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Mi analisis de los gobiernos municipales tiene las premisas siguientes:

1. Asumo que las consideraciones sobre la efectividad directiva de los gobiernos
municipales no pueden ser sino generales, aunque pueden ser referencias para
orientar la gestion de las situaciones y los problemas particulares de la diver-
sidad de los municipios del Estado nacional. Fuera de sus atribuciones, facul-
tades y funciones constitucionales, el municipio mexicano no es homologable.
Es evidente y variable su tamafio poblacional, diversidad sociodemografica,
ubicacion territorial, capital social, su cultura, su nivel y potencialidades de
desarrollo, sus problemas sociales, su posicion politica.

2. Asumo y valoro el concepto de gobernanza en comun del Ayuntamiento o de la
Comuna (con el término de otros estados nacionales) como la propiedad esen-
cial distintiva del gobierno municipal, que es el resultado de la configuraciéon
institucional y politica colegiada, construida a lo largo de siglos (las “polis” grie-
gas, las “ciudades libres”, las “autonomias locales” de los estados territoriales
modernos...). A pesar de que el gobierno municipal haya girado recientemente
hacia la preponderancia unipersonal del Presidente Municipal o Alcalde y se
haya alineado a las directrices ex6genas y generales de sus partidos politicos,
el Ayuntamiento sigue siendo la forma colegiada, asociada, interactiva de go-
bernanza, coproducida por los dirigentes gubernamentales y los ciudadanos,
y la forma idonea para realizar las funciones publicas prescritas por el art. 115
constitucional y para entender, explicar y atender los problemas, los males, las
necesidades y las aspiraciones de sus ciudadanos locales inmediatos.

3. Asumo que las funciones publicas directivas del Ayuntamiento, en tanto go-
bierno en comun, “gobierno cercano” (gobierno enfocado directamente en las



condiciones de vida béasicas y cotidianas de su poblacion), pueden ser razo-
nablemente atendidas por algunos municipios o por buena parte de los mu-
nicipios existentes, pero reconozco que hay funciones constitucionalmente
prescritas que rebasan su capacidad directiva, como las funciones trascenden-
tes de la seguridad publica, el cuidado ambiental, la comunicacion y la teleco-
municacioén, el desarrollo econémico y social, la disminucion de la pobreza y
la desigualdad, que son realidades cuyas causas traspasan la circunscripcion
territorial de los municipios singulares y superan los recursos y capacidades
del gobierno municipal territorial. Al ser extraterritoriales las causas de esos
problemas y al tener componentes e implicaciones extraterritoriales, es natu-
ral que las acciones para controlarlas y mitigar sus efectos sean limitadas, in-
suficientes, y requieran la asociacion y cooperacion intermunicipal (“la co-go-
bernanza municipal”), asi como el concurso del gobierno estatal y del gobierno
federal. Lo mismo puede decirse de los planes de desarrollo municipal que,
debido a sus factores y componentes extraterritoriales, son irrealizables sin
compatibilidad y coordinacién con los planes de los municipios circunvecinos
y los planes de los gobiernos estatales colindantes y del gobierno federal.

4. En conexion, comparto la preocupacion de que son multiples los municipios
mexicanos que por su deficiencia e insuficiencia politica, financiera y adminis-
trativa han sido capturados por grupos locales influyentes con intereses parti-
culares o, peor aun, por las organizaciones criminales y, por ende, es preocu-
pante la debilidad directiva de numerosos gobiernos municipales a menos que
sean eslabones que forman parte de una cadena intergubernamental institu-
cional y politico-administrativa.

5. Las consideraciones sobre la efectividad municipal del pais no asumiran las
situaciones particulares del actual entorno politico nacional con sus opiniones
y posiciones enfrentadas sobre las causas de los problemas sociales y sobre las
propuestas para delimitarlos y resolverlos, entre otras razones por la politiza-
cion partidista de los gobiernos con enfrentamientos ideologizados inconcilia-
bles que dividen a las comunidades locales, sean urbanas o no, e impiden las
concertaciones y los acuerdos que implican las formas de gobierno colegiadas
participativas y las relaciones intergubernamentales.

Mi exposicion tendra tres apartados. 1. Una breve introduccion sobre los problemas
de la democracia actual. 2. Una conceptualizacion fundamental de la efectividad de los



gobiernos democraticos. 3. Una propuesta para incrementar la efectividad mediante
formas de cogobernanza, de gobierno asociado y colaborativo entre los gobiernos y en-
tre los gobiernos y los sectores ciudadanos.

1. Los problemas de las democracias actuales

Después del auge de las transiciones democraticas al final del siglo XX —*“la tercera
ola”, “la cuarta ola”— los gobiernos democraticos no atraviesan por su mejor momento.
Muchas de sus reglas, decisiones, acciones y omisiones son objeto de cuestionamientos
y crecen las dudas sobre su capacidad y efectividad directiva ante los cambios y turbu-
lencias que viven las sociedades actuales.

Si excluimos las criticas que no se sustentan en senalamientos comprobables y
son desahogos de animadversiones politicas y prejuicios ideologicos, dos son los blan-
cos fundamentales de las criticas al gobierno democratico. El primer blanco, endégeno,
es la ilegitimidad y la inefectividad de sus decisiones y acciones directivas. Son eviden-
tes sus frecuentes infracciones institucionales, hechos de corrupcion, arbitrariedades y
discriminaciones, y también son frecuentes sus errores directivos por datos parciales,
explicaciones sin conjeturas causales comprobadas, calculos incorrectos de efectos y
costos, y acciones sin resultados satisfactorios. Las criticas al gobierno democratico
se extienden a la actuacion de las agencias y personal de su sistema administrativo.
Son notorias las infracciones de numerosas agencias de la administracion publica, la
seleccion y promocion politizada de su personal, la calidad irregular de sus bienes y
servicios, la rigidez de sus reglamentos y procesos para hacer frente a los cambios mul-
tidimensionales actuales con efectos perjudiciales inquietantes, y también en muchos
casos el trato selectivo del personal segtin el estatus social o la afiliacion politica de los
ciudadanos que atienden.

El segundo blanco es exégeno al gobierno y al mismo Estado. Son los cambios
multidimensionales que ocurren en este tiempo, al mismo tiempo. Son cambios cog-
noscitivos, econémicos, tecnologicos, ambientales, sociodemograficos, geopoliticos,
que desestabilizan los modos de vida de la sociedad, frenan o frustran los proyectos de
las personas y las organizaciones, generan desconcierto, preocupacion e incertidumbre
tanto en el gobierno como en la sociedad, en las poblaciones mayores y en las jovenes.

Un cambio impactante es la transterritorialidad de los problemas publicos. Los
problemas més graves y las oportunidades méas importantes de la vida asociada y per-
sonal contemporanea son transterritoriales, transnacionales, internacionales. Sus cau-
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sas y sus efectos favorables o perjudiciales, traspasan la demarcacion territorial de los
estados y las comunidades politicas y rebasan las atribuciones, facultades y recursos
de los gobiernos territoriales, los nacionales, los estatales y los municipales. Pensar,
por ejemplo, en la crisis climatica, en la inseguridad, en el desorden migratorio, en
las pretensiones de dominacion territorial de los estados econémica y militarmente
maés poderosos y, en positivo, en las potencialidades de los sistemas de informacion y
comunicacion, en las formas tecnologicamente mas productivas de bienes y servicios,
en oportunidades de inversion. Mas aun, vivimos ahora un tiempo de reordenamiento
geopolitico mundial de composicion multinacional, “multilateral”, y observamos el re-
surgimiento social de las creencias en la superior capacidad directiva de las autocracias,
adversas a los estados de derecho, a las libertades politicas de las democracias genuinas
y a las libertades econémicas, intelectuales y civiles y a los valores y principios de la
cultura occidental.

En este tiempo vivimos una situacion social nacional y mundial que llamo En-
treacto Politico, porque la ciudadania no solo en México oscila entre las ideas y posicio-
nes que estan a favor del orden politico y econémico establecido, pero exigen reformas
por causa de sus fallas, deficiencias y desigualdades, y las ideas y posiciones alternati-
vas que estan a favor de otro ordenamiento social y otro modo de gobernar més efectivo
y mas involucrado en el interés y el bien comiin. Son numerosos los que cuestionan el
orden politico y econémico que enmarco la vida de nuestros altimos cuarenta anos y
prefieren gobiernos mas imperativos y resueltos en asegurar el orden social y en resol-
ver problemas endémicos, arrastrados por afios. En sentido contrario, son numerosos
también los que cuestionan la valia y la viabilidad de un nuevo orden del Estado y un
nuevo modo de gobierno que limite el imperio de la ley y las libertades y derechos de
los ciudadanos y den entrada a nuevos lideres autoritarios y seguidores que proclaman
y anuncian una sociedad de superior calidad de vida con condenas tajantes del pasado
que ocasionan divisidon antagonica de la sociedad. En este entreacto ignoramos el des-
enlace que tendran las emproblemadas democracias liberales actuales de los Estados
Sociales.

La situacion problemaética actual del gobierno democratico ha ocasionado un
desplazamiento de la atencion intelectual y politica. Si en los siglos pasados el proble-
ma principal fue el Estado, que en muchas naciones no existia como real Estado de de-
recho y Estado territorial, debido a la debilidad de sus instituciones, la oposicion de sus
agentes politicos y econémicos y a la inestabilidad de su integridad territorial, ahora el
problema se centra en el gobierno del Estado, en su conduccion y rectoria. La atencion
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social se ha desplazado del Estado hacia el Gobierno y, en conexién, se ha desplazado
de la posiciéon de autoridad del gobernante hacia la accion de gobernar del gobernante.
Ha ocurrido “un desplazamiento del Gobierno hacia la Gobernanza”.

El desplazamiento del gobierno hacia la gobernanza es una expresion que tiene
dos sentidos, dos implicaciones. Quiere decir que la cuestion que ahora interesa a los
ciudadanos ya no es tnica o primordialmente la legitimidad de la posicién de autori-
dad del gobernante, la legalidad de su eleccion y de su actuacion, que son cuestiones
que se consideran institucionalmente resueltas en principio. Lo que ahora importa y se
exige es la accion rectora del gobernante, su gobernanza de la sociedad y los resultados
sociales de su modo de gobernar. La atenciéon académica y politica se centra ahora en
la efectividad directiva del gobernante democratico legitimo, en su capacidad de con-
ducir realmente a la sociedad hacia las situaciones de legalidad, certidumbre juridica,
justicia, libertad y oportunidades de mayor bienestar personal, familiar y comtn. No
se duda de la superioridad axiologica del régimen democratico sobre otros regimenes y
gobiernos, pero hoy importa a la ciudadania un gobierno democréatico de resultados y
no solo de valores. El énfasis mundial se centra ahora en la efectividad directiva de las
democracias actuales, que incluye la efectividad directiva de los gobiernos municipales.

2. La efectividad directiva

La legitimidad y la efectividad son las dos propiedades esenciales imperativas de los go-
biernos democraticos de los Estados de Derecho. La legitimidad es la aceptacién social
de que el dirigente gubernamental ocupa su posicién de autoridad de acuerdo con las
leyes de su eleccion y ejerce su autoridad conforme a las leyes que regulan su actuacion.
La efectividad —algo a subrayar— es la propiedad esencial del gobierno de la sociedad,
que es accion y no solo discurso. Gobernar es accion, una accion performativa, ejecuti-
va, productora de resultados concretos de beneficio social, y no inicamente una acciéon
discursiva, un relato sobre la condicién social que se vive, una declaracion de buenas
intenciones y un anuncio de promesas de sociedad hermosa y feliz.

Indudablemente no puede haber efectividad sin legitimidad, porque los ciuda-
danos no se sentiran obligados a obedecer las normas y aceptar las 6rdenes del go-
bierno a menos que reconozcan que el gobernante ocupa legalmente el cargo y tiene
el derecho a gobernarlos. Es fundamental el reconocimiento social de la autoridad del
gobernante, porque de lo contrario sus acciones serian bloqueadas y cuestionadas por
sectores de ciudadanos y no podrian producir los fines y beneficios sociales intencio-
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nados. La efectividad implica legitimidad, pero la legitimidad no implica efectividad.
No hay efectividad sin legitimidad, pero hay legitimidad sin efectividad. Conocemos go-
biernos que deciden acciones que son intachablemente legales con el fin de realizar sus
objetivos intencionados, pero sus acciones se sustentan en analisis y calculos limitados
o erréneos y no son costo-eficientes, implican y se ejecutan con costos desproporcio-
nados para los efectos limitados y variables que producen o concentran los beneficios
en grupos particulares y extienden los costos en la poblaciéon. Hay evidencias de go-
biernos legales improductivos, gobiernos de legitimidad inefectiva. Y, al contrario, hay
creencias ilusorias de que los gobiernos no democraticos, que gobiernan por fuera de
leyes universales y deciden unipersonalmente sin controles, son gobiernos de superior
efectividad directiva. Son los mensajes equivocados de los populismos autoritarios y las
autocracias.

Suelo formular las CINCO IES de la inefectividad gubernamental: Ilegitimidad,
Impotencia, Incompetencia, Ineficiencia, Insuficiencia.

La Ilegitimidad se presenta cuando la eleccion del gobernante y su ejercicio de
gobierno es ilegal, comporta transgresiones de varios tipos, desde la arbitrariedad y la
discriminacion hasta hechos de corrupcion y complicidad con poderes sociales facticos
y hasta el crimen organizado. La Impotencia ocurre cuando los gobernantes legitimos
carecen de los poderes y los recursos (institucionales, fiscales, administrativos, coacti-
vos) que son indispensables para que realicen satisfactoriamente sus funciones publi-
cas directivas. La Incompetencia se manifiesta cuando los gobernantes legitimos, no
obstante que posean poderes y recursos publicos suficientes y cuenten con un circulo
de funcionarios y consultores expertos, no muestran paraddjicamente ser competentes
en la explicacion y analisis de los problemas publicos y disefian y deciden politicas pua-
blicas erroneas, costosas e improcedentes que no realizan suficientemente los objetivos
sociales intencionados por su valia directa o indirecta para la sociedad en su conjunto.
La Ineficiencia se presenta cuando el calculo de los recursos puablicos, su asignaciéon y
su empleo muestra ser defectuosa por la notoria desproporcion entre los costos y los
beneficios de las politicas, por decisiones defectuosas, por desempefio deficiente de los
operadores y por la irregular calidad de los bienes y servicios ptblicos. Insuficiencia es
la caracteristica actual de los gobiernos democraticos por causa de la complejidad de la
estructura, el funcionamiento y las interrelaciones del sistema social contemporaneo.
Las realidades y las actividades de los sistemas sociales actuales, incluidas las socieda-
des locales, tienen una multiplicidad de causas, su composicion y logicas de accion es
diferenciada y sus efectos son multidimensionales, que hacen imposible que un solo
agente, publico o privado, tenga todo el conocimiento y todo el control de la multicausa-
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lidad, multidimensionalidad y diferenciacion de las realidades, situaciones, tendencias
sociales y del universo de las actividades de sus agentes. Es evidente la insuficiencia
financiera, cognoscitiva, tecnologica, normativa, gerencial y aun de autoridad moral y
confiabilidad intelectual de los gobiernos al atender numerosos asuntos y problemas
sociales y responder a las demandas del universo de los agentes sociales. Los gobiernos
solos, con sus propias ideas, poderes y recursos, no pueden dar respuesta a la variedad
de las demandas, necesidades, aspiraciones de los ciudadanos. Por consiguiente, los go-
biernos entienden que en muchas materias de la vida asociada tienen que intercambiar
recursos, asociarse y cooperar con las empresas, las organizaciones sociales, los centros
de la inteligencia social, las iglesias, organismos internacionales. Y lo mismo puede de-
cirse de los mercados, las organizaciones sociales, los centros de inteligencia, que sin las
normas, los poderes y los servicios de las entidades de la administracién y la seguridad
publica no podrian realizar sus proyectos, iniciativas, y tener una vida asociada segura,
justa y libre.

El reconocimiento de la insuficiencia directiva actual de los gobiernos es un pun-
to de inflexion en nuestras ideas y creencias de las practicas y capacidades de gobierno
de estos, al reconocer que los gobernantes no pueden gobernar en modo independiente
y autonomo el sistema social contemporaneo, cuya complejidad estructural y funcional
hace inviable la posibilidad de un dirigente o lider con la capacidad de definir y reali-
zar por si solo y por su mando el rumbo y la ruta de la sociedad, aun si cree y pretende
hacerlo. La soberania del poder ejecutivo y legislativo no es equivalente a omnipoten-
cia y omnisciencia. Necesitan la interlocucion social, el dialogo, la consulta con los ciu-
dadanos para obtener la informacién y los conocimientos que no tienen acerca de los
asuntos, problemas y situaciones sociales de importancia vital y para sumar los recursos
(financieros, cognoscitivos, tecnologicos, humanos, materiales) que poseen las corpo-
raciones economicas, las organizaciones civiles y sociales, los centros de conocimiento,
las comunidades locales, para atender satisfactoriamente los problemas de su poblacién
ciudadana y aprovechar las oportunidades de desarrollo que se presentan al interior y en
el entorno de sus localidades.

Si lo que ahora importa es la efectividad de los gobiernos democréaticos y es
crucial superar sus cinco debilidades y deficiencias, conviene apuntar con precisiéon
lo que ha de entenderse como efectividad. Efectividad es la efectuacion de los fines de
un agente, es la transformacion de las intenciones, los fines y los propositos de la ac-
cion que se decide en hechos, en situaciones reales de vida, en resultados observables
y vivibles. Por consiguiente, la efectividad implica causalidad y la causalidad implica
conocimiento.
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La efectividad es el resultado de una relacion causal. Somos efectivos cuando
suponemos, conjeturamos o estamos ciertos y seguros de que a determinadas acciones
siguen determinados hechos con un grado de probabilidad. “Si X, entonces Y”, suele
decirse. Toda accion humana, puiblica o privada, es intencional, tiene fines o proposi-
tos, y es también causal, porque se la elige por considerar que puede realizar los fines
intencionados y que sus efectos son los fines realizados. Hay acciones inefectivas, frus-
trantes, y acciones efectivas, satisfactorias. La efectividad es una relacion causal exitosa
y comprobada entre los fines de la accion y los efectos de la accion. Pero la existencia
de la relacion causal entre una accion y su efecto es un producto del conocimiento ra-
cional, resultado de los métodos y las conclusiones de la ciencia y la tecnologia y de las
experiencias laborales exitosas de personas y organizaciones.

Esto nos lleva a entender que los gobiernos municipales seran efectivos a condi-
cion de que tengan informacién, datos y conceptos sobre los problemas que los ciudada-
nos presentan en sus demandas y en sus criticas, lo cual significa conocer el perfil de las
condiciones de vida de los ciudadanos, la composicion de sus problemas y el contenido
de sus percepciones y demandas, asi como conocer las caracteristicas, causas y cone-
xiones con otras realidades sociales y conocer la gravedad y extension de sus efectos y
dafos. Pero ademas de datos sobre los problemas y sobre el perfil de los demandantes,
se exige que los gobiernos tengan conocimiento causal de las opciones de accién que le
son permitidas y seleccionen la que es idonea y efectiva para resolver aceptablemente
los problemas. Mas atn tengan conocimiento de los recursos financieros, materiales,
tecnolbgicos, humanos que requieren las acciones decididas para poder llevarse a cabo
y hacer posible su causacion. La causacion requiere datos, conocimientos, tecnologias,
agentes para producir los bienes y servicios que la demanda de la comunidad municipal
exige. En suma: efectividad => causalidad => conocimiento => recursos ejecutivos.

La efectividad limitada, insuficiente, es el problema directivo que padecen los
gobiernos municipales y las otras modalidades de gobierno en las condiciones actuales
del sistema social que se caracteriza por su complejidad estructural y funcional, por
la pluralidad y diferenciacion de las acciones (intereses, fines, instrumentos, reglas,
recursos) de sus actores, lo cual supera los conocimientos de cualquier agente social,
publico o privado. La complejidad de la vida social es propiedad también de las co-
munidades locales de los gobiernos municipales, que son parte, efecto y expresion de
la complejidad mayor del sistema social nacional e internacional. Por consiguiente, la
posibilidad de que tanto el gobierno municipal como el gobierno estatal y nacional sean
directivamente eficaces de sus sociedades complejas es limitada y, por ende, se tiene
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que reconocer realistamente que para gobernar con eficacia aceptable se requiere una
mayor comunicacion, coordinacién y asociacion entre el gobierno municipal, el gobier-
no estatal y federal, entre los gobiernos municipales vecinos y, asimismo, una mejor
relacion entre los planes y las politicas del gobierno municipal y las de la inteligencia
social de sus comunidades y entre los recursos gubernamentales y los recursos de las
organizaciones econémicas, civiles y sociales de su ciudadania. Abordaremos este tema
en el apartado final.

3. La cogobernanza: el gobierno asociado y colaborativo

No entro a exponer detalladamente la formacién y la estructura de la complejidad
de la sociedad actual que es la causa raiz de la insuficiencia del gobierno de los mu-
nicipios y de cualquier otro gobierno. El PNUD (“Reconceptualizar la Gobernanza’,
1997) senalo visionaria y perspicazmente que la complejidad del sistema social actual
exige transitar de un “centro de gobierno” a un “sistema de gobierno”, a un gobierno
colegiado, coproducido por actores publicos, privados y sociales, una afirmacién que
en gran medida recupera y revalora conceptual y practicamente la tradicion histoérica
del gobierno municipal.

Brevemente apuntado, la complejidad actual de la sociedad humana se debe a
la independencia de sus organizaciones y agentes, a la auto-referencia de sus organi-
zaciones y agentes (actian en funcion de sus fines y objetivos particulares conforme
a su sistema de valores y preferencias), a la diferencia de sus logicas de accion (son
diversos y hasta divergentes sus preferencias, fines, intereses, reglas, conductas...), a
la interdependencia, dado que los agentes sociales, ptublicos y privados, conocen que
no poseen todos los recursos necesarios para poder realizar los fines que les importan
y deciden independientemente y que sus acciones singulares decididas, aun si son
apropiadas, son insuficientes para realizarlos satisfactoriamente. La Interdependen-
cia es la propiedad esencial de la estructura y el funcionamiento de los sujetos libres
de las sociedades actuales del Estado de derecho, que reconoce, resguarda y regula las
libertades politicas, civiles, econémicas, individuales. La independencia y la interde-
pendencia de los sujetos son propiedades inherentes de todos los agentes humanos,
incluidos los gubernamentales, por causa de su limitada capacidad para efectuar sus
fines preferidos u obligados. La Interdependencia exige un nuevo modo de gobernar,

un gobierno asociado, compartido, colaborativo.
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Por la complejidad de la composicién y funcionamiento del sistema social con-
temporaneo y por la multiplicidad de los cambios que sacuden todas las dimensiones de
la vida personal y comun, no existe una agencia o un agente publico o privado, que sea
autosuficiente y totalmente independiente, aun si se le reconoce como soberano. Nin-
guno posee todos los recursos necesarios y suficientes para realizar sus fines y funcio-
nes. Necesita de los recursos que los demaés sujetos y organizaciones sociales poseen en
diversos grados y esta obligado a interactuar e intercambiar con ellos para tener acceso
y adquirirlos. Ninguno posee suficientemente todos los recursos financieros, informati-
vos, cognoscitivos, tecnologicos, coactivos, de autoridad moral, credibilidad y confianza.
El gobierno tiene la superioridad reglamentaria, coactiva, fiscal y administrativa, pero
carece de las finanzas necesarias para producir los bienes, servicios, oportunidades de
bienestar de la sociedad y disminuir las brechas de pobreza y desigualdad, carece de la
informacion y el conocimiento necesario para atender la crisis climética, la transicion
energética, la reestructuracion de la economia mediante automatizacion, robotizacion,
inteligencia artificial, y sus ideas y planes de gobierno no son universalmente aceptados
por la diversidad de posiciones de los ciudadanos y es contraproducente su imposicion.
Mas aun, muchos asuntos de importancia publica son transterritoriales, traspasan la
demarcacion territorial de los estados y las capacidades de los gobiernos territoriales.

Mi definicién recapituladora del nuevo modo postgubernamental de gobernar la
compleja sociedad contemporanea es: una gobernanza en modo de interlocucion, in-
tercambio, coordinacion, cooperacion, coproduccion, coautoria, corresponsabilidad
entre los gobiernos y entre los gobiernos y las organizaciones econoémicas y civiles de
la sociedad, que asume formas concretas de redes, asociaciones, partenariados, con-
sorcios, consejos, alianzas.

Importa entonces senalar las condiciones que hacen posible municipal, nacio-
nal e internacionalmente el modo colegiado colaborativo de gobernar y sus propiedades
fundamentales. El modo colegiado ayuda a superar la insuficiencia del gobernante, al
acercar y conciliar las diferentes posiciones y expectativas de los ciudadanos y al sumar
los recursos sociales, pero no es sin mas legitimo y efectivo en todos los asuntos y cir-
cunstancias sociales, a menos que la colegialidad sea un atributo de gobierno apreciado,
exigido y practicado por la ciudadania y que la ciudadania esté convencida de la necesi-
dad e importancia de su participacion y corresponsabilidad para resolver los problemas
que danan y envilecen la convivencia. Sin embargo, dos son las situaciones politicas y

sociales que impiden su instauracion y desempeio.
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Un primer factor es “la autoexclusion” de sectores ciudadanos en los asuntos
publicos y en la agenda de gobierno. Son numerosos los ciudadanos a los que, por
diferentes razones, justificadas o injustificadas, no les interesan los asuntos publicos,
no los consideran indispensables para la realizacion de sus proyectos y les es intras-
cendente participar en las decisiones directivas del gobierno de la sociedad. Con ex-
cepcion de las situaciones nocivas extremas que golpean y dafian sus condiciones de
vida, propiedades e intereses particulares, son numerosos los ciudadanos que organi-
zan sus vidas sin tomar en consideracion de su entorno social y sin compromiso con
el bien comun, por lo que les resulta incomprensible, insustancial, el concepto de un
gobierno compartido, colegiado, y el de participaciéon ciudadana.

Pero no es solo la autoexclusion de los ciudadanos en los asuntos publicos lo que
impide o debilita la efectividad y legitimidad del gobierno municipal. Un segundo fac-
tor causal es la desvalorizacién del gobierno municipal como direccién mancomunada,
es el juicio o el prejuicio que sectores singulares de ciudadanos tienen sobre la idonei-
dad y los alcances reales de la participacion, asociacion y cooperacion que practican los
gobernantes y los ciudadanos en especificos asuntos sociales, o es el juicio y prejuicio
que tienen sobre el perfil y las trayectorias sociales cuestionables que caracterizan a los
agentes participantes en el disefio y la implementacion de las decisiones directivas y
que dan pie a no tenerles confianza y a descalificarlos por sus transgresiones, contradic-
ciones, oportunismos e incompetencia. Para muchos ciudadanos locales los que toman
las decisiones sobre el presente y el futuro de sus comunidades son los mismos y los de
siempre, demasiado vistos, y en casos cuestionables con o sin razones no son creibles y
confiables.

Esta segunda observacion sobre las deficiencias y hasta vicios de las decisiones
directivas del Ayuntamiento, que suelen propiciar la decisién ciudadana de autoexcluir-
se y desinteresarse de la vida asociada y de su gobernanza, pone en el centro de la dis-
cusion las propiedades que son esenciales y obligadas para que la colegialidad, el cogo-
bierno y la cooperacion sean socialmente viables y aceptables. La condicion decisiva no
es el namero de los participantes, sino la calidad juridica y ética de su comportamiento
y las reglas que siguen en la deliberacion y decision colegiada. Sobran evidencias de
que gobiernos municipales abiertos a la participacion ciudadana (“gobierno abierto”,
“presupuesto participativo”, rendicion de cuentas periodica...) han tomado decisiones
impugnables porque los participantes en la decision directiva tienen trayectorias socia-
les ignominiosas, sus intereses no son de naturaleza publica y los acuerdos que cierran
las conversaciones y negociaciones incluyen hechos de corrupcion o una distribucion
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inequitativa de los beneficios, que se concentran en algunos sectores o individuos favo-
recidos, mientras los costos se extienden al conjunto de la poblacion. Son evidentes las
irregularidades de las politicas municipales urbanas, ambientales, sanitarias, educati-
vas, habitacionales, de infraestructura de las comunidades locales.

La interlocucion y deliberacién de los multiples actores que participan en los
asuntos publicos no es armonica y facil. Regularmente es tensa y polémica, dado que
los actores participantes tienen intereses diferentes y divergentes en los asuntos que les
importan y son frecuentemente relaciones de poder con pulsos de fuerza entre ellos,
que se manifiestan en las actitudes de intolerancia de algunos cuando sus datos, anali-
sis y propuestas son cuestionados o en actitudes de superioridad y discriminacién hacia
determinados participantes, o por mentiras, chantaje, cooptacion de rivales, imposi-
cion de conclusiones. Hay un lado sombrio en mucha participacion.

Para evitar estas situaciones y conductas contrarias a la nueva gobernanza cole-
giada es necesario que los multiples actores del gobierno municipal elaboren, acuerden
y acepten un marco de principios, normas y criterios que guien la interlocucion, el
intercambio, la discusién y los acuerdos de la deliberacion de los asuntos sociales de
interés general a fin de que concluya en decisiones sociales constructivas, legitimas y
efectivas. Este punto es importante porque en los tltimos tiempos se reivindica y existe
la participacion ciudadana, “la democracia participativa”, pero no se sefialan sus con-
diciones, propiedades y reglas que debe seguir la participacion, fuera del sefialamiento
del derecho politico de los ciudadanos a participar en la definicion de los fines y las ac-
ciones de las decisiones publicas y a opinar sobre su calidad institucional y correccion
operativa. La participacion sin principios y reglas basicas de interlocucion y delibera-
cion suelen reproducir las transgresiones, las desviaciones y las equivocaciones que
ocasionan la autoexclusion de sectores ciudadanos o su escepticismo sobre la politica y
el gobierno, sea el convencional unipersonal o el colegiado.

En la cuestion crucial del marco valorativo de la interlocuciéon y deliberacion
publica de los gobernantes y los ciudadanos expondré solo los puntos teméticos basicos
que son indispensables para el futuro de la democracia liberal deliberativa y participa-
tiva, no solo municipal.

El marco regulador de la interlocucion y la deliberacion comprende dos dimen-
siones o planos interrelacionados, interdependientes: la dimensién subjetiva de la con-
versacion de los interlocutores y la dimension objetiva de sus posiciones cognoscitivas
y propuestas practicas. La dimension subjetiva del marco regulatorio formal o informal
de la interlocucién concierne a las conductas de los interlocutores. Es una dimension
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valorativa, axioldogica, que reconoce y defiende el valor de los seres humanos, la igual-
dad de sus libertades y derechos privados y publicos, su autonomia, su capacidad de
entendimiento y reflexion y su libertad de expresion. Exige el respeto a todos los sujetos
interlocutores y exige veracidad en la interlocuciéon. Han de prohibirse las conductas
que obstruyan los entendimientos y acuerdos por falsedades, mentiras, intolerancia,
discriminacién, exclusion de sujetos con el derecho a participar, desigualdad en las
oportunidades y tiempos de intervencion, el lenguaje ofensivo, el chantaje, la intimida-
cion, la imposicion de conclusiones por personalidades o grupos poderosos e influyen-
tes, etc.

La dimension objetiva de la interlocucion es cognitiva, comprende las propie-
dades logicas y las propiedades cognoscitivas que deben tener las argumentaciones,
objeciones, criticas, calculos, propuestas de los sujetos dialogantes para ser considera-
das correctas y aceptables. Los datos comprobables, las definiciones y argumentaciones
logicamente correctas, las explicaciones y calculos empiricamente probados favorecen
y facilitan los entendimientos y los acuerdos. Por el contrario, los obstruyen todas las
veces que las intervenciones de los interlocutores de la deliberacion publica carecen de
datos comprobables, sus definiciones de los problemas sociales son defectuosas o con-
tradictorias, sus razonamientos son incoherentes, ilogicos, y sus propuestas de accion
son mas bien anhelos inviables o costosos, sin base en conjeturas causales validas.

El gobierno municipal por su gobernar mancomunado, involucrado en la aten-
cion a los asuntos directos de la vida de sus comunidades, es un gobierno representa-
tivo y receptivo de la participacién de sus ciudadanos en las decisiones publicas y, por
tanto, requiere y exige normas formales o informales en sus diversos modos de inter-
locucion y deliberacion con la ciudadania. El gobierno municipal sabe realistamente
que la mayor parte de sus ciudadanos estan interesados en resolver los problemas de
sus vidas (infraestructura, servicios, bienes publicos, molestias, extorsiones...), pero
sus vivencias, observaciones, evaluaciones de perjuicios y dafnos, que determinan la
gravedad de los problemas y sus propuestas de solucién son diferentes en contenido y
urgencia de atencion, por lo que se requieren reglas de didlogo y discusién entre los ciu-
dadanos y entre los ciudadanos y el Ayuntamiento a fin de impedir conflictos, choques,
animadversiones y avanzar hacia decisiones que recojan lo fundamental y lo comtin de
las posiciones y sean aceptables mayoritariamente. El gobierno municipal sabe ademas
que en la deliberacion de los asuntos de la comunidad no faltan personalidades, grupos
u organizaciones que quieren imponer su vision de los problemas y sobre todo las solu-
ciones favorables a sus intereses econémicos, politicos y familiares.

27



Justamente las dificultades de los acuerdos por las diferencias de los participan-
tes y los abusos de los poderosos que saben que pueden imponer sus posiciones a los
gobiernos y a sectores sociales son el motivo principal para que la gobernanza abierta
a la deliberacion ciudadana tenga reglas de interlocucion y deliberacion, que por lo
menos proscriben y bloquean las decisiones facciosas de los que se aprovechan de las
instituciones abiertas y colegiadas para imponer sus intereses particulares y presentar-
los como expresion del interés comin, publico. Hay demasiadas leyes de participacion
ciudadana que no formulan valores, principios y reglas de la participacion que ocurre
mediante el didlogo, la discusion, la conciliacion de posiciones diferentes y la acepta-
cion de compromisos.

En conclusion y resumen

En la sociedad contemporanea los problemas del gobierno democratico se centran en la
efectividad de sus regulaciones, politicas, bienes y servicios mas que en la legitimidad
de posicion y actuacion del gobernante. Importa la efectividad de los gobiernos munici-
pales legitimos. Importa una democracia de resultados y no solo de valores, no obstante
que se reconozca la superioridad axiologica de la democracia liberal sobre los demas re-
gimenes politicos. Importa que el gobernante no sea solo legalmente elegido y respete
las leyes en su actuacion, sino que sus decisiones y operaciones directivas sean ttiles,
beneficiosas, productivas directa o indirectamente para el conjunto de la sociedad, y
se enfoquen principalmente en los sectores ciudadanos emproblemados, necesitados,
discriminados o excluidos.

La efectividad implica legitimidad y ademaés causalidad. Por ende, se sustenta
en datos objetivos, conceptos l6gicamente correctos, conocimientos causales probados,
calculo de los efectos y los costos de las acciones directivas decididas, ingenieria de los
procesos operativos, gerencias competentes, personal experto. Sin informacién, cono-
cimiento causal y disposicion de recursos las decisiones directivas son ineficaces, aun
si son impecablemente legitimas, recogen politicamente las demandas ciudadanas y
definen correctamente los problemas a resolver.

Actualmente el problema de la inefectividad directiva del gobierno en general y
del municipal en particular es su insuficiencia. No dispone de todos los recursos que
se requieren para dirigir la sociedad actual, que se caracteriza por la complejidad de su
estructura, composicion, funcionamiento. Para superar su insuficiencia, los gobiernos
han comenzado a practicar un modo de gobernar asociado, colaborativo, abierto, cole-
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giado con sus ciudadanos en numerosos asuntos publicos y que expresa y realiza efec-
tivamente la representatividad politica de la democracia liberal. Es la “gobernanza por
cogobierno”, la cogobernanza. La Agenda 2030 de los Objetivos de Desarrollo Social y
la COP 21 del gobierno de la crisis climéatica y la transicion energética son ejemplos de
la conciencia internacional de la nueva gobernanza de la sociedad humana, que incluye
la coordinacion, la asociacion y la colaboracion entre los estados nacionales, los gobier-
nos, las empresas de mercado, la inteligencia social y las organizaciones sociales.

Sin embargo, hay evidencias de que la cogobernanza no es efectiva solo por el
hecho de que incluye la participacion ciudadana y lleva a cabo formas de consulta, con-
versacion, concertacion con los ciudadanos. La condiciéon y propiedad decisiva de la
cogobernanza es la calidad de la deliberacién y la decision puablica que definen gobier-
no y ciudadania mas que la cantidad de los interlocutores, decisores y ejecutores. Es
la calidad institucional, cognitiva, ejecutiva de los participantes mas que su nimero
y diferencia. Para construir la efectividad directiva de la participaciéon se requiere un
marco de principios, normas y criterios que guien la interlocucion y la deliberacion
publica y regulen el intercambio de las opiniones, la discusion, las concertaciones, los
acuerdos entre el gobierno y la ciudadania y la corresponsabilidad en la ejecucion de
los acuerdos.

En el entorno nacional de cambios y problemas de escala transnacional, la so-
ciedad municipal es uno de los ambitos méas golpeados, porque las comunidades
locales concretas, particularmente las que son menores en poblacién y tienen rezagos
economicos y politicos, perciben con mayor rudezay dafio los efectos del cambio climéatico
(inundaciones, sequias, incendios, tornados...), los efectos del cambio tecnolégico actual
(desigualdad de acceso a los sistemas digitales de informacion y comunicacion, incluidas
las destrezas de su manejo que representan las oportunidades de empleo de los procesos
de la inteligencia artificial), los cambios de la produccion y del comercio de la economia
establecida y los cambios de preferencias y conductas de los ciudadanos. El municipio
es, asimismo, en buen niimero de naciones el sitio donde la pobreza, la desigualdad, la
discriminacion, el abandono y la emigracion son una fatalidad intergeneracional. Es una
historia social sombria.

Sin embargo, a pesar de los cambios y las condiciones aciagas, la sociedad local
municipal por su historia, cultura, comunicacioén social, arraigo, es el ambito que posi-
bilita y facilita el gobierno cercano, interactivo, ciudadanamente denso y representativo,
aunque su desempeiio sea irregular y tenga altibajos. Y lo es, porque el gobierno muni-
cipal se ocupa de las condiciones y situaciones necesarias y comunes de la vida cotidiana
de sus comunidades, no obstante que sus miembros tengan estatus sociales diferentes
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y un grado de influencia desigual en las decisiones directivas del gobierno. El Ayunta-
miento, la Comuna, por las implicaciones que sus funciones publicas tienen para aten-
der y gestionar las necesidades y las actividades de la vida diaria de las personas y las
familias de su poblacién ciudadana es un gobierno que tiene en principio un significado
vital de superior importancia y, por ello, puede entenderse y practicarse como un modo
de gobernar que se decide y ejerce en afinidad, asociacion y mutualidad con lo que la
ciudadania percibe, necesita y demanda como condiciones necesarias y exigibles de su
vida en tanto ciudadanos de los municipios que conforman el Estado de Derecho.

Sin duda los gobiernos municipales requieren mas recursos para poder gobernar
con mayor eficacia y eficiencia en diversas materias y problemas que son ingobernables
solo con los recursos singulares de los municipios. Sin coaliciones intermunicipales y
sin la coordinacion y cooperacion de los gobiernos estatales y el federal, dificilmente el
gobierno municipal puede controlar razonablemente los problemas y encauzar los cam-
bios que sacuden a sus comunidades. Es pequefio para la magnitud de los problemas y
los cambios.

La exigencia justificada de mayores recursos y de intergubernamentalidad son
actividades y batallas a emprender y ganar. Sin embargo, el recurso comparativamente
superior del municipio, su ventaja directiva frente a otros tipos de gobierno, es su en-
trelazamiento con las condiciones de vida de sus ciudadanos, su comunicacion directa
con la poblacion, la colegialidad de su interlocucion y deliberacion publica sobre los
asuntos de interés comun.

Es en este punto crucial donde se deben enfocar las ideas, los enfoques, las pro-
puestas directivas, los proyectos de progreso y bienestar. Hay que fomentar, establecer
y practicar una interlocucién y deliberacion sistematica entre el gobierno y los sectores
ciudadanos y entre los mismos sectores ciudadanos acerca de las condiciones y situa-
ciones de interés general de la sociedad local. En el momento en que las decisiones
gubernamentales municipales sean colegiadas, se basen en acuerdos y compromisos
compartidos por los dirigentes de los ayuntamientos y los miembros de la sociedad
local, regional, sera altamente probable que estos municipios se vuelvan centros atrac-
tivos para vivir saludablemente, disfrutar de bienes y servicios necesarios y facilitado-
res, convivir sin miedos y amenazas, asi como para inversiones productivas y para una
nueva relacion entre las actividades economicas y la biodiversidad de la naturaleza.

El regreso a la direccion colegiada del Ayuntamiento municipal puede ser una de
las condiciones basicas para revalorizar la democracia liberal, reactivar su representa-
tividad y recuperar la confianza social en su capacidad directiva, que hoy es su proble-
ma. Tiene sentido luchar por obtener una mayor cantidad de recursos para el gobierno
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municipal que por causa de las practicas politicas del pais se ha vuelto un gobierno
unipersonal, seccional, divisivo, polarizado, y también disociado de otros gobiernos e
involucrado en asegurar los intereses de reproduccion del poder local de los partidos
politicos més que en responder a las expectativas y los problemas cotidianos de vida
de los ciudadanos locales. Pero la condicion decisiva de la legitimidad y efectividad del
gobierno municipal y de la confianza social en su capacidad y responsabilidad directiva
es involucrarse en consolidar el modo de gobernar en Ayuntamiento, que se ha forjado
a lo largo de una historia politica de siglos y se entiende y ejerce colegiadamente y que,
por su posibilidad de mayor sustancia social, es la referencia deseable y exigible de la
conduccion y rectoria de la sociedad humana.
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