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Las consultas populares: legitimidad, representacion y gestion.
Caso Estado de México!
Popular consultations: legitimacy, representation and
management. Case of the State of Mexico

Resumen:

En la década de los 90, en el siglo pasado, las
consultas populares fueron incorporadas en las
Constituciones de paises de América Latina,
como un mecanismo de participacién directa
que, por una parte, permitiera a los ciudadanos
expresar institucionalmente sus demandas y, por
otra, facilitara a los gobiernos conocer mejor las
preferencias para dar respuesta institucional. Este
trabajo centra su andlisis en los municipios del
Iistado de México, particularmente aquellos que han
incorporado esa figura en sus Planes de Desarrollo
Municipal o Bandos de gobierno (2019-2021).

Lo pregunta que orienta los esfuerzos exploratorios
¢s la siguiente: jcudles son las caracteristicas de
las  consultas populares, como mecanismo de
dlemocracia directa, que los gobiernos municipales
incluyeron en sus Planes de Desarrollo? Para
nbordarla se proponen tres criterios de andlisis: a)
lu inclusividad, es decir quiénes y para qué pueden
activar la consulta popular, b) la accesibilidad, esto
e la facilidad de activacién, referido a los requisitos
procedimentales; y ¢) la eficacia, que se refiere al
procedimiento v las garantfas de participacién
Inherentes durante las consultas populares.

Se¢ concluye que la incorporacién de las consultas
populares en el dmbito municipal cuestiona a
la autoridad estatal ya que esa figura juridica es

Ramiro Medrano Gonzalez*

Abstract

Popular consultations were incorporated into the
Constitutions of Latin America countries in the
90s of the last century as a mechanism of direct
participation which, on one side, will facilitate
citizens to institutionally express their demands
and, on the other, will allow governments to know
better the preferences to give institutional response.
This paper focuses its analysis on the municipalities
of the State of Mexico, particularly those that have
incorporated this specific form in their Municipal
Development Plans or Government Groups (2019-
2021).

The question that guides the exploratory efforts is
the following: what are the characteristics of the
popular consultations, as a mechanism of direct
democracy which the municipal governments
included in their development plans? In order to
address it, three criteria of analysis are proposed:
a) the inclusiveness, that is to say, who and for
what they can activate the popular consultation,
b) accessibility, known as the ease of activation
referred to the procedural requirements; and ¢) the
effectiveness of the procedure and the guarantees
of participation inherent during the popular
consultations.

It is concluded that the incorporation of popular
consultations in the municipal sphere questions the

“Profesor investigador de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Auténoma del Estado de
México, Miembro del Sistema Naclonal de Investigadores, SNI, N1, Correo electronico: rmedranog@uaemex.mx

"Una verston preliminar de este trabajo se presentd en el Congreso Internacional de la Sociedad Mexicana de
Latudion Electorales (SOMEE) en Villahermaoua, Tabasco, en septiembre de 2019,
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12 RAMIRO MEDRANO.GONZALEZ

defectuosa institucionalmente similar a lo que
ocurre en el ambito federal cuya reforma se realizd
en los afios 2013-2014. Esas condiciones también
explican las fuertes limitaciones para que los
gobiernos municipales mejoren su desempeno en
Ja gestién obligando en ¢l carto plazo a mejorar el
disefio de ese mecanismo de democracia directa con
el apoyo de una Ley de Participacion Ciudadana en

state authority, since this legal figure is defective,
institutionally similar to what occurs in the federal
sphere whose reform was carried out in the years
2013-2014, Those conditions alse explain the strong
limitations for municipal governments to improve
their performance in management forcing, in
the short term, to improve the design of a direct
democracy mechanism with the support of a
Citizen Participation Law in the entity.

la entidad.
Palabras clave: Democracia directa, consulta

popular, legitimidad, gestion, gobierno municipal

Keywords
Direct democracy, popular consultation, legitimacy,

management, municipal government

Introduccion

en México a la Constitucion entre los afios 2013-2014,

A partir de las reformas
se amplié

y derivado del acuerdo interpartidista denominado Pacto por México,
¢l debate sobre la pertinencia de incorporar algunos mecanismos de democracia
directa en el &mbito federal. Finalmente el Congreso de la Union aprobo la Ley
Federal de Consulta Popular en 2014, la cual regula el procedimiento para la
convocatoria, organizacion’y declaracion de resultados de las consultas populares.

Pero hasta el afio 2019, no hubo alguna consulta popular conforme a la
legislacion federal. Las solicitudes de consultas que llegaron a la Suprema Corte
de la Nacién no fueron consideradas viables porque se interpreté que violaban
algin contenido de la Constitucién. Esa fue la experiencia de 2018, los tinicos
temas que fueron propuestos por cada uno de los principales partidos (PRL PAN,
PRD y MORENA) fueron rechazados en la Suprema Corte por ser considerados
inconstitucionales y se archivaron como asuntos concluidos de manera definitiva.
Asi lo establece el articulo 35, fraccion VIIT, lo que quiere decir que esos temas ya
no se pueden volver a plantear en otra consulta.

Sin embargo, una vez pasadas las elecciones presidenciales del afio 2018, el
Presidente electo, Andrés Manuel Lopez Obrador del Movimientode Regeneracion
Nacional (MORENA), emprendio varias consultas populares al margen de las
disposiciones del articulo 35 constitucional para dar soporte social a un conjunto
de decisiones que ya formaban parte de sus objetivos de gobierno. Entre ellos, se
encontraron la consulta popular sobre el Aeropuerto Internacional -ubicado en el
municipio mexiquense de Texcoco-, el Tren Maya, la construccion de la refineria
de Dos Bocas en Tabasco, 1a planta termoeléctrica en el Estado de Morelos, sobre
la plantacion de drboles frutales y maderables, sobre otorgamiento de becas y
capacitacion laboral, becas a estudiantes de educacién media superior, pensionar
A Personas con discapacidad, entre otros temas con menos polarizacion social.
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Hay un i 5 .
acepta}éién CTlarlo 1r§erc‘35. del gobierno federal para ampliar la legitimidad o
o et asb - ecisiones de gobierno mediante la consultas populares
tiede con%ocain;) 1ch hay incertidumbre ante las escasas reglas sobre quiénj
, bajo qué condiciones, a
procedimentales. » acordar los plazos, entre otros aspectos
En el Est e :
Legislatura ricfjlo de’ gD Flerlvado de la reforma federal de 2014, también la
e Octav(())rmo la Constitucion Local y el Codigo Electoral, Part’icularmente
desarrollo cém’;lira I’Zguial‘ ¢l procedimiento parala convocatoria, organizacién
| 0y declaracion de resultados de | \ '
calca res : e las consultas populares. C
il Cft?;t% d(ei las norrr-la.twas federales, el Congreso Local resglvlijé que ui(cia)nm0
i C}i)e ; ad para §ohc1tar dichas consultas son el Gobernador, la Le CilslatufS
e ; ine 1s;usT mtigrantes) y los ciudadanos (por lo meno)s 2 Pci" cientz
al). También otorga la facultad d idi
. _ . el
Trli:gmal Superior de Justicia del Estado R
uizd alli esta worea
populares enlefsj‘;atué] adparte' C.le la explicacién de la inexistencia de consultas
iniciarlos que es Fii ngmo, ya que el procedimiento hace tan complicado
i ;{e hmejor recurrir a otro procedimiento menos formal para la accié
. Aes ; n
implementarl(;s ay C{Uf% sumar que, segin el Codigo Electoral, el responsable de
[EEM) quien ei‘ £ 018200 electoral (Instituto Electoral del Estado de México
I eg il solo podrd hacer consultas si se tratan temas de traséendencia,
bien 2’) que ir;’ que 1) repercutan en la mayor parte de la entidad federativa o
G s Estifl(gfin izl’u.na Farte significativa de la poblacién de la entidad
1es ) e Mexico lo integran 125 municipios B .
B hobitantes, semtin las cifras del INEGT ipios y una poblacion de 16
Es posible pensar f ;
i § que la mayoria de los 63 Fro ;
figura d Municipios que incorpora
hf;l"l el 3}1;51‘ Cc(i)nS; Itas populares en sus Planes de Desarrollo o Bandos di; 0;;?32111 /
del (I(’)d}i 0 (])310 t 01?-2021, no repararon en las disposiciones del Librf Octavz
AL e ir EQLOLI La desproporcion en los requisitos en dicho Cédigo h
e glgamz.ar las consultas populares como mecanismos de partic? ac?,ce
B 1 v os ciudadanos ejercen su derecho a través del voto par e
opinion sobre temas de trascendencia estatal ity gy
Lo que pareci: c ;
l'mlucirl I: I};:;e}im un atributo d'e la democracia directa (la consulta popular) par
Ivgitimid‘-li : cha entr.e .los gobiernos y los ciudadanos, para ampliar la ba P cla
B ],.".l,(n :LL sus d;sglsmnes, para la calidad de la representacion politica vy, :zbrz
, para mejorar el desempeiio gubernament T )
‘ " Y al en el dmbito munici
::.1 quI( ([dd.“llml a otros momentos en el Estado de México. Pero aunlzgml, i
B varda A instifuct _ ) . ese
lmrl‘ \]“llh-lt d.d institucional, 63 presidentes municipales decidieron inccontexm
el trienio 2019-2021. la fi or
b I.(‘Ill(l ".(ll )-2021, |.1li|gurn de consulta popular en sus munici ioqurar’
sto es que ello les permitiria un gobierno de proximidad social FLOSSCHy
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Asi, este trabajo explora la incorporacién de la consulta popular mediante Ta
revision de los 125 Planes de Desarrollo Municipal y los Bandos de gobierno para
identificar quiénes lo incorporaron para dar cuenta si dichos mecanismos estin
asociados a la promocién de la inclusividad, la accesibilidad y la eficacia en la
gestion publica mursicipal.

A continuacién, se presenta una revisién de la literatura para identificar como
han funcionado las consultas populares en America Latina; luego se analiza la
experiencia en el Estado de México con el marco regulatorio aprobado posterior
a 2014, identificando sus principales deficiencias. Esto también nos permitird
identificar los partidos en los gobiernos municipales que decidieron incluir las
consultas populares y sus primeros resultados desde el punto de vista del disefio

institucional.
1. Las consultas populares y breve revision de la literatura

Las transiciones a la democracia electoral en America Latina fue bienvenida en
la segunda mitad del siglo XX, muchos defensores de la participacién popular
lamentaron la disminucién de la politizacién de la ciudadania que resulté de esos
procesos transicionales (Cameron, 2012; Lissidini, 2010, Warren 2012).

Los llamados mecanismos de participacion ciudadana, entre ellos las
consultas populares, la revocacion de mandato, los plebiscitos y los referendos,
se incorporaron como reconocimiento a las capacidades limitadas de los
gobiernos para proveer bienes piiblicos, lo que condujo, a su vez, la aceptacion
de la necesidad de trabajar en conjunto para cumplir con esa tarea. Paises como
Venezuela, Colombia, Bolivia y Ecuador incorporaron esas nuevas formas de
participacion directa establecidas incluso en sus constituciones.

Apoyados en Welp y Serdult (2001) entendemos como mecanismos
de democracia directa a las instituciones que permiten la toma de decisiones
directa por parte de la ciudadania a través del voto, sea su origen derivado de
la convocatoria de las autoridades, del mandato constitucional o de la iniciativa
ciudadana. Uno de esos mecanismos es la consulta popular.

Algunos partidos politicos mayoritarios y sus élites en la region aceptaron
con ciertas resistencias a introducir reformas constitucionales muy ambiciosas,
biscando entre otros propdsitos, modificar la relacién de los gobernantes con
los gobernados. Tanto en los casos donde el colapso del sistema de partidos fue
sucedido por la emergencia de un liderazgo presidencial personalista, por ejemplo
Venezuela y Bolivia, como en aquellos donde la reforma constitucional derivo en
un reemplazo electoral de los liderazgos tradicionales (Uruguay) se aprobaron

Revista IAPEM, nidm, 103 (mayo-agosto), pp 1120, IN6N; 1668308
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mecanismos participativos y de descentralizacion politica integrados en los text
constitucionales (Luna, 2012). -
j-LOS importantes trabajos de Andrew Selee y Enrique Peruzzotti (2008)
sugieren que las nuevas formas de institucionalizacién de la democracia directa
en lla. region respondieron al creciente abismo entre los ciudadanos y el sistem
g:lligco, exist.iendo déficits de representacion provocados por la seveZa debilida(ai
- 10: i:gr;gr;:ztgjalizzdlaon de cuentas y por el funcionamiento defectuoso
Hay evid.e’ncia de que, en afos recientes, los liderazgos presidenciales con
fuerte vocacién hegemoénica han logrado centralizar el poder y enfrentar la crisi
del gc?bernabilidad (Altman, 2012), combinando politicas en lo nacional cSIS
pra’ctllcas participativas en lo local, en un contexto general en el que los ar’tid(()JI;
politicos como instituciones se les sigue cuestionando su vocacién demogrética
en algunos casos siguen la ruta de debilitamiento frente al electorado .
: Se puede considerar a la consultar popular como un mecanismo qﬁe da cont
Inldo ,al derecho de la ciudadania a comunicar en el espacio publico temas cif;
interés para que sean referentes de los gobiernos al tomar decisiones. Cuand
trata det mecanismos institucionalizados, en general, se consideran éomo re(s)uslf-:
tadors .Vmculantes, esto es, obligatorios para las autoridades. En algunos casos e
l/:\lr’nen(ffa Latina puede abarcar no sélo contenidos de programas o politicas tam111
2;)eln2 ;:.e ormas a las leyes reglamentarias e incluso a las constitucionales (Altman,
I'Ja? fconsulta popular es directa cuando culmina en la activacién d
decision del Poder Ejecutivo en cualquiera de los émbitos de gobierno sine i
por el‘Ploder Legislativo y en cambio es plausible pensar que es indirecta ¢ Pasc?r
la decision final sobre el tema propuesto corresponde al Congreso de Uu'a'n L
otro 6rgano de representacion. FIm
ljopl;llzl:l:rersaic;n(eiz t E:I;;iinzinf;r qrgst.los disefios ins_t’itucionales de las consultas
¢éxito al mostrar que los conteI:ctos ;Cn:s;of:z tambif{n el e
i e : » pues sirven para sentar bases para
la formulacion de las reglas del juego, la reduccion de la incertidumbre y gen
incentivos institucionales que facilitan o inhiben las pricticas. En este};gpu:::;

se encuentran las experiencias d issidi
. evens p ias de las consultas populares en Uruguay (Lissidini y

Revist IAPEM, niim, 103 (myosapgonto), pp. 1126, ISSN; 16662068



16 RAMIRO MEDRANG GONZALEZ ~

2. Inclusividad, accesibilidad y eficacia: los problemas municipales

Siguiendo el marco conceptual de Sudrez y Welp (2019) sobre el andlisis de la
iniciativalegislativa popular, también llamada iniciativa ciudadana como mecanismo
de democracia diregta, se han recuperado tres criterios que podrian explicar el éxito
o el fracaso de ese mecanismo: Inclusividad, accesibilidad y eficacia.

En este articulo se entiende por inclusividad, por una parte, a los sujetos
habilitados para presentar la realizacion de alguna consulta popular ante el érgano
responsable de tutelar ese derecho y, segundo, a la variedad de temas que pueden
ser objeto de dichas consultas. Por lo tanto lo podemos enunciar de la siguiente
manera: entre més habilitacién ciudadana exista y mas amplitud en temas llevados
a consultas populares, entonces hay mayor inclusividad.

Desde el punto de vista normativo en el Estado de México, quienes estan
habilitados para presentar solicitud de consulta popular son los siguientes actores:

Articulo 497. Podran solicitar una consulta popular:

1. El Gobernador.

1. El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la Legislatura.

IT1. Los ciudadanos en un nimero equivalente, al menos, al dos por ciento de
los inscritos en la lista nominal de electores de la Entidad con corte a la fecha que
se haga la peticién. (Cédigo Electoral del Estado de México)

En el caso del Gobernador parece normal esa facultad y de hecho, en la
experiencia de América Latina los titulares del Poder Ejecutivo son quienes
convocan mayoritariamente ese mecanismo; por lo menos asi lo sugiere la mayoria
de las legislaciones nacionales. La poca experiencia de México a nivel federal de las
consultas populares también tiene esa direccion. Efectivamente hay una especie
de monopolio del titular del Poder Ejecutivo para convocar a consultas populares
a nivel federal. Sin embargo, en el caso del Estado de México aunque son pocos
los afios de vigencia de la normativa de las consultas, el Poder Ejecutivo aun no ha
recurrido a esa posibilidad, lo que pone en evidencia el escaso compromiso con
uno de los mecanismos de la democracia directa.

" En ese mismo sentido, se podria evaluar la actitud de los legisladores locales
respecto de las consultas populares. Ni la LIX Legislatura (2015-2018) ni la LX
Legislatura (2018-2021) han convocado, hasta el momento, a alguna de las
consultas populares como lo prevé el Cédigo Electoral.

En el caso de la posibilidad de los ciudadanos para convocar en esos ejercicios
de democracia directa, parece que reunir 236 mil firmas aproximadamente
para que inicie su solicitud es un cometido dificil de cumplir. Hoy el Estado de

Reviata IAPEM, nim, 10X (mayo-agosto), pp. 11225, SSN La6S- 0N
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Mexico tiene casi 11.8 millones de ciudadanos en la lista nominal y la dindmica
poblacional apunta al incremento gradual. Entonces desde el punto de vista de la
practica de las consultas populares hay malas noticias, las decisiones de los actores
a los que refiere el articulo 497 del Codigo Electoral no permite afirmar que el
criterio de inclusividad tenga resultados favorables para la democracia directa.

Pero ;por qué el 50 por ciento de los presidentes municipales del Estado de
México han decidido recuperar las consultas populares en sus Planes de desarrollo
municipal o en los Bandos de gobierno? Efectivamente de los 125 municipios en
63 han referido ese mecanismo de democracia directa en sus Planes de desarrollo
0 en los Bandos de gobierno aprobados por los Cabildos.

| Cuadro 1.
Las consultas populares en los municipios del Estado de México, 2019-2021
Consultas . .Qmén convoca?
= populares Cabildo | Ciudadanos
. municipales municipal .
MORENA 30 28 1 1
PAN 11 11 1 1
PRI 12 11 1 0
PRD 2 0 0
PVEM 3 0 0
MC 1 0 0
PANAL 2 0 0
PT 1 0 0
VIA RADI
- CAL 1 0 0
TOTA 60 2 1

Fuenter Haboracton propia a partir de Planes de desarrollo municipal y Bando de gobierno, 2019-2021, Estado de México

Una de las inferencias de este trabajo es que en el Estado de México los
Ayuntamientos han incorporado las consultas populares mds por la influencia
del entorno del dmbito federal y menos por las condiciones normativas de lo
local, Esto quiere decir que la l6gica de gobernar haciendo consultas periédicas
por el Presidente Andrés Manuel Lopez Obrador est4 teniendo implicaciones en
ol enquema de gobernar en el 4mbito municipal. Es cierto, hasta ahora se trata
de compromisos en el papel, esto es, en los planes de desarrollo pero no hay
(ue subestimar el valor de esa evidencia que podria condicionar las politicas y
programas municipales,

Rovista IAPEM, i, 1OA (mayosagosto), pp 1125, ISSNT 16652088



18 RAMIRO MEDRANO GONZALEZ S

Otra inferencia es que los municipios donde MORENA es partido.‘en
el gobierno, el 56 por ciento efectivamente incluyeron algin tiPo de consulta
popular, lo que refuerza la idea de que aun sin un disefio m_)rmativo en lo local,
los gobiernos de ese partido tienen en Lépez Obrador un importante referente
para comprometerse con las consultas populares. ‘ 5

Y atin més revelador es que los presidentes municipales de partidos politicos
diferentes a MORENA también han incorporado (PAN, PRI, PRD, MC, PVEM,
PANAL, VIA RADICAL); de hecho, esos partidos concentran el otro 50 por
ciento de los municipios donde aparece la figura de las consultas popularef;. Con
esos datos podemos afirmar que, en general, los partidos politicos que gob%ergan
en los municipios del Estado de México estdn respondiendo de manera Simllal’,
incluyendo las consultas populares. Se trata de una respuesta directa a la sefial del
entorno representada por el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador. b

De hecho esa sefial se extiende atin més, particularmente respecto de quién
tiene la capacidad para iniciar consultas populares; en este sentido. 57 c_le‘ l?s ?0
Alcaldes que han planeado ese mecanismo afirman que la convocatoriala iniciaran
los presidentes municipales, dos el Cabildo y una los ciudadanos. Desde el punto
de vista inclusivo, es decir, los actores que pueden convocar hay pocos grados
de inclusividad, tal como ha estado pasando hasta el momento a nivel federal.
Podemos inferir que en el disefio de las consultas populares municipales, hay una
légica de arriba hacia abajo para su activacion, es decir, los Alcaldes tienen el
monopolio de iniciarlas; los Cabildos y los ciudadanos son espectadores.

Se ha referido que la otra parte de la inclusividad es la amplitud dc? temas que
son objeto de consulta popular. En el caso de los 63 gobiernos municipales, los
hemos agrupado de la siguiente manera:

Cuadro 2.
Temas de las consultas populares en los municipios del
Estado de México, 2019-2021

Frecuencia

Ihseguridad publica 11

Medio ambiente 7

Centros de recreacion

Agua 13
Transporte publico y privado 3
Espacios piblicos 3
Comercio (1_1301‘(::1(105) 6 v

Limites territoriales
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Vialidad

Infraestructura educativa

Telecomunicaciones
Otros

Fuente: Elaboracién propia a partir de Planes de desarrollo municipal y Bando de gobierno, 2019-2021, Estado de México

Esta informacion revela que en promedio todos los municipios realizaran una
consulta en algin momento de los tres afios de gobierno. En los 63 municipios
se han programado 65 consultas populares. Aunque se presenta un ejercicio de
agrupar los temas es claro que si existe amplitud y diversidad de temas en los
Planes de desarrollo municipal. Sobresale el hecho de que de los 63 municipios,
en 11 los Alcaldes han prometido realizar algin tipo de consulta en materia de
inseguridad pdblica, el mayor de los problemas que los mexicanos reconocen
como el principal desde hace varios lustros. Pero antes de ese tema est4 el referente
al agua (13) y ambos por su naturaleza parecen ser problemas que rebasan los
limites territoriales de un municipio.

Habrd que revisar hasta qué punto una consulta popular municipal no podra
dar suficiente informacién para resolver un problema cuando es compartido por
mas de dos municipios colindantes lo que sugiere mds bien realizar consultas
populares intermunicipales; sin embargo esa figura no existe en ninguno de los
Planes de desarrollo municipal.

Sobre el segundo criterio de anélisis, es decir, la accesibilidad, se refiere a los
requisitos de forma, el nimero y el plazo de recoleccién de firmas necesarias para
o presentacion de una consulta popular, asi como sus garantfas y apoyos de tipo
material o técnico para la realizacién (Sudrez y Welp, 2019). En primer lugar,
hemos dicho que una parte de la explicacién de la no realizacién de las consultas
populares en el dmbito federal se debe a la imposibilidad técnica para realizarlas
por parte de los ciudadanos.

Segun el articulo 35 de la Constitucion Politica y la Ley reglamentaria se
tequiere el dos por ciento de firmas de aquellos que estén registrados en la lista
fiominal. Si consideramos que la lista la integran 89 millones de ciudadanos y el
dos por ciento lo representan 1.8 millones de firmas, es plausible pensar sobre las
dificultades humanas para recabar dichas firmas en tan poco tiempo.

Hemos dicho mds arriba que los resultados son similares en el Estado de
México, donde el Codigo electoral requiere también el 2% de la lista nominal
para activar el inicio de la consulta popular. De 11.8 millones de ciudadanos
(ue integran la lista nominal, se requieren 236 mil firmas aproximadamente,
I que también revela los problemas téenicos para las solicitudes de activacion.
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Aun cumpliendo esos requisitos queda pendiente la declaratoria de procedencia
por parte del Poder Judicial, esto es, de la Suprema Corte de Justicia para el caso
federal y del Tribunal Superior de Justicia para el caso del Estado de México.

Con esas informaciones y las consultas populares fallidas a nivel federal
segtin las disposiciones del articulo 35 constitucional, se puede sostener que no
es posible afirmar que el criterio de accesibilidad se cumpla en lo bésico. De tal
manera, que ese criterio queda mal parado para saber del éxito de las consultas
populares. Quizd esto explica por qué el entonces presidente electo, Andrés
Manuel Lépez Obrador haya decidido iniciar las consultas al margen de los
problemas de accesibilidad para realizarlas. Hasta el afio 2019, hay evidencia débil
en la Legislatura del Estado de México para flexibilizar los requisitos para iniciar
y realizar las consultas populares estatales.

;Y quépasaconelcriterio deaccesibilidad en el diseno delas consultas populares
en el Ambito municipal? No hay certeza de que los Presidentes Municipales quienes
incorporaron las consultas populares en sus Planes de desarrollo efectivamente
estaban pensando en los requisitos del Codigo Electoral. De hecho al revisar dichos
Planes de Desarrollo y los Bandos de gobierno en ninguno de los 63 municipios
hace referencia a las disposiciones normativas del Codigo Electoral. Esto sugiere
que los Alcaldes lo incorporaron mds como intentos de réplica de la politica de la
Cuarta Transformacién (Gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador) que como
una estrategia de desarrollo, de gestién municipal o bien de tutela de los derechos
politicos como la participacion.

ProbAblemente una cantidad importante de los 63 Presidentes municipales que
incorporaron la figura de las consultas populares, lo hicieron sin estar conscientes
de ello. Es sabido que muchos recurren a empresas de consultoria para redactar su
plan de desarrollo y como éstas dificilmente tienen el pulso de las demandas de la
ciudadania entonces no repararon en la importancia procedimental para ampliar
la base de legitimidad, de representacién y de gestion con la ayuda de las consultas
populares, Esto podria explicar por qué el criterio de accesibilidad no esta referido
en ninguno de los Planes de desarrollo, lo que sugiere que las consultas populares
tomaran tiempo para que logren instalarse institucionalmente en los municipios.

En ninguno de los 63 municipios hay reglas de acceso o de activacion de la
consulta popular, casi el cien por ciento dice explicitamente que seran iniciativa
del Presidente Municipal y que los Cabildos lo validardn sélo mediante el
conocimiento en sus sesiones. Estas condiciones dejan mal evaluado al criterio de
accesibilidad para saber del éxito o fracaso de dicho mecanismo de democracia
directa. Asi como lo sugirieron Sudrez y Welp (2019) para el caso del mecanismo
de la iniciativa ciudadana, en el debate sobre el numero de firmas, la tension se

ubica entre unos requisitos demasiado elevados que obstaculicen las activaciones
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y unos demasiado bajos que puedan desvirtuar las consultas populares con un
elevado nimero de propuestas.

Finalmente, sobre el tercer criterio de las consultas populares municipales, esto
es, la eficacia, la cual se refiere a aspectos procedimentales que pueden facilitar
que los resultados de las consultas sean tratados por los gobiernos, derivando en
su discusion y votacion. Destaca la obligatoriedad para la autoridad municipal, los
tiempos establecidos para analizarlas e incluirlas en las politicas de gobierno, la
participacion de los promotores en el procedimiento en defensa de los resultados
y el control que éstos puedan tener sobre el curso de la propuesta votada (Sudrez
y Welp, 2019).

Pues bien, este tercer criterio se podrd evaluar holisticamente una vez que
concl_uya el trienio, es decir, en el afio 2021; sin embargo, podemos advertir que
a casi un afio de gestion municipal, ninguno de los 63 Alcaldes que programé
alguna consulta popular la ha realizado. La eficacia de este mecanismo se pone en
duda al concluir el primer tercio del gobierno municipal. Suele decirse que en el
proceso de la curva de aprendizaje de las nuevas autoridades municipales, toma
cierto tiempo aprender a gobernar. Si bien los planes de desarrollo municipal
fueron aprobados tres meses posteriores a la toma de protesta, también es
plausible pensar que se podria hacer durante el primer afio, incluso apoyado en

la 1d<?a de que el actor privilegiado para activar las consultas son los Presidentes
municipales.

3. Legitimidad, representacién y gestién

La literatura sobre democracia directa en América Latina, entre ellas las consultas
populares, identifica que son fundamentalmente doslos problemas que pretenden
resolver en los sistemas politicos: los problemas de ilegitimidad y la representacién
(Cameron, 2012, Lissidini, 2012, Welp, 2011; Warren, 2012).

En el primer caso, las consultas populares pueden ser un medio para ampliar
la base de legitimidad de las decisiones de los gobiernos ya que, en general, los
ciudadanos no se sienten representados en la toma de decisiones de las autorida’des.
El hecho de que ante una decisién de gobierno se consulte a la ciudadania, puede
resolver varias aristas de la ilegitimidad de las decisiones de los gobiernos. En
primer lugar, a los Presidentes municipales les puede ahorrar los costos de la toma
de decisiones en términos del impacto de la decisién. En general, hay decisiones
publicas, como poner orden en los mercados, que tiene muchos problemas porque
es evidente que algunos se sentiran ganadores y muchos otros perdedores de la

decision. La consulta popular podria atenuar los efectos de la decision para la
autoridad municipal
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En segundo lugar, mediante las consultas populares los Alcaldes pueden alinear
y acordar las prioridades internas en la administracién municipal de tal manera
que todas las 4reas de gobierno tendrén la certidumbre de cuales decisl.lones
estratégicas podrian ampliar la legitimidad mediante la implementacion de
mecanismos de democracia directa.

De acuerdo con las normativas del Estado de México, efectivamente muchos
de los temas de las consultas populares que han programado las autoridades
municipales se encuentran mayoritariamente dentro de las funciones que la Ley
le otorga a través de los denominados servicios pablicos municipales, tale.s como
la seguridad publica, agua potable, drenaje y tratamiento de aguas res1du.ales,
alumbrado publico, recoleccion de basura, asi como mercados y otros servicios.

De las 65 consultas populares que se han programado en 63 municipios del
Estado de México, aproximadamente el 80 por ciento, efectivamente se ubican en
esa relacién de servicios ptiblicos municipales. Es decir, si hay condiciones, hasta
ahora en los planes formales, para que mediante las consultas pueda mejorar la
legitimidad de las decisiones de los Presidentes Municipales. Evidentemente fal-
ta ver y analizar hasta qué punto estdn dispuestos a arriesgar sus decisiones ya que
en este caso no se estd refiriendo a la llamada legitimidad de origen, es decir, al
apoyo de los electores para ganar la eleccion sino a la legitimidad del cargo, esto
es, al apoyo social (popular) durante el ejercicio de gobierno.

Respecto de la posible relacion de la organizacion de consultas populares y
mejorar la representacion politica, algunas experiencias en América Latlnz} como
Uruguay, (Welp, 2011) han encontrado evidencia de que efectivamente s existe
dicha relacién en términos positivos al sostener que mediante ese mecanismo
mejora la calidad del trabajo e imagen de los representantes populares. En este
caso se entiende como representacién politica no sélo al desempefio de quienes
son electos popularmente mediante el voto como los senadores y diputados
(Poder Legislativo) sino también a nivel local y municipal como los gobernadores,
los diputados locales, los presidentes municipales y los miembros de los cabildos
(sindicos y regidores).

Hasta el momento no hay evidencia de que los Alcaldes del Estado de México
tengan como interés prioritario mejorar la calidad de la representacién politica. Si
bien los ciudadanos no valoran la actividad politica como loable, y en el caso dela
imagen de los politicos, ya sean profesionales 0 amateurs, tampoco se encuentran
bien evaluados; de hecho reprueban como lo sugieren las encuestas sobre cultura
politica y précticas ciudadanas.

Por ello, esta pendiente saber de los resultados de la implementacion de las
consultas populares; hasta el momento -hemos dicho- ya han si(lf) incorporadas
en los Planes de desarrollo pero ese hecho no garantiza que efectivamente se
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realizardn. En caso de que siga esta tendencia, el fracaso de las consultas popula-
res serd una decepcion provocada mayoritariamente por las alternancias en los
gobiernos. Si dichas alternancias no son capaces de hacer diferentes las practicas
politicas, la decepcién social ird en ascenso y entonces los actores convenciona-
les del sistema politico podrian colapsar.

Finalmente, sobre el tema de la gestion, particularmente los probables efectos
de las consultas populares para mejorar la calidad de la administracién publica
no ha sido una asociacién que haya sido estudiada por la literatura. Este articulo
s reivindica esa idea, a condicién de que las consultas populares dejen de ser
mecanismos de propaganda y sean medios para mejorar la legitimidad de las
decisiones gubernamentales y de la representacién politica.

Al hablar de consultas populares y calidad de la gestién municipal también
nos estamos refiriendo al tema del financiamiento de las consultas. Efectivamente
muchas de las consultas referidas en los Planes de desarrollo municipal del Estado
de México son tan sélo promesas de los gobiernos que tuvieron su origen durante
las campafias. La diferencia entre una promesa y un derecho ciudadano es un pre-
supuesto de por medio. ;Es posible implementar consultas populares si no hay
presupuesto para organizarlas? La respuesta es negativa. Si esto es asi, entonces
¢s plausible pensar que independientemente quien activa o promueve las con-
sultas populares, podria tener efectos positivos sobre la calidad de la gestién mu-
nicipal, la legitimidad y la representacién de intereses sociales del municipio.

Pero una condicion de la influencia de las consultas sobre el desempeiio
de los gobiernos municipales es justamente la existencia de financiamiento
para realizarlas. Parece muy pronto para saber del impacto que producirén las
consultas populares sobre los cambios de decisién de las autoridades municipales.
Sin embargo, serd un instrumento creible para saber si dichas consultas son parte

de la nueva narrativa de los politicos con fuertes ambiciones de poder, prestigio
y renta.

Conclusiones

lin materia de mecanismos de democracia directa como las consultas populares,
esta investigacion no desconoce que los Planes de Desarrollo Municipal en
México atiin son muy poco predictivos de las decisiones que finalmente toman los
Alcaldes al momento de gobernar. De hecho, el disefio de algunos planes con fre-
cuencia se asigna a organizaciones privadas con poco compromiso con el desa-
rrollo municipal. No obstante, la necesidad de profesionalizar la elaboracién de
dichos planes tendrfa que ser una tarea urgente si realmente los gobiernos desean
cambiar las practicas en la politica gubernamental.

Revista IAPENG nis, 10X Ciayoeagonto), ppo 1125, 188N 16652048




F

24 RAMIRO MEDRANO GONZALEZ N

Este articulo enfatiza que estas nuevas formas de participacion enfrentan
varios riesgos importantes de tropiezos democrdticos. Se sostiene que entre las
oportunidades se encuentran el fomento a la participacién, la promocién de una
cultura de involucramiento de la cindadania en asuntos puablicos, transparentar
la politica y en particular dinamizar a los partidos politicos a traves de una
mayor participacion ciudadana. Pero el andlisis nos obliga a observar los riesgos
potenciales de los mecanismos participativos ya que en contextos de débil
institucionalidad puede socavar la democracia, aumentando la delegacién y el
verticalismo gubernamental.

En Meéxico, el primer disefio que data de 2014, fue un fracaso para realizar
las consultas populares. El procedimiento fue tan complicado que evit6 su
convocatoria y organizacién. De tal manera que se puede afirmar que en materia
de incorporacién de mecanismo de democracia directa el procedimiento importa,
ya que puede facilitar u obstruir la realizacién exitosa.

Se podrifa afirmar que las consultas populares, hasta ahora, es uno de los
mecanismos de participacion mas utilizado por el presidente Andrés Manuel
Lépez Obrador, cuya estrategia logro tener efectos en los recién elegidos Alcaldes
para incorporarlo en su Planes de desarrollo. Incluso esto podria explicar porque
ha sido el mecanismo de democracia directa més citado en la mitad de los planes
de desarrollo.

Independientemente del partido en el gobierno municipal, los Alcaldes
incorporaron esos mecanismos de participacion ciudadana para los tres afios;
aunque hay diferencias importantes entre ellos. Se podria esperar que todos o
casi todos los presidentes municipales que llegaron con la etiqueta de MORENA
serian los mas activos para replicar el mensaje del presidente AMLO, casi el 60 por
ciento asi lo hizo.

Probablemente la experiencia en la vida real de los municipios, para los
proximos tres afios serd diferente a ese estilo de gobernar. Los Alcaldes y los
Cabildos apenas estan construyendo esas practicas para gobernar con democracia
participativa. Por eso hay que observar qué pasard para los siguientes tres afios en
los municipios mexiquenses.

- Asi, Ia historia sobre los usos de la democracia directa y participativa apenas
se estd construyendo a nivel local. De cualquier manera hay algunos desafios;
uno es la devolucién de las atribuciones y las responsabilidades del Estado a la
sociedad, transfiriendo la responsabilidad sobre asuntos imprescindibles, a grupos
de ciudadanos, a gobiernos municipales o actores clientelares. Un segundo desafio
posible en la expansion de las instituciones de participacién directa es que los lideres
unipersonales pueden utilizar estas instituciones no para fortalecer la autonomia
ciudadana sino para maximizar su propio poder sobre sus contrincantes,
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