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RESUMEN EJECUTIVO

Esta investigacion tuvo como objetivo obtener informacion cuantitativa sobre
la oferta institucional de mecanismos de participacion ciudadana (MPC) por
parte de los gobiernos municipales para el ano 2015. Esto con el fin de integrar
dos bases de datos: una sobre la oferta institucional de MPC con base en la
normatividad municipal (especificamente Bandos de Policia y Buen Gobierno
y Reglamentos de Participacion Ciudadana o similares), y, otra, sobre la oferta
institucional de MPC reportados por medio de respuestas a solicitudes de
acceso a la informacioén.

A partir de la integracidon de ambas bases de datos y de su andlisis se realiza
este reporte de hallazgos. Para llevarlo a cabo se clasificaron un total de 34
MPC en cuatro categorias: mecanismos de democracia directa, mecanismos
de democracia deliberativa, mecanismos consultivos y mecanismos de
atencién ciudadana. Esta categorizacion se considerd como clasificaciéon de
medios, es decir, como érganos o herramientas instrumentales para ejercer la
participacion ciudadana; mientras que se realizé ofra clasificaciéon por fines, es
decir, una categorizacién por los objetivos y capacidad de influencia en
procesos de toma de decisién publica. Esta clasificacién vincula grados de
participacion por autoridad de los ciudadanos, por influencia y por
mecanismos de participacion:

1. Autoridad directa de los ciudadanos / Decisiones iniciadas por los
ciudadanos, que avala la autoridad

2. Co-gobierno / Autoridad delegada a ciudadanos / Decisiones iniciadas
por la autoridad en las que participan ciudadanos

3. Asesoria y/o consulta e influencia comunicativa / Decisiones consultivas
o selectivas e informadas

4. Influencia comunicativa o beneficios personales / Influencia simbdlica

Ambas clasificaciones, junto con los MPC se encuentran desglosados en el
apartado de marco metodoldgico. Asimismo, se realizé una clasificacion por
tipo de municipio, los cuales se dividieron por nivel de rezago social y por
tamano de poblacién.

Los hallazgos se dividen en dos tipos: los que se desprenden del andlisis de las
bases de datos sobre MPC vy los indirectos o periféricos al proyecto que
surgieron a lo largo del proceso de investigacion sobre los acervos, las fuentes
y las caracteristicas propias de los municipios.

Sobre los hallazgos de las bases de datos de MPC se encontré en la
normatividad municipal que el 60% de los municipios cuenta con mecanismos
de participacidon consultivos; en menos ocasiones; el 29% de los municipios
analizados presenta mecanismos de democracia directa; tan sélo el 10%
cuenta con mecanismos deliberativos identificados en la normatividad y, a
pesar de no haber identificado el total de espacios de atencién ciudadana,
se estima que el fotal de los municipios cuenta con al menos un mecanismo
de atencion ciudadana. Asimismo, se reporta, contra intuitivamente, que los
municipios con menor nimero de habitantes (menos de 10 mil) presentan en
su normatividad una mayor proporcidn de mecanismos de democracia
directa; mientras que el 61% de los municipios entre 25 mil y 75 mil habitantes
presentaron un mayor nUmero de mecanismos deliberafivos en su
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normatividad. Proporcion que aumenta marginalmente en los municipios o
delegaciones con mds de 75 mil habitantes.

En cuanto al nivel de autoridad de los MPC, en las 32 enfidades federativas se
presenta la misma tendencia en la normatividad: predominan los mecanismos
en los que las decisiones son iniciadas por la autoridad y en segundo lugar se
presentan los MPC consultivos o selectivos. Dos casos llaman la atencién,
Guerrero y Tamaulipas, por presentar una mayor proporciéon de MPC con
participacion simbdlica o simulada. Por el contrario, los estados de Campeche,
Hidalgo, Michoacdn, Yucatdn y Zacatecas, presentan una proporcion
importante de MPC en los que los ciudadanos pueden iniciar decisiones que
posteriormente avale la autoridad. Sobre los mecanismos de participacion
consultiva o selectiva prevalecen en todas las entidades los Consejos de
Planeacion y Desarrollo Municipal (COPLADEMUN) o afines y los Consejos o
Comités Consultivos.

Respecto a los resultados de las solicitudes de acceso a la informacién,
respondieron 432 de 2456 municipios. Estos municipios reportaron la existencia
de un total de 2,371 MPC, es decir, un promedio de 5.4 mecanismos por
municipio. Los MPC reportados con mayor frecuencia fueron el COPLADEMUN
con el 60.4% de los municipios que respondieron, cabildo a sesidon abierta con
el 31%, el Consejo de Participacidon Social con el 26.4% y Contraloria
Ciudadana en el 22.7% de los municipios. En MPC de democracia directa, el
7.9% reportd contar con Iniciativa popular para el Cabildo, 7.6% con Plebiscito,
4.4% con referéndum vy, finalmente, el 4.2% con revocacion de mandato.

De los 2,371 MPC que reportaron los 432 municipios via solicitudes de acceso a
la informacion, 1603 MPC fueron implementados en los Ultimos 3 anos, es decir
el 67.6%; en promedio se 3.71 MPC por municipio. Del mismo total de
mecanismos, los municipios enviaron evidencia documental del 39.7% de MPC
(943 en total). Esta evidencia se encuentra disponible en el acervo de fuentes
documentales en la pdgina de internet de Participando por México.

A lo largo del proceso de investigacion, el equipo enfrentd distintos retos que
se convirtieron en hallazgos relevantes. Primero, se encontraron limitantes
graves al acceso en la informacion; por un lado, los acervos de la Secretaria
de Gobernacion del Gobierno de la Republica (SEGOB) y del Instituto Nacional
para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) que por ley deben
contener la normatividad actualizada de todo el pais cuentan con menos de
la mitad de la informacién y, en ocasiones, incluso desactualizada. Lo mismo
se replica en las secretarias de gobierno estatales. A ello se suma que existen
municipios que no sélo no actualizan su normatividad en los cambios de
administraciéon, sino que éstos no lo reportan a las instituciones federales o
estatales.

El siguiente reto se refiere a la produccién o actualizacién de la normatividad.
Se encontraron municipios que no actualizan sus bandos de policia y buen
gobierno o sus reglamentes desde hace mds de diez o quince anos. Municipios
gue no modifican la normatividad siquiera para regular su estructura orgdnica
y, mucho menos, para regular los MPC en sus municipios. Las realidades de los
municipios -por no decir las politicas publicas, los equipos de tfrabajo, los
acervos documentales o la experiencia- cambian cada tres anos; las
administraciones enfrantes desconocen los archivos o acervos de sus
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predecesores y, por tanto, en caso de que los gobiernos salientes contaran
con MPC, éstos desaparecen como si nunca hubieran existido.

Ahora bien, en relacién con las solicitudes de acceso a la informacion, a pesar
de que los municipios son sujetos obligados de la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacién y a pesar de que Participando por
México agotd el proceso de acceso a la informacién hasta el envio de
recursos de revision, Unicamente se recibid respuesta de 432 municipios en el
pais. A 569 municipios se les envio la solicitud via postal con copia a los
oérganos garantes estatales, de los cuales se recibid respuesta de menos del
10%. La inexistencia de una cultura de transparencia y de acceso a la
informacién, sumado a la desactualizacién de informacidén o a su inexistencia,
limitan profundamente no sélo la interaccion ciudadania-gobierno en términos
de deliberacién y exigencia, sino el ejercicio pleno de derechos de sus
habitantes y, por tanto, la posibilidad de transitar a un gobierno abierto.

En cuanto a los limites de la investigacion, ésta presenta Unicamente
informacién para el ano 2015 sobre normatividad municipal disponible desde
Internet entre junio y diciembre de ese ano. Sobre las respuestas a las
solicitudes de acceso a la informacién enviadas se procesd y sistematizd
unicamente la informacién autorreportada por los municipios. La informacion
para ambas bases Unicamente sobre la oferta institucional de MPC. La no
respuesta de solicitudes de acceso a la informacion o la no disponibilidad de
normatividad no puede ni debe interpretarse como la inexistencia de MPC en
los municipios. De la misma manera, salvo por la evidencia recabada sobre la
implementacién de ciertos MPC, el resto de informacién no arroja conclusiones
sobre la calidad o la intensidad de la participacién ciudadana.

Finalmente, una de las primeras utilidades de esta investigacion es que suma a
la Estrategia Nacional de Cultura Civica 2017-2023 (ENCIVICA) del Instituto
Nacional Electoral (INE), la cual presentd el Instituto unas semanas antes de
esta publicacién. La Estrategia tiene el Unico objetivo de fortalecer la cultura
democrdtica por medio de la apropiacion del espacio publico por las y los
ciudadanos sobre la base de fres ejes: verdad, didlogo y exigencia. Esta
investigacion abona a las lineas de accion de los tres ejes al generar
informacién, al identificar espacios que fomentan el didlogo democrdatico, al
promover los espacios de deliberacion publica y compartir con ciudadanos los
mecanismos afines a la exigencia del cumplimiento de compromisos vy
obligaciones de las autoridades para que las personas puedan incidir en
proceso de toma de decision.

Desde Participando por México A.C. estamos convencidos que esta
investigacion abonard a la discusion publica y académica sobre mecanismos
de participacion ciudadana. Asimismo, esperamos resulte Util a tomadores de
decision y a ciudadanos para conocer, utilizar y fomentar el uso de MPC.
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|. INTRODUCCION

En el momento en que se realizaba esta investigacion, el Instituto Nacional
Electoral publicé la Estrategia Nacional de Cultura Civica 2017-2013
(ENCIVICA). Unos meses antes, Participando por México A.C. formé parte de la
Comunidad de Prdctica para la Construccion de Ciudadania e incidencia en
Politicas Publicas del Programa de Naciones Unidas para contribuir con
insumos a la misma. Las interrogantes giraban en torno a: cémo favorecer la
participacion activa de la ciudadania en politicas publicas; cémo fomentar
una cultura de participacion ciudadana desde espacios escolares y no
escolares para gque los individuos desde ninos o jovenes se involucraran en la
vida comunitaria; a entender cémo crear, fortalecer o disenar espacios de
participacion ciudadana institucionales y no institucionales; y cdémo
transversalizar una politica de acceso a la informacidén puUblica que incentivara
la rendicion de cuentas.

Una de las conclusiones que se presentaron en el grupo y en las discusiones de
manera recurrente es que los ciudadanos deben estar informados -y
formados- para tener una participacion ciudadana de calidad y deber contar
con espacios y canales de interlocucion para influir en procesos de toma de
decision y para mejorar la confianza de los ciudadanos en nuestras
instifuciones.!

En un contexto en el que los ciudadanos no se sienten parte de los procesos
de decision publicos, idea que se sustenta en el Informe Pais sobre la calidad
de la ciudadania en México (INE, 2014), la ENCIVICA fundamentd su disefio en
atender el problema de la debilidad de una cultura democrdtica de las y los
mexicanos por medio de tres ejes: el didlogo, la verdad y la exigencia. Estos
ejes son muy relevantes porque comparten la justificacién que origind esta
investigacion. Compartimos la cita textual:

“[una] cultura democrdatica no podrd consolidarse si la ciudadania no se
apropia de los asuntos publicos, definidos en sentido amplio: si se les
niega el acceso a la informacién publica, con la mayor cantidad vy la
mejor calidad posible de datos y documentos que les permitan conocer
el estado que guardan los asuntos puUblicos que les atanen; si no se
generan espacios para ensanchar el didlogo y la deliberacién entre
personas y organizaciones de toda indole; y si no se emplean las
herramientas y los mecanismos que hagan posible, a un tiempo, una
mayor exigencia sobre los resultados que enfregan las instituciones
publicas y un mayor involucramiento en los procesos de decision de las
autoridades.” (INE, 2016).

Este reporte sobre la integracion de bases de datos de mecanismos de
participacion ciudadana (MPC) de gobiernos municipales en México se
concibi®é como proyecto desde inicios de 2015, cuando después de seis anos
de impulsar de manera activa una participacidén ciudadana critica e
informada que contribuyera con la resolucidon de problemas publicos, como
organizacion enfrentamos serias dificultades para:

1 Para mayor informacién sobre la Comunidad de Prdctica y de sus documentos consultar:

www.cdpinepnud.com.mx

2 Verdad: 1. Generacién de conocimiento e informacidn para el ejercicio de la ciudadania. 2.
REPORTE DE HALLAZGOS
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1) acceder a informacién publica sistematizada, documentada y de
calidad sobre la participacion ciudadana que se presentaba en los
municipios o sobre las acciones institucionales que realizaban las
autoridades municipales para fomentarla;

2) identificar en distintos municipios los espacios de deliberaciéon y didlogo
instifucionalizados que permitieran a los ciudadanos y autoridades
mantener relaciones ciudadania-gobierno mds estrechas, y

3) conocer la oferta institucional de mecanismos de participacion
ciudadana con los que contaba cada municipio para que los
ciudadanos externaran necesidades, preferencias o influyeran en
procesos de decisidon de los municipios.

Estas tres grandes ausencias encuadran con los recién publicados ejes de la
ENCIVICA de verdad, didlogo y exigencia. Como organizacién decidimos
concentrar los esfuerzos en la integracién de informacién verificable, con base
en la normatividad municipal o con evidencia fisica, acerca del estado de la
oferta institucional de MPC en los municipios de México. Con ello,
requeririamos, aunque parezca una obviedad, acceder a informacién publica
de los municipios e identificar, entre los mecanismos, aquellos que ofrecen
espacios de deliberacion y didlogo institucionalizados y espacios de incidencia
directa en procesos de toma de decisidon publica.

De las ocho lineas de accidn que establece la Estrategia?, este proyecto logra
incidir en seis de las ocho lineas de accién. En la primera y tercera lineas de
acciéon del eje de la verdad: la generacion de informaciéon y conocimiento
para el ejercicio de la ciudadania y la apropiacién del derecho a saber, en el
sentido en que se integran bases de datos de informacion Util y relevante para
el conocimiento y acceso a los MPC, espacios de interaccion ciudadania-
gobierno en los que es posible influir en procesos decisorios de la dindmica
democrdtica, los cuales se ponen a disposicidon de la sociedad para que
puedan conocer y gjercer sus derechos.

Asimismo, la infegracion de las bases de datos de MPC a nivel municipal en
México abonan en las lineas de accién cuatro y cinco del eje de didlogo. Por
un lado, idenftifica los espacios creados por autoridades municipales para
didlogo democrdtico y, por oftro, identifica los espacios de vinculacion
institucionalizados en donde se crean redes de ciudadanos, grupos
organizados y autoridades para la deliberacion en el espacio publico.

Finalmente, el proyecto logra sumar a las dos lineas de acciéon del eje de
exigencia, en el sentido en el que identifica los espacios institucionales en los
que los ciudadanos pueden exigir el cumplimiento de compromisos vy
obligaciones de las autoridades. Del mismo modo, la informacién recabada
permite identificar y conocer el funcionamiento de los mecanismos
institucionales de participacién ciudadana.

2 Verdad: 1. Generacién de conocimiento e informacidn para el ejercicio de la ciudadania. 2.
Difusién, promocidén, conocimiento, y ejercicio responsable de los derechos humanos. 3.
Apropiacién del derecho a saber. Didlogo: 4. Creacién de espacios para el didlogo
democrdtico. 5. Creacién y vinculacidon de redes para el ejercicio democrdtico. 6. Promocién
de la cultura civica en los entornos escolares. Exigencia: 7. Exigencia de cumplimiento de la
palabra publica empenada. 8. Promocidén de la incidencia de la ciudadania en la solucién de
problemas puUblicos. (INE, 2016)
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Con base en ello, el marco metodoldgico de la ENCIVICA permite entender
parte de la utilidad de este esfuerzo de investigacion que realizd Participando
por México de junio de 2015 a octubre de 2016. Desde el origen del proyecto
se planted responder dos preguntas de investigacion:

1. 3Cudles y como son los mecanismos de participacion ciudadana
institucionalizada de los gobiernos municipales en México?

2. sCudl es la respuesta y el uso que se le da a estos mecanismos por
parte de los gobiernos locales y la ciudadania?

Una de las primeras referencias para dar respuesta a estas preguntas fue el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) por medio de sus Censos
Nacionales para Gobiernos Municipales y Delegacionales de 2009 (encuesta),
2011, 2013 y 2015. En éstos incluyd un componente de participacion
ciudadana en el que consulté a autoridades municipales sobre érganos y
mecanismos de participaciéon o consulta ciudadana, los cuales Unicamente
cuentan con la respuesta del cuestionario sin evidencia documental o
respaldo normativo que los mecanismos o érganos efectivamente existan o se
hayan implementado.

Ademds de ello, en cuanto a definiciones, INEGI censa sobre d&rganos,
entendidos como estructuras institucionalizadas como asambleas, comités,
consejos o érganos de confraloria social, mientras que para mecanismos?
hace referencia a temas de atencidon ciudadana como visitas de autoridades
a localidades, mddulos de atencidn de quejas, ventanillas Unicas, correos
electronicos para recepcidon de solicitudes de ciudadanos e incluyen
encuestas y consultas populares. A pesar de algunas diferencias conceptuales,
el foco del censo recae en atencién ciudadana y no contempla la diversidad
de MPC que existen ya sean de democracia directa o deliberativos.

Una vez consultados otfros repositorios de informacién relacionados con el
tema como el acervo del Premio de Gobierno y Gestion Local del Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE) o la informacion de encuestas
levantadas para el Informe Pais sobra la calidad de la ciudadania en México,
no se encontrd suficiente informacién para responder a las dos preguntas de
investigacion. No obstante de la riqueza de estas fuentes, era indispensable ir a
las fuentes primarias para construir un nuevo acervo: la normatividad vigente
estatal y municipal y los archivos de los propios gobiernos municipales.

Con base en estos supuestos, en Participando por México A.C. decidimos
emprender este esfuerzo de mapeo, sistematizacién, documentacion vy
construccion de un acervo con la oferta institucional de gobiernos municipales
de MPC, el cual permitir&:

* Que autoridades municipales identifiquen informacion sobre MPC que
existen en la normatividad de distintos municipios del pais. Asimismo,
pondrd a su disposicion un acervo de evidencia de MPC que se
implementan en diversos municipios de México.

3 En este caso se entenderd por mecanismo de participacién ciudadana al conjunto de reglas,
espacios, procesos, instrumentos, formas y acciones institucionalizados con los que interactian
ciudadanos y autoridades para influir en procesos de decision publica.
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* Que académicos, organizaciones de la sociedad civil, estudiantes y
tomadores de decisidon cuenten con una base de datos exhaustiva que
permita profundizar en la materia y realizar investigaciones posteriores.

* Que ciudadanos conozcan la oferta institucional de MPC que pueden
utilizar en su municipio.

* Contribuir con los objetivos planteados por la Estrategia Nacional de
Cultura Civica 2017-2023 del Instituto Nacional Electoral.

Este reporte se integra, primero, un breve resumen ejecutivo con los principales
hallazgos de la investigacion y del andilisis de las bases de datos. Después se
presenta esta intfroduccion y una breve justificaciéon de la investigacion. En
tercer lugar, se establece el marco metodoldgico para analizar las bases de
datos construidas a partir de la caracterizaciéon tanto de los mecanismos como
de los municipios. La Nota Metodoldgica sobre como se integraron las bases
de datos se encuentra como un documento independiente. En cuarto lugar se
reportan los principales hallazgos: los tipos de mecanismos encontrados, cudles
prevalecen en qué fipos de municipios, cudles se encuenfran en la base de
datos de normatividad y cudles reportan los municipios por medio de la
respuesta a solicitudes de acceso a la informacién, cémo varian por entidad
federativa, como se diferencian de los resultados del INEGI. Esta seccion
integra lo mdas relevante del reporte, por lo que se divide en subsecciones.

Posterior a dicha seccidn se presentan los limites y limitantes de la investigacion
y de las bases de datos. Finalmente, se plantean las principales conclusiones,
los retos a seguir y las posibles lineas de investigaciéon que se detonan a partir
de este proyecto.

|I. JUSTIFICACION Y OBJETIVOS

sPor qué analizar los mecanismos de participacion ciudadana a nivel
municipal en México? Uno de los planteamientos mas frecuentes en un sistema
democrdtico es coémo participan los integrantes de la polis (comunidad
politica) en los procesos de decision colectiva. La participacion ciudadana
toma caracteristicas distintas a partir de la definicion de su adjetivo, sin
embargo, la participacion, a secas, definida por la Real Academia de la
Lengua se refiere a “tomar parte en algo”, a involucrarse en ese algo, a ser
participe en un espacio comin o compartido. Cuando se le agrega el
adjetivo ciudadano a ese algo toma un cardcter publico4, toma un matiz de
interaccidn de algun tipo en la comunidad politica, interaccidén que requiere
espacios y reglas para que suceda, asi como acuerdos vy fines para que se le
dote de sentido.

Entender como sucede esta interaccion obliga a analizar los fipos de
participacion que existen. Algunos autores como T. H. Marshall (1968) o Alicia
Ziccardi (2004) clasifican la participaciéon por sus fines mdas que por los medios.
Por ejemplo, Marshall la relaciona con el ejercicio de derechos civiles, politicos
y sociales y, en ese marco, describe el tipo de participacién en el ejercicio de

4 Para profundizar sobra la discusién de lo puUblico como concepto puede revisarse la referencia
de Nora Rabotnikof, "Discutiendo lo publico en México”, en Mauricio Merino (coord.), sQué tan
publico es el espacio publico en México?2, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2010, pp. 28-
30.
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cada ftipo de derecho. Alicia Ziccardi (2004) agrega la definicion de
participacidbn comunitaria, entendida como el involucramiento de los
individuos en la solucién de problemas de la comunidad, sin esperar la
intervencidn de autoridades.

En esta investigacion, la participacion ciudadana debe entenderse, primero,
como la caracteristica de los seres humanos para convivir en sociedad v,
segundo, como el entendimiento y ejercicio cofidiano de los derechos civiles,
politicos y sociales (Chaux, 2005; Marshall, 1965). Ademds de ello, la definicidon
de Ziccardi también sirve para acotar el contexto de la investigacion:

“La participacién ciudadana, a diferencia de ofras formas de
participacion, se refiere especificamente a que los habitantes de las
ciudades intervengan en las actividades puUblicas representando intereses
particulares (no individuales). Pero para que esta participacion sea
efectiva deben generarse compromisos y condiciones insfitucionales v,
sobre todo, existir el convencimiento de que la deliberacion publica vy la
interaccién social, la aceptacién y el respeto por el pluralismo ideoldgico,
son valores y prdcticas positivas y esenciales para vivir en democracia;
valores y practicas que pueden y deben ejercerse en primer término en el
dmbito de lo cotidiano y en el espacio local, que es donde se da la
mayor proximidad entre autoridades y ciudadanos” (Ziccardi, 1998).

La participaciéon ciudadana también asegura que la intferaccidon social no se
salga de un cauce institucional, armdnico vy, sobre todo, democrdtico. En este
sentido, para Participando por México, la participacion ciudadana es la clave
para reconstruir y transformar el espacio publico y contriouir a crear
condiciones para consolidar una gobernabilidad democrdatica.

Asi, la forma en que se involucran los ciudadanos en procesos de decision o en
el ejercicio de sus propios derechos refleja la necesidad de utilizar distintos
insfrumentos y mecanismos de participacion. Ahi radica la importancia de su
existencia, de manera institucionalizada, para que la interaccion ciudadania-
gobierno tome sentido, ya sea través de esquemas de representacion, de
deliberacién o consulta o de rendicidon de cuentas y atencion ciudadana.
Analizar la oferta institucional de mecanismos de participaciéon ciudadana
permite identificar esos canales de interlocucion con los que cuentan nuestros
gobiernos.

sPor qué andalizar los mecanismos en municipios? El nivel de gobierno mas
cercano a los ciudadanos es el municipio o la delegaciéon para el caso de la
Ciudad de México -proximamente alcaldias-. Es en éste nivel que se atienden
las necesidades mds inmediatas de la poblacidon y en las que se logran
proveer bienes y servicios publicos, asi como resolver o interceder para resolver
los problemas publicos que enfrentan nuestras comunidades. Una de las
principales caracteristicas de los municipios es que son libres, es decir, que no
estdn subordinados a la autoridad estatal o federal, fienen la facultad de
administrar autbnomamente sus recursos y tiene personalidad juridica.

Entre las atribuciones mds importantes de los municipios, que ganaron con las
reformas de 19835y de 19994, fueron, a la letra de la Constitucién, las

5 En resumen, la reforma municipal de 1983 dotdé de autonomia a los municipios, de
personalidad juridica, de facultades para contar con patrimonio propio, de proveer servicios
publicos, de contar con ingresos propios con fuentes especificas, entre otros. Para mayor
referencia consultar la reforma constitucional del 3 de febrero de 1983.
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“facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia municipal que
deberdn expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la
administracién publica municipal, regulen las materias, procedimientos,
funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la participacion
ciudadana y vecinal.”

Esta atribucidén de asegurar la participacion ciudadana y vecinal se ha
traducido en mecanismos de participaciéon ciudadana institucionalizados en
sus instrumentos normativos o simplemente implementados por que la propia
Constitucion los faculta. No obstante, cuando los ciudadanos desean
participar o identificar los canales adecuados para externar sus preferencias o
exponer sus necesidades, éstos no siempre estdn disponibles, no son
necesariamente conocidos por ciudadanos (o por autoridades) o,
simplemente, no existen.

Por todo ello se plante como objetivo de esta investigacion:

Obtener informacién cuantitativa sobre la oferta institucional de
mecanismos de participacion ciudadana por parte de los gobiernos
municipales en 2015.

Como objetivos especificos se plantaron:

A. Construir una base de datos a partir de la normatividad municipal sobre
la oferta institucional de MPC en los gobiernos municipales de México.

B. Construir una base de datos a partir de solicitudes de acceso a la
informacién sobre la oferta institucional de MPC en los gobiernos
municipales de México.

C. Andlizar la oferta institucional de MPC que operan en los gobiernos
municipales.

La Nota Metodolégica de la construccion de ambas bases de datos se
encuentra en un documento independiente. En este caso, el reporte se
concentra en el objetivo especifico C.

6 El 23 de diciembre de 1999, la reforma dotdé de autonomia plena al municipio, adquirié
facultades exclusivas y se reconfiguraron las relaciones intergubernamentales. Consultar: Merino,
Mauricio, “Nuevo Federalismo, Nuevos Conflictos” en Soledad Loaceza, Jean Francois
Prud’homme (Coords), Los Grandes Problemas de México, Instituciones y Procesos Politicos,
Volumen XIV. COLMEX, México 2010.
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lll. MARCO METODOLOGICO

Para fines de este andlisis, se entenderd por mecanismo de participacion
ciudadana al conjunto de reglas, espacios, procesos, instrumentos, formas vy
acciones institucionalizados con los que interactian ciudadanos y autoridades
para influir en procesos de decisiéon puUblica. A partir de esta definicién y de la
revision de literatura relevante’ se realizd un andlisis preliminar de los MPC que
existian en la normatividad municipal de distintos municipios del pais,
especificamente en Bandos de Policia y Buen Gobierno y de Reglamentos de
Participacion Ciudadana o afines. A partir de esta informacion se integré un
listado de 18 mecanismos de participacidon ciudadana para analizar en la
normatividad municipal. Asimismo, a partir de la recomendacion del INAFED
sobre lo que las autoridades municipales podrian entender por MPC se
incorporaron 16 mecanismos adicionales al formato de la solicitud de acceso
a la informacion publica que se envié a las 2456 municipios para conocer su
oferta de MPC.

Estos MPC se clasificaron, primero, en cuatro categorias entendidas como
medios de participaciéon, es decir, con base en sus caracteristicas
operacionales por el nUmero de participantes y la forma de interaccion:

1. Mecanismos de democracia directa: mecanismos que abren la
participaciéon en procesos de decision al mayor nUmero de ciudadanos
en una delimitacion territorial.

Iniciativa Popular

Revocacién de

Referéndum Plebiscito para Cabildo mandato
2. Mecanismos de democracia deliberativa: mecanismos de participacion
limitada o selectiva en cuanto al nUmero de individuos que promueven
el didlogo, la deliberacion y los acuerdos en procesos decisorios.
Audiencia publica Comités vecinales Jurado ciudadano COPLADEMUN
Presupuesto Consejos o Comités . Consejos o Comités Asamblea
participativo Deliberativos vinculantes Ciudadana
Comité de Consejo de
Desarrollo Social / Desarrollo
Comunitario Municipal
3. Mecanismos consultivos: mecanismos de participacion en la que las

autoridades recaban informacién y opiniones de ciudadanos con la
posibilidad de que ésta sirva como insumos para procesos decisorios.

Consulta
ciudadana

Consejo
ciudadano

Comité
comunitario

Consejo vecinal

Consejo o Comité

Asociacién o

Grupo de accidny

Comité operativo

Abierta

profesionales

Consultivo Comité vecinal participacion social especializado
Consejo municipal Consejo de Comité Municipal Consejo municipal
de participacion colaboracién de Seguridad de desarrollo rural
ciudadana municipal PUblica sustentable
Cabildo a Sesién Colegio de Consejo de

Participacion social

7 Esta informacién se encuentra detallada en la Nota Metodoldgica de la integracién de las
bases de datos que se presenta como un documento independiente.
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4. Mecanismos de atenciéon ciudadana: mecanismos o espacios de
interlocucion ciudadania-gobierno en los que las autoridades atienden
de manera directa a los ciudadanos, ya sea para la provision de bienes
y servicios pUblicos o para escuchar sus necesidades, preocupaciones o
peticiones, normalmente, de manera individualizada.

. . . Sistema de Quejas, | Atencidn directa
Contraloria Defensoria . . .
. . Denuncias y . de funcionarios a
ciudadana ciudadana -

Sugerencias ciudadanos
Ventanilla Unica

Al final del texto, se incluye un glosario con la definicion de cada uno de los
MPC analizados. Es importante senalar que los mecanismos deliberativos vy
consultivos comparten caracteristicas de didlogo, deliberacién y de consulta
para la toma de decisiones, sin embargo, depende de su propia definicidon en
cada caso y de las reglas y alcances establecidos para su operacion. En este
caso se diferencian por que Ios mecanismos deliberativos permiten llegar a
acuerdos sobre procesos decisorios, mientras que los consultivos Unicamente
recaban informacién y opiniones que pueden —o no- ser tomadas en cuentas
por las autoridades.

La clasificacion por medios de los MPC permite observar las caracteristicas
operativas y procedimentales de la participacion ciudadana, sin embargo no
permite analizar sus fines, es decir, los objetivos y alcancen de la participacion
ciudadana por medio de mecanismos especificos que ofrecen las autoridades
municipales. Para ello, se utiiza como referencia la escalera de la
participacion Sherry R. Arnstein (1969) y que retoma Roger Hart (1992) para
identificar el nivel de influencia de los ciudadanos en procesos de decision. A
esta referencia se incorpora una clasificaciéon mds reciente que utiliza Archon
Fung (2006) como una de fres dimensiones de participacion: el nivel de
autoridad en los procesos de decision.t Con base en ambas clasificaciones se
relaciona cada uno de los MPC a partir de su definicion como se muestra en la
tabla 1.

La vinculacidén de ambas variables puede resumirse en cinco clasificaciones
de influencia y autoridad:

1. Autoridad directa de los ciudadanos. Son los ciudadanos quienes
pueden iniciar, de manera independiente, procesos de decisidon publica
que pueden resultar en la modificacidon de decisiones normativas o de
gestion de los municipios, avaladas por la autoridad.

2. Co-gobierno. Si bien los ciudadanos influyen de manera significativa en
los procesos de decision, son las autoridades las que delegan
institucionalmente autoridad en los ciudadanos y las que avalan, en
Ultima instancia, las decisiones tomadas por los ciudadanos.

3. Asesoria y/o consulta e influencia comunicativa. En este nivel de
autoridad se enmarca una influencia directa a partir de las consultas
realizadas por la autoridad de manera aleatoria o selectiva. De esta

8 Las ofras dos dimensiones que utiliza son “participantes” y “comunicacién y decision”. Para
mayor referencia consultar: Archon Fung, "Varieties of Participation in Complex Governance',
Public Administration Review, Decemlber 2006.
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forma, los ciudadanos, por medio de informacion y espacios de
deliberacion, didlogo y consulta, pueden influir en procesos de decision.
El nivel de influencia depende, en buena medida, del diseno
institucional de los propios mecanismos.

4. Influencia comunicativa o beneficios personales. Este nivel de autoridad
e influencia se considera simbdlico o simulado, es decir, la autoridad
puede, a manera consultiva, tomar en cuenta — o no- la opinidén de los
ciudadanos en los procesos de decision.

5. Nula. Esta participacion carente de influencia se clasifica como
participacion simulada. Todos los mecanismos pueden recaer en esta
categoria. Esto depende del diseno y las decisiones en disputa, asi
como de las intenciones y fines de las autoridades y los participantes en
el proceso. Los autores también la catalogan como manipulada o
decorativa.

Tabla 1. Clasificacion de MPC por nivel de autoridad e influencia

Nivel de avtoridad

3 Influencia
de los ciuvdadanos

Mecanismo de participacion ciudadana

. . Decisiones iniciadas por
Autoridad directa de | iudadanos, que Iniciativa Popular para Cabildo
los ciudadanos 0s clucacdanos, q P P
avala la avtoridad
Revocacién de mandato
Contraloria ciudadana
Autoridad delegada a Presupuesto participativo
civdadanos Consejos o Comités vinculantes
Co-gobierno Defensoria ciudadana
S Jurados ciudadanos
S Decisiones iniciadas por Referéndum
.% la autoridad en las que Plebiscito
= participan ciudadanos Consulta ciudadana / Consulta popular
3 COPLADEMUN o similares
35 Consejos o Comités Consultivos, Deliberativos
S Consejos municipales sobre temas especificos
E Asesoria y/o Colegios de Profesionistas
) consulta e Consultiva o selectiva e Consejo de Participacion Social
influencia informada ) S
comunicativa Asamblea Ciudadana / Consejo Ciudadano
Consejo [Municipal] de Participacién Ciudadana
Consejo de Colaboracién Municipal
Asociaciones/Comités Vecinales o Comunitarios
Influencia Cabildo a Sesién Abierta
comunicativa o simbélica Audiencia publica
beneficios . . . .
personales Sistema de Quejas, Denuncias y Sugerencias
‘.5 Todos los mecanismos pueden caer en esta
3 categoria de participacion durante la
:S‘ Nulo simulada impl_emen’rocién, ya que dep_eqde tanto de los
£ participantes como de los objetivos y reglas que
3 plantean las autoridades o representantes para su
<z> Uso.

Fuente: Elaboracion propia con base en las referencias tedricas de Arnstein (1969), Hart (1992) y Fung (2006)
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Es importante senalar que esta clasificacion puede variar debido al propio
diseno y alcance de los mecanismos de participaciéon. Por ejemplo, en la
clasificaciéon de autoridad de Co-gobierno es importante reconocer que
mecanismos deliberativos de planeacién o de seguimiento a la
implementacion de politicas publicas pueden contar en su diseno con
acuerdos que la autoridad debe acatar. Por ello, en la definicion cualquier
consejo y comité vinculante se incluyd en la categoria de co-gobierno.

Con el fin de utilizar las clasificaciones por medios y fines de MPC, se
construyeron dos tipos de categorias para municipios a partir del tamano de su
poblacién y el nivel de rezago social que reporté el INEGI en su Censo de
Poblacién y Vivienda 2010:

Tabla 2. Clasificaciéon de municipios por rezago social y poblacién

Clasificacion de # Clasificaciéon de municipios #

municipios por Municipios por tamaio de poblacién Municipios
nivel de rezago social
Muy bajo 783 Mayor a 500 mil habitantes 42
Bajo 575 Entre 75 y 500 mil habitantes 235
Medio 490 Entre 25y 75 mil habitantes 492
Alto 495 Entre 10 y 25 mil habitantes 609
Muy alto 113 Menor a 10 mil habitantes 1078

Fuente: Elaboracidon propia con base en el Sistema para la Consulta de Informacion Censal
(SCINCE) del INEGI, 2010. Censo de Poblacién y Vivienda 2010

La eleccion de ambas clasificaciones partid de distintas hipdtesis que parten
de la heterogeneidad de los municipios en México, los cuales no pueden ser
comparados por sus caracteristicas diversas. Las principales hipdtesis que
giraron en torno al tamano de poblacidn y a la clasificacion de rezago social
fueron:

* Los municipios rurales (en este caso, municipios menores de 10mil
habitantes) cuentan con mdas mecanismos de democracia deliberativa
y menos de democracia directa).

* Los municipios o delegaciones con mayor nUmero de habitantes cuenta
con mds mecanismos de democracia directa por los limites a la
participacion de individuos en érganos deliberativos.

* Los mecanismos de consulta y atencién ciudadana se presentan de
manera recurrente en todos los municipios sin importan su famano o sus
niveles de rezago social.

* Los municipios con mayor rezago social cuentan con menos MPC,
debido a que las autoridades no logran satisfacer siquiera necesidades
bdsicas de su poblacion y, por tanto, no logran impulsar MPC.

* Los municipios con el menor rezago social tieden a tener mdas
mecanismos deliberativos y consultivos porque demandan una
interaccidn mayor con autoridades y buscan incidir en procesos de
decision.

* Los municipios que cuentan con MPC de mayor autoridad e influencia
en procesos decisorios son aqguellos con menor poblacién y bajos
niveles de rezago social.
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Estas hipdtesis no son exhaustivas y durante el andlisis se analizan diferentes
cruces de informacién que permiten entender la frecuencia de MPC en
municipios de distinfas caracteristicas y si estos tienen relacion con sus
caracteristicas de poblacion y marginacion.

De acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), el indice de Rezago Social es una medida
ponderada que resume cuatro indicadores de carencias sociales (educacion,
salud, servicios bdsicos y espacios en la vivienda) en un solo indice que tiene
como finalidad ordenar a los municipios segun sus carencias sociales.

Ahora bien, con base en estas clasificaciones tanto de MPC como de
municipios se llevd a cabo el andlisis con los resultados y hallazgos que se
presentan en el siguiente apartado.

IV. ANALISIS DE LAS BASES DE DATOS

La expectativa inicial de la investigacion fue recopilar informacién sobre Ia
oferta institucional de MPC para el total de municipios del pais, sin embargo,
como se reporta en la Nota Metodoldégica para la base de datos de
normatividad se cuenta con:

Observaciones Variables Con informacion disponible  Sin informacién
2456 31 1177 1279

Para la base de datos integrada a partir de las respuestas de solicitudes de
acceso a la informacidén se cuenta con:

Observaciones Variables Con informacion disponible  Sin informacién
2456 117 432 2024

[V.1. PRINCIPALES HALLAZGOS PARA LA BASE DE DATOS DE NORMATIVIDAD

A partir de esta informacion disponible se encontré en la base de datos de
normatividad que los MPC que aparecen con mayor frecuencia en
normatividad municipal, como muestra la gréfica 1, son la Consulta Popular en
el 16% del total de MPC registrados, después los Consejos de Participacion
Social con el 15%. En tercer lugar el COPLADEMUN o similares con el 13%. Con
11% se presenta la iniciativa popular, seguida del dos MPC que comparten el
mismo porcentaje del 9%, el referéndum vy el plebiscito. La grafica 2 muestra en
un histograma la frecuencia de los MPC que se presentan en la normatividad
de los municipios del pais.
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Grdfica 1: Composicion de la oferta de MPC a nivel Nacional

u Referendum

Plebiscito

Iniciativa Popular

Consulta popular

Revocacion de Mandato

Contraloria ciudadana

Presupuesto Participativo

Audiencia PUblica

= Asamblea Ciudadana
 Cabildo a sesion abierta

B Consejos o comites consultivos
u Consejos o comités deliberativos
= Consejos o comités vinculantes
= Consejo de participacion social

© Consejo de desarrollo municipal

- Coplademum
1%%1% u Defensoria ciudadana

= Jurados ciudadanos

Fuente: Elaboracién propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

Grdfica 2. Frecuencia de MPC en el Pais
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.
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La grafica 3 identifica por entidad el porcentaje de municipios de los que se
encontrd normatividad vy, de ese porcentaje, cudntos municipios
contemplaban MPC en la misma. Los resultados arrojan que todos los
municipios de dos entidades federativas, Querétaro y Campeche cuentan con
MPC establecidos en su normatividad, mientras que en entidades como
Puebla, San Luis Potosi, Tamaulipas, Guanajuato o Baja California, un muy bajo
porcentaje de municipios cuenta con MPC en su normatividad. Otro dato
interesante que arroja esta grdfica es la minima disponibilidad de informacion
en los acervos documentales de las enfidades de Guerrero, Oaxaca,
Aguascalientes y Veracruz.

La grdfica 4 expone la oferta de MPC agregada por fipos de mecanismos,
clasificados como medios de participacién. En este caso se observa que la
gran mayoria, el 60% de los mecanismos enconfrados, afienden a una
naturaleza consultiva, mientras que el 29% a democracia directa y tan solo el
10% a mecanismos de democracia deliberativa.

Grdfica 3. Porcentaje de municipios con normatividad
disponible vs. porcentaje de municipios con MPC

Guerrero ]%
Oaxaca % 1%

Aguascadlientes ] 3&
Veracruz %21 %
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Puebla 40%
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Baja California Sur s 100%
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.
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Grdfica 4. Oferta de MPC a nivel nacional por tipo de
mecanismo

H Consultivos

& Democracia Directa

= Democracia

Deliberativa

“ Atencion Ciudadana

Fuente: Elaboracién propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

Grafica 5. Composicion de oferta de MPC por clasificacion por fines

E Participacion simbolica
= Participacién Consultiva o
selectiva e informada

= Participacién en decisiones
iniciadas por la autoridad

© Autoridad delegada a la
ciudadania

u Autoridad directa

Fuente: Elaboracién propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

La grafica 5 muestra la composicion de la oferta de MPC en su clasificacion
por fines. Los mecanismos de mayor recurrencia son los que permiten una
participacidn consultivo o selectiva, mientras que el 34% se refieren a la
participacion de ciudadanos en actividades o mecanismos que detona la
autoridad. Unicamente el 3% reportd tener mecanismos con autoridad
delegada a la ciudadania. Los mecanismos de autoridad directa se refieren a
aquellos en los que los ciudadanos iniciaron los procesos de decision como la
iniciativa ciudadana.
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La informacién de los mecanismos por medios vy fines se reporta de manera
georreferenciada en los siguientes mapas Unicamente para la base de datos
de normatividad, de forma que sea posible identificar la frecuencia de cada
tipo de mecanismo por municipio. Cada mapa muestra el significado de los
colores, sin embargo, en todos los casos, los grises significa ausencia de
informacién para los municipios.

Mapa 1. Mecanismos de democracia directa identificados en la normatividad
municipal

Mecanismos de Democracia Directa

[ No hay informacion

Mecanismos

[ No existen
[ Si existen

Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

En el mapa 1 se observa el total de municipios que cuenta con MPC de
democracia directa establecidos en su normatividad. En total se identificaron
294 municipios de 1177, es decir el 24.9% del total de municipios con
informacién disponible. De éstos el 62.9% cuenta con referéndum, el 63.6% con
plebiscito, el 80% con iniciativa popular y tan solo el 4.4% de los municipios. El
mecanismos de esta tipo de mayor prevalencia es la iniciativa popular, la cual
es iniciada como propuesta por un grupo de ciudadanos al cabildo para que
los regidores y los Presidentes Municipales puedan decidir sobre la misma. No
obstante, a pesar de contar con esta informacién en un porcentaje elevado
de municipios del pais, no es posible asegurar que éstos mecanismos hayan
sido utilizados por ciudadanos o impulsados por la autoridad. Como se
observard mdas adelante, esta informacién fue solicitada a las autoridades
municipales via solicitudes de acceso a la informacion con el fin de obtener
evidencia de la implementacién de estos mecanismos.
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Mapa 2. Mecanismos consultivos identificados en la normatividad municipal

Mecanismos Consultivos

[ No hay informacion

Mecanismos

[ No existen
I Existen

\/
QY
L

31

]

Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

El mapa 2 presenta el total de municipios que cuentan con mecanismos
consultivos establecidos en su normatividad. La consulta popular se clasificd en
esta categoria al igual que los comités o consejos exclusivos de cardcter
consultivo. En el agregado, éste tipo de mecanismos son los de mayor
recurrencia en el pais, 488 municipios de 1177 los establecen en su
normatividad. Aunque no es posible observar algun patron definido en el
mapaq, se identifican estados como Sonora, Campeche y una parte al centro
del pais en el Distrito Federal, Estado de México y Morelos. En el resto de las
entidades puede observarse una clara dispersion.

En el mapa 3 es posible observar a los 567 municipios con normatividad
disponible que contemplan mecanismos de democracia deliberativa como
consejos, comités, asambleas ciudadanas, audiencias publicas, COPLADEMUN
e, incluso en esta categoria, presupuestos participativos. De éstos, los consejos
de participacion social, asi definidos en su normatividad, al igual que los
COPLADEMUN fueron los mds recurrentes. Es importante subrayar que los
Consejos de Planeacion y Desarrollo se establecen en las Leyes estatales de
Planeacion, por lo que, a pesar de que algunos municipios no los contemplen
en su normatividad municipal, éstos estdn obligados por la legislacion estatal a
contar con ellos.
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Mapa 3. Mecanismos de democracia deliberativa identificados en la
normatividad municipal

Mecanismos de Democracia Deliberativa

[ No hay informacion

Existen mecanismos

1 No existen
[ Si existen

Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

Mapa 4. Mecanismos de atencién ciudadana identificados en la normatividad
municipal

Mecanismos de Atencion ciudadana

[Z2 No hay informacion

Existen mecanismos

[ No existen
[l Si existen

Fuente: Elaboraciéon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.
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El mapa 4 muestra los mecanismos clasificados como atencién ciudadana. Es
importante subrayar que ni la integracidn de la base de datos ni su
metodologia fueron exhaustivas en identificar mecanismos de atencidén
ciudadana, ya que se establecid como objetivo inicial Unicamente identificar
los mecanismos de participacion ciudadana. En esta clasificacion  se
consideran el cabildo a sesion abierta, la defensoria ciudadana vy la
conftraloria ciudadana, los cuales se presentaron en Unicamente 61 de 1177
municipios analizados. El mecanismo de mayor prevalencia de esta categoria
es el cabildo a sesidn abierta que se presenta en el 77% de los municipios que
reportaron este tipo de mecanismos, mientras que las contralorias ciudadanas
se presentan en el 24.5% de los municipios que incluion mecanismos de
atencion ciudadana en su normatividad.

Los siguientes mapas muestran el andlisis cartografico de los MPC clasificados
por sus fines, es decir por la influencia o autoridad de los ciudadanos en el uso
estos mecanismos. El Mapa 5 muestra los mecanismos en los que las decisiones
son iniciadas por los ciudadanas y, en su caso, avaladas por la autoridad. El
caso caracteristicos de este tipo de mecanismos es la iniciativa popular, la
cual se presenta en los 234 municipios coloreados en verde obscuro. En este
mapa llama la atencién de nuevo Campeche con casi la totalidad de sus
municipios que contemplan este mecanismo. Asimismo, Durango y Zacatecas
muestran un nUmero importante de municipios que tienen contemplado este
mecanismo en su normatividad.

Mapa 5. Mecanismos en los que los ciudadanos inician procesos de decision
que las autoridades pueden avalar

Autoridad directa

No hay informacion

- “ Cantidad de Mecanismos
: 4 ) 0
1

Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

REPORTE DE HALLAZGOS
MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA A NIVEL MUNICIAL EN MEXICO, 2015 | 24



WWW.[PXM.Org.mx

PARTICIPANDO
POR MEXICO

Mapa 6. Mecanismos de autoridad delegada a los ciudadanos
Atoridad delegada a la ciudadania

No hay informacion

Cantidad de Mecanismos

0
1
2
3

Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

En el mapa 6 se muestran los municipios con mecanismos de autoridad
delegada en los ciudadanos como revocacidn de mandato, contraloria
ciudadana, presupuesto participativo, consejos o comités vinculantes,
defensoria ciudadana o jurados ciudadanos. Los municipios con el color
naranja mds intenso cuenta con 3 mecanismos, mientras que los colorados en
colores mas tenues sélo tienen 1 6 2. Los municipios en gris no cuentan con
informacién. En el pais, de los municipios con normatividad disponible,
Unicamente cuatro cuentan con 3 mecanismos de autoridad delegada en los
ciudadanos. Estos son: Minatitldn, Colima; Tiajomulco de ZUfRiga, Jalisco; San
Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn; y Cdardenas, Tabasco.

El mapa 7 presenta los mecanismos de participacion en decisiones iniciadas
por la autoridad, los cuales se presentan en 395 municipios de los 1177 con
normatividad disponible. En esta clasificacion se integran el referéndum,
plebiscito y la consulta ciudadana o consulta popular. En 127 se presentan los
fres mecanismos en su normatividad, mientras que en 58 se incorporan dos
mecanismos en la normatividad. Estos mecanismos, también clasificados de
democracia directa, permiten que los ciudadanos influyan en procesos de
decision, una vez que las autoridades han iniciado o activado el mecanismo.
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Mapa 7. Mecanismos de participacion en decisiones iniciadas por la autoridad

Participacion en decisiones iniciadas por la autoridad

No hay informacién

Cantidad de Mecanismos

. 2
3

Fuente: Elaboracién propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

Mapa 8. Mecanismos de participacion selectiva o consultiva e informada

Participacion Selectiva e Informada

" No hay informacion

Cantidad de Mecanismos
]
|
2
3
4
|
I3

Fuente: Elaboracién propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.
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El mapa 8 muestra los municipios que cuentan con mecanismos de
participacion consultivos o selectivos e informados. Esta clasificacion incorpora
al COPLADEMUN o similares, consejos o comités consultivos, deliberativos,
consejos municipales sobre temas especificos, consejo de participacion social,
asamblea ciudadana, consejo ciudadano, asociaciones o comités vecinales o
comunitarios, entre otros. Por ello, la clasificacion llega hasta 6 mecanismos por
municipio, los cuales estdn coloreados con el azul mds intenso. En el mapa se
pueden observar patrones interesantes. De nuevo Campeche sobresale por
contar con un nUmero considerable de mecanismos consultivos establecidos
en su normatividad, mientras que Durango también refleja un elevado niUmero
de municipios con estos mecanismos regulados. En el centro del pais se
concentran también los mecanismos, sin embargo son estos municipios los que
mds informacién disponible tenian en linea y, por tanto, los que arrojan
resultados, sin significar, por eso, que sean los que cuenten con mds
mecanismos de esta naturaleza.

Finalmente, el mapa 9 muestra los municipios con mecanismo de participacion
simbdlica, es decir aquellos en los que la autoridad escucha las peticiones,
opiniones o propuestas de los ciudadanos, las cuales puede —o no- tomar en
cuenta para los procesos de decision. En esta clasificacion entraron los
mecanismos de cabildo a sesidn abierta, las audiencias publicas y los sistemas
de quejas. Para estos mecanismos se contd con informacion Unicamente en 60
de los 1177 municipios analizados. EI mecanismo que mds prevalece es el
cabildo a sesidon abierta, en la que los ciudadanos tiene voz pero no voto.

Mapa 9. Mecanismos de participacion simbdlica

Mecanismos de Particiacion Simbdlica

‘ ) No existen mecanismos

Cantidad de Mecanismos
i 0
\ ; { Ll

Fuente: Elaboracion propia de los cinco mapas con base en la Base de Datos de Mecanismos
de Participacién Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C.,
2016.
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La grafica 6 muestra la composicion de la oferta de MPC por sus fines, en
términos de autoridad o influencia. Como ya se observd en los mapas previos y
en la grdfica 4 predominan mecanismos que generan una parficipacion
consultiva o selectiva en procesos de toma de decisibn como el
COPLADEMUN o similares, los consejos consultivos o deliberativos o las
asociaciones o comités vecinales. Asimismo, se observa por enfidad federativa
cudles son los tipos de mecanismos que predominan. Por ejemplo, se observa
para los casos de Baja California Sur, Baja California, Hidalgo, Michoacdn,
Oaxaca, San Luis Potosi, Yucatdn y Zacatecas cuentan con los porcentajes
mds altos del MPC en los que los ciudadanos pueden iniciar procesos de
decision. Por el contrario, Guerrero y Tamaulipas son las entidades en las que
se reportd el mayor porcentaje de MPC de participacion simbdlica o simulada.

Grdfica 6. Composicion de la oferta de MPC segUn su clasificacién por
grado de incidencia
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.
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Ahora bien, zcémo se comportan los MPC por los diferentes tipos de
municipio? Como se observa en la grafica 7, en todos los municipios se cumple
el mismo patrén: predominan los mecanismos consultivos, seguidos por
mecanismos de democracia directa y con una menor incidencia de
deliberativos y con una presencia débil de mecanismo de atencion
ciudadana. Los municipios con mds de 500 mil habitantes tienen, en
proporcion, un mayor numero de MPC de democracia directa, mientras que
en los municipios con menos de 10 mil habitantes existe una mayor proporciéon
de mecanismos consultivos.

Grdfica 7. Tipos de MPC entendidos como medios por tamaio de municipio

500,000 o0 mas 37
75,000 a 499,999 45
25,000 a 74,999 18
10,000 a 24,999 56
1a9,999 50
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
“Consultivos  Democracia Directa “ Democracia Deliberativa ~  Atencién Ciudadana

Fuente: Elaboracién propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

Grdfica 8. Tipos de MPC entendidos como fines por tamano de municipio

500,000 0 mas 245
75,000 a 499,999 175
25,000 a 74,999 2
10,000 a 24,999 110
1a9,999 151
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
& Participacion simbolica & Participacion Consultiva o selectiva e informada

 Participacion en decisiones iniciadas por la autoridad “ Autoridad delegada a la ciudadania

“ Autoridad directa

Fuente: Elaboracién propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.
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La grdfica 8 muestra la distribucion de los mecanismos con base en su
clasificacién por fines. Es decir, estd ordenado de acuerdo con el nivel de
incidencia. Participacion simbdlica es el menor y autoridad directa en
ciudadanos es el mayor. Los mecanismos que aparecen mds en todas las
clasificaciones son de participacion consultiva o selectiva e informada y luego
los de participacion en decisiones iniciadas por la autoridad. No existe una
diferencia significativa entre la proporcion de mecanismos de mayor
incidencia y menor incidencia segun el nivel de poblaciéon. En otfras palabras,
la mayor parte de los mecanismos contemplados en normatividad son de
minimo o medio nivel de incidencia: participacidon consultiva o selectiva e
informada y participaciéon en decisiones iniciadas por la autoridad. La
proporcidn de mecanismos de autoridad directa es minima, pero mayor que
de autoridad delegada.

Grdfica 9. Tipos de MPC por tamano de poblacion
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Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

La grdfica 9 presenta la composicion de la oferta de los mecanismos
especificos con base en el tamano de la poblacidn del municipio. En esta
grafica podemos ver que los MPC que predominan en los municipios sin
importar su tamano son la Consulta Popular, los Consejos o Comités Consultivos
y el Consejo de Participacion Social. No obstante, en los municipios de menor
tamano se presenta en una proporcion mayor, el 21% del total de mecanismos
que se enconfraron en la normatividad en municipios de ese famano.

La grdfica 10 representa la brecha entre el niUmero total de municipios,
aquellos con normatividad disponible y la existencia de MPC en ella. Una de
las observaciones mds evidentes -y esperadas- es que los municipios con
menor numero de habitantes cuentan con una menor disponibiidad de
normatividad en medios digitales. A pesar de ello, de la normatividad
analizada, el 61.8% de los municipios de menos de 10 mil habitantes cuenta
con MPC en su normatividad. En los municipios de entre 10 mil y 25 mil la
proporcidn aumenta a 64.5%, y para los municipios de 25 mil a 75 mil aumenta
de nuevo marginalmente a 67% de los municipios. En los municipios de 75 mil a
500 mil aumenta a 69.1% vy, finalmente, en los municipios con mas de 500 mil
habitantes la proporcién aumenta a 80%. A pesar de ser intuitiva la relacion, el
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hallazgo es relevante porque permite realizar inferencias sobre la visidon de los
gobiernos municipales sobre la incorporacién de MPC en su normatividad.

Grdfica 10. Brecha entre el total de municipios, los que cuentan con
normatividad disponible y los que contemplan MPC
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Fuente: Elaboraciéon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

[V.2. PRINCIPALES HALLAZGOS PARA LA BASE DE DATOS DE SAI

En las siguientes graficas se presentan los principales hallazgos del andilisis de la
base de datos infegrada a partir de solicitudes de acceso a la informacion
publica. La grafica 11 muestra los MPC mds recurrentes en las respuestas de las
autoridades municipales. Predomina en el 60% de los municipios el
reconocimiento del COPLADEMUN como el mecanismo reportado como
existente. Para los casos del cabildo a sesidon abierta es el segundo. A
diferencia del andlisis de la base de datos de normatividad, en este caso el
31% de los municipios que respondieron, en el agregado, o reconocen como
el segundo mecanismos mds recurrente en el pais. El tercer mecanismo
reportado con mayor frecuencia fue el Consejo de Participacién Social, una
figura tan amplia como su propia definicion y tan diversa como el nUmero de
municipios que la tienen regulada en su normatividad. Las contralorias
ciudadana fueron una sorpresa, pues no estaban identificadas de manera
sistemdtica en la normatividad municipal; éstas son el cuarto mecanismo
reconocido como existente en los municipios.

Los mecanismos de democracia directa como el referéndum, el plebiscito, la
iniciativa popular y la revocaciéon de mandato se encuentran en varios
municipios del pais, pero tiene un reconocimiento bajo por las autoridades, a
pesar de que estén establecidos en la normatividad de algunos de sus
municipios. La consulta popular, por el contrario, es reconocida por muchos
mdas municipios como existente. Mas adelante se observard cudntos municipios
envian evidencia de la implementacién de este tipo de mecanismos.
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Grdfica 11. Porcentaje de MPC existentes segUn las respuestas SAI
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Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

Grdfica 12. NOomero de MPC reportados por 432 municipios via solicitudes de
acceso a la informacién y nUmero de ellos que enviaron evidencia
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Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.
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La grdfica 12 muestra la frecuencia de los MPC reportados directamente por
las autoridades municipales. En esta grdfica se incorporan dos mecanismos
que estdn obligados, por las leyes estatales, a implementar los municipios,
especificamente los Consejo Municipal de Desarrollo Social Sustentable y los
Comités de Seguridad PUblica. Estos, Unicamente después del COPLADEMUN,
son los mds reportados por las autoridades municipales. Ahora bien, lo mdas
relevante de la grdfica 12 es lograr identificar de cudntos, de los mecanismos
reportados por las autoridades, se cuenta con evidencia de sustento en el
acervo publico de Participando por México. Como se muestra en la grafica 13,
de 2371 MPC reportados por 432 municipios, en promedio 5.4 mecanismos por
municipio; el 67.6% de ellos fueron implementados en los Ultimos 3 anos y 39.7%
del total disponen de evidencia documental.

Para todos los mecanismos analizados se cuenta con al menos un municipio
gue envid evidencia. Los que cuentan con mas evidencia es el COPLADEMUN
con el 60% de evidencia de todos los reportados, seguido del Consejo
Municipal de Desarrollo Social Sustentable y de los Sistemas de Quejas. La
evidencia de cada caso estd disponible publicamente en el acervo en la
pdgina de Internet de Participando por México.

Grdfica 13. Brecha entre los mecanismos reportados, los reportados como
implementados y con los que tiene evidencia que sustente su implementacién
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Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

Las grdficas 14 y 15 muestran, a partir de la informacion recabada por medio
de las solicitudes de acceso a la informacién, la relacién entre el nUmero de
MPC reportados por los municipios, cudantos de ellos han sido implementados
en los Ultimos tres anos y sobre cudntos Participando por México recibid
evidencia de su implementacién. Esta informacion se analiza por famano de
municipio para contrastar su respuesta en torno a las solicitudes enviadas. Los
municipios o delegaciones con mdas de 500 mil habitantes enviaron mas
evidencia que el resto de los municipios, en total el 77% de los mecanismos
reportados como existentes cuentan con evidencia. El contfraste con los
municipios con menos de 10mil habitantes es abismal, quienes apenas envian
evidencia para el 33.1% de los mecanismos reportados como existentes.
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Grdfica 14. Brecha entre los mecanismos reportados, los reportados como
implementados y con los que tiene evidencia que sustente su implementacién
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Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

Grdfica 15. Porcentaje de mecanismos con evidencia respecto del total de
mecanismos reportados
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Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

La grdafica 16 contrasta los MPC reportados por los municipios via solicitudes de
acceso a la informacion con informacion sociodemografica de los municipios,
en este caso por el indice de rezago social del INEGI que integra: rezago
educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a los servicios bdsicos en la
vivienda y la calidad y espacios en la vivienda. Esto se analiza con el fin de
contrastar la hipdtesis de que los municipios con mayor rezago social cuentan
con menos MPC, debido a que las autoridades no logran satisfacer las
necesidades bdsicas de su poblaciéon vy, por tanto, ni ciudadanos ni
autoridades priorizan la implementacion de MPC. Asimismo, se plantea la
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hipdtesis de que los municipios con el menor rezago social fienden a tener mas
mecanismos deliberativos y consultivos porque demandan una interacciéon
mayor con autoridades y buscan incidir en procesos de decision.

La grdfica 16 muestra, primero, que los municipios con el mayor nivel de
rezago fueron los municipios que menos respondieron las solicitudes de acceso
a la informacion. En cuanto a la proporcidn de mecanismos reportan un mayor
nUmero de mecanismos consultivos, dato que se replica para todos los niveles
de rezago, el 28.5% de sus mecanismo son de democracia deliberativa, 12%
de democracia deliberativa y tan solo el 2% de democracia directa. La
tendencia se mantiene en cuanto a que menor sea el nivel de rezago mayor
serd la tasa de respuesta. No es posible asegurar que la variacion en el nUmero
o tipo de MPC se deba tan solo a los niveles de rezago. No obstante, los
municipios con el menor nivel de rezago fueron los que mds solicitudes de
acceso a la informacion respondieron. De estos, la tendencia se mantiene: se
reportan con mayor frecuencia mecanismos consultivos, seguidos por los
mecanismos de democracia deliberativa, después los mecanismos de
atencion ciudadana vy, finalmente, los mecanismos de democracia directa.

Grdfica 16. Tipo de MPC en municipios por nivel de rezago social
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Fuente: Elaboraciéon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

En cuanto al tamano de poblacién, las graficas 17 y 18 reportan su relacion
con los fipos de mecanismos clasificados por medios y por fines. Bajo la
hipodtesis de que los municipios rurales (en este caso, municipios menores de
10mil habitantes) cuentan con mds mecanismos de democracia deliberativa y
menos de democracia directa; y que los municipios o delegaciones con
mayor nuUmero de habitantes cuenta con mdas mecanismos de democracia
directa por los limites a la participacion de individuos en érganos deliberativos,
se reporta que los municipios con menor numero de habitantes,
efectivamente, cuenta con un amplio numero de mecanismos deliberativos vy,
reportan también, de democracia directa. La proporcién se mantiene para
todos los tamanos de poblaciéon, con la excepcion para el caso de municipios
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o delegaciones de mds de 500,00 habitantes que no registran mecanismos de
democracia directa. Esto puede deberse a que la tasa de respuesta a las
solicitudes de informacién fue baja y, de las 42 ciudades con mdas de 500 mil
habitantes, Unicamente 20 contestaron la solicitud. A pesar de ellos, de esas 20
respuesta ninguna registré los mecanismos de democracia directa como
existentes en sus municipios o delegaciones.

Grdfica 17. Clasificacion por medios de MPC en municipios por tamaio de
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Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

Grdfica 18. Clasificacion por fines de MPC en municipios por tamano de
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Fuente: Elaboracidon propia con base en la Base de Datos de Mecanismos de Participacion
Ciudadana a nivel municipal en México de 2015, Participando por México A.C., 2016.

Para la grdfica 18, el tamano de municipios se contrasta con la clasificacion
por fines de los MPC. En este caso se observa que los mecanismos que
predominan son los consultivos o selectivos, mientras que le siguen los
mecanismos de participacién simbdlica. De los mecanismos que requieren
mayor autoridad de los ciudadanos resaltan en todos municipios sin importar
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su tamano. En esta categoria se encuentran: revocacidn de mandato,
contfraloria  ciudadana, presupuesto participativo, consejos o comités
vinculantes, defensoria ciudadana vy jurados ciudadanos. En todos los estratos
de poblacién, los mecanismos de menor recurrencia son aquellos en los que
los ciudadanos inician las decisiones.

A confinuaciéon se realiza un andlisis de dos Censos que ha levantado el INEGI
en el que analiza informacién similar a la de este reporte; esto con el fin de
identificar la informacién vy reforzar el valor agregado de la presente
investigacion.

V. ANALISIS DE LOS CENSOS DE 2013 Y 2015 DE INEGI

Desde 2009 el INEGI levanta informacién relativa al funcionamiento de las
administraciones locales, para 2013 y 2015 realizé el Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales (CNGMD). En ambos censos el
apartado relativo a “Administracion publica municipal o delegacional”
recogid informacién sobre la participacion ciudadana a nivel municipal. En el
presente apartado se muestran algunos de los resultados que el INEGI reportd
al respecto, asi como algunas anotaciones sobre los cambios que se observan
tanto en la metodologia como en los resultados.

Tanto el CNGDM 2013 como el CNGMD 2015 se plantearon como objetivos
recopilar y generar informacion estadistica sobre el desempeno y gestion de la
Administracién Publica Municipal o Delegacional en todas sus competencias.
Bajo el mismo tenor, la informacién relativa a la participacion ciudadana
reporta su gestion y desempeno dentro de los municipios, es decir, reporta
elementos tanto de los mecanismos de participaciéon, como de los fines que
persigue dicha participacién ciudadana.

Para el CNGMD la participacién ciudadana es toda accidn individual o
colectiva que busca consultar y/o participar, en algun grado, en el proceso de
toma de decisiones de las autoridades. Asi, vista desde la gestion y
desempeno de la administracion municipal, la participacién ciudadana
consiste en:

“Promover y organizar la participacion de los ciudadanos en las
actividades del Ayuntamiento o Delegacién, asi como, apoyar las
acciones de los Comités o Patronatos que se constituyan para la
realizacion de obras de beneficio colectivo” (CNGMD, 2013).

Para tal fin, los CNGMD solicitaron a los municipios informacion relativa a su
interacciéon con los ciudadanos, sin embargo, cada censo concentrd su
busqueda en distintos aspectos.

El CNGMD 2013 concentra su atencion en los mecanismos a través de los
cuales se desarrolla la participacion ciudadana, e identifica dos instrumentos
locales que promueven, organizan y apoyan la participacion:

1. Organos de participacion y/o consulta ciudadana; y
2. Mecanismos de participaciéon y/o consulta ciudadana.

REPORTE DE HALLAZGOS
MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA A NIVEL MUNICIAL EN MEXICO, 2015 | 37



WWW.PXM.Org.mx

PARTICIPANDO
POR MEXICO

Dentro de las responsabilidades de los Ayuntamientos, ambos instrumentos
adquieren la forma de:

Organos Mecanismos

Asambleas comunitarias,

Asambleas de consulta ciudadana,
Consejos ciudadanos,

Consejos consultivos,

Consejos de seguridad publica,
Comités ciudadanos,

Organizaciones sociales,
COPLADEMUN u homdlogo para la
delegacién,

Delegaciones municipales (integradas
por ciudadanos),

Organos de contraloria social a obras

* Visitas de autoridades a las
comunidades o colonias,

*  Foros o jornadas de atencidon
ciudadana en oficinas de gobierno,

* Moddulos de recepcién de peticiones,

e Linea telefénica con uso exclusivo para
la participacién ciudadana,

e Correo electrénico con uso exclusivo
para la participacion ciudadana,

* Pdgina de internet del gobierno
municipal o delegacional, o un vinculo
dentro de ésta, para la participacion

y/o servicios publicos (integrados por ciudadana,
ciudadanos), e Supervision a obras y/o servicios
e Organizaciones tradicionales ( tequio), publicos,

Por su parte, el CNGMD 2015 concentrd

Oftros

* Consultas populares,
* Encuestas,
e Ofros

su esfuerzo en generar la informacion

relativa a los fines de la participacion ciudadana, es decir, identificdé con
mayor precision los temas de competencia de las administraciones locales en
donde la participacion ciudadana logré conocer o incidir, en algun grado,
dentro del proceso de toma de decision. EIl CNGMD 2015 considerd distintos
temas en donde puede existir participacion ciudadana, y definidé dos formas a

través de las cuales logré desarrollarse:

1.

Espacios para la participacion y/o consulta ciudadana
2. Propuestas y/o peticiones de atencion recibidas de ciudadanos

El CNGMD 2015 identificd 19 temas en donde se concentran los ejercicios de
participacion ciudadana:

Obras publicas

2)  Seguridad publica

3)  Desarrollo social

4)  Planeacion y evaluacion

5)  Transparencia

6)  Servicios publicos

7) Proteccidén civil

8)  Asignaciéon de recursos del FISM

9) Conftraloria

10) Vigilancia y/o denuncia de servidores publicos
11) Desarrollo urbano

12)  Medio ambiente

13) Ecologia

14) Desarrollo econdmico

15) Asignacioén de recursos del FORTAMUNDF
16) Trdnsito

17) Presupuesto participativo

18) Diseno de iniciativas

19) Ofros
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Algunos de los principales resulfados de los censos son los siguientes

* Los municipios tienden a privilegiar los mecanismos frente a los érganos
de participacion.

* EI 26% de los municipios reportd no contar con instrumentos de
participacion (6rganos 0 mecanismos)

* Enfre 2013 y 2015 la proporcion de municipios que no cuentan con
instrumentos de participacion ciudadana aumenté del 26% al 31%

* Los espacios abiertos a érganos de participacion se concentran en
temas de servicios pUblicos, desarrollo social y seguridad publica

* Las propuestas y/o peficiones se concentran en temas de servicios
puUblicos y desarrollo social

* 41% de los municipios en 2015 no recibieron propuestas y/o peticiones
de ciudadanos

Respecto a los érganos y mecanismos de participacion hallados en 2013 se
observa que poco mds de un tercio de los municipios cuenta con algun
érgano de participacion ciudadana. Dentro de los érganos de participacion,
son 5 formas las que mdas se emplean, dentro de las cuales, las Asambleas
comunitarias y los comités de planeacién son los érganos participativos mas
empleados. Sélo el 22% de los municipios contaron con Consejos de seguridad
publica. Esto coincide con lo reportado en el andlisis de las bases de datos de
Participando por México.

Grdfica 19. Municipios que cuentan con érganos de participacion.
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Censo Nacional de Gobiernos Municipales vy
Delegacionales del INEGI, 2013.

Respecto a los mecanismos de participacidon en 2013, se observa que poco
mds de la mitad de los municipios cuenta con algun mecanismo de
participacion, siendo tres mecanismos los que se replican mds, de los cuales, la
visita de las autoridades a las localidades es el mecanismo mds empleado, le
siguen la supervision a obras y servicios publicos y los mddulos de recepcion de
petficiones.
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Grdfica 20. Municipios que cuentan con mecanismos de participacion.
Porcentajes, 2013
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Censo Nacional de Gobiernos Municipales vy
Delegacionales del INEGI, 2013.

Por su parte, los hallazgos en 2015 muestran que los temas con mayor
dinamismo de la participacion ciudadana fueron los relativos a obras y
servicios publicos, desarrollo social y seguridad publica. Asi, se demandaron
mAds espacios para la participacion ciudadana en temas de servicios publicos
(277,396 espacios) que en temas de desarrollo urbano (37,766).

Grdfica 21. Temas en los que se abrieron espacios para la participacion. 2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Censo Nacional de Gobiernos Municipales vy
Delegacionales del INEGI, 2015.
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Por su parte, los ejercicios de solicitud y/o peticiones se concentraron en temas
de obras publicas y seguridad publica (55,0704 solicitudes y/o peticiones),
mientras que el diseno de iniciativas fue el tema que menos peticiones recibid.

Grdfica 22. Propuestas y/o peticiones de atencion recibidas de ciudadanos.
2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Censo Nacional de Gobiernos Municipales vy
Delegacionales del INEGI, 2015.

Asi, a pesar de contar ser una excelente fuente de informacion el INEGI sobre
el tema, el Instituto no ha logrado incorporar todos los componentes o visiones
de la participacién y la gestiéon ciudadana para asegurar un levantamiento
mds uniforme y Util para las organizaciones que estudian o impulsan de
manera cotidiana esfuerzos de participacién ciudadana. Asimismo, ninguno
de los Censos cuenta con un acervo documental especifico de respaldo para
la documentacién enviada o los dichos establecidos en los formatos por
distintas autoridades municipales.

Este proyecto complementa la informacién de ambos censos al contar con un
acervo documental que respalda cada una de las respuestas establecidas en
las bases de datos. Este valor agregado permitird a cualguier persona
accederd la evidencia de la implementacion de 943 mecanismos en el pais
que se han implementado en los Ultimos tres anos.
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VI. LIMITES DE LA INVESTIGACION

Sobre los limites de la investigacion se pueden identificar cinco: 1) vigencia de
la informacidon documentada; 2) marco metodoldégico a debate, sobre todo,
las clasificaciones de MPC vy clasificaciones por medios y fines; 3) necesidad de
actualizar la informacién para mantener vigencia; 4) capacidad para hacer
inferencias y 5) universo incompleto en la investigacion.

Sobre el primero punto, es importante recordar que esta investigacion se llevd
a cabo del 5 de junio al 20 de diciembre de 2015. La normatividad disponible
en Internet se recopild y analizd del 5 de junio al 31 de julio de 2015. En el caso
de la Base SAlI MPC se incluyo informacidn recibida desde junio de 2015 hasta
junio de 20167, pues aungue esta informacién se haya recibido fuera de los
plazos mandatados por la normatividad, ésta respondia a las solicitudes
realizadas entre junio y diciembre de 2015.'°

Como ya se menciond en la Nota Metodoldgica, esta investigacion muestra
una fotografia de ese periodo, es decir, no se puede asegurar que en el
periodo posterior al cierre de la investigacion no se hayan actualizado las
normas, las administraciones municipales hayan cambiado o los mismos
Ayuntamientos hayan instrumentado nuevos mecanismos de participacion
ciudadana.

Los limites mds importantes a este andlisis giran en torno a la clasificacion de
los MPC. La clasificacion de MPC fue definida a partir de los propios criterios de
la organizacidon basada en tres autores (Arnstein, Hart y Fung) y en los
mecanismos investigados. Esta clasificacion puede ser modificada a partir de
las definiciones o reglas predefinidas para cada mecanismos de participacion
ciudadana. Asimismo, en el levantamiento de la base de datos se
contemplaron los diversos MPC que consideraban los municipios en su
legislacion, asi como los mdas mencionados en la literatura. A partir de esta
base es posible plantear una nueva clasificacion o agrupaciones de
mecanismos.

Este andlisis no buscd ser exhaustivo, sino ser mdas descriptivo de aquello que se
encontrd6 en ambas bases de datos. EIl marco metodolégico permitid
estructurar el andlisis en torno a la clasificacién de los MPC como medios vy
como fines. Los primeros entendidos como los medios o procesos
operacionalizables para que los ciudadanos puedan inferactuar
institucionalmente con sus gobiernos municipales. Asimismo, por fines, los MPC
buscan un objetivo especifico, un fin de influencia o de ejercicio de autoridad
sobre decisiones publicas. Ambas clasificaciones son propias y pueden

? La fecha inicial de corte fue el 20 de diciembre. Sin embargo, a lo largo del proceso de revisidén
del proyecto de investigacién, de enero a junio de 2016, se continuaron recibiendo respuestas a
solicitudes de acceso a la informacién, por lo que se decidié incorporarlas.

10 Para consultar los limites de las bases de datos en términos metodoldgicos revisar la Nota
Metodolégica disponible en linea.
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presentar inconvenientes metodoldégicos o referencias enddégenas al sumar
dos visiones, una de influencia y ofra de autoridad, de autores distintos.

Otro limite a esta investigaciéon es la oportunidad y tiempo de utilidad de la
informacién y su actualizacion. Todas las fuentes son verificables a diciembre
de 2015, sin embargo, las realidades municipales cambian cada tres anos v,
con ellos, cambia toda la administracion: acervos, politicas publicas,
programas, etc. Por ello, es fundamental actualizar esta informacién ano con
ano, al menos para los gobiernos municipales salientes de forma que se
cuente con informacién sobre su experiencia en la implementacién de MPC
de los tres anos previos de gobierno.

Ahora bien, sobre los limites de este andlisis en torno a las entfidades
federativas, es importante subrayar que, para el caso del andilisis a partir de las
respuestas a solicitudes de acceso a la informacion y sobre el andlisis de
normatividad, no es posible hacer inferencias sobre entidades federativas, sino
Unicamente sobre municipios.

Finalmente, el universo de andlisis de los 2456 municipios estuvo incompleto
para las dos bases de datos, lo cual limité la capacidad de realizar inferencias
mas solidas sobre el estado de los mecanismos de participacion ciudadana en
el pais o por entidad federativa, sin embargo si refleja ciertos patrones por tipo
de municipios y por tipo de mecanismos de participacion ciudadana. En
futuras ediciones de esta investigacidon se analizardn opciones adicionales,
ademdas del andlisis de la normatividad y de las solicitudes de acceso a la
informacién, para llegar al mayor niUmero posible de municipios.

VIl. CONCLUSIONES 3 QUE SIGUE?

Una de las principales conclusiones, después de mds de un ano de
investigacion, recopilacion, procesamiento, sistematizacion de informacion y
andlisis, es que la oferta institucional de mecanismos de participacion
ciudadana en los municipios de México es muy amplia. Existen cientos de
mecanismos deliberativos, consultivos o de democracia directa, establecidos
en la normatividad de los municipios, especificamente en sus bandos de
policia y buen gobierno o en sus reglamentos. No obstante, esto no es
suficiente, aun hay cientos de municipios, de los analizados y de los que se
encontré normatividad que no establecen, de manera formal en sus
instrumentos normativos, los mecanismos de participacion institucionalizados
que ofrece el municipios. De los 1177 municipios con normatividad, se
encontrd informacion sobre MPC en tan sélo el 65.8% de los municipios del
pais. La pregunta que queda abierta es scémo impulsar una agenda con los
gobiernos municipales para que incorporen en su normatividad MPC que les
permitan fortalecer la relacién ciudadania-gobierno y abril canales para el
didlogo y la exigencia en una democracia aun en consolidacion?

A esta pregunta se suma una segunda conclusion: algunos municipios no sélo
no incorporan MPC en su normatividad sino que no la actualizan para ningun
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propdsito los principales instrumentos normativos que tienen a disposicidén para
estructurar su administracién municipal, para regular las relaciones con sus
ciudadanos, para establecer los criterios y principios para la provision de
bienes y servicios publicos en sus municipios y sus localidad. Si es impresionante
encontrar normatividad desactualizada de mds de 10 anos en municipios que
no la utilizan como referencia sino como un mero documento de librero. Este
hallazgo es, a su vez, grave y relevante. La capacidad institucional de los
gobiernos municipales en México pasa, primero, por creer en el orden
constitucional y comprender que existen instrumentos normativos que motivan,
incentfivan o limitan las acciones de las autoridades en cualqguier nivel de
gobierno y que estas reglas también definen los términos de la interaccién con
sus gobernados. Con esto, quedd demostrado para la organizaciéon, que la
capacidad institucional de los municipios aln es arcaica y su actuaciéon es
muy improvisada.

A esto se suma que las realidades de nuestros municipios cambian cada ftres
anos. Los gobiernos entrantes barren con las administraciones salientes, limpian
para evitar que quede polvareda alguna de los funcionarios previos y sus
acciones —siempre errébneas o cuestionables- aunque sean del mismo partido.
Asimismo, las administraciones salientes borran, como si se tratara de una
limpia trianual o un “borrén y cuenta nueva” con toda la informacion, bases
de datos, acervos y documentos que trabajaron durante tres anos. La pérdida
de conocimiento, experiencia e historia es brutal cada cambio de
administracién municipal. Como ejemplo, mds de diez municipios a lo largo de
la investigacion nos remitian con las autoridades anteriores al cambio de 2015,
porque eran ellos los que tenian la informacion, contestaban “este gobierno
apenas va empezando y no tenemos todavia esas cosas, busque a los
anteriores, le paso su teléfono.” Experiencias de esta naturaleza siguen siendo
muy preocupantes en una administracion publica poco profesionalizada y
poco eficiente y eficaz para responder a las necesidades de sus ciudadanos.

Ademds de ese reto, cuando los MPC si se establecen en la normatividad
municipal, éstos varian considerablemente en sus definiciones municipio a
municipio. Lo que algunos municipios del sur del pais pueden registrar como
Consejos comunitarios, en municipios del norte del pais a la misma definiciéon
de dan el nombre de Comité ciudadano a secas. Se llegaron a identificar
hasta seis o siete definiciones que se refieren a la misma interacciéon de
ciudadanos en un comité o consejo deliberativo o consultivo con los adjetivos
de ‘“vecinal”, “colaborativo”, ‘“colaborativo municipal”’, “comunitario”,
“ciudadano”, “de participacion social”, y un largo etcétera. Existe un reto
importante para las organizaciones o instituciones académicas que
investigamos sobre este tema para idear un proyecto que permita homologar
o al menos ofrecer definiciones similares sobre 1os mecanismos para que ellos
definan cudles les interesa instrumentar en sus propios municipios. Con esta
base de datos y con el respaldo documental es posible identificar las
diferencias conceptuales y de definicibn en su normatividad para los
mecanismos similares. Esta posible linea de investigacion se desprende de este
proyecto.
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Asimismo, uno de los hallazgos mds preocupantes y, por tanto, un drea de
oportunidad muy relevante para las instituciones encargadas de ello, es que
los principales acervos normativos de México estdn incompletos vy
desactualizados a nivel federal. El Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (INAFED) es la dependencia responsable de integrar el
Sistema Nacional de Informacidén sobre Federalismo y Municipios, el cual debe
contener la normatividad vigente de cada municipio. Para la SEGOB, se
establece en la obligacion de: “compilar y sistematizar las leyes, tratados
internacionales, reglamentos, decretos, acuerdos y disposiciones federales,
estatales 'y municipales, asi como establecer el banco de datos
correspondiente, con objeto de proporcionar informacién a través de los
sistemas electronicos de datos” en el arficulo 27, fraccion IV, de la Ley
Orgdnica de la Administraciéon Publica Federal. Esta obligacién aun estd
pendiente por parte de la Secretaria de Gobernacidon, por lo que como
ciudadanos debemos exigir su cumplimiento. Esto se replica en las entidades
federativas, en las que las secretarias de gobierno deben integrar los acervos
documentales de sus estados, lo cual tampoco sucede.

Otra de las conclusiones mds relevantes, que a su vez se convierte en un reto
para mejorar las relaciones ciudadania-gobierno, es la falta de una cultura de
transparencia y acceso a la informacién publica, para la cual instituciones
como el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos Personales (INAI) o el Instituto Nacional Electoral (INE) por
medio de la ENCIVICA ya han emprendido esfuerzos al respecto. Fue
impresionante -y un tanto desesperanzador- para el equipo haber enviado
2456 solicitudes de acceso a la informacién, incluso via postal, y haber recibido
respuesta de tan sélo del 17.5%. Hubo municipios que nunca supimos si
recibieron las solicitudes ya fuera por el aun sistema INFOMEX o via postal.
Enfrentamos la reaccién de érganos garantes estatales que aseguraban a sus
municipios que no debia de responder y hasta municipios que se tomaban
mas tiempo en idear estrategias dilatorias para enviar hasta recurso de revision
la solicitud en lugar de contestar. El frabajo para crear una cultura de la
transparencia y el acceso a la informacion debe ser exhaustivo y permanente
para cambiar la légica del poder y control por una légica de atencion y
servicio publico.

Finalmente, las base de datos permitirdn abrir muchas agendas de
investigacion sobre el estado de la participacion ciudadana a nivel municipal
en México. Desde Participando por México estamos convencidos que este
insumo va a resultar Util a académicos, estudiantes, ciudadanos y sobre todo,
a autoridades municipales para identificar la oferta institucional que existe en
distintos municipios del pais y, en su caso, utilizarla como referencia para la
toma de decisidon. Para poder participar de manera activa, en Participando
por México estamos convencidos de que la informacién es el primer insumo
necesario para fomentar una participacion critica e informada, de forma que
sea posible interactuar en espacios de didlogo y deliberacién publica y que a
su vez permita generar condiciones de exigencia para el ejercicio de nuestros
derechos. Porque siempre es importante recordad que sin ciudadanos no hay
democracia.
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GLOSARIO DE MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA

ASAMBLEA CIUDADANA

Organo permanente en el cual las y los ciudadanos vecinos de una localidad
evallan politicas, programas y servicios implementados en su enmarcacion
territorial.

Nivel de participaciéon: Mecanismo deliberativo

ASOCIACION O COMITE VECINAL

Mecanismo a través del cual las y los ciudadanos forman grupos
representativos de las localidades para trasmitir informacion al ayuntamiento.

Nivel de participaciéon: Mecanismo deliberativo

ATENCION DIRECTA DE FUNCIONARIOS A CIUDADANOS

Mecanismo a través del cual las y los ciudadanos de forma individual tfrasmiten
a la autoridad informaciéon, solicitudes o preocupaciones en torno a la
provision de bienes y servicios puUblicos.

Nivel de participacion: Atencién ciudadana

AUDIENCIA PUBLICA

Mecanismo a través del cual el Ayuntamiento, previo a la adopcidén de
programas y actos concernientes a la administraciéon publica, habilitan
espacios para que ciudadanos interesados o afectados expresen sus
opiniones.

Nivel de participaciéon: Mecanismo deliberativo

CABILDO A SESION ABIERTA

Mecanismo que permite a las y los ciudadanos presentarse en su
ayuntamiento o cabildo correspondiente a exponer su postura en temas de
interés.

El ayuntamiento convoca a las y los ciudadanos a participar en la sesion
abierta, los interesados asisten y deliberan con las autoridades
correspondientes asuntos de interés pUblico registrados en la orden del dia. La
ley determina si los ciudadanos participan Unicamente con voz o si se tiene
derecho a votar durante la sesion.

Nivel de participacion: Mecanismo consultivo

COLEGIO DE PROFESIONALES

Asociaciones o grupos de cardcter profesional que emite recomendaciones
sobre asuntos de interés publico y acciones del ayuntamiento.

Nivel de participacion: Mecanismo consultivo
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COMITE COMUNITARIO

Organizacién formal de residentes de una localidad o barrio, que se encarga
de analizar, priorizar e informar al ayuntamiento las necesidades de
infraestructura de la localidad.

Nivel de participacion: Mecanismo consultivo

COMITE DE DESARROLLO SOCIAL / COMUNITARIO

Organo de consulta, planeacién y seguimiento de programas y acciones del
ayuntamiento sobre infraestructura social, el comité es integrado por
autoridades y representantes de los comités comunitarios.

Nivel de participacion: Mecanismo consultivo

COMITE MUNICIPAL DE SEGURIDAD PUBLICA

Organos colegiados de cardcter consultivo, que incorporan la opinién de
expertos y representantes vecinales para asesorar en la foma de decisiones en
materia de seguridad publica

Nivel de participacion: Mecanismo consultivo

COMITE OPERATIVO ESPECIALIZADO

Organo consultivo encargado de emitir opiniones principalmente en materia
de proteccidn civil, algunos comités tienen la facultad de planear, organizar e
instrumentar dichas acciones. En el comité participan autoridades,
especialistas y representantes vecinales

Nivel de participacion: Mecanismo consultivo

CONSEJO DE COLABORACION MUNICIPAL

Organo auténomo de participacién ciudadana y vecinal para la gestidon de
proyectos de fipo sectorial tales como vivienda, desarrollo social, seguridad,
ecologia, etcétera.

Nivel de participacion: Mecanismo consultivo

CONSEJO DE DESARROLLO MUNICIPAL

Organo de consulta a ciudadanos, organizaciones y expertos para el disefio
de politicas sociales en distintos temas.

Nivel de participaciéon: Mecanismo deliberativo

CONSEJO DE PARTICIPACION SOCIAL

Organo de consulta respecto al manejo de recursos y acciones de tipo
sectorial en el que participan ciudadanos.

Nivel de participacion: Mecanismo consultivo

CONSEJO O COMITES CIUDADANOS

Organo de representacion ciudadana conformado por ciudadanos, elegidos
o designados, autoridades y actores sociales en una enmarcacioéon territorial
especifica.

La ley determina qué tipo de consejo es:
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a) Consultivo: el consejo sélo tiene facultades consultivas no vinculantes en
los tfemas que la ley determine.

b) Deliberativo: el consejo discute y delibera, en conjunto con autoridades
y ciudadanos, los tfemas que la ley determine. La ley determina si las
decisiones que se toman son vinculantes.

c) Vinculante: el consejo tiene facultades consultivas y deliberativas
vinculantes en los tfemas que la ley determine.

Nivel de participacion: Mecanismo consultivo

CONSEJO MUNICIPAL DE DESARROLLO RURAL SUSTENTABLE

Organo colegiado en el que concurren autoridades y productores agricolas
en la definicién de prioridades, planeacién y coordinacion para el uso de
recursos publicos en materia de desarrollo rural y productivo.

Nivel de participaciéon: Mecanismo deliberativo

CONSULTA POPULAR

Mecanismo que permite que una o varias instancias del gobierno consulten,
individualmente o en conjunto, la opinidén de las y los ciudadanos en temas
relevantes.

Los organismos gubernamentales hacen la convocatoria para iniciar el
proceso de consulta ciudadana. Las y los ciudadanos son consultados por
medio de preguntas directas, foros, elecciones o cualquier ofro mecanismo de
consulta que la ley contemple.

Nivel de participacion: Democracia directa / mecanismo consultivo

CONTRALORIA CIUDADANA

Las y los ciudadanos vigilan y evalian, voluntariamente, el desempeno de las
funciones publicas de un érgano colegiado.

Las y los contralores asisten y participan, con voz y voto (si la ley asi lo
determina), en las sesiones ordinarias y extraordinarias del &rgano
correspondiente.

Nivel de participacion: Atencién ciudadana -y control ciudadano-
COPLADEMUN

Organo descentralizado de deliberacidn en materia de planeacién
estratégica a nivel municipal. Regula la cooperacién entre gobierno, sociedad
civil, sector privado y ciudadanos en general en materia de planeaciéon vy
programas de desarrollo.

Nivel de participaciéon: Mecanismo deliberativo
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INICIATIVA POPULAR

Mecanismo cuasilegislativo (para los municipios) que permite que las y los
ciudadanos presenten proyectos de creacion, reforma o derogacién de la
normatividad municipal.

La ley determina un umbral minimo de ciudadanos que soliciten presentar una
Iniciativa Popular. Los solicitantes entregan la propuesta al Cabildo y ésta
atiende y discute la propuesta. Es el Cabildo en Ultima instancia quien define si
admite o rechaza la iniciativa.

Nivel de participacion: Democracia directa

PLEBISCITO

Mecanismo electoral que permite que las y los ciudadanos aprueben o
rechacen acciones o decisiones gubernamentales.

Existen dos vias:

1. Eltfitular del poder gjecutivo solicita que se lleve a cabo un plebiscito;

2. La ley establece un umbral minimo de ciudadanos que solicitan la
implementacién del plebiscito. Posteriormente, el fitular del ejecutivo
expide la convocatoria y el Instituto Electoral en cuestion organiza el
proceso plebiscitario. Las y los ciudadanos votan; si resultado
plebiscitario tiene cardcter vinculante depende de la legislacion en
cuestion.

Nivel de participacion: Democracia directa

PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

Mecanismo que permite a las y los ciudadanos incidir y decidir sobre cierto
porcentaje de presupuesto asignado a su localidad.

Las y los ciudadanos proponen los proyectos que consideran relevantes
implementar en su colonia, deliberan sobre ellos y elijen cudles se financian.
Los proyectos presentados, en ocasiones aprobados por una comision
especial, son difundidos y discutidos entre las y los vecinos. Se hace una
consulta para determinar qué proyecto se llevard a cabo.

Nivel de participaciéon: Mecanismo deliberativo

REFERENDUM

Mecanismo electoral que permite que las y los ciudadanos aprueben o
rechacen la creaciéon, modificaciéon o derogacién de las leyes, en este caso
de normatividad municipal.

Existen dos vias:

1. Uno o varios legisladores solicitan que se lleve a cabo un referéndum;

2. La ley establece un umbral minimo de ciudadanos que solicitan la
implementacién del referéndum. Posteriormente, la asamblea sanciona
la fecha en la que se llevard a cabo la votacion, el formato de consulta
y el texto de los articulos y/o leyes discutidas. Las y los ciudadanos
votan. Si el resultado del referéndum tiene cardcter vinculante depende
de la legislacion.

Nivel de participacion: Democracia directa
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REVOCACION DE MANDATO

Procedimiento para remover a un funcionario publico de un puesto de
eleccion popular.

La ley determina un umbral minimo de ciudadanos que presentan una
peticion al érgano electoral correspondiente con el objetivo de remover a un
servidor publico. Si ésta es aceptada, la revocaciéon del mandato de la o el
funcionario en cuestiéon se somete a referéndum.

Nivel de participacion: Democracia directa
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