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Resumen

La presente investigacion muestra que la relacion entre las reglas electora-
les y el desempenio institucional no solo es compleja sino contradictoria. A
partir de una revision tanto de la literatura normativa como de la literatura
critica sobre gobierno local, rendicién de cuentas y clientelismo se desarro-
lla un modelo conceptual para entender la relacién entre elecciones, parti-
cipacion y desempeiio. Para probar el modelo se utiliza un caso tnico de
un gobierno dividido que en la practica presenta visos de gobierno abierto
a nivel local. Por medio de un exhaustivo trabajo etnografico y utilizando
métodos cualitativos, se contrastan distintos enfoques tedricos en torno a un
caso de estudio. Se trata del tnico estudio empirico de la figura de regidores

de demarcacion en México.
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Abstract

This research demonstrates that the relationship between electoral rules and
institutional performance is both complex and contradictory. Based on a re-
view of normative and critical literature on local government, accountability
and clientelism, an original conceptual model is developed for understand-
ing the connections among elections, participation and performance. To
test this model, a unique case of a divided government is analyzed that, in

practice, offers glimpses of an open government at the local level. Through

Keywords: extensive ethnographic fieldwork using qualitative methods, various theo-
municipal government, retical perspectives are contrasted through the case study of a small munic-
open government, divided ipality. This is the only empirical study of a singular government official in
government, open council. Mexico called the regidor de demarcacion.
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Introduccion: un cuasiexperimento institucional de gobierno local

La descentralizacion politica supone hacer a los representantes populares
mas “cercanos a la gente”, asi como “mads responsables y sensibles ante su
circunscripcién”. Al hacer hincapié en estas dos ideas, las teorias normativas
sobre descentralizaciéon y democratizaciéon' expresan que la provision de
bienes publicos mejorara si los representantes locales son electos de forma
directa y cercana. Sin embargo, la evidencia empirica ha demostrado que las
reformas de descentralizacién y los procesos de democratizaciéon no siempre
conducen a mejores resultados a nivel local.’

Esta paradoja plantea un rompecabezas interesante al cuestionar por qué
las reformas de descentralizacién y democratizacién fallan bajo (la falta de)
ciertas condiciones. Desde una perspectiva teérica diferente, las teorias de
clientelismo y corporativismo expresan que para que la descentralizacién y
la democratizacién funcionen es necesario cambiar ciertas practicas, incen-
tivos, reglas e incluso valores culturales.” En este sentido, las reformas de
descentralizacion politica pueden no producir los resultados esperados por
las teorias convencionales, pero si pueden ser explicados por otras perspec-
tivas teodricas alternativas, y viceversa.

El vinculo de la descentralizacién politica con la capacidad y el desempenio
gubernamental ha llamado la atencién de académicos y profesionales por
igual, generando la produccién de una amplia —y hasta cierto punto contra-
dictoria— literatura sobre la relacion entre el disefio de las instituciones guber-
namentales y la habilidad de los gobiernos subnacionales para desempenarse
correctamente. Un buen ejemplo de dicho contrasentido es la experiencia en
América Latina, ya que pese a las reformas de descentralizacién que se han
llevado a cabo en las ultimas tres décadas, los gobiernos subnacionales todavia
enfrentan una insuficiencia en sus capacidades institucionales y un bajo nivel

en su desempeno. Existe evidencia empirica que muestra que la descentrali-
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Tulia Falleti, Decentralization and
sub-national politics in Latin America
(Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2010).

Lucio Payan, “Cuantificacion
del desempefio econémico

de los gobiernos locales en
Meéxico”, Region y Sociedad 28.66
(2016): 295-320.

En todos los estados mexicanos,
excepto Nayarit, la legislacion
municipal (las leyes organicas
municipales) aseguran que el
presidente municipal cuente con
mayoria de los regidores, de
modo que la paralisis o estan-
camiento politico es imposible
porque el alcalde siempre tiene
una clara mayoria. Sin embargo,
en Nayarit los “gobiernos muni-
cipales divididos” son hicieron
posibles por la reforma. Los re-
gidores por demarcacién pueden
ser elegidos de cualquier partido
y constituyen la mayoria dentro
del cabildo. Aproximadamente el
70 por ciento de los miembros
del consejo son electos directa-
mente utilizando una mayoria
simple por distrito o regla de
circunscripcion (varios distritos
electorales o circunscripcio-

nes existen dentro de un solo
municipio), y el otro 30 por
ciento es utilizando una regla de
representacién proporcional en

un distrito de todo el municipio.
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zacién politica funciona bajo ciertas condiciones, pero no bajo otras.* Existen
algunos estudios que analizan el disefio de las instituciones subnacionales y
como se eligen los representantes, asi como los efectos de esta integracion en
la capacidad y el desempefio de los gobiernos locales.’

Esta investigacion es relevante debido al estancamiento politico e insti-
tucional derivado del fenémeno del gobierno dividido, una situacién sin
precedentes en Nayarit e imposible de ocurrir en otros estados de México.*
De ahi la relevancia del caso de estudio, que es nico en el pais. Para ello
se analiza el efecto de la reforma electoral de Nayarit en la capacidad y el
desempeno institucional locales mediante una revision de las interacciones
politica y de rendicién de cuentas entre los regidores y sus circunscripciones
o demarcaciones: clientelas, burocracias y partidos politicos.

La relevancia académica de este estudio radica en el hecho de que existen
explicaciones convencionales (normativas) con respecto a la forma en que la
descentralizacion politica afecta las dinamicas politicas locales, las capacidades
y el desempeno de los gobiernos subnacionales. Por ello es pertinente explo-
rar en qué medida las expectativas de la reforma se han cumplido en Nayarit,
en especial en Jala (véase figura 1), un municipio que cuenta con mecanis-
mos de rendicion de cuentas tanto internos (de procedimientos, de partidos)
como externos (circunscripciones/demarcaciones, clientelas). Por lo tanto, la
pregunta de investigaciéon es como la reforma electoral afecta la capacidad y
el desempefio de instituciones locales mediante diferentes configuraciones de

mecanismos de rendicion de cuentas y representacion politica.
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Figura 1. Localizacion geografica de Jala
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Fuente: elaboracion propia.

Mediante el uso de métodos cualitativos, en esta investigacién se pro-
pone desentrafiar los mecanismos causales’ entendidos como “los proce-
sos o vias a través de las cuales un resultado existe” desde una perspectiva
realista donde el poder causal o la necesidad causal son fundamentales y es
tarea de la investigacion cientifica llegar a teorias e hipotesis empiricamente
justificadas acerca de estos mecanismos cuasales por medio de los cuales las
autoridades municipales son electas, asi como el efecto que tienen en sus
capacidades y desempeno institucional por medio de diferentes compor-
tamientos de rendiciéon de cuentas y representacion politica de los actores
politicos (regidores).

Existen varias maneras para responder empiricamente a una pregunta

de investigacién como la que guia esta investigacion. Este estudio utiliza

7 Julio Aguirre, “Mecanismos

causales y process tracing. Una
introduccién”, Revista SAAP 11.1
(2017): 147-175.
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un enfoque cualitativo basado en narrativas analiticas para entender las
expectativas/motivaciones en el comportamiento de los regidores y otros
actores locales. Estas narrativas sirven para mapear los mecanismos causales
que vinculan la forma en que se elige a los representantes locales y como
los gobiernos locales se desempenan. Ademas, se expone la manera en que
los regidores por demarcacion® se relacionan con el aparato burocratico el
gobierno municipal (ayuntamiento) en comparacion con los regidores tra-
8  Regidores de demarcacion es dicionales, electos mediante “listas de partido”.

el nombre otorgado a la figura Es importante sefialar que ni los mecanismos causales ni las expectativas

de representacién politica de
aquellos regidores electos por son evidentes desde el exterior y tanto la documentacion sobre el tema como

medio de una demarcacion los “datos duros” siguen siendo escasos en este caso. Por consiguiente, una

electoral (mayoria relativa) y no
por lista (planilla) como los de-  aproximacion mas adecuada para identificarlos es por medio de métodos

mds regidores (representacion cualitativos que permita indagar el interés/motivacién de los actores en

proporcional).
torno a la reforma electoral y el funcionamiento del ayuntamiento antes y
después de la reforma. Este enfoque metodologico es 1til y relevante porque
es precisamente en el nivel micro donde ocurren las interacciones entre los
actores (regidores, ciudadanos, electores).

Es en este nivel de analisis donde las relaciones personales —y luego agre-
gadas en grupos— constituyen las relaciones politicas e institucionales de la
comunidad para que puedan ser rastreadas, reconstruidas e interpretadas.
Para este proposito, la investigacién consistio en varias visitas de campo
durante los afios de 2011 y 2016 en las que se realizaron diversas entrevis-
tas estructuradas y semiestructuradas (véase Anexo 1) asi como un estudio

9 Akhil Gupta, “Blurred bounda- etnografico basado en el marco conceptual de la “antropologia del Estado™.’

ries: the discourse of corrup- Este estudio se divide en cuatro secciones. La siguiente seccién presenta

tion, the culture of politics, and
the imagined State”, American una revision teérica de la literatura especializada y una discusion de los prin-

Ethrologist 22 (1995): 375-402. cipales conceptos utilizados en la investigacion. La segunda seccion explica
la metodologia utilizada para el andlisis, poniendo énfasis en los retos empi-
ricos del trabajo de campo. La seccion tres presenta el analisis de la evidencia
recopilada y la aplicaciéon de los marcos conceptuales. Por ultimo, la cuarta
seccion ofrece observaciones finales, asi como conclusiones empiricas e

implicaciones teoricas.
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¢A quién representan y para quién trabajan los regidores?

La literatura sobre descentralizacion, democratizaciéon y desempenio institu-
cional ofrece distintas ideas para una evaluacion tedrica sobre como la arena
electoral afecta el desempenio de los gobiernos locales mediante diferentes
configuraciones de mecanismos de rendiciéon de cuentas y representacion
politica. Por lo que se intenta conjuntar dos cuerpos de literatura que tradi-
cionalmente separados para tratar de entender el vinculo (causal) entre las
reglas del juego (elecciones) y los resultados del juego (gestién publica).

La descentralizacion politica se refiere principalmente a la elecciéon directa
de los cargos politicos locales, lo que implica la expansion de la competencia
electoral formal a nivel subnacional, a diferencia de aquellas oficinas a cargo
de determinados ejecutivos, burdcratas y otros funcionarios publicos.' La
descentralizacién politica se define como la democratizacién de la toma de
decisiones institucional, ya que asi existe un vinculo de rendicién de cuentas
mas directo entre las autoridades electas y los ciudadanos, la llamada rendi-
cién de cuentas hacia los electores (constituency accountability).

Este cuerpo de literatura puede ser descrito como normativo o convencio-
nal, en el que se predice un efecto positivo sobre la gobernanza democratica.''
Sin embargo, la investigacion sugiere que las elecciones subnacionales son
una condicién necesaria para que la descentralizacién politica promueva la
democracia. Es posible que el efecto de la descentralizacion logre tener un
mayor alcance al hacer a los gobiernos locales mas responsables y repre-
sentativos si va mas alld de solo introducir elecciones subnacionales para
empoderar a los ciudadanos y las comunidades a nivel local.'”

Como un proceso continuo, la descentralizacion politica puede adoptar
diferentes vias y producir asi diversos resultados. Las elecciones subnacio-
nales también pueden producir impactos no deseados e incluso negativos
en la gobernanza local. Por ejemplo, los funcionarios nacionales y locales
pueden utilizar prerrogativas del cargo para apoyar a sus candidatos favori-
tos en elecciones subnacionales, ampliando y profundizando las redes que

sustentan al gobierno y a los partidos hegemonicos.'” Los brokeres dentro o
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Adolfo Cogco y Alfonso Marti-
nez, “Descentralizacion, politica
social y ciudadania. Un proceso
en construccion”, Reflexion Politica
34 (2015): 110-122.

Amit Ron, “Modes of Democra-
tic Governance”. En The Oxford
handbook of governance, editado por
Levi Faur D. (NY: Oxford Uni-
versity Press, 2012), 472-484.

Ken Eaton, Kaj Kaiser y Paul
Smoke, The Political Economy of
Decentralization Reforms. Implications for
Aid Effectiveness (Washington: The
World Bank, 2011).
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14  Stephan Haggard y Steven

15

16

Webb, “Political incentives and
intergovernmental fiscal relations:
Argentina, Brazil and Mexico
compared”. En Decentralization and
Democracy in Latin America, editado
por Alfred Montero y David
Samuels (Notre Dame: University
of Notre Dame Press, 2004).

“Brokers” es el término utiliza-
do para referirse a los interme-
diarios politicos, que fungen
como enlaces entre gobernantes
y gobernados, intercambiando
apoyos electorales por preben-
das y dadivas.

Andreas Schedler, “;Qué es la
rendicion de cuentas?”, Cuadernos
de Transparencia 3 (2004): 9-34.

fuera de los partidos politicos son actores clave en el proceso de descentra-
lizacién politica, la creacion de capacidades y el desempefio del gobierno.'
De hecho, estos brokeres no solo ejercen influencia en los representantes
electos, sino que la responsabilidad y la rendicién de cuentas de los repre-
sentantes pueden llegar a ser mayores ante los brokeres que ante los votantes
(rendicion de cuentas ante el partido)."”

Los incentivos que “mueven” a politicos y burdcratas surgen principal-
mente de las instituciones electorales, de la estructura interna de los par-
tidos politicos y, lo mds importante, de la competencia estratégica entre
politicos que maximiza las probabilidades de “sobrevivencia politica”. El
enfoque “electoralista” asume que las jerarquias politicas existentes ejercen
influencia (inercia histérica) en los politicos, pero también que los actores
politicos tienen un pensamiento estratégico y con vision a futuro y que pue-
den intentar redisefnar las instituciones existentes si ello contribuye con sus
objetivos politicos. Estos efectos de la inercia institucional y pensamiento
estratégico pueden contrarrestar los resultados esperados de las reformas de
descentralizacion, distorsionando la manera en que las instituciones locales
deben trabajar.

Entre las limitantes y los mecanismos de apoyo institucionales y buro-
craticos que surgen en medio de las reformas electorales, los procesos de
rendicion de cuentas en juego han demostrado ser decisivos al afectar a la
gobernabilidad democratica local. El efecto de las reformas electorales en la
capacidad y el desempefio de los gobiernos locales estd determinado por el
compromiso entre los representantes municipales —en este caso, los regi-
dores— y sus circunscripciones o demarcaciones, clientelas, redes, partidos
politicos y burocracias. Estos pueden fomentar u obstaculizar los efectos de
la descentralizacion politica y a su vez afectar la creacion de capacidades vy,
en consecuencia, el desempeno de los gobiernos locales.

De acuerdo con la literatura sobre el tema, los mecanismos de rendi-
cion de cuentas pueden adoptar diferentes formas.'® La rendicion de cuentas
puede ser categorizada como interna (dentro de la estructura de gobierno

local) o externa (en relacién con actores no estatales que, sin embargo, ejer-
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cen gran influencia sobre los gobiernos locales). Al combinar los dos vec-
tores de analisis —ya sea como mecanismos de apoyo o como limitantes—y
por otro lado la orientacién interna o externa de la rendicion de cuentas del
gobierno local, es posible desarrollar una tipologia de configuraciones de
rendicion de cuentas. En esta investigacién se propone un marco analitico
que consiste en cuatro tipos basicos de rendicion de cuentas (véase figura
2) cada uno con su propia logica de acuerdo con quién esta relacionado y
dénde ocurre dicha relacidn, con base en las diferentes teorias de rendicién

de cuentas y representacion politica.'’

Figura 2. Tipos de rendicion de cuentas

Capacidad institucional y desempefio

A

Mecanismos de apoyo Limitantes

Rendicion de cuentas Rendicion de cuentas
Externas por circunscripcion clientelista
(voto directo) (corretaje)

Gobierno local

Rendicion de cuentas Rendicion de cuentas
er procedimiento de partido
(de gestion/gerencial) (no reeleccién)

Internas

Fuente: elaboracion propia.

A continuacién, se discuten a detalle esta tipologia propia de rendiciéon
de cuentas. Huelga afirmar que los regidores rinden cuentas a diferentes
actores dentro y fuera del gobierno, de los cudles resultan diferentes confi-
guraciones de rendicion de cuentas y representacion politica. Tanto las cir-
cunscripciones como las clientelas son actores externos a quienes los actores

politicos deben responder. La rendicién de cuentas de partido se considera

17 Adam Przeworski, Susan Stokes

y Bernard Manin, Democracy,

Accountability, and Representation
(Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2001).

SECCION GENERAL

GOBIERNO DIVIDIDO, ¢CABILDO ABIERTO?: ESTUDIO DE CASO DE LOS
REGIDORES DE DEMARCACION EN MEXico

David Gomez Alvarez Pérez

299
Intersticios Sociales
El Colegio de Jalisco
marzo-agosto, 2020
nam. 19
ISSN 2007-4964



300
Intersticios Sociales
El Colegio de Jalisco
marzo-agosto, 2020
nam. 19
ISSN 2007-4964

SECCION GENERAL

interna al gobierno local, porque los actores politicos deben cumplir con
una serie de mecanismos de gestion y directrices de partido antes y después
de que son electos al cargo. Tedricamente, se supone que la rendicién de
cuentas de partido se debilitaria con la reforma electoral, pero la impo-
sibilidad de reeleccion inmediata es una limitante institucional (que, sin
embargo, a partir de 2021 sera legal para todos los municipios del pais).

Tedricamente se esperaria que la reforma electoral afecte a los cuatro
tipos de rendicién de cuentas de manera diferente, lo que provoca un efecto
final diferenciado en la capacidad y el desempefio institucionales de los
gobiernos locales. Desde una perspectiva institucional, la reforma electoral
—definida como el cambio en las “reglas del juego” que determina como los
jugadores se involucran e interactuan— cambia los incentivos, forzandolos
a cambiar su comportamiento. La direccion y la intensidad de los cambios
en el comportamiento de un actor politico dependen de los incentivos a
los que se enfrenta, que a su vez son determinados por el tipo de rendicion
de cuentas que predomina. La distincién analitica de los diferentes tipos de
rendicion de cuentas permite identificar a quién y donde rinden cuentas los
actores. En la practica, sin embargo, mientras que algunas responsabilida-
des pueden prevalecer sobre otras, los actores desarrollan otras diferentes al
mismo tiempo.

A continuacion, se desarrolla un modelo conceptual propio (véase figura
3) que presenta la forma en que se espera que la reforma afecte a los cua-
tro tipos de rendicién de cuentas, que a su vez tienen un efecto distinto
(e incluso opuesto) en las capacidades y desempenio. Por lo tanto, se pro-
pone que la relacion entre la variable independiente (la reforma electoral)
y las variables dependientes (la capacidad y el desempefio institucionales)
se mida/medie por una variable intermedia (rendicién de cuentas), la cual
toma diferentes formas (hacia los votantes, de procedimiento o burocratico,
clientelista y partidista). Esta variable intermedia explica de manera mas
adecuada el vinculo (presumiblemente causal) entre la reforma electoral y
la capacidad institucional y el desempefio —una relaciéon compleja e indirecta

que de otro modo seria dificil desentrafiar y aun mas explicar—. Enfocarse
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en la variable intermedia ayuda a trazar el andlisis, de manera mas precisa,

de los mecanismos que operan entre las multiples variables de esta compleja

ecuacion.
Figura 3. Modelo conceptual
Variables independientes Variables intermedias Variables dependientes
Rendicién de cuentas 2
por circunscripcion <
(voto directo)
f=3
g .
Rendicion de cuentas = _Capacidad
burocrética S institucional _
P =4
Reforma (weberiana) g
electoral - 3
8
(regidores de demarcacién) Rendicion de cuentas D = 5
de partido s SIPEND
institucional

(no reeleccion)

Ruitantes

(corretaje)

Fuente: elaboracion propia.

Desde una perspectiva tedrica, se esperaria que los funcionarios electos
por demarcacién tengan mayores incentivos para gobernar para el “inte-
rés publico”, ya que responden directamente a la ciudadania (rendicion
de cuentas por circunscripcién). Si se parte del supuesto de que el “buen
gobierno” es recompensado, la logica de este argumento tedrico es directo
y simple: a medida que aumenta la rendiciéon de cuentas en las circunscrip-
ciones, los representantes electos son mas propensos a responder al interés
publico general que solo a los simpatizantes de sus propios partidos. Desde

18 Angélica Rosas, “Una ruta
esta optica, los representantes estarian interesados en promover las politicas metodolégica para evaluar la

capacidad institucional”, Politica

institucionales de fortalecimiento de capacidades que les permitan desem-
y Cultura 30 (2008): 119-134.

pefarse mejor.'*
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Sin embargo, el argumento opuesto puede sostener que la competencia
electoral y la alternancia en el cargo pueden debilitar la capacidad institucio-
nal como resultado de las decisiones a corto plazo para obtener o permane-
cer en el poder.'” A menos que los politicos locales se enfrenten a incentivos
adecuados, es poco probable que las capacidades institucionales se fortalez-
can, ya que los politicos tienden a evadir los costos politicos que conlleva
implementar politicas que construyan capacidad institucional ya que no son
redituables politicamente en el corto plazo. Cuando los politicos dependen
mas de las decisiones del partido que de la eleccién de los ciudadanos para
avanzar en su carrera politica, la rendicion de cuentas por circunscripcién es
mas débil que la de partido.” Al final, la imposibilidad de reeleccién hace
que los politicos dependen de las decisiones de los partidos (rendicién de
cuentas de partido) antes que en los votos de los ciudadanos.

Los sistemas electorales dan forma no solo a la composicién, sino tam-
bién al ejercicio del gobierno Las “reglas del juego” electorales’' convierten
los votos en escanos del consejo municipal (cabildo), lo cual determina la
forma en que se integran los gobiernos y como se ejerce el poder. Aunque,
la existencia de ciertos factores politicos antidemocraticos —como las prac-

> altera la conexién de

ticas clientelistas, patrimoniales y de patronazgo—’
rendicién de cuentas creada mediante la eleccion directa universal de las
autoridades.”’ Practicas autoritarias y antidemocraticas ocurren en casi todas
las democracias; lo que varia de un pais a otro es la intensidad y el grado en
el que se intercambia el apoyo politico por recursos publicos.”* Este inter-
cambio puede involucrar una gran variedad de beneficios particulares que
pueden ser distribuidos directamente a “clientes” o partidarios politicos y
no al publico en general (rendiciéon de cuentas clientelista). Las practicas
clientelistas pueden obstaculizar la capacidad y el desempeno institucio-
nal,” ya que se incentiva a los politicos a utilizar los aparatos burocraticos
(de manera particularista en contraste con una universalista) para ganar las
elecciones y permanecer en el poder.

No obstante, bajo ciertas circunstancias, el clientelismo puede implicar

mayores costos de transaccion que el universalismo.’® De acuerdo con esta
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teoria, los politicos apoyan la provision universal y no clientelista de bie-
nes publicos y servicios cuando ya es demasiado costoso excluir a los no
partidistas de los beneficios. La rendiciéon de cuentas de procedimiento se
relaciona con esos costos de transaccion, cuando existen mecanismos efecti-
vos de distribucién, los beneficios universales son mds propensos a ser pro-
porcionados. En otras palabras, la rendicién de cuentas de procedimiento
opera cuando se vuelve menos costoso entregar bienes publicos mediante
mecanismos burocraticos mds universales, que por medio de mecanismos
paralelos clientelares dirigidos solo a las bases de apoyo electoral.

Desde una perspectiva normativa, entre mas responsables sean los regi-
dores ante sus circunscripciones, y entre mas fuerte resulte ser la rendicion
de cuentas de procedimiento, mejores seran la capacidad institucional y el
desempefio de los ayuntamientos. Al mismo tiempo, entre mas robustos
sean los partidos politicos y las practicas clientelistas, habra menos medidas
de creacién de capacidad institucional. De hecho, la presencia de factores
antidemocraticos neutraliza (e incluso contrarresta) los efectos normativos
que se esperan de la rendicién de cuentas y la representatividad de las auto-
ridades locales.

Por tanto, la presencia (o ausencia) de estos factores y su interaccion
determinan el alcance y la naturaleza del trabajo de los miembros del con-
sejo electos por circunscripciéon en los gobiernos locales y su impacto, si es
que lo tienen, en la capacidad y el desempeno de los gobiernos locales. Con
el fin de responder la pregunta de investigacion sobre como la reforma elec-
toral afecta la capacidad institucional y el desempefio mediante diferentes
tipos de rendicién de cuentas, es necesario adoptar una metodologia que
permita el seguimiento analitico de los mecanismos causales que vinculan
los diferentes conceptos como variables “operacionalizadas™ que puedan ser

analizadas empiricamente.

26 Medina y Stokes, “Cliente-

lism...”, 10.
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Esta metodologia implica
desarrollar narrativas analiticas
basadas en interfaces en donde
se puede dividir los mecanis-
mos causales entre el Estado
(en este caso los representantes
municipales) y los actores no
estatales. Este enfoque permite
identificar las interfaces entre
los actores estatales, como
partes separadas (y de cierta
manera independientes) de un
rompecabezas institucional mas
amplio. Comunmente se con-
sidera a los gobiernos locales
como unidades de analisis; sin
embargo, para esta micropers-
pectiva, los gobiernos locales
son vistos como constelaciones
Yy no como instituciones mono-
liticas. Por lo tanto, la unidad
de analisis se convierte en la
interfaz, que al sumarse revelan
patrones que tienen implicacio-
nes politicas e institucionales a
nivel municipal. Esto se explica
con mas detalle en la seccion de

metodologia.

Gupta, “Blurred boundaries...”.

Joel S. Migdal, Estados débiles, estados
fuertes (México: FCE, 2011), 116.
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De las urnas al cabildo: metodologia para el estudio de los actores
municipales

Esta investigacion utiliza un enfoque metodologico de microanalisis para
explorar las relaciones en el municipio de Jala, Nayarit. El estudio utiliza
un tipo particular de metodologia cualitativa, que Adams, Gupta y Mitchell
denominan la antropologia del Estado,”” De acuerdo con el autor” “un estu-
dio etnografico se lleva a cabo mediante el andlisis de las practicas cotidianas
de las burocracias locales y de la construccion ‘discursiva’ del Estado en la

cultura publica”. Segun Migdal se trata de

un método que mira con cuidado [en sus] diferentes partes tal como la an-
tropologia se centra a menudo en pequefias porciones de la sociedad [...]
a menudo impulsados por el conflicto de intereses y tirando en diferentes

direcciones, se relacionan entre si.?°

Mediante el andlisis de la superposicién de las multiples relaciones a nivel
municipal, el caso arroja luz sobre los cambios institucionales y de compor-
tamiento implicitos derivados de la reforma electoral. Esto es posible por
medio de una “investigacion narrativa”, es decir, mediante la construccion
de narrativas analiticas recopiladas durante el trabajo de campo. Un analisis
del discurso de los agentes locales ayuda a descomprimir los mecanismos
por medio de los cuales las relaciones (causales) esperadas propuestas en el
marco tedrico cobran vida dentro de un gobierno municipal particular. Esta
perspectiva antropologica ofrece un mejor entendimiento del desempeio
y los obstaculos que enfrentaron los actores locales antes y después de la
reforma electoral de 2008.

Los espacios de interaccién a nivel local son un campo privilegiado para
observar las implicaciones y consecuencias de las reformas de democratiza-
ciéon —como la eleccion directa de los regidores— particularmente en relacion
con la capacidad y el desempefio del ayuntamiento en su conjunto. La escala

local incorpora un entorno y circunstancias particulares donde se generan
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tensiones, conflictos, contradicciones y acuerdos; es decir, espacios concre-
tos en los que se puede observar mejor la capacidad y el desempefio en el
funcionamiento cotidiano del ayuntamiento.

Este estudio analiza las implicaciones de un cabildo dividido (gobierno
dividido) en “rutas de acceso” y “corrientes politicas”, segin lo definido
por Fox.’® La implementacion de la reforma electoral en Jala fue el tema
central que guio la seleccién de capas metodologicas para explorar el desa-
rrollo municipal desde una nueva forma de particion y gestion a nivel de los
grupos de interés.

La reforma electoral de Nayarit representa un cuasiexperimento natural
(histérico) porque su concepcion e implementacion no tenian que ver con el
nivel de capacidad y desempefio institucional de un municipio determinado.
En realidad, la reforma se decidi6 e implement6 (por medio de una enmienda
constitucional) a nivel estatal, sin considerar las opiniones o posiciones de los
ayuntamientos a pesar de que serian los propios municipios los afectados por
el cambio en las reglas electorales. En este sentido, se puede argumentar que
la reforma electoral es ex6gena a los gobiernos municipales.

Como resultado de la reforma, tres municipios en Nayarit experimenta-
ron gobiernos divididos —en los que el partido del alcalde no tuvo mayoria
de los regidores en los cabildos— en las elecciones de 2008, 2011 y 2016.
Jala, Rosamorada y El Nayar fueron los tres casos que experimentaron una
situacion tnica entre los gobiernos locales en México. En particular el muni-
cipio de Jala responde a la seleccion ideal, segtin Bechhofer por el “grupo
y el lugar”, ya que fue el tnico caso en que ocurrieron dos gobiernos divi-
didos consecutivos después de que se aprob6 la reforma.’' La condicion de
un gobierno dividido es idénea para responder la pregunta de investiga-
cién, precisamente porque no habia una mayoria clara dentro del cabildo y
porque los regidores eran mas observables de forma individual, y no como
parte de una bancada edilicia.

Jala ha sido el tinico municipio del estado de Nayarit —y, por consecuen-
cia, de todo México— que ha tenido un gobierno municipal dividido en tres

ocasiones, de las cuales dos en forma consecutiva (2008 y 2011; 2017),
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30 Jonathan Fox, Accountability Poli-

31

tics: Power and Voice in Rural Mexico
(Oxford: Oxford University
Press, 2008), 112-137.

Al igual que Jala, Rosamorada y
El Nayar se convirtieron en go-
biernos divididos en 2008. No
obstante, se descarto a estos dos
municipios para este analisis de-
bido a que su alta concentracion
de poblacién indigena reduce

la comparabilidad con otros
municipios de Nayarit. En Rosa-
morada y El Nayar, las politicas
locales estan combinadas con los
usos y costumbres indigenas,
por lo que se debe considerar a
estos municipios por separado.
Mas importante atn, Jala es el
Gnico municipio que ha tenido
un gobierno dividido en dos
administraciones consecutivas,
lo que lo convierte en un buen

caso para analizar.
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Antes de que la reforma fuera
implementada, cada municipio
era un solo distrito electoral o
circunscripcion y todos los regi-
dores competian mediante listas
de partidos. La reforma dividio
a los municipios de Nayarit en
varios distritos electorales o cir-
cunscripciones (demarcaciones)
en las que los regidores pueden
competir de forma individual
por un escafio en el cabildo.

Joe R. Feagin, Anthony M.
Orum, J. Kenneth Morland y
Gideon Sjoberg, A Case for the Case
Study (Chapel Hill: Universi-

ty of North Carolina Press,
1991), disponible en https://
www.researchgate.net/publi-
cation/312200830_ACase__
for_the_Case_Study (fecha de
acceso: 28 de octubre de 2019).

Tres tipos de entrevistas fueron
aplicados: a) estructuradas; b)
semiestructuradas, y c) entrevis-
tas etnograficas.
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condicién que hace unico este caso. La reforma electoral subdividio a Jala en
cinco circunscripciones (demarcaciones)’” que produjeron, en palabras de
Feagin, Orum, Morland y Sjoberg “[un nuevo espacio de] interaccién entre
los sujetos sociales y las estructuras organizacionales” del gobierno estatal
local’® y en el centro de esa interaccion estan los regidores por demarcacion.
Considerando las interacciones entre los actores locales incrustados en las
estructuras institucionales como la principal unidad de analisis, se utilizo el
caso de Jala para analizar el impacto de la reforma a nivel local.

Centrado en los regidores por demarcacion, este enfoque empirico
busca recrear la situaciéon politica antes y después de la reforma electoral, a
través de la perspectiva de los actores locales. El criterio de selecciéon de los
entrevistados fue una estrategia de trabajo de campo directa para centrarse
en los regidores por demarcacién electos en 2008, 2011 y 2014; siendo
estos los actores primordiales de la reforma, lo equivalente a un “grupo de
tratamiento” en este cuasiexperimento. La investigacioén también involucra
entrevistas con regidores tradicionales elegidos en dichos periodos —equiva-
lente a un “grupo de control”— para captar sus perspectivas sobre sus roles y
la situacion politica antes y después de la reforma. Asimismo, se incluyeron
actores clave gubernamentales y no gubernamentales, encontrados durante
el trabajo de campo, lo que enriqueci6 el andlisis con su interpretacion
(externa) y perspectivas de la reforma.

Tanto el marco conceptual de la investigacién como los principios del
enfoque de la “antropologia del Estado”, moldearon el protocolo de inves-
tigacion cualitativa (cuestionario, criterios de codificacion, categorias ana-
liticas) que se utiliz6 para evaluar el impacto de los regidores por demarca-
cion en la administracién ptblica municipal. Las entrevistas a profundidad
fueron la herramienta principal elegida para la recopilacion de informacion,
dado que esta metodologia “permite al investigador darle al sujeto la liber-
tad de responder como €l o ella elija, para atribuir significados a las expe-
riencias en discusion e intercalar temas”.*

La seleccion de temas para las entrevistas estructuradas y semiestructura-

das se baso en un trabajo exploratorio. Uno de los supuestos del estudio fue
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que los miembros del consejo municipal tendrian interpretaciones directas
tanto de la reforma electoral como de sus implicaciones a nivel local y que
aceptarian participar en el estudio, expresando abiertamente sus puntos de
vista sobre las diferentes situaciones, conflictos e intereses que se genera-
ron durante su respectiva administracion. Asi, la guia de la entrevista fue
disefiada para los regidores, pero con la flexibilidad necesaria para su posi-
ble aplicacion a otros servidores publicos, actores politicos (como delega-
dos municipales de partidos politicos) y, en algunos casos, a miembros del
publico en general.

La guia de la entrevista incluy6 temas categorizados en cuatro secciones
o ejes de analisis: a) percepciones con respecto a la implementacion de la
reforma politica y respecto a la figura de los regidores; b) cambios en las
dindmicas politicas locales y electorales en el municipio; c¢) desempeio de
los regidores por demarcacién dentro y fuera del cabildo, y d) interaccio-
nes entre todos los regidores —los nuevos regidores por demarcacién y los
regidores tradicionales— y su relacién con la administracién municipal y el
publico en general.

Ademas, la investigacion utilizé entrevistas etnograficas, un tipo de
entrevista no directa y dial6gica entre un grupo de habitantes de Jala que
fueron encontrados durante las observaciones informales en diferentes sitios
vinculados con el ayuntamiento,® sin ningin criterio de selecciéon de grupo
o delimitacion. El propésito del ejercicio era obtener una visién amplia de
la interpretacién social de la reforma al interactuar con miembros ordinarios
de la poblacién que se encontraban en los sitios de observacién. Esta varie-
dad de puntos de vista cotidianos dio como resultado la compilacién de un
discurso social sobre la nueva posiciéon de los regidores por demarcacién,
asi como sobre la forma en que la capacidad y el desempeio del ayunta-
miento han cambiado (ver Anexo 1).

Las observaciones etnograficas, las notas de campo y los datos de las
entrevistas fueron sistematizados y categorizados a profundidad, usando
como categorias los ejes de andlisis antes mencionados.* Las transcripciones

de las dos etapas del trabajo de campo se fusionaron utilizando el mismo
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Esto significa que se observaron
diferentes aspectos de la admi-
nistraciéon municipal sin per-
miso o aviso, durante los viajes
de campo a Jala, por ejemplo,
cémo parecia que el departa-
mento de obras publicas del
ayuntamiento mantenia ciertas
calles centrales en la cabecera
municipal, cerca de la plaza
principal. Ademids, la investi-
gacion involucré observacion y
entrevistas informales con fun-
cionarios publicos y ciudadanos
para conocer su percepcion del
desempefio de las autoridades,
particularmente de los regidores

por demarcacién.

Estas categorias son: (a) percep-
ciones sobre la implementaciéon
de la reforma y sobre la figura
de regidores por demarcacion;
(b) cambios en las dindmicas de
politicas locales y electorales del
municipio; (c) el desempefio de
los regidores por demarcacion
dentro y fuera del cabildo, y (d)
interacciones entre todos los
regidores y su relacion con la
administraciéon municipal y con

el ptblico en general.
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esquema tematico. Todos estos datos cualitativos proporcionan los insumos
para evaluar el efecto de la reforma electoral (tratamiento) en capacidad
y desempeno (variables dependientes) mediante cuatro tipos de rendicion
de cuentas (propuestos en el marco conceptual) que guian la pregunta de
investigacion: rendicion de cuentas por circunscripcion, rendicion de cuen-
tas clientelista, rendicioén de cuentas de partido y rendicién de cuentas de

procedimiento (variables intermedias).

Narrativas analiticas locales: ja quién responden los regidores?

Como resultado de la reforma electoral de Nayarit se produjo un cambio en
las dinamicas politicas locales en todos los municipios del estado. El esta-
blecimiento de la figura de los regidores por demarcacion generd una serie
de expectativas entre los actores locales, creando asi una reconfiguracién del
imaginario politico. Esta nueva imagen colectiva atribuyé responsabilidades
a los regidores por demarcacion que resultaron ser mas ideales que reales.
Este fue el resultado de los vinculos de rendiciéon de cuentas que se suponia
que la reforma crearia, pero que no necesariamente ocurrio.

El analisis de la narrativa captada mediante el trabajo de campo tiende a
reflejar un tipo ideal o una nocién “esperanzada” con respecto a la figura
de regidores por demarcacion. En términos generales, los encuestados des-
cribieron en mayor medida como los actores esperaban que la posicion
funcionara, en lugar de cémo funcionaba en realidad. Los regidores mismos
tenian una visién normativa en vez de una perspectiva realista de sus pro-
pias responsabilidades, que no necesariamente correspondia a la evidencia
empirica disponible. Por lo tanto, la nocién de rendicién de cuentas adqui-
ri6 una variedad de significados y una infinidad de expresiones concretas. La
percepcion que el publico tenia de la figura de regidores por demarcacion
fue mas alla de lo que realmente se establecio en la legislacion y en los regla-
mentos municipales. En general, las percepciones que la gente tenia de los
regidores abarcan una variedad de funciones: representantes, administrado-

res, proveedores de servicios ptblicos, cabilderos —como si fueran “peque-
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nos ayuntamientos” dentro de su propia circunscripcion— (#Delegado4;
#Regidor9),”” un “puente o enlace entre la ciudadania y el gobierno local”
(#Regidor14; #Regidorl6). Como resultado de los bajos niveles de edu-
cacion de la poblacién de Jala y su cultura civica particular, curiosamente,
esta nocion borrosa en torno al papel de las autoridades no fue exclusiva de
la posicién de regidores, sino que se atribuy6 también a los demas funcio-
narios municipales.

En términos generales, los encuestados vieron la reforma de manera posi-
tiva. Se entendi6 como un mecanismo disefiado para eliminar las practicas
clientelistas y corporativistas, asi como para controlar a los caciques politicos
locales, quienes en el pasado eran los tinicos candidatos posibles para ser nom-
brados en el consejo municipal, en otras palabras, “el hecho de otorgarle poder
al ciudadano para votar a sus representantes resulta sumamente benéfico”
(#LiderOposicion17). Sin embargo, a pesar de los puntos positivos, algunos
consideraron que habia sido una reforma “incompleta” y “perfectible”.

Una de las quejas sobre la reforma fue que los regidores deberian de
recibir mds apoyo con el fin de “hacer bien nuestro trabajo” (#Regidor2).
Cuando se pregunt6 qué clase apoyo, respondi6é que hacia falta que los jefes
de departamento del ayuntamiento les ayudaran a “resolver los problemas
de la gente”. Mientras que otro regidor acusaba que las “cosas se decidia de
arriba hacia abajo por simple capricho del alcalde” (#LiderOposiciénl7).

No obstante, ni la reforma electoral ni la Ley Orgdnica de la Administra-
cién Publica Municipal modificaron las responsabilidades de los miembros
del consejo municipal (cabildo). Ambas cuestiones fueron mencionadas
varias veces durante las entrevistas. Los actores en Jala percibieron entonces
que la reforma no habia producido cambios significativos para los regido-
res, dado a que no habia sido aprobada ninguna legislacion en relaciéon con
las responsabilidades que darian a los regidores por demarcacion la capaci-
dad de desempenarse de acuerdo con las expectativas (#Regidor!). Incluso
argumentaron que el desempefio de su administracién podria ser evaluado
como “poco satisfactorio”, debido a las limitaciones de sus responsabili-

dades y a la imposibilidad de utilizar recursos “independientemente del

37 Los codigos citados correspon-

den a las entrevistas realizadas a

los encuestados (véase Anexo 1).
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alcalde”. Se quejaron tanto de que no habia “fondos para las oficinas de los
regidores” (#Regidor9; #Regidor15), como de la falta de “reconocimiento
publico” de su autoridad. Esta falta de “reconocimiento” es precisamente lo
que explica los diferentes tipos de rendicién de cuentas —por circunscrip-
cién, burocratica, partidista y clientelista— que los regidores desarrollaron
con base en las limitaciones institucionales y politicas con las que operaban.

Algunos reconocian el desprestigio al reconocer que

me siento fracasada y muy decepcionada de mi papel como regidora. Con
justa razon puede la poblacion hablar mal de nuestro desempefio, ya que no
actuamos mas alla del reconocimiento del problema (indiferencia del alcalde

y autoritarismo del sistema), estamos estancados (#Regidoral6).

A pesar del malestar expresado, la mayoria de los actores clave en este
proceso, tanto los miembros del cabildo como la gente, coincidié que la
reforma habia dejado una huella democratica debido al “rango de oportu-
nidades” que se abri6 en la arena electoral. Antes de que la reforma fuera
implementada, “no habia de dénde escoger, ahora tenemos mas opciones”,
antes todo era “dedazo” expresaron varios regidores entrevistados. La per-
cepcion comun fue que incluir la posicion de regidores por demarcacion
electos por el voto directo de la poblacién permitiria “mads participacion de
la gente”, tanto en las elecciones como en el ayuntamiento, en comparacion
con la situacion antes de la reforma y con otros municipios en el pais. Todos
los regidores entrevistados reconocieron que el voto directo e individual
los hizo mas responsables ante la gente. Uno de ellos dijo: “ahora la gente
nos conoce porque personalmente pedimos su voto. Antes nadie sabia los
nombres de los regidores, asi que no les importaba mucho quién votaba por
ellos. Ahora las cosas son diferentes” (#Regidor9).

La reforma modificé dos aspectos criticos, no en la percepciéon de la
opinién publica y otro en la practica politica y administrativa. En primer
lugar, cambi6 la eleccién de una lista de candidatos por planilla, que solia

ser acordada y negociada de antemano, siguiendo claros patrones cliente-
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listas. Como uno de los entrevistados explicd, con los regidores por demar-
cacion “cada caso tiene que ser discutido individualmente ya que dejaron
de ser electos como grupo” (#Regidor9). La eleccién por circunscripciones
fragmento la votacién, separando la eleccion del alcalde y la eleccion de los
miembros del consejo municipal. En segundo lugar, la reforma modifico
la capacidad electiva “concedida al ciudadano”, quien ahora podria elegir
votar entre diferentes candidatos para miembros del cabildo. Los electores
podrian usar varios criterios para este efecto, tales como el “liderazgo o
carisma de las personas que conforman el cabildo”, permitiendo la forma-
ciéon de un “cabildo a partir de la boleta” (#Regidor9). La mayoria de los
encuestados consideré que la figura de regidor por demarcaciéon creé un
consejo municipal por medio de votacién popular y no necesariamente por
medio de los partidos politicos o del gobierno del estado.

En cuanto a las campaias electorales, el grueso de los actores entrevis-
tados declar6 que ahora hay practicas “mds democraticas” que antes de las
elecciones por demarcacion y en comparaciéon con la eleccién por planilla.
Sin embargo, cuando se les pidi6 especificar cudles eran esas practicas “mas
democraticas”, la respuesta mas frecuente fue que ahora hay “una mayor
participacién popular”, sin detalles que permitieran identificar mejor los
cambios en las practicas. Esto implicaba que los candidatos a regidores por
demarcacion tuvieron que hacer campana en sus circunscripciones o demar-
caciones, creando un vinculo de responsabilidad con sus comunidades. En
este sentido, la percepcion de la mayoria de los entrevistados coincidié con
uno de los objetivos centrales de la reforma fue “hacer a los regidores mas
cercanos a la gente”.

Existia la apreciacion general de que, con las elecciones por demarca-
cién, las practicas corporativistas y las redes clientelares tradicionalmente
utilizadas para formar los consejos municipales desaparecerian. O al menos
se debilitarian. Acercar a los representantes a las personas implicé también
tener candidatos “criollos”, ya que son vistos como mas proximos a la ciu-
dadania (#Delegado11). Detras de esta idea de “cercania” en la representa-

cién politica estaba la idea de tener un “administrador comprometido con
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su comunidad quien resolveria las necesidades de las personas a las que ha

conocido toda su vida” (#Delegadol11).

Conclusiones: apuntes de cabildo ;abierto? En un gobierno dividido

La normalizacién de las percepciones politicas fue parte del proceso de
aprendizaje colectivo resultante de un cambio tan profundo como la refor-
ma electoral de Nayarit. En el caso de Jala, la reforma modific6 de manera
significativa las dindmicas y los procesos de integracién del consejo muni-
cipal, asi como los vinculos de rendicién de cuentas entre las autoridades
y la gente. Sin embargo, la prohibicion de la reelecciéon (ahora eliminada)
limitaba las posibilidades asociadas con la reforma mas de lo que los actores
reconocian. Segin lo expresado por algunos “es preferible elegir al cabildo
mediante votacion popular, en lugar de tener a los miembros del consejo
impuestos desde arriba” (#Delegadol1).

Finalmente, hubo cierta conciencia respecto a que la reforma no produciria
“beneficios” de manera inmediata, manifestado incluso algunos encuestados
que la reforma “no ha permeado en nada hacia la ciudadania (ya que) el regi-
dor se encuentra absolutamente desligado de su circunscripcion” (#Actor-
Politico18), dicho de otra manera, se llega a considerar que “la reforma paso
de noche” para muchos (#LiderOposiciénl7). En términos del impacto de
la reforma en el funcionamiento del ayuntamiento, todos los entrevistados
coincidieron en que no se notaron cambios significativos, pues “todos los
funcionarios siguieron haciendo la misma chamba” (#Regidor6).

La opinién general parecia ser que los oficiales electos por demarcacion
habian adquirido compromisos directos con la poblacién y que los miem-
bros del consejo habian tomado el rol de los representantes, estableciendo
de esta manera el vinculo de rendicién de cuentas que las teorias norma-
tivas de la democracia advierten. La percepcion ciudadana era que estos
compromisos “deben ser respetados” en el cabildo, donde se presentan de
manera formal las propuestas y necesidades de los electores. Sin embargo,

dadas las limitaciones antes descritas, el “compromiso” de los regidores
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por demarcacién con sus electores se cumplié solo en parte al momento de
satisfacer una solicitud especifica, ya fuera una necesidad personal o como
un problema de salud, u otros (#Regidor5; #Regidorl5). En lugar de aten-
der necesidades sociales mediante politicas enfocadas a mas personas, los
regidores tienden a comportarse como brokers, resolviendo peticiones indivi-
duales de manera clientelista.

El voto directo por medio del cual los regidores por demarcacion fueron
electos cre6 un vinculo politico entre los electores y las autoridades muni-
cipales que puede ser clasificado como rendiciéon de cuentas por circuns-
cripcion A pesar de la naturaleza directa de este vinculo, este es el tipo de
rendicién de cuentas mas abstracto, porque ocurre solamente cada tres afios,
cuando se llevan a cabo elecciones.

La arquitectura institucional de los gobiernos locales en México ha per-
manecido intacta desde 1990, cuando la wltima reforma constitucional
municipal fue aprobada a nivel nacional. Desde entonces, todos los munici-
pios del pais operan bajo el mismo marco juridico general. El articulo 115
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos atin determina
las mismas responsabilidades para las autoridades municipales de todo el
pais. Este marco normativo no se modificé en el estado de Nayarit, sino que
solo se modifico la forma en que los regidores son electos. Por ello las auto-
ridades municipales en Nayarit han tenido que crear un tipo de rendicion de
cuentas mediante la entrega de resultados, como bienes publicos, infraes-
tructura y obras publicas para todos los habitantes. Sin ser conscientes de
ello, algunos regidores por demarcaciéon han desarrollado una relacién de
rendicion de cuentas a través de la burocracia. Asi, el cabildo de Jala aprobo
diversos proyectos de agua y saneamiento. En estos casos, los regidores rin-
dieron cuentas a sus circunscripciones, ya que promovieron la implemen-
tacién de dos proyectos publicos que sus circunscripciones exigian. Y lo
hicieron a través de canales institucionales y burocraticos, sin tratar de bene-
ficiar a ningun grupo en particular

La evidencia del trabajo de campo mostré6 que las obras publicas e

infraestructura se habian descentralizado como consecuencia del cabildeo
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realizado por los miembros del consejo electos por circunscripcién para lle-
var proyectos a sus demarcaciones. En otras palabras, los regidores tuvieron
un impacto positivo en la administracién publica a nivel municipal, ya que
lograron realizar un mayor nimero de obras publicas en sus circunscripcio-
nes, en comparacion con las administraciones anteriores y en comparacion
con otros municipios del pais.

La gestion de los fondos, obras publicas y programas llevados a cabo por
miembros del consejo electos por circunscripcion requirié de acuerdos den-
tro del consejo. Segtin lo expresado por uno de los entrevistados, lo que los
regidores por demarcacion buscaban era “llevar agua a su propio molino”,
lo que significa que estaban tratando de “representar” los intereses especifi-
cos de su circunscripcion antes que los del consejo municipal. Ellos trataban
de conseguir que se implementara el mayor numero de obras publicas y
programas en sus lugares de origen (#Regidor 1). Cuando todos —o casi
todos— los miembros del consejo actuaron bajo la misma logica, el resul-
tado fue una administracién municipal mds balanceada y descentralizada
que parecia funcionar. De hecho, el modus operandi politico en el cabildo
fue una serie de negociaciones simultaneas para alcanzar acuerdos especifi-
cos dentro de un marco general de pesos y contrapesos, para obtener votos
para aprobar proyectos especificos. Con el fin de asegurar la mayoria de los
votos de los regidores por demarcacién, las obras publicas tuvieron que
ser distribuidas de una manera mas equitativa entre las circunscripciones,
asi “todos obtienen algo”. Esta fue una de las consecuencias positivas mas
tangibles de la reforma. El papel de los miembros del consejo electos por
circunscripcién ayudo a construir capacidades institucionales municipales
mediante una forma de rendicién de cuentas de procedimiento.

Las limitaciones institucionales del cabildo no fueron un impedimento
para la creacion de una rendicion de cuentas burocratica o de procedimiento.
Por medio de la implementacion de ciertas obras publicas, los regidores por
demarcacion se volvieron responsables ante el ayuntamiento mejorando en
cierta medida la capacidad institucional y el desempefio del gobierno muni-

cipal de Jala.
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Habia una cierta ambigiiedad en el discurso de los miembros del consejo
cuando, por un lado, se consideraban a si mismos como representantes ante
sus circunscripciones, mientras que por otro lado hablaban acerca del apoyo
especifico que proporcionan a las personas que consideran “mads necesita-
das” (#Regidorl). Esta selectividad arbitraria al proveer beneficios ayudo a
crear y mantener redes clientelares que les proporcionan potenciales ven-
tajas electorales. Debido a que los miembros del consejo electos por cir-
cunscripcién no tenian incentivos (permanentes) para promover politicas
universales para fortalecer al ayuntamiento, no era predecible el efecto de
la “territorializacién” de la representacion politica en las capacidades insti-
tucionales, sobre todo cuando se compara con los regidores tradicionales o
con municipios de otros estados mexicanos.

Como si fueran ayuntamientos en “miniatura”, el papel principal de los
regidores por demarcacion fue el de brokeres para programas sociales y servi-
cios publicos (gestores sociales). Esto fue similar a la funcion de los brokeres
de partido, pero dentro de la estructura del gobierno local.’® De acuerdo con
la mayoria de los regidores entrevistados, sus principales tareas como inter-
mediarios “gestores de necesidades sociales” estaban relacionadas con servi-
cios de educacion, deporte, salud, incluidas las solicitudes de atencién médica
a pacientes especificos, la compra de medicamentos u otros tratamientos, y
viajes a ciudades cercanas para consultas médicas (#Regidor7; #Regidorl5).
Sin embargo, segtin varios entrevistados, estas tareas administrativas (opuestas
a las directivas) tenian un clara naturaleza electoral e incluso clientelista, ya
que “los medicamentos no son gratis, incluso si usted no tiene que pagar por
ellos”, porque “mas adelante uno tiene que apoyar [politicamente] a quien
nos digan que apoyemos” (#Regidor2; #Regidor7).

Los brokeres sociales no promueven politicas universales u obras publi-
cas (como bienes publicos), en cambio ofrecen soluciones especificas a
beneficiarios en particular. Por lo tanto, el vinculo de rendicién de cuentas
no es con la circunscripcion en su conjunto, sino con ciertos sectores de la
sociedad o con individuos que tienen la capacidad de hacer presion sobre

los miembros del consejo con el fin de obtener beneficios particulares. En

38 Susan Stokes, “Is vote buying

democratic?”. En Elections for sale:

the causes and consequences of vote bu-

ying, editado por Frederic Charles
Schaffer (Boulder, CO: Lynne
Rienner Publishers 2007).
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este sentido, en Jala, la diferencia principal entre la rendicién de cuentas por
circunscripcion y las practicas clientelistas es que, al ayudar solo a ciertas
personas, los regidores son responsables inicamente ante sus clientes.

Las funciones de intermediacion de los regidores —el uso de informacién
privilegiada y relaciones dentro de la administracién publica para resolver
demandas especificas— les permiti6 evitar procesos burocraticos ordinarios.
En este sentido, los miembros del consejo responden a sus “clientes” al
ayudarlos con sus peticiones a cambio de una reciprocidad diferida, que se
traduce a multiples y diferentes formas de apoyo politico. Este tipo de arre-
glo clientelista socava las capacidades institucionales municipales, debido
a que los procedimientos institucionales ordinarios eran continuamente
interrumpidos por excepciones en forma de “injerencia” de agentes exter-
nos, quienes alteraron el orden de los procedimientos al “saltarse turnos”
(#Delegado4; #Regidor13). Este tipo de situacién ocurrié en relacién con
las solicitudes de bienes y servicios individuales o privados, como el apoyo
para medicamentos, materiales escolares o permisos de construccion.

Segtin su propio discurso, los regidores por demarcacion se consideran
a sl mismos como responsables ante la totalidad de su circunscripcién o
incluso ante el municipio en su conjunto, “hemos hecho equipo todos los
regidores para buscar el bien de comunidad” (#Regidor14; #Regidorl5).
Sin embargo, en la practica, la mayoria de las veces acttian como si fueran
responsables solo ante sus partidarios electorales. En este sentido, el tipo de
relacion de rendicién de cuentas que la mayoria de los regidores habia desa-
rrollado era clientelista, mermando el desempenio del ayuntamiento. No
obstante, este tipo de vinculo de rendicion de cuentas era hasta cierto punto
funcional. La diferencia esencial entre los municipios en Nayarit, incluido
Jala, y las municipalidades del resto del pais era que se fragmentaron las
redes clientelistas en diferentes circunscripciones (demarcaciones) de
acuerdo con la descentralizacion politica producida por la reforma electoral.

La diferencia entre los procesos electorales en circunscripciones urbanas
y en circunscripciones rurales es significativa. En el campo, las redes clien-

telares y la compra de votos continuaron como un modus operandi durante
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las campanas politicas, incluidas las campatias para cargos del consejo electos
por circunscripcion (#Regidor6). Este fendmeno de compra de votos fue
realizado por brokeres del partido, lo cual cre6 un fuerte vinculo de rendi-
cién de cuentas entre los candidatos (quienes se convertirian en las autorida-
des municipales) y los partidos politicos a nivel local. De hecho, este vinculo
de rendicién de cuentas permanecio (y en algunos casos aumento) dentro
del cabildo cuando tuvieron lugar negociaciones politicas. En la ciudad, la
“territorializacién” de las practicas clientelares como “la entrega de materia-
les de construcciéon” (#Precandidato3) también continué. De acuerdo con
algunos de los regidores entrevistados, el cabildo dividido era un “obstaculo
para el progreso” porque “la oposicion se aprovecha de las negociaciones”,
que a su vez impidieron llegar a acuerdos para el bien comin (#Directo-
rObras12; #Regidorl3). No obstante, estas negociaciones se daban en una
suerte de “cabildo abierto” donde se rendian cuentas de multiples maneras
y se daba una intensa participacién ciudadana por diversas vias.

De acuerdo con las observaciones del trabajo de campo, el resultado fue
una fragmentacion de la politica bajo un gobierno municipal dividido, en
un ambiente politico complicado dentro del cabildo, una situacién comple-
tamente nueva en Jala, pero hasta cierto punto comun en otros municipios
de Nayarit.

Es posible evidenciar que, durante las campanas electorales, y mas tarde
en la administracién, la primera relacion entre los partidos politicos y los
candidatos, y después entre partidos y oficiales electos, es estrecha, con-
flictiva e intensa. Tanto dentro como fuera del cabildo, la influencia de los
partidos politicos en la vida publica sigue siendo enorme. No obstante, de
manera general la mayoria de los asuntos publicos analizados en lo largo de
la investigaciéon de campo se discutieron y decidieron mediante posturas
partidistas —como se observa en las sesiones del cabildo y como reconocen
varios regidores entrevistados— lo que revela con claridad el hecho de que la
mayoria de los regidores era usualmente mas responsable ante sus partidos
politicos que ante sus clientes, y menos ain ante sus circunscripciones. De

tal manera, la evidencia recolectada en el campo coincidi6 con otros estudios
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empiricos que identifican la rendicién de cuentas de partido como la mas
poderosa relacion dentro de los gobiernos municipales mexicanos; posicio-
nando a su vez a Jala como un municipio en el que la reforma ha resultado
mayormente letra muerta, ya que se considera que sigue persistiendo “un
sistema autoritario, corrupto, con regidores ajenos” (LiderOposiciénl7).
Aunque nadie utilizaba el concepto de gobierno abierto en su conno-
tacion actual, algunas practicas politicas apuntaban a ciertos principios
del gobierno abierto como la rendicién de cuentas (en sus categorias mas
institucionalizadas), la participacién ciudadana e incluso la “co-creacion”
cuando se llegaban a negociar, decidir y disefiar obras publicas entre regi-
dores, actores y ciudadanos en general, lo cual puede ser considerado como

un indicio de lo que hoy podria llamarse “cabildo abierto”.
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Anexo 1. Entrevistas detalladas—semiestructuradas

Fecha, lugar,

Codigo Nombre, posicion y afiliacién politica codigo de
entrevista
. Miembro del consejo electo por el PAN, Jul.26.11 Jala Nay.
#Regidorl . o
Circunscripcién 1 (2008-2011) (MP3 60:06)
1.27.2011
. Miembro del consejo electo por el PRI en Jomulco, Jul.27.20
#Regidor2 Circunscripcién 3 (2008-2011) Jomulco, Jala
P (MP3 60:00)
1.28.2011 L
H#Regidors Regidor electo por el PAN, Circunscripcién 4 ilguajes (MP 305
(2011-2014)
26:00)
1.28.2011 R
. Miembro del consejo electo por el PAN, Ju s
#Regidor6 Circunscripcion 5 (2011-2014) Blanca (MP3
P 39:00)
1.28.2011 R
X Miembro del consejo electo por CONVERGENCIA, Jul-28.20 osa
#Regidor7 . o, Blanca (MP3
Circunscripcién 5 (2008-2011)
60:17)
. Miembro del consejo electo por el PRI, Nov.01.2011 Jala,
#Regidor9 . s
Circunscripcioén 2 (2008-2011) Nay. (MP3 53:23)
Director del Departamento de Cultura (2008-2011).
X Presidente del Centro de Patrimonio Cultural del Nov.02.2011 Jala,
#Regidor13 - . . . .
municipio. Miembro del consejo elegido por planilla Nay. (MP3 39:92)
(1999-2002)
HLiderOposicions Lider de la oposicion histérica de Jala, Oct.31.2011 Jala,
1 1C1
P fundador tanto del PAN como del PRD en el municipio Nay. (MP3 58:25)
Lider politico, fundador y candidato a la alcaldia por
del PAN, exdelegad icipal, lider del Nov.01.2011 Jal
#1iderPolitico10 parte‘ ? , exde! ega o IIl}lTllClpa , lider ,e ov.01.2011 Jala,
movimiento de la sociedad civil que present6 demandas Nay. (MP3 46:09)
al ayuntamiento en 2011
) Lider popular, precandidato a la oposicién de miembro Jul.26.2011 Jala,
#P didato3
recandicato del consejo del PAN. Circunscripcién 1 (2008) Nay. (MP3 22:00)
1.27.2011 Jal
#Delegado4 Delegado municipal por el PAN i]lay. (MP3 4_]; : 3’0)
Oct.31.2011 Jal
#Delegadol1 Delegado municipal por el PRI © Jala,

Nay. (45:00)
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