La busqueda de la Gobernanza multinivel
en el Estado de México: inconsistencias y grandes retos

Resumen

Este articulo diagnostica y proyecta la gobernanza
multinivel mexiquense. El marco tedrico emplealos
modelos graduales de gobernanza europea (ajuste
mutuo, negociaciones intergubernamentales, direc-
cion jerdrquica'y decisiones conjuntas), los modelos
contrastantes de las relaciones fiscales interguber-
namentales (mandato y autonomia), asi como los
modelos de desarrollo del federalismo subsidiario
(ingresos Federacion-estados, ingresos estado-muni-
cipios,gasto coordinado enservicios ptiblicos, politica
distributiva estataly politica redistributiva estatal).
Luegodeanalizarlacomposiciéonyfuncionamiento
de diez drganos intergubernamentales con partici-
pacion ciudadana, el balance final es que un 80% de
los casos muestran unarepresentacion social minima
y seleccionada a discrecion de autoridades estatales
para desahogar agendas controladas. En contraste,
un 20% de los casos muestran leves potencialidades
en la gobernanza multinivel. La proyeccion de la
gobernanza multinivel mexiquense, planteada en
dos etapas sucesivas, se percibe como reto enorme
debidoalsello caracteristico del Gobierno del Estado
de México: el control politico.
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Abstract

This article diagnoses and projects Mexiquense
multilevel governance. The theoretical framework
employs the gradual models of European gover-
nance (mutual adjustment, intergovernmental
negotiations, hierarchical management and joint
decisions), contrasting models of intergovernmental
fiscal relations (mandate and autonomy) as well as
models of development of subsidiary federalism
(federation- States, state-municipal revenues,
coordinated expenditure on public services, state
distributive policy, and state redistributive policy).
Afteranalyzingthe compositionand functioning of
tenintergovernmental bodies with citizen participa-
tion, the final balanceis that 80% of the cases showa
minimum social representation and selected at the
discretion of state authorities to release controlled
agendas.In contrast,20% of cases show slight poten-
tialities in multilevel governance. The projection of
Mexiquense multi-level governance, raised in two
successive stages, is perceived as a huge challenge
due to the characteristic stamp of the Government
of the State of Mexico: political control.
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Introduccion

1 objetivo de este texto es analizar las actividades intergubernamentales

con participacién ciudadana que regularmente convoca el Gobierno del

Estado de México, mediante su valoracion en funcion del contenido de la go-
bernanza multinivel, para determinar las inconsistencias y grandes retos de la gober-
nanza mexiquense.

El contexto invocado es el de dos tendencias contrarias. Como sustento tedrico,
algunas aportaciones han sustituido, en beneficio de representar la complejidad
politica de los sistemas multinivel, el uso de un modelo teérico unitario por varios
conceptos simples. Esos conceptos, en un primer momento, se han especializado
tematicamente, y en segundo tiempo han incorporado la participacion estratégi-
ca de formaciones sociales béasicas. En contraste, como marco empirico del caso
mexicano, las formaciones sociales simples han sido excluidas durante los procesos
politicos de largo plazo, hasta que en la actualidad las relaciones han quedado
disminuidas en una cantidad muy limitada de modelos. Si bien ambos marcos,
el tedrico y el empirico, emplean el calificativo simple, éste aplica en sentidos
contrarios segun el Cuadro 1.

En tal sentido, los primeros cinco apartados del presente texto abundan sobre
el ciclo de multiplicacion de conceptos simples vs simplificacion de relaciones in-
tergubernamentales y, consecuentemente, sociales. Mientras que los restantes diez
apartados profundizan el analisis empirico segun el mismo niimero de 6rganos
intergubernamentales del Gobierno del Estado de México.
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CuaDRrO 1
Ciclo de multiplicaciéon de conceptos simples vs simplificacion de relaciones intergubernamentales
Y, consecuentemente, sociales

5. Simplificacion de relaciones hasta 1. Diferentes conceptos
dos modelos estado-municipios y simples sustituyendo
uno de coordinacion horizontal un modelo tedrico unitario
4. Exclusién histérica de formaciones 2. Modelos especializados
sociales simples de los modelos de y contrastantes

coordinacion

3. Modelos de participacion
de formaciones sociales simples
en sistemas multinivel

Modelos de la gobernanza multinivel europea

Con objeto de representar adecuadamente la complejidad de la gobernanza mul-
tinivel europea, ante la insuficiencia de otros modelos teéricos, Fritz W. Scharpf
propuso utilizar una pluralidad de conceptos simples de los diferentes modos de
interaccion multinivel que son caracteristicos de los subconjuntos de procesos
politicos. Asegurd también, y fue precisamente aqui donde surgi6 nuestro interés,
que esas herramientas bédsicas deberian ser ttiles para el analisis institucional
en varios niveles: sub-nacional, nacional, trasnacional y supranacional (Scharpf,
2005: 195-196). Scharpf model6 cuatro modos de europeizacion:

1. El ajuste mutuo, como juego no cooperativo, es la adopcion unilateral de
politicas nacionales como anticipacién de estrategias de otros gobiernos.
La interdependencia econémica obliga a los gobiernos nacionales a adoptar
formas de competicion de sistemas en impuestos, regulacién o ubicacion de
la inversién. La competencia se replica entre empresas y partidos politicos
(Scharpf, 2005: 180).
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2. Las negociaciones intergubernamentales aplican en procesos decisorios

de estandarizacion estratégica a nivel europeo. En este caso, el disefo, la
legislacion nacional y la implementacion, son controladas por los gobiernos
nacionales, constituyendo asi el nivel mas bajo de institucionalizacién. Se
llevan a la practica en las agendas de politica exterior y de seguridad comun,
cooperacion policial y judicial en materia penal; o bien, decisiones por una-
nimidad del Consejo de Ministros (Scharpf, 2005: 181-182).

. La direccion jerdrquica omite la participacion de los gobiernos nacionales,

al derivarse de competencias centralizadas por la Unioén Europea. Involucra
actores politicos democraticamente responsables en las directivas del Banco
Central Europeo, del Tribunal de Justicia Europeo y de la Comisién Europea
en funciones de guardidn del tratado (Scharpf, 2005: 182-183).

. Las decisiones conjuntas, como nivel de institucionalizacién deseable, com-

binan las negociaciones intergubernamentales y la direccion jerdrquica en las
correcciones del Mercado Comun Europeo (Scharpf, 2005: 187).

Cuapro 2
Modos de europeizacion segtin Scharpf

Competicion de sistemas en:
Impuestos
Regulacion

Ubicacion de la inversion
Entre empresas
Entre partidos politicos

Gobierno Gobierno

nacional 1 nacional 2

Politicas estandarizadas a nivel europeo
Control nacional del proceso decisorio en:
Politica exterior y de seguridad comin
Cooperacion policial y judicial en materia penal
Decisiones por unanimidad del Consejo de
Ministros

Gobierno Gobierno

nacional 2 nacional 2

Ajuste mutuo

Negociaciones intergubernamentales

Actores politicos democraticamente responsables en:
Banco Central Europeo
Tribunal de Justicia Europeo
Comision Europea como guardian del tratado

Gobierno

Competencias centralizadas
nacional 1

anivel europeo

Combina negociaciones intergubernamentales
y centralizacién supra-nacional en:
Correcciones del mercado comiin europeo

Competencias
centralizadas
aniveleuropeo

Gobierno
nacional

Gobierno
Supra-nacional

Direccion jerdrquica

Desiciones conjuntas

Fuente: Elaboracién propia de los autores mediante la interpretacion de Scharpf, 2005: 180-191.
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Modelos de relaciones fiscales intergubernamentales

En el contexto especifico de las relaciones fiscales estado-municipios se han
construido dos modelos contrastantes, y es precisamente ese contraste la apor-
tacion para el presente trabajo. El modelo de mandato tiene como consigna que
las relaciones estado-municipios sean copia de las que existan entre el gobierno
nacional y los sub-nacionales. El marco juridico definido por la Unién otorga a
los gobiernos locales la calidad de agentes del gobierno nacional. En cambio, el
modelo de autonomia permite capacidades de decision de los gobiernos estatales
sobre el sistema de relaciones fiscales intergubernamentales, fomentando asi la
autonomia local (Carrera, 2008: 54).

Ady Carrera ha sefialado que para la efectiva implementacion del modelo de
autonomia en México, los gobiernos municipales deberan contar con:

a) Fuentes de ingreso propio.

b) Capacidad decisoria para determinar las tasas tributarias.

¢) Capacidad resolutiva para fijar las erogaciones presupuestales.

d) Nula inherencia de otros ambitos gubernamentales (Carrera, 2008: 58-59).

Cuapro 3
Modelos de relaciones fiscales intergubernamentales

Los gobiernos intermedios deciden acerca de su El gobierno central dicta reglas para las relaciones
sistema de relaciones fiscales intergubernamentales fiscales entre los gobiernos estatales y municipales

Gobierno
nacional

Gobierno
estatal

Gobierno
estatal

Gobierno
municipal

Gobierno
municipal

Modelo de mandato Modelo de autonomia

Fuente: Elaboracion propia de los autores mediante la interpretacion de Carrera, 2008: 54.
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Modelos del federalismo subsidiario

La quinta vigencia del federalismo segin Ronald L. Watts, un federalismo orientado
ala ciudadania (Watts, 2006: 95), ha permitido construir los modelos teméticos del
federalismo subsidiario. La cualidad de estos modelos es que integran formacio-
nes sociales basicas en la proyeccion del desarrollo institucional de los gobiernos
estatales y municipales. Los modelos referidos son cinco:

1. El modelo de ingresos Federacion-estados, basado en el desempeiio de la
Secretaria de Finanzas de Aguascalientes segun el capitulo 111 de la Ley de
Coordinacién Fiscal, orienta el incremento de metas y funciones convenidas
en la colaboracién administrativa. Ambos aspectos deben ser compartidos
con organizaciones comerciales y gremiales, previo fortalecimiento para su
cooperacion incremental (Mendoza, 2015: 51).

2. El modelo de ingresos estado-municipios, analogo al modelo de autonomia,
considera también compartir funciones fiscales con formaciones sociales
basicas (Mendoza, 2015: 68).

3. Elmodelo de gasto coordinado en servicios puiblicos impulsa el financiamiento
concurrente y equitativo de los 6rdenes de gobierno, asi como la participacion
ciudadana en la planeacién, programacion, ejecucion y control de los egresos
(Mendoza, 2015: 91).

4. El modelo de politica distributiva estatal, basado en los proyectos de desarrollo
regional del Gobierno del Estado de Guanajuato, induce la implementacién
de ese tipo de proyectos bajo la direccién de los gobiernos estatales e inter-
venciones negociadas del gobierno nacional, la inversion privada, la sociedad
del conocimiento e innovacidn, asi como la participaciéon ciudadana en
funciones asequibles (Mendoza, 2015: 116).

5. El modelo de politica redistributiva estatal, basado en el funcionamiento del
sector de desarrollo social del Estado de Jalisco, promueve que los gobiernos
estatales coordinen la aplicacién de programas compensatorios propios y
los del gobierno nacional. Ambos esquemas deben ser compartidos con la
asistencia privada y la participacion ciudadana, previo fortalecimiento para
su cooperacion incremental (Mendoza, 2015: 141).
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CUADRO 4
Modelos del federalismo subsidiario

Ajuste incremental de: Ajuste incremental de:
Planeacion de la eficiencia recaudatoria conjunta Convenios de colaboracién administrativa union-estados
Estimulo y medicion del desempefio recaudatorio municipal Fortalecimiento de la representacién comercial y gremial
Convenios de colaboracién administrativas estatal-municipal Informacion y mediacién en redes de empoderamiento social
Fortalecimiento de organizaciones para empoderamiento social Gesti6n de resultados en redes de politica fiscal

Gobierno
nacional

Gobierno
nacional

Gobierno
estatal

Gobierno
estatal

Organizaciones de
empoderamiento
social

Representacion
comercial
y gremial

Modelo de coordinacién fiscal estatal Modelo de colaboracion administrativa

Ajuste incremental de:
Financiamiento concurrente y equitativo
Participacion social y privada

Gobierno
nacional

Gobierno

Planificadores,
estatal

programadores,
implementadores

¥
contralores
sociales

Gobierno
municipal

Modelo de gasto democratico

Ajuste incremental de: Ajuste incremental de:
Negociaci6n intergubernamental que resulte necesaria Negociacion intergubernamental que resulte necesaria
Participacién social Participacion social
Inversion privada Asistencia privada
Transferencia maltiple de conocimiento e innovacion Coordinacion horizontal de la asistencia privada

Organizacion
deasistencia
Privada 1

Inversion
privada

Organizacién)
de asistencia
Privada 2

Sociedad del
conocimiento,

Gobierno

Gobierno i
nacional

nacional

Planificadores, Planificadores,
programadores, programadores,
implementadores implementadores

¥ contralores

¥ contralores
sociales

sociales

Modelo de politicas distributivas Modelo de politicas redistributivas

Fuente: Elaboracion propia de los autores con informacion de Mendoza, 2015.
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Evolucion de las relaciones intergubernamentales mexicanas:
el caso de la construccion de carreteras

Mas alla de lo deseable, estudios longitudinales de casos mexicanos han eviden-
ciado procesos de politicas cuyos inicios permitian interacciones con las forma-
ciones sociales mas simples, y la posterior exclusion de las mismas. En materia
de construccion de carreteras, tres modelos, asi como una variante del primero,
dan cuenta de ello:

A. Elmodelo de autoridades eventualmente coordinadas, prevaleciente entre 1912
y 1925, enmarcd la construccion paralela de caminos nacionales y municipa-
les propia de la época. Ocasionalmente, el Ejecutivo federal concedié apoyos
materiales a comisiones municipales, asi como transferencias financieras
condicionadas a la conformacién de organizaciones intermunicipales. Al
final de ese primer periodo, algunos gobiernos estatales intercedieron por
grupos sociales ante el gobierno nacional. Entre 1925 y 1933, el modelo de
autoridades eventualmente coordinadas se prorrogé con cambios importan-
tes. Los logros del periodo anterior, combinados con el surgimiento de un
proyecto nacional de carreteras y la designacion de una incipiente burocracia
sectorial, incrementaron considerablemente las interacciones a nivel nacional:
37.03% con ediles o comisiones municipales, 33.33% con gobernadores y otros
representantes estatales, asi como 29.63% con organizaciones gremiales y
ciudadanas.

B. Elmodelo de autoridad inclusiva y excluyente, que aplicé desde 1933 hasta la
década de los ochenta del siglo xx, resultd ser el mas prolongado. El gobierno
federal dispuso de organismos descentralizados para que los gobernadores,
en asociacion con representantes sociales y un delegado federal, decidieran
la atencién ponderada de las demandas. Inicialmente, las decisiones de obra
carretera eran cofinanciadas por los gobiernos estatales y el federal en partes
iguales, mientras que la participacion de los ayuntamientos fue obviada. Si
bien la reforma a la normatividad proyectd una participacion ciudadana
constante, ese aspecto fue banalizado por el énfasis que se le dio a la es-
pecializacion administrativa y al financiamiento creciente. Mas adelante,
con la diversificacion de programas federales de coinversién en caminos,
se reconsider? la participacion financiera coyuntural de ayuntamientos y
grupos sociales en programas tripartitas de implementacion centralizada.

C. El modelo de autoridades traslapantes y excluyentes, vigente desde 2005,
comprende la gestion financiera de los gobernadores durante el proceso
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de aprobacion presupuestal en la Camara de Diputados, asi como tramites
posteriores de reasignacion de recursos en la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico. El gobierno federal financia al 100% las obras carreteras y los
gobiernos estatales construyen directamente. El modelo omite por completo
la participaciéon de ayuntamientos y grupos sociales. Cabe sefialar que du-
rante el mismo periodo han coexistido otras experiencias coyunturales que
en lo general coinciden en el mismo modelo de autoridades traslapantes y
excluyentes.

Cuapro 5
Evolucion de los modelos de relaciones intergubernamentales mexicanas
en la construccion de carreteras

Gobierno
nacional

Gobierno
estatal

Gobierno

Gestion de gobiernos
nacional

estatales

Comisiones
municipales
e intermunicipales

Comisiones
municipales
e intermunicipales

Autoridades eventualmente Autoridades eventualmente
coordinadas, 1912-1925 coordinadas: 1925-1933

Gobierno
nacional

Gobierno
estatal

Gobierno Gobierno

nacional 2 nacional 2

Participacion
financiera
coyuntural de

ayuntamientos y

grupos sociales

Autoridad inclusiva y excluyente: 1933-ochentas Autoridad inclusiva y excluyente: 1933-ochentas

Fuente: Elaboracion propia de los autores con informacion de Mendoza, 2017: 106.
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Relaciones estado-municipios en la entidad mexiquense

En el caso del Gobierno del Estado de México, sus relaciones con los ayuntamien-
tos tienden a simplificarse en sélo dos modelos, mientras que la coordinacién
horizontal municipal cuenta con una potencialidad:

1. El modelo de colaboracion administrativa formal prescribe, a través de los
ordenamientos estatales, la participacion de funcionarios municipales en
organos sectoriales y regionales para determinar politicas estatales. Se han
detectado 26 d6rganos que en lo general reproducen este primer modelo
(Mendoza, 2016: 69).

2. El modelo de concurrencia formal, determinado también por el marco juridico
estatal, condiciona las interacciones estado-municipio a mecanismos instrumen-
tales, minimos o controlados. La mayor parte de tales mecanismos corresponden
a facultades constitucionalmente municipales que las mismas leyes estatales
dirigen a la concurrencia. Se han encontrado 11 6rganos que coinciden en este
segundo modelo (Mendoza, 2016: 69).

3. El modelo de coordinacion horizontal de tesoreros municipales, una tradicion
estatal, se manifiesta en reuniones constantes de tesoreros municipales para
abordar problemas operativos y de capacitacion en un ambiente relajado y
de espléndida convivencia social (Mendoza, 2016: 66).
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CUADRO 6
Modelos de relaciones intergubernamentales estado-municipios en la entidad mexiquense

95

Interacciones formales en:
Comité de planeacion del Estado de México
Gobernabilidad y paz social
Seguimiento a los compromisos del gobernador
Fondo Estatal de Fortalecimiento Municipal (FEFOM)
Comision Estatal de Coordinacion y Participacion Catastral
Sistema Estatal de Coordinacion Fiscal
Convenios de simplificacion administrativa
21 drganos de especialidades médicas
Mercado de derechos de uso del medio ambiente
Comités de la Protectora de Bosques
Comités de Comision Estatal de Parques Naturales y Fauna
Trémite de identificacion de predios en dreas naturales
Gobierno del Instituto Mexiquense de la Pirotecnia
Gobierno del Centro de Control de Confianza
Convenios para la ejecucién de obras o servicios publicos
Campanias anuales de regularizacion del estado civil
Expropiacion de bienes privados
Modificacién del régimen de uso de bienes publicos
Fiscalizacion de la cuenta publica
Autorizacion de contratacion de empréstitos
Obligaciones con el Instituto de Seguridad Social del estado
Coordinacion operativa de las contralorias estatal-municipal
Coordinacién en derechos humanos
Gobierno de los organismos municipales de agua potable
Apoyos de la Consejerfa Juridica del gobierno estatal
Tramite de dictamen previo de rezago social

Gobierno
estatal

Gobierno
municipal

Interacciones instrumentales, minimas o controladas en:
Elaboracién de planes urbanos municipales
Expedicion de autorizaciones urbanas municipales
Control del crecimiento urbano municipal
Informes sobre autorizaciones urbanas municipales
Regularizacion de la tenencia de la tierra
Elaboracién de planes de desarrollo municipal
Registro de planes municipales de proteccion civil
Coordinacién operativa en emergencias urbanas
Consejos intermunicipales de seguridad piblica
Apoyos, asesorias y capacitacion deportiva
Asesorias y obras turisticas

Competencias

Concurrentes

en el marco de
la desregulacion

Gobierno
municipal

Gobierno
nacional

Fuente: Elaboracién propia de los autores con informacién de Mendoza, 2016: 60-68.

Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de México (COPLADEM)

Como organismo publico descentralizado estatal, el propdsito del COPLADEM es
coadyuvar en los procesos de planeacion del desarrollo y, en tal sentido, operar
mecanismos de participacion y concertacién con organizaciones sociales y de

coordinacién con otros niveles de gobierno (Gem, 2001°: 18). El reconocimiento

a la heterogeneidad social no tiene ningun énfasis en la ley tematica, pues de

manera general prescribe la integracion de los titulares o representantes de los

grupos y organizaciones sociales y privados. Ademas de la vaguedad, el tamafo

Revista IAPEM, nim. 98 (septiembre-diciembre, 2017), pp. 85-103, ISSN: 1665-2088



96 JOEL MENDOZA RUIZ « SANTIAGO RIVERA CARRERA

de la representacion social se percibe minimo al compararlo con los representan-
tes gubernamentales, ya que se integran al copLADEM todos los titulares de las
dependencias del Ejecutivo estatal, 8 representantes de los poderes Legislativo
y Judicial, los 125 presidentes municipales y todos los delegados federales (GEM,
2001°: 18-19). Como experiencia personal de los autores, las sesiones bimestrales
del corLADEM carecen de toda formalidad. La acreditacion de los participantes
no es rigurosa, de tal modo que los titulares generalmente envian representantes
a las sesiones. En su caso, los acuerdos se avalan por la votacién mayoritaria de
aquellos que levanten la mano. En tal sentido, el empoderamiento ciudadano
queda en entredicho.

Consejo Directivo de Organismo Operador Municipal de Agua Potable

Como maximas autoridades administrativas de los organismos operadores mu-
nicipales de agua potable, estos consejos tienden a privilegiar el empoderamiento
ciudadano al integrar Tres vocales ajenos a la administracion municipal, con
mayor representatividad y designados por los ayuntamientos, a propuesta de las
organizaciones vecinales, comerciales, industriales o de cualquier otro tipo, que sean
usuarios (GEM, 2013": 29). La contraparte gubernamental la constituyen cuatro
funcionarios municipales y dos estatales, aunque tres de los seis cuentan sélo con
voz y tres tienen derecho a voto, de tal modo que las decisiones colegiadas tienen
un componente 50% social y 50% gubernamental. El voto de calidad lo ejerce el
presidente del Consejo (GEM, 2013": 29-30). Por su parte, segtin la misma referencia
juridica, el reconocimiento a la heterogeneidad social queda condicionado a la
propuesta de representantes que realicen los usuarios del servicio.

Consejo Consultivo de Cambio Climatico del Estado de México
y Participacion Social

Funge como 6rgano de consulta técnica permanente para los poderes estatales y
los ayuntamientos (GEM, 2013% 26). El reconocimiento a la heterogeneidad social
queda expresado a través de seis tipos de representantes: el rector de la universidad
publica estatal, la academia, las organizaciones no gubernamentales, el sector social
y privado, el sector productivo y empresarial, asi como un personaje que a titulo
individual cuente con prestigio en el tema. El empoderamiento ciudadano es po-
tencialmente amplio al considerar que los seis representantes sociales, cuyo nimero
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es susceptible de ampliacion segtn reglamento, constituyen como minimo el 60%
en comparacion con cuatro representantes de dependencias estatales (GEm, 2013*
27). Se prevé que sesione dos veces al afio (GEM, 2013 28).

Consejo Consultivo del Instituto de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Proteccion de Datos Personales

Su objetivo es opinar y proponer sobre el programa, proyectos, temas especificos y
criterios operativos del instituto. De inicio, el empoderamiento ciudadano en este
Consejo podria interpretarse como total al tener el Consejo 100% de representantes
ciudadanos, aunque lo anterior se torna relativo al sefialar la ley temadtica que las
opiniones emitidas seran no vinculantes (GEM, 2016: 17-18). La misma ley expresa:
El Consejo no podra pronunciarse sobre el sentido de las resoluciones adoptadas por
el Pleno del Instituto en la substanciacion de los recursos de revision (GEM, 2016: 18).
A suvez, el reconocimiento a la heterogeneidad social depende de la designacion
que realice el Congreso Local por votaciéon mayoritaria de sus dos terceras partes.
Los criterios generales son: En la integracion del Consejo Consultivo se deberd
garantizar la equidad de género y la inclusion de personas con experiencia en las
materias de esta Ley y en derechos humanos, provenientes de organizaciones de la
sociedad civil y la academia (GEM, 2016: 18).

Consejos de Integracion Ciudadana para el Desarrollo Social

Segun el reglamento respectivo, son 6rganos de consulta y opinién de los progra-
mas y acciones que lleva a cabo el Poder Ejecutivo del Estado de México (GEM, 2006:
1). Suintegracion por municipio se menciona de manera muy general: Se integrard
por ciudadanos representantes de los sectores y grupos sociales. Los requisitos que
deben cubrir los consejeros se resuelven en las convocatorias respectivas (GEM,
2006: 2), lo cual sugiere criterios discrecionales.

Consejo Directivo del Instituto de Investigacion y Capacitacion
Agropecuaria, Acuicola y Forestal del Estado de México (ICAMEX)

Como drgano de gobierno de una entidad de participacion estatal mayoritaria,
la integracion de funcionarios estatales debe ser mayor de la mitad de los inte-
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grantes (GEM, 1983: 6). En concreto, ademas del director del icAMEX que preside
el Consejo Directivo (GEM, 1983: 6), se integran como vocales los representantes
de las secretarias de Finanzas, de Desarrollo Agropecuario y de Medio Ambiente
(GEM, 2001% 181). Los representantes sociales constituyen un amplio reconoci-
miento a la heterogeneidad social; sin embargo, para dar cumplimiento a la ley,
se integran inicamente en calidad de invitados permanentes: siete lideres de la
produccion, en las dreas agropecuaria, acuicola, forestal, apicola, del agave y sus
variedades en la Entidad, a propuesta del Presidente del 6rgano de gobierno y cuyo
perfil responda al interés de sus representados, de entre los comuneros, ejidatarios
y pequerios propietarios, el delegado de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion en la Entidad, un representante del Instituto
Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias en la Entidad y dos
representantes académicos, uno de la Universidad Autonoma del Estado de México
y otro de la Universidad Autonoma de Chapingo (GEMm, 2001%: 181). En tal sentido,
el empoderamiento ciudadano es limitado y hasta confuso.

Consejo de Cooperacion para el Desarrollo Social del Estado de México

Es un o6rgano tematico de consulta, vinculacién y coordinacién entre sociedad
y gobierno (GEMm, 2004: 38). El reconocimiento a la heterogeneidad social se basa
en la integracion de tres representantes de cada uno de los grupos relevantes en
el tema: organizaciones sociales constituidas, iniciativa privada e instituciones
académicas o de investigacion. No obstante, como sucede en otros casos, los nueve
representantes sociales constituyen minoria en proporciéon de 28 funcionarios
estatales y municipales, ya que la ley prescribe la integraciéon de representantes
de grupos parlamentarios, nueve en el afio 2017, un presidente municipal de cada
una de las dieciséis regiones del estado, asi como tres funcionarios estatales. Este
consejo sesiona inicamente tres veces al aflo (GEMm, 2004: 39).

Consejo Estatal de Mejora Regulatoria

Con fines analogos a los referidos en el apartado anterior, el reconocimiento a la
heterogeneidad social se reduce a representantes de 6rganos empresariales legal-
mente constituidos, un funcionario de la Universidad estatal y otro del Colegio de
Notarios. La contraparte la constituyen 21 funcionarios estatales y municipales:
uno por cada dependencia centralizada del gobierno estatal y tres presidentes

Revista IAPEM, nim. 98 (septiembre-diciembre, 2017), pp. 85-103, ISSN: 1665-2088



LA BUSQUEDA DE LA GOBERNANZA MULTINIVEL EN EL ESTADO DE MEXICO: 99
INCONSISTENCIAS Y GRANDES RETOS

municipales. El consejo sesiona trimestralmente de manera ordinaria, y extraor-
dinariamente por convocatoria de al menos cuatro titulares (Gem, 2010: 12-13).

Consejo Estatal de Coordinacion y Participacion Catastral (COESCOPA)

Este 6rgano, de caracter consultivo deliberante, tiene como propésito hacer eficiente
y optimizar la actividad catastral en la entidad (GEM, 2008: 4). El reconocimiento
a la heterogeneidad social es amplio s6lo en apariencia: representantes de colegios
de profesionistas, de notarios, de instituciones de ensefianza superior, de universi-
dades y de agrupaciones sociales puiblicas y privadas (GEM, 2008: 5). No obstante,
la efectividad de la inclusion social cuenta con doble condicionante, la misma
normatividad y la discrecionalidad de la directiva, pues se prescribe que sera: por
invitacion expresa del Presidente o Coordinador de la Comision, (y) podrdn parti-
cipar con voz pero sin voto (GEM, 2008: 4).

Por su parte, el empoderamiento ciudadano queda condicionado al trabajo
técnico de la materia catastral y al cardcter meramente consultivo del COESCOPA.
En entrevista, el titular del Instituto de Informacién e Investigacion Geogrifica,
Estadistica y Catastral del Estado de México (IGECEM, 6 de junio de 2017) sefiald
que el coescopa delibera sobre un plan de trabajo y realiza un seguimiento téc-
nico de los valores que se proponen al Cabildo. Si bien lo anterior se considera
metodologicamente correcto, el trabajo del COEscopa se banaliza al pasar al
Congreso Local. Como ejemplo, el entrevistado comentd que se modificé el valor
catastral de los Ejidos de Tocuila, cercanos al lugar donde se construye el nuevo
aeropuerto de la Ciudad de México, de tal modo que pasé de uno a tres pesos por
metro cuadrado. En el seno del cOEscopa consideraron que se quedaron cortos;
sin embargo, hizo mucho ruido al pasar a la Legislatura.

Los mecanismos de coordinacién del cOEscoPa consideran la participacion
de 15 funcionarios estatales: el secretario de Finanzas, el titular del IGECEM, asi
como los cuatro directores de area y 9 delegados del 1GECEM. Los participantes
municipales son 9, electos mediante procedimientos complejos para periodos
de 12 meses. Los funcionarios federales, al igual que la representacion social, se
integran por invitacién y sin voto (GEm, 2008: 5).

El funcionamiento del coescopra tiende a excluir opiniones como la de Al-
fonso Iracheta, docente de excelencia y ex-funcionario estatal mexiquense, cuya
propuesta ha sido recuperar plusvalias a través del impuesto predial y de acuerdo
atres grandes procesos espaciales: areas totalmente consolidadas como resultado
de fendmenos globales, zonas en proceso de consolidacion por la realizacion de
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obras publicas, asi como regiones de reciente integracion urbana cuyos valores
antes eran inexistentes (Iracheta, 2000: 37).

Sistema Estatal de Proteccion Integral

Impulsa el fortalecimiento familiar para proteger de manera integral los derechos
de las nifas, niflos y adolescentes (GEM, 2015: 56). El reconocimiento a la hete-
rogeneidad social es escaso: dos representantes de la sociedad civil organizada
seleccionados mediante convocatoria emitida por el gobernador del estado en su
calidad del presidente del sistema. En contraste, la representacion gubernamental
es de 38 funcionarios: 11 del Poder Ejecutivo estatal, dos del Congreso local, dos
del Poder Judicial estatal, tres delegados federales, un presidente municipal por
cada una de la 16 regiones del estado, asi como 4 representantes de organismos
autonomos estatales. El sistema sesiona solo dos veces al afio (GEM, 2015: 58-59).

Conclusiones

La gobernanza mexiquense, en forma andloga a lo acontecido con los modelos de
relaciones intergubernamentales estado-municipio de la misma entidad federa-
tiva, se caracteriza por un minimo de tres modelos, dos de los cuales muestran
una participacion ciudadana cuestionable. E1 60% son 6rganos de concertacién y
consulta para una agenda controlada, se integran por una mayoria de funcionarios
publicos y una representacion social minima seleccionada a discrecién de auto-
ridades estatales. E1 20% son consejos ciudadanizados al 100%, con integracion
a discrecion de autoridades estatales y empoderamiento ciudadano relativo al no
ser vinculante.

La excepcion, el 10% de la muestra manejada en el presente texto, es un Consejo
con empoderamiento ciudadano del 60% minimo, reuniones semestrales, asi como
heterogeneidad social limitada a representantes de instituciones especializadas
en cambio climdtico. Una segunda excepcidn esta orientada al ambito munici-
pal: el modelo de consejo directivo de organismos operadores de agua potable y
alcantarillado, con empoderamiento ciudadano del 50% y heterogeneidad social
condicionada a decisiones ciudadanas.

Elreto de la gobernanza multinivel mexiquense es bastante amplio. Una prime-
ra fase deberd partir del ejemplo tinico, el Consejo Consultivo de Cambio Climatico
del Estado de México y Participacion Social, para integrar mayores proporciones
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de participacion ciudadana en estricto reconocimiento a la diversidad social. En
la segunda fase se debera ajustar incrementalmente la frecuencia, la franquezay la
centralidad, para impulsar una diversidad de modelos que, con niveles convencio-
nales de empoderamiento ciudadano, emulen aquella clasificacion tematica de la
gobernanza multinivel europea, con énfasis en las decisiones conjuntas. La tarea
es de expresion sencilla, aunque su efectivo cumplimiento se percibe lejano por
el sello propio del Gobierno del Estado de México: el control politico.

Cuapro 7
Modelos de gobernanza multinivel encontrados en actividades intergubernamentales con participa-
cion ciudadana que regularmente convoca el Gobierno del Estado de México

Modelo de agenda controlada Modelo de consejos ciudadanos
no vinculantes

Mayoria de
funcionarios
publicos

Ciudadanos integrados

Gobierno a discrecion

municipal

de autoridades estatales

Modelo de consejo directivo Modelo de consejo consultivo
ciudadanizado al 50% ciudadanizado al 60%
Ley del agua para el Ley de cambio
Estado de México y climtico del Estado

Representantes
de instituciones
especializadas en
cambio climético

Funcionarios
estatales

Ciudadanos
integrados
por decisiones

Funcionarios
municipales y
estatales

Fuente: Elaboracion propia de los autores.
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