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El propésito de este trabajo es examinar la reforma administrativa llevada a cabo
por el gobierno del nortefio estado mexicano de Nuevo Leodn en el periodo 2003-
2009, en especial en lo referente a la participacion ciudadana ligada a la descen-
tralizacion, para analizar la visiéon que entrana acerca de la accion publica estatal
y la construccion de ciudadania. Es importante investigar este asunto porque la
participacion ciudadana en la gestion publica constituye una condicion para la
gobernanza democratica. A partir de este estudio se considera que la reforma
emprendida en Nuevo Leon democratiza de manera incipiente la accion publica
estatal, por lo que hace falta profundizar y transparentar los cambios para que
¢stos se encaminen hacia una gestion publica participativa e incluyente.
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PARTICIPATION AND GOVERNANCE IN NUEVO LEON, MEexico

The purpose of this work is to review administrative reform carried out by the go-
vernment of the northern mexican state of Nuevo Le6n in the period 2003-2009,
especially as regards citizen participation linked to decentralization, to analyze
the vision involving of public state action and the construction of citizenship. It
is important to investigate this matter because citizen participation in public ma-
nagement is a prerequisite for democratic governance. From this study it is con-
sidered that the reform undertaken in Nuevo Le6n democratizes in an incipient
way public state action, for what it is necessary to deepen and to be transparent
changes so that they head towards participatory and inclusive governance.

Ke/vwords: Participation, citizenship, Nuevo Leon State.
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Modernizar la gestion publica se ha vuelto un objetivo presente en buena parte
de los programas de gobierno federal, estatales y municipales en México. Las vias
que se han seguido para tratar de lograrlo han sido de dos tipos: implementar los
lineamientos de la llamada nueva gestion publica y la creacion de mecanismos de
democratizacion de la accion publica estatal. Estas dos vias no son necesariamente
contrapuestas y, como veremos, pueden combinarse para favorecer un modelo

determinado de gobernabilidad.

En este articulo presentamos una revision de la reforma administrativa llevada
a cabo por el gobierno del nortefio estado de Nuevo Leon en el periodo 2003-
2009, en especial en lo referente a la participacion ciudadana ligada a la descen-
tralizacion, para analizar la vision que entrafia acerca de la accion publica estatal

y la construccion de ciudadania.

En el primer apartado presentamos una vision general de la gestién publica tra-
dicional, la nueva gestién publica y la gobernanza democratica. En la siguiente
. . . . . C
seccion analizamos las implicaciones de la descentralizacion y la participacion
ciudadana en la gestién publica. Posteriormente describimos los rasgos generales
de la reforma administrativa efectuada en el estado mexicano de Nuevo Ledn,
destacando el eje de la participacion ciudadana y los mecanismos empleados para

su institucionalizacion.

1. Las relaciones gobierno-sociedad en los modelos de gestion

Para cumplir los fines establecidos en la Constitucion, el Estado se organiza de
manera que pueda cumplir con sus funciones legislativa, jurisdiccional y adminis-
trativa. Esta tltima se refiere, en términos generales, a las acciones encaminadas
a satisfacer las necesidades colectivas y lograr el bienestar general. Para realizar
estas acciones de manera permanente se requiere de un aparato administrativo

que puede asumir diversas formas de organizacion y de gestion.

En la gestién publica concebida de forma tradicional el gobierno es un actor au-
tosuficiente para el disefio e implementacion de las politicas en cualquier campo.

La estructura organizacional es jerarquica y el control se ejerce desde los puestos

418



PARTICIPACION Y GESTION PuBLICcA EN Nukvo LEON, MExico

Maria TeresaVillarreal Martinez

ubicados en los niveles superiores hacia los inferiores. Por tanto, la rendicion de
cuentas siempre es ascendente, desde los puestos de los niveles inferiores hacia

los superiores.

En la perspectiva clasica, la gestion de los asuntos colectivos se rige por el princi-
pio de laigualdad formal de todos los ciudadanos, a los que se les da el mismo trato
en circunstancias similares, a través de tramites y formulas estandarizados y uni-
formes que son evaluados por su apego a normas y procedimientos, sin tomar en
cuenta los resultados. En este modelo, los ciudadanos no son tratados como tales ni

vistos como iguales sino “como los siervos leales del gobierno” (Peters, 2004:75).

El aparato administrativo del Estado esta desconectado de la sociedad y todo vin-
culo se da a traves del sistema politico, no por acciones conjuntas con actores no
gubernamentales. En una relacion asi, la burocracia queda dispensada de rendir
cuentas de modo directo ante la sociedad; esta responsabilidad recae exclusiva-
mente en los politicos, y el mecanismo tnico para que la sociedad los sancione

son las elecciones.

En la administracion publica tradicional la practica comtn es “hacer participar a
un numero reducido de actores sociales en el proceso politico, tanto en la etapa
de formulacion como en la de implementacion” de las politicas (Peters, 2004
76). Estos interlocutores suelen convertirse en una especie de “socios minorita-
rios” del gobierno (176), y el resto de los integrantes de la sociedad queda con-
formado por lo que Cunill (2008: 115) llama “ciudadanos privados”, interesados

en el ejercicio pasivo de sus derechos.

La constatacion de las fallas de gobierno para proporcionar bienestar social im-
pulsa la realizacion de una serie de reformas —en los afios 80- para conformar un
Estado minimo y dejar la solucion de los problemas colectivos paulatinamente
en manos del mercado. En el nuevo modelo de gestion, la injerencia estatal se
produce solo para asegurar los derechos de propiedad, la libertad individual y
el respeto a los contratos, “para asi poder consumar las oportunidades de inter-
cambio que llevarian al maximo bienestar social” (De Haro, Garcia, Gil-Garcia,

y Ramirez, 2004: 53). De este modo, se enfatiza el papel regulador y coercitivo
del Estado.
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Los aspectos mas destacables de la nueva gestion publica se refieren a reformas
organizacionales que se traducen en descentralizacion, desregulacion, flexibiliza-
y .. , . , . . . .
cion, predominio de redes mas que de jerarquias, orientacion al cliente, cumpli-
miento de estandares de calidad, enfoque a resultados mas que a procedimientos
y normas (Cabrero y Pena, 2009). Ademas, la tendencia es a eliminar la unifor-
midad y estandarizacion de la administracion tradicional, y se da una atencion

personalizada al ptiblico que es visto como cliente o consumidor.

Peters (2009) destaca que uno de los aspectos de la modernizacion administrativa
es la apertura de las estructuras gubernamentales tanto hacia el interior, para que
quienes ocupan los puestos de los niveles inferiores tambien influyan en la ges-
tion, como hacia el exterior, para que los ciudadanos participen en los procesos

de toma de decisiones sobre los servicios que utilizan.

En la perspectiva de la nueva gestion publica, la rendicion de cuentas obliga no
solo a los politicos sino también a los funcionarios de la administracion, pero
los mecanismos empleados son mas técnicos y menos de caracter politico. Asi,
la rendicion de cuentas se vincula con la evaluacion interna de desempefio me-
diante indicadores cuantificables, incluso se evalua y certifica el caumplimiento de
normas de calidad de naturaleza mas procedimental y técnica que deja de lado la
naturaleza politica de la accion publica estatal. En estos mecanismos de rendicion
de cuentas, el publico participa para emitir su opinion como cliente de programas

y servicios especificos.

Estas reformas en el orden y funcionamiento interno de una organizacion pueden
estar acompanados de cambios institucionales, pero no necesariamente (Prats,
1998). El cambio institucional implica transformaciones en las reglas formales,
en las relaciones de poder y de intereses, en los incentivos sociales, en las opor-
tunidades y capacidades de los actores. En contraste, un cambio organizacional
puede servir para hacer lo mismo de manera mas rapida, eficaz y economica, para
reproducir con mayor contundencia las mismas relaciones de poder e intereses,
para agilizar y garantizar la inclusion y la exclusion de los mismos actores de
siempre en los procesos de politicas publicas. El cambio organizacional es pre-

ponderantemente de caracter técnico, el cambio institucional es de contenidos.
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A mediados de la década de los 90, ante el escaso éxito econémico y social de las
reformas encaminadas a la reduccion del tamano de los gobiernos y la aplicacion
de lineamientos gerencialistas del sector privado a la gestion publica, se produce

un viraje para fortalecer las capacidades institucionales del Estado.

El Banco Mundial reviso en 1997 el papel de los gobiernos y elabor6 un docu-
mento que titul6 El Estado en un mundo en transformacion, en el que concluyé que
para mejorar sus capacidades de actuacion se requeria, entre otras cosas, un acer-
camiento del Estado a la sociedad. En este sentido, destacé la necesidad de escu-

char a los ciudadanos, ampliar su participacion y favorecer la descentralizacion.

Entre las orientaciones estratégicas que el Banco Mundial recomendo para la re-
forma del Estado destacan la creacion de mecanismos e incentivos que estimu-
len la participacion en asuntos publicos, y el establecimiento de mecanismos de
consulta y consejos deliberativos que permitan recabar las demandas y puntos de
vista de los grupos sociales. Advirtié tambi¢n que el acercamiento del Estado a
los diversos grupos debe ser equitativo, y la atencion que preste a unos no debe

distanciarlo de otros.

Ese mismo afio, el PNUD sefal6 la necesidad de construir gobernanza para lograr
un desarrollo humano sustentable. El organismo describi6 la gobernanza como
« . . ) o .

el conjunto de mecanismos, procesos, relaciones e instituciones mediante los
cuales los ciudadanos y grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos y
obligaciones, concilian sus diferencias” (citado por Aguilar, 2006: 129). Una bue-
na gobernanza requiere del involucramiento del Estado, las organizaciones de la

sociedad civil y el sector privado.

La puesta en practica de la nueva gobernanza democratica conlleva, entre otros
aspectos, “la inclusion de la ciudadania con mecanismos consultivos, cooperati-

vos, de decision o de evaluacion” (Cabrero y Pefia, 2009: 326).

Si la nueva gestion publica lo que pretende es incluir a los clientes en la evalua-
cion de la calidad de los bienes y servicios ofrecidos, la gobernanza democratica
pretende la inclusion de la ciudadania en la puesta en marcha de mecanismos de
rendicion de cuentas que sirvan como contrapeso a las acciones de los politicos

y funcionarios.
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Como explican Cabrero y Pefia (2009), en la nueva gestion publica el gobierno
y sus organos administrativos interactuan con “clientes-ciudadanos individuali-
zados” (329), desvinculados de la comunidad politica y cultural en la que viven
cotidianamente y con la que comparten problemas colectivos. En las practicas
generadas por la gobernanza democratica, la interaccion del gobierno es con la
sociedad civil formada por ciudadanos que integran diversidad de “comunidades

y grupos sociales que comparten inquietudes y aspiraciones” (330).

2. Descentralizacion y participacion ciudadana

La modernizacién administrativa suele incluir mecanismos de descentralizacién,
y también la institucionalizacion de algunas formas de participacion de la socie-
dad en algunas fases de los procesos de politicas publicas. De sus contenidos y de
lo incluyentes que resulten en la practica estos cambios, dependera que puedan
considerarse como ejercicios de construccion de gobernanza democratica, o so-

lamente la aplicacion de los principios de la nueva gestién publica.

En general, la descentralizacion consiste en la transferencia de facultades, compe-
tencias, y recursos del gobierno federal a los estatales, o de éstos a los municipa-

les, o incluso a actores no gubernamentales, sean del sector privado o social.
La descentralizacion puede darse en dos direcciones (Cabrero y Pena, 2009):

* Hacia adentro: cuando la transferencia de facultades, atribuciones y re-
cursos ocurre dentro de la misma estructura burocratica, de niveles supe-

riores a niveles inferiores, o del gobierno central al subnacional o al local.

* Hacia afuera: cuando la transferencia llega hasta la sociedad, es decir,

fuera de la estructura burocratica.

Tambien pueden distinguirse diferentes tipos de descentralizacion (Llambi y Lin-
demann, 2001):

* Politica: abre los procesos de decision a la participacion de mas actores y

permite su empoderamiento.

* Administrativa: transfiere la gestion, funciones y responsabilidades a
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agencias o institutos con personalidad juridica y patrimonio propios pero
que quedan vinculados a la administracion central. Cuando solo se trata
de cambiar la localizacion fisica o geografica de la agencia fuera de la sede

principal, se trata de una desconcentracion.

* Territorial: transfiere facultades, incluso de decision, a entidades territo-
riales que tienen una poblacion y un electorado especificos, como son los
estados, los distritos, los municipios, las delegaciones. Es una descentrali-
zacion también politica, y no hay una relacion jerarquica entre los diferen-
tes niveles territoriales, sino coordinacién administrativa. Esta descentrali-
zacion se considera completa cuando va a acompanada de una transferencia

financiera suficiente.

* Hacia el mercado: cuando se transfieren funciones y se venden activos a
empresas que funcionan en el mercado se trata de una privatizacion. Cuan-
do no hay venta de activos sino solo la contratacion de servicios se trata de

una tercerizacion.

* Hacia la sociedad civil: cuando se transfieren responsabilidades, faculta-
des de decision y a veces también recursos a organizaciones de la sociedad

civil sin fines de lucro, se trata de una devolucion o coparticipacion.

Luego de revisar esta tipologia, podemos considerar la participacion ciudadana

en la gestic')n publica una forma de descentralizacion “hacia afuera”.

La descentralizacion por si sola no garantiza participacion ciudadana, pero ésta
implica que ya hay ciertos niveles o grados de descentralizacion que le abren a
la sociedad canales de acercamiento con el Estado. Como advierte Borja (1987),
si no se implementa la descentralizacion, la participacion de los ciudadanos sera

ficticia.

La combinacion de mecanismos de descentralizacion y de participacion ciudadana
posibilita que la administracion publica abandone la logica que Brugué (2004:6)
describe como la de “cada quien a lo suyo”, para sustituirla por la de “entre todos
lo haremos”. Por eso, la tarea de la administracion publica es aprovechar la rique-
za de la diversidad presente en la sociedad y lograr “que todos se sientan partes

del conjunto, incluidos”.
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3. Participacion institucionalizada

La institucionalizacion de mecanismos de participacion no es una senal indis-
cutible de democratizacion y construccion de ciudadania. Como advertimos en
el apartado anterior, la nueva gestion publica tambi¢n contempla la creacion de
instrumentos de participacion, pero para un publico concebido primordialmente

como integrado por clientes, no por ciudadanos.

Ademas, la participacion puede tener alcances diversos dependiendo de si es in-
dividual o colectiva, si esta orientada a tratar con clientes o con ciudadanos, si es
un canal de expresion de opiniones o un instrumento de influencia efectiva en la
orientacion de las politicas publicas, si esta abierta a todos los ciudadanos o si re-
sulta inaccesible para algunos (o para muchos), si constituye un mecanismo de con-

trol social de la accion estatal o solo sirve para legitimar las practicas autoritarias.

En este punto es indispensable aclarar que al hablar de participacion nos referimos
expresamente a la ciudadana, tal como la define Cunill (1991 y 1997) al indicar
que es aquélla en la que los ciudadanos se involucran de manera directa en accio-
nes publicas, con una concepcion amplia de lo politico y una vision del espacio
publico como espacio civil. Esta intervencion pone en contacto a los ciudadanos y

al Estado, en la definicion de las metas colectivas y las formas de alcanzarlas.

Esta participacion puede ser institucionalizada o autonoma (Ziccardi, 1998), se-
gun se realice a través de mecanismos contemplados en el marco legal o si se

organiza desde la sociedad a través de grupos y asociaciones independientes.

Los instrumentos de participacion institucionalizada difieren segl’m los objetivos

que pretenden lograr (Ziccardi, 2004):

* Consulta publica para la toma de decisiones: referendum, plebiscito y

consulta popular.
* Disefio de politicas: consejos ciudadanos y comités consultivos.
* Disefio, aplicacion y monitoreo de politicas: presupuesto participativo.

Todos estos instrumentos de participacion constituyen también dispositivos del

control social sobre la accion estatal y la gestion desarrollada por su aparato admi-
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nistrativo, con el fin de “evitar la privatizacion de las decisiones publicas” (Cunill,
2007: 452). Unos son controles ex ante porque tratan de incidir en las decisiones
sobre lo que se hara, y otros son controles ex post porque dan seguimiento a las

acciones y resultados (Cunill, 2000).

En sus diversas modalidades y a través de diferentes mecanismos, la participacion
ciudadana puede llegar a constituir un contrapeso, un control social al ejercicio

del poder.

4. La reforma en la gestion publica en Nuevo Leén

Desde finales de los afios 80, México emprendio la transformacion de la relacion
gobierno-sociedad para distanciarse de un régimen autoritario y acercarse a uno

democratico.

En la esfera gubernamental, los cambios se han manifestado en el adelgazamiento
del Estado, su papel de interventor general en todas las areas de la vida social y
economica ha ido cambiando al de regulador y coordinador de esfuerzos realiza-

dos por otros actores.

Durante gran parte del siglo XX, en México el campo de participacion e influen-
cia en la orientacion de las acciones del Estado era muy estrecho y solo figuraban
grupos empresariales, partidos politicos, algunos sindicatos, y lideres de sectores

sociales corporativizados.

La apertura democratica que vivio el pais desde finales de los afos 80 para llegar
a su punto culminante con la llamada transicion democratica en el 2000, significo
también la ampliacion del espacio publico estatal y no estatal a la intervencion de
mas actores sociales, entre ellos, los grupos de ciudadanos organizados en torno
a una amplia diversidad de demandas y asuntos que van desde la asistencia social,
hasta la promocion de la participacion civica para influir en la definicion del des-

tino colectivo y las formas de concretarlo.

En la capital del pais, estas organizaciones civiles emergieron con mas fuerza

despues del terremoto de 1985 en la ciudad de México. En el estado norteno de
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Nuevo Leodn, estos grupos empiezan a surgir a partir de los afios 90 impulsados
) p
por la vinculacion con redes civicas nacionales que se conforman para demandar

la democracia electoral y la defensa de los derechos humanos (Villarreal, 2009).

Sin embargo, mientras de parte de la sociedad civil surgian iniciativas y se empren-
dian acciones para promover la participacion ciudadana en asuntos ptiblicos, las ins-

tituciones formales en Nuevo Leon seguian impermeables a este activismo civico.

El caracter hermético de la administracion estatal cerrada a la participacion ciu-
dadana llevo a la ausencia de un ejercicio deliberativo en las decisiones publicas

del Estado y a un déficit de legitimidad democratica (Medellin, 2006).

En este contexto, a partir de octubre de 2003, luego del proceso electoral que
produjo un recambio en el gobierno estatal -Fernando Elizondo Barragan, del
PAN, deja la gubernatura que ejercia con caracter de interino y asume el car-
go Jos¢ Natividad Gonzalez Paras, del PRI-, se inicia una transformacion en las
instituciones gubernamentales que implico una reforma del sector publico en la
perspectiva de lo que se conoce como nueva gestion publica (Trevifo, 2009), y la
implementacion de mecanismos de participacion social en casi todas las secreta-

rias, agencias e institutos del gobierno estatal.

En el Programa Sectorial de Modernizacion y Competitividad Gubernamental
se explica que el objetivo de estos cambios fue conseguir “una Administracion
Publica con sentido humano, agil y competitiva, que incorpore la participacion
ciudadana, y comprometida en servir con eficiencia, eficacia y calidad al pueblo

de Nuevo Ledn”.

Los tres ejes principales de este proceso fueron: la modernizacion, la descentra-
lizacion y la creacion de mecanismos institucionales de participacion ciudadana.
Para ello, como primera accion, el gobernador entrante present6 ante el Con-
greso, en los primeros dias de su gestion, una iniciativa de nueva Ley Organica
para la Administracion Publica del Estado que contempla estos aspectos, la cual es

aprobada y se publica en el Periodico Oficial el 9 de octubre de 2003.

A partir del Programa Estatal de Desarrollo, dado a conocer en mayo del 2004, se
elaboraron programas sectoriales; dos de ellos tienen que ver directamente con

las reformas al aparato gubernamental y administrativo: el Programa Sectorial
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de Modernizacién y Competitividad Gubernamental y el Programa Sectorial de

Gobierno y Democracia Participativa.
En cuantoalamodernizacionadministrativaseimpulsaronlas siguientes estrategias:
* Redisefo integral de la administracion publica.

¢ Establecimiento de un Sistema de Profesionalizaciéon de los servidores

publicos.

* Creacion de un Sistema Integral de Atencion Ciudadana utilizando las
nuevas tecnologias de comunicacion e informacion, desarrollando el pro-

grama de gobierno electronico (e-gobierno).
* Simplificacion y mejora regulatoria.

* Establecimiento del programa de calidad gubernamental para lograr la

certificacion de procesos administrativos de acuerdo a la norma ISO 9000.

* Actualizacion e innovacion del marco legal y regulatorio de la administra-

cion publica estatal.

* Incorporacion de sistemas y métodos para la fiscalizacion, transparencia

y rendicion de cuentas.

La descentralizacion consistio en reubicar funciones de 6rganos del gobierno cen-
tral en nuevas entidades paraestatales llamadas organismos descentralizados de
participacion ciudadana, dotados de personalidad juridica y patrimonio propios,
autonomia técnica y de gestion, y dejando abierta la posibilidad de que financien
su actividad no solamente con recursos publicos sino también privados, naciona-

les o extranjeros o de organismos internacionales (Ortega y Marquez, 2005).

Cada uno de estos nuevos organismos cuenta en su estructura con una junta de
gobierno y un consejo de participacion ciudadana. La junta de gobierno la enca-
beza el titular del poder ejecutivo estatal auxiliado por funcionarios publicos vy,
como su nombre lo indica, constituye la instancia maxima de autoridad y decision
en el sector de politica publica correspondiente. El consejo de participacion ciu-
dadana es de composicion mixta entre funcionarios y ciudadanos provenientes de

diferentes sectores —académico, privado, social, sindical, o a titulo individual.
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Aunque la Ley Orgénica de la Administracion Puablica del Estado crea 12 orga-

nismos de este tipo, en la actualidad existen 16. La descentralizacion realizada

es de caracter funcional, y las politicas sectoriales que dejan de estar a cargo del

gobierno central a traves de las secretarias de Estado para pasar a ser competencia

de organismos descentralizados se indican en laTabla 1.

Tabla 1

Descentralizacion funcional en la administracion
publica de Nuevo Leén 2003-2009).

Politica sectorial

7
Organo competente
anterior:

Nuevo 6rgano competente:

Desarrollo Social

Secretaria de Desarrollo Humano y

del Trabajo

Consejo de Desarrollo Social

Equidad de género

Coordinacion Estatal de la Mujer

(Subsecretaria de Gobierno)

Instituto Estatal de las Mujeres

Desarrollo agropecuario,

forestal y acuicola

Secretaria de Desarrollo Econémico

Corporacién  para el Desarrollo

Agropecuario de Nuevo Leon

Turismo

Subsecretaria de Desarrollo Econo-

mico

Corporacién para el Desarrollo Tu-

ristico de Nuevo Leén

Medio ambiente y recur-

sos naturales

Subsecretaria de Ecologia de la Se-
cretaria de Desarrollo Urbano y
Obras Publicas

Agencia de Proteccion al Medio Am-
biente y Recursos Naturales

Relaciones laborales

Secretaria de Desarrollo Humano y

del Trabajo

Consejo de Relaciones Laborales y
Productividad

Desarrollo urbano

Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Regional de la Secretaria de Desa-

rrollo Urbano y Obras Publicas

Agencia para la Planeacion del Desa-
rrollo Urbano de Nuevo Le6n

Transporte

Subsecretaria del Transporte de la
Secretaria de Desarrollo Urbano y
Obras Publicas

Agencia para la Racionalizacion y
Modernizacién del Sistema de Trans-

porte Pablico de Nuevo Leén

Cultura fisica y deportes

Instituto Estatal de la Juventud y el
Deporte, de la Secretaria de Desa-

rrollo Humano y del Trabajo

Instituto Estatal de Cultura Fisica y
Deporte

Juventud

Instituto Estatal de la Juventud y el
Deporte, de la Secretaria de Desa-

rrollo Humano y del Trabajo

Instituto Estatal de la Juventud

Recursos naturales

Direccion de Recursos Naturales y
Patrimonio Ecologico de la Agencia
de Proteccion al Medio Ambiente y

Recursos Naturales

Parques y Vida Silvestre de Nuevo
Ledn

Elaboracion propia con base en la legislacion del Estado de Nuevo Leon.
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Ademas, hay organismos descentralizados de participacion ciudadana que se
crean para asumir competencias nuevas que no tenian un antecedente previo en

la estructura administrativa estatal:
* Corporacion de Proyectos Estratégicos
* Corporacion para el Desarrollo de la Zona Fronteriza de Nuevo Leon
* Instituto de Evaluacién Educativa de Nuevo Leén
* Instituto de Innovacion y Transferencia de Tecnologia
* Instituto de la Vivienda de Nuevo Le6n

Luego de este proceso de descentralizacion funcional, el gobierno central quedo

integrado por las siguientes dependencias:
* Secretaria General de Gobierno.

* Secretaria de Seguridad Publica (antes dependiente de la Secretaria de

Gobierno).

* Procuraduria General de Justicia.

* Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del Estado.
* Secretaria de Educacion.

* Secretaria de Salud.

* Secretaria de Desarrollo Economico.

* Secretaria de Obras Publicas (antes Secretaria de Desarrollo Urbano y
Obras Publicas).

* Oficialia Mayor de Gobierno (antes Subsecretaria de Administracion de

la Secretaria General de Gobierno).

* Oficina Ejecutiva de la Gubernatura (antes Oficina del Gobernador del
Estado).

En lo referente a democracia participativa, el diagnostico elaborado para el Pro-
grama Sectorial de Gobierno y Democracia Participativa destaca que, tan solo du-

rante el primer afio de la administracion encabezada por Gonzalez Paras -2004-,
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se atendieron “207 casos, denominados manifestaciones sociales de alto impac-
to, tales como bloqueos, protestas y plantones” y se efectuaron 795 audiencias
para atender a ciudadanos ya sea individualmente o en grupos. Con base en este
diagnéstico y ante la multiplicacion de organismos no gubernamentales y grupos
de colonos que desde diferentes posturas demandan su derecho a protestar, el
q 5
gobierno estatal considero necesaria la instrumentacion de mecanismos para ca-

nalizar y atender estas demandas.

En lo referente a la democracia participativa, el programa sectorial se planteo
como objetivo impulsar la participacion ciudadana y para ello se desarrollaron las

siguicntcs cstratcgias:

* A partir del fortalecimiento de las juntas de mejoras, integrar redes so-
ciales con organizaciones de la sociedad civil, el sector privado y con el
Gobierno del Estado, para atender y resolver los problemas sociales. Asi,
en el 2004 se reporta la existencia de 204 juntas de mejoras en activo, y
para el 2008 ya sumaban 512 (Quinto Informe de Gobierno). Sobre la
integracion de redes sociales no hay indicadores que permitan conocer si

la estrategia se llevd a cabo.

* Incorporar la participacion ciudadana en consejos directivos o consulti-
vos de las diferentes dependencias para enriquecer las tareas de gobierno e
incorporar la vision de la sociedad civil en las decisiones publicas. Actual-
mente, al finalizar el periodo sexenal, existen 38 consejos ciudadanos en
diversos organismos, tanto en dependencias centrales como en entidades

descentralizadas.

5. Los consejos ciudadanos y la gestion publica

La creacion de consejos consultivos en el que intervienen actores no guberna-
mentales no es nueva en la administracion publica de Nuevo Leon. Ortega y
Marquez (2005) senalan que en 1933 se crea el Consejo Local de Economia.
Desde entonces, algunos gobiernos estatales integraban algtin consejo con parti-

cipacion predominante de empresarios y académicos, en especial para consultar-
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los en asuntos economicos y de desarrollo urbano. Pero estos consejos se crearon
de manera no sistematica, sin formar parte de una politica publica expresa de

participacion ciudadana.

Hasta el afo 2003 se implementa una politica transversal de participacion ciuda-
dana que cruza las diversas areas de la administracion estatal y se manifiesta en la

conformacioén de los consejos ciudadanos.

A continuacion se enlistan los 38 consejos de participacion ciudadana que se crea-

ron durante la administracion estatal 2003-2009.

* Consejo de Participacion Ciudadana de la Agencia de Proteccién al Me-

dio Ambiente y Recursos Naturales.

* Consejo de Participacion Ciudadana para el Desarrollo Urbano.
* Consejo Estatal de Transporte y Vialidad.

* Junta de Beneficencia Privada.

* Comite Tecnico para la Atencion de los Adultos Mayores.

* Comite Tecnico para la Promocion y Proteccion de la Equidad y Accesi-

bilidad Universal de las Personas con Discapacidad.
* Consejo de Participacion Ciudadana del Consejo de Desarrollo Social.

* Consejo de Participacion Ciudadana de Relaciones Laborales y Producti-

vidad.

* Consejo Ciudadano de Proyectos Estratégicos.

* Consejo Ciudadano Agropecuario.

* Consejo Estatal Forestal.

* Consejo Estatal para el Desarrollo Rural Integral Sustentable.

* Consejo Ciudadano de la Corporacion para el Desarrollo de la Zona

Fronteriza de Nuevo Leon.
* Consejo Ciudadano de Turismo.

* Consejo Técnico Ciudadano del Instituto de la Vivienda de Nuevo Leon.
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* Consejo de Cultura Fisica y Deporte.

* Consejo Joven de Participacion Ciudadana.

* Consejo de Participacion Ciudadana del Instituto Estatal de las Mujeres.
* Consejo Tecnico de Participacion Ciudadana para la Evaluacion Educativa.

* Consejo Consultivo Ciudadano del Instituto de Innovacion y Transferen-

cia de Tecnologl'a de Nuevo Leon.

* Consejo de Participacion Ciudadana de Parques yVida Silvestre de Nue-

vo Leon.
* Consejo Ciudadano para la Cultura y las Artes de Nuevo Leon.

* Consejo de Participacion Ciudadana del Instituto de Control Vehicular
del Estado de Nuevo Leén.

* Comite Estatal de Seguimiento y Vigilancia de la Aplicacion de la Ley

para la Proteccion de los Derechos de las Nifas, Nifios y Adolescentes.

* Consejo Interinstitucional de Participacion Ciudadanaparael Otorgamien-

to del Reconocimiento al Mérito Civico, “Presea Estado de Nuevo Le6n”.
* Consejo Estatal para la Promocion de Valores y Cultura de la Legalidad.
* Consejo Estatal de Promocién de la Inversion.

* Consejo Estatal de Mejora Regulatoria.

* Consejo Estatal para la Prevencion y Atencion Integral de la Violencia

Familiar en el Estado.

* Consejo Estatal de Salud.

* Consejo Ciudadano de Seguridad Publica del Estado.

* Consejo Consultivo Ciudadano de la Procuraduria General de Justicia.

* Consejo Ciudadano de la Coordinacion de Ciencia yTecnologia de Nue-

vo Leon.

* Comision organizadora de la conmemoracion del Bicentenario de la In-

dependencia y del Centenario de la Revolucion.
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* Consejo Consultivo Ciudadano del Fideicomiso para el Desarrollo del

Sur del Estado de Nuevo Leon.

* Consejo Ciudadano del Fideicomiso para el Desarrollo delaZona Citricola.
* Consejo Ciudadano del Fideicomiso Fondo Editorial Nuevo Leon.

* Consejo Ciudadano de Remuneraciones.

Aunque la creacion de estos consejos forma parte de una politica que busca pro-
piciar el acercamiento del gobierno a la sociedad, descentralizar la toma de de-
cisiones y facilitar el involucramiento de los ciudadanos en la gestion publica, es
necesario un examen detallado para conocer la vision que entrafan acerca de la

accion publica estatal y la construccion de ciudadania.

A continuacion presentamos una serie de observaciones resultado de la revision
del marco legal en el que se fundamenta la organizacion y funcionamiento de los
38 consejos, tomando en cuenta aspectos como la representatividad, los mecanis-

mos de integracién y las atribuciones que se les asignan.

* En 28 consejos la presencia de actores no gubernarnentales supera la de

funcionarios publicos.

* En ningun caso, la integracion de ciudadanos en los consejos es resultado
de un proceso electivo abierto a la sociedad en general, sino que son desig-
nados por el titular del poder ejecutivo o algunos de sus funcionarios. Las

excepciones son las siguientes:

a) Solo en el caso del Consejo Ciudadano de Seguridad Publica del Es-
tado el Congreso abre una convocatoria dirigida a organismos consti-
tuidosdelasociedad civil paraque presenten propuestas, ylos ciudada-

nosson designados por elvoto delas dos terceras partes del Congreso.

b) En el Consejo para la Cultura y las Artes, los miembros de la

comunidad cultural eligen a los consejeros.

c) En el Consejo Estatal de Transporte y Vialidad, de 28 vocales ciu-
dadanos, 19 son designados por organizaciones y camaras de presta-

dores de servicios.
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d) En el Consejo Estatal para la Promocion de Valores y Cultura
de la Legalidad, y en el Consejo Ciudadano de Remuneraciones las
organizaciones académicas y empresariales especificas que senala la

ley son las que designan a los consejeros.

* En todos los casos, los consejeros ciudadanos participan con voz y voto,

y quien presida la reunion cuenta con voto de calidad.

* En 26 consejos, el gobernador funge como presidente, o bien, designa al
ciudadano que ocupara la presidencia ejecutiva y también tiene facultades

para removerlo.
* En ningun caso se indica la obligatoriedad de que las sesiones sean publicas.
g g q p
En cuanto al tipo de atribuciones del consejo:
* En todos los casos son de opinion, asesoria y consulta.

* Ocasionalmente también tienen atribuciones para el seguimiento y eva-

luacion de la politica publica de que se trate.

* Muy pocos consejos tienen competencias relativas a la Vigilancia, y nunca

para aplicar sanciones.

* Algunos estan facultados para definir su propio reglamento, facultad que

si tienen las juntas de gobierno.

Solo los siguientes consejos tienen facultades para tomar decisiones sobre politi-

cas publicas a implementar mas alla de la opinion y consulta:
* Consejo para la Cultura y las Artes de Nuevo Leon
* Junta de Beneficencia Privada

* Consejo Estatal de Promocion de la Inversion (hasta cierta cantidad de

inversiones)

* Consejo Estatal para la Prevencion y Atencion Integral de la Violencia

Familiar en el Estado

* Comité Estatal de Seguimiento y Vigilancia de la Aplicacion de la Ley

para la Proteccion de los Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes
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* Consejo Estatal para la Promocion de Valores y Cultura de la Legalidad

En el resto de los casos, el organo que si tiene facultades como autoridad para
dar la pauta definitiva en la politica publica de que se trate es la junta de gobierno
del organismo, que esta integrada por funcionarios publicos, presididos por el
Gobernador o el secretario o titular de la dependencia correspondiente, y solo
en cuatro juntas de gobierno hay presencia de ciudadanos que participan como
vocales con voz y voto. Planteados de esta manera, los consejos estan disenados
para cumplir con la funcion de legitimar las politicas publicas definidas por la

junta de gobierno respectiva.

Democratizacion insuficiente de la gestion

Luego de revisar el diseno de los consejos ciudadanos podemos decir que se pro-
picia una participacion de tipo administrativo mas que politico. Al ser consejos de
caracter consultivo y de opinion, no estan facultados para reorientar las politicas
publicas replanteando los valores y fines politicos que se promueven de fondo. Los
consejeros pueden opinar pero no esta en sus manos determinar el perfil y orien-
tacion de las politicas, porque no esta depositado en ellos un mandato de autori-

dad. Este mando es de la junta de gobierno, y en ella participan muy escasamente.

Tal como estan disefiados, los consejos favorecen la participacion individualiza-
da, y estan lejos de ser representativos de la sociedad. Sin criterios definidos
y mecanismos trasparentes para su integracién, los consejos pueden propiciar
la participacion exclusiva de aquellos sectores de la sociedad que cuenten con
mas recursos de organizacion y mas cercania con funcionarios, profundizando la
exclusion de los ciudadanos no organizados o de grupos de sectores con menos

recursos organizativos, economicos y politicos.

Por tanto, el gobierno da formalidad a la participacion de ciudadanos individua-
les, pues aunque forman parte de un sector u organizacion especificos, acuden
a los consejos sin calidad representativa real, es decir, sin haber sido electos por
los integrantes del sector u organizacion de procedencia, sino designados directa-

mente por el poder ejecutivo.
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Con este modelo de participacion institucionalizada, la gestion publica contintia
teniendo un caracter fuertemente gubernamentalista, la toma de decisiones sigue
centralizada en los funcionarios que son los que integran las juntas de gobierno de
los organismos. Ademas, este modelo constituye unaapertura limitada y controlada
haciala participacion de los ciudadanos, por eso no se proponen mecanismos electi-
vos abiertos para integrar los consejos, ni se amplian las facultades de los consejeros
por lo que su influencia es reducida, y se les asigna un rol secundario de acompana-

miento y apoyo al protagonista de la accion publica que sigue siendo el gobierno.

La falta de transparencia, la discrecionalidad y la ausencia de publicidad de las accio-
nes de los consejos, ponen en riesgo la credibilidad en esta politica transversal de
participacion en la gestion, y en lugar de fomentar la intervencion ciudadana pue-

den inhibirla o hacerlasospechosa paralos sectores sociales que no fueron incluidos.

Sin embargo, a pesar de estas limitaciones, es significativo el cambio organizacio-
nal que se ha gestado en la administracion publica de Nuevo Leon en los tltimos
anos, ya que sienta las bases para la formalizacion de la participacion de los ciu-
dadanos en la gestion de los asuntos publicos. Aunque los espacios abiertos son
limitados y el acceso a ellos es altamente discrecional, existe la oportunidad de
que los ciudadanos que no han sido hasta el momento incluidos desplieguen estra-
tegias para ocupar esos espacios, tratar de pluralizar los consejos, demandar deli-
beracion publica y darles un papel mas decisivo. En este punto resulta importante

investigar las capacidades organizativas y de accion colectiva de la sociedad.

El examen aqui presentado plantea la necesidad de investigar también el papel de
las instituciones informales en el fomento o restriccion de la participacion ciuda-
dana en Nuevo Leon, de acuerdo a la historia y experiencia de la sociedad en este
campo, el papel que han jugado distintos actores (Estado, partidos, empresarios,

sindicatos) en la gestion de los asuntos publicos.

Otro asunto que merece una investigacion a profundidad es el rol que juegan las
organizaciones ciudadanas autonomas en este proceso de institucionalizacion de
la participacion, sobre todo por su escasa presencia en la conformacion actual de
los consejos, a pesar de su participacion en el espacio publico mediante estrate-

gias propias no convencionales.
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Con la reforma administrativa examinada en este trabajo, Nuevo Leon se pone en
camino hacia una democracia participativa. Atn esta lejos de llegar a esta meta,
incluso puede retroceder y retomar practicas autoritarias, pero esto dependera
de la defensa que hagan los diferentes actores de la sociedad de los espacios ya ga-
nados, para ampliarlos y democratizarlos, de manera que sean un complemento a

los mecanismos de la democracia electoral representativa.
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