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LOCAL GOVERNMENT IN THE CONTEXT OF THE NEW TRENDS IN
DEVEL OPMENT. Cacicazgos and policy networks

El objetivo de este trabajo es avanzar en la discusion acerca del papel que se le ha atribuido
al gobierno local en el desarrollo ante los procesos de globalizacion, y paralo cual considero
la experiencia mexicana. El elemento que problematiza lo anterior, es la baja capacidad
politica y administrativa que ostentan las autoridades locales para negociar con lideres o
poderes facticos que siguen presentes en pleno Siglo XXI. Para ello, expongo las principales
teorias de desarrollo. También describo los procesos de alternancia el ectoral suscitados en los
munici pios mexicanosy susimplicaciones en lasredes de politicas publicas, einvolucramiento
de poderes y lideres factuales en ellas. Lo anterior me permitira discutir el papel que juegael
poder informal en las acciones de desarrollo, |a capacidad de |os gobiernos municipales por
concertar con tales cotos de poder informal a fin de cumplir con la misién que les atribuyen las
teorias de desarrollo alternativas.

The objective of this work is to advance in the discussion about the paper that has been
attributed to the local government in the globalization processes, and for it | consider the
mexican experience. The element that questions the previous thing is the low lobby and
administrative that shows the local authorities to negotiate with informal |eaders or powers
who follow presents in the Century XXI. For it, | expose the main theories of development.
Also | describe the processes of electoral alternation provoked in the mexican municipalities
and their implicationsin the policy networks and involvement of informal powers and leaders
inthem. The previous thing will allow to discuss the paper that playstheinformal power inthe
development actions, the capacity of the municipal governmentsto arrange with such informal
power in order to fulfill the mission that the alternative theories of development attribute to
them.

Desarrollo. Gobierno Local. Globalizacion. Poder Factual. Politica Publica.
Development. Local Government. Globalization. Informal Power. Policy.
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Lineas | ntroductorias

No deja de ser paraddgjico que en los procesos de globalizacion las agendas de desa
rrollo propuestas por organismos multilaterales y programas de desarrollo, |éase el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), Banco Mundial (BM), entre otros; otorguen un rol prioritario alos gobiernos lo-
cales como agentes del desarrollo, entendido este Gltimo como la activacion y promocion de
los factores econdmicos, sociales y culturales a fin de mejorar la calidad de vida y bienestar
de | as personas.

Se supone que al gobierno local le corresponde promover la economia, alentar y con-
vocar a alianzas, facilitar la infraestructura, simplificar los procesos administrativos como
mediar conflictos y desacuerdos en torno a los procesos de desarrollo. Pero cabria pregun-
tarse si esto se cumple en laregion latinoamericana, en especial en México, cuando en €l
dmbito local se viven procesos politicos y sociales que ponen a flote el tradicionalismo y
debilidades institucionales con que operan las autoridades de este nivel.

En razon de lo anterior, €l presente trabajo pretende avanzar en ladiscusion sobre el go-
bierno local y surol en el desarrollo, para esto realizo una observacion a partir de las redes
de politicas publicasy sus nuevas dinamicas araiz de |os procesos de alternancia municipa-
les suscitados en €l territorio mexicano.

Considerando los escenarios de alternancia electoral que en los gobiernos locales se
han suscitado, se parte del supuesto que los flujos de las redes se han redefinido y el poder
descentralizado hacia actores sociales que aln ostentan cierto poder factual, exhibiéndose
€l debilitamiento de la autoridad local ante su nuevo rol (en las nuevas tendencias de desa
rrollo) debido al tradicionalismo administrativo y politico que lo caracteriza.

A efecto de dar cuerpo alo propuesto, €l trabajo se divide basicamente en cuatro aparta-
dos mas las lineas finales. En el primero se exponen las principales ideas de la teoria de la
modernizacién y de la dependencia para finalizar con las nuevas tendencias sobre el desa-
rrollo. En un segundo momento, se hace una sintesis de |os procesos de alternancia muni-
cipalesy susimplicaciones en las redes de politicas publicas, subrayandose €l rol del poder
factual y su interdependencia con el gobierno local dentro de ellas. Posteriormente, en €l
tercer apartado, se ejemplifica al poder local a través del cacicazgo y su funcién mediadora
en el &mbito municipal. Por dltimo, en un cuarto paso, se reflexiona sobre el papel que jue-
gan los poderes factuales-locales en el desarrollo y la capacidad politicay de concertacion
gue debieratener el gobierno local paraimpulsar politicas en € tema.

|.- Teoriasddl Desarrollo

Si bien es cierto que actuamente la teoria del desarrollo (generalmente) se describe en
términos de dos arquetipos encontrados, modernizacion y dependencia (Gardner y Lewis,
2003; y Zapata, 1990), ainicios de ladécada de 1990 seinici6 aregistrar unanuevatenden-
ciaque en laactualidad plantea diversas lineas de accion que procuran orientar las politicas
a grupos y problemas especificos, asi como se enfatizan las iniciativas originadas en las
bases sociales, colocando de manera més directa en el proceso de desarrollo alas personas
y gobiernos locales.

La Modernizacion

A pesar que su tiempo de influencia fue la época de posguerra, la modernizacién con-
tinda influyendo en los programas de desarrollo. Este modelo visualiza el desarrollo como
evolucion y progreso lineal hacia una sociedad préspera industrializada y ordenada. Las
ideas de esta concepcion se basan en la economia politicadel siglo X1X y principiosdel XX



Revista de Antropologia Experimental, 8. Texto 4. 2008 55

gue relaciona los cambios sociales y econdmicos con la industrializacion suscitada en la
fase transitoriade un siglo a otro. Deigual forma, este paradigma se nutre por la propuesta
de una sociedad orgénica de Durkheim como por la disertacion de Weber sobre larelacion
entre el protestantismo y € capitalismo industrial.

En consecuencia, |as sociedades subdesarrolladas concebidas como tradicionales, des-
motivadas de lagananciay adversasal riesgo, deben tomar el modelo occidental de desarro-
Ilo o bien transitar por el camino experimentado por los paises del norte. Hacer ello implica
una serie de acciones como impulso a lainfraestructura, gjustes estructurales, altos niveles
de inversion extranjera, innovacion tecnol égica, estimulo del crecimiento econémico, entre
otras. Por lo que después de todo esto, |as sociedades atrasadas pueden vencer €l obstéculo
del rezago y llegar, segin Gardner y Lewis (2003) a una etapa de crecimiento autosustenta-
bley de madurez, donde la tecnol ogia dominalaeconomia, se origina el consumo masivoy
se llega a altos niveles de productividad y urbanizacion.

Por ende, el desarrollo como modernizacion de los pueblos no occidentales implica
un proceso mediante el cual un pais o regién despega y libra obstaculos, a fin de avanzar a
etapas superiores del progreso como también resalta la fe puesta en € Estado, el mercado
y politicas con rasgos occidentales destinadas a la innovacion y perfeccionamiento de las
sociedades.

La Dependencia

Esta postura, basada en conceptos marxistas, parte de considerar las estructuras histé-
ricas y politicas como condicionantes de las relaciones desiguales entre paises del norte
y del sur. La Comision Econdmica para Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL) es quien ha
desarrollado esta propuesta.

Los tedricos de la dependencia (Cardoso y Faletto, Sunkel, Furtado) sefialan “que €l
desarrollo es en esencia un proceso haciala desigualdad: mientras que las nacionesricas se
vuelven mésricas, €l resto de |os paises se empobrecen” (Gardner y Lewis, 2003: 44).

Para explicar esta supuesta dilatacion de brechas entre nacionesricasy pobres se consi-
dera que los paises del sur estén en esa condicion por los procesos de expl otacién imperial
y postimperial, lo cual se ejemplifica en el modelo de centro-periferia. Segtin Gardner y
Lewis, este “modelo presenta al Norte como €l centro ‘ corazon’ del capitalismo y € Sur
como su periferia’ (2003: 44). Entonces, es que el mundo como un todo se divide en primer
y tercer mundo que, aunque distintos, son interdependientes.

Aqui la solucion que se plantea es el cambio estructural radical en lugar de procesos
reformistas y politicas de mejora. En esta vertiente es que Wallerstein (también tedrico del
dependentismo) propone un modelo diferente,

“uno quesostengaqueno hahabido revolucionesen|osestadosqueconformanel
moderno sistemamundial, que no podiahaberlas si por revolucién entendemos
un cambio en laestructurasocial subyacentey el funcionamiento del Estado en
el que supuestamente se produjo larevolucion” (Wallerstein, 1998: 11).

Delo Comun Entrelo Liberal y Radical Hacia PropuestasAlter nativas

No obstante que la modernizacién y teoria de la dependencia son opuestas en cuanto ala
concepcion y medidas que ofrecen, ambas convergen en ser evolucionistas al proponer que
las naciones deben transitar por etapas a fin de llegar a un estado ideal previamente cono-
cido, siendo el modo de produccion capitalista el motor que las mueve de una etapa a otra;
las dos propuestas sostienen que los cambios suceden de arriba hacia abajo dado que fincan
|a certidumbre de la transformacion en el Estado o bien en la dindmica del mercado; como
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tambi én sobresal e que ambas propuestas son deterministasy racionalistas (Gardner y Lewis
2003; y Gallicchio, 2002). Por lo que para

“guienes estén en @ extremo receptor del subdesarrollo, ninguna ofrece una
solucion realista. Las politicas de mejora de lamodernizaci6n, que presuponen
de manera equivocada que ocurra un derrame de las élites hacedoras de
ganancias a resto de la poblacion, con frecuencia hacen poco para ayudar a
los més pobres y vulnerables. Mientras tanto, el cambio radical propuesto por
lateoria de la dependencia suele ser imposible de alcanzar” (Gardner y Lewis,
2003: 44).

Entonces, en & marco de las discusiones sobre las posibilidades que brindan |os supues-
tos dependentistas y modernistas, ha emergido una nueva agenda alternativa de desarrollo.
L astendencias emergentes, ainicios de la década de 1990 tienden a concentrarse en la solu-
cion de problemas de grupos y problemas especificos. Destacan la complementariedad del
mercado, Estado y sociedad en laprocuracion del bienestar; se promueve que el gasto publi-
co seacadavez mas focalizado ala pobrezay generacion deingresos; se propone orientar la
ayuday asistencia hacia grupos objetivosy se hace énfasis en |a participacion de las organi-
zaciones de lasociedad civil en € proceso de desarrollo. También se acentliala satisfaccion
delas necesidades y generacion de capacidades basicas, asi como se procurarelacionar alas
personas y gobiernos locales de manera mas directa a los procesos de desarrollo.

Para los fines del presente, resalto el papel que se le da al gobierno local o municipal en
€l desarrollo. Contrario alas propuestas gue indicaban que éste deberia promoverse median-
te politicas externas, la agencia del gobierno naciona o estatal asi como por € mercado;
organismos multilateralest con mayor o menor acento han detonado literatura especializada
acerca de los efectos benéficos y bondades de la participacion de gobiernos municipales en
las iniciativas de mejora y bienestar, por lo que darle sentido y significacion a este dmbito
de gobierno es uno de los objetivos del regjuste de la agenda para €l desarrollo.

Al respecto Villar (s/f) sefialaque e gobierno local tiene “ un papel central en laorienta-
cion guetome el desarrollo”, argumento similar es el que propone Cabrero (2003) al sefialar
gue en América Latina, México en particular, también los gobiernos locales comienzan a
jugar un papel mas relevante al modelar sus propios procesos y proyectos de desarrollo y
bienestar:

“En la medida que los grandes ajustes macroecondémicos han mostrado sus
impactos positivos en el equilibrio nacional y sus efectos perversos en €l nivel
de bienestar en diversasregionesy localidades, |os gobiernoslocales se activan
y amplian su dmbito de influencia. [...] En este proceso los gobiernos locales se

1 La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) destaca que el gobierno, pensado
en el plano local, es mas efectivo y publico, ayuda a fortalecer la democracia, promueve la prosperidad y co-
hesion social, articula con mayor eficiencia las demandas, facilita la rendicion de cuentas asi como es mas trans-
parente (“Public Governance and Management” en www.oecd.org). El BM maneja politicas orientadas a brindar
asistencia y capacitacion a los gobiernos locales para elaborar sus propios proyectos asi como recomienda de-
scentralizar funciones del gobierno nacional al local (“Decentralization and Subnational Regional Economics”,
“Governance & Public Sector Reform” en //web.worldbank.org). EI BID acentla la idea de generar iniciativas
de gobierno y desarrollo de abajo hacia arriba, lo cual implica mayor protagonismo de los ambitos locales
(“Descentralizacién y gobierno subnacional” en www.iadb.org). Por su parte el PNUD hace recomendaciones
encaminadas a alcanzar un desarrollo humano sostenible mediante una forma de gobierno local de corte partici-
pativo que junto con los habitantes de ciudades, comunidades o localidades busquen soluciones a sus problemas
(“Invirtiendo en el Desarrollo: Un plan practico para conseguir los Objetivos de Desarrollo del Milenio” en
www.undp.org).
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ven obligados a construir redes de actores en torno ala accién publica, se ven
obligados ainnovar en materia de gestion, agenerar consensosy avigorizar el
capital social” (Cabrero, 2003:; 14).

Apuntando una reflexion al respecto, hay que sefialar que en los paises de América Lati-
na, como México, se suscitan tanto efectos benéficos como desfavorables para el desarrollo
cuando seinvolucraa gobierno municipal dado que ellos por décadas no han desempefiado
€l papel deinstancias auténomas, emprendedorasy &giles en lagestion de los asuntos pabli-
coslocales. Por €l contrario, dado el centralismo excesivoy lavisién delos gobiernosloca
les como cotosy espacios de capitalizacion politicadel poder nacional y estatal, el gobierno
local se ha caracterizado por lafragilidad de su marco normativo, sistemas administrativos
improvisados e inadecuados, falta de profesionalizacion y experiencia de funcionarios pu-
blicos, carencia de sistemas de planeaci6n municipal, débil capacidad para convocar, catali-
zar, coordinar alos ciudadanos al igual que paraforjar consensosy facilitar la concertacion
de actores sociaes (Cabrero, gf).

Los factores anteriores indican que la participacion del gobierno local en el desarrollo
también genera efectos desfavorables ya que los procesos politicos-sociales contempora-
neos ponen arelieve ladebilidad de este ambito de gobierno por lograr un buen desempefio
en la gestion de lo pablico. Tal es lasituacion si se considera el caso de que los intereses
y poderes locales fécticos dentro de las comunidades (segin la ocasiéon y coyuntura) seran
actores que generen conflictos o se alien a las propuestas del gobierno municipal en torno
al desarrollo.

Esto tltimo conduce a reflexionar a las propuestas de desarrollo que presentan y piensan
a municipio y su gobierno como agentes homogéneos y con capacidades institucionales,
administrativasy de concertacion adecuadas a €jercicio Gptimo de su papel en pro del bien-
estar de la comunidad. Supuestos que no se dan totalmente y que pueden ser observados
através de las dinamicas y variaciones de las redes de politicas publicas en contextos de
alternancia electoral municipal .

I1.- Alternancia Electoral y Redes de Politicas Publicas

Ladécadadelos80'sfuefundamenta paralavidaelectoral y democraticadela Republi-
caMexicana, a cimentarse las bases paratransitar de un sistema de partidos no competitivo
auno competitivo, siendo primero un sistema de partidos dominante y posteriormente (po-
siblemente en la actualidad) un sistema plural moderado (véase Aziz, 1999; Sartori, 1976;
y Ware, 1996).

El Contexto Municipal

Del mismo modo que en el &mbito nacional y de las entidades federativas, en el muni-
cipal se observan nuevos escenarios politico-electorales, nuevas fuerzas politicas, huevos
actores o bien que en apariencia estaban adormecidos. Se trata de expresiones que ven la
posibilidad de acceder o influir en el poder formal y por consecuencia actiian de forma dia-
metralmente distinta a como o hacian en otrora pero encausando sus decisiones dentro de
las instituciones que regulan su existencia, atribuyen fines, asignan recursos, legitiman sus
actividades, establece obligaciones, etc.

El espacio por excelencia donde la ciudadania tiene mayor contacto con el gobierno
es en los municipios, como también es e lugar en € que los partidos politicos realmente
pierden o ganan poder. Una fotografia de la distribucién partidista en los municipios per-
mite observar la pluralidad ideol6gicay €l colorido del poder en los ayuntamientos del pais
(véase Abascal, 2006 y Vazquez, 2007).
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Antesy después delaalternanciaen la Presidencia de la Republica con Vicente Fox en el
2000, en la Republica Mexicana hemos presenciado un proceso dindmico en larenovacion
de los ayuntamientos (gobiernos locales) en el territorio nacional. La lucha por los gobier-
nos locales ha incrementado y elevado la competitividad €electoral, aparejada a una mayor
participacién ciudadana en las urnas.

Realizando un corte para €l 2006, en México habia 2 mil 443 municipiosy 16 delega-
ciones politicas en donde se registraban mas de 110 millones de habitantes. A partir del
2000, se hadado de manera exponencia el cambio electoral en los gobiernos locales, como
gjemplo considérese que de las €l ecciones para ayuntamientos de 2001 hasta 2005, de cada
10 en disputa, en 4.8% habia cambio de partido (Abascal, 2006). De esta forma, para €
2006, € Partido Revolucionario Institucional (PRI) gobernaba el 47.3% de los municipios;
en segunda posicion, e Partido Accion Nacional (PAN) administraba el 15.4% de ellos; €
Partido de la Revolucion Democrética (PRD) dirigia el 8.5% de los ayuntamientos; mien-
tras que el 28.8% corresponde a gobiernos de usos y costumbres, a igua gque a gobiernos
de coalicion y otros partidos.

Redes de Politicas

Lasredes de politicas publicas son una aproximaci on tedrica-descriptivasobre lahechu-
ra de las politicas publicas que coloca su atencion en los procesos de mediacion en latoma
de decisiones y su gjecucion (Evans, 1998). Las redes de politicas publicas son patrones
mas 0 menos estables de relaciones (0 vinculos) sociales entre actores interdependientes
(publicos y privados), que toman forma arededor de los problemas o programas publicos.
(Cfr. Klijn, 1998 y Porras, 2001).

L as tres caracteristicas importantes de una red de politica publica que pueden mencio-
narse son a) la interdependencia entre actores, b) diversidad de actores y de metas, y ¢)
relaciones més o menos duraderas:

- Interdependenciaentre actores. Lasredes se desarrollany existen graciasala
interdependenciaentre los actores, en el sentido de que ladependencia de unos
se deriva en la necesidad (intercambio) de recursos de otros para acanzar las
metas o lograr resultados positivos (Klijn, 1998).

- Diversidad de actores y de metas. Una red consta de una gran variedad
de actores con sus propias metas y estrategias. De hecho, una politica es €
resultado de la interaccidn entre actores. “ L os actores necesitan a los otros en
virtud de las interdependencias que existen pero, a mismo tiempo, intentan
dirigirse hacia sus propias preferencias’ (Klijn, 1998: 36).

- Relaciones mas o menos duraderas. Las interacciones resultantes de la
interdependencia entre actores crean patrones de relaciones mas 0 menos
persistentes en el tiempo que influyen en los patrones de interaccidn presentes
enlasredes. Entonces, si losactoresinteracttan cadauno conlosdemasdurante
un periodo largo, crean reglas que regulan su comportamiento y divisiones de
recursos que influyen en sus opciones estratégicas (Klijn, 1998).

Desarticulacion de Redes ante Procesos de Alter nancia

Adglutinados en €l Partido Revolucionario Institucional, en 1934 con el gobierno de Cér-
denas, el capitalismo acelerado y la amplia participacion de las masas (entre ellas resata el
campesinado), se consolidan lideres populares estrechamente vinculados a los grupos que
representaban.

Para 1940 las masas son ampliamente representadas por un sistema de mediacion com-
puesto por instituciones de tipo corporativo, confundiéndose muchas veces las funciones
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del PRI con las de gobierno (Paré, 1975). Recuérdese que en € sexenio de Cérdenas, es-
pecificamente en el afio de 1938, el Partido Nacional Revolucionario (PNR) transita hacia
su nueva etapa como Partido de la Revolucion Mexicana (PRM), surgiendo un partido de
sectores -militar, agrario, obrero y popular-, y éstos dividiéndose en corporaciones, organi-
zando con ello lavida politicadel pais como propiciando la consolidacion y centralizacion
del poder2.

En efecto, la representacién de las masas a través del corporativismo fue parte de la
verticalizacion y centralizacion del sistema politico, no obstante se requirié de agentes in-
termedios que llevarédn a cabo la politica dictada desde niveles superiores a fin de consolidar
el monolito y centralizacién de poder politico que caracterizd a México posrevolucionario.
Fue entonces cuando se reconocio |a existencia de mediadores o lideres |ocal es con autono-
mia y poder informal, a fin de que cumpliera esta tarea (Paré, 1975 y Herndndez, 2004),

“Asfi,el PRI, convertido en el partido de la burguesia, nulifica la presién popular
mediante lasubversién y comprade los dirigentes. El caciquismo, entonces, es
una pieza clave en la estructura de mediacién que existe entre clases sociales
cuyos intereses son contradictorios’ (De la Pefia, 1988: 32).

La jerarquizacion y centralizacion del poder en torno a un eje permitio firmeza en el con-
trol administrativo, politico y financiero de gobiernos priistas (federal, estatales y munici-
pales, apesar de las limitadas capacidades institucional es, administrativas y econdémicas de
estos Ultimos). Asi, €l gecutivo o encargado del gobierno con ayuda de sus correligionarios
(gobernadores, diputados federales, locales o regidores segiin sea el caso) y la apacibilidad
de lideres locales tenia control sobre la politicay las politicas al intervenir y regular facil-
mente las presiones de grupos hacia el gobierno y disputas entre facciones por los progra-
mas o politicas, imponiéndose la voluntad gubernamental:

“El caciquismo, el caudillismo, el patrimonialismo y centralizacion del poder
no son méas que manifestaciones histéricas y cotidianas de la tradicion del
poder en México. El caciquismo es una estructura de mediacion entre el poder
central-nacional y el poder local, € cual se fortalece por y en la medida en
gue €l centro requiere de su funcion, para luego incrementar nuevamente sus
espacios en lamedida que la sociedad canaliza susinquietudes y demandas por
su conducto” (Martinez, 1998).

Lasredes de politicas publicas (en consecuencia) se podriainterpretar, se caracterizaban
por la existencia de un actor central que era el gobierno federal, amén de considerar la cen-
tralizacion de poder existente en las entidades federativas y municipios. Laformacion eim-
plementacién de politicas era inevitablemente resultado de flujos entre actores (mediadores)
definidos con precision, organizados de forma jerarquica y estimulados clientelarmente. Las
politicas emergidas del poder central parecieran tener objetivos precisos y gjecutados con
una estructura de autoridad clara que permeaba los procesos de comunicacion, decision,
coordinacion e implementacion de la politica. Entonces, sdlo grupos representados y reco-
nocidos por € Estado podian jugar un rol importante en hechura de politicas:

“En virtud de la expansion de su labor politica, €l gobierno depende de los
grupos sociales paralainformacion e implementaci6n. Garantizar alos grupos

2 El PRM “...] no surgia precisamente como un partido de masas, sino como un partido de corporaciones, en el
que sus unidades de base eran las organizaciones, mientras que los individuos resultaban secundarios. Eran las
organizaciones (o pueblo organizado) las que constituian al partido” (Arnaldo Cordova en Béez, 2002: 3).
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de interés una posicion especia en el proceso politico es una forma de real zar
la capacidad de direccién de |os agentes gubernamentales y de crear consenso
entre los grupos gubernamentales y los grupos de poder” (Klijn, 1998: 22).

En contra parte, ante los procesos de aternancia municipal, las autoridades locales que
arriban a poder con amplialegitimidad y propdsitos de hacer buen gobiernoy en medio de
multiples expectativas, pareciera que no cuentan con la capacidad y experiencia politicay
administrativa para hacerlas realidad.

Unaexplicacion alo sefialado es que laalternanciaelectoral y la consiguiente expansion
del pluralismo politico, han desarticulado las redes de politicas construidas en un sistema
politico monopdlico del poder que si se piensa en el ambito de gobierno local mexicano la
centralizacién del poder se localizaba en el alcalde o presidente municipal (y regidores afi-
nes), asi como en la coordinacién jerarquicavertical de los lideres (mediadores) locales.

Entonces, las redes de politicas parecieran ser una arena de pesos y contra pesos donde
la interdependencia del gobierno con otros actores (entre ellos lideres-mediadores local es)
paralograr resultados positivos se enfatiza; ademés, €l proceso de la hechura de la politica
publica genera un intenso juego entre agentes participantes unos ya dentro delared y otros
gue pudieran (re)surgir repentinamente, todos ellos buscaran aliarse o presionar al gobierno,
sino es que enfrentarlo, a fin de que sus intereses no se vean afectados o las expectativas de
lo que debiera ser la politica se vean reflejados en el proceso de la misma:

“Dentro del dreade accidn de unapolitica, |os actores se distinguen entre si por
las posturas que adoptan frente aesa politica. Al principio aparecen |os amigos,
los enemigos y quienes se mantienen neutrales. Muy pronto, sin embargo, la
dindmica politica obliga a los actores a inclinarse hacia uno u otro lado. Es
entonces cuando se identifican entre si los que estin a favor de una determinada
politicay los que estén en contra’ (Meltsner, 1972: 374).

I11.- El Cacicazgo: una FormadeLiderar o Mediar Desde lo Municipal

El poder informal o factual (Herndndez, 2004; Paré, 1975) ejemplificado en el caci-
quismo® pareciera estar desaparecido y dejado como parte integrante del mosaico pre y
posrevolucionario, sin embargo éstos estdn presentes e interactuando en los flujos de poder
contemporaneo.

A raiz de los procesos de alternancia electoral en el dmbito municipal, los lideres tra-
dicionales regresan de su estado adormecido a la escena de la politica real con més fuerza
dado el debilitamiento del poder central (ilustrado en la figura del presidente municipal) y
porque su poder (informal) no hasido trastocado ni por € régimen priistani por los gobier-
nos de alternancia segiin argumenta Hernandez (2004).

Enunandisisdel poder loca y regional, De la Pefiarescatala propuesta de Moisés Gon-
zdlez Navarro, en lacual al, modo weberiano, construye €l tipo ideal del cacique:

“El cacique es indigena o mestizo; sus horizontes son siempre restringidos a
una localidad o microrregion mas o menos apartada, donde tiene abundantes
parientes, compadres y ahijados; representa valores locales y por tanto gjerce
un tipo de dominacién tradicional, y tiene como arma principal la revuelta
popular. [...] Asi, si recurrir a los tipos de dominacién puede tener cierta utilidad

3 En particular, cuando se habla de poder local y regional, muy frecuentemente se habla de individuos: de ésos
que tanto en la literatura culta, como en el habla popular han recibido los nombres de caciques y caudillos (De
la Pefia, 1988: 28. Cursivas del original).
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descriptiva, laexplicacion de los mismos debe referirse ala debilidad estatal y
alanecesidad de mediacion” (De la Pefia, 1988: 29-30).

Los mediadores, pensados como caciques, personifican el poder, pueden basar la le-
gitimidad de su dominacién ya sea en latradicion o en € carisma, asumir valores locales
y especificos o bien eternos o mds amplios, la trascendencia del dominio puede ser mas
duradera o efimera, asi mismo los intereses que se toman como motivo de su mediacién
pueden restringirse a municipio o bien extrapolar los intereses a niveles nacionales pero
manteniendo la base local y regional de la existencia del dominio (véase De la Pefia, 1998
y Cornelius,1975).

Por otra parte, estos mediadores han sido identificados como representantes del poder
informal y que sabiendo de su capital politico o de su presencia e influencia en zonas locales
especificas utilizardn estos recursos para negociar dddivas (econdmicas, prestigio, privile-
gios, nuevos dominios, etc.) e influir en el poder formal condicionando su apoyo al gobierno
0 controlando a los que ocupan puestos en é. Igualmente, el poder informal puede buscar
espacios en las instituciones |egalmente establ ecidas ya sean en é o los partidos dominan-
tes (principalmente) y en el gobierno y su sistema administrativo a fin de constituir nuevas
relaciones politicas.

Haciendo referencia a la figura politica mediadora tratada aqui, Paré en términos gene-
rales define “...al caciquismo (sea de la €poca colonial, independiente o posrevolucionaria)
como un fenémeno de mediacién politica caracterizado por €l gercicio informal y personal
del poder para proteger intereses econémicos individuales o de una faccion” (1975: 36).
Esta figura de la politica local puede ejercer su influencia mediando (entre gobierno y re-
presentados) cultural, politicay econdmicamente, seguin también ha comentado De la Pefia
(1988).

V.- Consensos, Argumentacion y Persuasion Como Partes Fundamentales de la Ac-
cion Politica de los Gobiernos MunicipalesAnte € Desarrollo

Aguilar (2000) menciona que en las democracias pluralistas las interacciones frecuen-
temente resuelven o aminoran problemas, establecen o hacen las politicas, lo que implica
desestabilizarlas o bien bloquearlas cuando el gobierno en sus actos de autoridad trata de
imponer la propia preferencia de fines y medios, sin ofrecer razones y sin debatir con grupos
discrepantes.

Lo anterior indica que, a pesar de que las paliticas de gobierno de aternancia sean le-
galmente legitimadas, la desarticulacion del disefio original de las redes de politicas (carac-
terizado por la centralizacion y jerarquizacion del poder) ha propiciado que entren nuevos
actores alasredesy que e gobierno sea un actor mas dentro de éstas®.

Antes de los procesos de aternancia electoral, en los municipios existian redes de po-
liticas que permitian €l dominio y centralizacion del poder factual (Hernandez, 2004). Ya
en procesos de aternancia, centralizar y dominar a los lideres tradicionales en torno a las
expectativas de gobierno, hasido unatarea mas complicada debido alarearticulacion delas
redes de politicas donde nuevos actores con poder informal, o ya existentes, no han podido
ser pactados y convenidos a los propésitos de la autoridad, esto teniendo impacto en las
acciones de desarrollo.

4 Los actores también se diferencian por su actividad. Algunos actores muestran mas interés que
otros: tienen mas que ganar o perder que los demas y, por lo mismo, trabajan con mas ahinco a favor
o en contra de una politica determinada. Asi también, el interés de algunos actores es mas limitado
que el de otros (Meltsner, 1972: 374].
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Ast, la legitimidad del gobierno municipal de establecer politicas no justifica que éstas
sean factibles politicamente si éste no tiene la capacidad de concretizar €l dominio del po-
der factual o procurar que los poderes informal es cooperen en las acciones de autoridad y
no sean incompatibles con el desarrollo. Por consecuencia se requiere que el oficio politico
del gobierno local pueda persuadir con argumentos y evidencias a los mediadores locales,
generar consensos 'y g ustes mutuos con ellos.

Lo anterior llevaapensar que amén de las restricciones (econémicas, de tiempo, técnico
administrativas), también las hay politicas® a los medios y decisiones del gobierno electo
democréticamente:

“Reconocer laexistencia de restricciones, en el sentido preciso de condiciones
gue limitan la libertad de eleccion del policy-maker, es algo saludable en
sistemas politicos, en los que se cree que €l gobierno puede hacer y lograr
todo y se llega hasta desear gobiernos fuertes con gran libertad de accion: un
gobierno libre y activo frente a una sociedad pasivay achicada. Sin embargo,
en los hechos, ni la politica ni € gobierno son empresas de libertad absoluta,
irrestricta. La omnipotencia gubernamental es una ficcién propia de sociedades
tradicionales’ (Aguilar, 2000: 65. Cursivas en €l origina).

Lo dichoimplicadejar de concebir alas politicas en términos de decisiones de gobierno,
de poder, influencia y regateo, y si percibirla como la capacidad del gobierno de explicar,
argumentar, difundir entre el publico las decisiones colectivas para asi replicar alos oposi-
tores, escépticos y generar gjustes mutuos que conduzcan al consenso y cooperacion entre
gobierno y actores, quienes por su propia vision y valoracion de las politicas de gobierno,
podrian verlas como autoritarias, infundadas, perniciosas e inapropiadas a espacio donde
se pretendan aplicar:

“La argumentacion es el proceso fundamental que siguen los ciudadanos y
los gobernantes para llegar a juicios morales y a la eleccion de politicas. La
discusion publica moviliza e conocimiento, la experiencia y e interés de
muchas personas que centran su atencion en un nimero limitado de problemas.
Cada uno de los participantes se siente alentado para gjustar su vision de la
realidad, e incluso para cambiar sus valores, como resultado del proceso de
la persuasion reciproca. En estaforma, la discusion puede producir resultados
gue estdn més alléa de los métodos autoritarios o tecnocréticos de elaboracion
de politicas’” (Majone, 2000: 36).

Aguilar (2000) menciona que las actividades de formacién de consenso y promocion
de la confianza mediante la comunicacién son componentes esenciales de la politica. Para
lo cual € didlogo, la discusién y persuasion reciproca entre gobierno y actores politicos es
fundamental paralaformulacion, aceptacion y puesta en préactica de las politicas.

Si bien lo anterior muestra el ideal de lafuncion politicade laautoridad local y que vade
lamano con las nuevas iniciativas de desarrollo a dar un papel preponderante al gobierno
municipal o local, ello choca con su propiarealidad caracterizada por €l tradicionalismo ad-
ministrativo, debilidad del marco institucional, capacidades minimas de concertacién social
y consenso, hechos que se acentlian ante |os procesos de aternancia electoral y desarticul a-
cion de redes de politicas.

Seglin la nueva ola de iniciativas de desarrollo, el gobierno municipal se supone cum-
plird un papel central pero no monopdlico en e impulso de politicas pablicas de mejora

5 Al respecto véase Majone, 2000: Cap. IV.
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y bienestar. Pero lograr esto, exige un tipo de organizacion politica-administrativa como
capacidades de negociacion y concertacidn (con actoresy poderes facticos locales) que las
autoridades locales de México no poseen del todo.

Esto es, en € marco de las nuevas tendencias de desarrollo, ante escenarios de ater-
nancia y de pluralismo electoral donde los flujos de las redes se han redefinido y el poder
descentralizado hacia varios actores (ahora activos o bien nuevos), 10s gobiernos municipa
les manifiestan con mayor nitidez que los poderes locales tradicionales atn atraviesan sus
estructuras de gobierno mostrando su debilitamiento e ineficacia ante el rol asignado en el
proceso de desarrallo.

Que €l gobierno brinde argumentos® y evidencias’ en un proceso persuasivo® con los
diferentes actores de las redes de politicas, posiblemente |e permitira establecer equilibrios
deseables, resolver tensiones y conflictos que las dindmicas de las redes y actores sociales
generan, todo ello a fin de que las politicas publicas orientadas al desarrollo sean eficaces,
eficientes y se consoliden. Cierto, ello pareciera ser la solucién, no obstante las condiciones
gue viven la mayoria de |os gobierno locales, como en México, distan mucho de facilitar €l
nuevo rol asignado en el marco de la agenda alternativa para el desarrollo.

Lineas Finales

El modelo de desarrollo modernista ha estado ligado al rol protagénico del Estado, creci-
miento econdmico, cambios macroestructurales, asociado alaindustrializacion, generacién
de polos de desarrollo, volcado a fuerzas exdgenas y superiores de impulso. La contraparte
de este modelo, la propuesta dependentistas pretende un modelo radical que cambie las
estructuras que lgjos de aminorar las desigual es aumenta las brechas entre paises del primer
mundo respecto alos del tercero. En cambio, las propuestas alternativas han iniciado a di-
fundir laidea del desarrollo endégeno desde lo local revalorizando ala par € papel de los
gobiernos municipales en éste.

No obstante, ante € nuevo rol en materia de desarrollo asignada alos gobiernos locales
como en México, sale a flote el tradicionalismo administrativo y debilidad politica de los
gobiernos para promover y facilitar politicas, asi como para concertar y forjar consensos
con lideres locales que forman parte de las redes de politicas publicas orientadas hacia el
desarrollo.

El tradicionalismo de las administraciones municipales y cacicazgo son realidades pre-
sentes en |os paises de laregion, como México, mismas que pareci eran no ser contempladas
en las tendencias de desarrollo a dar a gobierno municipal un rol protagdnico.

En consecuencia, si €l reto ante la globalizacion posiblemente ya no sea como frenarla
o aislarse, si se ha planteado extender los beneficios de ella a la sociedad asignando y resig-
nificando el papel que tienen los gobiernos municipales en el desarrollo, no obstante eso ha
implicado ignorar las realidades y dindmicas que ahi se presentan como las capacidades de
las cuales pareciera carecer la autoridad local a fin de hacer frente a su nuevo rol en la era de
laglobalizacion y aternativas de desarrollo. Esto Gltimo también implicando un gran reto.

6 El argumento es la conexion de los datos y la informacion con las conclusiones del estudio... (Majone, 2000:
45).

7 La evidencia no es lo mismo que los datos o la informacién. Es una informacion seleccionada de entre el con-
junto disponible e introducida en cierto punto del argumento para persuadir a un auditorio particular de la verdad
o falsedad de una afirmacion (Majone, 2000: 45).

8 La retdrica es el arte de la persuasion, el estudio de todas las formas de hacer cosas con palabras [...] en el
debate libre la persuasion es un intercambio bilateral, un método de aprendizaje mutuo mediante el discurso. El
verdadero debate no solo permite que los participantes defiendan sus intereses y opiniones, sino que también,
como consecuencia del proceso, los alienta a ajustar su vision de la realidad y aun a cambiar sus valores (Ma-
jone, 2000: 42).



64 Revista de Antropologia Experimental, 8. Texto 4. 2008

Bibliogr afia

AGUILAR, LuisF.

2000  “Estudio introductorio”, en Giandomenico Mgjone. Evidencia, Argumentacion y
Persuasion en la Formulacion de Paliticas. México: FCE, CNCPyAP

ABASCAL, Rafael

2006 “Los colores de los ayuntamientos del pais’, en La Crisis, http://www.lacrisis.
com.mx (25-09-2007)
AZIZ, Alberto

1999 “Partidos politicos y gobiernos locales, més preguntas’, en Congreso Gobier-
nos Locales; el Futuro Politico de México, http://iglom.iteso.mx/PDF/aaziz.PDF
(10-09-2007).

BAEZ, Carlos

2002 “El Partido Revolucionario Institucional. Algunas notas sobre su pasado inmedia-
to para su comprension en un momento de reorientacion. Los afios reciente”, en
Revista Convergencia, I X, 27.

CABRERQO, Enrique

2003  “La agenda de politicas publicas en €l @mbito municipa: una vision introduc-
torid’, en Cabrero Mendoza, Enrique (Coord.). Poaliticas Publicas Municipales.
Una Agenda en Construccion. México: CIDE, Porria.

of “Hacialaconstruccion de unaagenda paralareforma administrativamunicipal en
México”, en www.municipio.org.mx (22-11-2006).

CORNELIUS, WayneA.

1975 “El México contemporaneo: andisis estructural del caciquismo urbano”, en
Unikel, Luis, Necochea, A. (Edits.). Desarrollo urbano y regional en América
Latina. México: FCE.

DE LA PENA, Guillermo

1988 “Poder local, poder regional: perspectivas socioantropoldgicas’, en Padua, Jorge;
Vanneph, Alain (Comps.). Poder Local. Poder Regional. México: COLMEX, CE-
MCA.

EVANS, Mark

1998 “Andlisis de redes de politicas publicas. una perspectiva britanica’, en Revista
Gestion y Politica Pablica, VI, 2.

GARDNER, Katy; LEWIS, David

2003  Antropologia, Desarrollo y € Desafio Posmoderno. Zinacantepec: El Colegio

Mexiquense.

GALLICCHIO, Enrique

2002 “Concepcion, aplicacion y resultados del empoderamiento en Latinoameérica. Teo-
riasdel desarrolloy desarrollo local en AméricaLatind’, en www.desarrollolocal.
org (23-09-06).

HERNANDEZ, Rogelio

2004  “El resurgimiento delospodereslocaes’, en Revista Estudios Sociol 6gicos, X X1,
66.

KLIJN, E. H.

(1998) “Redesde paliticas publicas unavision general”, en revistaredes.rediris.es/webre-
des/textos/Complex.pdf (02-12-07).

MAJONE, Giandomenico

2000 Evidencia, Argumentacion y Persuasién en la Formulacion de Politicas. México:
FCE, CNCPyAP

MELTSNER, Arnold J.

1972  “Lafactibilidad politicay el andlisis de politicas’ en Aguilar Villanueva, Luis F.



Revista de Antropologia Experimental, 8. Texto 4. 2008 65

~ (Edit.). La Hechura de las Politicas. México: Porrda.

MARTINEZ, Pedro

1998  “El fortalecimiento del municipio como institucién receptora de la descentrali-
zacion’, en Gestion y Estrategia, 14. www.azc.uam.mx/publicaciones/gestion/

~ num14/doc03.htm (01-12-07).

PARE, Luisa

1975  “CaciquismoYy estructurade poder en lasierranorte de puebla’, en Bartra, Roger;
y otros. Caciquismo y Poder Politico en € México Rural. México: Siglo XXI.

PORRAS MARTINEZ, José Ignacio.

(2001) “Policy network o red de politicas publicas: unaintroduccion a su metodologiade
investigacion”, en Revista Estudios Socioldgicos, X1X, 57.

SARTORI, Giovanni

1976 Parties and Party Systems. A Framework for Analysis. Cambrige: Cambrige Uni-

) versity Press.

VAZQUEZ, Cristo Avimagl

2007  “Losecos del proceso electoral para renovar ayuntamientos mexiquenses, 2006:
una estela presente del pragmatismo de los partidos politicos en 1os municipios’,
en Apuntes Electorales, VI, 27.

VILLAR, Algjandro

of “La dimensién politica del desarrollo local”, en www.desarrollolocal.org
(15-11-07).

WALLERSTEIN, Immanuel

1998 Utopistica o las Opciones Histéricas del Siglo XXI. México: Siglo XXI, UNAM.

WARE, Alan

1996 Palitical Parties and Party Systems. Oxford: Oxford University Press.

ZAPATA, Francisco

1990 Ideologia y Politica en América Latina. México: COLMEX.

VO3



