos de incidir en el disefio de politicas acorde a sus
intereses particulares, asi como que se pueden presentar escenarios de captura por parte de grupos, ya sea
particulares o gubernamentales.
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Ademas de las anteriores reflexiones es importante considerar dos temas que, por el tipo
de informacion analizada y la forma de procesarla, no es posible observar en los
hallazgos de este capitulo, a pesar de ser temas relevantes para la discusion de
gobernanza desde un mirador legal. Me refiero medularmente a, primero: tal y como
sefiala la perspectiva socioldgica del Derecho, analizar el contenido formal de una ley
no alcanza para prever los comportamientos que de facto se realizaran a su alrededor; es
decir, toda ley es producto de un entorno particular de actores, influencias, relaciones,

etc., que explican, asi sea parcialmente, cOmo se ejecuta esa ley (Azuela, 2006).

Y segundo: en México, por razones derivadas del tipo de transicidn que se ha dado, mas
enfocadas a la dimension electoral que al funcionamiento del resto de instituciones
politicas, incluidas la burocracia (Merino, 2003), el cambio y las reformas del gobierno
suelen pensarse desde las reformas legales (cambiar la ley para cambiar la realidad),
sin atender reformas politicas y/o administrativas (las practicas de las burocracias). Ello
ha dado lugar a un énfasis exacerbado en reformas legales, en los ultimos tres lustros,
gue no han tenido el impacto esperado en nuevas formas concretas de operacion del
gobierno. El cambio en la ley per se, como elemento reformador de fondo del gobierno

ha mostrado, entonces, restricciones importantes en el caso de México.

Con todo y estas dos salvedades, analizar los espacios de participacion ciudadana que
hoy existen en la normatividad en México es relevante académicamente porque ofrece
pistas analiticas y datos observables sobre la forma en que esta participacion se
confecciona. La gobernanza no opera en el vacio, sino en estructuras, procesos y actores
concretos, y la dimension legal es uno de los pilares centrales cuando se trata de

entender cOMo es su mecanica puntual.
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Lo que sigue es entonces presentar el marco analitico bajo el cual se examinaran los
Consejos de Desarrollo Sustentable, que son un caso concreto de este piélago de

espacios de participacion ciudadana que hemos aqui resefiado como contexto de la

investigacion.
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Capitulo 3. Marco analitico
Representatividad, funcionamiento e incidencia
como dimensiones del rendimiento en la gobernanza
Una vez descritos y analizados los espacios formales de participacién que existen en
México a nivel federal, que hemos venido Ilamando espacios de participacion
institucionalizada, y de identificar sus rasgos generales (capitulo anterior), esta seccion
de la investigacion presenta la forma como se estudiaran los Consejos de Desarrollo

Sustentable en México, el objeto de estudio particular de la tesis, ofreciendo las razones

tedricas y metodoldgicas de ello.

El objetivo de este capitulo es, entonces, presentar el marco analitico que servira para

estudiar o examinar empiricamente a los referidos Consejos.

Para lograrlo este apartado: i) presentara las razones que sustentan la seleccion del caso
de estudio, asi como su relevancia; ii) expondra un par de esquemas analiticos que
muestran las dimensiones a considerar del caso en cuestion; iv) explicara la pertinencia
de usar estas dimensiones como aspectos relevantes en el debate y estudio de la
gobernanza; v) se operacionalizardn esas dimensiones a través de una bateria de
preguntas puntuales que serviran, en los proximos capitulos, para observar
empiricamente el rendimiento? de la gobernanza en el caso estudiado; y finalmente vi)
se justificara la seleccion de los dos instrumentos de recoleccion de datos utilizados (la

encuesta y las entrevistas).

23 Conforme a la pregunta de investigacion mas general que orienta esta tesis, me interesa observar si el
novedoso disefio de estos consejos ha tenido un impacto favorable en el proceso de hechura decisional
de esta politica sectorial; donde el concepto de rendimiento busca dar luz, en un caso concreto, sobre las
formas como se toman las decisiones del cambio de paradigma “del gobierno a la gobernanza” que
postula la teoria.
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La seleccion del caso

“La seleccidn del caso es, sin muchas dudas, el paso mas importante y
a la vez dificil en el disefio de investigacion de un caso de estudio”
Seha y Miller-Rommel (2016)

Como se observd en el capitulo anterior, la cantidad de espacios formales para dar cauce
y estructura a la participacion ciudadana institucionalizada en las politicas publicas de
Meéxico no son pocos. Existen 259 interfases legalmente establecidas, distribuidas en el
60% de las normas federales del pais y en una variedad significativa de los sectores de
politica. Este es un resultado ya importante que supone que, al menos desde el disefio
normativo, México ha venido transitando de una légica de accion gubernamental mas
intra-organizacional o intra-gubernamental hacia una més relacional (lbarra, 2011;

Marifiez, 2011) con otros sectores de la sociedad.

Si existe esa importante cantidad de espacios, ¢por qué estudiar particularmente a los
Consejos de Desarrollo Sustentables y no a otra(s) interfase(s)? ¢Queé caracteriza a estos
espacios que los convierte en un objeto de estudio relevante y pertinente? Varias son las
razones que sustentan la seleccion del caso de esta investigacion, y todas ellas se
consideran en la idea de analizar una experiencia empirica que refleje, a la vez, dos

criterios esenciales de analisis: relevancia y factibilidad.

Comencemos entonces por describir el conjunto de argumentos que desde la relevancia

tedrico-conceptual tienen estos Consejos:

1. Son espacios disefiados desde la l6gica de gobernanza. Convendria sefialar, siguiendo
el trabajo de Gerring (2009), que los casos de estudio son per se relevantes porque
abonan a comprobar y/o refutar teorias generales que estan presentes en discusiones

conceptuales mas amplias. Asi, analizar los Consejos de Desarrollo Sustentable, uno de
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los muchos espacios disefiados desde la ldgica de gobernanza, ayudara a entender
mejor, desde una experiencia puntual en México, la validez y pertinencia de buena parte
de los postulados y dimensiones que se han construido a la luz de ese concepto,
particularmente desde el lente de la gobernanza politica o de redes, y en ausencia

estudios de caso similares?.

2. Es un caso critico que prueba una teoria. Siguiendo la clasificacion de Yin (1994), los
CDS representan un caso critico, que son un tipo de caso de estudio que sirve para
probar teorias que han especificado un conjunto claro de proposiciones, asi como las
circunstancias dentro de las cuales se cree que esas proposiciones seran ciertas o se
cumpliran conforme a la teoria; es decir, los casos criticos tienen, a diferencia de los
casos extremos o casos reveladores, la funcion de confirmar, desafiar o ampliar la teoria

(que ponen a prueba en un suceso determinado?.

3. Caso de contexto unico. De acuerdo con Van Thiel (2014), en las investigaciones que
se hacen en y desde la Administracion Pablica, importa mucho considerar el “contexto
unico” que implica estudiar eso que pasa al interior en los gobiernos pues, por su propia
naturaleza, muchas veces singulares (gobierno nacional sélo hay uno), no pueden
encontrarse experiencias 0 casos rivales que puedan estudiarse en sustitucion. Asi,
cierto tipo de fendmenos politicos ocurren sélo al interior de los gobiernos, incluso
dentro de sectores o areas inéditas, que no tienen otras manifestaciones parecidas (no se
pueden encontrar en la l6gica empresarial — mercantil o social, por ejemplo) y aunque

eso trae “problemas” de representatividad, y por tanto de validez externa, su potencial

24 En Blatter y Haverland (2012) se encuentra una amplia discusién de los casos de estudio como
enfoques analiticos o explicativos de investigaciones con pocos casos (small-N research).

2 Los casos extremos, también conocidos como casos Unicos, sirven para analizar situaciones muy
excepcionales, inusual de encontrar; mientras que los casos reveladores (revelatory cases) se presentan
cuando el investigador tiene la oportunidad de observar y analizar un fendmeno previamente inaccesible a
la investigacion cientifica (Yin, 1994).
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aporte recae en ser rigurosos en lo que se refiere a la validez interna, que puede ser
amplia en la medida de lo robusto y rico en la informacion recolectada en y para el

caso?.

4. Representa una oportunidad para futuras investigaciones. Siguiendo las ideas de
Risley (2015), en América Latina estos objetos de estudio (las distintas modalidades y
disefios de la participacion institucionalizada) no han sido hasta ahora atendidos o
examinados con la suficiente propiedad y representan un area de investigacion y linea
de trabajo con gran futuro en el corto y mediano plazo, dadas las muchas experiencias y
formatos que se encuentran vigentes y activas (de facto) en el continente, que no han
sido analizadas por la academia o las comunidades epistémicas que tratan estos temas,
dejando de lado la oportunidad de saber si se acoplan a las caracteristicas institucionales
de los paises de la region y, en su caso, si son buenas medidas a tomar por los gobiernos

dados los rasgos burocraticos que éstos tienen.

5. Un caso crucial. Finalmente, es importante sefialar que el avance en los estudios de
politicas publicas (policy studies) se ha venido logrando, en buena medida, cuando se
enfocan las investigaciones en casos cruciales que permiten recolectar evidencia sobre
los temas medulares de las politicas publicas: como se definen los problemas publicos,
como se organiza la agenda gubernamental, como se formulas las decisiones, quién y
como se implementan, y qué valores y técnicas se encuentran detras de las evaluaciones
(Engeli y Allison, 2014). Los casos cruciales son, en este sentido, aquellos que ex — ante
poseen semejanzas o similitudes (likeliness) con respecto a la(s) teoria(s) que van a
probar, criticar o refutar; como es el caso de los CDS respecto a la gobernanza, vista a

través de las interfases socioestatales.

% Para una discusion mas amplia y muy interesante sobre la investigacion en Administracion Publica
véase el texto de Riccuci (2010).
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A estos fundamentos de seleccion del caso, de corte tedrico, le siguen razones mas
estratégicas y de factibilidad metodoldgica, también importantes de considerar en una

investigacidn con restricciones de tiempo y recursos:

1) Es un caso atipico organizacionalmente: para la seleccion del caso se acudio
preliminarmente, cuando se articulaba el protocolo, a una exploracién con expertos
en el tema?’, asi como a una blsqueda documental preliminar de posibles opciones
rivales, para poder ubicar una experiencia concreta en México que se ajustara o
acercara lo mas posible a los parametros que el disefio de esta investigacion sugeria,
y fue recurrente en las respuestas de los académicos consultados el hecho de ubicar
a estos Consejos como una “buena practica organizacional” que, sin haber sido
analizada a profundidad ni con la rigurosidad de un lente académico, su
organizacion no se presentaba con frecuencia en otros ambitos o sectores de la
administracion publica en México, ya que los CDS destacan por su formalidad y
buena gestion. Asi, a juicio de expertos y conocedores del tema, es pertinente
indagar sobre un caso ciertamente atipico (en su organizacion y reconocimiento
externo), poco estudiado (en su funcionamiento y resultados) y con muchas
oportunidades de aprendizaje®®. Al analizar un caso asi se pueden establecer
criterios de comparacion futura sobre casos menos organizados que, se intuye,

operan en cierto vacio o precariedad organizacional.

27 Se consultd, en la confeccién de esta investigacion en su etapa de proyecto, a cinco académicos
mexicanos conocedores del tema de gobernanza: Luis F. Aguilar, Enrique Cabrero, Mauricio Merino,
Ernesto Isunza y Felipe Hevia.

28 Uno de los tipos de muestreo cualitativo, de acuerdo con Tarrés (2004), es el opinatico, que consiste en
identificar del contexto a personas que se reconocen como detentores de informacion y/o como sujetos
centrales dentro de la estructura por analizar. Otros tipos de muestreos son: el estratégico, que refiere a la
ubicacion de protagonistas o testigos de excepcion, que disponen de mucha informacion con riqueza de
contenido; el embudo, que es la aproximacion progresiva a los “focos” de interés; y el accidental, cuando
se encuentran de manera espontanea contextos e informantes de mucha importancia para la investigacion.
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2)

3)

4)

Es un caso documentado: parte del reconocimiento que se refleja en la opinién de
los expertos, y muy importante para efectos de poder analizarlos con detalle, es el
hecho de que, a diferencia de la mayoria de los Consejos que de facto funcionan en
la administracion federal en México (Hevia, 2012; Caire, 2012; Olvera, 2012), los
de Desarrollo Sustentable se caracterizan por tener, asi sea parcialmente,
informacion producida, sistematizada y archivada, que son elementos clave para
poder ser tratados con rigor. Esta condicion (acceso a informacion disponible) no es
generalizable al resto de casos posibles y, al presentarse, robustecié en buena

medida la decision de seleccionarlos para esta investigacion.

Actores identificables: dado el tiempo que llevan funcionando y que una parte
importante de los participantes en estos espacios han cambiado o rotado, se tiene un
cumulo de personas con expertise que, habiendo participado directamente en su
organizacion desde diferentes frentes (funcionarios, académicos, civiles, expertos,
etc.), pueden dar cuenta de su funcionamiento, brindar detalles, ofrecer opiniones y
facilitar impresiones; es decir, es posible obtener entrevistas con actores clave sobre
el funcionamiento y la evolucion de estos espacios. Esta es una dimension muy
importante para casos de estudio en Administracion Publica que, como sostiene
Johnson (2014), no en pocas ocasiones se caracterizan por trabajar con un
“publico” (la burocracia) con tendencia a la reserva de informacién y que muestra

resistencia a la recoleccion de sus opiniones.

Caso con apoyo institucional externo (PNUD): un altimo pero importante rasgo de

estos Consejos, que termind por decidir su estudio en esta investigacion, es el hecho
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de que son los Unicos espacios de participacion ciudadana en el pais que cuentan
con un aliado administrativo y politico externo, como lo es el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, en su oficina de México. Esta alianza entre
una dependencia publica y un organismo internacional de reconocido prestigio,
como lo es el PNUD, es quizd causa y consecuencia, a un tiempo, de las
caracteristicas anteriores (informacion producida, sistematizada y archivada) y
como objeto de estudio atipico refuerza la necesidad de examinarlos y sacar

lecciones, tanto conceptuales como préacticas, que aporten al debate en general.

En suma, se tienen razones tanto tedricas como metodolédgicas para analizar estos
Consejos y, con ello, poder realizar una investigacion pertinente y factible, que dialogue

con la discusion mas amplia que se tiene sobre el concepto de gobernanza.

Esquema analitico

Si estudiar a los Consejos de Desarrollo Sustentable tiene sentido y pertinencia, a la luz
de las razones tedricas y practicas antes expuestas, ;cOmo se estudiardn aqui esos

consejos?

Para dar una idea méas general sobre la forma analitica en la que seran abordados,
presentaré a continuacién un par de esquemas que, abreviando algunos conceptos y
relaciones, tienen la finalidad de facilitar una mejor comprension del concepto de
gobernanza politica y la mutacion que en términos generales ese concepto propone. Los
esquemas permitirdn evidenciar el foco de andlisis (el rendimiento de la gobernanza a la
luz de tres dimensiones interrelacionadas) que desarrollaré en el resto de la

investigacion.
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Asi, lo que a continuacion se presenta muestra graficamente lo que en la discusién
tedrica se denomina ‘el paso del gobierno a la gobernanza politica”. Esta
transformacion en los procesos de gobierno de pasar de una ldgica de jerarquia y de
centro de poder, a una dinamica de redes de actores diversos (gubernamentales,

sociales, privados), que supone un hilo conductor o relato como el siguiente:

Existe una forma de gobernar, llamada “tradicional” (esquema 1), que supone un orden
social basado en un circuito de accion politica representativo, que inicia con el voto de
la sociedad por los partidos politicos existentes, mismos que en los comicios conforman
la voluntad popular institucionalizada en el Congreso/Parlamento. Esta logica de
politica representativa®® de las relaciones entre gobernantes y gobernados conlleva a la
configuracién de dos grandes instituciones politicas en la democracia: por un lado, el
poder legislativo, donde se discuten y disefian las normas de convivencia y regulacién
social; por otro, el poder ejecutivo (y su administracién publica), mismas que tienen
como objetivo gobernar, mediante politicas publicas, a la sociedad que emitio los
sufragios politicos originales. El circuito se cierra cuando esos ciudadanos reciben
resultados (deseablemente bienestar), via bienes y servicios publicos, como respuesta a

los votos y mayorias que se manifestaron en conjunto.

29 En Manin (1998) y Pitkin (1967), por ejemplo, se desarrolla ampliamente la discusion sobre los
principios y logica del gobierno representativo.
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GOBIERNO TRADICIONAL

Parlamento / Ejecutivo /
Congreso > Administracion Publica
A
Elecciones

SOCIEDAD

Esquema 1: el modo tradicional de gobierno, Ilamado por algunos “vieja gobernanza”.

Este modelo tradicional padece en la actualidad de amplias criticas, insuficiencias y
grietas en el circuito que propone, que lo hacen insuficiente cuando se trata de resolver
problemas publicos contemporaneos, complejos e irresolubles (wicked) segun la basta
literatura de politicas publicas (véase por ejemplo a Peters, 2015; Harguindéguy; 2013;
Rochefort, 2016). La ldgica representativa de este modelo tradicional permite
seleccionar a los legisladores y a los gobernantes, generando una legitimidad de acceso
al poder que se convierte luego en el fundamento de accidén de esas instituciones

representativas, pero no alcanza para dejar satisfechas las demandas ciudadanas que
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exigen, entre otras cosas, una participacion directa en los programas, planes y politicas
gue esas instituciones realizan; es decir, 1o que se conoce como la legitimidad en el

ejercicio del poder (Munck, 2007).

Asi, se propone un modelo de gobernanza (esquema 2) que, como se ha dicho ya,
supone la intervencion de la sociedad no s6lo en los comicios sino, muy importante, via
la participacion ciudadana, formal e institucionalizada, en espacios de encuentro,
didlogo y decision, llamados interfases socio-estatales, que generan politicas publicas

abiertas y consensadas.
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GOBERNANZA

Parlamento /
Congreso

Elecciones
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Ejecutivo /

Administracion Publica

/
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Gobernanza
(Interfases socioestatales)

|
|
|
|
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t

SOCIEDAD

Incidencia ||

|| Funcionamiento

|| Representacion

Esquema 2: el modelo de gobernanza. El foco analitico (focus) de la investigacion se centra en los espacios formales
de gobernanza, entendidos como las interfases socioestatales (cuadro sombreado), que median la relacién entre cierto
tipo de participacion ciudadana —la institucionalizada- y las acciones y decisiones de los gobiernos y la
administracion publica (las flechas gruesas punteadas). Los tres cuadros en amarillo, a la derecha del esquema,

indican las tres dimensiones analiticas a estudiar.

Algo importante a resaltar entre estos dos modelos, aqui contrastados, es que en los

hechos no suponen una contradiccion sino, en realidad, una complementariedad; es

decir, la gobernanza no supone, en ningin momento de sus amplias discusiones,

sustituir el andamiaje basico de una democracia representativa sino, junto a ella, ampliar

e innovar opciones para que sus resultados sean mejores.
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Si bien es cierto que la gobernanza es un concepto mas amplio “que el de gobierno y el
de sus componentes centrales: legislaturas, poder ejecutivo y poder judicial” (Pardo,
2016), busca extender y reforzar la accion publica, en su sentido amplio, desde dos
dimensiones torales: su legitimidad y la regulacion. Subirats (2017), por su parte,
sostiene que la gobernanza surge como respuesta a dos grandes debilidades de las

formas tradicionales de gobernar: su falta de funcionalidad y su falla de legitimidad.

Es importante mencionar, sobre el esquema de gobernanza aqui propuesto, cuatro

delimitaciones 0 acotaciones necesarias:

i) La investigacion se centrard en la participacion ciudadana “institucionalizada” y
no en otras formas usuales de participacion politica que se producen en los
regimenes politicos, como lo es la participacion electoral, la contenciosa, la
gremial, la partidista. En otras palabras, se analizard en particular aquella
participacion politica que atafie al involucramiento de ciudadanos, academicos,
expertos, empresarios y, en general, actores no gubernamentales, en tanto su
implicacion o intervencion en los espacios formales que contempla la ley para
fines sectoriales (y que dan lugar a las interfases socioestatales), esos que se
analizaron en el capitulo anterior. Estos espacios han sido bien descritos por
Parés y Resende (2009) cuando se refieren a los espacios estables de

participacion ciudadana®°.

30 Lo autores sefialan que los espacios estables de participacion son “todo espacio institucional y formal a
través del cual se materializa la participacion de la ciudadania de forma permanente. Los érganos
estables, por lo tanto, permiten la incidencia constante de la ciudadania y/o sus organizaciones en la
gestién o en la vida de la comunidad general” (pag. 79). Son diferentes a los procesos participativos en
cuanto a la estabilidad temporal porque estos se refieren a “todas aquellas acciones participativas
encadenadas 0 secuenciales que son ejecutadas durante un tiempo determinado por actores
organizacionales, institucionales y sociales en coordinacién con un gobierno” (péag. 81).
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ii) Al decidir estudiar solo ese tipo de participacion, la estable e institucionalizada,
no se ignora o desconoce que en los hechos hay influencias, conexiones,
relaciones 0 nexos entre las interfases donde se produce esa participacion y otros
actores, dinamicas e instituciones, pero se confina el estudio a ese tipo de
participacion, en ese formato y a la luz de las tres dimensiones referidas en
animo de entender de mejor manera esa pieza particular del modelo de

gobernanza.

Es posible o esperable, por ejemplo, que los parlamentos tengan algun interés en
influir mas alla de la ley y el presupuesto en las politicas publicas, o que
organismos internacionales traten de incidir en las acciones y planes de
gobierno, que los resultados electorales tengan cierta influencia en las politicas
que se dicten, que los partidos critiquen y quieran modificar rutinas del
gobierno, gque movimientos sociales busquen incidir en la mecanica de las
burocracias, etc.; pero todas esas posibles conexiones y dinamicas se mantienen
fuera de este estudio por razones de acotacion analitica y por restricciones

metodoldgicas de alcance del estudio.

Diriamos que, ceteris paribus®, lo que importa ver son ciertas dimensiones
relacionados a la gobernanza, y no todo lo que ella implica. Lo que
observaremos especificamente es: la representacion que en ella se establece, su

funcionamiento organizacional y la posible incidencia de estos espacios en las

31 La expresion “ceteris paribus” quiere indicar que todo lo que no se esta analizando explicitamente se
mantiene constante, no porque se piense que asi suceda en la realidad sino por la imposibilidad cognitiva
de estudiar todo el conjunto de fenémenos que estan interrelacionados; en este caso, todo un sistema
politico en conjunto.
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decisiones formales del gobierno. Las razones de haber elegido estas tres

dimensiones se abordan en el siguiente rubro de este capitulo.

iii) El esquema supone que, conceptualmente hablando, las politicas publicas no son
equivalentes o sindnimo de las politicas de gobierno, pues aquellas (las pablicas)
implican espacios de interaccion y diadlogo entre gobernantes y gobernados en
las decisiones de gobierno, donde las interfases juegan un rol de encuentro,
engarce y deliberacion importante (como lo muestra el esquema 2), mientras que
las politicas de gobierno obedecen a otra ldgica de acciéon que implican algo
diferente: los gobiernos tienen la legitimidad de disefiar, implementar y evaluar
las politicas “desde arriba” (top — down), en un esquema unidireccional o

vertical que va de los gobernantes hacia los ciudadanos®?.

iv) En suma, se propone mirar el proceso de hechura de las politicas publicas que la
gobernanza propone y que se observa empiricamente en la conexion que debe
haber entre la administracion publica mexicana y cierto tipo de participacion de
la sociedad, mediando entre ellos un espacio formal e institucionalizado que

Ilamamos aqui interfase-socioestatal.

32 Ejemplos de propuesta analiticas que defiende la pertinencia y eficacia de la vision jerarquica (desde
arriba) o top-down) en las politicas publicas se encuentran en Dye (2001) y Weimer y Vining (2005). En
Villarreal (2010) desarrollo un poco mas esta idea.
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Las dimensiones de analisis

Como se sefiald en el primer capitulo, el debate en torno a la gobernanza ha ido en
aumento y, con ello, han crecido las interpretaciones del concepto (también sus
tensiones, contradicciones y criticas) y las diferentes aristas desde donde se puede
analizar su aprehension empirica. Asi, no hay una Unica ruta o una lista de categorias
consensadas respecto a como estudiar la gobernanza ni qué elementos son mejores de

tomar en cuenta cuando se trata de entenderla.

Sabemos, gracias a los aportes de especialistas como Sorensen y Torfing (2008), que
existen incluso diferentes *“generaciones” de estudios sobre redes de politicas y
gobernanza, cada una con distintos énfasis analiticos y preguntas asociadas, que han ido
ampliando el abanico de cuestionamientos que este concepto ha puesto sobre la mesa y
sobre los cuales se han ido encontrando nuevas ideas y hallazgos, asi como

reinterpretaciones de la teoria de gobernanza®,

En esta investigacion se ha optado por considerar tres dimensiones de estudio que,
consideradas esenciales, seran la forma como se operacionalizard el concepto de
rendimiento en la gobernanza. Como ya se menciono, esas tres dimensiones son: el tipo
de representacidn gue se establece en esos espacios; el funcionamiento organizacional
de los mismos (su logica de operacion interna); y la incidencia de estos espacios en las
decisiones formales del gobierno o, dicho de otra manera, la capacidad de influir en

ellas.

33 Sorensen y Torfing (2009) establecen dos generaciones de estudios sobre este tema. La primera de ellas
puso atencion en tres grandes tépicos: como se forman las redes en gobernanza, en qué difieren de la
I6gica del Estado o del mercado, y como contribuyen a la eficacia y proactividad; la segunda, en cambio,
intenta avanzar y se hace preguntas sobre: formacion, funcionamiento y desarrollo de las redes, las
fuentes del fracaso y las condiciones de éxito, qué sucede con la autoregulacion y cudles son los
problemas democréticos y potenciales en las redes de gobernanza (pég. 14).
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Font (2003), en un estudio sobre gobernanza local en Espafia, mismo que recuperaba un

trabajo colectivo del Instituto de Gobierno y Politicas Publicas (IGOP), sefialaba:

“Tratando de combinar las preocupaciones de asociaciones, de
técnicos y politicos municipales y aquellas que se derivan de
un analisis mas académico de su funcionamiento, podriamos
detectar tres criterios en los que el rendimiento de los
consejos parece mejorable: la representatividad de los
participantes, su capacidad de influir en las politicas publicas
municipales y su potencial como instrumento de aprendizaje

democratico” (pag. 83).%*

Destacar estas dimensiones es relevante porque, como se menciono en el desarrollo del
marco tedrico, hay un aspecto central que aun no se ha visualizado ni estudiado con
suficiente detalle: ¢cual es el rendimiento empirico de la gobernanza? Esta pregunta
cobra importancia en la medida que procura sumarse al debate de comparar dos disefios
politico-institucionales que se han presentado como contrapuestos: el gobierno

representativo “vertical” versus la gobernanza de redes horizontal.

Por ello, antes de pasar a la operacionalizacién concreta de estas dimensiones, que
permita aclarar cémo se observaran empiricamente, es importante ofrecer algunas
razones que sustentan su eleccidn, asi como explicar como se conectan éstas con el

debate actual de la gobernanza.

3 Las italicas son aqui incorporadas. El autor sefiala, asimismo, que en trabajos previos se profundiza en
0s argumentos sobre por qué estos tres objetivos resultan deseables en un proceso de participacién (Font y
Blanco, 2001).
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La representacion politica en la gobernanza

La representacion politica es sin duda uno de los temas medulares alrededor del estudio
de la politica. La aspiracion de las sociedades de (auto)gobernarse pasa, siempre, por
discutir quién debe decidir (gobernar) sobre los asuntos de interés general y, por otro
lado, como se eligen a esos decisores. Saward (2010) sefiala que la representacion
politica es, ante todo, “una cualidad dindmica de la vida politica que se propaga
desigualmente en las sociedades”, que explica en parte la vasta literatura, debate y

discusién que produce.

No existe una teoria consensuada sobre este concepto. Existe un largo y profuso debate
y varios posicionamientos sobre el tema de qué es la representacion y qué implica (o
deberia implicar) en la practica®. Heywood (2000) sintetiza muy ilustrativamente ese
debate, presentando cuatro connotaciones diferentes, cada una con un significado
diferente y una ldégica propia: i) el debate sobre el depositario (trustee) de la
representacion, presentado por Edmund Burke, que sefiala que los representantes sirven
a sus circunscripciones pensando por ellos mismos, como individuos y usando su propio
juicio, en favor de los intereses de sus representados; ii) la representacion vista como
delegacion, donde el representante es elegido para actuar siguiendo O&rdenes o
instrucciones claras de quien lo ha elegido, descartando cualquier expresion,
interpretacion o juicio propio de parte del representante; iii) la representacion entendida
como alguien que lleva a cabo un mandato, en el sentido de que esa persona elegida esta
obligada a cumplir las promesas bajo las cuales fue elegida de entre varias opciones
posibles; y iv) la representacion vista como alguien que simboliza o se parece al grupo

que representa, de donde suele emerger.

3 En Brito y Runciman (2008), por ejemplo, se encuentra una muy lograda recuperacion del debate sobre
la representacion en tres de sus dimensiones centrales: su historia, su loégica de funcionamiento y su
condicién politica. Para una vision juridico-politica esta el texto de Rodriguez (2007).
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Uno de los pivotes del concepto de gobernanza ha sido, desde sus inicios, la idea de que
los cambios y mutaciones que se han vivido a lo largo de las Gltimas tres décadas, tanto
en la esfera social como politica, han agrietado varios de los conceptos basicos que se
relacionan con las instituciones politicas tradicionales, donde la representacién politica
es una idea y practica medular para entenderlas. La gobernanza ha puesto en la palestra
de la discusién y la duda la suficiencia del concepto, y una novedosa discusién sobre el
tema de la representacion se abre cuando, a la luz de la gobernanza politica, se sugiere

gue mas actores deben de participar en la hechura de politicas.

Efectivamente, una parte no menor en el desarrollo de la Ciencia Politica se ha centrado
en los debates de si la democracia, entendida como la eleccion de
autoridades/gobernantes mediante procesos electorales competidos y bien reglados
(minimalista), es suficiente para ofrecer resultados o, en cambio, se requiere una
democracia més sustantiva, donde la participacion de ciudadanos implique no sélo los
comicios sino, muy importante, un involucramiento permanente, informado y

estructurado en las decisiones cotidianas de sus gobernantes.

Ejemplo de lo anterior es el citado texto editado por Przeworski, Stokes y Manin
(1999), que supone que el proceso de politicas publicas es uno que se entiende como un
proceso lineal que sigue la siguiente ldgica: los electores votan siguiendo sus
preferencias; esas preferencias producen sefiales a las autoridades quienes, al
interpretarlas, disefian politicas publicas para tratar de satisfacer las preferencias
emitidas originalmente. El resultado de esas politicas sera considerado por los electores
como la rendicion de cuentas (accountability) de los gobernantes, y quedara a juicio de
los votantes si las autoridades han respondido a sus demandas o los sancionan mediante

el mecanismo que otorgan los siguientes comicios.
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La logica detras del debate gobernanza supone que la legitimidad electoral, generada
por la participacion politica tradicional (las votaciones) es condicion necesaria, pero no
suficiente (Aguilar, 2012) para resolver los problemas puablicos contemporaneos,
muchos de los cuales son inéditos y requieren de configuraciones igualmente originales
(Bovaird y Loffler, 2009). Para ello se requieren procesos de inclusion de actores
publicos que vayan mas alla de la esfera gubernamental y que permita generar
dindmicas donde esos otros actores tomen parte de los diagnésticos, las acciones y
decisiones de las politicas publicas y, muy importante también, aporten mas recursos de
los que el gobierno dispone (Levi-Four, 2012; Saward, 2010). Con ello, nos dice una
version optimista del concepto de gobernanza, la capacidad de resolver los complejos
problemas actuales aumenta y, en paralelo, la propia legitimidad de las instituciones
politicas responsables de esos temas (Isunza y Gurza, 2014). Para decirlo con Saward
(2010), se requiere de una representacion compleja si entendemos a la democracia
como algo que debe procesar la amplia gama representaciones posibles que contiene,
desde una variedad de guisas y dispositivos institucionales que para ello deben de

disefiarse.

La gobernanza implica asi, en sus postulados tedricos, una forma complementaria de
representacion sobre temas de interés y repercusion publicos, anclada sin embargo en el
ejercicio mismo del poder publico, en las decisiones puntuales de sectores o temas de
politicas publicas, pero de la que no se tienen hasta ahora férmulas claras o reglas
consensuadas de eleccion, ni son diafanos los mecanismos bajo los cuales se garantiza

que esa representacion sea fidedigna®, legitima o democratica. Esta nueva

3% Sobre este tema Burden (2009) sostiene que los especialistas en opinién publica y comportamiento
electoral han perdido tiempo y claras oportunidades de ensanchar sus areas de estudio y voltear a ver, por
ejemplo, la toma real de decisiones gubernamentales como una posible linea de estudio, indagando cémo
funciona la representatividad en casos sugerentes de politica publica. A juicio de este autor es necesario
cruzar fronteras disciplinarias y no quedarse sélo con aquellas que comprenden la representacion desde
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representacion, que construye otro tipo de legitimidad (legitimidad de los resultados del
gobierno), no sustituye a la que se logra bajo los procesos electorales, sino que, nos dice
la teoria, la complementa y perfecciona desde otro lugar (la toma de decisiones de las

politicas) y para otros fines (mejorar la eficacia gubernamental).

Estas premisas teoricas a las que aspira la gobernanza, sin embargo, deben verificarse o
comprobarse empiricamente para ver si efectivamente estamos ante un nuevo tipo de
representacion politica y, de ser el caso, cual es su configuracion material. Si la
representacion tradicional (reglas de acceso a los poderes legislativo y ejecutivo) ha
presentado criticas e insuficiencias, ¢qué disefio o configuracion deben tener los
instrumentos de la gobernanza, como las interfases aqui estudiadas, para no padecer de
lo mismo? ;Qué elementos debe contener esta representacion para que sea auténtica,
funcional y, efectivamente, complementaria a la tradicional? El anlisis de experiencias
empiricas como el que aqui se indaga puede ofrecer pistas sobre la construccion y

resultados de este tipo de representacion.

Las diez preguntas que se disefiaron para capturar algunas de las ideas que se presentan

en este debate sobre representatividad de las interfases son:

una ldgica solo formal-institucional o aquellas que lo ven como un proceso estrictamente social-masivo,
sino buscar la riqueza de los puntos intermedios que existen (como, por ejemplo, las interfases).
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¢Quién elige a los representantes sociales, gubernamentales y privados?

¢Como se eligen esos representantes?

¢Hay regulacion escrita de su ungimiento?

¢ Cudl es el criterio(s) para invitar o elegir a unos (y no a otros) actores?

¢ Qué requisitos se necesitan para participar y ser representante?

Los representantes de los diferentes sectores, ¢rinden cuenta a sus

organizaciones / sectores?

¢Cuénto duran como representantes?

8. ¢Tienen autonomia de decision los representantes o llevan a los espacios de
decision los temas y posiciones que deben tomar?

9. ¢Se permite la reeleccion de los representantes?

10. ¢Existen cuotas de grupos especificos (mujeres, jovenes, indigenas, etc.)?

U~ wd P

~

Representatividad

El funcionamiento de las interfases socioestatales

Los espacios formales de participacion institucionalizada son disefios juridico —
politicos que implican la creacion de entes concretos (las interfases) que generan su
propia dinamica organizacional. Como espacios deliberados de encuentro, dialogo,
intercambio, conflicto, deliberacién, etc., entre ciudadanos y gobernantes, las interfases
crean una légica de funcionamiento en su interior que puede analizarse desde el arsenal
conceptual de la Teoria de la Organizacién, pues cumplen los requisitos basicos que
persigue cualquier organizacion existente: asociacion de personas regulada por un

conjunto de normas en funcion de determinados fines (Luhman y Cunliffe, 2013).

Como han sugerido Arellano et al (2014), el debate de la gobernanza ha sido omiso de
analizarse desde el tamiz organizacional, una vision que sugiere poner atencion en los
agentes al interior de las organizaciones que le dan sustancia, sus comportamientos,
dinamicas, relaciones de poder, asi como las reglas y mecanicas internas que permitan

orientar al ente u organizacion al fin deseado o, en su caso, para entender como esas
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mismas dimensiones son restricciones que impiden llevar a buen puerto el objetivo

preestablecido.

Asi, analizar el funcionamiento de las interfases es adoptar una mirada organizacional
de ese espacio, creado ex profeso para ciertos objetivos, que aporte elementos para
entender su operacién, articulacion interna, toma de decisiones, discrecionalidad de los
actores, rutinas, liderazgo, procesos internos, comunicacion, juegos de poder, la
informacion, etc.; variables que son comunes de encontrar en la amplia sub-disciplina
de la sociologia organizacional (por ejemplo Hatch, 2013; Perrow, 1991; Scott; 1992;
Pfeffer, 1992; Hall, 1996; Scott, 2001; Ramio y Ballart, 1993), de la cual hay también
una amplia discusion que la conecta directamente con los debates de administracion y
politicas publicas (Arellano, 2010; Bozeman, 1998; Powell y DiMagio, 1999; Denhardt,

2011; Harmon y Mayer, 1999; Tompkins, 2005; Meier y Bothe, 2007).

Para decirlo en palabras de Arellano et al (2014): *incorporar la variable
organizacional (al estudio de la gobernanza) implica abandonar, al menos por un
momento, una visién instrumentalista y voluntarista del disefio racional de
instituciones... Introducir la variable organizacional es una de las maneras clasicas en
los estudios de administracion pablica para comprender como todo proyecto, por mas
racionalista que sea, termina produciendo efectos y resultados distintos a los que se

esperaba” (pags. 126 — 127).

Asociada a esta discusion organizacional estd el cimulo de estudios sobre
implementacion de politicas que nos sefialan como los todos los pormenores de la
ejecucion de una idea terminan afectando de manera sustantiva el rumbo y destino de
los resultados (Winter, 2010). Sabemos, gracias estudiosos como Hill y Hupe (2002),

que son varias las dimensiones operativas que estan en juego cuando se implementa una
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idea y es crucial entender los procesos, reglas y dinamicas, tanto formales como

informales.

El razonamiento analitico que se desprende de lo anterior (una mirada organizacional y

retomar lecciones desde la implementacion de politicas) pretende indagar cémo operan

las interfases, dejando de lado la mirada candorosa de que su ejecucidn es aséptica en

términos politicos.

Las dieciseéis preguntas que se disefiaron para capturar algunas de las ideas que se

presentan en este debate sobre el funcionamiento operativo de las interfases son:

Funcionamiento

11.
12.

13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.

20.
21.
22.
23.
24,
25.
26.

¢Esta regulada la participacion?

¢Sobre qué se participa (hechos, planes, criterios, decisiones, presupuesto o
valores)?

¢ Qué frecuencia tienen las sesiones de los Consejos?

¢Quién elabora el orden del dia de las sesiones?

¢Quién produce la informacion que se discute?

¢Con qué antelacidn tienen los actores la informacion sobre la que se trabaja?
¢Donde se llevan a cabo (lugar geogréafico) las sesiones?

¢Quién y como se determinan esos lugares?

¢Quién absorbe los costos de traslado, hospedaje y viaticos de los
representantes?

¢Hay un modelo de deliberacién en las sesiones?

¢ Los sistemas de votacion son equitativos (un actor un voto)?

¢ Existe cabildeo?

¢ Esté regulado el cabildeo?

¢Hay transparencia?

¢Estan regulados los mecanismos de transparencia?

¢Quién los regula?
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La incidencia de la participacion institucionalizada

La tercera y ultima dimension por analizar tiene que ver con la incidencia, un tema
también central en la discusion de la gobernanza, pues atafie a la influencia directa o
repercusion mas visible que los ciudadanos tienen respecto a las decisiones de gobierno,
una de las ideas mas importantes y que dan sentido a la gobernanza (Papadopoulus,

2016).

Birch (2007) destaca, en este sentido, que las funciones principales sobre las cuales se
ha montado el debate de la democracia y la representacion (reclutamiento politico,
competencia publica por posiciones, responsabilidad y rendicion de cuentas) se ha
enfocado en una ldégica de controlar al poder entre instituciones, pero no
necesariamente en incidir en él. Lo anterior supone un tipo de légica donde el ciudadano
vigila el régimen en el que vive mediante su poder de voto, confeccionando y
legitimando ciertas instituciones, pero no actla para poder tener presencia directa en las
decisiones. Las interfases son espacios que, en parte, se han disefiado para que si lo

hagan, pero son pocos los estudios que han puesto ahi su mirada y analisis.

Un estudio reciente sobre la calidad de la democracia en México (Lopez Leyva, 2017)
indica que en este pais la participacion convencional (electoral) es el mecanismo
privilegiado de los ciudadanos para involucrarse en la politica, pero es asi porque los
otros canales posibles (participacion no convencional, para el caso estudiado), que
permitirian expresiones e intereses de ciudadanos, se encuentran restringidos o con
fuertes barreras de acceso y accién. ¢Son las interfases, entonces, espacios donde se
puede repercutir realmente en el actuar de las instituciones politicas, méas alla de los

comicios?
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El analisis de la incidencia de ciudadanos en politicas publicas tiene amplias
posibilidades de estudio. Como han sefialado Canto, (2010), Leiras (2007), Aguilar
(2007) y Subirats et al (2009), entre otros, son varias los momentos, sectores,
instituciones y niveles de gobierno donde la accion ciudadana organizada puede tener
algin peso o influjo concreto. Por una parte, se puede relacionar la incidencia con cada
una de las fases del ciclo de politicas publicas; es posible, también, indagar en qué
sectores de la vida publica y gubernamental la incidencia es posible y presenta
condiciones favorables para ello, segun el sub-régimen del que se trate, pudiendo
establecer analisis comparativos muy redituables; de otro lado, es observable que la
intencion de incidir, desde la ciudadania, no esta acotada a alguno de los poderes
publicos sino que hay registros de casos variados, donde distintas instituciones politicas
clasicas (legislativo, ejecutivo, judicial, organismos publicos auténomos, etc.) son
objeto de intentos de incidencia ciudadana; finalmente, tampoco hay un solo nivel de
gobierno que monopolice la incidencia, pues es de suponerse que tanto los niveles

nacionales como locales tengan razones para las cuales la ciudadania quiera incidir.

Dada esta amplia gama y posibilidades de estudiar a la incidencia y con &nimo de acotar
esta dimension y relacionarla con las dos dimensiones previas, para el caso aqui
analizado se entendera por incidencia la capacidad de las interfases (los CDS) de
proponer, alterar o contener las resoluciones y acciones de las agencias o instituciones
de la administracion publica encargadas del medioambiente, entendiendo la mecénica,

facultades y responsabilidades que en este respecto tengan las interfases.

Las ocho preguntas que se disefiaron para capturar algunas de las ideas que se presentan

en este debate sobre la incidencia de las interfases son:
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indeterminado) tienen los acuerdos de las sesiones de los Consejos?
28. ¢Se definen recursos para implementar los acuerdos?
29. ¢Se ejercen recursos para implementar los acuerdos?
30. ¢Se definen responsabilidades gubernamentales para los acuerdos?
31. ¢Se definen responsabilidades sociales para los acuerdos?
32. ¢Existen plazos establecidos para lograr los acuerdos?

Incidencia

publicos del sector?
34. ;Se puede modificar el curso actual gubernamental?

La operacionalizacion de las dimensiones

Para poder observar empiricamente estas tres dimensiones de analisis se recurre a la
estrategia de Lazarfeld (1979) de operacionalizar un concepto y sus dimensiones en
interrogantes analiticas que, mediante algun instrumento o fuente de informacion,
permitan asir empiricamente el objeto de estudio y conectarlo con la discusion teorica.
Se trata de un proceso logico - analitico que permite pasar de conceptos abstractos a
dimensiones de analisis que, traducidas en preguntas asequibles, sean capturadas con las
fuentes de recoleccion de datos mas pertinentes posibles, tal y como se presenta en la

tabla 1.

Asi, considerando que el objetivo de la investigacion es conocer el rendimiento de los
innovadores mecanismos de hechura de politicas en los CDS, entendiendo este concepto
como los resultados obtenidos en tres dimensiones puntuales de €sos procesos
(representatividad, funcionamiento e incidencia), se generaron 34 interrogantes
analiticas que, mediante una encuesta general (aplicada on line a todos los integrantes

de los CDS) y algunas entrevistas a actores clave, podran ser capturadas empiricamente
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y, con ello, probar si la gobernanza ha rendido los frutos que una parte de la discusién

tedrica propone. Esquematicamente, la operacionalizacion es la siguiente:

Concepto

Dimension

Interrogantes analiticas (preguntas asociadas)

Fuente /

Instrumento

to (Gobernanza)

imien

Rend

Representatividad

A W=

®© N

¢Quién elige a los representantes sociales, gubernamentales y privados?
¢;Coémo se eligen esos representantes?

¢Hay regulacion escrita de su ungimiento?

¢Cudl es el criterio(s) para invitar o elegir a unos (y no a otros) actores?
¢ Qué requisitos se necesitan para participary ser representante?

Los representantes de los diferentes sectores, ;rinden cuenta a sus
organizaciones / sectores?

¢Cudnto duran como representantes?

¢ Tienen autonomia de decision los representantes o llevan a los espacios de
decision los temas y posiciones que deben tomar?

¢Se permite la reeleccion de los representantes?

¢Existen cuotas de grupos especificos (mujeres, jévenes, indigenas, etc.)?

Encuesta

Entrevista

Funcionamiento

11.
12.

13.
14.
15.
16.

17.
18.
19.

20.
21.
22.
23.
24.
25.
26.

¢Estd regulada la participacion?

¢Sobre qué se participa (hechos, planes, criterios, decisiones, presupuesto o
valores)?

¢Qué frecuencia tienen las sesiones de los Consejos?

¢Quién elabora el orden del dia de las sesiones?

¢Quién produce la informacion que se discute?

¢;Con qué antelacion tienen los actores la informacion sobre la que se
trabaja?

¢;Dénde se llevan a cabo (lugar geogrdfico) las sesiones?

¢Quién y como se determinan esos lugares?

¢Quién absorbe los costos de traslado, hospedaje y vidticos de los
representantes?

¢Hay un modelo de deliberacion en las sesiones?

¢Los sistemas de votacion son equitativos (un actor un voto)?
¢Existe cabildeo?

¢Estd regulado el cabildeo?

¢Hay transparencia?

¢Estdn regulados los mecanismos de transparencia?

¢Quién los regula?

Encuesta

Entrevista

Incidencia

27.

28.
29.
30.
31.
32.
33.

34.

¢Qué cardcter (vinculante, consultivo, deliberativo, obligatorios,
indeterminado) tienen los acuerdos de las sesiones de los Consejos?

¢Se definen recursos para implementar los acuerdos?

¢Se ejercen recursos para implementar los acuerdos?

¢Se definen responsabilidades gubernamentales para los acuerdos?

¢Se definen responsabilidades sociales para los acuerdos?

¢Existen plazos establecidos para lograr los acuerdos?

¢Conectan los acuerdos con las responsabilidades legales de los funcionarios
ptblicos del sector?

¢Se puede modificar el curso actual gubernamental?

Encuesta

Entrevista

Tabla 1. Operacionalizacion de las dimensiones analiticas de representatividad, funcionamiento e

incidencia.
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Los dos capitulos siguientes mostraran los resultados empiricos de estas dimensiones.
Uno lo hard desde las respuestas a una encuesta aplicada on line, basadas en las
interrogantes aqui descritas, a todos los actores participantes (capitulo 4); y el otro desde

entrevistas semiestructuradas con algunos de esos actores participantes (capitulo 5).

Los instrumentos de recoleccion de la informacion

Dos fueron los instrumentos mediante los cuales se obtuvieron los datos empiricos de
las interrogantes analiticas contenidas en la tercera columna de la tabla de
operacionalizacion: una encuesta general y algunas entrevistas a actores participantes.

Los criterios para seleccionar este par de herramientas son:

1) Respecto de la encuesta: considerando los tres tipos de Consejos que existen
(uno nacional, seis regionales y 32 locales), el universo de actores que a los CDS
es de 512 actores formales, tanto agentes gubernamentales como sociales o de
otro tipo (expertos, empresarios, etc.). Estos actores estan distribuidos a lo largo
de las 32 entidades federativas del pais, y la aplicacién de cualquier instrumento
de recoleccion de informacidn “cara a cara” excedia las posibilidades temporales
y financieras de esta investigacion. Debido a ello, se disefié una encuesta on line
(via Internet), misma que, con la ayuda administrativa del PNUD-México, pudo
llegar a los correos electronicos de cada participante®’. De ese universo de
actores, 132 la respondieron completamente, lo que implica una tasa de
respuesta del 25%, una proporcion significativa para poder hacer inferencias

analiticas.

37 La encuesta se envio tres veces a cada actor, en momentos diferentes, buscando con ello aumentar la
tasa de respuesta.
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2)

Siguiendo las recomendaciones habituales de disefios de cuestionarios a
distancia (Azofra, 1999), que aconsejan un disefio con pocas categorias y
reactivos, la encuesta se disefid con las 34 preguntas incluidas en la tabla de
operacionalizacion, fraseadas todas de la forma mas sencilla posible y, como
puede verse en algunos casos, con un planteamiento cerrado. Ello por la
facilidad que conlleva para quien responde el poder completarla, evitando en
mayor proporcion una alta tasa de rechazo que impida poder obtener suficiente

informacion para analizar (Burnham et al, 2008).

En cuanto a las entrevistas semiestructuradas, que se desarrollara en el capitulo

5, la razén de aplicarlas a quince de los actores involucrados obedece a que, si
bien la encuesta arroja una amplia gama de informacién, en diferentes
dimensiones y temas, su propio disefio (cerrado) limita la posibilidad de
profundizar en algunos puntos que las entrevistas si permiten expandir, precisar,
profundizar. Siendo el cuestionario un instrumento que permite cierta precision
0 acotamiento tematico, las entrevistas cara a cara proporcionan la oportunidad

de extender los temas incluidos (Johnson, 2008).

Considerando que “el muestreo cualitativo no pretende la representacion
estadistica, sino la representacion tipoldgica correspondiente a los objetivos de
la investigacion”, se optd por entrevistar a 15 actores, de cada uno de los tres
tipos de Consejos que existen: 3 del nacional, 6 regionales y 6 locales,

procurando con ello validez en la heterogeneidad de las perspectivas.

Se realizaron, asi, quince entrevistas en total: tres para el caso del Consejo
Nacional, seis para el caso de uno de los Consejos Regionales y otras seis para el

caso de los Consejos Locales. Para cada nivel se entrevistaron a tres perfiles
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diferentes de actores: representantes del gobierno, de organizaciones sociales

(OSC) y académicos:

Consejo Consejos Consejos Totales
Nacional Regionales Locales
Entrevistas 3 6 6 15
5RG
1RG 2 RG 2 RG
Perfiles 1 RSC 2 RSC 2 RSC 5RSC
1RA 2 RA 2 RA 5RA

Cuadro 5.1: Perfiles entrevistados. RG: representante del gobierno; RSC: representante de las
organizaciones de la sociedad civil; RA: representante académico

Habiendo aclarado en este capitulo la seleccion del caso, el esquema analitico, la

operacionalizacion de las dimensiones de estudio y los instrumentos de recoleccién de

la informacion empirica, pasaremos en el siguiente apartado a analizar los resultados

arrojados por la primera herramienta, la encuesta, respecto a las 34 interrogantes

analiticas que se despliegan de las tres dimensiones sugeridas.
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Capitulo 4. Los Consejos de Desarrollo Sustentable en México
Analisis de su representatividad, funcionamiento e incidencia
(Encuesta)
Este capitulo da cuenta de los resultados de la encuesta, descrita en el capitulo anterior,
que fue respondida, via correo electrénico, por 132 actores que forman parte activa de
los Consejos, de los 512 actores posibles que en totalidad conforman el funcionamiento
de dichos espacios de participacion en los tres niveles existentes (nacional, regionales y

locales); es decir, los resultados aqui analizados reflejan respuestas del 25.78% del total

de agentes involucrados.

La estructura de los CDS es la siguiente: en el Consejo Nacional participan 54
integrantes; en los 6 Consejos Regionales lo hacen 160, mientras que en los 32 locales

concurren 544 agentes. La tasa de respuesta a la encuesta, desglosada por nivel, fue la

siguiente:

Nivel de Consejo Nacional Regionales Locales Total
Total de integrantes 54 160 544 512*
Total de respuestas 30 38 64 132

Tasa de respuesta 55% 23.75% 11.7% 25.78%

*Dado que hay actores de diferentes perfiles (politicos, técnicos, ciudadanos) que participan en dos o tres
niveles de consejos a la vez, dada la légica de integracion ascendente que éstos tienen, se suman sin
considerar las duplicaciones de personas; en la suma se considera el total de individuos participantes, no
asientos contemplados.

La encuesta contiene 34 reactivos, desglosados en las tres dimensiones de analisis
sefialadas (legitimidad, funcionamiento e incidencia) y en conjunto permiten observar,
de acuerdo a la operacionalizacion planteada, si ha mejorado el rendimiento sectorial de

la politica publica.
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Al tratarse de una encuesta es necesario sefialar dos cosas importantes al respecto: 1)
este instrumento capta percepciones de los participantes en los rubros que cada reactivo
sefiala, y; ii) como sucede con toda encuesta de opcion multiple en la respuesta, la
estructura misma del instrumento perfila u orienta, en parte, la informaciéon por
responder y sélo da cuenta, parcialmente, de la complejidad que cada actor puede tener
de los temas abordados (Johnson, 2014). Como se sefialé en el capitulo anterior, la
decision de utilizar una encuesta, con preguntas cerras (opcién multiple) obedece a las
ventajas que este instrumento ofrece cuando se trata de indagar en poblaciones objetivo
grandes y dispersas geograficamente, como lo es el caso de los CDS, asi como lo
costoso y complejo que hubiera sido acudir, por ejemplo, a entrevistas a fondo a un
namero importante de ellos, algo que escapa a las posibilidades logisticas y de costos de

este trabajo.

Con todo, los resultados que esta encuesta arroja son complementados, mas adelante,
con algunas entrevistas de actores participantes que se muestran en el siguiente capitulo,

y que profundizan algunos elementos significativos de las dimensiones de estudio.

Al igual que en el capitulo contextual, se presentara el resultado de cada reactivo de la
encuesta, seguido de un comentario analitico, dejando hacia el final del capitulo algunas
reflexiones del conjunto de respuestas de cada dimension referida, pues la lectura
cruzada de algunas de ellas, las que estan entrelazadas, permiten inferencias mas

amplias y algunas pistas centrales en cuanto a hallazgos.
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Del criterio de representatividad

¢ ;/Quién elige a los representantes sociales y privados que conforman los Consejos?

a) El gobierno directamente (atribucion) 54%
b) EI gobierno, siguiendo un procedimiento (ley/norma) 18%
c) Los representantes se auto-proponen 5%
d) No esta especificado 5%
e) No sabe 9%
f) Otro 9%

Uno de los temas que el debate de gobernanza discute, sin llegar a consensos claros
aunque si con una presencia importante en la literatura, es lo relativo a la autonomia que
los actores no gubernamentales tienen en la conformacion de los procesos que la
gobernanza implica. A diferencia de esquemas corporativos 0 nheo-corporativos
(Schmitter y Lehmbruch, 1992; Mcfarland, 2004; Chaqués, 2006), lo sugerente en la
gobernanza es que sus agentes participan desde un lugar de libertad e independencia
que, a diferencia de otras modalidades de regimenes politicos, aspira a multiplicar
recursos, talento, informacion, etc. diferentes y heterogéneos, via la suma

institucionalizada de agentes autdbnomos.

Los resultados de esta primera pregunta sugieren que el gobierno es el nodo clave de la
red para la eleccion de los integrantes que la componen y, tomando en cuenta que es una
atribucion legal que asi sea, eso genera dos lecturas posibles: i) las capacidades de otros
actores son limitadas para auto-organizarse y poder tener procesos propios de eleccién o
de llegada a los Consejos; o ii) en una lectura méas positiva, el gobierno aprovecha esa
disposicion legal para elegir a los miembros mas idéneos (técnica o politicamente).
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Lo cierto es que este dato estd méas en la linea de procesos de gobernanza que van de
arriba hacia abajo (top-down), y no de abajo hacia arriba (bottom-up), como alguna

parte de la discusion sugiere Dye (2001).

¢ ;,Como se eligen esos representantes?

a) Invitacién (capacidades) 10%
b) Designacion gubernamental 72%
c) Eleccion 1%
d) Libre adhesion -

e) No sabe 12%
f) Otro 5%

Este otro dato, en consonancia con la respuesta anterior, muestra que la eleccion que
hace el gobierno en la conformacion de los Consejos es mas discrecional que
meritocratica, y mas opaca que transparente. Este disefio no favorece la conformacion
de espacios donde el recurso de conocimiento o expertise sea lo deseado, sino aquello

que sea mas “idéneo” al criterio gubernamental (cualquiera que ese sea).

Es de destacar (y sorprender), también, que un porcentaje importante de los encuestados
desconoce el proceso de eleccidn que lo llevé a esa posicion (12%), por lo que su fuente
de legitimidad representativa, siendo desconocida como “representante” de algo, es

nula.

De nuevo, lo que se observa es una fuerte atribucion de los gobiernos en la composicion
de las interfases.
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¢ ;Hay regulacion escrita de su ungimiento?

a) Si 63%
b) No 9%
c) No sabe 28%

El hecho de que exista una norma que oriente como es posible elegir (no
imperativamente, sino como sugerencia) a los miembros de los Consejos no es
sinénimo, como refleja este resultado, que todos los que participan en ellos conozcan

los detalles de su ungimiento.

Asi, sobresale el altisimo porcentaje de respuestas de participantes que dice desconocer
la regulacion escrita que aplica en sus designaciones. De nuevo, esto debilita en parte a
la representatividad (en sentido robusto) de los miembros de los Consejos, aspecto
critico si consideramos el debate que en la gobernanza se ha venido discutiendo al

respecto.

e ;Cual es el criterio(s) para invitar, designar o elegir, desde el gobierno, a unos y no a

otros actores? (Puede escoger 1 0 2 criterios)

a) El procedimiento de ley/norma 25%
b) Conocimiento gubernamental previo del actor 67%
c) Reconocimiento publico 12%
d) Capacidades o conocimiento técnico 41%
e) Otros 8%

f) No sabe 21%
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Este resultado genera, al menos, tres lecturas posibles: i) el gobierno sélo se apoya en
sus redes ya conocidas (redes creadas ex ante) para implementar esta politica, por lo que
no esta ensanchando sus posibilidades de conexién con otras areas, actores y recursos
posibles; ii) se valora mas desde el gobierno la cercania gubernamental de los actores de
la red (Consejo) que la pericia técnica (esto reflejada en los porcentajes respectivos de
las respuestas), pero esta Gltima caracteristica no es menor y juega un rol importante
(dado el 41% de menciones que tiene); y iii) si una quinta parte desconoce estos
criterios, es de pensarse (una vez mas) que estos espacios de participacion estan
conformados por algunos actores con un bajo nivel de informacién que demerita su

funcién deliberativa o de intercambio informado y racional de posiciones.

e ; Qué requisitos se necesitan para participar y ser representante?

a) Los que marca la norma 71%
b) Otros 22%
c) No sabe 7%

Cuando se pensé en la frase de esta pregunta, o que se queria observar era si las
interfases se sujetan a las normas reglamentarias cuando se trata de los requisitos
necesarios para formar parte de los CDS. Si bien hay practicamente 2/3 partes de
respuestas afirmativas, en mas del 20% los agentes afirman que fueron otros lo criterios,

y no los preestablecidos, los que imperaron en la conformacion de los espacios.

e Los representantes de los diferentes sectores, ¢rinden cuenta a sus organizaciones /

sectores?
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a) Si 38%
b) No 6%
c) No sabe 56%

Uno de los debates mas sustantivos e interesantes que pueden derivarse de la discusion
que ha provocado la aparicion del concepto de gobernanza es aquel que tiene que ver
con la efectiva rendicion de cuentas que los 6rganos (auto)nombrados sociales o
privados, y que en la gobernanza colaboran-cogestionan-cooperan con el gobierno,
tienen respecto de esas poblaciones, entes u organismos que dicen representar; es decir,
si lo agentes no gubernamentales, que son los actores novedosos del proceso de
gobernanza (y que lo hacen distinto de la vieja l6gica de gobernar) se hacen cargo de
procesos de accountability que permitan que su representacion sea efectiva y no sélo

decorativa o simulada.

Para el caso que nos ocupa es revelador, en este rubro, el resultado de que poco menos
del 40% si genera procesos de rendicion de cuentas a sus respectivos Organos
representados; mientras que mas de la mitad reporta no saber si esa practica es comdn o

esta incluso presente en los sectores que intervienen.

Este hallazgo recuerda algunas de las discusiones clasicas que sobre el concepto de
representacion estd presentes desde hace larga data: ¢deben los representantes
“devolver” a sus representados las razones y criterios que aplican al representarlos o,
por su propia condicion de representantes, pueden tomar decisiones sin necesariamente

dar cuenta o razonar a sus publicos su accionar?
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Ademéas de esta vieja discusion, y a la luz del resultado concreto recogido por la
encuesta, es posible afirmar que, al no poder determinar en un buen porcentaje si este
proceso de rendicidn de cuenta se logra, la dinamica que esta interfase esta generando
es, mas bien, elitista o cerrada y no se caracteriza por su apertura y “derramamiento”
(spill out) de informacion, rasgos deseables o positivos de los procesos de gobernanza a

los que la literatura hace referencia.

Una paradoja interesante se abre en este punto: las interfases nacen, en parte, por el
distanciamiento y hartazgo del modelo tradicional de gobierno, donde la representacion
pasaba por los partidos politicos, que se han distanciado de los ciudadanos y han
despertado nuevas formas de accion politica (Mair, 2013; Blondiaux, 2013). Sin
embargo, a la luz de este resultado, podriamos decir que, en una proporcién
significativa, esa logica de distanciamiento se presenta en estos espacios, aun cuando
fue parte de los pivotes de “hartazgo” en el modelo de gobierno que la gobernanza

intenta mejorar.

¢ ;Como lo hacen? (S6lo los que respondieron que si)

a) Informes escritos (impresos) 71%
b) Informes escritos (via email) 10%
c) Asambleas 4%
d) Otros 7%
e) No sabe 8%
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En época de alta facilidad en cuanto a intercambio de informacion, via las tecnologias
de la informacion, el resultado de que solo el 10% de los actores que si intentan rendir
cuentas lo hacen usando tecnologia, hace suponer que no son eficientes ni suficientes
los mecanismos o instrumentos para hacer efectiva la rendicion de cuentas, por lo que el
resultado real de aquel 38% que reportd informar a sus bases, agremiados o sectores, es

(puede imaginarse) quiza aun mas bajo en términos reales.

No se pudo detectar, con el instrumento disefiado, las razones de preferir lo impreso a lo
enviado por email, pero no sorprende del todo si se considera que es una caracteristica o
rasgo del proceso burocratico al que los ciudadanos suelen relacionar con la forma
comun en que los gobiernos de México reportan sus resultados o acciones de gobierno;
es decir, quizd los actores no gubernamentales copian o se ajustan a la formas
tradicionales de entender los procesos de transparencia o acceso a la informacion que

las instituciones de gobierno tradicionalmente utilizan.

e ; Cuanto duran como representantes?

a) Tres afos (como marca la norma) 80%
b) Otro 12%
c) No sabe 8%

La temporalidad de los actores que intervienen en los Consejos esta clara para la gran
mayoria de ellos mismos, aungue una quinta parte no sabe o desconoce el plazo del que

son participes.
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¢ ; Tienen autonomia de decision los representantes o llevan a los espacios de decision

los temas y posiciones de sus sectores que deben tomar?

a) Tienen autonomia 88%
b) Participan con posiciones preestablecidas 12%
c) No sabe -

Otro resultado interesante de la encuesta aplicada es éste, respecto a la autonomia de
decision de los actores, pues en su amplia mayoria, la respuesta esta reportando que, a
juicio de los propios sujetos participantes, y por su calidad de representantes, pueden
tomar decisiones propias y no son, en ese sentido, portadores de acuerdos o posiciones

tomadas ex ante por sus representados.

Esta condicion de autonomia supone, desde un mirador tedrico, que cuentan con las
capacidades o sensibilidades para poder decidir al momento o con la informacion que se
tenga, sobre los temas que se analizan y de una manera que sea consistente con el

parecer o los intereses de sus representados.

¢ Es entonces la gobernanza (acotada aqui a la l6gica de colaboracidn que persiguen los
Consejos) un espacio de representacion politica diferente al de la representacion
electoral tradicional? La respuesta recogida no lo indica asi, aunque las consecuencias

que ello supone exceden los alcances de este reactivo o pregunta.

Con todo, debe destacarse esta percepcion de autonomia que tienen los participantes,

pues tiene importantes repercusiones que deberian ser mas analizadas y estudiadas para
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entender con mas elementos la dindmica de este tipo de espacios de participacién

ciudadana.

e ;Se permite la reeleccion de los representantes?

a) Si 91%
b) No 4%
c) No sabe 5%

Aungue no se encontrd evidencia de alguna norma o reglamento que lo afirmara con
precision para los casos locales (si para los noveles nacional y regionales), la reeleccion
estd clara en la percepcion de los participantes, pues la amplia mayoria afirmé

positivamente al cuestionarse esa posibilidad.

e ; Existen cuotas de grupos especificos (mujeres, jovenes, indigenas, etc.)?

a) Si 100%
b) No -
c) No sabe -

La unica respuesta del cuestionario aplicado donde hubo una coincidencia total de uno
de los criterios clave en la conformacion de los Consejos es el relativo a las cuotas de

grupos especificos que sefiala la norma.

Aqui cabria preguntarse si este resultado se debe al conocimiento de esta “regla del
juego” precisa, que es dudoso aceptar dadas las respuestas en otros reactivos, donde

algunos participantes respondieron que desconocian la norma en algunos de sus puntos,
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0 si es mas bien que en la propia dindmica de las sesiones se enfatiza este caracter de

“inclusidn selectiva” que los Consejos contemplan para esos grupos en particular.
Con todo, es de destacarse el propio resultado final de este reactivo, pues como ya se
dijo, fue el nico de la encuesta donde hubo total acuerdo entre quienes respondieron la

encuesta.

Del criterio de funcionamiento

e ;Esta regulada la participacion (reglamento de las sesiones)?

a) Si 64%
b) No 12%
c) No sabe 24%

La gobernanza ha sido vista, también, como un enfoque que se acerca, en varias aristas,
a la democracia deliberativa (Parés, 2009; Smith; 2009; Bevir, 2006); es decir, a una
forma de gobernar donde el didlogo entre actores relevantes e interesados es la clave
para pensar colectivamente las acciones publicas y tomar decisiones que incorporen la

opinion de los participantes.

De ahi se sigue que pensar en estrategias, instrumentos o regulaciones que permitan que
los actores interactien de mejor manera es una dimension a evaluar de los procesos de
gobernanza, y los Consejos aqui analizados muestran, siguiendo las percepciones de sus
participantes, que existe un minimo de regulacion sobre la dinamica de las sesiones que

se llevan a cabo.
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El porcentaje de respuestas positivas no es especialmente alto, pero supera el 60% y es

de considerarse entonces como un factor positivo.

e ;Sobre qué se participa?

a) Hechos realizados (o actividades pasadas) 22%
b) Planes y programas por implementar 39%
c) Criterios para toma de decisiones 2%

d) Decisiones cotidianas de los gobiernos 24%
e) Presupuesto 13%

f) Valores que deben guiar la accién gubernamental --

Dicho lo anterior, sin embargo, esta otra respuesta sugiere que dos rubros que suman el
46% de la “sustancia” participativa (sobré qué se participa) se refiere a hechos ya
consumados de la politica medioambiental o a decisiones cotidianas de gobierno en la
materia que no son areas de impacto real en las politicas, como si lo son los planes y
programas disefiados o el presupuesto mismo que se ejerce en el sector, que si bien
suman ambos el 52%, es poco si se piensa que una de las finalidades centrales de estos
instrumentos de participacion es su posibilidad (teérica) de incidir en asuntos

sustantivos, y no tanto en la operacion cotidiana de las rutinas de gobierno.

Es de notarse, también, que las opciones de “criterios” o “valores” son practicamente
nulas y eso puede explicarse por dos posibles causas: i) los espacios no estan siendo
pensados en términos de mediano y largo alcance (planeacion o redisefio, por ejemplo),
donde se van definiendo nuevos estilos de gestion publica (que se sostengan de esos
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criterios y valores diferentes); y ii) relacionado a ello, la vocacion de la interfase es mas
practica (ejecutoria o implementadora) y por eso los programas y presupuestos abarcan

poco mas de la mitad de la sustancia participativa.

¢ ;Qué frecuencia tienen las sesiones de los Consejos?

a) Mensual --
b) Trimestral --

c) Semestral 10%
d) Anual 82%
e) Otra 8%

Estos espacios de participacién no se caracterizan, como puede leerse en este resultado,
por su frecuente periodicidad, pues los actores revelan que se retnen una vez al afio, lo
que limita, en buena parte, que consoliden una dinamica de intercambio de opiniones, se
afiancen las practicas deliberativas (si las hay) y que las propias agendas de los

interesados se diluyan entre el tiempo que pasa en cada encuentro realizado.

La poca frecuencia podria explicarse en el Consejo nacional, que por su propia
naturaleza lleva temas amplios y sofisticados que no es facil organizar ni deliberar, pero
Ilama la atencién que los niveles regionales y locales lleven la misma practica, cuando
(de nuevo) por su propia naturaleza y mayor cercania geografica es posible mayor

interaccion.

Con la informacion recogida en esta respuesta no es posible saber las consecuencias o

efectos directos de esta periodicidad, pero aboga para inferir de la poca importancia que
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de facto tienen estos espacios en el interés del gobierno de convertirse en reales espacios
donde se nutran los planes y programas sectoriales; es decir, de hacer valida la l6gica

que supone la gobernanza.

¢ ;Quién elabora el orden del dia de las sesiones?

a) El gobierno 91%
b) Se somete a consideracion colectiva previamente 4%
c) Se somete a consideracion colectiva al iniciar 5%
d) Otro

Una pieza clave para una dindmica deliberativa es el control (o, mejor dicho, la
posibilidad de inclusion o exclusion de temas) de los topicos a discutir, reflejados en

estas interfases en el disefio de la agenda u orden del dia que cada sesion debe seguir.

Al igual que sucede con la parte de eleccion y selecciéon de los integrantes de los
Consejos, donde impera la voz y el voto del gobierno, aqui se reporta que son los
actores gubernamentales los que elaboran la agenda y con ello, la aduana tematica a

tratar.

¢ ;Quién produce la informacion que se discute?

a) El gobierno 76%
b) Las partes involucradas 12%
c) Agencias externas -

d) No sabe 10%
e) Otro 2%
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En cuanto a la produccion del insumo deliberativo (la informacién) vuelve a ser el
gobierno el que acapara la tarea y, una vez mas, aparece como el nodo clave en otro de

los rasgos importantes del funcionamiento en estos espacios.

Dada la ya repetida centralidad del gobierno en varias de las acciones sobre el
funcionamiento de la interfase, cabria preguntar si esta l6gica no termina pareciéndose
mas a una dinamica corporativa que a una mas proclive a las que sugiere la gobernanza

en su concepcion tedrica.

¢ ;Con qué antelacion tienen los actores la informacion sobre la que se trabaja?

a) Mas de un mes -

b) Un mes 10%
¢) Unasemana 37%
d) Dias antes 12%
e) El mismo dia de la sesion 41%

Para deliberar e intercambiar puntos de vista que puedan enriquecer cualquier debate
debe contarse con la informacién necesaria pero, no solo eso, sino que deseablemente
debe de tenerse un tiempo para procesarla, discernir y esclarecerse en ideas sobre la

utilidad, pertinencia y completitud de la informacién.

Con esto en mente es de destacar la complicada disponibilidad de informacién que los
participantes tienen, siendo muy limitada en tiempo y, por consiguiente, del posterior

proceso de maduracion y reflexividad.
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¢Se pueden tomar decisiones sensatas y de aporte a la accion publica cuando en una
misma sesion se lee la informacion y sobre ella misma hay que actuar? Si en el 78% de
las ocasiones apenas si se tienen algunos dias para acceder a la informacion, ¢es posible
sustantivar los procesos de gobernanza? No es un disefio, en este rubro, que facilite y

potencie la argumentacion pausada u reflexiva.

¢ ;Quién y como se determinan esos lugares?

a) El gobierno 78%
b) Las partes involucradas 8%
c) No sabe 10%
d) Otro 4%

Se mantiene una légica pro-gubernamental, poco incluyente y dominadora de la
operacion de los espacios de participacion por el actor tradicional: el gobierno, en
cuanto a la seleccion de los lugares donde se desarrollan las sesiones de los Consejos.
Quiza este es el rubro donde la centralidad del gobierno es esperable, pues es quien

posee los recursos financieros suficientes para la logistica requerida.

¢ ;Quién absorbe los costos de traslado, hospedaje y viaticos de los representantes?

a) El gobierno 77%
b) Las partes involucradas 23%
c) No sabe -
d) Otro --
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Sorprende este resultado de financiamiento en los viaticos, pues parece haber criterios
diferenciados en ello y, si bien el instrumento no permite conocer mas detalles, queda
pendiente de profundizar las razones detréas de ello. Si es el caso de que a los agentes
sociales les cuesta econémicamente participar, estariamos frente a una aduana dificil de
solventar para ciertas personas o grupos, y las consecuencias de ello pueden modificar

el espiritu de amplia inclusion que incluye la I6gica de las interfases.

e ;Hay un “modelo” de deliberacion o interaccion de actores que sea explicito en las

sesiones?
a) Si 21%
b) No 89%

Considerando las percepciones de los encuestados, las sesiones de los Consejos son de
formato libre y dependen de las formas y estilos que los asistentes les impriman. No se

observa un modelo o guia que oriente la interaccion.

Esta libertad, que en principio no representa problema alguno y que incluso podria ser
leido como una buena caracteristica de los Consejos, al dejar en los participantes el tono
y formato de interaccion, también podria ser reducida en animo de homologar la
estructura esperada en Consejos tan diversos (recuérdese que solo a nivel local hay 32
espacios diferentes) con el objetivo de orientar, en parte, sus resultados y poder facilitar

la conjuncidn de ideas que se producen en todas esas interfases®.

3 Aqui la homologacion deberia ser entendida en un sentido mas laxo, haciendo compatibles y
comparables los ejercicios de deliberacion. Ejemplo de ello podria ser un orden del dia parecido y una
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e ;L os sistemas de votacidn son equitativos (un actor un voto)?

a) Si 96%

b) No 4%
El parametro minimo de equidad en votacion se cumple, aunque llama la atencion que
no haya resultado la totalidad de respuestas en ese sentido. Lamentablemente el

instrumento no capta las razones de ese 4%, que ha respondido negativamente.

o ; Existe cabildeo?

a) Si, formal 16%
b) Si, informal 59%
c) No 17%
d) No sabe 8%

Se ha venido estableciendo, a lo largo de este documento y siguiendo la discusidn
académica, que la gobernanza sugiere, como idea fuerza, que el gobierno ya no es capaz
de resolver por si mismo los complejos problemas actuales y que, por esa razén, es

necesario que se abran espacios de interlocucion con otros actores.

Asi, la gobernanza es por definicion dialogo, puentes, acercamientos, y llama la
atencion que los participantes en estos Consejos observen que exista cabildeo, pero que
éste se presente de manera informal y no abierto y transparente como la definicion

conceptual de la gobernanza supone.

tabla de “resultados esperados”, previamente disefiada, que favoreciera esta cercania en la eficacia
esperada.
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¢Por qué se requiere acudir a espacios no formales para dialogar al interior de estos
Consejos si la interfase esta pensada, precisamente, como el lugar de encuentro de
diversos intereses y puntos de vista, y que a través de él se pueda institucionalizar el

dialogo y lo relacional del proceso de construccion de politicas publicas?

e ;Esta regulado el cabildeo? (Los que contestaron que si al cabildeo formal)

a) Si 66%
b) No 22%
c) No sabe 12%

Esta respuesta es un tanto contradictoria porque hablar de regulacién implica, en
minima interpretacidn, normas escritas, disponibles o de acceso a los regulados, y en la
respuesta anterior a este rubro casi el 60% sugeria que existia el cabildeo, pero

informalmente.

Lo que podria estar sucediendo con esta aparente contradiccion es que en uno de los
niveles que conforman los Consejos (invisible desde la indagacién de archivo y
documental que se realiz0) si existe esta regulacion, no asi en los otros dos posibles, y el

6% que aparece aqui seria la muestra de ello.

¢ ; Hay mecanismos de transparencia?

a) Si 19%
b) No 33%
c) No sabe 48%
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Similar a lo que sucede con los procesos de deliberacion y los de cabildeo, cuando se
hace referencia a un contenido tedrico/ideal del proceso de interaccion que se desea al
favorecer procesos de gobernanza, la transparencia es un rasgo esperado que se intuye
sera caracteristica de las interfases, pues sélo bajo un ambiente donde la informacién
fluya con cierta facilidad y regularidad es esperable que la l6gica de “gobernar en co-

produccion con otros agentes” es posible.

Hay evidencia para afirmar, sin embargo, que en los casos de los Consejos aqui
sefialados la transparencia es sin duda la excepcion y los participantes registran un
amplio desconocimiento de la existencia formal de mecanismos de trasparencia, de
donde se infiere que los procesos de “ampliacion de la democracia” que en parte se

buscan en ellos se encuentran mermados sensiblemente.

o ;Estan regulados los mecanismos de transparencia? (Los que contestaron que si)

a) Si 76%
b) No -
c) No sabe 24

Sumado al bajo numero de respuestas que afirmaron positivamente la existencia de
mecanismos de transparencia, se suma el hecho de que en una cuarta parte de ellos no se
percibe regulacion formal. Poco puede afadirse en este rubro de la transparencia, pues
las respuestas reflejan con claridad que no es un tema relevante dentro de la ldgica

operativa de los CDS y es un rubro muy deficitario.
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Del criterio de incidencia

Una de las preguntas empiricas mas frecuentes que pueden esperarse cuando la ldgica
de gobernanza aparece como estrategia o instrumento de algin gobierno es si esta
“nueva forma de gobernar” genera un producto (output) diferente y, al hacerlo, valen la

pena los esfuerzos que implican, que se sabe no son en general pocos 0 menores.

En parte, esta busqueda o necesidad de “impactos” de la gobernanza puede medirse y
observarse al indagar sobre la incidencia que las interfases socioestatales generan en las

acciones de gobierno, y las siguientes preguntas de la encuesta ponen su mirada en ello.

e ;,Qué caracter (vinculante, consultivo, deliberativo, obligatorios, indeterminado)

tienen los acuerdos de las sesiones de los Consejos?

a) Vinculante 8%
b) Consultivo 67%
c) Deliberativo 18%
d) Obligatorios -

e) Indeterminado 5%
f) Otro 2%

En concordancia con los hallazgos del trabajo de Hevia et al (2011), los Consejos de
Desarrollo Sustentable en México tienen una condicion de érganos consultivos y no se
espera de ellos vinculacion legal que obligue a las instancias gubernamentales a iniciar

o modificar acciones concretas.
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Los resultados de este reactivo de la encuesta son claros al mostrar que sus participantes
asumen el rol de consulta y no uno vinculatorio formal, aunque la respuesta en su

conjunto refleja algo de variedad en la percepcion y algunos se asumen desde otro lugar.

Lo que también refleja esta respuesta es la contundencia en la NO obligatoriedad de los

acuerdos asumidos, pues ninguno de los encuestados report6 esa posibilidad.

Aqui, de nuevo, pueden darse dos lecturas diferenciadas: i) la “regla del juego” sobre el
cardcter juridico que tienen los resolutivos de estos espacios es clara, esta definida y es
asumida a conciencia por la (casi) totalidad de los participantes; o ii) puede cuestionarse
si la salida formal-juridica es limitada y no compensa el esfuerzo de organizacion de
estos espacios, al no obligar a sus veredictos a calar mas hondo en las rutinas

establecidas en los gobiernos.

e ;Se definen recursos para implementar los acuerdos?

a) Si 91%
b) No 4%
c) No sabe 5%

e ;Se ejercen recursos para implementar los acuerdos?

a) Si -
b) No 88%
c) No sabe 12%
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Las dos anteriores respuestas, muy relacionadas entre si, sugieren que en la dinamica de
resoluciones que los espacios producen se presenta una doble dinamica: por una parte,
la interfase sirve para definir qué recursos se requieren para lograr los acuerdos a los
que se llegan, pero no tienen condiciones o facultades para hacer uso de esos recursos
definidos. Asi, puede inferirse que la instancia tiene sélo la funcion de sugerir los
rumbos de destino en cuanto a recursos, pero no tiene la voz final de asignacion, con lo

que sélo orienta pero no ejerce el gasto requerido.

¢ ;/Se definen responsabilidades gubernamentales para activar la realizacion de los

acuerdos tomados?

a) Si 79%
b) No 12%
c) No sabe 9%

¢ ;Se definen responsabilidades sociales para activar la realizacion de los acuerdos

tomados?

a) Si 82%
b) No 6%
c) No sabe 12%

Las dos anteriores respuestas, también muy interrelacionadas, dan cuenta de uno de los
rasgos que quiza son pieza central del proceso esperado en estos espacios participativos:

mas que definir el destino de los recursos (como se sugiere en respuestas previas), una
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de las funciones centrales de los Consejos es la de asignar responsabilidades de accién
a los agentes interesados en la politica sectorial, tanto del lago gubernamental como del

lado social.

Este resultado esta alineado con el supuesto tedrico central que sostiene al concepto de
la gobernanza, toda vez que la definicidon de responsabilidades compartidas, asumidas
en un espacio formal de participacion, con minimos de reglas claras, da eventual pie a la
acciéon conjunta de actores, una forma diferente que se puede frasear el objetivo o

proceso esperado de ese concepto tedrico.

o ;Existen plazos establecidos (calendarios) sobre el logro esperado de los acuerdos?

a) Si 67%
b) No 15%
c) No sabe 18%

No menos importante, como funcién relevante que juegan los Consejos en el redisefio
de la politica sectorial, es el asunto de la definicion de tiempos para la consecucién de

los acuerdos tomados.

Los resultados de este reactivo de la encuesta dejan entrever con claridad que esta
funcidn esta asumida en un buen porcentaje de los participantes, pero que en una cuarta
parte no hay criterios temporales de seguimiento, lo que podria debilitar en mucho el

esfuerzo de los espacios.
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e ;Conectan los acuerdos tomados con las responsabilidades legales de los

funcionarios publicos del sector?

a) Si 63%
b) No 22%
c) No sabe 15%

En un sentido de coherencia minimo que se espera de las resoluciones de estos espacios,
es importante que aquello que se decide en la interfase conecte con las funciones que
estdn dadas normativamente a los funcionarios. Lo anterior es muy relevante por el
sentido de legalidad que esta presente en la actuacion gubernamental y que exige que
todo los que los gobernantes realizan debe estar anclado en una disposicién legal escrita
y nada de lo que hagan puede rebasar las competencias y facultades ahi sefialadas (tanto
la omisién como la adjudicacion infundada de acciones son motivo de sanciones

administrativas o incluso penales).

Si los Consejos alinean sus acuerdos a ese margen de accidn que establece la propia ley,
las posibilidades de instrumentacion aumentan por estar en el rango de accién de los
funcionarios publicos. De otra manera se les exigiria comportarse o0 actuar en un sentido
divorciado a lo que se les tiene autorizado y, por mejor que sea una intencion o tarea en

ese sentido, estarian impedidos de realizarla.
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e ;Se puede modificar el curso actual gubernamental con las decisiones tomadas?

a) Si, completamente 2%
b) Si, parcialmente 57%
c) Probablemente 24%
d) No 5%
e) No sabe 12%

Finalmente, es de sefialarse que en un porcentaje importante de la percepcion de los
participantes se asume en general (como afirmacion o como posibilidad real) que los
veredictos inciden efectivamente en el quehacer del gobierno, lo que refleja al menos
dos consideraciones sugerentes: i) participan de un espacio que les genera
oportunidades o sensaciones de incidencia; y ii) el caracter de consultivo que se tiene,
juridicamente, no impide del todo que sus decisiones tengan un impacto o incidencia en

la accion publica.

Conclusiones preliminares

Este capitulo ha revelado una serie de datos sobre tres dimensiones de estudio de una
interfase socioestatal que, si bien generales y un tanto limitados por el instrumento
utilizado (encuesta cerrada), es valioso porque aporta informacién empirica y puntual
sobre uno de los espacios de gobernanza implementados en México que mas

reconocimiento gozan.

Al hacerlo, la tesis contribuye en la solicitud, muy frecuente en la discusion académica,

de analizar casos de estudio y avanzar en la acumulacién de conocimiento en la
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mecanica real, los procesos concretos y las realidades puntuales de la gobernanza
aplicada, para que el debate del tema se nutra no sélo de teorias, sino del estudio de

practicas y los dilemas que generan (Bevir, 2011).

A manera de sintesis de cada una de las dimensiones analizadas, se presenta una tabla-

compendio con la lectura de los resultados arrojados por la encuesta:

Dimensién Aportes del caso

Los CDS se caracterizan por ser espacios de participacion

ciudadana muy poco sustantivos en cuanto a la “nueva”

representacion politica que dicen asumir, diferente a la tradicional.

e EIl gobierno tiene un rol central en la seleccion y conformacion de
los integrantes de los diferentes CDS. Esta centralidad puede
obedecer puede obedecer a un disefio incremental y controlado del
gobierno (lectura en positivo) 0 a una captura de los mismos por
las agencias de gobierno (lectura critica).

Representacion e Hay un déficit importante en la regulacion para elegir a los
integrantes de los CDS, un rasgo que debilita estos espacios como
lugares de “profundizacion” de la democracia.

e Hay una muy baja capacidad de rendicion de cuentas de los
participantes de la sociedad respecto de los sectores que
representan, aun y cuando uno de los resortes que motivaron la
aparicion de estos nuevos espacios fue la deuda, en este mismo
tema, de instituciones politicas clasicas, como los partidos
politicos.

e Se permite la reeleccion de los miembros, un tema tab en México,

donde hasta hace muy poco estaba prohibida en el Congreso.
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Funcionamiento

Se presenta una fuerte debilidad reglamentaria y de normatividad
de operacion de los mismos.

Los CDS operan para trabajar en temas de implementacion y de
acciones en curso, pero muy poco se discute en temas de
planeacion y decisiones de mediano y largo plazo.

La agenda interna de cada sesion (orden del dia) esta configurada y
controlada, en una proporcion significativa, por los actores
gubernamentales.

La informacion que sirve de base para el intercambio dialégico esta
casi monopolizada por la que ofrecen las instancias
gubernamentales.

No existe un modelo de deliberacion que guie, homologue y defina
la interaccién entre los diversos actores participantes, que permita
una sistematizacion y comparacion de los diversos CDS existentes.
El cabildeo es una préctica presente en la dinamica de estas

interfases, pero informal en su configuracion normativa.

Incidencia

La configuracion legal de los CDS, de orden estrictamente
consultivo, restringe normativamente que Sean espacios con
posibilidades de jure de incidir. Desde la propia ley estan limitados
para incidir.

Se definen recursos econémicos para implementar los acuerdos,
Pero no necesariamente se ejercen en ese sentido.

Los CDS sirven para definir responsabilidades a los actores, tanto a
los gubernamentales como los demas participantes.

Las resoluciones a las que se llegan conectan con las
responsabilidades de los gobernantes; dicho de otro modo, se
debaten asuntos que son de competencia gubernamental.

Se tiene una percepcion muy importante de que los CDS pueden

cambiar, total o parcialmente, el curso de los gobiernos.
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Si bien una buena parte de los resultados revisados reflejan que politica vy
operativamente el rendimiento de los CDS, visto a la luz de las tres dimensiones
propuestas, es deficiente y presenta carencias significativas (como mecanismos de una
diferente representacion, con un funcionamiento regido por transparencia y regulacion
para la deliberacion), ello no ha minado la perspectiva de los agentes involucrados de
que la interfase creada es un instrumento de didlogo conjunto que, al final del dia, si

puede modificar lo existente y, con ello, se logra incidencia en las politicas pablicas®®.

Este no es un resultado menor y sugiere la necesidad de ir mas a fondo en detalles y
perspectivas, lo cual se desarrollara, en el capitulo siguiente, a través de las entrevistas

realizadas a 15 de los participantes en los CDS.

% Es importante recordar que el instrumento recoge la percepcion de los encuestados y que esta
afirmacién de posible incidencia real que tienen los Consejos en la accion gubernamental debe
corroborarse con otro tipo de informacién o evidencia que, al cruzarse, confirme esta mirada o auto-
apreciacion. Aqui se sefiala sélo lo que la encuesta logra captar.
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Capitulo 5. Representatividad, funcionamiento e incidencia de la
gobernanza medioambiental en México

(Entrevistas)
Este capitulo presenta la sistematizacion y andlisis de los resultados de las entrevistas
que se realizaron a 15 participantes activos de los Consejos de Desarrollo Sustentable,
las cuales se llevaron a cabo con la idea de precisar o profundizar algunas de los
hallazgos derivados de la encuesta aplicada, presentada en el capitulo anterior, asi como
para ampliar la informacion y enriquecer con detalles los temas relacionados a las tres

dimensiones trabajadas (representatividad, funcionamiento e incidencia).

Metodologia de las entrevistas

Se realizaron quince entrevistas en total: tres para el caso del Consejo Nacional, seis
para el caso de uno de los Consejos Regionales y otras seis para el caso de los Consejos
Locales. Para cada nivel se entrevistaron a tres perfiles diferentes de actores:

representantes del gobierno, de organizaciones sociales (OSC) y académicos:

Consejo Consejos Consejos | Totales
Nacional Regionales Locales
Entrevistas 3 6 6 15
5RG
1RG 2RG 2RG
Perfiles 1 RSC 2 RSC 2 RSC 5RSC
1RA 2 RA 2 RA 5RA

Cuadro 5.1: Perfiles entrevistados. RG: representante del gobierno; RSC: representante de las

organizaciones de la sociedad civil; RA: representante académico

La seleccion de estos perfiles se realizd con el objetivo de variar las miradas, intereses y

perspectivas sobre los temas analizados. Al hacerlo asi, con heterogeneidad de niveles
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de Consejos y perfiles de actores, se logra captar la multiplicidad de voces que habitan

en esos espacios, cualidad deseada y buscada desde la l6gica de la gobernanza.

Las entrevistas fueron semi-estructuradas y en cada una de las quince se indago, con

base en un guién general predisefiado, sobre las tres dimensiones que se construyeron

en esta investigacion para identificar procesos puntuales de gobernanza, desglosadas en

diez categorias que se desprenden de la operacionalizacién (ver tabla 1), siguiendo esta

agrupacién tematica:

Dimension

Categoria

Representatividad

Seleccion

Requisitos

Autonomia

Funcionamiento

Informacion

Deliberacion

Cabildeo

Transparencia

Incidencia

Recursos

©(O N0 01 W=

Responsabilidades

10.

Decisiones

Cuadro 5.2: Agrupacién tematica de las dimensiones y categorias de analisis

Para cada categoria se establecié un rango de valoracion que permitio calificar y

puntear la opinidn general que tuvieron los entrevistados, con el fin de sistematizar y

comparar el conjunto de respuestas sobre estos espacios de participacion ciudadana.
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El rango de valoracion

Habiendo realizado quince entrevistas sobre diez categorias analiticas resultaba
imperativo encontrar un mecanismo para para poder otorgar una valoracion y una
puntuacion. Ese mecanismo consisti6 en realizar varias preguntas sobre cada
dimensidn, guiadas o encauzadas por una pregunta inicial (las sefialadas en el cuadro
5.3 como preguntas guia o resorte) que le permitieran al actor(a) expresarse sobre el

tema y ofrecer sus ideas, razones e impresiones.

Asi, por ejemplo, sobre el tema de la seleccion de los miembros que componen a los
CDS, al entrevistar a los actores se comenzaba la indagacion de esa dimension con la
pregunta de “¢qué opinién le merece el proceso de seleccion de los integrantes de los
CDS?”. De ahi se extendian las preguntas con dos o tres interrogantes adicionales,
relacionadas a esa misma dimension, ampliando la primera respuesta ofrecida. Las
distintas respuestas vertidas permitieron educir lo que se estaba indagando, y con ello se

pudo construir valoracion interpretativa.

Al realizar este ejercicio de varias preguntas sobre cada dimension, y una vez
establecido el sentido de las mismas, se le otorgo una puntacion que reflejara la opinién
(positiva, media 0 negativa) del actor sobre la dimension en cuestion, misma que se
configuro con tres valores posibles: 1 si fue positiva, 0.5 si fue media/regular y 0 si

fue negativa.

El siguiente cuadro muestra el disefio de las entrevistas semi-estructuradas realizadas,
presentando la logica metodoldgica seguida en ellas: las tres dimensiones, las diez

categorias, las preguntas guia/resorte de cada dimension (de las cuales se desplegaban
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otras mas, muy relacionadas, pero en formato abierto), asi como la posible valoracion y

el puntaje respectivo:

Dimension Categoria Preguntas guia/resorte Valoracion | Puntuacion
= A | 46 seloccit Buena 1
., ¢ Qué opinion le merece el proceso de seleccion Reqular
_cg Seleccion de los integrantes de los CDS? Dgéb" 065
>
'% Buenos 1
S .. ¢Como considera los requisitos del perfil Regulares 0.5
c Requisitos necesario para pertenecer a los CDS? Deficientes 0
n
D
E ¢ Tienen autonomia de decision los representantes Altz’_‘ 1
& Autonomia de las organizaciones o deben consultar con sus Media 0.5
agremiados/representados? Baja 0
o era In caldad . e Buena 1
., ¢Como considera la calidad y pertinencia de la Reqular
Informacion informacion que se trabaja en las sesiones? l\/?ala 065
o
= Co lificaria el debate y el int bio d s '
D . . ¢Como calificaria el debate y el intercambio de Media
opiniones que se da en las sesiones? i :
Deliberacion ‘s daenl iones? Baja 005
©
= Positivo 1
S Cabildeo ¢Qué opinidn le merece el cabildeo en los CDS? Neutro 0.5
% Negativo 0
L i _ o ol Alta 1
. ¢Existen mecanismos de transparencia? ;Cémo Media
Transparencia los calificarfa? Baja 0(')5
<o ouede incidir on| 611 de dasto del Alta 1
¢Se puede incidir en la programacion de gasto de Media
. Recursos gobierno? Baja 0(')5
‘©
c ¢Las sesiones de los CDS asignan a las Alte_l 1
% Responsabilidades dependencias de gobierno responsabilidades y Media 0.5
'S tareas diferentes a las que tienen ya establecidas? Baja 0
< < ) o Las docisi t : Alta 1
.. ¢Se pueden cambiar las decisiones que toman los Media
Decisiones gobiernos? ¢Los CDS influyen en el gobierno? Baja 0(')5

Cuadro 5.3: Disefio de las entrevistas semiestructuradas.

Este instrumento permitié afrontar, mas ordenada y coherentemente, las 150 variantes

posibles de las respuestas (15 entrevistas sobre 10 dimensiones), generando una matriz

de resultados de las cuales este capitulo da cuenta.

El conjunto de los resultados

El cuadro 5.4 muestra el resumen de los hallazgos de las entrevistas, presentados éstos

siguiendo el rango de valoracidn arriba sefialado para cada una de las diez categorias:
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Cuadro 5.4: Condensado de entrevistas, valoradas por categoria de analisis y nivel de Consejos.

NACIONAL REGIONAL LOCAL
RG1 | RSC1 RA1 RG1 | RG2 |RSC1| RSC | RA1 | RA2 | RG1 | RG2 | RSC1 | RSC | RAl RA2
2 2

% Seleccion Buena Regular Mala Regular Buena Regular Buena Mala Regular Buena Regular Buena Buena Regular Mala
S
2
®

E Requisitos Regular Buena Regular Buena Regular Regular Regular Mala Regular Buena Regular Buena Regular Mala Mala
2
=%
[5)

o Autonomia Alta Alta Baja Alta Media Alta Media Baja Media Alta Alta Media Alta Media Baja

Informacién Buena Regular Mala Regular Regular Mala Regular Mala Mala Regular Regular Regular Regular Regular Mala
o
c

.2 | Deliberacién Media Media Baja Alta Media Media Baja Baja Baja Media Media Baja Baja Baja Baja
=
]
c
=

2 | Cabildeo Positivo | Positivo Positivo | Positivo [ Neutro Neutro | Positivo | Negativo | Positivo | Positivo [ Negativo | Negativo | Neutro | Negativo | Negativo
>
LL

Transparencia Alta Baja Baja Media Media Baja Media Baja Baja Media Media Media Baja Baja Media

Recursos Baja Media Media Media Media Baja Baja Baja Baja Baja Media Baja Media Baja Baja
.8
e

8 Responsabilidades Alta Alta Media Alta Media Alta Media Baja Media Media Baja Baja Media Baja Baja
=

Decisiones Media Media Baja Alta Media Media Media Baja Baja Media Media Media Media Media Baja

RG: Representante del gobierno; RSC

: representante de la sociedad civil; RA

: representante de la academia.

143




Analisis de los Consejos

Con este cuadro concentrador como antesala, que muestra una vision panoramica y de
conjunto de lo arrojado por las entrevistas, en el siguiente apartado se analizardn mas
detalladamente cada uno de los tres consejos. Se incluyen, en medio de estos analisis,
algunos cuadros con la caracterizacion de actores, y se incluyen citas textuales de pedazos
de sus respuestas para darle al lector una muestra del testimonio de ese actor sobre un punto

0 idea en particular.

El Consejo Nacional

Al Consejo Nacional asisten actores con perfiles que, por las respuestas ofrecidas, son los
mas articulados retéricamente. En las tres entrevistas de este nivel se contd con respuestas
mas amplias, desarrolladas con maés detalles e informacion y con seguridad expositiva de
parte de los entrevistados. No es extrafio que sea asi si tenemos en cuenta la configuracién
de actores que este nivel de los CDS convoca: en €l se encuentran reunidos funcionarios de
alto nivel del gobierno federal, duefios o accionistas de empresas con fuerte volumen en el
mercado, académicos de reconocido prestigio en sus areas de investigacion, asi como
algunos miembros de organizaciones sociales nacionales e internacionales. Esta, sin duda,
conformado por actores de élite (en sus respectivas areas) con importantes recursos
personales e institucionales, todos con experiencia en el sector medioambiental desde un

mirador particular.
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Lo primero que destaca en las respuestas del Consejo Nacional son los extremos de
percepciones: mientras que el representante del gobierno es un agente convencido del
disefio y resultado de estos espacios, el académico evalud dura y escrupulosamente la

mayoria de los rubros cuestionados.

Consejo Nacional. Representante del Gobierno (CN-RG)

Se trata del participante que reportdé mas optimismo sobre el disefio actual, sus beneficios y resultados.
Jugando un papel de “promotor” o defensor de los Consejos, para este actor los espacios s6lo adolecen
algo de capacidad de incidencia, pero tanto en los criterios de representatividad como de
funcionamiento la situacion es bastante positiva.

“Tenemos unos Consejos muy activos, con diversos actores sociales (sic) que debaten de todo, sin que
el gobierno les diga nada o prohiba algo sobre lo que debaten. Estamos gobernando con la gente en
un tema que a la gente misma la importa. Es una férmula ganadora para todos”

Se percibié méas cercania en las respuestas entre los representantes del gobierno con los
empresarios y los miembros de la sociedad civil, que de éstos grupos no gubernamentales

con el académico.

En clave de las categorias analizadas, destacaron algunos aspectos:

i) Hay una opinion favorable a que los actores sean designados por las autoridades de
gobierno, en lugar de ser convocatorias abiertas, sujetas a reglas o proceso de
eleccion via mayoria. Hay una idea “pragmatica” en ello: elegir mediante otros
instrumentos podria demorar la integracion, convocar a actores mas “radicales en sus
perspectivas” y poner atencién en el proceso mismo de seleccion y no en la sustancia

de los CDS: las decisiones de politica publica.
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i) La mecanica de deliberacion (participacion, agenda de sesiones, informacion base,
etc.) es amplia y muy irregular: mientras que en ocasiones las sesiones son

productivas y se avanza en temas, hay otras donde se discute ampliamente sin logros

Consejo Nacional. Representante Acadéemico (CN-RA)

Para este destacado académico, los Consejos son una “pantomima” institucional que refleja méas las
capacidades de los gobiernos de cooptar la participacion ciudadana que su sensibilizacion a democratizar
el pais. En términos de representatividad critica la l6gica elitista con la que se construyen estos espacios,
pues por lo general son actores econdmicos cercanos al poder los que figuran como representantes
“sociales”.

“El lado positivo de estos espacios se reduce a una légica de cabildeo abierto, aunque no muy bien
reglamentado, que en México no se tenia. Se tiene algo mas de informacién en el tema, pero es muy
insuficiente. Parece positivo porgque venimos de la nada en temas de participacion, pero los espacios no
son lo que promueven y falta mucho, tanto talento como conviccién, para que los espacios signifiquen
algo mas que formatos, fotos y filibusteros™

concretos.

iii) En todos los casos de este nivel, hay una vision positiva del cabildeo, entendido éste
como negociaciones informales entre grupos internos o externos al CDS por tratar de
influir en algun punto o tema a tratar. El cabildeo no tiene regulacion alguna, pero

esta bien interiorizado en los diferentes actores.

iv) Salvo la vision de los actores del gobierno, quienes consideran que en el proceso esta
presente la transparencia, los actores no gubernamentales cuestionan que un espacio
que fue creado, en parte, como respuesta a decisiones tradicionales de gobierno
“desde arriba” y cerradamente, se caracterice por opacidad y falta de informacion

clara.
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v) Es un nivel o escala de los CDS donde el tema de los recursos econémicos suele
encontrar respuestas favorables, al menos como promesa de gasto del gobierno que,
en los hechos, no termina por cumplir. Los agentes no gubernamentales insisten en
que esta sea un tema frecuente en las sesiones (incidencia en recursos), a pesar de que
los actores del gobierno no cuentan con mucha discrecionalidad para modificar rubros

presupuestales.

vi) Aunqgue el dinero se promete como acuerdo en las sesiones pero casi nunca se ejerce
en la préctica, si hay una influencia importante en cuando a tareas y funciones
(responsabilidades) de las agencias gubernamentales. Es decir, lo que los actores
“colocan” con frecuencia como acuerdos son compromisos puntuales de los

responsables de area en el Ejecutivo de redisefiar programas, revisar acciones

Consejo Nacional. Representante de las Organizaciones Sociales (CN-RSC)

Para este representante social los Consejos representan avance y apertura, pero estan lejos aun de ser
eficaces. Observa que estas interfases son una forma abierta de gobernar y donde se puede dialogar
con el gobierno, aunque mas con una ldégica de cabildeo que de negociacion y deliberacion entre
pares interesados. Enfatiza que son actores independientes y que esa condicion les permite incidir en
algunas tareas que ciertas agencias del gobierno deben hacer.

“Hemos encontrado en los CDS un espacio directo con el gobierno para hacerle llegar nuestras
demandas organizadamente. Ya no necesitamos hacer presion por fuera. A las sesiones vamos y
decimos lo que antes demandébamos més ““en corto”. No hay mucha informacion de su parte, pero el
gobierno aqui nos escucha y a veces nos resuelve problemas™

implementadas o comprometerse a generar informacion o evaluaciones. En este

sentido (de responsabilidades asumidas), los actores sociales suelen comprometerse
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también a realizar cosas o, dicho de otro modo, a ser corresponsables en las tareas de

accion en el sector.

vii) Se tiene entonces la percepcion (salvo la voz académica) que estos espacios, con sus
areas de oportunidad, si permiten incidir en decisiones, aunque no sean éstas las
visiones generales o los objetivos medulares de las politicas publicas, sino las que

tienen que ver mas con operacion e implementacion de las mismas.

Las reuniones del Consejo nacional suelen ser tres veces al afio (dos ordinarias y al menos
una extraordinaria) y la comunicacion entre los actores es constante, aun fuera de las
sesiones. Los consejeros sociales y académicos de este nivel han sido reelegidos en varias
ocasiones, y se observa en ellos la voluntad de continuar participando, ain y cuando

aseguran que implica invertir una buena cantidad de tiempo y son labores no remuneradas.

Lo cierto es que su incorporacion a estos espacios los convierten en nodos importantes de
sus respectivas redes (ya sea en organizaciones sociales, empresariales o académicas), con
acceso a informacion privilegiada e inédita, y recursos relacionales importantes, y eso les

ofrece un incentivo importante, no monetario, para mantener su participacion.

Los Consejos Regionales
Al Consejo Regional analizado asisten actores con perfiles diversos, poco técnicos y muy
politizados. Las respuestas suelen “pivotarse” desde una logica de competencia partidista,

mas que desde un mirador sectorial o de politica publica clara. En las seis entrevistas de
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este nivel se contd con respuestas que aludian con frecuencia a temas y problemas de
federalismo, del rol de la oposicion en el éxito de estos espacios y de la posibilidad de
trascender las administraciones sexenales presidenciales en ciertos temas clasicos del

medioambiente.

La configuracion de actores que este nivel de los CDS convoca se caracteriza por una
asimetria de perfiles: funcionarios de nivel intermedio del gobierno federal, més con perfil

de operadores de programas que decisores de los mismos; algunos altos funcionarios de

Consejo Regional. Representante del Gobierno (CR-RG)

Si los gobiernos necesitan funcionarios entusiastas para que estos espacios tengan probabilidades de
éxito, este representante gubernamental puede ser un icono de compromiso y lealtad al proyecto. En
su opinidn estos consejos son “la vanguardia” en el pais y practicamente todo funciona bien. Con poco
sentido autocritico, para este actor los Consejos solo requieren de un poco méas de peso para influir en
el erario pero, fuera de eso, lo demas sigue un guion casi tedrico.

“Escogemos a los mejores para que nos ayuden a que el gobierno haga lo mejor posible. Les damos
la informacién que nos piden para que sepan qué hicimos, qué hacemos y qué haremos y nos
enredamos en interesantes discusiones. Siempre hay algo de lo que ellos dicen que nos sirve mucho y
de inmediato lo incorporamos. Desde que estan estos espacios gobernamos mejor”

gobierno de entidades federativas, de la regién a la que pertenezcan, con perfiles mas
politicos que administrativos; algunos empresarios importantes regionalmente, pero
acompafados de otros agentes privados menos fuertes econémicamente; académicos de las
ciudades metropolitanas mas pobladas de la region. En este nivel la esfera de los agentes
privados es mas evidente y fuerte que la de los agentes sociales (0 de organizaciones de la
sociedad civil). ElI Consejo Regional esta conformado, entonces, por actores muy
heterogéneos que, a diferencia del nivel nacional, mezclan con frecuencia en sus

argumentos la politica nacional con los temas sectoriales.
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Los extremos de las percepciones, al igual que en el nivel nacional, se mantienen: mientras
que los representantes del gobierno son agentes optimistas, los académicos castigaron

mucho las categorias cuestionadas.

En clave de las categorias analizadas, destacaron algunos aspectos:

i) Se mantiene una opinion favorable a que los actores sean designados por las

Consejo Regional. Representante 1 de las Organizaciones Sociales (CR-RSC)

Para este activista social la interfase es, vista en conjunto, una oportunidad que debe mejorar pero que
es signo de un nuevo tiempo en la relacion del gobierno con la ciudadania. Denuncia que las fallas mas
grave son la calidad de la informacion con la que se enfrentan las sesiones y el didlogo, asi como los
mecanismos de transparencia, que en realidad no existen. Con todo, observa que no les imponen nada
desde el gobierno (“como siempre intentaron antes”) y estos espacios inciden de forma importante en
las responsabilidades de los funcionarios publicos de deben responder a sus demandas.

“Veo estas convocatorias como un vaso medio lleno, no medio vacio. He visto algunos resultados en el
poco tiempo que llevo asistiendo y no dudo que vendran mas. Estando las organizaciones ahi,
sentadas, hace del proceso algo irreversible, asi que al gobierno no le queda mas que ir dando
resultados.

Me molesta que el tema de discordia permanente, que puede arreglarse facilmente, sea el del tipo de
informacion y el tiempo en que la ofrecen. Pero parte del rol de las organizaciones sociales es saber
preguntar para saber tener lo que queremos”

autoridades de gobierno, en lugar de ser convocatorias abiertas o seleccionados por
otros mecanismos mayoritarios. La argumentacion aqui obedece, sin embargo, a que
se considera un “derecho” (informal) del gobierno federal en turno a tener control en
la integracion de los espacios. Es una “costumbre”, interiorizada en los actores de este
nivel, que la federacién “lleve mano” en la seleccion de quienes participan. Esta
vision desvela, sin embargo, lo normalizado que esté en el régimen politico mexicano
la vision mas patriarcal de la administracion publica.
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i)

Dada la amplia extension territorial que los consejos sectoriales implican, la
autonomia de los actores (la capacidad autbnoma de opinar, proponer o decidir sobre
los temas de las sesiones) es necesaria y, por ende, esta categoria es alta-media en su
percepcion. Seria inviable, en la logica de algunos de los entrevistados, buscar
mecanismos de consulta con las bases o0 sus representados, dada la muy baja

frecuencia de reuniones y los costos que ello implicaria.

iii) La mecanica de deliberacion (participacion, agenda de sesiones, informacién base,

etc.) no rinde buenos frutos. Las sesiones suelen desviarse, en buena parte, en temas
de competencias, atribuciones y responsabilidades de los niveles de gobierno o de
los deseables mecanismos de coordinacion entre entidades, pero estas diferencias
consumen un tiempo que no se orienta a los temas sustantivos. Es evidente que la
ausencia de reglas, normas o un modelo de deliberacion trae costos asociados de

focalizacion tematica.

Sobre el tema del cabildeo no se visualiza una critica 0 censura. Los actores
perciben este espacio, a este nivel, como un cabildeo en si mismo (gestion de
recursos, espacio de peticiones, de acuerdos y posicionamientos) y, por tanto, ven
con normalidad los intentos de negociar formal e informalmente. No hubo
extrafieza, sin embargo, que se diera este proceso sin reglamentacion alguna, que lo

prohibiera o la regulara.
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v) Los mecanismos de transparencia son pocos y borrosos, pues los actores no
identificaron que existan como reglas de juego sistematizadas. Hay un reclamo,
como sucede con el consejo nacional, por abrir la informacion, establecer criterios
de acceso a datos, etc., pero los actores las explican desde el control que el gobierno

federal desea de estos espacios.

Consejo Regional. Representante Académico (CR-RA)

Todo 6rgano colegiado suele tener a su elemento critico, y este profesor, que participa desde hace tiempo
en los Consejos, no le reconoce a estos procesos nada de avance, ni en su formato ni en sus resultados.
Con una opinion negativa permanente (a nada respondio favorablemente) este académico no baja los
brazos para participar y tiene claro que su papel es el de “subir los estandares de exigencia”, pues desde
ahi entiende el rol de los académicos y expertos que se animan a invertir tiempo en actividades de este
tipo.

““La gobernanza en México es el viejo gobierno, con dos retoques menores diferentes. Para resolver los
problemas sociales hay que ir a las causas de los mismos y estos espacios no se enfocan en ello, sino
(cuando llegan a reunirse) a ver los intereses de los que estan presentes y ver qué hace el gobierno para
responderles. El logro es que esta la ley, que obliga a hacer cosas, y aunque esas obligaciones no estan
bien normadas, hay que aprovechar la ventana que se abri6 para exigir mejores politicas, informacion,
rendicion de cuentas. Solo asi seré efectiva la gobernanza”

vi) En términos de poder incidir en recursos, los actores de los consejos regionales tienen
una vision mas bien negativa. Se consideran “dependientes” de las acciones que en
este tema decida el consejo nacional, pues entienden que la planeacion financiera del
medioambiente sigue una logica “de arriba abajo”, como sucede en otros campos del
presupuesto en una Federacion, como lo es México. Si perciben, en cambio, que

puedan incidir en responsabilidades y tareas de las agencias de gobierno, presionando
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a que amplien sus radios de accidn, tomen decisiones sobre problemas puntuales y

tengan iniciativa de proponer esquemas de desempefio.

vii) Finalmente, en estos consejos se tiene una percepcion claramente diferenciada en
cuanto a la posibilidad de incidir en las decisiones importantes de los gobiernos o
cambiar las rutas de accion existentes: mientras que los representantes del gobierno
son generosos en sus calificaciones, el sector social es muy cauto y los académicos

perciben bajos resultados.

Las reuniones de este consejo regional suelen ser una vez al afio (con extraordinarias
ocasionales) y la comunicacién entre los actores no es frecuente. Es el nivel de consejos
donde menos cercania relacional hay entre actores. Algunos de ellos, incluso, sélo se
encuentran y reunen en estos espacios, pues sus labores principales estan fisicamente en

lugares lejanos y orientados a objetivos muy alejados entre si.

Es el espacio, asimismo, donde no se observd que la participacién de los actores los
convierta en nodos importantes de sus respectivas redes, como si sucedié con los otros
niveles, y eso abona a que no sea un espacio de intercambio de recursos donde sientan que

ganen algo concreto en sus capitales individuales.
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Los Consejos Locales

Al Consejo Local analizado asisten actores con perfiles distintos e identificables: del lado
gubernamental participan funcionarios con rasgos técnicos, pero acompafiados de lideres
politicos muy visibles en la agenda local del tema medioambiental; por parte de los
empresarios y de los representantes de la sociedad civil, los atributos son mas bien la
militancia de causas, lo impulsivo de las propuestas, lo vehemente de las posiciones. El
lado académico aporta académicos reflexivos, pero hipercriticos del funcionamiento de las

interfases.

La mirada de los actores sobre los problemas del sector es muy localista, sin intento alguno
de trascender en sus posturas las fronteras de estado o entidad federativa que habitan. Una
peculiaridad notable (y quizd obvia) es que los actores se conocen desde antes de la
aparicion de estos espacios, dado que participan de los temas medioambientales desde larga
data, por lo que el espacio de encuentro que les ofrecen estos consejos es usado no sélo

para los temas del sector, sino que se depositan ahi otros temas de la politica local.

Los extremos de las percepciones, una vez mas y al igual que los niveles nacional y
regional, se mantienen: mientras que los representantes del gobierno son agentes optimistas
(aunque en proporcién menor que los otros dos niveles), los académicos valoran muy bajo

las categorias cuestionadas.

En clave de las categorias analizadas, destacaron algunos aspectos:
i) Se mantiene una opinion favorable a que los actores sean designados por las

autoridades de gobierno, en lugar de ser convocatorias abiertas o seleccionados
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por otros mecanismos mayoritarios. Las razones esgrimidas desde esta escala de
los consejos tienen que ver con la percepcién de los actores de que se trata de una
politica publica de orden federal, donde “desde el Centro del pais” se decide como
hacerlo. Coinciden en afirmar que, de tener mas posibilidades de influir en el
disefio de esta dimension, intentarian procesos de eleccion abierta, ain y cuando

saben que implica riesgos en resultados y costos de operacion.

Consejo Local. Representante del Gobierno (CL-RG)

De los representantes gubernamentales este ex-alcalde, ahora un funcionario con perfil técnico
que participa de un Consejo a nivel local, es menos promotor y mas cauteloso de la posible
incidencia de los espacios, sobre todo por el excesivo centralismo politico que ha caracterizado al
gobierno mexicano y que no podra eliminarse con la rapidez necesaria. Los Consejos, a su juicio,
han avanzado en poder institucionalizar la participacion y dar formatos para que se delibere, pero
al menos el nivel local no podra incidir como sus participantes desean y necesitan, pues muchas
de las politicas requieren criterios territoriales y no dependen sélo de las autoridades mas
préximas.

“Estos espacios seran mas atractivos para los actores sociales locales cuando podamos decidir
mas temas desde lo local. No ““echo en saco roto” lo que estos Consejos han traido de beneficio
al aumentar la comunicacion con otras organizaciones, pero corremos el riesgo de que se
desgaste el proceso por no tener el poder de cambiar cosas. Lo que hacemos son ajustes, no
cambios, y no sé si eso se sostenga con el tiempo”

iii) Hay un consenso entre los actores en cuanto a la informacion: es muy perfectible en
cantidad y calidad, pero permite conocer los temas que se debaten y sacar algln
resultado con ello. También se comparte el diagndstico de que estos espacios son
mas bien para que los gobiernos (local y nacional) consigna informacién sobre los
problemas urgentes y de mas atencion entre los actores locales; es decir, mas que
proveer informacion, el gobierno utiliza los espacios para captarla desde actores

locales.
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iv) No hay una mecénica de deliberacion que ordene y estructure los encuentros, a
pesar de la alta frecuencia con la que los actores se relacionan (0 quiza por eso
mismo). Dado que se reconocen como adversarios en otros temas y contextos del
mundo local, a las sesiones suelen colarse otros temas, no medioambientales y de
coyuntura politica del orden local, que distraen la atencién y las intervenciones. Con
frecuencia, sin embargo, se reiinen informalmente en otros espacios para comentar
los temas pendientes o los temas que quisieran llevar a la interfase. Existe una
conocida “agenda alternativa”, que implica que los didlogos, la comunicacion, el
debate y los (des)encuentros no se limitan a las sesiones y al tiempo que este
espacio ofrece, sino que se va gestionando de forma mas continua e informal en

otras tribunas.

Consejo Local. Representante de las Organizaciones Sociales (CL-ROSC)

Avances en representacion es lo que observa esta medioambientalista, pero poca sustancia en cuando a la
calidad del debate y las posibilidades de incidir. Son muchos los detalles que ella observa hacen falta para
que el espacio de participacion se aproveche en términos de generar ciudadania y buen gobierno
(aprendizaje doble). Al no poder influir en la distribucion del gasto, la incidencia es muy limitada. Algo
similar observa en las responsabilidades que pueden adjudicar a los funcionarios locales, pues muchos de
los problemas medioambientales no estan en la jurisdiccion de las autoridades de ese nivel.

“Lo que tenemos es un espacio de arreglos locales que ayudan a que los gobiernos identifiquen mejor las
necesidades, pero la logica de solucion sigue siendo, al final, desde arriba, y los espacios no estan
generando el debate necesario. Lo que si hace el espacio es darle a los gobernantes una buena idea de qué
intereses estan mas activos y le permite entonces actuar en consecuencia. Los problemas estdn mejor
representados, pero no mejor solucionados™

v) La dimension del cabildeo es percibida entre los actores locales como negativa,

contrario a lo que sucede en los otros niveles de los consejos. Estos actores, a pesar
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de ser designados y no elegidos, sienten que las gestiones medioambientales deben
debatirse a través del espacio creado ex profeso para ello, como son los consejos, y
cualquier otra forma de solicitud o mecanismo que intente influir “desde afuera” no
es bien vista.

Este resultado, sin embargo, contradice lo reflejado en la l6gica de la deliberacion,
pues ellos mismos afirman que, ante la usencia de un mecanismo que ordene el
debate, esa “agenda alternativa” de la que se hablaba en el punto anterior, que no
estd regulada y que se refiere a una practica informal de encuentros entre actores
interesados, es un espacio que abona para que ellos mismo estén en dialogo con
otros actores en los temas del medio ambiente, mas alld de los que componen el
espacio. Asi, podemos decir que en cuanto a cabildeo se refiere, los consejos locales
reclaman una centralidad y exclusividad en la gestion de las solicitudes, y son

criticos cuando se vislumbra la posibilidad de una ruta alterna.

vi) Los mecanismos de transparencia son valorados de forma regular, aunque si hay
reclamos de que deberia ser de mejor calidad, ya que se trata de procesos que las
dependencias del gobierno estatal deberian tener bien construidos. En todos los
casos entrevistados se refirio que este es uno de los temas en los que mas urge

avanzar en el corto plazo.

vii) La incidencia de los consejos locales es muy limitada, rozando la nulidad. Todos los
agentes perciben que los espacios han servido para cruzar ideas, argumentos y
posibles soluciones, asi como para tener un espacio formal e institucionalizado de

didlogo con autoridades, pero la capacidad de modificar rutinas en los gobiernos es
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muy deébil, y nula cuando se trata de recibir fondos econdémicos o contribuir a

redisefar el sentido de las politicas publicas.

Las reuniones de este consejo local suelen ser tres o cuatro veces al afio (sumando
ordinarias 'y extraordinarias), aunque la comunicacion entre los actores es
extraordinariamente frecuente, dado que cada actor participa en otras actividades de la
politica local que les permite otros (des)encuentros. Por esa razon, es el nivel de consejos
donde mas evidente es la intensa ldgica relacional entre actores. Algunos de ellos, incluso,
son adversarios en los partidos politicos de la localidad, lo que genera encuentros diversos
en otras areas, dando como resultado una interaccién frecuente y variada. En otras palabras,
el consejo local de desarrollo sustentable es un espacio de confluencia de una red densa y

cerrada de actores locales que genera, a un tiempo, didlogo y confrontacion frecuente.

Consejo Local. Representante Académico (CL-RA)

Lo que se advierte en el Consejo local es cierta coincidencia en el diagnostico del espacio: sirve para
reunir a afectados o interesados, pero no logra la l6gica de pasar “del gobierno a la gobernanza”, como
reza el debate académico. Y si bien eso se puede explicar, nos dice este actor, por asuntos de
atribuciones y competencias propias del federalismo que tiene México, en donde los gobiernos locales
tienen funciones delimitadas que no se ajustan del todo a lo que el espacio puede dar, los participantes
de este nivel si esperan que la innovacion de esta estrategia sea, por ejemplo, el tener poder y procesos
para incidir.

“Pensar en mecanismos de gobernanza reales obliga a cambiar varias cosas: desde la norma hasta las
practicas, y en México preferimos la opcion facil, que es cambiar lo que esta escrito, pero evitamos la
complicada, que es del modificar el comportamiento de los actores. Muchos cambios legales, pero no
son cambios reales”

158




Analisis transversal de los Consejos

Habiendo analizado los consejos en cada uno de los tres niveles existentes, siguiendo el
esquema de las 3 dimensiones con las 10 categorias que se presenta en el cuadro 5.3,
podemos ahora proponer una interpretacion transversal de los resultados obtenidos. Con
ello observaremos aquello que es comdn a todos los consejos: las dindmicas propias de
cada espacio o los perfiles concretos que habitan en ellos; o, dicho de otra forma, lo rasgos

transversales de los consejos.

Primero. Los participantes gubernamentales son quienes respondieron mas positivamente,
en conjunto, sobre las categorias cuestionadas. Si bien es cierto que su funcion es operar
estos espacios Yy tienen el encargo de presentar buenos resultados, en sus respuestas habia
algo méas que retdrica. En general mostraron convencimiento de la pertinencia de estos
espacios, de la necesidad de innovar en el sector publico, de buscar formas no tradicionales
para responder a las demandas sociales, sin dejar de ver oportunidades de mejora. Todo
proyecto gubernamental que busque resultados debe contar con el apoyo y la persuasion de

los funcionarios publicos, y sin duda los CDS tienen ese rasgo.

Segundo. Los participantes de las organizaciones sociales combinaron sus respuestas y
tienen un balance mas oscilante, mostrando acuerdo y buenas percepciones en ciertos
temas, pero sefialando también fallas en otros. En general, es mas evidente el optimismo
que la decepcion, y destaca el frecuente argumento de estos perfiles sobre el hecho de que,
si bien hay muchas areas de oportunidad, estas figuras si representan una apertura del

gobierno respecto a las formas como antes, no hace mucho tiempo, el gobierno gestionaba
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los asuntos publicos. Son espacios que permiten un dialogo que, antes de la existencia de

las interfases, se daba de manera informal y discrecional.

Tercero. Los participantes del sector académico son criticos constantes de estos espacios en
concreto, no de la idea que los sostiene; es decir, concuerdan con las bondades conceptuales
gue la gobernanza establece, con las necesidades de modificar las viejas formas de gobernar
en el pais, de ampliar los encuentros entre ciudadanos y autoridades, pero desacreditan
estas practicas puntuales que se observan y estos procesos particulares que se han echado a
andar. El argumento que sostiene la existencia de estos espacios esta legitimada para este
sector, pero no asi su ejecucién. Asumen esta estrategia de participacién institucionalizada
mas como una simulacién que algo significativo, de fondo. Son los actores que observan
mas deficiencias operativas y conceptuales. Con todo, y a pesar de su opinién negativa,
piensan que es mas importante modificar elementos de estos espacios y buscar soluciones

de disefio e implementacion que, en su caso, desaparecerlos.

Cuarto. No se observa una articulacion estructural que conecte las distintas escalas
presentes. Es decir, no se encontrd evidencia para sugerir la existencia de una dinamica
deliberativa ascendente, que implique que los debates, acuerdos y resultados de los
consejos locales “suban” a los regionales, y los de éstos al nacional, procurando con ello
una logica inductiva en el proceso nacional. Ello implica, al menos, dos consecuencias
importantes: i) es imposible construir una politica publica nacional coherente
territorialmente si no existe conexion entre los consejos; y ii) no hay condiciones para
aprendizajes intra e inter organizacionales si cada consejo opera de forma independiente o

desconectada.

160



Quinto. Salvo en el consejo nacional, donde se rescataron aisladas referencias a lo sucedido
en otros niveles de consejos, las respuestas de los actores no reflejaron una vision
comparativa con consejos similares, que permitiera encontrar respuestas “probadas” de los
aspectos a mejorar o fallos observables; es decir, las dinamicas de estos espacios parecer
reflejar una légica endogamica, con poca porosidad a otras experiencias similares,

perdiéndose con ello la oportunidad de transferir conocimientos de operacion.

Sexto. Las interfases son nodos importantes para los actores, ya sea para conectarse con el
exterior (otros actores) o como parte de una red tematica particular (entre ellos). No hay
mucha evidencia en las percepciones de los actores de esta situacion que, vista a la luz de la
teoria de redes, es un activo importante que podrian explotar mejor. Para los mismos
responsables gubernamentales, esta nocion de redes, de estudiarse mejor, podria ser insumo

para proponer acciones de mejora o redisefios operativos de los CDS.

Séptimo: Esta claro que los consejos no estan disefiados para poder trastocar el destino de
los recursos econdmicos de la politica sectorial. Se debaten planes y programas, criterios o
procesos del gobierno, y en el mejor de los casos se debate el disefio de las estrategias
sectoriales, pero no hay forma de re-direccionar presupuesto. Esto estd anclado desde las
propias atribuciones legales de estos espacios (son legalmente “consultivos™), pero limitan
de forma significativa el potencial transformador de la accion publica que podrian tener y

que, en teoria, son su razon de ser.

Octavo: Una de las paradojas ya detectadas tiene que ver con los débiles mecanismos y

procedimientos sobre la transparencia interna de los consejos. Y es paradojico porque estos
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espacios nacen, Como se propuso en tercer capitulo, como reaccion a una “forma tradicional
de gobernar”, caracterizada en México por un régimen opaco, cerrado y distante de los
gobernados. Las interfases como solucion (parcial) a ese pasado pre-democratico adolecen,

en buena parte, de la misma situacion de falta de transparencia.

Noveno: Una constante en actores y niveles fue la necesidad de contar con normas de
operacion puntuales y reglas precisas, de nivel meso y micro, para que se puedan hacer
efectivas las deliberaciones y el sentido de la gobernanza. No es suficiente el convocar a un
grupo de interesados y acordar asuntos, sino que en la regulacion y las reglas del juego esta
la clave de poder sistematizar la l6gica que conlleva esta importante e innovadora
participacion ciudadana. Los resultados dependen, a juicio de buena parte de los
entrevistados, de estos “detalles”, que son en realidad importantes herramientas de accion y

operacion.

Finalmente, la sensacién de incidencia esta presente en general en los actores, a un nivel de
satisfaccion intermedio. No se incide en lo sustantivo del accionar gubernamental, sino en
algunos asuntos procedimentales, pero para la opinion de buena parte de los actores es que
al final del dia si generan alguna incidencia. Esta lectura “optimista” requiere, por una
parte, estudios mas focalizados que no se centren, como esta investigacion, en los procesos
de hechuras de las politicas, sino exclusivamente en los resultados, a fin de corroborar que
efectivamente influyen y la percepcion esta anclada en evidencia; y, por otra parte ii)
examinar, asimismo, si esta lectura en positivo obedece a la comparacién que hacen los

actores con el pasado politico del pais o se hace considerando el potencial que estos
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espacios permitirian si su representatividad y funcionamiento tuvieran mejores

desempefios.

Las entrevistas arrojan, también, dos reflexiones adicionales. Por un lado, el aprendizaje en
los actores es fundamental. Una buena parte de los entrevistados coincidié en que las
interfases son espacios de procesos incrementales, donde han ido aprendiendo “a jugar” las
reglas de ese juego (gobernanza). Aqui cobra relevancia la posibilidad que existe de poder
reelegir a sus integrantes, pues de esa forma se puede trabajar en mejorar el desempefio de

estos espacios.

Por otra parte, las entrevistas mostraron que los participantes no observan con claridad que
el “éxito” de este modelo de interfases, siguiendo las sugerencias tedricas que lo proponen,
no se mide por la ganancia de cada actor en lo individual, sino por el entendimiento de la
I6gica colectiva y de accion publica que la gobernanza como idea dice detonar. Este punto
no es menor: la gobernanza se instalara como opcion positiva para este sector en México
cuando estas interfases generen una participacion politica de agentes con una conviccion de

soluciones “publicas”, y no desde sus intereses particulares o parciales.
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Colofén esquematico de las entrevistas

Con los resultados de las entrevistas, presentados en el cuadro 5.4 podemos, ademas de
extraer una lectura transversal como se hizo en la seccidn anterior, sugerir la existencia de

algunos comportamientos en las categorias.

La idea de ello es observar aquello que esta interrelacionado (como tendencia o pauta) en
los tres niveles de los Consejos y que se deduce de ver el conjunto de las respuestas de los
actores para cada categoria.

Asi, tenemos esquematicamente que los resultados por categoria, vistos en conjunto, son:

Dimension Categoria Pautas encontradas
en las entrevistas
Seleccion Buena — regular
Representatividad Requisitos Regular
Autonomia Alta - media
Informacion Regular - mala
Deliberacion Media - baja
Funcionamiento . Positivo en nacional, desplazandose
Cabildeo . .
hacia lo negativo en lo local
Transparencia Media - baja
Recursos Baja
Incidencia Responsabilidades Altz €n nacmngl, SIS
acia negativo en lo local
Decisiones Media

Cuadro 5.5: Los comportamientos de las categorias.

Este cuadro- resumen de las entrevistas, leidas a la luz de las categorias utilizadas y

considerando el comportamiento de la valoracién establecida, sefiala tres hallazgos:
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1. Hay 5 categorias (en amarillo) con un rango de valoracion que oscila entre dos
de los valores que interpretativamente se adjudicaron: las respuestas en seleccion,
autonomia, informacién, deliberacion y transparencia variaron a lo largo de los

consejos dentro de un rango de calificacion.

2. Hay 2 categorias (en verde) con tendencias a la baja en la valoracion de los
actores, segun el nivel analizado: cabildeo y responsabilidades fueron
modificandose y calificAndose mas criticamente conforme se analizaban consejos de
mas bajo alcance o nivel administrativo. Asi mientras que en la I6gica nacional estas
dos categorias son bien vistas en el CDS nacional, van siendo peor valoradas

cuando se miran desde lo local.

3. Hay 3 categorias estables en todos los consejos analizados: requisitos, recursos y
decisiones fueron categorias con una valoracion parecida (estable) en los diferentes

Consejos.

Lo que nos reflejan estas diferentes propiedades o comportamientos en las categorias es que
la participacion ciudadana en las interfases no genera procesos univocos ni parsimoniosos
del todo, sino una diversidad de acciones y relaciones que confirman la complejidad

existente cuando hablamos de implementar los esquemas operativos de la gobernanza.

En las conclusiones de esta investigacion, presentadas en el siguiente capitulo, se presentara
el analisis y relato de estos hallazgos, vistos en conjunto y a la luz de los capitulos previos

presentados.
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Capitulo 6. Conclusiones generales
El rendimiento de la gobernanza en México.
Hallazgos de la representatividad, el funcionamiento y
la incidencia de los Consejos de Desarrollo Sustentables
El hilo argumentativo mas general que ha seguido esta investigacion a lo largo de los
capitulos anteriores ha sido el siguiente: el concepto de gobernanza plantea que, frente a los
complejos problemas que existen en las sociedades actuales, el gobierno es incapaz de
resolverlos por si mismo y requiere de la incorporacion y colaboracion de otros actores,
tanto sociales como privados, en el proceso de las politicas pablicas; asi, al pasar de una
I6gica tradicional de gobierno, anclada en instituciones publicas representativas, a un
innovador “proceso de gobernanza”, anclado en actores y mecanismos deliberativos e
incluyentes, los resultados de las politicas tendran un mejor rendimiento, dada la sinergia
de recursos que esos actores logran en el proceso donde participan; para observar el
rendimiento de esos procesos de gobernanza se analizd si éstos modifican positivamente la

representatividad , el funcionamiento y la incidencia de esos actores en las politicas

publicas disefiadas, enmarcado en el siguiente esquema:
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En esta ultima seccion de la tesis se presentan las conclusiones generales, mismas que se

agrupan en tres grandes apartados: hallazgos, alcances de la tesis y lineas futuras de

investigacion.

El objetivo es analizar los resultados de los capitulos anteriores de manera global y

esquematica, responder la pregunta de investigacion que dio origen a la tesis, asi como

poner esos resultados a la luz de la discusién mas amplia que sobre el tema de gobernanza

se ha desarrollado en el estudio de las politicas publicas. Se sefialan también, hacia el final
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de este apartado, las lineas de investigacion futuras que se desprenden de esta

investigacion.

Hallazgos

La pregunta de investigacion que orientd a la investigacion fue: ¢qué rendimiento han
tenido los mecanismos de gobernanza medioambiental en México? Con ella en mente, y
luego del recorrido realizado en los capitulos, podemos responder con tres tipos de

hallazgos generales:

I) Sobre la “participacion ciudadana institucionalizada’ en México

a) Analizar la dimension juridica de la participacion ciudadana en México es relevante
toda vez que, siguiendo el principio de legalidad, el Estado mexicano tiene
compromisos ineludibles y responsabilidades claras al contar con estas interfases
como parte de su mandato legal por cumplir. La l6gica de gobernanza, ya instalada
en una buena cantidad de leyes y politicas puablicas en México, no es una idea suelta
0 una posible estrategia de futuro para la administracion publica federal de este
pais, sino que es ya parte toral de su andamiaje normativo y debe trabajar, como
ente de gobierno, para lograr que se haga parte de sus rutinas cotidianas; es decir,
para aprender a gestionarla e interiorizarla. Visto en perspectiva, los disefios legales
de muchas politicas sectoriales estan construidos con logica de gobernanza son una
obligacion o mandato por cumplir, y poco se sabe sobre el resto de premisas que

deben de cumplirse (mas alla del instrumento legal) para ser exitosas.
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b) Los espacios de participacion contemplados en las leyes mexicanas son importantes

en nimero, aunque débiles en buena parte de los detalles de sus disefios y
operacion. Hace falta trabajo legislativo o reglamentario mas preciso que permita
construir espacios de gobernanza con reglas diafanas y detalladas, que permitan, a
su vez, una mejor implementacion de la participacion. Ello no asegura
necesariamente buenos resultados o los productos esperados, pero al menos elimina
las discrecionalidades del disefio que hoy son claras y que suelen llevar al fracaso
este tipo de iniciativas. Como ha probado buena parte de la literatura de
implementacion de politicas publicas, entre menos precisiones contengan los
disefios, mas espacio u oportunidad para el desvio de fines que se busca conseguir.
Eta discrecionalidad operativa sigue siendo fuente de amplios y necesarios debates

en las disciplinas de Administracion Publica y Politicas Publicas.

La variedad de tipos y formas de espacios de participacion encontrados reflejan
cierto auge de estos “instrumentos”, aunque reflejan, asimismo, que no hay una
politica de Estado en cuanto a participacion ciudadana en politicas publicas, que
refleje minimos esperados, un disefio coherente, sino que todo indica que son una
“reaccién sectorial”, del tema o area de politica respectivo, que deja que cada
subsistema de politicas disefie su logica de participacion, mostrando con ello una
fragmentacion considerable en cuanto a reglas, alcances, objetivos, etc. Lo que se
tiene hoy es un archipiélago de mecanismos sin que exista una clara intencion o
disefio deliberado sobre como procesar, estratégicamente, la participacion ciudadana

institucionalizada.
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d) Si bien un poco mas de la mayoria de espacios encontrados son juridicamente
vinculantes a las acciones y responsabilidades de gobierno, habria que cuestionar
este hallazgo, resultante de la indagacion normativa, por asuntos importantes: de un
lado, comprobar empiricamente si aquellos que espacios que tienen caracter legal
vinculante lo son realmente. Con la tradicion que la Administracién Publica en
México tiene de simular cuando se trata de reformas politico-administrativas de

fondo (Méndez y Dussauge, 2017), conviene ser escépticos sobre el tema.

Por otra parte, es preciso averiguar empiricamente qué sucede con ese 44% que no
es vinculante juridicamente, para conocer con detalle qué sentido tiene una
participacion ciudadana que, desde su dimension de jure, no tiene certezas de

incidir.

e) Con 169 leyes que contemplan espacios de participacion, la agenda pendiente de
casos por analizar es amplia y con futuro como area de estudio. Las apuestas por la
gobernanza politica en México sélo seran explicadas y entendidas en la medida que

se estudien los muchos espacios existentes en sus disefios normativos.

I1) Sobre el “rendimiento” de los Consejos de Desarrollo Sustentables

a) Conviene sefialar en este rubro, de entrada, que es positivo per se que en un pais

como México, donde los niveles de insatisfaccion con los resultados de la
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b)

democracia electoral y el distanciamiento de los ciudadanos hacia los partidos
politicos es una realidad, se tengan algunos avances juridicos que permitan a los
ciudadanos encontrar espacios de participacion politica que vayan mas alla de lo
electoral y que permitan una participacion institucionalizada que pretende incidir en
las politicas publicas y, a través de ellas, se aspire a modificar en algo el estatus
actual. Como se ha dicho antes, la gobernanza no supone necesariamente refiir con
la democracia electoral, sino que busca ampliar dinamicas y crear mecanismos para
mejorar su funcionamiento y aumentar su legitimidad. En una época y pais donde se
presentan problemas no de la democracia, sino con la democracia, no parece
insensato destinar esfuerzos para mantenerla lo méas vital posible, y el debate del
concepto de gobernanza va, en algunas de sus vertientes, en ese sentido

“democratizador”.

Esta propiedad del régimen de abrirse (asi sea paulatinamente) a otras formas de
participacion, mas alld de los electoral requiere, sin embargo, de disefios
especificos, regulaciones ad hoc y normatividad concreta que permita, en su
conjunto, una “accién politica” de los ciudadanos y funcionarios que efectivamente
pueda aportar sustancia. Como se analizo en el cuarto capitulo de esta tesis, existen
una serie de omisiones en cuanto a los pormenores e instrumentos necesarios de
disefio para que estos espacios reflejen, con algo de rigurosidad, el sentido de
representacion que deben tener, los detalles para un funcionamiento mediamente
deliberativo y eficaz, asi como condiciones genuinas para su incidencia en las

acciones de gobierno.

171



El rendimiento de la gobernanza pasa por entender las ventajas y desventajas de la

regulacién concreta de estas dinamicas, y hacen falta estudios sobre las opciones

posibles y sus consecuencias y frutos.

Con resultados diversos en las dimensiones y niveles analizados, los Consejos que

fueron objeto de estudio en la tesis presentan tanto aciertos, tensiones y algunas

omisiones.

Como aciertos podriamos sefialar:

i)

Estos Consejos son la representacion vivida de que otra forma politico-
administrativa es posible al momento de pensar politicas pablicas. La
literatura empieza a poblarse de debates sobre este ensanchamiento del
policy analysis, y el objeto de este estudio de esta investigacion da cuenta de
material empirico que apunta en esa direccion;

Las dinamicas de estos espacios han forzado a los funcionarios a pensar en
criterios diferentes a los propios, a los ya burocratizados y muy instalados, y
empiezan a pensar en la necesidad y la I6gica que acompafia a las interfases.
Aungue muy lentamente y acaso visto solo para el sector medioambiental,
esta innovacion de gestion pablica si estd removiendo las rutinas
institucionales del gobierno. Cambio no es sindbnimo de mejora, y no deja de
ser cierta la idea de Rose (1990) de que cada sector de politica tiene su
“herencia” institucional con la que hay que lidiar, pero bien puede afirmarse
que los Consejos han sacado del lugar de confort a los funcionarios y los han

orillado a repensar parte de sus actividades.
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iii) Las interfases son un vehiculo institucionalizado para que organizaciones
sociales participen de los temas a los que apuestan su existencia. Dar cabida
a la sociedad civil que se organiza es, como principio de gobiernos mas
abiertos, una buena sefial. Por ello la imperiosa necesidad de seguir
profundizando los estudios empiricos de la gobernanza.

iv) Los Consejos permiten que expertos, académicos o técnicos tengan voz
(critica, propositiva o complementaria), ideas, decisiones o disefios de planes
y programas, algo relegado en burocracias poco profesionales como la
mexicana. En una época donde se requiere de mucha inteligencia y procesos
complejos para proponer respuestas sensatas, la opcidn de invitar a agentes
con conocimiento es ciertamente un acierto; generan aprendizaje colectivo

de/entre actores interesados en los mismos temas sectoriales.

Algunas tensiones observadas son: el didlogo entre actores involucrados es aun
rigido y tirante, y no siempre hay propensién a aprender del otro o aceptar
posiciones contrarias. La posibilidad de que los procesos decisionales generen
conocimiento y expertise acumulado no se comprob0 en esta investigacion. Los
actores académicos son demasiado criticos y poco propositivos, a pesar de que en
parte se les integra a los Consejos como agentes con conocimiento para superar
adversidades, no solo para sefalarlas. Esta situacion ha generado alguna
animadversion de agentes gubernamentales que es poco propicia para el didlogo y la

deliberacion que exige la vision normativa de la gobernanza.
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Como omisiones relevantes se pueden mencionar las relativas a la reglamentacion
de instrumentos de transparencia y cabildeo, dos areas sensibles a la correcta
operacion y deliberacidon de los espacios que no tienen un asidero donde asirse y
que, sin duda, deberia existir. Conviene insistir en ello: las interfases son
instrumentos con los que se pretende reaccionar a un status quo de democracia
opaca, y es toda una ironia que su funcionamiento no contenga reglas diafanas de

operacion y gestion procedimental.

I11) Sobre los hallazgos de la investigacion y su ““dialogo” con el debate de gobernanza

¢Qué aporta el caso aqui analizado al debate méas general de la gobernanza? Esta pregunta,

central en toda investigacion, puede responderse para esta tesis desde tres angulos:

Primero, como caso concreto de estudio, aporta elementos empiricos que favorecen una
lectura mesurada sobre las bondades de la gobernanza como concepto-solucién o sinéGnimo
de resultados positivos, como una buena parte de la literatura lo hace. Al observar que los
procesos “internos” de gobernanza son altamente complejos y requieren atencion, buenos
disefios y una multiplicidad de factores a considerar, esta tesis ha querido poner atencién en
un angulo poco trabajado del debate en torno a la gobernanza: no lo complejo de lo macro
social y politico, desde donde la gobernanza es el proceso que encausa y gestiona la
complejidad, para resolverla o administrarla, sino las dificultades y escollos que implica la

gobernanza intrinsecamente: su orden, abigarramiento y dinamica interna.
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Segundo, una operacionalizacién concreta del concepto de gobernanza, sugerido a través de
las dimensiones de representacion, funcionamiento e incidencia, que puede retomarse para
otros casos, contextos y realidades que permita ir materializando empiricamente la idea que
rodea a la gobernanza, a tono con una de las solicitudes que especialistas y estudiosos del
tema han hecho con frecuencia: llevar al concepto de gobernanza a lo empirico, pues es ahi
donde podremos darle sentido concreto a un concepto que ha venido poblando su propia

discusion desde lo teorico.

Finalmente, aporta elementos y conceptos muy concretos para entender que la gobernanza
requiere de instrumentos precisos, de nivel micro y meso, para poder operar y buscar los
resultados deseados. En el cuidado e inteligencia que se ponga en los disefios e
instrumentos se juega una parte sustantiva del posible “éxito” de la gobernanza, entendida

como el proceso que una sociedad puede darse para resolver problemas complejos.

Asi, a lo complejo de las situaciones que una politica publica debe enfrentar en la
actualidad, hay que sumar la complejidad de herramientas, mecanismos y dispositivos que
hay que saber combinar para que la propuesta de solucion que se propone la gobernanza sea
efectivamente mejor que los mecanismos tradicionales y ya conocidos que suelen

establecer los gobiernos.

175



Sobre los alcances de la investigacion

En la lectura de los hallazgos de esta tesis conviene tener en consideracion un par de puntos

que revelan los limites de los resultados que aqui se presentan:

a. La “radiografia legal” del segundo capitulo es un analisis de datos estaticos (leyes
federales) que, como tal, impide ver la historia de la construccion de esas normas y,
por tanto, la riqueza y complejidades que provocaron que esas leyes se hayan
configurado asi; es decir, una reconstruccion de los actores, procesos Yy
circunstancias que han estado presentes en la confeccién de esas leyes (una mirada
analitica hacia atras, podria decirse) podria explicar buena parte de los méritos y

defectos de esas leyes, algo que esta tesis no alcanza a observar.

b. Esta investigacion analiza uno de los muchos espacios de participacion ciudadana
que existen en el pais y debe el lector ser cauto en la posibilidad o pertinencia de
generalizaciones que se haga sobre los resultados. Los hallazgos de esta tesis
pueden diferir de lo que suceda en otro espacio u otros espacios similares, y no es la
pretension del trabajo explicar causalidades validas para el vasto territorio posible
de la gobernanza en México, sino explicar, lo mejor posible, el rendimiento que
esos espacios en particular tienen en los procesos de hechura de la politica

medioambiental.
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Lineas futuras de investigacion

Varias son las sendas que este trabajo deja pendientes y que, con l6gica de ilacion, pueden
seguirse al considerar los hallazgos que aporta. Cinco caminos parecen sensatos de
continuar como lineas de investigacion futuras, que sumen al hilo conductor que esta tesis

desarrolld a lo largo de sus capitulos:

1. Realizar un trabajo de investigacion similar en otros sectores de politicas a fin de
corroborar resultados, matizar hallazgos y, en general, ampliar el anélisis de la
gobernanza en otros subsistemas, tratando con ello de ver tendencias mas amplias
de la forma en como opera la participacion ciudadana en México para encontrar
regularidades mas sistematicas y generalizables. Sabemos desde hace ya mucho
tiempo, gracias a trabajos como los de Meny y Thoenig (1989), que las dindmicas
entre los sectores de politicas son diferentes, que el sector que se analice importa
por él y su contexto, y si bien pueden coincidir en algunas variables en las diferentes
areas de intervencion de los gobiernos, es esperable que tengan sus propias logicas
de accion e interaccion, y de ahi que sea necesario sumar o contrarrestar lo

observado aqui con lo que resulte de investigaciones en otras areas;

2. Dar seguimiento a los acuerdos gque estos Consejos hayan realizado, a lo largo de un
periodo de tiempo importante, con el fin de ver, mas concretamente, el impacto que
han tenido en las acciones de los gobiernos. Un analisis longitudinal de los
acuerdos permitiria mostrar la incidencia real de los mecanismos de la gobernanza

en Meéxico. Lo analizado aqui no logra detectar el tiempo como variable
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interviniente, y como lo sugiere (Pierson, 2006), es importante para entender un

campo de accion de politicas;

Son necesarios analisis organizacionales que muestren las complejidades a las que
se enfrentan las instituciones cuando se disefian espacios donde deben modificar sus
rutinas y empezar a cooperar con entes externos. La mirada organizacional
permitiria ver otros efectos y tensiones de la gobernanza, que al dia de hoy no se
han puesto en la mesa de discusion y que, a la luz de los pocos estudios que existen
al respecto, serian una buena clave explicativa para procesar sus resultados. El
discurso macro de la gobernanza ya tiene su grueso debate académico-préactico; la
vision meso y micro de las dindmicas que genera aln esta en una incipiente fase de
exploracién, y mucho esta por observarse aln en estas dimensiones méas concretas

que la gobernanza aspira a modificar.

Observar el rol que juega el liderazgo en los procesos de participacion y
gobernanza, toda vez que lo que estos conceptos han resaltado es el lado
cooperativo de la politica y las politicas, pero no se observa en el debate qué esperar
cuando es el conflicto el que prima y como es que éste podria resolverse cuando se
presenta. ¢Es factible desaparecer de la l6gica politica la idea de la(s) jerarquia(s)
politico-institucionales, como suefia la gobernanza o, dado que la politica es

también conflicto, es consustancial a ella? Luces sobre ello son necesarias.

Es pertinente analizar, finalmente, qué tipo de ajustes se deben realizar al interior

de la Administracién Publica para poder gestionar los espacios de gobernanza que
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se estan demandando cada vez mas. Es decir, tal y como lo sefiala Moffitt (2014), la
gobernanza no s6lo supone cambios en el entorno de los gobiernos que termina
presionando su funcionamiento, sino que implica saberes y técnicas de gestion
apropiadas. ¢Qué cambios requieren las Administraciones Publicas para acoplarse,
integrar y procesar las demandas de mas actores, mas all4 de los que la jerarquia
tradicional demanda? Poco se ha explorado en esta direccién, a pesar de su

relevancia conceptual y empirica.
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