A ANCES
\ 6 8

-

I 2

PP ey CENTRO DE INVESTIGACION Y FOBMACION SQCIAL






HACIA UNA REFORMA
MUNICIPAL GENUINA






L&X\/AN@E@

&/

Memaria del Coloquio

HACIA UNA REFORMA
MUNICIPAL GENUINA

Guadalajara, Jalisco, octubre 25 de 1996,

Miguel Bazdresch Parada (ed.)

Instituto de Estudios del Federalismo
*Prisciliano Sanchez"

Centro de Investigacion y Formacion Social

(CIFS), ITESO
=t CENTRO DE INVESTIGACION Y FORMACION SOCIAL

ITESO
‘ CUADERNOS DE INVESTIGACION Y ANALISIS



ITESO

Rector
Lic. Pablo Humberio Posada Veldzquez, 5.1

Director de Integracidon Comunitaria
Lic. Roberto de la Garza-Evia Ugarte, S.J.

Jefe del Centro de Investigacién y Formacidn Social
Lic. Jorge Narro Monray

CONSEJO EDITORIAL

Dr. Jorge Alonse Sdnches

Dr. Carlos de Alba Vega

Mtra. Maria Marvin Laborde
Dra. Rossana Reguillo Cruz

Dr. Luis Ignacio Romdn Morales
Dr. Enriqgue Valencia Lomeli
Miro. Miguel Bazdresch Parada
Lic. Jorge Narro Monroy

© D.R. 1997, Instituto Tecnolbgico
de Estudios Superiores de Occidente, ITESOD,
Periférico Sur B585, Tlaquepaque, Jalisco.

Impreso y hecho en México
Printed and made in Mexico

ISBN 968- 6101-82-9



INDICE

PRESENTACTON o 9

ASISTENTES.......... o Al e 11

INTRODUCCION ........ T T e 13
Miguel Bazdresch Parada
Pedro Vargas Avalos

1, LA DESIGUALDAD MUNICIPAL ....oooousemmssssismmmmssrsssssssmmmassens 17

2. LAS POLITICAS PUBLICAS

Y POLITICA SOCIAL MUNICIPAL .coocoovsiiicimisirsrmsrssssssssessssniosasses 39

3. LAS RELACIONES POLITICAS

DE LOS GOBIERNOS LOCALES.. 75

4. LA GESTION Y EL FINANCIAMIENTO

DEL DESARROLLO SOCIAL .. 101

DOCUMENTOS ANEXOS

LA DESIGUALDAD ENTRE MUNICIPIOS......co..coommssmsssnsnns 115
Dr. Mauricio Limdn A.

EL PAPEL DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

EN LAS POLITICAS SOCIALES: EL CASO DE MEXICO.......119
Alicia Ziccardi

DE LAS CONDICIONES PARA EL MEJORAMIENTO

DE LA HACIENDA MUNICIPAL .. 141

Juan Pablo Guerrero Ampardn






PRESENTACION

El 17 de actubre de 1996 nas reunimos investigadores, funciona-
rios municipales y estatales, analistas y otros interesados en los
gobiernas locales para compartir reflexiones y andlisis acerca de
la realidad y futuro del municipio y del gobierno local, como for-
ma de organizacidn pollitica.

El gobierno local es, paraddjicamente, cada vez mds importante
en un entarno cultural de globalizacidn. Ahi estd ahora la respon-
sabilidad de gestar las bases de un desarrollo sustentable, de pro-
mover la igualdad de oportunidades y de educar al ciudadano en
las responsabilidades polfticas y civicas congrieentes con las nuevos
retas.

Por eso nos reunimos con el objetivo de identificar los cambios
administrativos, politicos, sociales y juridicos para una reforma
de los gobiernos locales capaz de resolver los problemas actua-
les de los municipios para el acceso al desarrollo sustentable.

En este niimero de Avances presentamos la memoria de las
intervenciones y participaciones de quienes asistieron y colaboraron
en dicha reunién, cuyo formato fue el del coloquio. Dos propdsitos
animaron el intercambio y el andlisis:

@ Realizar un acercamiento interactivo entre los universitarios y
académicos con trabajos relevantes de investigacidn y reflexidn
sobre ¢l municipio, ¢l gobierno y el desarrollo local, con los
funcionarios y politicos con encargos politicos o administrativos
en el seno de los municipios, tanto en el gobierno como en el
ferritorio.

O Identificar propuestas concretas y viables para enriguecer los
procesos de reforma municipal, tanto en el dmbito de la ad-
ministracion publica como en el terreno de las relaciones po-
liticas locales, en Jalisco y en el pais.



Los trabajos del cologuio publicados aqui estin organizados
segan la misma forma en la cual se desarrollaron en la reunién.
Fueron cuatro temas y en cada uno se plantearon pregunitas ana-
liticas y criticas a los invitados y participantes. Las intervenciones
y discusiones se dieron en tomo a esas cuestiones,

Los temas y las respectivas preguntas mediante las cuales se
trataron fueron:

1. La desigualdad entre municipios.

cCdmio atender las consecuencias prdcticas de la existencia de una
sola Ley para municipios diferentes? éHacen falta leyes? Es nece-
sario hacer una nueva division v/o constitucion politica municipal
en Jalisco?

2. Las politicas puablicas y la politica social municipal.

{Como atender efectivamente la problemdtica social (educacion,
salud, vivienda, alimentacidn) de cada municipio con los recursos
disponibles? éAyuda o dificulta el desarrollo municipal la politica
social federal? {La descentralizacidon ayuda al municipio? {Cémo
pueden ayudar los planes de desarrolle nacional y estatal al desa-
rrolle local?

3. Las relaciones politicas en los gobiernos locales,

£Cudl es la conciencia (las propuestas y las experiencias) enire po-
liticos vy funcionarios acerca de la colaboracidn y participacidn de
la sociedad en el gobierno local?

4. La gestion y ¢l financiamiento del desarrollo local.

<Puede un municipio sin ingresos propios y con gestidn precaria
acceder al desarrollo sustentable? {La modernizacion de la admi-
nistracién publica es pertinente para los gobiernos locales?

El Centro de Investigacion y Formacién Social (CIFS) del Iteso
cumple con ésta publicacion el compromiso contraido con quienes
aportaron tiempo y esfuerzo para hacer realidad el coloquio. Quede
también testimonio de agradecimiento al Instituto de Estudios del
Federalismo (IEF) por su valiosa colaboracidn en la realizacidn del
coloquio,
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INTRODUCCION

1. Miguel Bazdresch

En ¢l Iteso hemos estado preocupados desde hace algunos a-
fios, en la problemética municipal. Nuestra idea general es que
la estructura politica y social de este pais en la medida que se
aparta del diseno constitucional, por las pricticas sociales, po-
liticas y econ6micas; en la medida en que el federalismo no es
una realidad, el municipio sufre. La figura municipal es la que
més ha tenido que “encoger”, metaféricamente dicho, y de al-
guna manera resiente a manera de pararrayos, todos los golpes
v nada mas los recibe y no saca ninguna ventaja.

El cambio palitico a partir de la modernizacion del Estado,
ha planteado entre otras cosas, la revitalizacién del federalismo,
no sélo como lo disefaron Morelos, Otero y demds, sino un
nuevo federalismo en términos de la nueva realidad del pafs:
més de 90 millones de habitantes y 2,400 municipios. En la di-
ndmica nacional de modernizacién, ¢l municipio parece quedar-
s¢ atrds, pero no por voluntad del municipio.

Y por el lado académico, el politico y ¢l social, encontramos
en ¢l municipio la posibilidad de contrastar, si no de contestar,
los modelos nacionales de modernizacion, con un modelo que
reivindique ¢l federalismo, la localidad, la comunidad, el tejido
social comunal, como la unidad en la que se debe fundar la di-
nimica politica del pais.

En esta idea, en el Iteso hemos estado estudiando, aunque
la politica no se puede estudiar con mucha ciencia, las realida-
des municipales del estado de Jalisco. Ha sido nuestra preocu-
pacion al avanzar en estas investigaciones, poner en contacto a
los actores politicos con los actores académicos. Desde el lado
académico existe una gran cantidad de investigacion, estudios
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¢ indagaciones sobre el municipio; sobre municipios grandes y
chicos; en lo econémico, lo social y lo politico; y sobre todo de
los B-9 anos mds recientes. Y por la dindmica de los trienios
municipales, cada vez que nos ponemos en contacto con los fun-
cionarios, cada vez que ya nos estamos poniendo de acuerdo
sobre algunas ideas, resulta que cambiaron y ahora hay otros y
hay que volver a empezar y tratar de conectar otra vez.

Muestra idea es hacer cada vez mis permanente y mds cer-
cana la relacién entre estudiosos del campo, con los politicos,
tanto los funcionarios como los politicos en general interesados
en la discusidn politica del pais.

Esta es la idea. Este es el segundo coloquio que generamos
en los fGltimos dos afios, quisiéramos en el afo 1997 tener otro
sobre alguna temdtica mds especifica.

2. Pedro Vargas Avalos

La preocupacion sustancial, del Congreso de Jalisco y del Go-
bernador del Estado, de la cual surgié la idea de crear un Ins-
tituto de Estudios del Federalismo -anico, por cierto, que
existe en la repiblica—, con un perfil de organismo piblico des-
centralizado, fue csencialmente ¢l de que estudidsemos, anali-
zdramos, propusiéramos férmulas para vivificar el federalismo
que habia resurgido de una manera dindmica en 1823-24 y des-
pués, con el transcurso y las vicisitudes que la historia nos en-
sefia sufrié nuestra Patria, indudablemente tuvo trastornos,
extravios y opacamiento.

Dentro del federalismo, muy mexicano por cierto, s¢ en-
cuentra el municipio. El municipio que no es patrimonio del
federalismo sino de cualquier sistema, pero que en México si
tiene una trabazon especifica de perfil federalista, y eso es, des-
de nuestro punto de vista, lo peculiar del municipio mexicano:
que tiene ensamble con el sistema de gobierno federalista.
Nuestra encomienda abarca, no sélo los grandes aspectos o ru-
bros tradicionales del sistema federal sino también un rubro
especifico que es ¢l municipalismo. En consecuencia, coincidi-
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mos con el Iteso en llevar a cabo eventos que en forma discreta,
o como decian nuestros ancestros: cefidos a la austeridad re-
publicana, reflexiondramos sobre como ha llegado hasta noso-
tros ¢l municipio, como anda nuestro municipalismo con el Gni-
co #dnimo realmente de reflexionar, aportar, trabajar para
enseguida divulgar, difundir, lo que aqui se pueda decir, y que
esperamos sea sustancialmente itil para el municipalismo jalis-
ciense y de México en general.

Decidimos no invitar al estilo cldsico a las altas dignidades
gubernamentales para declarar formalmente inaugurado este
coloquio, etc.; quisimos en una mesa de pares, estar gente in-
teresada en la reflexién del municipalismo mexicano y del sis-
tema federal para aportar nuestras ideas y principios, v discu-
tiéndolos, o al menos aqui meditindolos, sacar conclusiones
utiles posteriormente.






1. LA DESIGUALDAD MUNICIPAL

Invitados para abrir el tema:
Mauricio Limdn A1
Gildardo Gémez Verdnica®
Pedro Vargas A.3

Introduccion: M. Bazdresch

Durante este proceso reciente de modernizacion del pais, las dis-
tintas decisiones que se han tomado, entre otras la descentrali-
zacion, afecta a todos los municipios por igual. El articulo 115
constitucional y su reforma, es la misma para todos los munici-
pios. Al respecto cierta corriente piensa que eso es injusto, sobre
todo para los municipios més chicos. Por un lado, los municipios
chicos “tienen que™ gastar mucho dinero en cubrir lo que les
manda la ley; y por otro lado, los municipios grandes, la ley los
constriiie a un conjunto de acciones que estdn disefiadas para
otro medio que no es el suyo. Es el caso de la ciudad de Gua-
dalajara, que estd conformada ya convencionalmente por 8 mu-
nicipios; 7 por lo menos, el octavo todavia se disputa. Hay un
consejo metropolitano, en el que participan 8 municipios pero
es insuficiente. La ley prevé la posibilidad de convenir entre mu-
nicipios acciones comunegs, pero a todas luces es insuficiente,
pues los convenios no tienen fuerza de ley.

El tema de la desigualdad municipal se ha venido discutien-
do en muchisimos foros y trabajos diferentes; por eso lo quisimos
incluir como primer tema.

Secretario y sindico del ayuntamiento de Guadalajara.
Asesor de Is fraccitn del PAN en el congreso del estado de Jalisco.

Director general del Instituto de Estudios del Federalismo *Prisciliano Sanchez™ de
Jalisen,

LI
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A los participantes iniciales les hemos pedido que plantearan
los retos, las dificultades que plantea esta igualdad juridica ac-
tual de los municipios y la desigualdad prictica que existe. {Qué
problemas nos estd planteando?

Intervencién de Mauricio Limén®

Quisiera empezar planteando como va a ser mi intervencion y
les propongo, si lo consideran bien, en cinco minutos plantear
tedricamente, un lenguaje comiin, que creo seria importante en
toda discusiton. Después, las grandes preguntas que a diario nos
planteamos y que a veces es muy dificil poder responder.

Debemos de partir del hecho de que la legislacién, la cons-
titucién federal, la constitucion local y la ley orgdnica municipal
incluye un principio bésico, que es la igualdad politica y la igual-
dad administrativa de todos los municipios.

La igualdad politica. Las caracteristicas comunes de esta
igualdad politica, son que todo ciudadano puede votar directa-
mente para determinar quienes serdn sus autoridades municipa-
les. Este principio bdsico de igualdad politica en todos los mu-
nicipios, en la inmensa mayoria de los municipios, plantea
también la pregunta por qué hacer con las delegaciones y con
las agencias; son autoridades que de alguna forma intervienen
en la vida cotidiana de los ayuntamientos; y sin embargo no estd
previsto expresamente la posibilidad del voto directo.

También se imponen los mismos requisitos a quienes aspiran
a ejercer cargos municipales, esto para todos los municipios. En
todos los municipios se aplica a los municipes el principio de no
re-eleccin para el periodo inmediato. No debe haber ninguna
autoridad intermedia entre el municipio y el gobierno. Y en to-
dos los municipios existe ¢l principio de representacién propor-
cional.

Son, pues, a mi juicio, cinco puntos que determinan una
igualdad politica entre todos los municipios. Pero también existe

4 El Lic. Limén entregd un documento sintesis de su intervencion, el cual se anexa al
final.
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una igualdad administrativa que se contempla, tanto en la cons-
titucion federal como en la local, como en la ley orgdnica; y es
que todos los municipios tienen personalidad juridica y patrimo-
nio propio, se precisan los servicios piblicos que corresponde pres-
tar a los municipios; y todos los municipios poseen facultad re-
glamentaria y estdn todos sometidos a un mismo régimen
financiero.

De tal manera que estos 4 principios que determinan una
igualdad administrativa y los cinco que determinan una igualdad
politica, que parten, pues, de estas leyes bdsicas como la cons-
titucién federal, local y la ley orgénica, plantean una igualdad
esencial en todos los municipios.

Esto es importante porque en los hechos hay una desigual-
dad existencial, y eso, creo, es bueno porque esto sucede también
con cl hombre, existe una igualdad esencial y una desigualdad
existencial; lo mismo sucede con los municipios. Ante una igual-
dad esencial politica y administrativa, hay una desigualdad exis-
tencial, que es fundamental tomar en cuenta, a la hora de hacer
leyes o crear reglamentos.

Desgraciadamente, la experiencia nos ha mostrado, que a
pesar de esta igualdad politica y administrativa, existe supues-
tamente una igualdad en el esquema financiero; esto ha traido,
como consecuencia, un reparto igual de pobreza a todos los
municipios.

Si nosotros partimos de la realidad, por ejemplo, de Cd. Guz-
mdn a la realidad de Guadalajara, podemos ver que son diferen-
tes; y son diferentes partiendo de unos principios basicos o ele-
mentos constitutivos de todo municipio como es su territorio,
poblacion y gobierno. El territorio de cada municipio es diverso
en su realidad ideoldgica, geogrifica, climdtica, floristica, etc., hay
una realidad en cuanto a su territorio diferente, que propicia que
¢l habitante de ese municipio tienda, naturailmente, a hacer una
actividad econdmica con los recursos naturales de ese territorio.
Lo malo es, cuando los recursos naturales que ese territorio pro-
vee, no se explotan adecuadamente y se empiezan a realizar ac-
tividades diferentes, que no son las naturales o que complican
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(por ejemplo, no hay bosque y se hace un gran desarrollo indus-
trial para hacer muebles, habrd inconveniente en trasladar esa
materia prima y encarecerd el producto).

La poblacién es diferente también en cuanto a nimero; por-
que si comparamos la poblacién de Cd. Guzmdn a la poblacidn
de Guadalajara, el nimero no refleja necesariamente los servi-
cios municipales que se necesitan dar. El caso de Guadalajara
¢s5 muy sintomdtico; cada vez hay menos gente en el municipio
de Guadalajara y mis en los municipios de Tlaquepaque, Zapo-
pan, Tonald, que es donde naturalmente la gente empieza a irse;
se estd expandiendo. Sin embargo, esta gente converge en el mu-
nicipio de Guadalajara para su trabajo o sus estudios. Por tanto,
la necesidad de la prestacion de los servicios de Guadalajara, no
deberia estar medida como principio fundamental por ¢l nimero
de habitantes, que hoy es un principio bdsico para la reparticidn
de los recursos.

Un esfuerzo muy grande que se estd haciendo por muchos
organismos es la capacitacion. Las autoridades municipales, des-
graciadamente, no tienen la misma capacidad en oportunidades
de estudio, y eso a la hora prictica de tomar decisiones, topa
con un problema de cficacia y eficiencia en la toma de esas de-
cisiones.

Luego, ¢l territorio, la poblacidn y las autoridades son ele-
mentos desiguales que existen en todos los municipios. De ahi
que, partiendo de una igualdad politica y administrativa esencial,
existe una desigualdad existencial en todos los municipios.

Ahora bien, estos son mis grandes esquemas, y la verdad es
que es muy sencillo, un esquema como éste no tiene mayor cien-
cia, pero, a veces, si olvidamos lo bdsico, lo obvio, perdemos de
vista muchas cosas; y a la hora de la toma de decisiones solemos
equivocarnos.

Les pongo dos ejemplos de cémo tenemos problemas pric-
ticos, gracias a unas leyes que a veces no loman ¢n cucnta esas
desigualdades existenciales.

Una es la ley orgénica municipal. Esta ley establece como
una de las comisiones edilicias la agropecuaria y forestal, como

20



ustedes comprenderdn en Guadalajara es absurdo una comisién
de esa naturaleza. Sin embargo, esta comisidn, en otros munici-
pios es fundamental. Entonces, una ley orgnica que establezca
como obligatorio para todos los municipios una comisién edilicia
agricola y forestal, realmente los pone en una camisa de fuerza,
se constituye y no hace nada, porque no tienc nada que hacer
en Guadalajara, pero en otros municipios tiene una importancia
fundamental. Sin embargo, por ejemplo, no existe una comisiGn
edilicia de pesca, que probablemente en algunos municipios sea
la vida cotidiana y normal en su riqueza natural, Esto no existe
en la ley orgdnica municipal.

Otro ejemplo reciente, desde mi punto de vista poco afor-
tunado, es la nueva ley de venta y consumo de bebidas alcohd-
licas, que aun no se publica pero ya se aprobd y que no reconoce
esa desigualdad existencial; se mete a facultades de tipo regla-
mentario para todos los municipios aunque ya hay municipios
con un reglamento de comercio donde se regula esa materia:
horarios, funciones, etc. Quizd en otros municipios seria impor-
tante porque no tenfan ese reglamento.

Otro ejemplo. Para ser secretario del ayuntamiento de Gua-
dalajara, se requiere la profesion de abogado: sin embargo, para
otros municipios de menor nimero de miembros como regidores,
no se requiere; basta ser profesionista o incluso, en otros, basta
tener algin grado de educacién bdsica. Sin embargo, creo que
no incide en la vida prictica esto.

Asi que, équé hacer pues, ante una ley que te pone una
especie de camisa de fuerza, que sin embargo i sabes es injusta
¢ imprictica, y sin embargo estds obligado a cumplir y hacer
cumplir con las leyes y los reglamentos?

Creo que deberfamos tomar en cuenta estas desigualdades
existenciales a efecto de potenciar los recursos propios y natu-
rales que tienen todos los municipios. Es bueno tener un prin-
cipio basico positivo, pero creo que deberfamos de ampliar mas
estos principios de igualdad politica y de desigualdad adminis-
trativa o existencial en los municipios.
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Intervenciin de Gildardo Gémez Verdnica

Pienso que cuando se trata del municipio, casi todos han hecho
una figura romdntica, congelada en un momento de la historia
¥ no hemos evolucionado en meditar sobre qué es el municipio.
Esta falta de evolucidn es lo que precisamente genera grandes
problemas.

La primera pregunta que yo me formulo es, precisamente,
como y qué es el municipio.

Tratando de contestar esta pregunta, si ustedes particular-
mente en las universidades, en las facultades de derecho, acuden
a la literatura sobre el tema, se van a encontrar con que no hay
mucho sobre este asunto. Los tratados de derecho constitucio-
nal -Ramircz, Burgoa, Acosta Romero-; los estudios particula-
rizados, —uno de los 40's, de Luis Garza—; modernamente hay
un libro de derecho municipal de un autor de apellido Quintana;
una tesis doctoral, de Robles Martinez; y practicamente es todo.

Recientemente, se cred en la Secretaria de Gobernacion, un
centro nacional de estudios municipales. La literatura que ha
generado hasta ¢l momento ha sido la elaboracion de folletos,
en los que, de manera elemental, tratan los temas municipales.
Tal vez piensan en la Secretaria de Gobernacién que México
sigue siendo un pueblo de menores de edad, de incapacitados,
a los que hay que tomar de la mano, plantearles de forma ele-
mental los esquemas e irnos por ese camino simplista. Por cierto
México ha sido muy dado a incidir en €, y a lo mejor por eso
nuestro pais no se ha desarrollado.

No hay muchos estudios al respecto, ni siquiera nos hemos
puesto de acuerdo en qué es el municipio. Tena Ramirez decia
en su libro de derecho administrativo, que ¢l municipio era un
fendmeno de descentralizacion; y muchos se han ido por el mis-
mo esquema, el municipio es una figura descentralizada, aln
cuando nunca han dicho de qué centro se descentraliza, porque
una descentralizacion, evidentemenle, tiene que partir, como su-
puesto, de la existencia de un centro y de ese centro se despren-
den algunas emanaciones que se¢ descentralizan, pero sin perder
referencias con el centro.
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Sobre esta tesis de que ¢l municipio es un fendmeno de des-
centralizacidn se han ido la mayorfa de los autores. La constitu-
cién dice que la base de la organizacién politica del pafs es el
municipio. Entonces, no puede descentrarse de nada. El muni-
cipio es un centro propio y s¢ debe ver desde esa Optica, porque
no es una descentralizacidén por servicio, como la mayoria de los
autores lo contemplan, porque esos servicios no parten de un
centro pre-establecido, son servicios propios que la misma cons-
titucion le confiere al municipio, como son el servicio de trinsito,
de seguridad pablica, de transporte, de nomenclatura de calles,
de los servicios que presta un municipio. Pero no como sucur-
sales de un centro del cual se descentralizan, sino como centro
propio de atribuciones, como centro de imputacién natural de
derechos y deberes.

Entonces, una primera necesidad que surge, en mi opinién,
es ponernos de acuerdo en qué es ¢l municipio, cudl es su con-
notacion juridica,

Hay una crisis de identidad en esta figura. Todos esos libros
nos hablan de los municipios del derecho romano de como se
desarrollaban ¢n Roma y de ahi partimos a ver como eran los
municipios en Espafa, de como los espafoles tenaz y valiente-
mente defendieron con hidalguia determinadas regiones y edmo
Herndn Cortés quemo sus naves y fundé el municipio de la Vera
Cruz; y cémo ¢l concepto de municipio quedd consagrado en la
constitucion como una de las decisiones politicas fundamentales
del pueblo mexicano al ser la base de la organizacion politica
del pais. Nos guedamos en el tema del discurso y de la figura
histérica pero no avanzamos; y este congelamiento ha dado lugar
4 que surjan muchas interrogantes que no tienen respuesta.

México en nimeros globales tienen alrededor de 2300 mu-
nicipios, Jalisco en particular estd dividido en 124 municipalida-
des. Este niimero arbitrario provoca muchas preguntas. iéQuién
estableci6 los limites de los municipios? Si ustedes revisan la
legislacion, y se van hasta las Cortes de Cadiz, la primera cons-
titucién vigente en México, van a encontrar que la constitucion
que expidieron decia “los limites de las provincias tendrén los
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que actualmente tienen”, {Cudles eran los que actualmente te-
nian, cudles eran los limites provinciales? Nunca se establecio
con coordenadas, con una precisién técnica absoluta, cudles eran
los limites, hasta donde llegaban las provincias,

Concretamente y aterrizando en Jalisco, la Nueva Galicia
tuvo varias medidas histGricas; en un principio los limites llega-
ban hasta lo que es actualmente Estados Unidos; luego se fueron
desmembrando. La constitucidn de 1824, establece como estd
dividido ¢l pais, pero no establece coordenadas en el territorio.
Y si vamos a la constitucién centralista de 1836, a las bases or-
ginicas de 1843 y a la constitucién de 1857, y toda la legislacién
del siglo pasado y arribamos finalmente a la constitucién de
1917, a la constitucion federal, tampoco se establecen con pre-
cision cudles son los limites de las entidades; y en las respectivas
constituciones de Jalisco, por ejemplo la expedida con Manuel
M. Dieguez, tampoco dice cudles son los limites municipales.

Si ustedes leen la ley organica municipal y le preguntan a la
ley Lpor qué en Jalisco hay 124 municipios? y écudles son los
limites de cada uno de ellos? la respuesta no la van a encontrar,
Si en este momento ustedes fueran un extranjero que hiciera un
estudio sobre los municipios de Jalisco se enteraria que casi en
los 124 municipios todavia tienen problemas actuales de delimi-
tacién, porque nadie sabe hasta donde llega un municipio y don-
de empieza el otro. Sin ir mds lejos, en este momento se estd
dilucidando una querella entre los ayuntamientos de Guadalaja-
ra, Zapopan y Tlaquepaque, porque se disputan la pertenencia
de un sector que no estd suficientemente delimitado y que da
lugar a muchos fenémenos curiosos. En una consulta que se hizo
con los ciudadanos de esa region, que estd al sur-poniente de
esta ciudad, los habitantes les gustaria pertenecer al municipio
de Zapopan; y sin embargo, parece ser que pertenecen al mu-
nicipio de Guadalajara, que ¢s quien presta los servicios; y te-
rritorialmente, segin los planos de conurbacién que publico el
gobernador Flavio Romero de Velasco hace ya unos diez afios,
parece que estdn asentados en el municipio de Tlaquepaque.
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Estos fendmenos de conflictos de limites municipales se dan
practicamente en los 124 municipios de Jalisco, porque nunca
ha habido una ley que diga el municipio tal tendrd las siguientes
coordenadas y estos limites precisos, técnicamente identificables.
El INEGI hizo una medicion fotogramética del pais, acudid a los
aviones y a los satélites e hicieron un mapa nacional y sobre ese
mapa, arbitrariamente, trazaron la divisiGn municipal, respon-
diendo mds o menos a la tradicién y la costumbre, pero no al
detalle milimétrico que sigue provocando problemas de limites.

El tinico intento, que recuerdo, serio de establecer la deli-
mitacidn municipal del estado de Jalisco, es ¢l emprendido por
el gobernador Romero de Velasco, que publico en el peridico
oficial del estado de Jalisco una serie de planos de conurbacidn
y de planos parciales de urbanizacién. En €l se establecen limites
municipales de una parte de los municipios de Jalisco.

Pero la pregunta sigue sin contestar. LPor qué en Jalisco
existen 124 municipios y no 2000 o 207 icudl es la razin de que
el estado de Jalisco se haya dividido en 124 porciones y no en
menos o en mis? Parece ser que responde a un asentamiento
natural que se fuec dando conforme pasaba el tiempo, y los le-
gisladores para no meterse en mayores problemas los fueron re-
conociendo. Toda la ley orgdnica municipal establecié requisitos
para que una determinada porcién del estado de Jalisco pueda
declararse municipio; establecié que por lo menos deberia tener
20 mil habitantes, debe ser autosuficiente, debe tener los servi-
cios minimos; entonces puede, por declaratoria del Congreso,
tener la categoria de municipio.

Pero si nosotros ahora hacemos un recorrido por las muni-
cipalidades de Jalisco, dados los fenémenos migratorios y las cri-
sis econdmicas recurrentes de nuestro pais, nos vamos a enterar
de que muchos municipios ya no tienen el minimo de habitantes,
de que no son autosuficientes para prestar los servicios requeri-
dos por la ley, y que formalmente, no debieran ser municipios.

Siguen otras interrogantes. No tenemos una definicién juri-
dica en la constitucion de la esencia que capture el ser municipal.
Pienso que una de las maneras en que esto podria resolverse,
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tal vex, serfa expidiendo una ley reglamentaria del articulo 115
de la constitucidn federal, que sirviera de modelo a todos los
municipios del pais. Esta idea pudiera ser fuertemente comba-
tida porque invadiria la competencia de los estados, pues en este
momento la configuracion del articulo 115 constitucional otorga
a las legislaturas locales la facultad de reglamentar este articulo
directamente sin necesidad de una ley constitucional. Pero en
un municipio tenemos los problemas o fenémenos que ya con-
taba el licenciado Limén. Un municipio consta de territorio, de
poblacién, y de gobierno municipal; no podemos legislar petri-
ficando el fenémeno de la poblacion, por los fendmenos migra-
torios. Ni siquiera hemos resuelto el problema del gobierno mu-
nicipal.

En el siglo pasado en nuesira legislacion adoptamos la tesis
de Montesquicu: el poder se divide en tres, y hemos seguido
repitiendo que para evitar la arbitrariedad y establecer la vigi-
lancia, el poder debe dividirse en ejecutivo, legislativo, y judicial.
Nunca, nuestros legisladores han querido ir mis alld, a pesar de
gue ¢n ¢l moderno derecho constitucional se han identificado la
existencia de mds poderes; {porqué no es sano que existan tres
poderes? La naturaleza juridica de los fendmenos modernos im-
plican la existencia de més poderes de los tres tradicionales que
nosotros hemos aceptado. Y en ¢l municipio, ni siguiera se dan
los tres; en ¢l municipio se habla de un modelo que no estd
completamente configurado en la ley.

De un gobierno en el que existe un poder ejecutivo y una
especie sub-desarrollada de poder legislativo, y en donde no exis-
te el poder judicial. Esta ambigiedad en la configuracion de las
instancias del gobierno municipal, ha dado lugar a fenémenos
muy curiosos, Jalisco ha sido uno de los estados, que se preocupo
primero que los demds en legislar en asuntos municipales. He-
mos tenido ya varias leyes orgdnicas municipales, pero no hemos
terminado de resolver el problema.

Al principio, después de que se termind con los cacicazgos,
que establecian las estructuras politicas anteriores a la revolu-
ciém, nuestras regiones provinciales jaliscienses, por decirlo de
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alguna manera, estaban gobernadas por un jefe politico —estoy
hablando de las estructuras politicas en el porfiriato, que dieron
lugar a los fenémenos de los cacicazgos—- eso provoco, entre otras
cosas, la revolucién mexicana y dio lugar a muchas luchas, En
Jalisco, ¢l fendmeno del cacicazgo siguié vigente durante toda
la primera mitad del siglo XX; no fue sino hasta los afos 6{0’s
cuando empiezan a terminarse los cacicazgos, entendidos éstos
en la configuracién que tenian anteriormente y de lo cual nuestra
literatura ha petrificado también como elementos folcléricos a
los caciques que era un senor duefo de vidas y haciendas y que
violaba los derechos humanos y hacia toda clase de arbitrarie-
dades. No digo todo esto con mala fe, sino que el hecho de
petrificar una imagen, nos ha impedido investigar més a fondo
la problemdtica municipal.

Después de la década de los 60’s se empieza a elaborar la
legislacién municipal. En un principio se elegian regidores que
a su vez cllos, en la primera sesion de cabildo, elegian a un
presidente municipal, que duraba un afo. Al primero de encro
del siguiente afno los regidores volvian a elegir a un presidente
municipal, que normalmente era el mismo que habian elegido
la vez primera. Esto provocé muchos problemas, porque a veces
los mumnicipios, sobretodo los pueblos pequeiios, donde nadie es
profeta en su tierra, y donde toda la gente se conoce, hacia que
los regidores y el presidente municipal se pelearan y al afio si-
guiente ya no elegian de presidente municipal al mismo que ha-
bia iniciado, sino que elegian a otro; ¥ una administracién que
apenas empezaba a tomar vuclo en el primer afio de gobierno,
cambiaba y esto produjo una intranquilidad politica y una insa-
tisfaccién administrativa, tan alarmante que el legislador optd
por reformar la ley orgénica municipal, la ley electoral para lle-
gar a la figura que tenemos ahora, en que el elector, el ciuda-
dano, elige una planilla, y en esa planilla ya viene configurado
un presidente municipal que va a ser el titular del poder ejecu-
tivo y un vicepresidente que tiene funciones muy pocas y ambi-
guas, y un cuerpo de regidores que no ticnen una funcién per-
fectamente definida en la ley y que origina muchos otros
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problemas. Porque, para que esa planilla de entusiastas ciuda-
danos colaboren en ¢l gobierno municipal, la ley o el legislador
tuvo la ocurrencia de establecer un inventario de comisiones
para que tengan algo que hacer los sefiores regidores y colaboren
con ¢l gobierno de la ciudad. Pero no tienen funciones ejecuti-
vas. El Gnico funcionario facultado para ejercer el poder ejecu-
tivo es el presidente municipal, ningin otro. Los sefiores regi-
dores siempre estin siendo desaprovechados y desbordan su
funcion, de tal manera que el regidor de obras piblicas piensa
que ¢s una especie de gabinete y que si es el presidente de la
comisién de obras publicas a él le corresponde esa cartera y va
y se mete con todas las obras piblicas que haga el municipio y
al rato se pelea con el presidente municipal y empiezan los con-
flictos.

Si ustedes tuvieran la oportunidad de estar atentos a la vida
municipal, resulta que de 124 municipios que tiene el estado, en
mds de la mitad de ellos, andan los regidores peleando con ¢l
presidente municipal, porque o los regidores quieren excederse
en sus funciones y meterse en funciones ejecutivas 6 el presi-
dente municipal pasa por encima de los regidores.

En ¢l fondo de todo esto, en mi opinidn, lo que falta es una
correcta y clara delimitacion de funciones. Cuando menos en los
tres poderes tradicionales. Cuando menos, debiera delimitarse
exactamente ¢l poder ejecutivo del poder legislativo y el poder
judicial.

Pero hay otras muchas figuras que no han sido desarrolladas.
La constitucion roménticamente establece que los municipios
manejardn libremente su hacienda, pero las legislaturas locales
revisardn, dicen, los gastos en la cuenta publica a través de las
legislaturas locales. La posicin es revisar, pero en nuestras leyes
se establece que a un ayuntamiento que no le aprucban la cuenta
piblica la legislatura le puede fincar responsabilidades, En nues-
tro derecho constitucional se dice que la federacién actde por
facultades expresas y ese principio sigue en toda la legislacion
juridica mexicana. Nadie, ninguna autoridad, puede hacer mis
de lo que expresamente le concede la ley. Sin embargo, por
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ejemplo, en la revision de la cuenta pablica, las legislaturas no
revisan; revisar quiere decir volver a ver. Las legislaturas aprue-
ban, establecen un principio de autoridad, esto evidentemente
tiene una gran parte de salud pablica, porque de no ser asi, sino
tiene ningin freno, hay muchos ayuntamientos que todavia no
tienen la madurez suficiente para ¢jercer el gasto piblico, y en-
tonces si no tuviera el acicate de que el congreso, a través de la
Contaduria Mayor de Hacienda, estd vigilando, tendrian un des-
orden total en sus finanzas municipales; y por otro lado, es una
intervencion en la vida de un municipio.

La constitucion establece un inventario sobre cuales son los
servicios minimos que debe prestar un municipio. Y también es-
tablece cudles son los ingresos minimos de que debe gozar. Por-
que no se le puede pedir a nadie dar aquello que no tiene. Los
municipios mexicanos, desde la constitucion de 1917, de toda la
vida, hasta 1982, no tuvieron sefalados sus fuentes de ingresos,
Por eso el municipio vivia sumido en la desesperacién y en la
mugre —como algin politélogo jalisciense muy destacado los ca-
racterizd. No fue sino hasta la administracién de Miguel de la
Madrid, cuando se impulsé una serie de reformas a la constitu-
cion para establecer ingresos minimos a los municipios. Enton-
ces, los municipios pueden cobrar algunos impuestos, y ademis
tienen derecho a las participaciones federales y estatales. Pero
csto ha dado lugar a que la federacion centre el ingreso, en mis
de un 80% de los recursos, no sélo de los municipios sino de
las entidades del pais, y reparta y regrese a las entidades y mu-
nicipios todos ellos: 32 entidades y 2300 municipios, aproxima-
damente, el 17% de los ingresos.

Eso da razones para que un municipio reciba esto y no aque-
llo. El sentido comin nos dirfa que si un municipio tiene mil
habitantes y todos aportan 100 pesos cada uno para el gasto
piiblico aportan, por decir una cifra arbitraria, 100 mil pesos, de
esos 100 mil pesos, por lo menos la mitad deberia quedarse para
los servicios municipales y la otra mitad, una parte para la fe-
deracioén y otra para la entidad federativa a la cual pertenece
ese municipio. Sin embargo, nuestras finanzas piblicas son exac-
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tamente al revés, en lugar de distribuirse el ingreso ahi donde
nace, que es el municipio, en lugar de hacerse de abajo para
arriba, se hace al contrario, de arriba para abajo. La federacion
recauda todo y después de recaudarlo se queda con més del 80%
y lo que sobra se lo reparte a las entidades, que a su vez, esta-
blecen una lista de participaciones para repartirlo a los munici-
pios; esto da lugar a fendmenos de injusticia profunda. Porque
puede decir un municipio, si yo aporto 100 millones y me de-
vuelves tres o uno, ¥ a este municipio que no aporta nada, le
devuelves mucho, por qué le estis dando un tratamiento privi-
legiado a €l y no a nosotros. Aqui, evidentemente, actia el prin-
cipio de subsidiaridad, el estado de Oaxaca tiene 540 municipios
y la mayoria de ellos son indigenas, o el estado de Hidalgo o de
Tlaxcala, tienen que recibir el apoyo solidario de todos los me-
xicanos a través del principio de subsidiaridad.

Lo que quiero establecer es, que cn la constitucion federal
y en las constituciones de los estados, no estd perfectamente de-
limitada la figura de la participacion en los ingresos. Ese fend-
meno toral no ha sido atacado nunca porque provocaria, desde
luego, una crisis, o por lo menos una sacudida que habria de
reorientar nuestras instituciones pioblicas.

Realmente ¢l municipio es una extension de la familia, el
municipio deberia, en teoria, prestar todos los servicios inhe-
rentes a la vida ordinaria de una familia. Una familia necesita
vivienda, transportarse, agua, alumbrado, seguridad, panteones,
jardines, plazas, educacidn. Todos estos servicios basicos, debiera
prestarlos el municipio, pero para poderlos prestar, también de-
beria tener los elementos econémicos, juridicos y materiales ne-
cesarios para hacerse cargo de esos servicios.

En el mismo gobierno estamos viviendo una etapa en que
estamos accediendo todos a la mayoria de edad, y esta mayoria
de edad, implica que cada quien, ¢n la medida de lo posible, se
baste por si mismo, la mayoria de edad politica de las institu-
ciones piiblicas también debe tener ese mismo tipo de repercu-
siones, Para que Ias instituciones publicas sc basten por si mis-
mas, en primer lugar, deben hacer evidente el principio, por una
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parte, de la federalizacion, por otro, de la descentralizacién, y
no confundir la federalizacién con la descentralizacion, que son
fendmenos diferentes; y darle vida finalmente a esa figura que,
roménticamente, todas las constituciones han exaltado que es el
municipio la base de las instituciones politicas del pais y la tnica
de la que menos ha sido delineada, tanto juridica como politi-
camente.

Intervencion de Pedro Vargas Avalos®

A grandes rasgos, el rubro de la desigualdad municipal nos invita
a reflexionar sobre diferentes facetas, de las couales nos encon-
tramos con que, en efecto, en todas y cada una de ellas, la regla
comiin es la desigualdad y siempre a cargo del municipio, externa
o internamente. En nuestro pais, constituido formalmente como
una republica federal, existen tres 6rdenes de gobierno, mismos
que en su ambito de competencia se considera que tiene facul-
tades exclusivas, lo que les daria, en ¢l papel al menos, una re-
lativa igualdad, pero que a la luz de los hechos, y aun en muchas
ocasiones del derecho, no es cierte. En efecto, si bien los estados
son las partes integrantes de la federacion, misma que surge de
la voluntad de dichas entidades, el municipio no se asoci6 libre-
mente a la entidad federada, No es parte de la federacidn sino
una figura para organizar la vida politica.

Los municipios no tienen una constitucion politica como la-
les. Y sus competencias se fijan en la constitucién federal, fede-
racion de la que no son parte orgdnica, sino meramente organi-
zativa, Una propuesta que hemos hecho en otros foros es la de
formular una Carta Orgéinica de cada municipio que le de fun-
damento politico-juridico a su exisiencia.

En ¢l estado actual de cosas el municipio no es libre en lo
politico_ pues queda supeditado primero al estado y luego a la
federacidn, pues no tiene una base juridica propia. Y sin embar-

5 Laimervencion del licenciado Vargas no quedé cabalmente grabada. Se reproduce
a partir de notas del relator de la sesion y puede no coincidir con In expresitn del
licenciado.
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go, si es una realidad politica donde la participacion ciudadana
se desarrolla y se justifica, Por eso, si hubiera una Carta orginica
municipal seria posible pensar, por ejemplo, en partidos politicos
municipales o asociaciones politicas circunscritas al municipio.

Otro ejemplo de dependencia ha sido la tradicional unidn
en una persona de las figuras de Secretario y Sindico. A este
ultimo le corresponde una tarea muy importante pues €s quien
vela por los intereses del municipio v actualmente la Ley orgé-
nica municipal no le otorga una funcion clara y permite que la
funcion recaiga en ¢l Secretario que es una figura administrativa
neta.

Convendria, para atender a corregir las consecuencias de la
desigualdad municipal, pensar en valorar mejor las funciones del
Sindico y la forma de nombrarlo.

Municipios con una Carta Organica propia que les de inde-
pendencia politica, y pueda consagrar el principio de la partici-
pacién ciudadana en las formas de gobierno municipal. Partidos
y asociaciones politicas municipales para apuntalar ¢l ejercicio
de la democracia en ¢l municipio v no depender de los partidos
nacionales casi nunca intercsados en los municipios; y la mejor
valoracidn de la figura del Sindico, mucho contribuirfan a corre-
gir las desigualdades y asimetrias de los municipios.

Intervenciones de los participantes

Armando Arévalo

Platicando con una persona versada en cuestiones legales me
decia —mira, este dictamen es solamente para ese ayuntamiento,
no ¢s para todos los ayuntamientos de ese estado. Ahi se estd
viendo claramente una muestra de injusticia hacia los ayunta-
mientos del estado de Tamaulipas.

Juan Pablo Guerrero

En esta mesa de alguna forma estamos reproduciendo parte de
los dilemas que el tema en general del federalismo, y en parti-
cular del fortalecimiento municipal; me refiero particularmente
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al hecho de que teniendo un tema sobre el que nos quisiéramos
centrar, el de la desigualdad municipal, hemos estado hablando
de todos los temas que supuestamente nos van a estar ocupando
a lo largo del dia, y muy ficilmente surge ¢l tema de la mala
distribucién de los ingresos a nivel federal.

Esta critica es porque tengo una propuesta concreta para
€sla mesa y una propuesta concreta para todo el didlogo sobre
el federalismo a nivel nacional. Es la siguiente: Uno de los pri-
meros problemas es una agenda de discusidn sobre los problemas
del federalismo. Por ejemplo, el problema de la constitucion po-
litica del municipio. El municipio es una entidad donde hay un
gobierno colegiado, donde no queda muy claro que las decisio-
nes ejecutivas correspondan dnicamente al presidente municipal,
y no queda muy claro que el cuerpo legislativo lo sea realmente.
Pensar si se requiere otra constitucién politica del municipio,
debe estar sobre la mesa, aunque no pueda resolverse, por de-
cirlo en los términos del tiempo politico en México, antes de un
sexenio.

Antes estarian los temas, es una opinién personal, de la dis-
tribucidn de los ingresos a nivel nacional, que de hecho ya se
estd discutiendo; el de la reglamentacién del articulo 115, que
especifique mds claramente las atribuciones de los municipios,
que por cierto es una propuesta del ejecutivo federal a través
de la oficina de asesoria sobre federalismo al presidente.

Otro de los temas, que viene antes de discutir cual debe ser
la nueva constitucion politica de los municipios es sin duda, el
de la capacitacion de las administraciones municipales y el de
la identificacidn de estas diferencias que hay a nivel nacional
entre unos municipios y otros. Hay municipios que podrian asu-
mir muchas mds responsabilidades, pero hay otros que requieren
para su supervivencia del apoyo del estado y de la federacion.

Trato de proponer que identifiguemos con respecto al papel
del municipio en el desarrollo general de la nacién, particular-
mente a su papel en el federalismo, cudles son los temas que
deben discutirse hoy, cudles en el mediano plazo y después los
de largo plazo.
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El problema de la diversidad es un buen comienzo, porque
constantemente nos enfrentamos a las particularidades en las ex-
periencias que comparten los presidentes y funcionarios munici-
pales, pero que dificilmente pueden extrapolarse a la mayoria
de los municipios del pais. Municipios que tengan mas de 50 mil
habitantes en México hay cerca de 300; podemos suponer con
reservas, que éstos municipios, el 129% de los municipios del pais,
estdn en capacidad realmente de asumir un papel mucho més
importante en desarrollo local.

La reserva es la siguiente: hay municipios que tienen mis
de 50 mil habitantes pero ticnen grados de marginacion tan ele-
vados y su poblacidn estd tan dispersa, no tienen realmente un
centro urbano importante, que también ahi se dificulta que cl
municipio pueda o tenga la capacidad administrativa de asimilar
mayores responsabilidades.

Bueno, si pensamos en que son, mds o menos, 300 munici-
pios y que ahi se asienta més del 60% de la poblacion del pais,
contando la ciudad de México, y sus 16 delegaciones, como mu-
nicipios, estamos hablando de una masa de poblacidn bastante
considerable, y podemos preguntarnos si para esos municipios
habria que tener cierto tipo de legislacion especifica.

Esa ¢s la primera pregunta que nos hacemos aqui, si la ley
debe continuar como es, general; o debe haber leyes particulares
para hacerle frente a los diferentes municipios; o la otra, la ley
debe ser tan general y tan flexible que permita a todos, més o
menos, adecuarse conforme sus realidades. Este es el principio
legal que nos rige en este momento: la ley es general y beneficia,
en alguna medida a todos, segin se maneje.

Es una discusién muy compleja, porque el que haya muni-
cipios con condiciones especificas crea, por principio, desigual-
dad.

Alonso Lujambio, postula que deberia haber, para ese tipo
de municipios, reeleccion inmediata. La reeleccion inmediata ga-
rantiza, por lo menos, supuestamente cierta continuidad. Si exis-
tiera hace posible que ¢l gobierno municipal someta a sus ha-
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bitantes la posibilidad de refrendar sus acciones, si estas fueron
buenas y por lo tanto de continuarlas.

Una de las quejas principales de los presidentes municipales
¢s que en tres afos no da tiempo. Es una posibilidad: que hu-
biera reeleccién para cierto tipo de municipios. Obviamente, la
reeleccién inmediata también tiene efectos perversos. Habria
que discutir cudles son y si vale la pena correr los riesgos.

Otra posibilidad, propuesta por la oficina que asesora al pre-
sidente es ampliar ¢l periodo municipal; en lugar de 3 que sean
6 anos.

Otra propuesta es desfasar los tiempos electorales del go-
bierno estatal y el de los municipios para darle autonomia “tem-
poral” a los municipios; que los presidentes municipales no en-
tren con ¢l gobernador para que no le deban el puesto al
gobernador.

Hay muchas propuestas que ticnen que ver especificamente
con el tema de la desigualdad municipal y conviene revisarlas y
discutirlas.

Gildardo Gomez Veronica

En este coloquio debemos identificar cudl es la problemitica mu-
nicipal para hacer propuestas. Si resumo todo lo que dije antes,
en primer lugar, hace falta una definicién juridica del municipio;
en segundo lugar, hace falta una definicién de limites municipa-
les; en tercer lugar, hace falta una definicién econdmica del mu-
nicipio. Pedro Vargas hacia ver la necesidad de una definicidn
de las estructuras politicas municipales.

Evidentemente, mientras no exista una reforma del estado
federal, todo esto no es mds que un ejercicio académico, que no
va a tener viabilidad fictica. En este momento en Jalisco estamos
en el proceso de elaborar una reforma del estado de Jalisco, la
cual necesariamente tiene que tener grandes limitaciones porgue
estamos iInmersos ¢n un esquema federal.

Para lograr una reforma real, debiera hacerse un consenso
nacional de que necesitamos una revision general de la consti-
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tucién, probablemente una nueva constitucién. Tenemos que re-
disefar los tres poderes y a lo mejor aumentar otros poderes.

Sin embargo en este tipo de asuntos la experiencia hasta
ahora es que siempre empezamos de arriba para abajo; siempre
es ¢l presidente de la repiblica, o la secretaria de gobernacion,
las que plantean las reformas. Y hasta la fecha, en lo que tene-
mos de existencia en este pais no ha funcionado.

Debe el pueblo rescatar su tedrica soberania y plantear la
reforma de abajo para arriba como una manera, en mi opinidn
realmente viable, de cambiar las estructuras politicas juridicas y
econdmicas de este pais.

Guillermo Diaz

Alcanzar el desarrollo sustentable, sostenible, alternative, como
se le quiera llamar, me parece que lo fundamental estd en una
afirmacion gue hacia hace rato Gildardo Gémez Verfnica: fe-
deralismo no es lo mismo que descentralizacidn.

Si coincidimos en ¢l punto de que realmente lo local, el 4m-
bito municipal, e¢s ¢l sustento de la organizacién econdmica-po-
litica-social del pais, esto significa de alguna manera que de ahi
debe partir todo lo demds. Significaria para mi punto de vista
el reconocimiento a la desigualdad, claramente, en términos le-
gales y juridicos; no para mantener esta desigualdad, sino para
buscar los mecanismos de atenuacion, de reversion, de equilibrio
ante esta desigualdad.

Segundo. Habria que reconocer la libertad politica de los
municipios, tanto en materia de participacién social como de
participacién politica. Es totalmente viable la posibilidad de que
puedan existir entidades politicas de cardcter local y entidades
sociales que favorezcan la participacion ciudadana amplia. Y
esto de alguna manera se convierta, como estd sucediendo cn
algunos casos, en la base también del desarrollo local y regional.

Junto con esta libertad politica asumida juridicamente, a tra-
vés de una serie de disposiciones legales, considero que habria
que impulsar una libertad hacendaria a nivel municipal. El im-
pulso a la libertad real hacendaria, la posibilidad de que los go-
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biernos locales puedan impulsar algunas politicas de tributacién
importantes para esos municipios; y, finalmente, el estableci-
miento de mecanismos de subsidiariedad para la atenuacion de
las desigualdades reales, existentes.

Pedro Vargas

La reforma para lograr ¢l auténtico federalismo habri de venir
de las entidades y no como una derivacion del centro o de la
federacion. Se ha demostrado historicamente que las reformas
desde el centro son ordinariamente reformas “gatopardianas™
“todo revuelve y todo queda igual”; y no cambia mucho el pa-
norama.

Esta disposicidn, estas frases son las que en la prictica se
deberian tomar. Los municipios y los ciudadanos que somos ha-
bitantes de los municipios hay que preocuparnos por propugnar
porque realmente se lleven a cabo los planteamientos aqui dis-
cutidos. En este momento pueden ser ejercicios académicos,
pero no estin destinados a quedarse ahi, sino a fructificar como
verdaderas férmulas llevadas a la prictica; y eso nos concierne
4 nosotros,
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2. POLITICAS PUBLICAS
y Y POLITICA SOCIAL MUNICIPAL

Invitados para abrir el tema
Rafael Ruiz Martinez!
Jorge Diez de Sollano?®

Arture Franco Lozano?

Alicia Ziccardi*

Intervencion de Arture Franco

El tema de ahora es la politica piblica y la politica social. Voy
a hablar, en general, de politicas piblicas hasta donde mi enten-
der da. No conozco mucho el tema.

Las politicas tiene que materializarse en un dmbito mis que
nada cualitativo, esa es la idea. Las politicas no las puedes medir,
los resultados serian metas de alguna manera; pero la politica
es una intencion, es algo que nos va a llevar a pensar que ¢s lo
deseable y las politicas en ese sentido, (desde mi punto de vista),
tienen su origen desde el sistema de competencias constitucio-
nales de los tres dmbitos de gobierno.

Creo firmemente gue ¢l poder piblico en México, por co-
modidad y eficacia administrativa estd completo en la constitu-
cién; la base juridica para tres 4mbitos, y muy claros; gobierno
federal, todas las competencias en todo, contemplado en los ar-
ticulos 25, 26, 27 y 28 constitucionales. El 124, que dice “todo
aquello en lo que los funcionarios federales no tengan compe-
tencia, serd competencia de los estados”™; y el 115 a partir de
1983, le da al municipio una gran cantidad de facultades que,

Presidente municipal de Ciudad Guzmin.

Director del Coplade en el estado de Jalisco,

Presidente del Instituto de Administracidn Piblica del Estado de Jalisco AC.
Investigadora del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM.

o N
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hasta ahora, (desde mi punto de vista) es la piedra angular del
conocimiento, la falta de este conocimiento es la que mantiene
sumido al municipio en el atraso fundamentalmente.

Hace dos mil afios, en un pasaje del Evangelio, Jesugristo
dijo —la verdad nos hard libres. Pienso que de veras, nadie puede
ser libre si no tiene conocimiento, ¥ el conocimiento de los mu-
nicipios no se ha desarrollado.

He estado en muchos foros, estuve muy cerca en los trabajos
de la reforma y durante 11 afios, de alguna manera, ejerci poder
en ¢l dmbito municipal ¥y me doy cuenta que si uno sabe uno
resuelve, v si uno no sabe, pues qué hace el inexperto. El inex-
perto no llega a ningin lado, porque i siquiera tienen un mapa,
ni sabe el rumbo, ni siquiera puede pensar como va su camino,
no puede planear ademds.

Las politicas pablicas creo que también estdn definidas para
cada dmbito de gobierno en la constitucién. También es impor-
tante en ¢l disefio de las politicas piblicas todo el sistema de
plancacién. Y el sistema de plancacién en México, si observa-
mos, las politicas piblicas se disefian exactamente a través del
plan nacional de desarrollo, que es ¢l dnico que se da a conocer
normalmente.

En muchos estados no quieren planificar. Los gobernadores
lo dicen muy claramente: planificar es atarme; para mi, el estilo
personal de gobernar del que hablaba Cosio Villegas no va a
funcionar y yo soy el que necesito las luces. La planeacion no
la utilizan. No es que la planeacién no sirva.

Los altefios de alrededor de Arandas han hecho que un lugar
semiseco, semidrido, sea el principal productor de leche, huevo,
aves y carne de porcino entre otros; con esto, coloca a Jalisco
en el primer lugar como productor de todos estos alimentos;
donde no hay agua, donde las precipitaciones andan sobre los
500 milimetros o menos.

Su situacién es terrible, pero nacieron para trabajar, no les
importa otra cosa mds que trabajar como locos, donde ni siquicra
las politicas de financiamiento de desarrollo tuvieron que ver.
No tenian el soporte necesario para que los recursos federales
estuvieran garantizados del alcance que pudicran tener en pro-
yectos de inversion.
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Hace 35 o 40 afios cra la principal zona aportadora de in-
migrantes hacia ¢l sur de los Estados Unidos. Empezaron a man-
dar délares, esos dolares fueron invertidos y sumados a sus. co-
nocimientos de la tecnologia estadounidense lograron hacer mis
eficiente la produccion de estos alimentos.

Inclusive ese fue uno de sus problemas con el impacto que
se dio en ¢l ‘94, que tenian sumamente dolarizadas sus unidades
de produccidn, incluso las formulaciones de alimentos estaban
casi en dolares. Entonces esto les di6 un golpe.

El habitante tiene que ver muchisimo, desde mi punto de
vista, en lo que impulsa ¢l desarrollo regional, que finalmente
es lo que puede salvar a los municipios, no tanto sus finanzas,
porque esas nunca las va a dar el gobierno federal; y ¢l sistema
de coordinacion fiscal siempre ha sido excesivamente centraliza-
dor.

Asi lo pensaba ¢l padre del sistema fiscal en México, lo digo
porque platiqué con ¢l abundantemente durante un buen tiem-
po, ¥ no podia concebir mds que la centralizacidn, Decia que,
entonces, ¢l gobierno federal donde quedaba. En ese sentido las
politicas piblicas tienen asi su génesis.

Pienso que sf es importante entender que las politicas pi-
blicas van a materializarse a través de los procesos de gestidn.
Y, iqué es la gestion piblica? no es andar haciendo trimites
ante otras instancias de gobierno porque eso ¢s, de alguna ma-
nera y en varias ocasiones, pérdida de tiempo. Cuando se esta-
blece qué es la gestion, yo considero que es equivalente a alguna
ley importante a la administracién pdblica y ésta por definicién
es el gobierno actuando, es el ejercicio del poder finalmente y
ése se realiza dia con dia, minuto con minuto, cuando menos en
¢l dmbito municipal, porque estoy convencido que los presiden-
tes municipales son como alcohdlicos por 24 horas cada dia, no
pueden desatender su municipio, pero les critican a los que salen
de viaje.

El poder piblico se da con la gestién y las politicas piblicas
que son aspiraciones ¢ intenciones rectoras; se materializan a
través de la gestién, pero deben ser muy flexibles, porque esa
es una de las caracteristicas y se nos olvida. Se establece una
politica, y la politica se establece después como norma y no pue-
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de ser norma, la politica debe ser la envoltura de la norma y
debe, como caracteristica basica, tener flexibilidad. Después, la
gestion a nivel municipal es la mis compleja, porque se debe
saber administracién o gestién piblica federal, para saber como
nos conectamos también con el estado. Ademds tenemos que
saber la gestién pablica municipal y por ahi se hablaba que si
tres anos o si seis anos son suficientes para que aprendas gestion
ptiblica en los tres dmbitos del gobierno, yo creo que ni quince
afios son suficientes. Yo pienso que no va por el lado de la re-
eleccion, sino por el lado del desarrollo del conocimiento y de
un proceso intenso, un compromiso nacional de capacitacién y
lo insisto, este compromiso nacional de capacitacidn solamente
serd posible por un impulso del presidente de la repiblica (en
nuestro esquema politico de gobierno) en el que él se compro-
meta. Miguel de la Madrid se quiso comprometer pero lo aga-
rraron a mitad de camino ¢n una situacién muy dificil.

La situacion no es mejor ahora, pero creo que el presidente
Zedillo tiene muy buenas intenciones de realmente materializar
el federalismo. Y solamente a través de estos impulsos que son
expresiones de la gestidn piblica es como podria materializarse
la politica piblica de desarrollar a los municipios o de impulsar
el federalismo.

Todo esto es muy complejo, tiene que ver con ¢l echar a
andar y sostener la marcha del ejercicio de los cuadros de po-
deres del estado y finalmente, las politicas pablicas tendrian que
entenderse en ¢l consenso de la poblacion; tendrian que ser ra-
zonables completamente y satisfacer necesidades muy especifi-
cas.

Mientras eso no suceda, la gestion piblica no estd aterrizada.
Entre los cuestionamientos se dice, la descentralizacion de la
federacién no tiene sentido cuando te etiqueta tanto, pero no
podemos cambiarlo porque son competencias federales, no po-
demos cambiar recursos que vienen a educacién porque son re-
cursos federales; y si volvemos otra vez al dmbito de competen-
cias, el gobierno federal debe atender esos servicios o salud o
educacion, infraestructura social, o caminos, etc.; le corresponde
# los municipios lo que dice la fraccion tercera del 115, los puros
servicios pablicos municipales. Si el gobierno federal no le da
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para sus servicios piblicos municipales, le da para los servicios
que €l tiene competencia y compromiso constitucional, por lo
tanto vienen etiquetados, pero de alguna manera son procesos
de inversién que van a generar efectos secundarios que van a
multiplicar ¢l proceso econdmico de la region donde se implan-
ten; ahi no podemos.

Siento que los presidentes municipales estdn equivocados,
desconocen que el gobierno federal no puede gastar en algo que
no es su competencia, por lo tanto, por ¢so vienen etiquetados
los recursos y es correcto, si no cambiamos este documento, o
bien, que dijera el gobierno federal cudntos recursos les van a
dar para gastarlos segin sus prioridades, pero no en lo que sean
mis competencias, que seria muy diferente esa politica guberna-
mental o politica piablica, pues creo que es cuestion de enfoque
y de que estemos a los términos juridicos.

Sin embargo, la gestion piblica y las politicas pablicas, cuan-
do se aplican a través de la gestibn no podrin tener impacto
sino se busca o no se prevee el alcance politico.

Para mi, lo politico estd por encima de todas las técnicas de
lo juridico, de lo econdmico, de lo financiero, de todo, porque
lo que se trata para legitimar un gobierno finalmente, es lo que
produce las correctas politicas y correctamente aplicadas produ-
cen legitimidad en un gobierno, y esa legitimidad se traduce en
beneficio de los habitantes.

Si el habitante no estd satisfecho, entonces aquellas politicas
piblicas v toda la gestion que se hizo y los recursos que s¢ gas-
taron tienden a ser menos eficaces. Por encima de todo tiene
que estar lo politico.

Ciertamente hay que hacer algunos ajustes y alguna revisién
a la Constitucion, pero de fondo y sobre todo, crear los meca-
nismos, ¢l derecho adjetivo a desarrollarlo para que aquello que
estd contemplado en nuestra constitucién realmente sea claro el
procedimiento que hay que seguir. De ahi que, por ejemplo, Pe-
dro Vargas ha insistido en que se haga una carta municipal, por
ejemplo; y bien que se diga que ¢l presidente Zedillo ya se com-
prometié a realizar una iniciativa de ley que sea una ley regla-
mentaria del 115, Es la necesidad que estamos viviendo.
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Por encima de las leyes, por encima de aspectos econdmicos,
estd la politica, qué siente la gente, como opina la gente de su
gobierno,

Vivimos en un pais en crisis, pero méis que crisis econdmica,
tenemos crisis de orientacién, desde mi punto de vista, estamos
desorientados, perdidos, la gente no necesariamente le resuelve
uno los problemas en el ejercicio del poder, pero si un presidente
municipal anda con la gente sin resolverle sus problemas, llo-
rando con ellos en sus problemas, con eso tienen.

Dicen que los habitantes de Cihuatlin estdn muy molestos
con ¢l presidente (dada su situacién de lesiones al medio fisico
por el huracdn), cuando vino a inaugurar un hotel por ahi, a unos
cuantos kildmetros, no fue bueno para ir a Cihuatlin. El presi-
dente con su visita a Cihuatlin, no hubiera resuelto ¢l problema
de la poblacion, pero si hubiera alentado mucho a los habitantes.

Otra de las cosas que creo que hace falta investigar en este
pais, es a los habitantes. Si lo vemos desde el punto de vista
econdmico, como economista, el gobierno es la oferta de solu-
ciones de servicios de ejercicio del poder, pero ¢l consumidor es
el habitante comin, somos todos, ¥ yo en todo lo que he incur-
sionado en 30 afios que he estado trabajando en el sector pabli-
co, nunca he visto un libro, cuando menos en espafiol (porque
no sé otro idioma), que hable de las investigaciones, de la UNAM
o de la U. de G., o los mds prestigiados centros de estudios
realicen sobre el habitante, sobre el mexicano. Hubo una socie-
dad socioanalitica mexicana en los afios 60's ¥ no s€ que fin tuvo,
pero le perdi la pista.

Si uno sabe como es el habitante, uno puede gobernar a
muchos habitantes y el que ficilmente se da cuenta de esto es
el que ha sido alguna vez presidente municipal. Dos colonias
diferentes, aun cuando estén una al lado de otra, o inclusive a
nivel de calles, los habitantes reaccionan diferente y repito, no
necesariamente es resolverles sus problemas. Ellos coadyuvan
mucho a su solucion cuando solamente sienten el respaldo ofi-
cial, el respaldo de su autoridad.

Creo que hay que desarrollar el pais y el federalismo aten-
diendo mds a lo local y que scan procesos eminentemente in-
ductivos, como dijo Gildardo, de abajo hacia arriba. Asi lo dice
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la teoria y la practica de la planeacién; utiliza el método deduc-
tivo, plan nacional de desarrollo, planes estatales; y los planes
municipales son ¢l proceso inductivo.

Intervencion de Ralael Rios Martinez

Para nosotros queda bien claro que en las politicas pablicas se
alia un conjunto de acciones encaminadas a la consecucion del
bien pablico, del bien comin, todo aquello que desde el imbito
municipal lo vamos a actuar en funciones, en camino precisa-
mente de mantener ese bienestar para todos.

Estamos hablando eminentemente de personas, de seres hu-
manos, y cudl es la concepeidn de ser humano que tenemos para
precisamente llevar esas acciones encaminadas al bien de los se-
res humanos.

Un ser humano es un ser eminentemente trascendente, in-
tegrado por un cuerpo material y un alma espiritual o como se
le quiera denominar, independientemente de creencias religiosas
¥ que, por lo tanto, este ser complejo tiene caracteristicas y ne-
cesidades de satisfactores integrales tanto cn lo material como
en lo no material y por esto no podemos pensar que las politicas
ptblicas sociales de un municipio Gnicamente vayan encamina-
das a la administracién pidblica, a la infraestructura, a la admi-
nistracién de los recursos, a la infraestructura urbana, a la pres-
tacién de los scrvicios publicos, cono lo define la constitucion.

Un gobierno y un municipio tienen como parte fundamental
ser un catalizador de una sana convivencia humana, y ésta con-
vivencia entendida desde un punto de vista en donde se cree un
ambiente, como deciamos, (dentro del municipio y dentro de esa
gran familia que hace ¢l municipio) un ambiente que posibilite
en primer lugar la fraternidad entre todos los seres que habita-
mos ¢l municipio y la solidaridad para podernos ayudar.

En el momento en que nosotros llegamos a lo profundo del
ser y abrimos la caparazdn del egoismo y de nuestra relacidn
individual como personas y un ente de gobierno que lo sentimos
inclusive diferente y distante a nosotros, y en el momento en
que exponemos al habitante del municipio con su caracteristica
integral como ser humano, quien es el actor de la vida piblica
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municipal y no el espectador ni el beneficiario ni tampoco quien
va a salir inicamente perjudicado en caso de una mala adminis-
tracidn, sino que es el actor de la vida pablica municipal.

Como actor de la vida piiblica municipal, en primer lugar,
debe de ser corresponsable y debe ser suficientemente fraterno
con sus semejantes para entender que para poder ser actor ne-
cesita ser solidario uno con otro para que, en conjunto con esa
solidaridad, se actiie dentro de la entidad o dentro de la politica
piblica como aqui se dice.

Si se puede llegar a la esencia y hacer sentir la expectativa
o despertar més bien el sentimiento de que el municipio es la
casa comin y que asi como nos preocupamos de nuestro domi-
cilio a partir de la puerta de entrada de nuestra casa, nos debe-
mos de preocupar por nuestro municipio, a partir de sus deli-
neamientos, a partir de la confirmacion geogrifica del mismo.
MNuestro hogar no empieza al traspasar la puerta de nuestra casa,
sino que nuestro hogar se da en la calle, en la plaza, en ¢l mer-
cado, en toda esa parte de convivencia en donde todos los ha-
bitantes de cualquier ciudad tenemos que interrelacionarnos
unos con otros; que no somos seres individuales sino que en
esencia el ser humano.es un ser social, s un ser que necesita
de los demds y que sirve a los demds y que en este ambito de
servicio y de servirse a los demds, estamos todos metidos en un
ambiente de extension familiar.

Nosotros se¢ lo hemos planteado a la gente; les hemos dicho
que muchas veces se convive mds con el vecino que con un fa-
miliar que vive cinco colonias mds retirados de donde vivimos
en otro extremo de la ciudad.

En el transcurrir de la vida del ser humano, muchas veces
se rodea mds de sus vecinos que de su propia familia, entonces
debe de ensefiarse a adaptar esa nueva concepcién de familia a
los que le rodean; y en esa primera instancia, en su propia co-
lonia, su propio barrio, y de aqui parte un proceso importante
en la definicién de las politicas, sobre todo sociales y piblicas
de participacion ciudadana.

No podemos entender que se de la participacion ciudadana
en un ambiente de egoismo o individualismo. Mientras tanto, se
tiene todavia la estructura mental de un gobierno que debe ha-
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cer, vigilar y proveer todo y un ciudadano que debe consumir y
aprovechar y cuando mucho contribuir con sus obligaciones tri-
butarias.

En esta nueva concepcién, entrariamos en una concepcion
de participacién ciudadana que hace posible esa participacidn
en la autogestion social, que es lo que hace rato veiamos.

En ¢l mecanismo de autogestién social a través de la orga-
nizacién de la ciudadania y la participacion de ella, ¢s que po-
demos encontrar la implementacién de politicas piblicas y so-
ciales en donde se deje a un lado ¢l concepto de individualismo
y s¢ pase a un concepto fraterno de comunidad y que en ese
proceso el gobierno dnica y exclusivamente viene a ser un coor-
dinador del actuar social.

Ya no nos importaria tanto si el gobernante e¢s bueno o es
malo, porque finalmente quien lleva ¢l impulso del actuar de su
pueblo, de su ciudad, es la cindadania (esto lo refiero sobre todo
en el ambito municipal).

Entonces, va no es lan importante si un gobernador salié bue-
no o malo. Ademas para eso habrian los mecanismos previstos
¢n un sistema democratico para en un momento dado rectificar.

El proceso de participacién ciudadana que se estd llevando
a cabo es a través de la constitucion de consejos. Hay una serie
de consejos de participacion activos, vivos, una organizacion so-
cial en base a terrtorialidad en cuanto a colonias, barrios, cua-
dras, manzanas y que luego todos ellos aportan miembros repre-
sentantes ¢n consejos, por ejemplo, de cultura, deporte, salud,
participacién social en la educacién, en fin, una serie de orga-
nismos que son organismos actuantes, son los que sirven de in-
terrelacidn entre la parie del gobierno y la parte sociedad. Y
son los que van, colaborando en la planeacidn y en un momento
determinado a través de ella se clabora la planeacion del dmbito
municipal.

Hoy trabajamos por mantener un gobierno municipal como
una instancia eficaz, donde la verdadera participacién ciudadana
lleve a entender al gobierno local como un gobierno de inter-
mediacion y a la sociedad como una sociedad con capacidad de
autogestion, en donde los cindadanos participen porque desean
hacerlo en ambito de su libertad y de esa conciencia de perte-
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nencia a esa casa comiin. Ahi hay el compromiso de participar
porque lo que suceda en la esquina de mi casa o en la siguiente
me incumbe a mi, o lo que pase en ¢l ambiente social o en ¢l
de seguridad pablica del municipio pues es incumbencia y res-
ponsabilidad de todos.

Mids o menos entramos en ese punto; para esto no necesi-
tamos muchos recursos econdémicos, se necesita un amplio con-
tenido de apertura y de conviceién hacia la ciudadania para que
entienda este mecanismo vy para que adopte esa actitud de tra-
bajo.

Si se puede atender bastante problemdtica social sin muchos
recursos, pero eso si, valiéndonos del esfuerzo de todos.

En la cuestion de la asistencia social por ejemplo, tenemos
organizaciones que estdn al cuidado de los ancianos, de los in-
villidos, de que se constituye toda una colonia para una campafia
de vacunacion y entonces son los propios habitantes de la colonia
quienes hacen un censo de los menores de su colonia, quienes
proporcionan alimentacién a las enfermeras que van a hacer la
vacunacion, quienes invitan y arreglan los midulos propios de
su colonia; entonces, no cucsta realmente, es la propia sociedad
la que estd haciendo esto posible con su trabajo.

Quiero tocar el punto correspondiente a la cuestion de la
planeacién. Desafortunadamente, la planeacién en el dmbito
municipal es escasa, es un hecho. Esto se debe en parte a que
hace falta una capacidad para prever y hacer este tipo de planes.
Esta capacidad no se va a aprender, porque no hay universidades
para hacer funcionarios pilblicos-municipales. Entonces esta ca-
pacidad se va a vivir o se va ir haciendo en base a experiencia,
en base a que la poblacién esté participando. Y que un dia esa
poblacion va a ser también un servidor piiblico municipal, en-
tonces esto es un encadenamiento, aunque los periodos sean de
un afo, tres o cinco, s¢ va a dar un encadenamiento, porque los
que viven y ejercen la vida piblica, no es nada mds ¢l servidor
piiblico, sino que es la sociedad en su conjunto; se va transmi-
tiendo capacidades. Lo mismo en la cuestion de planes, porque
si de alguna forma tuviéramos oportunidad de hacer algin plan,
vendrd otra nueva administracién, le da al traste a ese plan y
hacen uno nuevo.
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La continuidad de los planes, de los grupos de los consejos,
de las partes de asociacién municipal, tendrd que ser inde-
pendientemente de la discontinuidad del servicio pdblico, que
ese s por periodos claros y determinados,

El servidor piablico se va, pero la sociedad se queda, vendrd
otro servidor piblico que serd de esa misma sociedad, y que
tendrd, en esa mecdnica, atender a unos planes que fueron he-
chos por la misma sociedad, no por el servidor que se fue, Esto
es lo que le puede dar la continuidad.

Necesitamos plancar no nada mds en municipios, sino en la
region, y esto es mis importante, el plan de la regidn, inclusive
que ¢l mismo municipio. Porque ¢l plan del municipio y algunos
municipios como el nuestro, es un municipio que se reduce pric-
ticamente a una ciudad eminentemente urbano, pricticamente
no tenemos territorio, &5 muy pequeno, entonces para nosotros
todo lo que incumba al desarrollo econémico o social pues esti
fuera de nuestro municipio, nuestros agricultores, sus terrenos
los tienen en municipios colindantes aunque viven en la ciudad,
nuestros comerciantes comercializan con los municipios circun-
dantes, los estudiantes vienen a Ciudad Guzmiin de los munici-
pios de alrededor.

Hay gue hacer una planeacidn regional, nuestra rigueza fo-
restal estd principalmente en la regién. Esa planeacién regional
nosotros la hemos querido llevar a través de la constitucion tam-
bién de consejos o de cquipos de trabajo, como quicra que se
le llame, regionales, en donde intervengan los gobiernos muni-
cipales, la parte del gobierno estatal y federal que tengan que
ver ¢n esto, pero principalmente la parte social.

Todas las organizaciones, econdémicas o sociales que tengan
que ver ¥ ya no con el desarrollo o con el consejo de planeacion
del desarrollo municipal, sino que en este caso ya tendriamos
que estar hablando de un consejo del desarrollo regional, en
donde bisicamente, no tutelados por un gobierno ni estatal ni
federal, sino con organizacién propia de la regién, de los actores
de la regidn,

Sin habitantes no puede haber proyectos econdémicos. Un
ejemplo: una planta de tratamiento de aguas, puede ser consi-
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derada como un proyecto viable econdmicamente, inclusive re-
dituable, pero con una poblacién con capacidades contributivas.

No podemos pensar en proyectos econdmicos que hagan sus-
tentable ¢l actuar del municipio, no podemos pensar en cobrar,
no podemos pensar en muchas cosas, no porque no fuera viable,
sino econémicamente podria ser productivo, y mejoraria las fi-
nanzas del municipio y no estaria a expensas de lo que del estado
o federacion llegara; pero la capacidad contributiva no es la ade-
cuada, aunque tenemos necesidad de proyectos del primer mun-
do; esa es la realidad que tenemos que ir tratando de ajustar
cada dia mds.

Tenemos la cuestion politica social federal; en mi opinidn
deberia de estar mds encaminada a transferir esos recursos, sin
etiquetas, porque los presidentes municipales no estamos equi-
vocados. Nos llega recurso para la educacion y para salud eti-
quetado, estd bien, nos llega v simplemente somos administra-
dores de ese recurso.

Pero lo que nosotros estamos proponiendo y lo que recla-
mamos es que no queremos recursos etiquetados, queremos la
administracion realmente de la hacienda puablica municipal, o
sea, que esa injusticia en el reparto de los recursos fiscales del
estado en México, que no sea eminentemente federal.

&Qué pasa con los municipios que no tienen capacidad con-
tributiva y que hay que subsidiar? Pues estaria dentro del ambito
de los propios municipios tener una legislacion que previera pre-
cisamente ¢l que unos municipios subsidiaran a otros, pero no
la federacién; en otras palabras, que ¢l mismo entorno munici-
palista diera las bases de como hacer esta reparticion, pero no
para que una instancia o un nivel diferente de gobierno tutelar-
mente hiciera la reparticién a los municipios que mds lo nece-
sitan, sino que seria la misma instancia municipal. Estoy seguro
que una gran mayoria de municipios (mds de 300), estariamos
resultando beneficiados administrando una hacienda mas propia.
En ese sentido, ¢l que los recursos lleguen etiguetados, dificulta
bastante.

Tomaremos como ejemplo ¢l caso de los programas de SE-
DESOL que ¢s lo que mds llega a los municipios. Primero, si no
fuera por los programas u obras de SEDESOL, muchos munici-
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pios no tendriamos obra piblica, estamos a tal grado supeditados
al recurso externo, que no tENemOs recursos internos, un muni-
cipio solamente tiene ingresos propios por el impuesto predial,
los que manejan un sistema de agua subsidiado. Por ejemplo
nosotros, la cuota minima es de 364.00 al afio, un peso diario
por domicilio. En una casa con 5 habitantes (tenemos que el
habitante promedio consume 200 litros diarios), son 1000 litros
diarios por un peso. Esto no es posible, ni siquiera alcanza para
el gasto de extraccion, mucho menos con los de conduccién y
tratamiento.

Tenemos impuestos prediales que al afo van alrededor de
$260.00 al anuales; si dice la ley orgdnica municipal que el im-
puesto predial (concretamente la ley de ingresos), tiene su fun-
damento que serd el recurso mediante el cual el municipio presta
sus servicios piblicos, no podemos prestar servicios piblicos a
un domicilio por 50 centavos diarios, que contribuyen al muni-
cipio.

Gran parte de los ingresos del municipio, vienen de los mu-
nicipios mismos, por ejemplo, en Guadalajara pricticamente el
50%. Nosotros tenemos un porcentaje diferente, nos impactan
las participaciones en un 45% nuestro recurso, La mayor parte
de nuestro recurso (mis del 50%) es propio, adn con esas defi-
ciencias, y las participaciones dan un 45%.

Municipios como Guadalajara, tienen mds del 559 de par-
ticipaciones, ¢l resto es propio. Y hay municipios muy pequefios
que tienen el 80% de participaciones y solo ¢l 20% propio. En
este sentido, realmente estamos a expensas de los recursos gue
nos lleguen vias programas de gobierno federal o estatal para
poder desarrollar alguna infraestructura,

En ¢l caso de SEDESOL, veo aspectos positivos y aspectos
negativos; por ejemplo, son de gran ayuda a los municipios ya
que en estos momentos de crisis econdmica solo algunos pueden
ejecutar obra piiblica a través de estos programas,

Las colonias populares avanzan rdpidamente en cuestion de
urbanizacién aportando los beneficiarios un porcentaje del costo
total, esto es, una participacion de la ciudadania en las obras,
gue s¢ limita a un 20% como minimo, pero que algunos muni-




cipios lo llevamos hasta un 50% y la ciudadania lo estd aceptan-
do y entendiendo.

Se puede incluir obra de infraestructura deportiva, educati-
va, de salud, de electrificacion, etc., hay apoyos a la educacitn
bdsica, a la primaria, mediante becas econdmicas, alimentos y
de atencién médica. Creo que ésta es la parte positiva, sin em-
bargo, la parte negativa es que hay limitantes; esa forma de eti-
quetar los recursos limitan bastante para que ¢l propio municipio
pueda decidir qué hacer con ellos, o cuil es en si su dmbito de
importancia, dénde aplicarlos. Por ejemplo, hay un méximo de
15% de los techos de los fondos de los municipios para aplicarlos
a obras de vialidad, éa quién se le ocurrié decir que nada mas
el 15% era para un municipio? Tal vez un municipio no necesita
ni el 1%, pero posiblemente otros ocupan el 100%. Ya de an-
temano hay quicn dice, “puedes gastar tanto en esto, y tanto en
esto otro”. Eso es lo que dificulta que el recurso se pueda ma-
nejar mas de acuerdo a las necesidades de los municipios.

Hay retraso en la liberacion de recursos, como en este afo
nos llegaron en ¢l tiempo de lluvias. Hay, para ¢l manejo de
estos programas, un burocratismo muy importante que €s un cos-
to, ¢s antiecondmico muchas veces el propio programa, hay una
burocracia federal, hay burocracia estatal, y ahora, casi estamos
viendo la necesidad de una burocracia municipal para poder ad-
ministrar los recursos. Cada dia aumentan los requisitos, hay que
llenar mis formas, hay que hacer mds trimites, mis cosas; ob-
viamente debemos tener ya una burocracia municipal gque atien-
da el mantenimiento de este tipo de programas.

Cudnto nos estd costando a los tres niveles de gobierno y
cudnto nos costaria que directamente estos recursos fueran
transferidos a los municipios como que si fueran aumento a sus
participaciones y que el municipio hiciera sus propios proyectos
o planes de apoyo social.

Hay otros casos; por ejemplo, hay un programa de uso in-
tensivo de mano de obra que paga $18.00 por jornada; politica-
mente ha sido un problema manejarlo y pues realmente con este
tipo de trabajos no se puede conseguir mano de obra calificada.
La verdad es un paliativo, es estar regando un poquito de re-
curso, y aunque en su momento lo defendemos asi, también sa-
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bemos que pudiera aplicarse de una manera que gencrard re-
cursos més permanentes o bien mano de obra calificada que en
un momento dado fuera més eficiente también la propia obra.

En términos generales, como ejemplo, esto es lo que yo quie-
ro manejar. Finalmente, pienso que si es posible resolver los pro-
blemas. Que la politica no vale simplemente el apapacho o el
estar presente con quien tiene ¢l problema para hacerlo sentir
que ya se resolvid; sino que hay que dar los mecanismos nece-
sarios o facilitar la apertura necesaria para que, si bien es cierto
que ¢l gobierno paternalistamente no podré resolverlos, si cum-
ple con su sociedad junto con sus ciudadanos puedan entrar a
instancias de resolucién de esos problemas y no nada mis de
hacerles sentir que se estd con ellos. Yo no creo, en ese sentido,
que el gobierno sea un proveedor, sino un coparticipe junto con
su ciudadania.

Intervencidn de Jorge Diez de Sollano

En primer lugar me gustaria sefalar que hay un elemento legal,
lo quiero dejar seialado: existe necesidad de cambiar la ley or-
ginica municipal; posteriormente, abundaré un poco mis. Quie-
ro poner un ejemplo que muestra la importancia de ir mucho
mis a fondo: es un problema de facultades y atribuciones.

Si hago obra piblica con dinero federal, esta obra piblica
afin sea aplicada en beneficio de educacién o salud, siguen sien-
do bienes federales. Esto suena a veces ridiculo, porque resulta
que el aula que estd perdida en la sierra, es un aula de propiedad
federal y entonces nunca es patrimonio del municipio ni tampoco
de la comunidad. Suena sencillo pero esto se complica al mo-
mento de decidir quién es propietario de qué y para qué. Resulta
que sigue siendo una acciGn extrafia para la gente. Implica la
necesidad de modificar la ley de bienes ¢ inmuebles, ley de pre-
supuesto, contabilidad, y gasto piblico, ley de obra pablica, etc.,
esto hablando de leyes federales.

Segundo. Creo que hay un problema presupuestal, aunque
no lo es todo. En primer lugar hay un problema en la ley de
coordinacidn fiscal, es un problema de transparencia; Hacienda
maneja la ley de coordinacién fiscal como un oficio de iniciados,
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y no en la transparencia de cudl es ¢l origen de estos recursos
y ¢cémo hay que hacer esta reparticién. Implica saber cdmo, entre
estados diferentes, entre estados deficitarios, por ejemplo Yuca-
tin, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, ...como se les va a aportar mis;
¢sto no queda claro en esta ley de coordinacidn fiscal que tene-
mos.

Otro elemento del problema presupuestal federal, es el que
ahora se ha puesto de moda discutir: ¢l ramo 26; pero apenas
representa el 1% del presupuesto de la federacién; nos estamos
preocupando por las migajas del presupuesto y no tocamos el
problema del origen y destino del dinero. Cuando hay un pro-
blema de a dénde destinamos el dinero, hablamos del ramo 26,
pero insisto: idonde estd el ramo de agua, donde estd el ramo
de agricultura, quién estd decidiendo sobre estos ramos? La dis-
cusion central estd en como distribuimos esos recursos,

En ese sentido, Lqué pasa con el municipio? Tiene dos re-
cursos tinicos, lo que viene via ramo participaciones que llega
“toca baranda™ en el estado y de ahi el estado decide darle a
los municipios equis cantidad; aqui hay un problema constitu-
cional, porque al final de cuentas la relacion con la federacion

-es con los cstados no con los municipios, v habria que estudiar
o revisar tarde o temprano. Aunque se establece en el articulo
115 la relacién municipio federacion, la relacién real es fede-
racion-estados.

El otro recurso es ¢l Ramo 26, que por lo menos ya sabe
que €l mancja. LQué es lo que pasa? Que nunca tienen capaci-
dad de decidir qué es lo que va a haber en agua, en agricultura...;
creo que ¢l problema de la democracia también implica a dénde
se destina el presupuesto. Creo que es importante entrarle ahi.

Ahora vamos a iniciar en el estado una discusidn: de lo poco
que se pueda repartir del ramo 26, Lcudl va a ser ¢l destino?;
aqui hay un problema de “etiquetas”. Si desde el congreso de
la unién etiquetan que el presupuesto del Ramo 26 es para el
combate de la pobreza, a Cd. Guzmén, por ejemplo, literalmente
se va abajo en un 60% su capacidad de captacién de recursos
del ramo 26. Y, por contra debiera tener en el Ramo 20, desa-
rrollo urbano, al cual no tenemos acceso, un crecimiento mucho
mayor.
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Ahi estd Ia discusion; en el caso del Ramo 26, que es el
iinico que si manejan los municipios, si le pongo la etiqueta
“Combate a la pobreza”, ya no tiene para desarrollo urbano, que
es ¢l Ramo 20, entonces icomo le doy recurso a Cd. Guzmén?
Si hay un problema: cdmo tomamos las decisiones en materia
presupuestal.

Después, vamos al municipio. Ya por fin tiene 100 o 200
pesos, ¢l problema ¢s a donde destinar ¢l presupuesto y como
lo destinan al presupuesto y lo cierto es que la tradicién que
hemos tenido, todavia en este afo, que todavia es al gusto del
presidente municipal a donde se destina el presupuesto.

Todavia no tenemos mecanismos transparentes en ley y re-
glamentos, que nos permita saber a dénde destina el municipio
su dinero y, entonces, viene ¢l tercer afio gobierno, vamos a te-
ner obras de “relumbron”; 97 es afio politico, qué va a pasar, a
dénde van a destinar su presupuesto.

Ciertamente, yo incremento “candados” para garantizar que
no solamente scan plazas piblicas, no solamente remodelar la
presidencia municipal, sino que haya otro tipo de obras. Quiero
sefalar que de 314 millones que tienen los municipios este ano,
50 millones lo destinaron a obras de desarrollo urbano: empe-
drados, arreglo de fachadas, banquetas, guarniciones, pavimen-
tos y todo ese tipo de cosas. {50 millones dedicados a eso son
necesarios? des lo que deben hacer en materia de mejoramiento
de las condiciones de vida de su poblacion?

Siguiente problema, ¢l de las capacidades. Cuando hablamos
de decentralizacion, a mi me pasa que por haber sido delegado
de SEDESOL y actualmente coordinador de COPLADE, nadie
sabe “con qué se come eso”, ni en la federacién ni en el estado.
Cada quien lo va mangjando como “tentaleando”.

Ciertamente ¢l problema es que nunca le hemos entrado al
problema principal de atribuciones y facultades. Y entramos ob-
viamente a lo concreto, lo atractivo que es el presupuesto; sin
embargo, ¢l problema es de facultades.

4Como vamos a manejar el agua? iquién tiene capacidad de
decisién del agua, educacién, salud? éva a ser una capacidad
estatal y ninguna municipal como establece el 115? dqué vamos
a hacer?
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Insisto en este tipo de cosas, porque, por ejemplo, el “ene-
migo” del proceso de descentralizacion son los sindicatos nacio-
nales. {como transfieres al estado burocracia federal con sindi-
cato nacional y como estableces esto a nivel estatal o a nivel
municipal? Después, si quieres hacer descentralizacion del esta-
do al municipio, tienes un problema también de sindicatos,
Lcomo estableces una nueva relacidn sindical que respete el de-
recho sindical y de negociacion nacional, pero con condiciones
que tome en cuenta las particularidades estatales y en este caso
municipales?

Regreso a las capacidades. No hemos creado las condiciones
para que ¢l municipio pueda recibir todo lo que en teorfa esta-
mos pensando que va a recibir. Ya hay municipios que estdn
“indigestados” como Manuel M. Dieguez que literalmente lo
ayudamos o no tiene capacidad de ejecutar sus obras. Ya no
digamos cuando llegue Capfce, o si empezamos a manejar dinero
del ramo 8 para agua.

Tenemos realmente la necesidad de invertir dinero en el 97
a un programa de desarrollo institucional. Cudntos municipios
tienen reglamentos municipales, cudntos cobran algo, algin im-
puesto, cudntos municipios tienen reglamento de imagen urbana,
para evitar en medio de un pueblo turistico una construccién
totalmente distinta, etc. Hablamos del municipio pero no le he-
mos creado las condiciones para que pueda ser el receptor de
muchas de las cosas de las que estamos hablando. De hecho ¢l
municipio tiene mayor capacidad econémica, no lo suficiente,
pero s hay mayor capacidad econdmica. Aun hay serio problema
en cuanto a las participaciones; en promedio, los municipios uti-
lizan el 519 de su dinero en pagar la luz del mismo municipio;
ahi hay un problema y nosotros tcnemos gque generar mecanis-
mos para que no sea este el problema principal.

El tercer problema es la planeacién. Cudnto, como y a donde
decidir. Estoy convencido de que todos, en general, hablamos
de la democracia siempre que “se haga en los bueyes de mi com-
padre”, pero no en los propios; es decir, es muy dificil para la
cultura y por la dindmica tradicional de los presidentes munici-
pales y en general la tendencia es mi presupuesto “yo soy el que
decido”.
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Tenemos que empezar a generar mecanismos. En cuanto al
propio COPLADE, como instancia de planeacién no existe. Es-
tamos tratando de reactivarla, pero no existia, quizd en alguna
época inicial COPLADE jugd un papel, pero la idea de planea-
cidn no existe. En algunas dreas de desarrollo urbano si hay una
experiencia importante, pero tal como comité de plangacidn del
desarrollo estamos por rescatarlo. El fin es empezar a orientar
realmente una politica social, estatal y municipal. Trabajar segiin
los indicadores. Estar en capacidad de decir: t4 problema de
pobreza estd ubicado en esta zona, tienes que atender en este
caso en salud tales comunidades, y no que de repente llegue un
presidente diciendo que quicre un hospital o quiero un centro
de salud.

4Cudl es el criterio qué voy a tener para dedicarle un doctor
y después gasto corriente para ese centro de salud? El presidente
ya puede decidir esa obra. El problema es que no tiene con qué
responder para esa obra; lo mismo en educacion, todos los maes-
tros te piden aula nueva, pero muchas veces no hemos optimi-
zado la estructura educativa. Hay casos concretos en los cuales
los maestros de la mafiana no quieren que su aula se utilice en
la tarde y quieren aulas nuevas; y estamos haciendo aulas en
muchos casos sin plancacién.

&0Qué es lo que estamos planteando? Un elemento funda-
mental; la participacion social. Mientras no modifiquemos la ley
orgdnica municipal o una ley reglamentaria al 115, para que el
gje fundamental de las acciones sea la participacién comunitaria
y en la representacion comunitaria, estaremos sujetos a meca-
nismos totalmente verticales, Tenemos que genérar mecanismos
porque hay casos de presidentes municipales que dicen: “a mi
ya me elegiste, ya votaste por mi, por lo tanto, yo puedo decir
lo que se me pegue la gana del municipio”; ¥ tenemos casos
concretos aqui cerca.

Es importante hacer transformaciones al respecto, porque
éel cabildo realmente representa las fuerzas de la comunidad?
(No seria conveniente elegir en paquete a todos los delegados
municipales o representantes comunitarios? {0 vamos a seguir
eligiendo presidente municipal y al cabildo? icudl es la IGgica?
4la democracia es para clegir a uno o para elegir a todo un
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equipo de gentes que van a gobernar a todo el municipio? O
seria necesario, en el caso, que se pueda elegir al presidente
municipal y al representante de comunidad por separado. Por-
que ¢l problema de presupuestos se ve; hay una norma gue obli-
ga a que la decisién del presupuesto sea de una representacion
comunitaria, pero hay muchos casos de presidentes municipales
gue al final de cuentas eligen a sus consejos de desarrollo social
0 a sus COPLADEMUN conforme a sus simpatias; y de repente
tenemos representantes de 500 colonias y eligen solamente a 8;
o de repente encontramos consejos municipales donde hay 100
gentes y no hay capacidad de decisién.

Hay pues un problema de representatividad en la decision,
de como tomar las decisiones; y en este caso, necesitamos regla-
mentar el espiritu de la participacién social. Ya sea en la ley
orgénica municipal o en lo que quieran, pero necesitamos crear
un mecanismo donde nos permita que el municipio pueda aten-
der los problemas de politica social.

Quiero reiterar un elemento que si me preocupa. Tradicio-
nalmente hay una confusitn entre politica social y asistencia so-
cial. Valga la insistencia en eso porque estamos tomando en
cucnta, en una politica social, atender todos los elementos para
un bienestar humano, valga la expresion, en todos los campos:
salud, educacién, vivienda, alimentacitn, v obviamente, todas las
condiciones de infraestructura que te permitan un desarrollo cul-
tural, de ingreso. En ese sentido, la politica social no la hemos
afrontado como debiera de ser. Pareciera que estamos subsanan-
do cosas muy elementales como: agua, drenaje que es la peticion
central. Diria, de memoria, que de 314 millones, 85 millones se
van en esos dos temas. Es muy interesante cémo la presion social
se te va a ese tema. La presion del presidente muchas veces se
va mis bien al desarrollo urbano, pero no hemos creado los me-
canismos para que ahi se pueda decidir hacia otro tipo de temas
como pueden ser infraestructura productiva, caminos u otros ele-
mentos.

Un elemento mds: el concepto de apropiacién. La mejor for-
ma de garantizar que por el presupuesto pase la democracia, es
que la gente se apropie, sepa cudnto le toca; y esto ¢s un pro-
blema de informacién. En la medida en que garanticemos que
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la gente sepa comunitariamente cudnto dinero tiene y para qué,
podremos garantizar que ese dinero la gente lo puede optimizar
y lo puede destinar de mejor manera.

Quisiera dar un elemento muy concreto, pues en Jalisco esto
es muy claro. De 124 municipios, solo 38 cumplen el requisito
de 25 mil habitantes; 77 tienen menos de 20 mil habitantes; den-
tro de esos 77, 42 tienen menos de 10 mil; 9 no llegan a 4 mil;
y dos no llegan a 3 mil. La tercera parte de los 124 municipios,
tienen un crecimiento poblacional negativo del 90 al 95 y no
digamos para atrds, de hecho se estdn despoblando, se estdn que-
dando solos. El 56% de la poblacion vive en la ZMG, esa es la
realidad del municipio que tenemos.

Hemos tratado de disedar un mecanismo donde tratemos
por separado zona metropolitana; segundo los municipios como
Cd. Guzmién, ¢s decir, que van de 100 a 40 mil habitantes, ciu-
dades medias ¢ intermedias; v después un paquete de ciudades
intermedias que es de 15 a 40 mil habitantes, y luego el grueso
de municipios estdn por abajo de los 20 mil. Esto cambia cual-
quier mecanismo para pensar en fortalecimiento municipal. Se
estd proponiendo crear sub-comités regionales de COPLADE, el
nombre no importa, de mecanismos regionales de decision v de
planeacion regional, Los diez municipios de la zona norte, los
17 de la region de Cd. Guzmdn, etc; llamarla ya no por la ca-
becera principal sino como region, de tal manera que la gente
se pueda identificar; y darles capacidad de decisidn presupuestal,
gue es un elemento importante nuevo que estamos proponiendo.

Se trata de que a nivel regional, los presidentes municipales
con ¢l concurso estatal puedan decidir a donde destinar una par-
tida presupuestal. Pongamos de inicio 1 millon de pesos o dos
millones, lo que sea, de tal manera que puedan tener un proyecto
conjunto a nivel regional, Insistirfa, ligado esto a un programa
de desarrollo institucional municipal y a un programa de elabo-
racion de estudios y proyectos.
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Intervencidn de Alicia Z.ia:nrdis

Respecto del tema dejo un trabajo escrito sobre cudl es el rol
del municipio en la politica social, justamente sobre los plantea-
mientos conceptuales que en este momento vienen sobretodo de
los organismos financieros internacionales que tienen mucha in-
cidencia en los procesos de disefio en las politicas piblicas de
nivel social.

También hay un andlisis del Pronasol con la idea de que es
necesario evaluar las politicas sociales. No puede ser que cada
sexenio tengamos nuevas politicas sociales sin que haya una eva-
luacidn sistemadtica, rigurosa sobre cudles son las cosas positivas
de un programa como el Pronasol, y cudles son las cosas nega-
tivas, de manera que a partir de acumular experiencias mejorar
¢l disefio de esas politicas piblicas.

Es importante cuando hablamos de politicas sociales, saber
que son parte de las politicas estatales; méds alld del trabajo que
se¢ haga con la gente en las comunidades, de un trabajo comu-
nitario y humano, lo que estd en jucgo cuando hablamos de po-
liticas estatales son recursos del estado, y en este sentido tienen
gue tener un contenido mads alld de lo individual.

£Qué son las politicas sociales? Son aquellas cuestiones que
justamente fueron socialmente problematizadas y se disefiaron
para combatir la situacion de la pobreza extrema. Es decir, el
Pronasol particularmente y en este momento toda esta nueva
politica de distribucién del Ramo 26.

El Ramo 26 estd constituido en realidad, por tres grandes
bolsas, de las cuales una el fondo de desarrollo social municipal,
¢l mids importante porque a partir de todas las criticas que re-
cibié el Pronasol por no haber incorporado a los municipios en
¢l disefio y la implementacién del Pronasol, este sexenio se dié
un vuelco de 180 grados y se dijo que las dos terceras partes del
Ramo 26 van a ir para los municipios.

Ahora paso a una caracterizacién de lo que pasa a nivel na-
cional para tener una idea de lo que ocurre cuando se redefine
una politica sin hacerse una evaluacion sistematica de los resul-

5 LaDra. Ziccardi entregd un documento que se anexa al final,
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tados de la politica anterior y se da un giro de 180 grados y se
intenta it hacia los municipios.

El segundo fondo es la promocién del empleo y la educacion.
Y el tercero es el de las prioridades estatales, que es un fondo
para que los gobernadores concluyan las obras inconclusas o
puedan manejarlas.

Es importante notar que en el caso del fondo de desarrollo
social municipal, fue muy bien recibido que por primera vez exis-
ticra una f6rmula que dijera cdmo se iba asignar este fondo. La
formula es una combinacién de dos indices: uno, el fenémeno
de la pobreza por la incidencia, por la proporcién de pobres que
tenemos. Y dos el nivel de ingresos por municipio, pero también
el rezago v las carencias, qué tan pobres son los pobres, etc.

Yo celebré el que se hiciera esta férmula, porque por lo
menos ¢s una forma de introducir criterios de racionalidad en
la asignacidn de los recursos. Se ha cuestionado la operacion y
de qué manera esta siendo manejada, con un anilisis de tipo
técnico, por parte de un grupo del Itam, que demuestra que
realmente la racionalidad tiene ahi también sus problemas y val-
dria la pena que quienes reciben los recursos de este Ramo,
revisaran este trabajo para que vieran si efectivamente en el caso
de ellos se estd aplicando como tal o no. Lo dejo sobre la mesa.

Me parecié importante que tuviéramos una férmula en el
Ramo 26, porque si uno ve ¢l listado aparece que Chiapas, Gue-
rrero y Oaxaca, son los estados mayormente beneficiados por el
Ramo 26 y es obvio que son los tres estados que ticnen mas
pobreza,

Sin embargo, hice un ejercicio de ‘como se distribuian los
recursos en otras entidades; hay otras que aungue no reciben
los Mayores recursos son las quc incrementaron mas sus recursos
como Veracruz, Zacatecas y Guanajuato, y si no solamente to-
mamos el ex pronasol, sino también tomamos el programa de
100 ciudades, Liconsa y Fideli, que son fondos parte del Ramo
26, entonces la entidad que mds recursos tiene es el Edo. de
México, que incrementd, curiosamente, un 236% sus recursos.

Dejo de lado esto porque efectivamente ¢l Edo, de México
no recibié de Pronasol lo que deberia de haber recibido por el
peso cuantitativo que tiene la pobreza en los municipios metro-
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politanos. Pero parece que en este afno electoral se lo va a com-
pensar e incrementar sustancialmente sus recursos, sobre todo a
través del programa de Liconsa y 100 ciudades.

La idea que yo planteo es si esta redistribucion de recursos
significa realmente avanzar en un nuevo federalismo por la via
de la decentralizacién de estos recursos, o si realmente es una
prucba de como estd funcionando mal el federalismo mexicano.
Tengo tres observaciones que extraje simplemente a través de
informacion de ciertos periédicos, de ciertas declaraciones, de
denuncias que se han hecho piblicas en la Cimara y es impor-
tante tener en cuenta para ver como estd operando esto.

Uno: algunos gobiernos estatales no han cumplido con el
requisito de dar a conocer piblicamente la distribucién de los
mismos entre los municipios. Esto vale tanto como para gober-
nadores panistas y priistas; es un llamado de atencién. Es decir,
los municipios tendrian que saber efectivamente cudnto se reci-
bid y cdmo se distribuyé; sin embargo, esto no ocurridé en todos
los estados. 3]

Dos: existen reclamos formulados ante la Sedesol de que
algunos gobiernos estatales, y doy los nombres: Puebla, Tamau-
lipas, Veracruz y Tabasco, no traspasan los fondos a los muni-
cipios por mas que ¢l traspaso aparece en listas. Por decirlo asi,
estd obstaculizado.

Tres: transformar solamente la asignacion de recursos, creo
reduce la cuestion del federalismo a un tema de finanzas pibli-
cas; es importante pero que no es ¢l tnico. El federalismo tiene
que ser algo mds alld de esto.

Cuatro: tampoco son claros los criterios por los cuales si es
un fondo destinado a la pobreza el Distrito Federal se queda
fuera. En este momento hay una avalancha reivindicativa de las
provincias. Pero los recursos que son para atender a la pobreza
no son muy claros. iPorque lztapalapa (no recibe recursos) si
es considerada un espacio mis cuando se evaludé a los 2,412 mu-
nicipios y se fijaron los indices de marginalidad?

La delegacién Gustavo A. Madero tiene unos indices de
marginalidad tan altos como puedan tener, por e¢jemplo, muni-
cipios de Oaxaca. Sin embargo, a pesar de todas las protestas
que hicieron en la asamblea legislativa, se queda fuera del Ramo
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26 un territorio del pais en donde hay un nivel de concentracion
de pobreza tremendo.

Ahora, équé es lo que me parece importante a tener en
cuenta? Hay la idea, y todos la compartimos, de que el federa-
lismo no es solamente descentralizacidn, aunque s¢ requicre de
descentralizacion para que haya federalismo. Con una distribu-
cidn de recursos del B0-17-3 o del 80-16-4 o semejante, realmen-
te no se puede hablar de la vigencia de un sistema federal por
mas que haya desde el centro una funcion compensatoria del
gobierno federal.

La primera férmula que tenemos que modificar, que es la
mds regresiva en ¢l mundo entero, es esta que conocemos. Pero
por otro lado, hay que tener en cuenta que los gobiernos locales
en general, suele decirse que tiene muy pocas capacidades para
asumir las competencias, aln las que le da el articulo 115.

Si nosotros empezamos a trabajar con ¢l universo de muni-
cipios y, por e¢jemplo, dejamos a un lado Oaxaca con sus 570
municipios ¥ lo trabajamos como una unidad la cosa empicza a
cambiar. Es decir, me parece muy poco serio argumentar que
no se¢ pucden traspasar recursos a los municipios por que no
tiecnen capacidad para ejercerlos; es cierto que son muchos los
que no tienen capacidad, pero también es cierto que muchos
otros hacen esas y muchas otras cosas més alld de las del 115.
Por ¢jemplo, pongo los casos de Mérida y Puebla, que no logran
que les traspasen los servicios de agua potable y alcantarillado
las propias capitales estatales; tampoco en la capital yucateca
pueden administrar los panteones, y el gobierno municipal de
Puebla no es responsable del trinsito.

Aqui lo que hay es una succidn de recursos que podrian ser
para el municipio de los cuales se apropia ¢l gobierno del estado.
En consecuencia, es necesario hacer un andlisis riguroso de cud-
les son los gobiernos municipales que realmente pueden ser re-
ceptores de procesos de descentralizacion o de federalizacion de
politicas sociales y cudles en cambio requieren de una funcidn
compensatoria por parte del estado o de la federacion.

Pero mientras no sepamos realmente a cudles municipios y
de qué manera tienen que ayudar los otros dos niveles de go-
bierno, el principio de subsidiaridad (que les gusta mucho a los
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panistas) no opera. 5i no hacemos este ejercicio no podremos
saber como; hay que calificar a los municipios y hacerlo por es-
tado. Cada estado tiene que saber qué municipio puede hacer
qué y cuil puede hacer cémo y cudles cosas pueden hacer todos.
Porque mientras sigamos en la bolsa de los 2,412 municipios,
pues seguramente no podremos avanzar mucho en un federalis-
mo mucho mds equitativo,

Dos cosas para el debate: una, respecto a la planeacién. Es-
toy estudiando los municipios metropolitanos del Estado de Mé-
xico, y creo que en respecto a la planeacién, hay una superpo-
sicion de exigencias a los municipios que es tremenda. Por un
lado, se tiene que hacer el plan de desarrollo municipal cuando
a veces cfectivamente no hay forma de hacerlo. Por otro lado la
Semarnap les exige otro tipo de plancacidon en funcién de la
proteccién ambiental y de los recursos ecolégicos; vy por otro
lado el que define lo que van a hacer en Hacienda. Este tipo de
cosas, ese desorden que hay en el sistema nacional de planea-
cién, es algo que los gobiernos locales debieran poner sobre la
mesa si realmente se quisieran hacer efectivas las politicas pi-
blicas.

Y la otra cuestion que dejo para la discusion, es el comen-
tario sobre la participacién social. Hay dos caras en las politicas
sociales. Una es la descentralizacién y otra la participacion que
yo calificaria de ciudadana. {Qué es la participacion ciudadana?
a diferencia de la social, la comunitaria, cteétera. Es justamente
la participacién de la ciudadania en las politicas pablicas hace
que las politicas estatales, antes solo hechas por el estado, se
hagan efectivamente piblicas. {Porqué son piiblicas? Porque no
solamente las hacen los aparatos o las instituciones del gobierno,
sino la sociedad. Por eso, cuando se habla de participacion ciu-
dadana, de lo que se estd hablando cs justamente de este tipo
de participacion que es para transformar la forma cémo se di-
sefia y se aplican los recursos y se implementan las politicas. Esa
es la gran diferencia, yo dirfa, que tiene con otras formas de
participacién, y que en las democracias consolidadas es natural,
y es diferente a la participacion politica.

Las funciones, los objetivos, se complementan una a otra,
no compiten entre si. El que los ciudadanos participen en cslas
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instancias no compite con otras instancia; y es importante de
que exista esa participacion ciudadana si queremos mejor calidad
de vida en nuestras ciudades.

Intervencion de los participantes

Pedro Vargas

De ese proyecto de coordinaciones regionales, tengo entendido
que va en Michoacin hay una accién para promover una con-
troversia constitucional sobre e¢sas coordinaciones; por que dicen
los alcaldes que los van a limitar en su autonomia, que los mu-
nicipios son libres y esas coordinaciones las van a coartar. Es
tiempo de que se prevea eso. Tengo noticias de que ya por ahi
estin muy inconformes, porque parece ser de que ya se imple-
menté en el estado de Michoacin y hay unas acciones en contra
de esa coordinacidén a efecto de que en una regién rednen a diez
alcaldes y ahora decidan dénde y unos municipios que quieren
pero no tienen mayoria, a poco van acordar que se vaya para
alld, y se acabo, Entonces parece que va a haber ahi un plan-
teamiento de orden constitucional.

Jarge Diez de Sollano

Hay un problema de confusién. Una instancia de coordinacion,
de planeacién regional, no tiene porque superponerse ¢l proble-
ma politico. En Jalisco ha sido demanda de los presidentes. Ellos
se han estado reuniendo, han estado proponiendo cémo coordi-
nar acciones que no tengan un impacto local, sino un impacto
regional. Hay acciones como lo decia Rafael, que sobrepasan al
municipio y ese ¢s el proposito que se busca. iPorqué ponerles
dinero sobre la mesa? No es para que ellos decidan y a fuerza
tenga que ser eso. Tienes que ir fomentando esta idea de una
planeacidn regional sobre la base que esto te va a permitir alle-
garte recursos para tu region, obviamente lo gue queremos es
una planeacién consensuada; ademds, lo curioso es que en el
caso de Jalisco, en la zona norte, la regidn de Rafael, ha sido
totalmente plural el asunto. El problema entre los partidos es
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un problema mds de cipulas. Entre presidentes municipales se
ponen de acuerdo mucho mas facilmente.

Pedro Vargas

Planteo algo que me ha llegado. Los alcaldes son muy celosos y
no quieren que los metan en paquete.

Rafael Rios Martinez

Es que no quicren que los metan en paquete, nadie quicre que
le digan “aqui debes de estar t4”; no, déja que me ponga yo ahi,
déjame que la propia necesidad y las circunstancias de la regidn
hagan que nos conjuntemos pero no porque viene de arriba el
mandato de conjuntarnos.

Eso ¢s lo que ahora con este plan del gobierno del estado
hay que cuidar muy bien, que no salga esta opcion de planeacién
regional como una necesidad o planteamiento estatal, sino que
sca al revés, que retomemos lo que ya hay de impulso. De hecho
espontineamente nos estamos reuniendo las regiones: las de la
costa, las del norte, las del sur; ya se estd trabajando; todavia
falta darle forma, darle una presentacion a esto pero no hay que
dejar sentir que es por que viene de esta manera. Porque en-
tonces ya estamos planeando regionalmente como planeo el go-
bierno del estado que deberiamos de planear regionalmente. Se
desvirtiia el plan regional.

Lo importante es que el plan, que la planeacitn local o re-
gional salga de las propias necesidades y circunstancias de la
regidn, a lo mejor va a ser diferente la forma de organizarse de
una region a otra, eso también hay que asumir que se pueda
dar, y no sé si Jorge este valorando que en Jalisco pueda darse
diferente la forma de plancar en una region y otra, porque atien-
da diferentes circunstancias de como se originaron €505 grupos.

Juan Manuel Ramirez

Acerca de la participacion ciudadana como distinta de la politica
y como distinta de la social, creo que las instancias municipales
donde eso se puede materializar son el Coplademun y ¢l Cabildo
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Abierto. Para ir aterrizando y para no dejar mas conceplos en
¢l aire, para darles cuerpo y darles caniles institucionales para
que sea efectivo; de otra manera es un simple discurso politico,
si no demagdgico.

A este respecto, acabo de terminar un diagndstico sobre mu-
nicipios del drea metropolitana y una de mis preguntas ha sido
équé pasa con ¢l Coplademun? éQué pasa con el cabildo abier-
to? y las respuestas son bastante decepcionantes, O no se aplican
o se aplican muy escasamente o estd esperando la reforma po-
litica para ver qué hace con él. En el caso del cabildo estd es-
perando a ver si se reformulan las propuestas que hubo en los
foros recientes, pero el fondo real es que hay muy poco recurso
a la utilizacién del coplademun y del cabildo abierto, para real-
mente permitir que la ciudadania intervenga realmente en la de-
finicion de la politica social.

Las experiencias interesantes a nivel estatal son, una, la par-
ticipacion del “Fociv"”, el frente de las organizaciones civicas, en
la definicién de la politica social del gobierno del estado, que
ha habido un intento de incorporar algunas propuestas en el
plan estatal de desarrollo urbano y otra experiencia reciente es
el de la prevencién de la delincuencia en donde ha habido un
convenio entre el gobicrno del estado y varias organizaciones
integradas a este propésito de la prevencion y que empiezan a
tener ya algunas propuestas v de hecho ya hubo un primer in-
tento de establecimiento de talleres para la prevencion en Tla-
quepague.

Pero son programas estatales, no municipales. Por eso me
gustaria saber lo que pasa en Ciudad Guzmin, cémo la planea-
citn y cdmo la participacién se traduce realmente en el Copla-
demun y en ¢l cabildo para ver experiencias concretas de si opera
0 no esta participacion y en qué términos, qué dificultades en-
frenta v que avances estd logrando.

José Luis Rubio

Evidentemente de las intervenciones que ha habido se despren-
den algunas propuestas concrelas, que creo son valiosas. Como
la de aumentar la participacién ciudadana; lo que decia el Sr.
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Diez de Sollano: ¢l desarrollo regional como camino viable para
revertir un poco la situacion de postracién de los municipios; la
eleccién por planilla abierta de los cabildos; el saber puntual-
mente cuinto le toca y en base a qué criterios les corresponden
sus participaciones a los municipios: reformar las competencias
y atribuciones entre los tres ambitos de gobierno y reformar la
ley orgénica municipal. Creo que esas son propuéstas muy pun-
tuales, muy concretas que deben de ser retomadas aqui.

Efectivamente, como dice el Sr. Diez de Sollano, el Ramo
26 sélo es el 1.7, creo, del presupuesto de egresos de la federa-
cién, ahi nos muestra claramente cudles son las prioridades del
gobierno federal pues se estima el 14% del presupuesto de egre-
sos al Ramo 28, el de la partida secreta del presidente, o el %
del Ramo 23; o el servicio de la deuda que también consume
algo asi como el 14% de el presupuesto de la federacion. Eso
nos muestra claramente las prioridades del gobierno federal. Si
a las politicas del desarrollo social y del combate a la pobreza
le destina tinicamente el 1 y tanto por ciento, ahi la explicacion
de por que ¢l millonario ndmero de pobres, de miserables que
tenemos en ¢l pais.

Si, esto cs Gnicamente ¢l 1%, pero efectivamente también
ese 1% es a veces el que a muchos municipios les permite rea-
lizar alguna obra piblica; por eso yo pienso, si el 1% que co-
rresponde al Ramo 26 es tan poco, iporqué ademds cuadricu-
larlo de esa manera con tanto trimite burocritico?

Nosotros hemos escuchado frecuentemente hablar sobre Ia
prepotencia, sobre soberbia, sobre paternalismo, verticalismo y
la centralizacién del gobierno federal, a mi no me ha tocado
enfrentarme a esas caracteristicas cara a cara hasta hace unos
quince dias en un foro interinstitucional que hubo aqui en Gua-
dalajara, donde estuvo el Sr. Diez de Sollano, funcionarios fe-
derales de la Secodal y en donde fue muy palpable la manera
en que la Secretaria de la contraloria federal le decia a los pre-
sidentes municipales: “ustedes tienen que ejercer sus recursos
de tal manera, nosotros los estamos fiscalizando, los estamos
controlando, los estamos auditando, tenemos aqui un diagrama
de flujo complejisimo donde se grifica toda la burocracia que
estd destinada a estar fiscalizando que gasten bien sus recursos
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aunque sea el 19", Yo me pregunto, si €s0s mismos mecanismos
funcionan para fiscalizar al gobierno federal (parece ser que no);
el titular de la Secretaria de contraloria ha dicho que la partida
del presidente es inauditable, pero las partidas de los presidentes
municipales son con lupa, revisadas estrictamente y ademds sus-
tentada esa burocracia con los mismos fondos que les correspon-
den a los municipios.

Ya para finalizar, haré una pregunta que es de esas pregun-
tas ingenuas que exponen a quien la formula a recibir un alud
de argumentos; es mitad pregunta, mitad carta a los reyes magos,
iporqué no empezar si s¢ quiere realmente revertir la injusta
situacion en la que todos estamos de acuerdo que estd sumido
el municipio, por qué no empezar a simplificar esos recursos del
Ramo 267 A lo mejor es mucho pedir que por ejemplo al pre-
sidente municipal de Tlajomulco, o de Cd. Guzmdn, se le diga
¢n enero: “te corresponden 25 millones de pesos para tu obra
de desarrollo social, emanados de esta formula en la que tia,
municipio, tuviste participacion o de menos la conoces en base
a qué criterios estd formulada, emanados de un convenio en la
que 4, municipio, tienes participacion”. Actualmente ni en la
férmula ni en el convenio de desarrollo social ticnen participa-
cion los municipios, no obstante que es su dinero, que es dinero
que va a sus comunidades, pero no tienen voz ahi; ni siguiera
en la férmula para los estados hay participacion de los interesa-
dos, de los estados; (porqué no decirle al municipio: “este es tu
dinero, te lo entrego en enero integro, directa y totalmente™?

Siva a seguir etiquetado, porque sabemos que la politica de
combate de la pobreza es federal, estd fracasando, pero es fe-
deral..., ¥ Gnicamente 1, municipio, tendrds que comprobarle
primero que nadie a tu comunidad, a tu cabildo, a tu coplade-
mun qué se gasta en desarrollo social, qué se gasta en combate
a la pobreza. Si estos fondos se usaron para una nueva “Subur-
ban" para el presidente municipal, se fincardn responsabilidades.

Asi vas a poder utilizar ese dinero y lo vas a poder invertir
en el banco en tiempos muertos para que te reditde alguna ga-
nancia con un control estricto de tu comunidad. {Porqué los ban-
cos si pueden hacer negocios a costa de los municipios y porqué
el municipio no puede invertir su dinero en una cuenta produc-
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tiva que esté controlada? Y asi el municipio ejerza esos recursos
y Gnicamente compruebe a su cabildo, a su coplademun, y en
Gltima instancia mensual o trimestralmente al congreso del es-
tado, al coplade estatal y en dltima instancia a la Sedesol y a la
Secretaria de contraloria, en qué gasté ese dinero,

Si queremos revertir (como decia la maestra que me ante-
cedid) la injusta distribucidn claro nos vamos a tener que ira la
formula del 80-16-4, como bien dijo es la mis retrasada de todo
¢l mundo. Pero, bueno, vamos empezando por ¢l Ramo 26; por
ejemplo, dar todo el dinero integro, dinicamente una comproba-
cién de gastos. Y no que el COPLADE sea una instancia que
suelta cheques y que se espera que esté la mitad de la obra lle-
vada a cabo para soltar el otro cheque v se encarece, se retarda
y se esfuma a veces ¢l dinero. Sino un mecanismo mds simple.

Arture Franco

Sobre el cabildo abierto he tenido algunas experiencias de ver
reunida a la comunidad en la calle, con solo una lona nada mas
encima. No me asustaba que el pueblo tomara las decisiones
siempre y cuando fuera dentro de las competencias. Llega una
gente y pide una escuela, y tienes que decir que del presupuesto
municipal no por que en ninguna parte del texto del 115 dice
que tengo obligacion de poner una escuela.

En este caso, todo lo que viene del gobierno federal tiene
que estar etiquetado y no se le puede dar otro curso por que
son competencias constitucionales y nos saldriamos de la ley. Y
cuando a la gente le preguntas qué quicres, ite hace falta un
aula? ia esa colonia le hace falta agua?, iqué eliges?... iagua!
Agua si es mi competencia yo soy municipio cs el primer servicio
piblico municipal que decido, si te lo puedo dar. Lo que dice
el 115 ¢s para todos los municipios incluso para los pobres. Pero
las escuelas no, no son micompetencia. Los aspectos tedricos y
doctrinales del municipio se desconocen por parte de la mayoria
de funcionarios. Otra cosa que se desconoce que la privatizacién
del servicio piiblico no puede ser, por gue la microeconomia pti-
blica no lo permite, no son negocios. Y cuando sc dice “hay que
cancelar ¢l servicio piblico del agua a aquel causante moroso”
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estamos actuando contra la constitucidn; porque la constitucion
debe de garantizar al hombre la vida y son obligaciones del Es-
tado irrenunciables.

Mereedes Martinez

En Cd. Guzmin tenemos algunas propuestas y experiencias de
participacion ciudadana que me gustaria comentar. Me ha lla-
mado mucho la atencién, al estar escuchando a cada uno de los
expositores, que tenemos dudas desde el planteamiento mismo
de lo qué es el municipio ¥ también en mi caso, porque estoy
muy cercana a ello, acerca de lo qué es participacion ciudadana.

El ver cdmo se estdn sucediendo dos fendmenos que se estdn
acercando. Por un lado, se hablaba que no se vale que la dispo-
sicion de federalismo parta de la misma federacion, sino que
tendria que ser una peticién, una necesidad a gritos de los mis-
mos municipios.

La experiencia de Cd. Guzmin, en lo que es participacién
cindadana ha sido muy grata; ¢l ver que no solamente es imple-
mentar politicas de gobierno, sino que la ciudadania tiene que
hacer propias esas politicas y mas aiin, ¢l gobierno ticne que
hacer suyas las necesidades sentidas de la poblacion, y entonces,
con este juego, hacer las politicas de gobierno, pero de todos.

Ahondando un poco en lo que ¢s ¢l sistema de participacion
ciudadana, nosotros un tanto empiricamente hemos desarrollado
un sistema de participacion ciudadana basados en la ley orgénica
municipal, en ¢l apartado de organizacion vecinal,

En Cd. Guzmin tenemos 110 colonias registradas, en reali-
dad son mis, porque hay algunas que existen pero no estan to-
davia en los planes porque no han cumplido los requisitos indis-
pensables para aparecer, alin cuando demandan servicios y
tienen necesidades reales. Lo que nosotros hemos hecho es acu-
dir a cada comunidad, ya sea por dos vias: 1) porque la misma
comunidad se estd dando cuenta de lo que es este movimiento
de organizacién social y va y solicita la presencia del ayunta-
miento como un catalizador de la organizacién ciudadana o, en
su defecto, porque nosotros (esto se dio mds en un principio que
ahora) fuimos a promover la organizacién vecinal. Convocamos
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a clecciones democriticas, cada comunidad clige su represen-
tante con voto secreto, son 7 integrantes de una mesa directiva
vecinal, estd integrada por un presidente, un secretario, un te-
sorero ¥ 4 comisiones.

Por comentarles algo, nuestras reuniones mensuales, porque
cada mes hacemos reuniones con todas las mesas directivas del
municipio, Es muy notorio ver que programas o politicas de go-
bierno, tanto federales como estatales, no han podido aterrizar
¢n muchos lugares porque no tienen los caminos adecuados para
llegar a la poblacidn.

Nuestra experiencia nos ha dejado ver que cuando se invo-
lucra a la ciudadania, cuando las hace propias, es entonces que
se¢ dan. En la reunién mensual pasada, hace 8 dias, se integré
un programa nacional de la secretaria de salud, que se llama
“Municipio Saludable”, se integré una comision con la vocal de
salud de cada mesa directiva de Cd. Guzmdén a este programa.
L0Qué sucede? que la comunidad se apropia este programa. Esto
por dar un cjemplo de lo que-estd sucediendo.

De estos 110 representantes de colonias, que integran el con-
sejo de desarrollo municipal, donde se reciben todas las peticio-
nes de las colonias, donde en un determinado momento, previo
a la decisibn estamos preparando las decisiones para ¢l 97 y en
qué se van a emplear los recursos, los presupuestos, que van a
llegar al municipio. Ya estamos preparando que ¢l Consejo de
desarrollo municipal, seleccione entre todos sus representantes,
aquellas necesidades prioritarias; también tenemos un consejo
de representantes ante ¢l COPLADE; este consejo presenta la
propuesta que tuvo el consejo de desarrollo municipal para que
sea validado o aprobado por el COPLADE.

Las experiencias que tenemos son muy bonitas, en algunos
casos, es sorprendente ver que la participacion ciudadana rebasa
muchas veces la capacidad de respuesta del propio ayuntamien-
to. La comunidad organizada tiene empuje; no es ficil, porque
demanda también la atencién de su gobitrno, ¢n la toma de
decisiones estd muy presente, estd demandando lo que verdade-
ramente estd necesitando. Esto es algo de la experiencia que
esta sucediendo en Cd. Guzmiin.
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Miguel Bazdresch

En ¢l proceso de conformar un estado, una nacidn, se da una
tensién. Un pueblo por un lado se da la forma politica: tener
un estado para garantizar determinadas cosas; por otro lado, ser
un pueblo soberano para decidir lo que quiere decidir, que tiene
palabra, que sabe lo que le duele, que sabe lo que necesita re-
solver; ¥ en medio de esa tensién, estdn las estructuras, ¢l pro-
blema de la representacién, de la participacidn, de la politica,
del gobierno para resolver necesidades, para atender el orden
que se ticne que tener, las normas a seguir para que la soberania
no se convierta en tirania de los pobres o de los caciques. En
fin, un conjunto de tensiones que ustedes pueden perfectamente
captar,

Este conjunto de dificultades, en las politicas piblicas y las
politicas sociales, como se representa; cémo pueblo y gobierno
nacidn y territorio, municipios y estados, federacion, estudiosos,
politicos, operadores politicos, administradores piblicos..., tejen
toda una seric de cosas para tratar de armonizar, pero ¢s un
campo conflictivo, de problemas, dificultoso, no hay simplicidad
posible. Es un asunto conflictivo en el que las luchas se tienen
que dar. A mi no me parece mal que se politice si por politizar
entendemos uso del partido politico para lo que es: interés pii-
blico, representacion de una opinidn, representacion de una par-
te de la sociedad; el problema es que se politiza en términos de
cacicazgo, en términos de “jalar” las cosas hacia un lugar, en
ese sentido estaria mal la politizacién.

También los municipios reclaman ser escuchados porque
nunca han sido escuchado; v por otro lado la federacién dice:
“si nada mds hacemos lo que ustedes dicen, va a ser un desorden,
tenemos la obligacién de ordenar el orden piblico” en el sentido
de garantizar con principios tedricos y con aplicaciones précticas,
un orden piblico que le dé vigencia a la nacién, vigencia a la
posibilidad de resolucion del conflicto.

En sintesis:

Arture Franco: Garantizar con principios tedricos y acciones
pricticas el interés piblico.




Juan Manuel Ramirez: Crear canales institucionales de los ciu-
dadanos como tales para intervenir en las decisiones de politicas
y del presupuesto piblico.

Alicia Ziccardi: Transparencia en las politicas tanto a nivel esta-
tal como en cada uno de los municipios.

Rafael Rios Martinez: Llevar la politica a la comunidad.

Miguel Bazdresch: Uso de las capacidades reales que ya tiene el
municipio, evaluar la politica social antes de hacer cambios.

Jorge Diez de Sollano: Agenda y espacio para resolver.
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3. LAS RELACIONES POLITICAS
EN LOS GOBIERNOS LOCALES

Invitados para abrir el tema:
Ramodn Ahumada Meza'
Salvador Avila Loreto?®
Guillermo Diaz?

Introduccidn: M. Bazdresch

Parece ser que durante muchos afios, la consciencia ciudadana
s¢ caracterizd por ser una consciencia limitada a la peticién, te-
niendo en el gobierno mis un padre providente que un repre-
sentativo de sus inquictudes. Y que la modernizacién nos ha ido
cambiando esta idea hacia la participacién como elemento cons-
titutivo de las relaciones politicas, como elemento sin el cual no
puede haber democracia, y no puede haber un gobierno estric-
tamente republicano. Nuestro tema tiene que ver con la colabo-
racion, la participacion de la sociedad en el gobierno, la cons-
ciencia o apropiacién, como diriamos en otros términos, de esta
participacién, como parte de esa gestion gubernamental como
parte del ejercicio de los ciudadanos.

En este proceso también los gobiernos y también las orga-
nizaciones sociales, se empiczan a encontrar o también a desen-
contrar; los afanes de organizacidn social a veces no encuentran
pardmetros equivalentes en los esfuerzos que hacen también los
diferentes ordenes de gobierno en acercarse a la ciudadania. Ya
por ejemplo, Juan Manuel nos piaticaba cémo las audiencias pi-
blicas se traducen en oficinas pablicas, y no tanto en otro modo

| Presidente municipal de Ameca, Jal.

Drirector de Desarrollo Municipal, de |a subsecretarin de participacitin social del
gobiermo del estado de Jalisco.

3 Director de Accede.

[
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de entender la participacion de la sociedad en la gestién guber-
namental v en el ejercicio del gobierno local.

Por eso es que planteo esta pregunta, icudl es la consciencia
que hay en politicos, funcionarios, promotores sociales, investi-
gadores, acerca de esta relacidn, que es compleja y conflictiva?
En esta direccion, les pedimos a nuestros invitados nos den sus
puntos de vista, hagan sus intervenciones, desde luego desde su
experiencia y desde su particular modo de concebir el asunto,
agradeciéndoles de antemano su tiempo y su valiosa presencia
para todos nosotros.

Intervenciin de Ramdén Ahumada Meza

Quiero agradecer a los organizadores de este coloquio la invita-
cién a participar en ¢l. Para mi es un honor estar aqui para
compartir mi vivencia.

Como responsable de dirigir los destinos de un municipio,
estoy seguro que mi aportacion serd Gtil para los propositos de
este evento, que de inicio ya ticne un tema muy sugestivo “Hacia
una reforma municipal genuina”. De alguna manera lleva impli-
cita la conviccidn de que cs necesario hacer reformas a la politica
municipal, para facilitar el desarrollo sustentable del municipio;
pues siendo éste la célula bisica de la nacién, en la medida en
que el municipio se fortalece y progresa, en esa medida se for-
talece y progresa la misma nacion.

En nuestro municipio, al igual que en otros de Jalisco y en
muchos de la nacidn, iniciamos un cambio democritico que va
marcando un modo propio de gobernar. A través de esa expe-
riencia estamos perfilando un modelo de gestion municipal que
toma més e¢n cuenta ¢l sentir de la ciudadania, permitiendo que
sean ellos quienes prioricen sus necesidades y a través de comités
de participacidn social electos democriticamente, sean también
guienes ejecuten, participen en el financiamiento, supervisen y
evalden las obras y acciones que los benefician.

Para este fin, ya se integraron en la mayoria de las comuni-
dades, barrios y colonias estos comités de participacién social,
como ya lo mencionaba, fueron electos democriticamente por
la misma comunidad, donde quedan instaladas comisiones para
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cada una de las necesidades especificas y que se vinculan para
su apoyo con las comisiones asignadas a los que integramos el
cquipo de gobierno, porque quiero mencionar que hemos hecho
el intento de hacer realmente equipo democritico también al
interior del ayuntamiento.

Me queda claro que para un liderazgo eficaz se requiere
precisamente de trabajo en equipo que permita delegar respon-
sabilidades. Siempre he estado convencido que cuando el poder
se comparte, no nada mds se fortalece, sino que también es mds
ficil controlarlo.

También es irrefutable que el buen funcionamiento de una
administracién municipal no depende solamente de la capacidad
del presidente, sino méds bien, yo asi lo entiendo, que ese buen
funcionamiento depende de la suma de las capacidades de cada
uno de los elementos que integramos el equipo de gobierno.

La funcién del presidente actual, {cudl es?, tener la capaci-
dad y la sagacidad primero, para ganarse a los que colaboran
con ¢l y canalizar y potenciar esas aptitudes de la demds gente
del equipo buscando siempre el bien comiin. De esta manera
queda definido el vinculo de comunicacidn entre pueblo y auto-
ridades que facilitard la prictica de la democracia en la toma
de decisiones trascendentes,

Cabe mencionar que en ocasiones se tropieza con organiza-
ciones vecinales politizadas, constituidas para otros fines, y hay
quienes ven en e¢sas estructuras que hemos estado creando, un
mecanismo de control politico partidista con fines mds electora-
les que otra cosa. Esto, precisamente, fue lo que impidid que la
sociedad fuera mds creativa y se involucrara més directamente
en la solucidn de las necesidades.

Comparto el pensamiento de que desgraciadamente tenemos
todavia una sociedad con una consciencia social no muy critica,
muy manejable desde otros espacios. Precisamente tratando de
modificar estas estructuras es que nosotros nos hemos dado a la
tarea y nos hemos planteado el reto de que al final de nuestra
gestion municipal, dejar una sociedad estructurada y también un
plan de desarrollo municipal que estamos elaborando, soy ho-
nesto, todavia junto con la misma comunidad, para que lo sienta
suyo, y en un momento lo defienda, porque a lo mejor quien
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nos suceda puede no compartir nuestras ideas y quicra darle por
otro lado.

Estando la sociedad estructurada, y con un plan bien defi-
nido y proyectos a corto, mediano y plazo, tenemos la esperanza
de que la misma ciudadania defienda estos proyectos que que-
remos dejar ya bien definidos.

El ejercicio del poder debe revertirse a la sociedad, esa debe
ocupar su lugar como conductora de su propio destino y ubicar
al gobierno en su funcién de administrador de la voluntad y los
recursos del pueblo. Este es el perfil de nuestro gobierno muni-
cipal, esperamos con esto de alguna manera contribuir, a través
de nuestra participacién en este coloquio, para que éste logre
su objetivo.

Intervencion de Salvador Avila Loreto

Interesante escuchar todos los conceptos municipalistas que se
han estado vertiendo en esta mesa, un agradecimiento a Pedro
Vargas, a Miguel Bazdresch, por invitarnos a participar en este
coloquio, en este intercambio de ideas y situaciones que se estiin
dando actualmente en nuestro estado.

Hablando sobre las relaciones politicas en los gobiernos lo-
cales, vamos partiendo desde el punto de vista de que en la ac-
tualidad tenemos gobernados a los municipios de Jalisco con una
pluralidad, ya viva, activa, y que e¢so ha venido a cambiar en
mucho los conceptos polfiticos y de conceptos de poder que se
tenian con anterioridad.

Ahora, ustedes conocen que casi las fuerzas estdn divididas
en dos partidos en Jalisco, con 52 de Accién Nacional; y 63 del
PRI, 6 del PRD y otros tres partidos que tienen ahi un municipio
gobernando. Han sido muy variables las formas de gobernar de
cada uno de ellos, pero una situacién, una constante que se da
en todos ellos, s que se tiene un mismo modelo, casi, para go-
bernar, y ese modelo viene siendo ¢l estilo anterior que se daba
en las précticas y en las politicas municipales que se emprendian;
es por eso que ahi estin chocando mucho en el aspecto de las
relaciones de los mismos funcionarios municipales que no deter-
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minan e¢n si la trascendencia de su paso en la administracién
municipal.

Considerando esa pluralidad en la gobernabilidad, el gobier-
no del estado, para tener una relacién con todos esos municipios,
ha hecho lo siguiente. En primer término, nosotros concebimos,
que el gobierno y el poder debe de darse como un servicio, como
una institucion de servir y como una doctrina de darse hacia los
demis. {En qué dmbito y en qué circunstancias se estd dando
esta relacion? Por lo menos, en todas las dependencias del go-
bierno del estado se tiene precisado que se debe dar un apoyo,
una relacién institucional a todos los municipios.

Aunque aqui veo solo a dos presidentes municipales, son del
mismo partido, pero si he escuchado en la mayoria de los ayun-
tamientos que verdaderamente la atencién, la relacién que se
tiene de gobierno estatal-gobierno municipal, ha sido de mucho
respeto, realizando las actividades que competen a cada quien.

Aunque hay por ahi algunas tesis, algunas teorias donde se
dice que debe de haber una autonomia, una libertad en los po-
deres, yo creo que en esc sentido debe entenderse también que
debe de haber alguna subordinaciéon de un poder a otro, tanto
del federal al estatal, como del estatal al municipal o partiendo
del sentido inverso. Porque si no, estarfamos pensando que esa
igualdad o esa autonomia pudiera darse de la creacién de otros
estados minisculos en esas relaciones de municipio-estado-fede-
racion.

Hemos tenido la sensacién de que al darse la libertad a los
municipios de verdaderamente ejercer esa autonomia que se
plasma en el articulo 115, de la constitucién, hemos entendido
y también e¢llos lo han entendido, que esa relacién independiente
para poder realizar ya sus actividades ha venido a crear otra
mentalidad en cuanto al poder hacer, aunque ese poder hacer
va plasmado mucho con el emplazamiento o la coordinacién o
la esclavitud a la dependencia econdmica.

Se pide mucha autonomia, pero a la vez no se puede hacer
mucho con ¢sa autonomia, por falta de recursos econdmicos. Y
¢s donde estd la clave de determinar con exactitud esos aspectos
de verdadera autonomia, donde no se ticne la autonomia eco-
nomica. Estd supeditado el desarrollo, la libertad de las autori-
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dades municipales al recurso econémico y al poder econdmico
que tengan para realizar sus acciones. También es palpable aun,
el sentido del paternalismo agobiante y que en muchos de los
casos, todavia estd vigente esa dependencia de la sociedad hacia
su autoridad.

Nosotros como gobierno del estado estamos inmersos en el
deseo de cambiar la actitud de una sociedad, en ¢l sentido de
pedir pero ofreciendo. Eso quiere decir “tengo esto pido tanto”;
este es mi derecho, pero también esto es mi obligacién; en ese
sentir de la sociedad, ha estado el choque actual de ¢l no resolver
o ¢l no responder a las expectativas que una sociedad estaba
acostumbrada a tener. En cste sentido ¢l gobierno del estado es
claro en su concepeidn de sus principios: el de ser subsidiarios,
una subsidiaridad en donde implique el hacer lo que el otro no
pueda lograr hacer, pero dejar hacer en todo aquello con su
propio esfuerzo pueda lograr.

Las relaciones que se tienen en el marco de la sociedad y
del municipio, ha sido también un punto relevante en esta ad-
ministracién. En primer término, se ha permitido con mucha li-
bertad y con mucho respeto, la manifestacidn de una sociedad
plural, organizada, exigente. En este sentido, al gobierno del es-
tado le compete atender y solucionar lo que le corresponda y
en su momento, gestionar ante las diversas instancias lo que pue-
da hacer esta parte de la subsidiaridad, en el poder federal.

Dentro de mi drea, la Direccién de orientacidén y apoyo a
los municipios, que con anterioridad asi se llamaba, ahora se
llama Direccién de desarrollo municipal. Nos queda claro que
desgraciadamente en muchos de los casos y en muchos de los
funcionarios municipales, y por qué no decirlo, a lo mejor de
funcionarios estatales, s¢ necesita mucho la capacitacion y la
adecuacion del conocimiento de las leyes para que pueda reali-
zar sus funciones adecuadamente.

Una capacitacién que no necesariamente al gobierno del es-
tado en turno le compete dar en su totalidad. Creo que aqui
también deben de correlacionarse ¢ inmiscuirse y tener esa res-
ponsabilidad los partidos politicos. Porque a la hora de llegar a
gobernar muchos de los funcionarios, desgraciadamente, no co-
nocen lo que es la funcién que van a desempefiar y desarrollar.

80



Asi como estamos pidiendo un cambio verdadero, una accion
verdadera en la estructura v en ¢l funcionamiento de los gobier-
nos, creo que también como sociedad le corresponde prepararse
y capacitarse para poder desempefar esas funciones.

Asimismo, en esta Direccidn de desarrollo municipal nos
queda claro que muchas de las actividades, para que se puedan
tener unas relaciones adecuadas con los gobiernos locales, hay
dreas todavia por descentralizar, desenmaranar y activar; hacer
una forma muy prictica y sencilla para que muchas de las acti-
vidades que desarrolla gobierno federal o estatal yva puedan ser
realizadas v ejecutadas por los gobiernos municipales.

Esas relaciones politicas se podrian dar en una mejor forma
si todos los niveles nos empefiamos en descentralizar, en destra-
bar y en proporcionar de una manera simple y clara, todas aque-
llas acciones gque el municipio pueda desarrollar.

También, consideramos que las relaciones entre municipios
han sido muy cordiales, entre un partido politico y otro, de
acuerdo a donde proceden. Ha sido muy satisfactorio observar
que las relaciones con los funcionarios municipales emanados de
diferentes partidos politicos, en una forma madura han dejado
atrds esa situacion, ese hormigueo, esa circunstancia que a veces
se veia antes: qué emblema trafa ese funcionario o ese municipio
para determinar o ponerle un obsticulo para no tener una rela-
cion.

Se ha estado dando muy adecuadamente y muy satisfacto-
riamente la relacién intermunicipal asocidndose, agrupdndose
para poder ya emprender acciones de un desarrollo econémico
mis adecuado a la circunstancia de los municipios. Eso también
ha sido una de las situaciones muy claras que se estdn presen-
tando en la actualidad.

Por otro lado, la qucja masiva y constante de los recursos
econdmicos. Esa es la principal queja que tenemos en la Direc-
cion, de que no les alcanzan los recursos econdémicos y que re-
quieren de mucho apoyo econdmico para poder sustentar mu-
chas de sus actividades.
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Intervenciin de Guillermo Diaz

Lo que voy a comentar parte de una experiencia, como miembro
de una ONG, asociacién civil, y por tanto es una prictica de
acompanamiento, de asesoria, de apoyo, experiencias municipa-
listas, tres concretamente en el estado de Jalisco.

Voy a recoger un poco la experiencia que hemos tenido en
Ameca, que de alguna manera abordé el Dr. Ahumada, pero
con la idea de confrontarla un poco con las otras dos experien-
cias que también voy a comentar en relacién a Cuquio y a Ama-
cueca,

Son experiencias de participacién ciudadana, intentos de es-
tructurar, como comentaba hace un rato, un sistema de partici-
pacidn local, que incida de una forma directa y real en las de-
cisiones en torno al desarrollo local y en su momento regional,
en donde estdn ubicados e¢stos municipios.

La experiencia de Cuquio es, en nuestro caso, dada la rela-
cifn que tenemos, la experiencia mas antigua con el surgimiento
del Consejo democritico municipal. Es un consejo que estd ar-
ticulado en base a 10 zonas, bajo la cual se hizo una divisién
territorial del municipio. Las comunidades pertenecientes a cada
zona, nombraron democriticamente a un consejero de comuni-
dad, que se integra a un consejo zonal, por lo cual existen 10
consejos zonales, en el municipio. Estos a su vez, tienen un pleno
a nivel municipal que es el Consejo democritico municipal (CO-
DEMUN); sesiona cada dos meses el pleno, y cuenta con un co-
mité permanente que estd a su vez constituido por un presidente
y 10 conscjeros de zona, de forma tal que estdn representadas
todas las zonas del municipio en este pleno.

El cardcter del CODEMUN de Cuquio es principalmente,
consultivo y de vigilancia de las acciones de gobierno; se tiene
contemplado a través de un proceso de maduracién que pudiera
llegar a alcanzar un cardcter resolutivo en la planeacion y en la
gestion del desarrollo local. Por ¢l momento sus funciones se
circunscriben bédsicamente a lo que es el diagnéstico de las ne-
cesidades de las comunidades, a la priorizacion de esas necesi-
dades, a la bisqueda de soluciones a través de un mecanismo
de jerarquizacion y de priorizacion. En las sesiones que se tienen
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en cada consejo zonal, se analizan las propuestas de solucion de
las diferentes comunidades y se hace una primera priorizacion;
posteriormente pasan a los consejos de interzona, que de alguna
manera son también un mecanismo intermedio con el pleno del
consejo municipal. Se vuelve a hacer una priorizacién por cada
interzona, de las principales necesidades y demandas de la po-
blacién, finalmente se rescatan en ¢l CODEMUN, ya a nivel ge-
neral y se vuelve a hacer una priorizacion.

Es un proceso de jerarquizacion, en el que participa la po-
blacién directamente involucrada, y que ha significado un esfuer-
zo grande, en términos educativos para la gente, en el sentido
de tener que sacrificar solucidn a una necesidad mas inmediata
de su propia comunidad o zona, en beneficio de alguna otra
demanda mds importante o mds trascendente por alguna otra
de las zonas del municipio.

El CODEMUN estd ubicado en 56 comunidades de Cugquio,
hasta ¢l momento, cuenta con una sede y oficinas, que fueron
conseguidas a través de la presidencia municipal, con acuerdo
del cabildo, con tiempo indefinido, vy ha logrado conseguir tam-
bién un apoyo ¢condémico para presupuesto de parte del gobier-
no local.

Esa es la primera experiencia en términos de participaci6n
ciudadana. La segunda seria la de COMPAS de Ameca, que ya
hizo mencién ¢l Dr. Ahumada, COMPAS significa Comités Ciu-
dadanos de Participacién Social. Bajo ¢l lema de COMPAS por
Ameca, se han vénido constituyendo hasta el momento 20 comi-
tés cindadanos. Con la idea de alcanzar como meta un total de
87. Estd perfectamente reglamentado por el gobierno local; el
ayuntamiento emitié un reglamento de participacién ciudadana
¥y, evidentemente, entre sus facultades estd el promover la par-
ticipacion de la cindadania en ¢l municipio, impulsar ¢l desarro-
llo de la programacién y jerarquizacién de obras y la planeacién
de este mismo desarrollo.

Cuenta con un equipo facilitador, integrado por algunas au-
toridades, por funcionarios del equipo de gobierno y ciudadanos.
Y es, todavia, una experiencia relativamente incipiente, dado que
se empezd a impulsar a finales del afio pasado, pero principal-
mente durante el actual.
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La iltima experiencia que me gustaria comentarles es la de
GUACOS y Amacucca. Son nombres importantes, son nombres
que ha escogido la misma gente, que les significa algo, que les
facilita la memorizacién de la entidad.

GUACOS: Grupos Unidos de Apoyo Comunitario, cuenta
también con un reglamento emitido por ¢l gobierno local. Son
organismos auxiliares de participacién ciudadana, en términos
parecidos a COMPAS de Ameca, con la intencién de promover
¢l desarrollo, organizar a la poblacién, a los ciudadanos, diag-
nosticar las necesidades el municipio y promover su desarrollo.
Tiene el lema de “Organizacién es la solucién con los GUACOS
en accion”. Estin en ctapa de plancacion, de arranque, tiene
una divisioén territorial de 8 zonas en ¢l municipio y un equipo
facilitar/promotor de esta experiencia.

Es sumamente reciente; es una iniciativa que de alguna ma-
nera surge del equipo de gobierno, pero sustentada en una tra-
dicién, de hace tiempo, de participacién de la sociedad en torno
a la problemitica diversa que se vive en el municipio.

En las tres experiencias, encontramos en ACCEDE algunas
coincidencias importantes:

Primera: existe una reglamentacidn de parte de los ayunta-
mientod, una promulgacién de reglamento que significa en la
practica un compromiso de los gobiernos locales en torno a esta
participacion ciudadana. Es de alguna manera, una transferencia
del poder centralizado de los equipos de gobierno hacia la ciu-
dadanfa. Es un compromiso abierto y directo de estos ayunta-
mientos en favor de los ciudadanos.

Segunda: la conciencia que han venido cobrando los tres
ayuntamientos, las tres administraciones locales, en torno a la
importancia de la participacion ciudadana en ese dmbito muni-
cipal. Y el involucramiento de algunos funcionarios para impul-
sar estos proyectos. Coinciden los tres proyectos en el sentido
de contar con una visién integral de lo que es el desarrollo. No
se conforman con tratar de impulsar proyectos concretos de obra
pliblica de servicios, sino que buscan, al menos como plantea-
miento, como objetivo, el desarrollar propuestas de solucion a
nivel econémico, politico y socio-cultural.



Esta vision de integralidad de desarrollo, nos parece impor-
tante como caracteristica de las tres experiencias de participa-
cidn ciudadana,

Una que causo en la mafiana una minima polémica en torno
a la politizacion de estos organismos ciudadanos, es la compo-
sicion. En los tres casos, y de esto nosotros los companeros de
ACCEDE hemos sido testigos, surgen de una experiencia o de
un ejercicio realmente democritico de eleccién de los miembros
de los comités o consejos. Han sido elecciones que los conseje-
ros, en ¢l caso de Cuquio, los coordinadores en el caso de COM-
PAS de Ameca, los presidentes de los comités, en ¢l caso de los
GUACOS de Amacueca, han surgido en base al volo directo y
secreto de los pobladores, tanto de las comunidades como de
los barrios o colonias populares.

En los tres casos también existe o ha existido, un equipo
promotor plural. En Cuquio existié un equipo promotor inicial,
plural en el sentido de integracién en torno a autoridades, fun-
cionarios, ciudadanos,

Hasta el momento se constituyen en instancias de participa-
cién, consultivas y de vigilancia. Al final comentaria un poco
cuiles pueden ser los retos que tendrian estas instancias de par-
ticipacidn en relacién a cobrar un cardcter més resolutivo, més
decisorio en relacidn a la toma de decisiones municipales.

Coinciden en una division territorial para poderse organizar
y estructurar internamente; en el caso de Cuquio existen mis
niveles, digamos de estructura organizativa, no se quedan sola-
mente en la integracion de los consejos comunitarios, sino que
¢xisten otras estructuras superiores de representatividad ciuda-
dana que conforman finalmente lo que es el pleno del CODE-
MUN.

En el caso de Amacueca y Ameca, hay un énfasis mas espe-
cial en lo que es la participacién comunitaria. Finalmente, con
relacion a la metodologia que siguen las tres experiencias, es
sumamente participativa y analitica. En el caso de Amacueca y
Ameca se han tenido talleres de planeacidn de las acciones y de
las metas y objetivos a alcanzar por parte de estos organismos.

Diferencias. Encontramos que son experiencias con diferen-
tes ritmos, avances, incluso antigiiedad. En el caso de Cugquio,
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s¢ cuenta con 56 conscjos comunitarios, cuentan con una sede
para tener sus reuniones, una sede en la cabecera municipal, se
cuenta con un secretario técnico, que ayuda a convocar, facilitar
las reuniones y un comité permanente, que ya comentaba. En el
caso de Ameca, hasta el momento, con 20 COMPAS; y en Ama-
cueca, en etapa de promocién y de impulso.

Sin embargo, cuentan cada una, con una particularidad pro-
pia, se habla de distintos tipos de organizacién aunque los ob-
Jetivos sean similares. No se diga en relacion a los nombres que
han adoptado cada uno vy los lemas que tienen.

Cuquio cuenta con mayor estructura, pero con una mayor
antigiiedad, se habla ya de un CODEMUN de aproximadamente
4 afos y medio; y me parece que en el caso de Amacueca y
Ameca con mayor énfasis comunitario.

En relacion a presupuestos de operacién de administracion
para que puedan movilizarse estos organismos, ha habido apoyo
realmente de los ayuntamientos, con algunas particularidades
propias, pero si con apoyo incluso econdémico, por parte de los
tres.

Cudles considero que pueden ser los retos para este tipo de
organismo. Por un lado, los tres procesos han sido impulsados
desde arriba; no han sido procesos que hayan surgido directa-
mente como propuesta original, armada por parte de la ciuda-
dania. Ha sido mads bien una inguictud recogida obviamente por
las autoridades locales y a su vez impulsada por estos gobiernos
locales.

Aqui la pregunta es: éiel grado de apropiacion que cstd te-
niendo la ciudadania en todos esos procesos es de participacion
ciudadana? Al parecer en Cuquio, por la antigiiedad, por ¢l
tiempo que lleva operando el CODEMUN es mayor la apropia-
cién; en el caso de Ameca y Amacueca es dificil valorarlo, por
¢l tiempo tan limitado que tienen de vida.

Una segunda cuestién serfa la consolidacion autogestiva de
estos organismos. Y consolidacitn referida en torno a la cuestién
organizativa-social en términos amplios o limitados esta partici-
pacién; consolidacién en términos financieros; consolidacién en
términos educativos de capacitacion para la participacion; y, des-
de la vertiente politica, en términos de la continuidad de estos
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organismos ante un posible cambio en los equipos de gobicrno
o de partido, o volviendo al mismo partido en relacién a una
propuesta distinta que pueda tener un nuevo equipo de gobier-
no.

Esta consolidacién autogestiva nos parece que tiene que pa-
sar por estos cuatro aspectos; no son ficiles de resolver en la
prictica, ¢reo que son retos enormes que tienen, tanto CODE-
MUN como COMPAS y GUACOS, pero los tres ayuntamientos
estdn empefados junto con estos organismos a avanzar lo mds
pronto posible en este tipo de consolidacién.

Otro reto son los alcances y limites que puedan tener los
organismos; primero en relacion a su cardcter o identidad, de
ser hasta el momento instancias de cardcter consultivo, proposi-
tivo, incluso de vigilancia, nos preguntamos si pueden llegar a
alcanzar un cardcter resolutivo o decisorio. Es més, pueden con-
vertirse en su momento en consejos de planeacién municipal,
para esto, requiercn de apoyos técnicos especializados, incorpo-
racion, ya no de representantes en términos territoriales o sec-
toriales. Nosotros pensamos que si es posible, pero tiene que ser
también un proceso de maduracion.

4Pueden convertirse en una instancia ejecutora de las deci-
siones de gobierno, incluso de los recursos descentralizados por
los ayuntamientos? Pensamos que si. ¢Cudl ¢s el momento opor-
tuno? Esa es una pregunta todavia por resolverse.

Alcances y limites en relacion a la trascendencia, que tienen
los contenidos impulsados por cstos organismos. Deben pasar de
una vision pragmidtica de la problemitica que viven los ciudada-
nos, en relacién a demandar, solicitar, pedir obras y servicios a
una vision mucho mds amplia en términos municipales y regio-
nales. Por un lado en términos amplios, y por otro lado, en tér-
minos integrales como visidn de desarrollo.

Hemos vivido la experiencia de una resistencia que se va
rompiendo a través de ese proceso educativo en el que la gente,
los ciudadanos, son capaces de apoyar iniciativas que no sea pro-
pia de su comunidad o su zona en favor de otros. Pero una vision
mds integral del desarrollo no ha sido posible todavia poderla
experimentar en este organismo de Cuquio, que contempla una
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serie de aspectos econdmicos y politicos més alld de lo que tenga
que ver con el desarrollo social.

Finalmente, como reto, la trascendencia politica de estos or-
ganismos que pucdan rebasar su dmbito local, municipal, para
irse convirtiendo en espacios de decisidn regionales y/o estatales;
tcudles podrian ser los mecanismos? En la mafiana se decia una
propuesta por parte del COPLADE, ir creando organismos de
planeacién a nivel regional, ete., pero en el caso de organismos
de participaciéon ciudadana, una pregunta, para terminar, cs
ipueden llegar a convertirse por si mismos en organismos de
planeacién, ya no solamente municipal sino regional y de alcance
estatal?

Intervenciones de los participantes

Alicia Ziccardi

Todos sabemos que los procesos de participacidn ciudadana exis-
ten muchas dificultades, sobre todo porque lo que estd en juego
siempre son las cuestiones materiales en este tipo de participa-
cién. Me gustarfa saber realmente cudles son las dificultades que
se tienen en este tipo de experiencias, justamente para aprender
de los errores y no cometerlos. Tenemos unas investigaciones ¢n
camino donde lo que trabajamos son experiencias exitosas que
nosotros consideramos de buen gobierno y hemos escrito algunos
libros; exitosas no quiere decir que no hayan tenido problemas,
sino como los han tratado, cémo los han enfrentado, ni siquicra
como los han solucionado, porque muchas veces no tienen solu-
cién. A nosotros si nos gustaria conocer gqué pasa en Jalisco con
los problemas que se tienen entorno a la participacion.

Juan Manuel Ramirez

Lo importante es buscar caminos institucionalizados, canales
permanentes que no dependan de la buena voluntad o de la
arbitrariedad de un presidente o funcionario en turno, sino lo
importante es ver como las estructuras municipales crean instan-
cias permanentes, reguladas, de intervencién; porque de otra
manera estamos a la buena voluntad o a la arbitrariedad de los
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funcionarios. Este ¢s el reto, y las experiencias, convendria verlas
desde ahf, desde indicadores lo més imparciales y lo mds insti-
tucionales posibles en el mejor sentido del término.

A este respecto, la experiencia —vuelvo a lo poco que sé-
del drea metropolitana es que, por ejemplo en ¢l caso del agua,
las instancias intermunicipales como son SIAPA, quedan al mar-
gen del control municipal, al margen del control ciudadano, y
me temo que muchas veces con dificultades de intervenciéon del
propio gobernador. Ahi la instancia intermunicipal opera pric-
ticamente ignorando la participacién, incluso facultativa, porque
oficialmente tienen representantes de los municipios en SIAPA,
pero en la practica no ha operado. Tienen tal autonomia que,
entrevistado el director anterior dijo “yo sélo doy informes al
gobernador” (dijo textualmente en una entrevista que le hici-
mos). Si esto es indicador de canales de participacion, de trans-
parencia y de sentido de responsabilidad yo soy marciano abso-
lutamente. Estd al margen de los municipios y, desde luego, de
la fiscalizacién ciudadana. Estoy hablando del periodo priista y
las informaciones de este periodo indican que tan lo ven negro
que lo quieren privatizar, una privatizacidn sin previa consulta
como se ha dicho, que se me hace tan arbitraria como mantener
el régimen anterior.

Del lado de los municipios, habria que buscar indicadores
mds imparciales; si vemos una relacién, vuelvo otra vez al drea
metropolitana, en el propio cabildo, representantes de la oposi-
cion o de partidos que no lograron mayoria y, por ejemplo, dis-
tribucion de presidencias de comisiones del cabildo, estan infra-
representados y con menor margen de intervencidn. No veo que
haya mucha situacién equitativa ni siquiera en 1érminos politicos
cuando el nimero de carteras y de comisiones es inferior al pro-
pio margen que deberian tener de acuerdo a una representacion
traducida en votos. Falta democracia y falta participacién, inclu-
s0 hasta de los propios representantes electos, como son los re-
gidores,

Y habria que ver, por ejemplo en el caso de la relacién de
estado-municipio, aspectos concretos para ver como se dan de
hecho las relaciones. El planteamiento intencional o programi-
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tico es importante, pero hay que ver como se traduce en aspectos
concretos.

El caso de la seguridad, por ejemplo; hubo una seguridad
intermunicipal, una policfa intermunicipal, en dos periodos
priistas, con las mismas razones con que se instalaron después
se desinstalaron. Actualmente hay una coordinacion, en vez de
una policia intermunicipal, pero de hecho, (hemos entrevistado
a todos los directores de la policia, en este caso metropolitana)
todos dicen que respeten sus terrenos; en la prictica la colabo-
racion es bastante deficiente en términos de, por ejemplo, la
presencia a través del 08 de las llamadas intermunicipales, por
lo menos, segiin los datos que nos han dado.

Aqui, ni siquiera informacién pidblica hay, lo cual, si habla-
mos de respansabilidad v transparencia e informacion a la ciu-
dadania ya s una primera contradiccién; iqué datos concretos
hay, qué sabe la ciudadania de como funciona la policia? no hay.
Aqui, todos los directores, todos los entrevistados dijeron “yo
solo informo al presidente municipal” y es a través de informes
de los reportes de detenidos, ete., fuera de eso, su relacidn con
la ciudadania ya sabemos cual es; la ciudadania lo mds lejana
de ellos, porque en vez de cuidar a la ciudadania, ésta debe
cuidarse de los policias.

Otro asunto: la basura. De hecho no hay una buena coordi-
nacién, ni del estado con los municipios, ni entre los municipios,
ni de los dos respecto a la federacién. La situacién de los tira-
deros es dramética y no estoy haciendo amarillismo. Ni entre
municipios, ni con las demandas que ha presentado la ciudada-
nia, ha habido canales de resolucion de conflictos. Yo no le quie-
ro tirar a un partido, estoy hablando de problemas de canales
de comunicacion y de resolucion de problemas.

Aqui es donde yo quisiera ver como funciona la relacion con
la ciudadania, la relacién entre municipios y la relacién con el
poder estatal y federal; y estos ¢jemplos indican que no son nada
fluidas y que, ademds, sobre ellos no hay canales institucionali-
zados, permanentes; frente a los conflictos hay decisiones al
caso, aisladas, y no hay formas permanentes de solucién y formas
democriticas, representativas y que permiten una intervencidn
de lo mas fluida, de lo més cfectiva posible.
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Tomds Vives

Quiero expresar elementos un poco mds cercanos a la realidad,
no porque lo que se expresé no haya sido acercado a la realidad,
sino porque, (se ha hablado) como si se seleccionara exclusiva-
mente de un jardin todo lo que es for, y los jardines tienen
también alld abajo hojarasca y hay espinas; la vision romdntica
podria ser complementada, posiblemente, por parte de estas ex-
periencias en el dmbito municipal para que verdaderamente nos
pudiéramos acercar a la problemdtica, mis que enterarnos de lo
potencialmente positivo, lo cual es muy bueno, pero entresacar
esa parte y dejar lo otro seria conveniente.

Juan Pablo Guerrero

Con mucha frecuencia escuchamos los reclamos por parte de la
ciudadania, y con la misma frecuencia escuchamos esfuerzos
truncos, que s¢ quedan en ¢l compromiso por parte de los veci-
nos y luego ni el agua quieren pagar. Todo esto hace que, y no
es mi caso, pero muchos colegas investigadores traten de iden-
tificar las condiciones que favorecen haya en un momento dado
participacién exitosa y habrd otras en que serd poco probable
que esto ocurra; ¥ la razén por la cual, escucho con mucha aten-
cion, es tratar de ver si a lo largo de relatos de experiencia po-
demos ir identificando algunas condiciones que se verifiquen
constantemente y nos pucdan dar luz sobre las condiciones que
favorecen, en términos generales, a la participacidn,

En tanto encontramos estas condiciones, se puede hacer un
¢jercicio y podriamos hacerlo aqui, que podria ser productivo.
Hay ciertas dreas donde la participacion es, por decir lo menos,
poco eficiente para la toma de decisiones; y hay otras dreas don-
de la participacion, me estoy refiriendo a la aceion gubernamen-
tal en el municipio, facilita mucho la obtencién de los objetivos
elementales. Si pudiéramos obtener de ustedes en qué dreas us-
tedes si prefieren tener absoluta libertad con su equipo técnico
conforme la administracion, para llevar a cabo estas decisiones
sin participacion, y en qué otras esa participacion facilita mucho
la consecucion de los objetivos.
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Por otro lado, otra cuestion que tal vez se relaciona con esto,
tiene que ver con el modelo de institucionalizar los canales de
participacion. iqué tanto se siente que esto es flor de un dia, y
qué tanto se estdn realmente sentando posibilidades de que eso
se convierta en una cuestion de costumbre de la comunidad?

Porque hay estudios concretamente uno en Italia, donde el
investigador realiza una investigacién que dura varios afos. Ro-
bert Putman quiere encontrar cudles son las condiciones que ha-
cen gobiernos locales eficientes. Hablamos de regiones donde
no se cuestiona la variable democritica; ahi no hay duda de que
los resultados de las elecciones son, con un margen de error
minimo, la voluntad del elector. Después de varias pruebas, de
varios afios de llevar a cabo este estudio, llega a una discusién
un poco decepcionante; el lector quiere encontrar dénde estd la
clave para fomentar ¢l gobierno eficiente, y ¢l autor dice “estd
en la participacion”; surge més entusiasmo y el lector quiere sa-
ber {dénde estd la clave para que haya participacion? Y nos dice
al final el autor: en la cultura. Ni modo. Porque resulta que ¢n
el norte de Italia hay una cultura civica de participacién que no
encontramos en ¢l sur de Italia y entonces ahi los que estudiamos
la accién piblica y los que toman las decisiones, nos quedamos
un poco decepcionados porque sobre la culiura podemos muy

poco.
Juan Solorzano

La asimetria entre ¢l discurso y la realidad no es de ahora; cs-
tamos formados en hacerle ruido a las politicas piblicas y refritar
la mentira discursiva. Pero la actuacion a veces es totalmente
opuesta al discurso, en los hechos. Me parece interesante el uso
discursivo de “lo de antes v lo de ahora” en el discurso; y hablar
que ¢l nuevo gobierno y los de antes.

Pienso que si acudimos a una opinién que no sea nuestra
para no contaminar y no crear desconfianza, sino a quienes nos
observan desde afuera, por ¢jemplo a un mexicandlogo como
Roderic Camp. Dice que la ciudadanizacién en México es de-
signada, voy a tratar de explicar. Camp dice que la politica pu-
blica de masas no se¢ ha dado en ¢l dltimo medio siglo realmente;
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que hay algin germen o algin embrién de politica piblica de
masas, se¢ pucde encontrar con Lizaro Cirdenas del Rio, pero
que después realmente la soberania del pueblo que habla el ar-
ticulo 39 constitucional, la pusieron muy cerca de cero, no le
dejaron nada de poder al pueblo y sélo es una cuestidn, dice
Camp (cito) “dos grupos de poder chocan a veces entre si cruen-
tamente, como podemos ver en el 94”. Lo cruento del 94 no esti
en que haya algunos muertos, lo cruento lo identificamos porque
hubo macro-muertos.

Pero el sistema siempre ha matado a los que se desalinean
o hacen oposicién o no obedecen, o se pasan de vivos dentro de
la cultura de la “toma del botin". Camp dice “en México, a nivel
de los cuarenta para acd, la oposicién es designada y también la
ciudadanizacion es designada” y épor quién? iquién puede asig-
nar en este pais?, pues los del poder; miles y miles de comités
para esto o para aquello.

Los priistas practicaban muchisimo la instalacién de comités,
desde cuando Ruiz Cortines desarrolld el paradigma de que para
“darle en la chapa” a los problemas hay que crear un comité
que lo resuelva, Yo pienso, realmente en esc antes y despuds
hay una continuidad. Miguel, dice que “estd verde la participa-
cidn ciudadana™; el asunto de la habilidad grillezca es gobernar
con discursos y acomodar paleros en los comités o en los con-
sejos o en los fideicomisos y ahi estd el asunto; y dicen que cdmo
puede suceder esto, estos crimenes sociales y penales si hay co-
mités que son consultados y toman decisiones también,

Ya desde Adolfo Ruiz Cortines decian “cuando quieres de-
cidir td, en los hechos, pero quieras ponerle cobertura, nombra
una comisidn, un comité™; no es que s¢ convoque para que la
ciudadanfa integre un comité, con la reserva imparcial de la so-
ciedad; sino que nombra a un comité, busca a los tuyos y ponlos
cn un comité para que ti puedas decidir las cosas. Pienso que
por ahi andan ¥y no es que sea de antes, €50 sigue y no guiero
referirme a que en Jalisco ya no ocurre eso; estamos formados
en esa cultura. Desde el poder designan a los ciudadanos que
integran la ciudadanizacion de las cosas; desde el poder se de-
cide quienes hacen oposicién y quienes no. Yo creo que por ahi
hay que ver la asimetrias,
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Ramén Ahumada

Yo no voy a perder mi optimismo. Desde antes de iniciar nuestra
gestion, tuvimos un taller de planeacién estratégica, donde des-
cubrimos que la participacion ciudadana era una linea que de-
beriamos apoyar de una manera decidida, conscientes de lo que
csto implica; v lo estamos viviendo.

Le apostamos a que a través de la participacién ciudadana po-
driamos tener una gestion mas aceptable, por lo menos dentro
de la problemitica que se estd viviendo, principalmente viendo
el factor econdémico. Sabiamos que nos ibamos enfrentar a algo
no ficil de resolver, dado que a través de muchos afios se fue
creando una consciencia adormilada. éPor qué? Porque cuando
s¢ tratd de rescatar este aspecto de la participacion ciudadana
jamds se involucrd a la comunidad; se formaron consejos, pero
consejos que estaban integrados por ¢l amigo del presidente mu-
nicipal, por ¢l compadre del presidente municipal, ya con fines
muy especificos, no precisamente con fines de servicio.

Nosotros llegamos a la comunidad y encontramos escepticis-
mo, Lpara qué otro comité? inada més para llenar un requisito?
ipara que después no sc nos tome en cucnta? Entre las crisis
mds graves que estamos viviendo es precisamente esa, la falta
de credibilidad. Y como vamos nosotros a rescatar todo eso;
siendo congruentes entre lo que decimos vy lo que hacemos. Me
queda claro que para hacer eficientes en la autoridad juridica
tenemos que tener también autoridad moral.

En la medida en que efectivamente vayamos generando esa
credibilidad de la gente en nosotros, la gente se va interesando.
Lo estamos viviendo; ya hay comunidades que estin sorprendi-
das porque ahora si se les toma cn cuenta en la toma de deci-
siones; como también encontramos, cuando menos en Ameca,
una comunidad que por cuestiones partidistas, ha rechazado in-
cluso las obras que les estamos ofreciendo, a ese extremo. Por
no participar con nosotros, porque creen que si nos ayudan cn
nuestra labor, estin traicionando a su partido. Hay una comu-
nidad Yjue van dos obras que les ofrecemos y son las mismas que
han rechazado.
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Estamos partiendo que dentro de nuestra cultura la partici-
pacién es un valor que no existe, que tenemos gue ir generando
poco a poco; v la realidad se va tejiendo asi, entre suefios ¢
ilusiones que se pierden, pero en un momento atrapamos por
ahi alguna vy la empezamos a concretizar. Sigo apostando que
no hay otra, no sé si ustedes nos pudieran dar una alternativa,
que no fuera la de la participacién ciudadana, para una mejor
gestion. Tal vez porque analizamos las cosas desde diferentes
perspectivas; si yo de aqui me fuera convencido de que lo que
ustedes dicen es cierto mal me iria. Sigo creyendo que por ahi
estd la salida y en que la medida que seamos congruentes, que
tengamos autoridad moral, la gente va ir creyendo en nosotros.
En el momento que la gente descubra que somos pura mentira,
pura palabreria, en esa medida la gente nos va rechazar. Ese es
¢l reto. Y ahi estamos echindole ganas, a ver qué podemos res-
catar de esto.

Tomds Vives

Gobernar es una cosa, Gobernar con ciudadanos conscientes ca-
paces de participar ¢n lo ejecutivo es otra. La informacién ne-
cesaria ila tienen? ila entienden? No pasa por la voluntad.
&Como resolver el problema de la capacitacién para gobernar?
La participacién puede complementar pero...

José Lavalle Soler

Se tiene la idea de que la participacion ciudadana es de ahora
para adelante. Esto definitivamente no es asi. La participacidn
ciudadana tiene muchisimos afos; Tengo pricticamente 20 afos
trabajando en cosas de gobierno y tengo buenas experiencias en
participacion ciudadana; hablo en particular del municipio de
Guadalajara y Zapopan, donde mucha labor de urbanizacion y
servicios puablicos bésicos como alumbrado, pavimento, drenaje,
se han hecho precisamente, gracias a esa participacion ciudada-
na.

Y en el caso de Jalisco en particular, para conocimiento de
los que vienen del Distrito Federal, que es desconocido alld, no-
sotros tenemos mucha experiencia, muy positiva, en participa-
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cién municipal. Tenemos dos instituciones, los consejos de cola-
boracién municipal y las juntas de colonos. Claro, todo esto vie-
ne de la escasez econdmica de todos los municipios, estoy ha-
blando de los municipios més grandes del estado de Jalisco, Digo
los mas grandes porque, definitivamente, no son los mds ricos
en el pais. Nosotros tenemos desde los afios 50's, muy buena
experiencia de participacion municipal.

Buena parte de lo que es Guadalajara ahora, se hizo gracias
precisamente a esa participacion municipal, a través de esos or-
ganismos. Hasta el dia de hoy, existen ambos. En las juntas de
colonos, por ejemplo, ellos se pagan sus mismos servicios; eso
es muy notorio, sobre todo en el muricipio de Zapopan: cuando
buena parte de las colonias, como ¢l municipio no puede aten-
derlos, los colonos aportan sus recursos para apoyar los servicios
del ayuntamiento; o de plano, totalmente darse los servicios mu-
nicipales. Son casos notorios, por ejemplo, ¢l caso de Chapalita,
el caso de Colinas de San Javier aunque éste se cuece aparte
porque posiblemente sea la colonia mds residencial, donde viven
los ricos del estado. Son dos experiencias muy buenas. En el
caso de auto-urbanizacion, en el caso de obras es a veces mejor
experiencia en zonas populares, pobres, que en zonas residen-
ciales 0 en zonas de clase media o media alta.

Hay algo importante de mencionar. La participacion ciuda-
dana muchas veces depende del pensamiento o de la actitud de
la administracién en turno; hay gente que dice: en mi adminis-
tracidn la participacién ¢s muy importante, como dice el presi-
dente de Ameca. Hay otras que no tienen ¢sa misma idea.

En lo no estoy de acuerdo, es compartir el gobierno. Go-
bierno y poder son sinénimos, digase lo que se diga. Tampoco
hay que crear falsas expectativas a la gente. Precisamente por
eso la gente se desilusiona. Definitivamente, uno de los proble-
mas mds graves que tienen los ayuntamientos, como aqui se ha
mencionado, v lo vamos a ver mds adelante, es el problema eco-
némico; es un problema que se ha tenido, se tiene y se seguird
teniendo. De ahi la importancia, precisamente, de la participa-
cion ciudadana, para ayudar a resolver los problemas de los ser-
vicios piblicos municipales.
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Alicia Ziceardi

Quiero aclarar que todos nosotros apostamos a la participacion
ciudadana. No creo que estemos en contra, al revés; nuestra
preocupacién es como hacemos para que haya, por ponerle un
calificativo, una auléntica participacién ciudadana y trabajar
para eso, pues en el DF hay muchas experiencias de participa-
cién ciudadana, no es de ahora realmente, de que se crearon los
consejos delegacionales con la ciudadania, sino que realmente
hay muchas experiencias: creacion de representantes de manza-
nas, de asociaciones de residentes y de juntas de vecinos,

En realidad ese tipo de experiencias, son experiencias de par-
ticipacidn ciudadana mds de tipo formal, que sirvieron muchas ve-
ces para legitimar medidas o decisiones politicas previamente to-
madas. En cste momento, donde pareciera ser que los consejos
delegacionales, que por primera vez se crean, al poco tiempo de
creados ya estin por desaparecer, y costd todo un esfuerzo tremen-
do de realizacion, de todo el proceso electoral; es muy vélido pre-
guntarse por qué se crean y por qué desaparecen estas instancias,

Realmente hay muchas dudas en torno a como hacemos para
institucionalizar auténticas formas de participacion ciudadana,
que en otros paises donde las democracias son mas consolidadas,
son mds normales, mds naturales. Creo que en estos paises lati-
noamericanos, que vienen de un pasado tan autoritario, en esta
etapa de transicion —como se dijo aqui- posiblemente tienen que
sobrevivir vestigios de ese pasado autoritario. Negarlo tal vez es
lo peor que podemos hacer porque en vez de buscar férmulas
para salir adelante, podemos creer que no existe ese problema.

Me acuerdo de una vieja pregunta que se hacia uno de los
catalanes que mads influencid en todo esto de la participacion
cindadana en las ciudades, no solamente de Catalufa sino de
Ameérica Latina; uno de los creadores de planes estratégicos en
América Latina que se estdn llevando ahora; y que era: {parti-
cipacidn para qué y cuanta?

Existian las juntas de mejoras materiales que se crearon des-
de los 50's, los consejos de colaboracién municipal, los comités
de solidaridad, la SEDESOL, que era la secretaria donde estaba
instalada ¢l PRONASOL, aparte de los comités de PRONASOL,
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cred los consejos de desarrollo municipal, y aparte de eso exis-
tian las instancias de participacion vecinal.

Pregunto: qué comunidad realmente puede tener tantos li-
deres y a qué horas pueden participar en estas instancias que se
crearon o que se institucionalizaron en esos afos, cuando justa-
mente estas cosas funcionan mucho para los sectores populares,
porque lo que hacen de alguna manera, es compensar la falta
de recursos econdmicos con trabajo. Cémo se apela al trabajo
de las clases populares, que son las que trabajan mas horas, ade-
mds, para poder mantener a su familia, a través de 5 o0 6 ins-
tancias de colaboracion ciudadana. Ha habido problemas de de-
sorden institucional, que es propio de que no existe una politica
social en el pais; existen varias politicas sociales sectoriales, la
de educacidn, la de salud, la de PRONASOL, e¢lc., y cada cual
crea su propia instancia de participacion, mds las represen-
taciones territoriales que las leyes orgdnicas municipales, todas,
incluyen esa clase de participacion,

Eso no puede ser visto como algo eficiente, es decir, yo
apuesto a la participacion ciudadana territorial, creo que el mu-
nicipio es el espacio y ahi es donde debe resolverse el problema
de una dnica instancia de participacién.

Y un tema que lo dejo sobre la mesa: Creo que los problemas
son de muy diferente tipo. Puse este ejemplo del desorden insti-
tucional, pero, cmo hacemos para que en estas instancias parti-
cipe la sociedad que es una sociedad plural, participen los jove-
nes, participen las mujeres, qué cargos ocupan, Nosotros hicimos
un seminario Mujeres Gobernando Municipios, y (les voy a dejar
las reflexiones que estdn escritas), vean fa cantidad de problemas
que tienen las mujeres cuando participan en instancias municipa-
les, en todos los cargos: regidoras, presidencias municipales, sim-
plemente participantes; hay muchas cosas todavia para que real-
mente la participacién ciudadana pueda ser eficaz para conseguir
mejor calidad de vida para la cindadania en los municipios.

Juan Manuel Ramirez

No estamos hablando ni entendiendo lo mismo cuando hablamos
de participacidn.
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Salvador Avila Loreto

Falta cultura en nuestro pueblo para tener esa conciencia. Si
hablamos de lo que esta hecho y de lo que se esta haciendo en
muchos casos la participacion social se da por un interés. Muchas
veces el interés es politico, Va de por medio el interés de control,
de liderazgo, a otras acciones mas relevantes, pero no en esencia
de lo que podriamos llamar la participacién ciudadana activa,
en todos los conceptos de las actividades municipales.

Pero también consideramos que serd muy dificil en los mu-
nicipios, ¥ a veces también en la cuestién estatal, por apatia de
los mismos ciudadanos. Les da mucha flojera entrar en esas cues-
tiones, porque enseguida piensan que al pertenecer o al partici-
par, va de por medio la politica, y esa politica mal entendida.

Sobre las autoridades en turno, si ¢s cierto y en esie caso
en Jalisco se da mucho en los municipios, que son situaciones
del individuo y a veces es un sélo individuo quien determina el
quehacer de ese municipio. Porque ni siquiera a nivel de cabildo,
a nivel de equipo de trabajo, se da ni siquiera esa participacién
con sus congéneres. Y, dentro de las actividades que se estdn
realizando de participacion ciudadana, pues, desgraciadamente
ahora, con los foros de consulta implementados para la reforma
politica del estado, ahi nos dimos cuenta que en todas las sub-
comisiones, que no existe verdaderamente un interés de las ma-
yorias en participar ¢n cosas que verdaderamente le competen
a la ciudadania; ¥ nos volvemos a regresar a la falta de una
cultura de participacion.

Y, iqué estd sucediendo, y por qué no se estdn dando esos
cauces adecuados para la participacién ciudadana? porque sim-
ple y sencillamente no tenemos ni siquiera una ley de participa-
cién social. No existe a nivel federal, se estd trabajando en el
estado también, ¢l gobierno estatal ya estd trabajando en la crea-
cion de una ley de participacion social para hacer ya la propo-
sicion. Esos serian canales especificos para que pudiéramos tener
algin orden.






4, LA GESTION Y EL FINANCIAMIENTO
DEL DESARROLLO LOCAL

Invitados para abrir el tema:
Juan Pablo Guerrero A.}
José Lavalle Soler?
José Luis Rubio?

Intervencién de Juan Pablo Guerrero®

Yo estaba muy entusiasmado con las propuestas de Juan Ma-
nuel, porque precisamente enfatizaba la necesidad de estos ca-
nales, que nos preocupa sean efimeros, s¢ institucionalicen. Es-
toy seguro que €l tiene en mente, y aqui concedo a Alicia, tal
vez fue un poco tramposo hablar de la cultura civica del norte
de Italia hablando de México. Lo fundamental, creo, para que
haya participacién, y esto tiene que ver con mi propia propuesta,
son los estimulos, los incentivos para que la gente participe.
Aqui ¢l papel de la autoridad es fundamental. Si bien es
cierto que nosotros esperamos que la participacin sea una cues-
tion espontinea, corresponde al hacedor de la politica piblica
tener la habilidad de presentar los estimulos o incentivos para
que la gente participe. Obviamente, dependiendo de la cultura
son distintos los estimulos; dependiendo de las regiones, del nivel
de ingresos econdmicos. Ya nos contaba el presidente municipal
de Cd. Guzmiin, que los de muy altos ingresos no participan. Es
muy dificil crearles estimulos suficientes para que lo hagan; y los

I Investigador del Centro de Investigacién y Docencia Econdmica.

Ex tesorero del Ayuntamiento de Guadalajara. Miembro del consejo del Instituto

de Estudios del Federalismo,

! Secretario y sindico del Ayuntumiento de Cugquio, Jal.

4 S¢ anexa al final ef escrito “De las condiciones para el mejoramienio de |a hacienda
municipal” de Juan Pablo Guerrero, que desarrolla los elementos de su
intervencidn.
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que no tienen nada, también a cllos les es muy dificil propor-
cionarles incentivos, estimulos suficientes como para que des-
pierten de su situacién y sientan que vale la pena participar.

Otro aspecto importante, ilustrativo, es que es mucho més
facil que la gente participe econdmicamente en una obra que
estd viendo que si no participa no se termina, a que pague el
agua o ¢l predial; dificilmente le van a cortar el agua, o lo van
llevar hasta el proceso de ejecucién y embargarle su casa. El
incentivo para no pagar es alto, en el segundo caso; y para pagar
es muy alto en el primero, donde se ve concretamente ¢l fruto
de su aportacion.

Hablando de los estimulos, en ¢l CIDE s¢ han hecho, por lo
menos hace diez afos, estudios sobre gobiernos locales; tltima-
mente se han estado viendo estudios de caso, en donde se han
llevado a cabo esfuerzos innovadores, tanto en procesos de ges-
tion municipal como financiera. Particularmente, he estado en-
cargado de una investigacion en doce municipios del estado de
México, todos con ciertas caracteristicas que les menciono bre-
vemente, para ver hasta qué punto han mejorado su sistema de
recaudacion del impuesto inmobiliario,

Ustedes saben que el impuesto inmobiliario es exclusivamen-
te municipal a partir de la descentralizacion de 83, pero tardé
mucho tiempo, en muchos estados, para que realmente los mu-
nicipios recibieran las cuentas del predial y administraran y co-
braran este impuesto; en ¢l Estado de México comenzé hasta
91. A partir del 91, estudio estos municipios, todos con grados
de marginacién bajo o muy bajo y todos son urbanos, todos tie-
nen més de 50 mil habitantes.

Municipios con mds de 50 mil habitantes y con grados de
marginacién bajo o muy bajo, son mas o menos 200 y son asiento
para la mitad de la poblacién del pais. Vale 1a pena, pues, tratar
de hacer un estudio sobre la gencralizacion de las lecciones de
esos municipios al resto del pais.

Ustedes saben que el esfuerzo por cobrar el predial a nivel
municipal ha sido variable. Los ingresos por predial que repre-
sentaban el 109% de los ingresos totales del municipio en 1986,
para 90 ya representaban el 16%, en cuatro afios es un incre-
mento del 60%, es bastante considerable; y hoy, estd mds arriba
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del 15% a nivel nacional, pero a nivel especifico hay grandes
diversidades, realmente son 11 entidades las que han podido sa-
car provecho de la municipalizacién del impuesto predial. No
las s¢ de memoria, vy buscar tal vez me quite algunos segundos;
luego lo comentamos si quieren, pero si puedo decirles que nada
mis la Cd. de México, recauda la mitad de lo que se recauda
en México por predial; y también es claro que el potencial de
recaudacion del impuesto predial es altisimo. Todavia los muni-
cipios pueden enriquecer mucho su hacienda si modernizan el
catastro, si amplian la base de contribuyentes y se actualizan las
tarifas. Obviamente, ustedes saben que esto es muy dificil, las
tres cosas, Y ademds tiene costos politicos.

En esos trece municipios, he encontrado distintas condicio-
nes que favorecen que haya un cobro del predial mds o menos
eficiente; es decir, bajo ciertos supuestos, las tesorerias munici-
pales han llevado a cabo un esfuerzo como para subir su recau-
daci6én; y en algunos casos, sorprendentemente, Texcoco, San
Vicente, Atizapan, en dos tres afos, incrementaron por 300%
sus ingresos nada més por predial; otros municipios tuvieron mu-
chisimos mas problemas. {Cuiles son las condiciones que favo-
recen?, les voy a mencionar scis brevemente:

Primera. Hay un fuerte incentivo por mejorar las fuentes
propias de financiamiento; una critica a nuestras mesas de hoy,
es que se hablé mucho de participaciones, s¢ hablé muy poco
de las fuentes propias de financiamiento; propongo un enorme
potencial de enriquecimiento de la hacienda municipal.

Este incentivo depende, sobretodo de dos condiciones: una,
que las participaciones scan insuficientes y que otras fuentes de
financiamiento no estén garantizadas. En este sentido las apor-
taciones por el Ramo 26, sugiero que es un desincentivo para
modernizar la hacienda y cobrar mas impuesto; ipara qué?, si
de todos modos me viene mds dinero via Ramo 26. Dos, otra
condicidn importante, ¢s que las condiciones sociales sean cada
vez mds apremiantes con la posibilidad de que se conviertan en
un conflicto politico; es decir, si tenemos a las organizaciones
afuerita de la presidencia municipal, es claro que la presién va
a ser mucho mds fuerte que si tenemos a la poblacién apatica.




Esta segunda condicion, de pagar precios politicos ante la
insatisfaccion de las demandas de los habitantes, se exhacerba
obviamente los municipios que tienen indices elevados de com-
pelencia politica; con esto me refiero predominantemente elec-
toral.

Digo de paso, muy brevemente, que si hoy se habla tanto
de desigualdad a nivel de ingresos federales, si hoy se habla de
la necesidad de plantear un nuevo federalismo es, principalmen-
te, porque en las regiones del pais ya hay competencia politica,
yi hay gobiernos de oposicién que estin exigiendo estas condi-
ciones. Porque: pobreza municipal, mala reparticién de los in-
gresos, insuficiencia en la atencién de los problemas locales,
siempre hubo en México. El que hoy sea un problema de primera
importancia es, propongo, no solo yo, lo manejan los analistas,
porque hay competencia politica y porque grupos de oposicidn
que ya no estdn controlados verticalmente por el PRI, pueden
manifestar csas demandas.

Debo decir, que hay quien sostiene, que el hecho de que
ahora haya competencia politica, puede dificultar que los teso-
reros quieran cobrar eficientemente el predial; el argumento es
ése, cobrar el predial tiene un costo politico, y yo s& que mis
contribuyentes también manana son electores y no quiero mo-
lestarlos con todo el proceso del cobro en el predial o del agua.
En este caso, no estoy muy de acuerdo con este argumento, y si
propongo en los casos que efectivamente hay mds bien cierto
desinterés de la tesoreria por cobrar ¢l predial, no es sdlo por
¢l costo politico, sino que, probablemente, hay otras fuentes de
financiamiento. Cuando no hay otra fuentes alternativas de fi-
nanciamiento no hay otra que cobrar el predial. Y ¢l tesorero
sabe que, o se hace de recursos, o no va poder responder a las
demandas elementales de la poblacién que gobierna.

La segunda condicion, es la estructura local del poder. Este
es un concepto si ustedes quieren abstracto, pero vi claramente
que en municipios donde todavia hay una estructura organizada,
corporatista o clientelar, es sumamente dificil romper esas iner-
cias e ir a cobrar el predial; son particularmente los casos de
Nezahualcoyotl y Ecatepec; ahi la notificacién o el aviso de una
ejecucidn, genera al dia siguiente, una manifestacién. No ha ha-
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bido poder administrativo municipal, le falta poder a los presi-
dentes municipales para romper con ¢stos grupos; pero, ademds,
y esto se vincula con la primera propuesta, hay un elemento adi-
cional, esos municipios son asiento de¢ mis de un millén ¥y medio
de clectores. Ahi se define la eleccion de gobernador del estado
de México, principalmente, en Ecatepec y Nezahualcoyotl. Son
municipios que, ante cualgquier problema, pueden voltear al go-
bierno estatal o a la federacién y obtienen recursos. Entonces,
tiene que ver con el primer argumento, realmente no hay incen-
tivo de modernizar la tesoreria, puesto que, ocasionalmente hay
una fuente alternativa de financiamiento.

En municipios donde ya hay una enorme pluralidad social,
municipios urbanos donde los habitantes son individuos desco-
nocidos y no muy organizados, como sucede por ejemplo, en la
ciudad de México, es mucho més ficil que cumplan con la boleta
del predial o del agua.

En tercer lugar, obviamente ya desde el punto de vista de
la organizacidn, la presencia de un equipo sélido en la tesoreria
y capacitado; se regresd constantemente al argumento de la ca-
pacitacion. Es muy claro que la tesoreria debe funcionar, rela-
tivamente vertical, bajo las 6rdenes del tesorero, y con una muy
buena capacitacién de aquellos encargados de la recaudacion del
predial, que es una actividad sumamente técnica.

En cuarto lugar, en todas las experiencias estudiadas, se
identificd un clemento innovador, que fuera el tesorero, que fue-
ra un miembro del equipo de la tesoreria, que fuera un elemento
externo, como en el caso del estado de México, tienen una co-
misién coordinadora y de asesorfa fiscal, que cred la ley de co-
ordinacion fiscal que tiene ¢l estado con sus municipios. Ahi
ellos hacen una enorme labor de capacitacién, y cuando tienen
un caso exitoso en Texcoco, lo llevan a San Vicente. Dicen, mira,
¢llos en un afno aumentaron su recaudacién 100%, t4 puedes
hacerlo si haces lo que él. Llevan a cabo una labor de comuni-
cacion y, muchas ocasiones, ellos se han constituido en el ele-
mento innovador del municipio, pero en todos los casos existe,

En quinto lugar, lo mis abstracto, la voluntad politica, es
decir, que el presidente municipal esté decidido a que las accio-
nes de una mayor recaudacion en tesoreria se lleven a cabo.
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Nuevamente el costo politico de cobrar ¢l predial, en muchas
ocasiones s¢ usa como un arma politica. A algunos se les cobra
a otros no, a muchos se les hace “quitas”, violando, por cierto,
la reglamentacién; pero dnicamente cuando el presidente muni-
cipal ha volteado los ojos de la tesoreria, en la medida de lo
posible, porque sabemos que no es 100% posible, y ha dejado
al tesorero hacer su trabajo, se ha podido llevar a cabo un pro-
grama coherente y con cierta continuidad para aumentar los in-
gresos propios. Ahora, el problema de esto es cudndo hay y cudn-
do no hay voluntad politica, por parte del presidente. Depende
de muchos factores, de muchas variables; la relacién con el go-
bernador, las aspiraciones propias y demas.

El sexto punto, la cooperacion y la asistencia por parte del
gobierno estatal, Cuando el municipio ha encontrado asistencia,
asesoria por parte del gobierno estatal, facilidades, cooperacitn
por parte del instituto que se encarga del catastro, ha sido po-
sible llevar a cabo esta modernizacién. De otra forma, todos los
esfuerzos municipales se verian invariablemente, ante ¢l enorme
obstdculo de la indiferencia del gobierno estatal; en el caso de
México, en todos los casos ha habido una buena voluntad.

Son seis condiciones: la necesidad, ¢l pluralismo y la com-
petencia politica, el equipo organizado en la tesoreria, el ele-
mento innovador, que las dreas técnicas de la tesoreria estén
fuera de los compromisos politicos del presidente y, finalmente,
la buena relacidn con el estado. Son scis condiciones muy difi-
ciles de tener siempre y que estdn, todas, sujetas a condiciones
circunstanciales,

El gran reto, y esto ya lo discutimos a la hora de las pro-
puestas, es, vuelvo al problema de las instituciones, que la ins-
titucién actual municipal no nos garantiza ninguna de estas con-
diciones. Oué modificaciones hay que hacer para que, mis alli
de que se verifiquen o no, si haya condiciones para que, por lo
menos, la tesoreria municipal sea mis eficiente. Traigo varias
propuestas que podriamos discutir a la hora de las preguntas y
respuestas.
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Intervencién de José Lavalle Soler”

Quiero empezar diciendo que somos un pais en proceso de de-
sarrollo, un pais pobre, entiéndase de esa manera; y automati-
camente eso quicre decir, que los recursos que va a tener el pais
son insuficientes. Por otra parte, tenemos el problema de que el
crecimiento demogrifico ¢s sumamente ridpido, en particular cn
algunos municipios. Esos dos factores lleva a pensar que siempre
vamos a tener estrechez econdmica, por lo menos durante algu-
nos anos.

Qué recursos son los que tiencn los municipios para satisfa-
cer sus necesidades. Cabe mencionar aqui, que de las diferentes
funciones que tienen los distintos niveles de gobierno, bisica-
mente al nivel municipal, que no estd subordinado a nadie, le
corresponde servicios urbanos que estin perfectamente estable-
cidos en la constitucidn politica del pais y en la constitucion del
estado; en este caso, hablando del estado de Jalisco. Estamos
hablando de 11 o 12 servicios.

El problema es que nunca se dijo de manera adecuada con
qué recursos iban a contar los municipios para esos servicios.
Porque bdsicamente la recaudacion de los tres niveles de gobier-
no, la importante es la del gobierno federal. En niimeros redon-
dos es una cifra que se ha manejado mucho, el 849 del gobierno
federal, donde 3% son del gobierno del D.F., 135 de los estados
¥ 3% de los municipios. Todos los gobiernos tenemos la misma
fuente de ingresos, desde el punto de vista de impuestos, dere-
chos, productos, aprovechamientos; pero en el caso de los im-
puestos, que es la fuente tributaria mds importante de los recu-
ros propios recaudados por los estados y los municipios, resulta
que ¢l dnico impuesto importante es el predial. Aunque yo estoy
convencido qgue el impuesto predial tiene mucha tela de donde
cortar, definitivamente tarde o temprano se va a convertir en el
principal ingreso de los municipios, definitivamente un impuesto
predial manejado a la perfeccion, desde el punto de vista que

5 La parte final de la intervencidn de José Lavalle se reproduce a partir de notas del
coordinador. Peeden existir algunas variantes de las ideas sostenidas por el sefior
Lavalle, y algunas pueden no estar registradas.
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s¢ quiera, es totalmente insuficiente para las necesidades de los
ayuntamientos.

Forzosamente, vamos a tener que depender de otra fuente
de ingreso, que cs la mis importante, ahora si desde el punto
de vista global, que son las participaciones del gobierno federal.
Es una lucha constante de los tres niveles de gobierno, o de los
estados y los municipios contra la federacion; ahora se ha hecho
mds abierta o piblicamente, porque hay otro tipo de gobiernos
que no son gobierno del PRI Lo que pasa ¢s que antes la lucha
¢ra interna; a mi me consta porque lo he vivido durante muchos
anos,

El gobierno federal muy poco a poco va soltando, lo que no
le es importante, inclusive en este afio de 1996, que se modifico
la nueva ley de coordinacidn fiscal, solté lo que se iba a soltar
desde 93, 94, porque las cosas se van discutiecndo con mucha
anticipacion; iy qué solté?, otra vez lo menos importante; por
ejemplo, a los estados les va a dar ahora, el impuesto sobre au-
toméviles nuevos; para que ustedes normen su criterio, ese im-
puesto representa 5% de la recaudacion fiscal federal total; es
¢l impuesto menos importante de todos los que tiene la federa-
cion. Ahora les va a dar una participacion en los impuestos sobre
las bebidas alcohdlicas y los tabacos labrados; estos impuestos
forman parte de un costo mis general, que es ¢l impuesto espe-
cial sobre productos y servicios, que representa entre el 15% y
¢l 17% de los ingresos de la federacion, es un impuesto impor-
tante. Para que tengan una idea, en nimeros redondos, el im-
puesto sobre la renta y activo a las empresas, representa cerca
del 45% del ingreso; IVA representa el 30%, y éste representa
¢l 15%-17%. De eso, ¢l méds importante ¢s ¢l impuesto a la ga-
solina, las dos terceras partes de este impuesto es gasolina; y
otra vez, ¢l ingreso menos importante de ese impuesto méds gran-
de, es el bebidas alcohdlicas y tabacos.

Aqui cabe hacer una aclaracidn; estoy de acuerdo que eco-
n6émicamente hablando, el sistema de coordinacién fiscal ha sido
mucho mds favorable para estados y municipios que el sistema
anterior de fuentes propias. Si no hubiera sido por la coordi-
nacion fiscal, los estados y municipios estarfan mucho peor.
Cuando inicié la coordinacion fiscal en 1980, el 13% de la re-

108



caudacién del gobierno federal, iba para estados y municipios;
ya vamos a partir de este afo, en el 20%. Las fuentes que tenian
estados y municipios eran fuentes que no llegan a ninguna parte;
recaudatoriamente no tienen ninguna importancia, administrati-
vamente eran muy costosas, ¢l rendimiento era muy reducido.
Por eso es que el sistema de coordinacion fiscal ha sido muy
bueno; lo que tiene de malo es que nos hace depender pricti-
camente, a estados y municipios, de las participaciones del go-
bierno federal. En términos generales, ¢l 80% en promedio de
los ingresos de los estados es de participacion federal. En el caso
de los municipios varia entre ¢l 509% y el 60% en promedio.

Mientras mds pequefio es el municipio, mds importante cs
la participacion federal. Hay municipios que dependen prictica-
mente al 100% de la participacién federal. Los municipios gran-
des como el caso de Guadalajara, andamos entre el 25% y el
30%.

Cuando hablamos de municipio, no hay que generalizar, son
2413 municipios mds 16 delegaciones del D.F. son 2429 munici-
pios. Hay una diversidad en cuanto a tamafio ¢ importancia eco-
némica. Por poner casos extremos, se menciond el estado de
Meéxico; hay dos el municipio de Ecatepec y Nezahualcoyotl, que
son ¢l segundo y el tercero mds grande del pais, después de
Guadalajara, en cuanto a poblacion. Y poblacién estd muy apa-
rejada la importancia econdmica. Oaxaca tiene 570 municipios;
ticne 103 municipios de menos de mil habitantes. Diganme us-
tedes, ponganse a pensar, qué actividad econémica puede haber
en municipios de menos de mil habitantes. Nosotros en Jalisco
no estamos en esa situacion. Hay cinco o seis estados en que
practicamente el 60% de la poblacién viven en municipios de
menos de 1500 habitantes. Son municipios, que por mds que le
busquen, siempre van a estar amolados. Tratardn de estar menos
amolados.

En el caso de Cuquio estamos hablando de 17 mil habitantes,
es el municipio nimero 54 de 124. Yo a donde voy es que hay
una grandisima diversidad de municipios, y muchos de estas par-
ticipaciones o mucho de estos impuestos bdsicamente benefician
finica y exclusivamente a los municipios grandes.
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Hablando otra vez del impuesto predial, ¢l 80% del ingreso
de este impuesto, se cobra en la ZMG. Lo que en un principio
se previd en 1983 que iba a ser un gran apoyo econémico para
los municipios, en la prictica no ha resultado asi, porque la in-
mensa mayoria de los municipios son muy pequenos; 2100 mu-
nicipios en el pais tiecnen menos de 50 mil habitantes. Aqui se
presenta con toda crudeza las 6 cosas que mencionaba Juan Pa-
blo Guerrero. Es muy dificil decirle a un compadre: te voy a
subir tu predial 3, 4, 5 veces. Porque ademis, el presidente mu-
nicipal vive en el pueblo y va a seguir viviendo en el pueblo.

Hay muchos estados, como el caso de Nayarit, que précti-
camente toda la propiedad es ejidal, y es muy dificil sacarle un
cinco. Desgraciadamente el impuesto predial es una respuesta o
ayuda econémica importante para el municipio de cierto tamafio,
Existe en nimero redondos, se mencionaban 200, pero son 170
municipios de mds de 50 mil habitantes en el pais, de acuerdo
con cl conteo de 1995.

&0Qué alternativas existen? Una es la redistribucién de fun-
ciones pero que veo muy dificil. Otras fuentes de ingresos que
na veo claro cudles puedan ser. Cobrar mds y mejor con la par-
ticipacion de los ciudadanos es posible con los problemas que
ya sc dijeron. Y la otra es participacion para costear las obras
y servicios piiblicos, como desde hace afios se ha venido hacien-
do.

Las fuentes de impuesto no explotadas son el predial y lo
que ya se dijo; los inmuebles con muchas dificultades para cobrar
porque se desestimula Ia construccion, y las transmisiones patri-
moniales cuyo gravamen va en contra del crecimiento directa-
mente. Se ha hablado también del impuesto de radicacion.

Los derechos son minimos porque finalmente es cobrar [i-
cencias y permisos y no se pueden permisos para muchas cosas.
Los productos vienen principalmente de las paraestatales que
estéin desapareciendo y que apenas sirven para financiar el go-
bierno federal. Pensar en paracstatales municipales, aparte el
problema legal, puede ser una innovacién pero no veo como se
pueden obtener ingresos significativos por ahi. Las multas siem-
pre serdn una fuente pero no suficiente.
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La participacion organizada de los ciudadanos si ha servido
para financiar servicios urbanos y sigue siendo una importante
alternativa. Sin embargo, sigue siendo vilido exigir a las finanzas
piiblicas ¢l ser mds eficiente, hacer més con menos, mayor ho-
nestidad para evitar dispendios y desvios y gastar menos. Pero...
resolver los ingresos de municipios, sobretodo pequefios no se
ve facil dentro de la estructura econdmica actual,

Intervencién de José Luis Rubio®

Es cierto que las fuentes de ingreso propio del municipio son
pocas y estdn casi agotadas. En Cuquio hemos encontrado un
cierto alivio con ya no pagar el 15% de administracién al go-
bierno del estado por el cobro del predial. Ya lo cobramos no-
sotros directamente.

Nuestra idea es depender menos de lo que el centro diga y
mds de nuestra iniciativa, no sblo para los ingresos sino para el
desarrollo del municipio. No nos hemos quedado en el pleito
por més recursos sino que hemos tratado de hacer mejor con la
participacion de la gente organizada y a base de evitar hasta
donde es posible las acciones inmediatistas y mejor poner bases
firmes de un proceso de plazo mis largo.

No hay alternativas ficiles. Los ayuntamientos recientes en
Cuquio, encabezados por presidentes municipales de origen pe-
rredista, han tratado de consolidar la accién administrativa v la
accidn organizativa, sobretodo de los campesinos, para tener ba-
ses firmes de desarrollo de toda la poblacién municipal. Nos he-
mos comprometido con la independencia de la organizacion
campesina y la libre asociacién del Consejo Democritico Muni-
cipal de Cuquio (Codemuc) para hacer buen uso de la partici-
pacion y confrontar con cllos las decisiones de obras y apoyos
del municipio.

Por ejemplo, la organizacién campesina trabaja con la idea
de conseguir un abasto alimentario para toda la poblacién. Otro

& Laintervencitn del sefior Rubio no fue grabada. Se reproduce a partir de notas de]
eoordinador. Las ideas anotadas en el texto pueden diferir de las sostenidas por el
sefior Rubio.




ejemplo es la cooperativa escolar, que realmente funciona como
tal para hacer autosuficiente a las escuelas y a la vez que la
poblacion participe e¢n algo que se consolide y camine por si
solo. El ayuntamiento apoya estas iniciativas porque son muestra
de acciones alternativas, no ficiles, pero si practicables.

Clausura

El director del Instituto de Estudios del Federalismo, licenciado
Pedro Vargas Avalos, co organizador del Coloquio, agradecid
con elocuencia, a los participantes la colaboracién prestada con
su presencia y sus aportes, para contribuir a la formulacion de
una agenda de discusién sobre la reforma municipal.

7 Las intervenciones de los participantes en este tema, lamentablemente, o fueron
registradas en la grabacidn y se omiten en esta memoria. Extendemos unlflhmlpn
para aquellos que amablemente colaboran en la clarificacifin de Ins cuestiones en
este importante aspecto (el desurrollo econdmico) de los municipios.
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DOCUMENTOS ANEXOS






LA DESIGUALDAD ENTRE MUNICIPIOS

Dr. Mauricio Limdn A.)

Si bien en las distintas ctapas de desarrollo de Ja Institucién
Municipal ha existido la desigualdad entre municipios, debemos
remontarnos al origen de este concepto aplicado a la esfera mu-
nicipal para lograr entender si actualmente hay desigualdad en-
tre los municipios y cudl es su origen,

Debemos partir del hecho de que la legislacién aplicable en
la materia (Constitucidn Federal, Constitucién Local, Ley Orgd-
nica Municipal), ha buscado incluir entre sus preceptos la fgual-
dad Politica y la Igualdad Administrativa entre los municipios.
Como resultado de la igualdad politica, los municipios presentan
las siguientes caracteristicas comunes:

a) La voluntad directa del ciudadano es la que determina quié-
nes seran sus autoridades municipales.

b) Se imponen los mismos requisitos a quienes aspiran a ejercer
cargos municipales.

¢) En todos los municipios se aplica a los municipes el principio
de no reeleccién para el periodo inmediato.

d) No debe hacer ninguna autoridad intermedia entre los muni-
cipios y los poderes del estado.

¢) En todos los municipios existe el principio de la represen-
tacion proporcional.

La igualdad administrativa se manifiesta en los municipios
con las siguientes caracteristicas comunes:

1 Secretario Ayto, Guadalajara.
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a) Todos los municipios tienen personalidad juridica y patrimo-
nio propio.

b) Se precisan los Servicios Piblicos que corresponde prestar a
los municipios.

¢) Todos los municipios poseen la facultad reglamentaria.
d) Estin sometidos a un mismo régimen financiero.

Con lo anterior se evidencia que resulta razonable, en tér-
minos generales, la existencia de la igualdad politica y la igualdad
administrativa de los municipios, aunque, por otro lado, la histo-
ria y la experiencia actual nos han mostrado que desafortunada-
mente, a pesar de la igualdad en el esquema financiero, €sta no
ha traido consigo un mayor beneficio econdémico para los muni-
cipios, sino que por el contrario, dicho esquema financiero ha
repartido por igual pobreza entre los municipios.

Si ya entendimos que aun con sus imperfecciones, existe una
pretendida igualdad politica y administrativa entre los munici-
pios iLcudl es entonces el origen de la desigualdad entre los mu-
nicipios? Para despejar esta pregunta debemos remitirnos al ana-
lisis de los elementos constitutivos de los municipios.

La doctrina reconoce como elementos de todo municipio:
territorio, poblacian y autoridad.

El rerritorio de cada municipio es diverso tanto en extensién
como en su aspecto natural. La diversidad y riqueza del suelo,
floristica, climdtica, faunistica ¢ hidrolégica, propicia que los ha-
bitantes de cada municipio se dediquen principalmente a distin-
tas actividades que, en consecuencia, generan mayor o menor
riqueza.

La poblacién como clemento constitutivo del municipio, es
también desigual en ndmero. A medida que un municipio va
creciendo en poblacidn, sus recursos naturales resultan ser insu-
ficientes para sostener econdmicamente a los habitantes del mu-
nicipio, mismos que necesariamente en formal natural van de-
sarrollando otras actividades comp ¢l comercio o la industria y
consecuentemente van requiriendo de una mayor complejidad
en su regulacién y una mayor demanda en la prestacién de ser-

vicios piblicos.
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Por ltimo, la capacidad, eficiencia y desempeno de las au-
toridades municipales (que en teoria debe ser igual en todos los
municipios) ¢s, también, causa y origen de desigualdad entre los
municipios.

En conclusién, si bien juridicamente puede hablarse de que
hay igualdad politica y administrativa entre los municipios, es in-
dudable que son distintos en sus elementos constitutivos y como
consecuencia de lo anterior, creemos que la Constitucidn Federal,
la Constitucidn Local y la Ley Orgdnica Municipal deben regular
y consagrar efectivamente la igualdad politica y administrativa de
los municipios, mientras que éstos, haciendo uso de su facultad
reglamentaria, deben regular los aspectos propios de su particular
situacidn al existir diferencias en su territorio, poblacidn v autori-
dad.

Guadalajara, Jal. a octubre 25 de 1996,
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EL PAPEL DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES
EN LAS POLITICAS SOCIALES!
EL CASO DE MEXICO

Alicia Ziccardi*

I. Introduccitn

Las politicas sociales son hoy objeto de revision y reestructura-
cién en varios paises de América Latina. El estado que se ex-
pandi6 en la década de los afios cuarenta, con los procesos de
industrializacién y urbanizacién, tuvo que revisar las férmulas
que lo acercaron a un modelo de estado de bienestar. Si bien
€ste nunca fue alcanzado plenamente, las instituciones guberna-
mentales de las politicas sociales expresaban el reconocimiento
y &l compromiso estatal de que la educacién fuese un bien ad-
ministrado con criterios universalizantes; que los servicios de sa-
lud fuesen suministrados por instituciones gubernamentales y
que se¢ idearan mecanismos especiales para el segmento de los
asalariados; que los bicnes y servicios urbanos bésicos v la vi-
vienda popular fuesen considerados derechos sociales, lo cual
dio origen a la ereacidn de organismos para atender las dife-
rentes clientelas que no podian acceder a estos bienes por la via
del mercado. Este marco institucional y las acciones que forma-
ron parte de la politica social, tuvieron un comportamiento muy
diferente en cada pais del drea, en funcidn no sélo de los recur-
sos disponibles y asignados a cada rubro, sino de la magnitud
de la demanda y de las concepciones y compromisos asumidos
por las élites o partidos gobernantes. Sin embargo, sus alcances
han sido siempre limitados, por lo cual existe ain un amplio

I Una versiin revisada de este documento se publicd en la revista Exlabones #13, Ene
Jun 97,

2 Instituto de Investigaciones Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México,
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rezago social. Asi, buena parte de los sectores populares, en par-
ticular los no asalariados, debieron aceptar vivir en la precarie-
dad y la pobreza, tanto en el medio rural como en el urbano.
Por ello, en determinadas coyunturas, los gobiernos disefiaron
diferentes tipos de politicas sociales de nivel nacional y progra-
mas puntuales destinados a atender las demandas de los sectores
més pobres de la puhlaciﬁn."'

Pero desde mediados de los ochenta, y como una forma de
contrarrestar los efectos méas negativos de la aplicacién de las
politicas de ajuste, se aplicaron en muchos paises de América
Latina politicas sociales focalizadas, destinadas a atender a los
sectores mds pobres de la poblacidn, las cuales estdn siendo ac-
tualmente cvaluadas y reestructuradas.’ Los marcados efectos
que ha generado la adopcidn de los modelos econémicos neoli-
berales, tales como la desalarizacién del trabajo, la disminucién
en el tamafio y funciones del aparato central, los procesos de
privatizacidon de los servicios piblicos, el crecimiento de la po-
breza rural y urbana, exigen que las politicas sociales, tanto las
que tradicionalmente habia regulado el estado, como los fondos
sociales recientemente creados, deban reestructurarse profunda-
mente. Los proyectos descentralizadores de |a década pasada se
retoman, poniéndose el énfasis, ahora, en el papel que deberin
jugar los gobjernos locales (municipales) en el disefio y aplica-
cién de los fondos sociales,

En este contexto, ¢l principal objetivo de este trabajo es ana-
lizar las ideas que prevalecen en torno a icudl es el papel de
los gobiernos locales en el redisefio e implementacidn de las po-
Iiticas sociales? En este sentido, es importante analizar el de-
sempeiio de gobiernos municipales en la implementacion de las

3 Ejempilo de ello son las instituciones creadas en México en las décadas anteriores,
tales como el IMSS-COPLAMAR, COMASUPO-COFLAMAR, l Instituto Nacional
para el Desarrollo Comunitario (INDECO), el Fonde Nacicenal para las Habitacio-
nes Populares (FONHAPO).

4 Upa revisitn realizada por el proyecio CLACSO-IAF sobre “Disefio y gestion de
politicas sociales en América Latina y el Caribe”, indica que existen fondos sociales,
que operan con difereates modalidades, en 18 paises del drea: Bolivia, Honduras,
Nicaragus, Ecuador, Guayana, Perd, Jamaica, El Salvador, Panamé, Guatemala,
Repiblica Dominicana, Chile, Haiti, Colombia, Brasil, Uruguay, Venczuela y Mé-
xico,
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politicas sociales, tomando el caso del PRONASOL, en las ciu-
dades mexicanas, y la reciente propuesta de desconcentracion de
recursos de la politica social hacia los municipios, como parte
del proyecto gubernamental de “nuevo federalismo™.

II. El gobierno local en la reestructuracidn
de los fondos sociales

Desde hace unos afos y desde diferentes perspectivas de andlisis,
s¢ otorga a los gobiernos locales (municipales) un rol protagd-
nico en los objetivos de mejorar la calidad de vida de la pobla-
cién, en particular, en la implementacitén de las politicas sociales.
Algunos trabajos, producto de la observacién empirica y la re-
flexion tedrica, al referirse al papel que desempefian los gobier-
nos locales en las politicas sociales, ofrecen algunas ideas im-
portantes, las cuales intentaremos sintetizar aquf:

a) A principios de los noventa, un documento del Banco Mundial
(1991) analizaba la nocién de *governance”, en tanto capacidad
de gobernar, de lograr un “buen gobierno”, en el nivel local. En
el mismo se enfatizaban las funciones propias de la administra-
cidén y la gestion local, las cuales suelen evaluarse a través de
indicadores tales como: eficiencia, equidad, rendimiento de
cuentas (accountability), transparencia, informacién y comunica-
cién; indicadores dtiles para medir por qué y en qué grado los
recursos asignados al desarrollo no logran alcanzar las metas que
se proponen (cfr. Banco Mundial, 1991, Tomassini, L, 194; Zic-
cardi, A., 1995 a).

Desde esta perspectiva se reinterpretaron los procesos de
dotacion de servicios plblicos municipales con participacién co-
munitaria, ¢l manejo transparente de la hacienda local y las ex-
periencias innovadoras que se registran en la administracién mu-
nicipal, tales como: el desarrollo organizacional, la reingenieria
institucional, la presencia de gerentes sociales o administradores
de las ciudades, los presupuestos participativos, las audiencias’
piblicas o cabildos abiertos, etc. Todas estas cuestiones estdn
directamente relacionadas con politicas sociales de nivel local y
modifican sustancialmente el estilo de gobernar las ciudades.
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(cfr. Cabrero, E., 1995 a y b; Garcia del Castillo, R., 1995; Mejia,
Lira, J., 1994; Valencia, G., 1995; Guillén, T., 1994, 1995).

Por otra parte, las variables demogrificas, sociales y territo-
riales también son centrales para evaluar esta capacidad de go-
bernar: la escala o el tamaio de las ciudades-municipios, las for-
mas espaciales de la desigualdad social y la pobreza urbana, ¢l
comportamiento de actores que demandan bienes y servicios ur-
banos y los mecanismos de atencién de las mismas por la admi-
nistracion local, exigen referenciar social, politica y espacialmen-
te la gestién urbana, (cfr. Ziccardi, Alicia, 1995 b).

Pero el gobierno local no sélo cumple estas funciones sino
que ejerce funciones de gobierno politico, que se sustentan en
las condiciones mds amplias de la gobernabilidad. Asi, en un
contexto de transicién democritica, su actuacitn, sus relaciones
con la ciudadania, favorecen u obstaculizan su avance, pero tam-
bién es claro que el mismo proceso de democratizacion se nutre
de las experiencias de alternancia entre partidos en el control
de los gobiernos locales o de las experiencias de convivencia po-
litica en los 6rganos municipales, como el Cabildo. (cfr. Massolo,
Alejandra, 1995).

Una de las preguntas clave que pone a prueba las transfor-
maciones que s¢ estdn dando en esas dos principales funciones
de una fnica tarea de gobernar el gobierno municipal —adminis-
tracién o gestién urbana y gobierno politico— es: {como atienden
y procesan hoy los gobiernos locales las demandas ciudadanas,
¢n particular, las demandas urbanas, en un contexto de transi-
cién democrética?

La gobernabilidad de las cindades exige una gestion honesta
y transparente en el manejo de los recursos, eficiente en la apli-
cacion de los mismos, eficaz para lograr las metas que se pro-
pone alcanzar, capaz de estimular la participacion social. pero
¢l gran reto es lograr esos propositos con una gestién democri-
tica, que logre en el cotidiano consenso y legitimidad. En este
sentido, hemos afirmado ya que es en el gobierno local, ¢n ese
espacio territorial y social donde la division administracion-po-
litica se confronta cotidianamente. Es en ¢l ejercicio de las fun-
ciones de administraci6n de una ciudad, particularmente en la
administracion de los bienes y servicios urbanos, donde encon-
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tramos siempre componentes d¢ la vida politica local, regional
y nacional. Y, en contrapartida, ¢n el gjercicio del poder politico
sucle validarse o no la actuacién administrativa (es claro que en
un régimen democrético existe un voto que refrenda y un voto
que castiga). (cfr. Ziccardi, Alicia, 1995 a).

En este sentido, las politicas sociales de nivel local, consti-
tuyen una de las lineas fundamentales para lograr un “buen go-
bierno”, para garantizar la gobernabilidad local, contribuyendo
a disminuir las marcadas desigualdades sociales y la fuerte se-
gregacion urbana existente. Esto nos lleva a recuperar una vieja
idea de Gino Germani (1967) de considerar a la ciudad como
un *mecanismo integrador”, identificar al gobierno local como
un actor central en la creacién de condiciones para lograrlo y
otorgar una particular atencién a la relacién administracién-po-
litica en ¢l disefio e implementacién de politicas sociales en el
nivel local,

b) En un mismo sentido, Ana Maria Ezcurra (1996) en un tra-
bajo reciente, al analizar la actuacién del Banco Mundial en re-
lacién con los fondos sociales, en América Latina y el Caribe,
presenta cuales son los principales componentes del “nuevo per-
fil” de estos programas. En ¢l marco de la renovacién del pro-
grama neoliberal, los fondos fueron ideados como una politica
de corto plazo, un “dispositivo de compensacion politica veloz”,
para reforzar la “sustentabilidad politica del ajuste”. Pero los
plazos se extendicron porque la transicién se prolongd, la mejora
social fue, y es ain modesta, y las reformas a los aparatos pi-
blicos tradicionales estd tomando mds tiempo del previsto. (cfr.
Ezcurra, A., 1996).

Es decir, lo fundamental para prolongar la existencia de los
fondos continta siendo la “sustentabilidad politica de los ajustes
estructurales”, “aliviar tensiones sociales para consolidar las re-
formas” y desde csta perspectiva los mismos deben reestructu-
rarse.

Ezcurra advierte que la reformulacién del perfil de los fon-
dos es “una tarea en marcha, abierta ¢ inconclusa” y la tendencia
dominante en el Banco es “a combinar —con énfasis variables—
medidas de compensacién politica veloz con la edificacién de
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capacidades locales; la generacion rdpida de empleo con un rol
experimental ¢ innovador en materia de servicios sociales; el
abordaje de los ‘sintomas’ de la pobreza con el apoyo de su re-
duccidn a largo plazo (segunda via)" (pp 70). Asi, uno de los
factores identificados en el nuevo perfil es la descentralizacion
y la participacién comunitaria local y por proyectos, como dis-
positivos de “sustentabilidad” institucional (y financiera),

Lo importante es que la bisqueda de eficiencia social lleva
a colocar nuevas y diferentes expectativas en el gobierno local,
gue es la instancia encargada de focalizar el esfuerzo financiero
fiscal hacia los servicios bisicos, incorporar mecanismos de mer-
cado y efectivizar “una reorganizacion del vinculo estado-socie-
dad gue dé lugar a un mayor protagonismo econdmico y social
del sector privado”. (cfr. Ezcurra, A., 1996, pp. 78).

¢) Franz Vanderschuren, Emiel Wegelin y Kadmiel Wekwete
(1996). en un reciente documento producido en el marco de las
evaluaciones que sobre las politicas sociales promueve ¢l Banco
Mundial, presentan un marco de accién en ¢l nivel municipal,
un programa de accién opcional para reducir la pobreza urbana.
En el mismo, se considera que el municipio (meso nivel entre
lo macro y lo micro) puede cumplir un rol estratégico en la co-
ordinacidn, implementacion y monitoreo de programas sociales.

Los autores sefialan los limitesu obstdculos que existen para
que ¢l municipio cumpla su rol con efectividad, tales como. de-
pendencia financiera y/o politica respecto del gobierno central,
fragmentacion del gobierno en el caso de las dreas metropolita-
nas, falta de politicas dirigidas a la pobreza urbana en el nivel
local, fracaso para incluir a otros clementos clave como ONG's u
organizaciones de la comunidad, inadecuado conocimiento acerca
de la incidencia y la naturaleza multifacética de la pobreza. Pero
a pesar de ello, consideran que los municipios pueden jugar dos
tipos de papeles fundamentales: 1) realizar acciones de regulacion
y de coordinacién institucional, incluyendo la planeacién inter-
sectorial, ¢l monitoreo, la promocién de la participacion comu-
nitaria; y 2) realizar intervenciones municipales (facilitar, planear,
programar, disefiar, implementar) en varias dreas sectoriales de
operacion (servicios urbanos, control de desarrollo).
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Segin estos autores, en la tendencia a la globalizacién del
cambio tecnoldgico y la liberalizacion econdmica global, se¢ ad-
vierte un agravamiento de la pobreza urbana, pero también se
producen oportunidades de cambio. Su impacto sobre las ciuda-
des s que éstas compiten, a nivel global y regional, para obtener
inversiones que generan empleo y promueven estrategias de de-
sarrollo urbano nacional, lo cual genera un despliegue de recur-
505 del gobierno central hacia las ciudades y sus gobiernos. Por
cllo claboran y presentan un mend de posibles dreas de inter-
vencitn de las autoridades municipales para desarrollar progra-
mas que permitan disminuir la pobreza, cuya naturaleza varia
entre regiones (programas de monitoreo, coordinacién institu-
cional, participacidn comunitaria, gerencia de la tierra, vivienda
popular, infraestructura de servicios), que forman parte de un
replanteamiento mas general de las politicas sociales apoyadas
por ¢l Banco Mundial.

d) Un tema ineludible, en este repensar el desempefio de los
gobiernos locales en relacion con las politicas sociales, es el de
la participacion social. Es sabido que la desconcentracion de re-
cursos sin que exista una auténtica participacién social puede
contribuir a reforzar tradicionales cacicazgos o clientelismos lo-
cales. Jonathan Fox (1995) se¢ ha preocupado de analizar preci-
samente la relacidn entre la “governance” local y la participacion
ciudadana en la formacidn de capital social y en le implemen-
tacion de politicas ambicntales y recuerda que la relacién entre
“buen gobierno” y “participacién” es clara en teorfa pero, en la
prictica, ¢s muy dificil.

El que exista mds participacién ciudadana no ticne una re-
lacién causal con un mejor gobierno. La pregunta que cabe ha-
cerse es Lcudndo y como la participacion en el nivel local con-
tribuye a un buen gobierno? Leudndo la participacién ciudadana
causa “accountability” (rendimiento de cuentas) y responsabili-
dad y cuando es un efecto? A partir de investigaciones empiricas
realizadas por otros autores en Europa, Asia y Africa, Fox con-
cluye que es muy dificil realizar una descentralizacién de arriba
hacia abajo y empujar una genuina participacién en sociedades
donde el capital social es débil. Pero esto no significa que los
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tomadores de decisiones no puedan hacer nada, sino que en tan-
to la participacion suponc costos y riesgos, cllos pueden crear
un “medio ambiente propicio” que la facilite, sumar esfuerzos
gubernamentales que la fortalezcan y que permitan crear una
democracia directa.

Segin este autor, las iniciativas gubernamentales directas
pueden inducir a la participacion ciudadana, tal es el caso del
“presupuesto participativo™, ejercicio de gobierno experimenta-
do en varias ciudades brasilefas. Pero también esas iniciativas
gubernamentales pueden crear nuevas formas de clientelismo
electoral, como ocurtié con ¢l PRONASOL en México. Una con-
clusidn es que la mayoria de las sociedades locales estdn desor-
ganizadas y los canales institucionales son exitosos sélo donde
la sociedad estd organizada. El factor determinante es, entonces,
la organizacion social mds que una nueva estructura institucio-
nal, lo cual indica la importancia de crear un medio ambiente
propicio para el desarrollo del capital social, lo que supone a su
vez que el gobierno local debe comenzar por reconocer la exis-
tencia de una pluralidad de actores. (cfr. Fox, J., 1996).

Estas perspectivas que prevalecen en torno al rol del gobier-
no local en el contexto de reestructurar las politicas sociales se-
nalan que: 1) es en el nivel municipal donde se evaltian hoy las
posibilidades de generar un “buen gobierno”, una gobernabili-
dad local eficiente y democrética; 2) el gobierno local juega un
papel central en la aplicacién de recursos destinados a las poli-
ticas sociales dirigidas a los sectores mas pobres de la poblacién
y su actuacion es uno de los soportes de la sustentabilidad po-
litica del ajuste; 3) se requiere un nuevo marco institucional para
que ¢l municipio desarrolle acciones que faciliten la provisitn
de bienes y servicios urbanos bésicos; y 4) es necesaria la inclu-
sion de la temdtica de la participacién social en el nivel local
como un componente del “buen gobierno™ lo cual exige que el
gobierno local genere un ambiente propicio para ello.

I11. El Programa Nacional de Solidaridad

El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), ideado ¢
implementado durante el gobierno salinista (1988-1994), ha sido
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uno de los intentos gubernamentales més ambicioso para abatir
la pobreza, tanto en términos de los recursos movilizados (prin-
cipalmente nacionales), como en la creacién de infraestructura
productiva y de servicios, la incorporacion de los sectores popu-
lares a la realizacion de obras y creaci6n de empresas, y los re-
sultados politicos favorables gue obtuvo el partido gobernante
con su aplicacion.

El PRONASOL logrd conjuntar varios objetivos en los afios
en que operd: 1) su disefio se adecué a los lincamientos esta-
blecidos por los organismos financieros internacionales, a la vez
que rescato la tradicion cultural indigena de trabajo comunita-
rio; 2) cred un nuevo estilo de relacidn entre las instituciones
gubernamentales v los sectores populares, basada en los llama-
dos comités de solidaridad; 3) generd una importante partici-
pacion social institucionalizada a través de la cual distribuy6
recursos a los sectores populares, fuera de los marcos propios
del clientelismo corporativo, lo cual le permitié al partido go-
bernante recuperar el caudal electoral perdido en 1988 (cfr.
Molinar, J., y Weldom, J., 1993); 4) distribuyé recursos en el
interior del pais y a la vez fortalecié el presidencialismo; 5)
disputé a los partidos politicos de la oposicion, que actuaban
en los gobiernos locales, su base de sustentacion, distribuyendo
recursos desde una instancia del ejecutivo federal; 6) generd un
inédito, amplio y diverso ndmero de subprogramas que algunas
veces se instalaron en las instituciones gubernamentales exis-
tentes (secretarias de estado, fideicomisos, etc.) estableciendo
criterios propios y formas de asignacidén de los mismos. Todos
estos elementos tuvicron efectos diferenciales sobre la gober-
nabilidad local, los cuales han sido analizados ¢n diferentes tra-
bajos.

Pero desde la perspectiva de su impacto sobre las ciudades
existio falta de claridad, o una no definicion inicial de cudl era
el papel que debian desempenar los gobiernos locales, ante la
asignacion de estos recursos del gobierno federal que se desti-
naban a suministrar bienes y servicios de su competencia, en su
sociedad y en su territorio. Las acciones de PRONASOL no for-
maban parte de los proyectos de ciudad que, en algunos casos,
estaba plasmados en planes y los recursos se recibian “etiqueta-
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dos™. Las autoridades locales electas por la poblacion (presi-
dentes municipales y regidores) tuvieron que enfrentar diferen-
tes dificultades para incorporarse a esta relacién gobierno fede-
ral-comités de solidaridad o Consejo Municipal de Solidaridad.®
Por otra parte, ¢l programa no se articul6 sino que se introdujo
pragmiticamente en las tradicionales politicas sociales de corte
sectorial (educacion, salud, vivienda) credndose subprogramas
especiales, bautizados como solidaridad, que disponian de los
recursos que antes se asignaban a las instituciones del sector
-::u::-rn'.'.s::m:-nu:li»s::'m:,T Tampoco se liquidaron los tradicionales inter-
mediarios politicos (lideres del partido oficial), objetivo declara-
do inicialmente, sino que se transformdé su actuacion y, en mu-
chos casos, fueron los promotores de las nuevas formas de la
organizacion social institucional exigida por el programa para
asignar los recursos: los comités de solidaridad. (cfr. Sobrino, J.,
y Garrocho, C., 1995; Dresser, Denis, 1993).

Todo esto imprimié a PRONASOL rasgos particulares tales
como; ¢l tratarse de un programa centralizado en el ejecutivo
federal, controlado por ¢l Presidente de la Repiblica. El mismo
fue operado inicialmente por la Secretaria de Programacion y
Presupuesto y, a partir de 1992, por la naciente Secretarfa de
Desarrollo Social. En los hechos esto implicod la desaparicion de
la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y puede conside-

5 Un caso particular fue ¢l programa Fondos Municipales, el cual operd can apoyo
del Banco Mundial entre 1990 y 1994, y que recibid un 8.8% del total de los recursos
de Solidaridad, pero este programa se orientd principalmente hacia los municipios
rurales (cfr. SEDESOL, 1994 b), En el medio urbano puede mencionarse el caso de
In ciudad de Tijuana, cuyo gobierno municipal y estatal esiaba en manos del PAN y
posela un Plan de Activacién Urbana (PAU) para realizar obras de infraestructura
urbana y un Plan Estratégico. En un principio las relaciones entre las autoridades
municipales y PRONASOL fueron cordiales y de coordinacitin, pero luego se presen-
taron serios conflictos. Este municipio establd la primera controversia constitucio-
nal contra la federacidn, alegando que [a SEDESOL ssumfs competencias
constitucionales asignadas al municipio, (véase Guillén, T,, 1995; Ruiz. R., y Ale-
gtfa, C., 1995)

6 Sohre los conflictos que se generaron en aquelios municipios controladas por In
oposicién PAN y PRD, véase Bassols, Mario (1995); Méndez, Sergio (1995); Masso-
lo, Alejandra (1995); Acedo, Blanca (1995).

7 Inicialmente se crearon una docena de programas pero al lerminar el sexenio eran
mis de 50,
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rarse¢ un indicador de la creciente importancia que adquirid el
programa en la estructura de la administracion federal.

Al igual que otras experiencias latinoamericanas, este pro-
grama cred una nueva forma de clientelismo politico, ¢l cual fue
altamente eficaz para ¢l partido oficial, el PRI, si se le juzga por
la recuperacién electoral que tuvo en las elecciones de 1994,
Por ¢llo se afirma que, estos rasgos de la politica social destinada
a atender a los sectores mis pobres de la poblacién, en lugar de
fortalecer la apertura democritica y la descentralizacidn sirvie-
ron para reforzar el presidencialismo mexicano. (cfr. Martinez
Assas, C., 1994; Martinez Assad, C., vy Ziccardi, Alicia, 1993).

Asi, durante el sexenio salinista se produjo un reforzamiento
del centralismo y los niveles u 6rdenes de gobierno estatal y
municipal, cumplicron un papel subordinado, en los procesos de
implementacion de las mismas. Ello generd tensiones con el Par-
tido Accion Nacional (PAN) que logré controlar, en la época,
tres gobiernos estatales y conquistar, al igual que ¢l Partido de
la Revolucidon Democritica (PRD), un creciente nimero de go-
biernos municipales.” Precisamente, lo que estos partidos cues-
tionaron fue: 1) la forma como atendia las demandas el ejecutivo
federal a través de SEDESOL; 2) las restricciones impuestas a
los gobiernos locales para controlar la gestion de su territorio y
su sociedad local, credndose mecanismos de participacion insti-
tucionalizados por el nivel federal (los comités de solidaridad)
que podian controlar recursos al margen de los mecanismos ins-
titucionales legales de nivel local. '’

Tal vez el tema clave al evaluar estas politicas sociales es de
la participacion social. La distincién entre participacion social
institucionalizada y no institucionalizada ¢s central para com-

8 Por ejemplo, puede verse la recuperacidn prifsta en el Valle de Chaleo, Estado de
México, Municipio donde nace el PRONASOL en 1988 (cfr, Sobrino, 1., y Garrocho,
., 19935).

Y Enjulio de 1994 existian 2394 municipios, de los cuales 2131 eran presididos por el
PRI; 101 por el PAN; v 83 por el PRD. Un afio después, el PRI controlaba 1527; el
PAN I25; y el FRD 176, segin datos proporcionados por el Centro Nacional de
Desarrollo Municipal.

10 L as leyes orgdnicas municipales, contemplan la creacitn de comités y asociaciones
de diferentes tipos que participan en la gestidn local. (cfr. Ziceardi. A.. 1995).
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prender la forma de operacion del PRONASOL, porque ¢l mismo
se montd en gran medida en la ereacion de los llamados comités
de solidaridad, los cuales constituyeron un requisito para que las
comunidades accedieran a los recursos de este programa. Se afir-
ma que al finalizar el sexenio salinista existian en ¢l pais 250 mil
comités (cfr. SEDESOL, 1994); es decir, una estructura organi-
zativa que no obstante presentar grados de cohesién interna di-
ferentes, fue un fendmeno social inédito, una organizacion social
subordinada e inducida desde un aparato del gobierno central,'!

Asi, podria decirse que PRONASOL logrd desarrollar un im-
portante “capital social”. Pero los efectos sociales y urbanos de
esta organizacién institucional no permiten generalizaciones
puesto que son muy diferentes de acuerdo a los tipos de pro-
gramas, las caracteristicas de la poblacién involucrada (mujeres,
ninos, ejidatarios, etc.), los aportes (en trabajo o en dinero), etc.
Una tendencia observada por las investigaciones es la disolucién
de estas organizaciones comunitarias una vez logrado el objetivo
para el que se constituyeron, rasgo que compartiria esta expe-
riencia con muchas otras desarrolladas por los sectores popula-
res. Scialar esto es importante dadas las expectativas que ac-
tualmente existen sobre las potencialidades que encierra ¢l
“capital social” en la reestructuracion de las politicas sociales,
ya que dificilmente pueda considerarse que estas experiencias
contribuyeron a fortalecer la organizacidn de la sociedad civil o
a construir una ciudadania que participe activamente en la de-
finicion de las politicas sociales.

En cuanto a sus cfectos politicos, tampoco pueden hacerse
generalizaciones. En algunos estados del pais, como fue el caso
de Estado de México, se recuperd la experiencia y los liderazgos
priistas (cfr. Sobrino, 1., y Garrocho, C., 1995). En otros casos
se fortalecieron grupos o partidos de base popular como el Par-
tido del Trabajo (PT) en Durango, constituido a partir de la ex-
periencia y la base social de los movimientos urbanos populares

11 Las cifras no son confiables, una Gltima evaluacidn de la SEDESOL (1994 c) estima
que enire 1989 y 1994 se crearon 294,422 comités entre cuatro de Jos principales
escucla digna 102,574; fondos municipales 97,474; nifios de solidaridad

47,827, y fondos para la produccitn 46,247,
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de la region y al que se le llamd el “partido del PRONASOL".
(cfr. Arzaluz, Socorro, 1995). En otros casos, ¢l PRONASOL fue
un catalizador para que se desarrollaran nuevas formas de par-
ticipacién y organizacion social, signadas por el pragmatismo po-
pular de acceder a los recursos gubernamentales para satisfacer
las necesidades mds clementales.

Sin duda, no son pocas las dificultades que encierra imple-
mentar un programa de apoyo a los sectores populares a partir
de requerimientos de que se conforme una determinada estruc-
tura organizativa que controla y dispone de los recursos. PRO-
NASOL innové en la forma de relacion con instituciones guber-
namentales de nivel federal-sectores populares, pero en el nivel
local no tuvo capacidad de incorporar de manera clara y efectiva
a las autoridades locales electas por la ciudadania, otorgindoles
un papel institucional de acuerdo a las competencias legales que
posce este nivel de gobierno. Esto no sélo generd tensiones con
la figura del presidente municipal, sino con los regidores, quie-
nes tradicionalmente han actuado como gestores de las deman-
das ciudadanas.

En una investigacién que hemos realizado en ocho ciudades
del pais, algunas de las cuales estaban gobernadas por partidos
de oposicion (PAN, PRD) se afirma que los comités de solidari-
dad sirvieron para conservar ¢l aparato corporativo del PRI, que
actuaba principalmente en las colonias populares de la periferia
urbana y enfrentarla al gobicrno municipal, tal fue ¢l caso de
Saltillo, capital estatal gobernada por el PAN (cfr. Bassols, Ma-
rio, 1995). En los casos de Ledn y Guanajuato, ciudades medias
gobernadas también por el PAN y en Patzcuaro, municipio go-
bernado en la época por el PRD, el PRONASOL contribuyd a
crear una estructura organizativa que respaldd la presencia o la
intromision del gobierno estatal priista en la vida municipal, lo
cual implicé un uso partidista del programa (cfr. Valencia, Gua-
dalupe, 1995; Méndez, Sergio, 1995). Por otra parte, ¢sta actua-
cidn de PRONASOL se dio en el marco de un desmantelamiento
de instituciones de politica urbana que actuaban atendiendo las
demandas de los no asalariados, como el Fondo Nacional de las
Habitaciones Populares (FONHAPO) y del desinterés e improvi-
sacion que prevalecid, en el sexenio, en relacién con las politicas
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urbanas (¢jemplo: vivienda) destinadas a los sectores asalariados
(cfr. Ziccardi, A. 1994),

Desde una perspectiva urbana, la estructura organizativa de
PRONASOL se concentrd en la realizacién de las obras de agua,
drenaje, etc., es decir, no hubo un reconocimiento de que era
necesario partir de un proyecto de ciudad, como forma de in-
corporar a los espacios urbanos a los sectores populares, dismi-
nuyendo la desigualdad social v la segregacidon urbana. Puede
pensarse que es una utopia que una politica social, una politica
urbana para los sectores populares, vaya més alld de la realiza-
cién de obras de infrestructura bdsica. Sin embargo, la experien-
cia de algunas ciudades brasilefias como Porto Alegre, Rio de
Janeiro, Curitiva, Sao Paulo, indica que es posible formular un
Plan Estratégico de Ciudad y crear instrumentos como ¢l “pre-
supuesto participativo”, que son mecanismos de inclusién social,
formas de gestion democréticas, basados en la discusién y acuer-
do entre autoridades v comunidad, sobre el sudo de los recursos
publicos, ejercicios necesarios para mejorar la calidad de vida
de quienes viven en las ciudades.

IV. La politica social una cuestion de federalismo

El presidente Erncsto Zedillo, desde su campana electoral, enar-
bolé la bandera del “nuevo federalismo®, lo cual fue plasmado
en el Plan Nacional de Desarrollo (1995-2000), Como parte de
este proyecto, se expresd el propdsito de reformular la politica
social, orientdndola de acuerdo a los principios del nuevo fede-
ralismo. Esto supone una redistribucién de competencias entre
los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal), el sus-
tento de la esencia compensatoria del pacto federal, la descen-
tralizacion y federalizacidn de las politicas sociales (educacidn,
salud), la revision del sistema de coordinacidn fiscal y el reco-
nocimiento de que deben fortalecerse los ayuntamientos garan-
tizando su participacién, tanto en la formulacién como en la gje-
cucion de planes y programas de desarrollo sectorial y regional,
“a fin de que respondan cabalmente a las exigencias de bienestar
de la sociedad en general y de las comunidades en particular”.

(cfr. pp. 61-62),
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Se retoma asi una vision sectorial de las politicas sociales y
s¢ anuncia la transformacion del PRONASOL “con el proposito
que la experiencia acumulada permita la formulacion de una po-
litica integral que se concentre ¢n los grupos y en las regiones
con menores oportunidades de desarrollo y aglutine los esfuerzos
de la federacion, los estados y los municipios, gobierno y socie-
dad. La nueva politica de combate a la pobreza y a la margina-
cion social se dard a partir de una estrategia renovada de inte-
gracion social y productiva. La integracién social alude al
compromiso de crear condiciones para la participacién de todos
los grupos sociales en los beneficios del desarrollo, compromiso
que fortalece la identidad y la unidad nacionales y acredita una
relacion estrecha con la democeracia participativa... la integracidn
productiva es un medio que permite socializar el esfuerzo para
superir los rezagos y promover el crecimiento econémico”, (cfr.
pp 112).

En este sentido, las lineas de accién para la superacion de
la pobreza que se anuncian, parecen tener continuidad con las
gque s¢ han desarrollado en México desde hace varias décadas,
tales como: acciones de abasto social, desayunos escolares, apoyo
a la vivienda popular, crédito a la palabra, creacion de infraes-
tructura bisica, etc,

En realidad, al iniciarse ¢l sexenio, no sélo se esperaba cam-
bios en los lineamientos de las politicas sociales hacia la pobreza,
El PRONASOL habia sido criticado e identificado con el salinis-
mo, por lo cual se suponia que el nuevo gobierno realizaria un
relevo del elenco gubernamental de la SEDESOL. Sin embargo,
hasta ahora, 1o mis trascendente ha sido la reformulacion de los
criterios de asignacion, entre niveles de gobierno, de los recursos
del presupuesto de egresos de la federacidn, destinados a aten-
der la pnhr-:rﬁ.u

12 También se formuld un Programn integral de adecuacién, salud y alimentacién, para
Ios sectores mis pobres de la poblacidn, segin el cual se otorgarin un subsidio
directo a las familing a través de una tarjeta. Este programa fue puesto a prucba en
¢l estado de Campeche y actualmente se estd evaluando su factibilidad parn incor-
porarse a la nueva politica social.
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Asi, para ¢l afo de 1996 se modificé la metodologia, la fér-
mula y la distribucién del Fondo de Desarrollo Social Municipal,
¢l cual, junto con el fondo de prioridades estatales y el fondo
para la promocién del empleo y la educacién, constituyen el
Ramo 26 del Presupuesto de Egresos de la Federacion, Esto
implica que ¢l primero de los fondos representa el 65% de los
recursos y se anuncia “que constituye el principal mecanismo de
descentralizacidn ya que serd ejercido y decidido directamente
por los estados y municipios”; el segundo de los fondos serd para
atender y concluir obras sociales que requieren el concurso del
gobierno del estado y de los ayuntamientos; y el tercero, busca
la continuacién de los programas de empleo gsnnanentcs y
emergentes (ejemplo: empresas sociales, bt‘:cas}.l

Lo fundamental para los fines de este trabajo e¢s considerar
tcudles son las perspectivas que existen para que los gobiernos
locales puedan participar, efectivamente, en el disefio y ejecu-
cién de politicas sociales de nivel local? Se anuncié que el mu-
nicipio debe asumir ¢l suministro de los servicios basicos y ge-
nerar actividades productivas para clevar el nivel de vida de las
familias de las regiones miés necesitadas, El traspasar los dos
tercios del ramo 26 a los municipios, en un marco de revisidn
del pacto federal que considere las desigualdades sociales, re-
gionales, estatales vy municipales, fue el fundamento para cons-
truir una férmula original para distribuir estos recursos entre los
estados de la federacion. Se trata de la combinacién de dos in-
dices que intentan captar ¢l fendmeno de la pobreza, tanto por
su incidencia (proporcién de pobres), como de intensidad (qué
tan pobres son) y la transferencia de ingresos (entre grupos de
la poblacién) y que considera el nivel de ingreso por municipio
y el rezago en las carencias de servicios bdsicos (educacion, sa-
lud, produccion, dispersion geogrifica).

De esta forma se busca transparentar los criterios de asig-
nacién de los recursos, incrementar (triplicar) el porcentaje de
los recursos que se les otorgan a los ayuntamientos, descentra-
lizar decisiones de politica social hacia el nivel de gobierno mds

13 La férmula fue publicads cn el Diario Oficial de la Federacién el 5 de enero de 1996,
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proximo a la ciudadania y, sobre todo, compensar a los estados
con mayor indice de pobreza. Asi, en 1996 los estados mis be-
neficiados son: Chiapas, Oaxaca y Guerrero. Sin embargo, los
mayores aumentos se registran en otras entidades: Veracruz
(79.5% de incremento); Zacatecas (65.6%); y Guanajuato
(43.996). Otros estados, como ¢l Estado de México, han visto
incrementar adn mds sus recursos, ya que le fueron asignadas
otras partidas que también forman parte del ramo 26 (Programa
de las 100 ciudades, LICONSA, Fidelis), lo que hace que esta
entidad registre ¢l mayor incremento (un 236% en 1996).

Sin embargo, cabe preguntarse lesta redistribucién de los
recursos significa avanzar hacia un nuevo federalismo (por la via
de la descentralizacion de los recursos del gobierno federal a los
gobiernos estatales y municipales, o ¢s una nueva puesta a prue-
ba de la forma como funciona el federalismo mexicano, un fe-
deralismo marcadamente centralizado? Varios son los problemas
que ha presentado la implementacion de esta medida en los pri-
meros meses de este afio, porque definir una nueva politica so-
cial no es solo distribuir recursos. Entre éstos pueden mencio-
narse: 1) los gobiernos estatales no necesariamente han
cumplido con el requisito de dar a conocer piiblicamente la dis-
tribucion de los mismos entre sus municipios; 2) existen reclamos
formulados ante la SEDESOL de que algunos gobiernos estatales
(Puebla, Tamaulipas, Veracruz y Tabasco) no traspasan los fon-
dos a los mumclpms" 3) el transformar solamente la asignacion
de recursos reduce la cuestién del federalismo a una férmula, a
un tema de finanzas piblicas, lo cual es una perspectiva restrin-
gida, ante la necesaria revision del pacto federal; 4) no son claros
los criterios por los cuales la capital del pals, a pesar del reclamo
de los miembros de la Asamblea Legislativa del D.F., fue exclui-
da de los recursos del ramo 26, ya que si se calculan los indices
de pobreza por municipio, también deben incluirse las delega-
ciones para identificar (focalizar territorialmente) los bolsones
de pobreza que existen en varias delegaciones de la ciudad de
México, 13

19 cfr. Periddice El Municipal, Afo I1, nim. 44, 22 de abril de 1996,
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Por otra parte, cstas decisiones pueden contribuir a confir-
mar lo que ya se ha senalado reiteradamente: el ejecutivo estatal
concentra los recursos econémicos y de poder y gjerce una re-
lacién de fuerte subordinacién sobre el nivel municipal. Los pro-
blemas que se dan en las relaciones intergubernamentales, en
México, no son sélo entre la federacién y los estados, sino entre
¢éstos y los municipios. Los tres drdenes de gobierno poseen je-
rarquias y posibilidades desiguales para incidir en la asignacion
de los recursos. Asi, la promocién de desarrollo econémico o la
implementacion de las politicas sociales en las grandes ciudades
estin controladas por instituciones de nivel federal, con o sin
representaciones en los estados, aunque existan diferentes ins-
trumentos como ¢l Consejo de Plancacion de Desarrollo Muni-
cipal para que en estas funciones participen los gobiernos loca-
les.

Por otra parte, se ha enfatizado la necesidad de no asimilar
el concepto de descentralizacion al de federalismo. Esta distin-
cion ¢s importante porgue sucle ponerse un excesivo énfasis en
la incapacidad que presentan la mayoria de los municipios para
asumir las facultades que les otorga ¢l artfculo constitucional
115. Pero, la cuestién ¢s mucho méds compleja ya que debe con-
siderarse: 1) la actuacién de muchos gobiernos locales que rea-
lizan éstas y més funciones (ejem: vivienda popular, transporte,
etc.); y 2) aquellos gobiernos municipales que no logran que les
traspasen las competencias, a pesar de reunir los requisitos y
capacidades necesarias para desempeifiarlas. Por dar ejemplos de
esta Gltima afirmacion, Mérida y Puebla son capitales estatales,
que después de trece afios que el articulo 115 dispuso que los
servicios de agua potable y alcantarillado estarin a cargo del
gobierno municipal, el gobierno estatal no ha efectuado ain el
traspaso. De igual forma, la capital yucateca no administra los
panteones y ¢l gobierno municipal de Puebla no es responsable
del transito. Dificilmente, puede afirmarse que esto es resultado

15 Debe aclararse que el Distrito Federal estd constituido por 16 delegaciones paliti-
cas. La capital del pais perdié sus municipios en 1928, cuando se cred el Departa-
mento del Distrito Federal, al frente del cual se coloc a un jele, en quien delega el
gobiemo de la ciudad el presidente de la repiiblica.
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de la incapacidad de la burocracia municipal para asumir estas
funciones y, es claro, que del ejercicio de estas funciones pro-
vienen recursos propios de los que dispone el gobierno estatal,

En este sentido, mas alla de que el tema de los gobiernos
de las ciudades que son capitales estatales requiere de muchas
precisiones, que exceden los alcances de este trabajo, existen
competencias constitucionales y una politica explicitamente
enunciada por el gobierno federal de descentralizar funciones a
los gobiernos locales. Por ello, debe pasarse de los diagndsticos
globales a la evaluacidn precisa de Lcudles son los gobiernos mu-
nicipales y socicdades locales que estdn en condiciones de ser
receptores de las politicas sociales? y écudles requieren de apo-
yo, del ejercicio de la funcién compensatoria de la federacion
para cumplir, en un futuro cercano, las funciones que le compe-
ten?

Tal vez debicra hacerse un ejercicio de “calificar” cada uno
de los 2412 municipios mexicanos en el contexto del estado y la
region a los que pertenecen. La descentralizacién es ineludible
en un estado moderno v democritico, la cuestién ¢s (codmo hacer
para que este proceso sc concrete exitosamente y los municipios
asuman las competencias que se les han conferido legalmente,
con eficiencia administrativa v con eficacia social? Sin duda, el
modificar el funcionamiento del federalismo se inserta en otros
planos, tales como el de la reforma del estado y la reforma po-
litica. Pero uno y otro son procesos de los que depende el que
nuestras cindades tengan un “buen gobierno”, aquel que cjerza
sus funciones con legitimidad, que atienda las demandas ciuda-
danas, que realice acciones que permitan mejorar las condiciones
de vida de los mids pobres y lograr su plena integracidn econd-
mica, social y politica.

Las politicas sociales deberin reestructurarse otorgando se-
guramente un papel central a los gobiernos locales. La experien-
cia del pasado debe evaluarse y difundirse pero sobre todo debe
conocerse con precision las posibilidades reales de que cada mu-
nicipio asuma con eficiencia y en democracia estas funciones y
que las mismas se contemplen en el disefio de una nueva politica
social.
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DE LAS CONDICIONES PARA EL MEJORAMIENTO
DE LA HACIENDA MUNICIPAL!

Juan Pablo Guerrero Ampardn*

Las lecciones sobre la capacidad recaudatoria de tesorerias mu-
nicipales que a continuacién se describen son resultado de un
estudio sobre la recaudacion del impuesto inmobiliario en los
siguientes doce municipios del estado de México:

Atizapdn de Zaragoza (505 mil habitantes) muy baja margi-
nacién (PRI)

. San Vicente Chicoloapan (89 mil habitantes) baja marginacidn

(PRI}

. Cautitlin México (61 mil habitantes), muy baja marginacién

(PAN)

. Ecatepec (1'500 mil habitantes), muy baja marginacién (PRI)

. Naucalpan de Juarez (912 mil habitantes), muy baja margina-

ciom (PRI)

. Nezahualcoyotl (1'470 mil habitantes), muy baja marginacion

(PRI)

. Tenango del Valle (49 mil habitantes), baja marginacién (PRI)
. Tepotzatlin (50 mil habitantes), baja marginacidn (PAN)

9. Teoluyucan (52 mil habitantes), baja marginacién (PRD)

Texto de apoyo para la intervencitn en el Coloquio: Hacia una reforma genuina del
municipio, ITESO, Instituto de Estudios del Federalismo “Prisciliano Sanchez”,
Guadalajara, Jalisco. 25 de octubre de 1998 *

Divisidn de Administracién Piblicn, Centro de Investigaciin y Docencia
Econdmicas.
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10. Tlalnepantla (800 mil habitantes) muy baja marginacién
(PRI}

11. Texcoco (164 mil habitantes) muy baja marginacidn (PRI)

12. Toluca (562 mil habitantes) muy baja marginacidn (I’RI}3

En todos los casos, la poblacion es cercana o superior a los
cincuenta mil habitantes y presenta indices de marginacién bajos
o muy bajos. Son ademds municipios con alto grado de urbani-
zacion. Proponemos que las conclusiones del estudio pueden ser
extrapoladas a municipios de otros lugares del pais que cumplan
con esas dos condiciones sociales minimas: mas de 50 mil habi-
tantes e indices de marginacion superiores a la media nacional
(bajo o muy bajo). En realidad, ¢n el pais existian 262 municipios
en 1990 con una poblacién superior a los 50 mil habitantes (mis
las 16 delegaciones del Distrito Federal). De ese total, 67 mu-
nicipios tenfan ese afio marginaciones “muy alta”, “alta” o “me-
dia”. Es decir, que en 1990 habia 195 municipios con las dos
condiciones que verifican nuestros casos estudiados: poblacidn
supcrior a 50 mil habitantes y marginaciones “baja” o “muy
baja”. Por lo demds, en esos caso 200 municipios se asentaba el
60 por ciento de la poblacion total del pais.

Para 1995, el nimero de municipios con poblacion superior
a los 50 mil habitantes, era de 312 (con las 16 delegaciones del
Distrito Federal, el total fuc de 328). De 1990 a 1995, la cifra
s¢ incrementd mds el 17 por ciento a nivel nacional. En 1990,
stlo en el estado de México, habia 31 municipios con poblacidn
superior a los 50 mil, y hubo 38 municipios en 1995 con, por lo
menos, esa poblacion incremento del 22 por ciento del nimero
de municipios). Nos referimos, pues, a ese grupo de municipios,

3 Las citas de la poblacién provienen del documento Proyecciones de poblacién total,
Estado de México 1993-2000, Instituto de Informacién e Investigacion Geogrifica,
Estadistica y Catastral del Estado de México, noviembre de 1994, Los datos sabre
¢l indice de marginacidn son del informe del Consejo Nacional de Poblacion, 1990,
Entre paréntesis hemos puesto el nombre del partido que ha gobernado al munici-
pio de 1993 a 1996,
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cercano ¢l dia de hoy a 230, que son asiento para 6 de cada 10
mexicanos del pais.

El estudio arroja las siguientes seis condiciones necesarias
para que la tesoreria mejore sustancialmente su capacidad re-
caudadora y administrativa de sus ingresos propios fiscales (so-
bre todo los dos principales impuestos, el predial v ¢l traslado
de dominio; aungue se puede decir que, generalmente, si en la
tesoreria funciona la oficina recaudadora de impuestos, los re-
sultados también son, generalmente, buenos en otras dreas de
los ingresos municipales aunque no forzosamente en ¢l drea de
los egresos).

Las condiciones que influyen directamente las posibilidades
de mejoria del desempefio en ingresos.

I. Un fuerte incentivo de mejorar las fuentes propias
de flinanciamiento

Sobre este incentivo para el municipio pesan dos condiciones:

a) Que los ingresos por participaciones sean insuficientes y que
otras fuentes de financiamiento (inversién estatal o federal, cré-
ditos bancarios, transferencias extraordinarias, recursos del pro-
grama federal de combate a la pobreza) no estén garantizadas.
En este sentido, la ampliacién de las participaciones y los recur-
sos municipales del ramo 26 funcionan como un desincentivo
para mejorar la recaudacion municipal, pues sin importar los es-
fuerzos propios, se cuenta con los recursos externos.

b) Que las demandas sociales sean cada vez mds apremiantes,
con la posibilidad de plantear riesgos o conflictos politicos. Ayu-
da el hecho que las demandas se presenten como presiones po-
liticas, para lo cual es positiva la demanda social organizada.
Esta condicion —el riesgo de pagar precios politicos ante la
insatisfaccion de las demandas de los habitantes— s¢ exhacerba
en los municipios que tienen (ndices elevados de competencia
politica, que suele ser predominantemente electoral. Nuevamen-
te, esta coalidad estd generalmente ligada con el grado de plu-
ralismo entre los sectores sociales que componen la comunidad
en cuestion, lo cual suele crecer con municipios urbanos o me-
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tropolitanos.* Cuando existe pluralidad social, tarde o temprano
sucede la pluralidad politica, la cual a su vez profundiza los ni-
veles de competencia por el poder. Y cuando la sociedad esta
compuesta por un piblico exigente, que luego es contribuyente
¥ luego es elector, el incentivo a atender a sus necesidades es
mayor. Esto, a su vez, genera interés por asegurar una tesoreria
relativamente eficiente, con potencial de respuesta, y por lo tan-
to generadora de recursos propios.

Vale la pena aclarar que, como varios especialistas han ex-
presado, el nuevo debate sobre el federalismo originado princi-
palmente por los cuestionamientos de estados y municipios (a
diferencia del debate de principios de los ochenta, cuando la
iniciativa descentralizadora surgié del centro) tiene su primera
razon en la competencia politica local y en el acceso de los par-
tidos de oposicién a los gobiernos estatales y municipales. Mu-
nicipios pobres de recursos y estados dependientes del centro
siempre hubo a lo largo de este siglo. La diferencia hoy es, que
la voz inconforme de los gobernadores y presidentes municipales
s¢ hace escuchar por la independencia politica que les da haber
sido electos con la representacidon de partidos distintos al PRI,

Debemos mencionar aqui que se ha sostenido Ia tesis con-
traria: que la mayor competencia politica inhibe a los gobiernos
municipales a tomar la dolorosa decisién de incrementar sus in-
gresos propios via impuestos, pues ello genera molestias ¢ in-
conformidades entre los contribuyentes, lo cual se refleja en vo-
tos contrarios a la hora de las elecciones.

4 La correlacién positiva enire altos niveles de urbanizacién y competencia politica
estd probada en México. Ver, por ejemplo, & José Antonio Crespo. Umas de
pandora. Partidos politicas y elecciones en el gobierno de Salinar, México, D.F. Cide
Espasa, 1995,

5 En palabras de Alonso Lujambio, sc trata de “una transicién de un federalismo
copado, aturdido, adormilado por Ia hegemonia de un partido politico a un federa-
lismo promotor de tolerancia y pluralidad politicas (...)" “Constatar esta nueva
realidad nos permite argumentar que el gran problema del federalismo mexicano en
la era posrevolucionaria no ha sido en primer lugar la enorme centralizacitn de
recursos fiscales y las lareas administrativas, sino s extraordinaria centralizacién de
In inicintiva politica®. En el diario E! Mecional, 7 de mayo de 1995,

&  Dicha tesis fue sostenida por funcionarios entrevistados en el Instituto para el
Desarrollo Técnico de lns Haciendas Piblicas INDETEC, por ejemplo.
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Nosotros sugerimos que si un gobierno municipal puede dar-
s el lujo de no incrementar sus ingresos propios es, simplemen-
te, porque tiene fuentes alternativas de ingresos (participacio-
nes) o porque ¢l nivel de demandas de servicios e intervenciones
no es apremiante. De otra forma, el costo de no responder a las
solicitudes sociales ¢s muy alto y también se refleja en las urnas.

Simultineamente, la “necesidad™ de tesorerias fuertes es me-
nor cuando, por alguna razén, los municipios (é“estratégicos"?)
cuentan con el apoyo del gobierno del estado o de la federacidn
para llevar a cabo obras, crear infraestructura y responder a de-
mandas sociales, independientemente del esfuerzo municipal. Los
presidentes de esos municipios saben que tarde o temprano, cuan-
do la crisis aprieta, ¢l apoyo llegard (estamos hablando de muni-
cipios del partido que gobierno el estado). En muchas ocasiones,
ya es una tradicion que el estado y la federacion inviertan montos
considerables en esos municipios estratégicos. En el estado de
México, son los casos por ejemplo de Ecatepec, Nezahualcoyotl
¥, en cierta medida, Naucalpan. En los dos primeros, el PRI tiene
asegurado un voto duro esencial para obtener el triunfo de la
gubernatura del estado: con més de un 1'600 mil electores, re-
presentan mds de una cuarta parte del electorado del estado.
Han sido histéricamente municipios con indices de inversién (es-
tatal y federal) en infraestructura a la media n*:gilﬂm:-.t.ﬂIr

2. La estructura local del poder

Otra condicién que influye en la capacidad de los municipios
por mejorar sus tesorerias es la estructura local del poder. La
presencia de estructuras corporatistas lidereadas por grupos li-
gados a la administracion municipal, o la forma patrimonialista
o clientelar en prestacion tradicional de los servicios, traban efi-
cazmente los intentos de reforma: son los casos de Nezahualco-
yotl y de Ecatepec, en ¢l estado de México, para la recaudacién
del predial. En algunas ocasiones, el poder de esos grupos in-

7 Ello tambitn estd ligado al hecho de que se trata de municipios metropalitanos,
conurbados al Distrite Federal; pero no puede sosluyarse su importancia politica
estratégica de las elecciones estatales ¥ federales, por su tradicidn politica prifsta ¥
por el nimero de electores que contienen.
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clusive rebasa al poder municipal. Sucede algo similar con mu-
nicipios pequefios, como los rurales; ahi parece que recauda me-
jor ¢l estado o la federacién, pues los funcionarios municipales
se encuentran en manos de los grupos locales tradicionales de
poder. Esos, gencralmente, tienen la capacidad de poner en
prictica métodos efectivos para disuadir al presidente municipal
o al tesorero de cumplir con tarcas recaudatorias.

En cambio, en condiciones de pluralismo social, con la exis-
tencia de varios grupos locales relativamente auténomos y dife-
renciados, con légicas sociales especificas y con competencia po-
litica, se facilita grandemente la tarea (en realidad nos estamos
refiriendo a la posibilidad de que la administracién municipal se
convierta ella misma en un campo social especifico, con cierto
grado de autonomia frente a su entorno ].'nn:u!i’tin:v:»-sm-.iml}.a

3. Presencia de un equipo sdlido y capacitado en tesoreria

La tercera condicién es la presencia de un equipo sélido, bien
organizado y capacitado ¢n la tesoreria municipal. Dicho equipo
generalmente se centraliza bajo las Ordenes del tesorero muni-
cipal. No es absolutamente necesario que el tesorero tenga una
gran capacitacién técnica, pero si resulta necesario un equipo

8 Adoptamas el andlisis de Miche| Dobry para interpretar, de una forma general, a la
sociedad contempordnes urbana y plural. Este autor considera que la sociedad
actual —sistemas complejos contempardneos estd constituida por sectores campos o
esferas sociales— que posecn ciertas caracteristicas especificas; son mis o menos
autdnomos, son miltiples, estin fuertemente fnstitucionalizados; dotados de logicas
sociales especilicas y con referencias propias -cidigos internos que los identifican;
son seciores diferenciados (entre ellos) y entrecruzados (en sus contactos, conexio-
nes y relaciones). “Esta forma de diferenciacidn estructural de los eapacios sociales
viene m dar forma a los juegos, rutinas y ticlicas que constituyen lo cotidiano de la
vida politica de nuestras sociedades”. Ver Miche Dobry, Sociologie des crises
politiques, Parfs, Presses de la Fondation Nationale de Science Politique, 1992, p.
143-5. Dobry, claro estd, tiene a su vez sus referencias, La autonomia de los campos
sociales proviene de Ias concepeiones sobre la dinfimica de los habitus (lo adquirido)
de Pierre Boordien (Centro de Sociologia Europen, afios sesenta). De ahl también
se desprenden lns ideas de objetivacitn institucional y poder instituido. De In
diferencincisn social, caracteristica de las sociedades contemporineas, nos hablan
el evolucionista Herbert Spencer (1820-1903), el estructural funcionalista Talcott
Parsons (1902-1979) y el funcionalista relativista Roberi K. Merton, entre otros.
Para el entrecruzamiento de los contactos entre distintos sectores socinles, se puede
ver también al interaccionista Erving Gollmann (1922-1962).
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técnico subordinado, y el control sobre las acciones por parte
del tesorero. El énfasis de esta condicidén debe ser puesto, ob-
viamente, en la capacitacion y la organizacién de los miembros
del aparato recaudatorio.

4. Un elemento innovador

En este equipo solido y bien formado se observa invariablemente
la presencia de por lo menos un elemento innovador, Puede ser
un empleado que lleve a cabo la modernizacion tecnolégica, pue-
de ser un conjunto de empleados, puede ser el mismo tesorero
o un ¢lemento externo, como algin miembro de la comisidn co-
ordinadora v de asesoria fiscal como la que existe en ¢l Estado
de México. Pero siempre hay un elemento que trae ideas nove-
dosas, que cambia las formas operativas , reorganiza las formas
de trabajo y resuelve eficientemente los problemas. Este elemen-
to innovador debe contar, desde luego, con el apoyo del respon-
sable de la tesoreria.

5. Decisitn y voluntad politica por parie
del presidente municipal

El apoyo del presidente municipal al tesorero es fundamental. Es
neeesario, por otro lado, que Ia tesoreria o Ia oficina recaudadora
no sea usada como arma politica o como fucnte de enrigueci-
miento personal. Es importante que ¢l presidente municipal se
abstenga de intervenir en ¢l cobro del predial y que esté dispuesto
a pagar el costo de cobrarlo. Ello, ya se ha dicho, ¢s generalmente
mas dificil en los municipios pequefos, semi-urbanos o rurales,
cn donde las redes politicas son directas y mids reducidas y la
poblacion andnima es poca. Se pueden contrastar aqui los casos
de Tepoztlin (municipio panista), con incrementos de dos a tres
puntos porcentuales en la proporcion de predial/ingresos totales,
y Chicoloapan (presidente priista que era el lider de los ejidata-
rios antes de llegar a la presidencia) con incrementos de doce a
trece puntos porcentuales en la participacion del predial dentro
del ingreso total, con la municipalizacién del predial. El presi-
dente panista no pudo recaudar a los ejidatarios —que representan
un apoyo politico esencial- mientras que el presidente priista usé
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su liderazgo para hacerlos pagar (lo cual resulta una excepeion
al comin denominador de los municipios pequefios.

Tesorero y presidente deben constituir una alianza estraté-
gica de valores entendidos. En muchas ocasiones, la introduccién
de nuevos modos de gestion interna en el drea de la recaudacion
genera grandes resistencias; se tiene que cortar personal, elimi-
nar redes de corrupcitn ¢ instancias burocriticas complejas. In-
tereses creados de grupos sindicalizados, gremios que han domi-
nado el drea por afios, y la creacion de desempleados, son
problemas que sélo se pueden enfrentar con un irrestricto apoyo
del presidente municipal, que por su parte, debe poder controlar
al cabildo (en donde existen, por lo menos en ciertos casos, gra-
ves problemas de transacciones colusivas poco legales entre la
administraciéon municipal y los miembros de cabildo —sobresuel-
dos, privilegios, trdfico de influencias, entre otras. Es deseable,
al mismo tiempo, que el tesorero no tenga pretensiones politicas
(de suceder al presidente por ejemplo) pues ello dificulta sus-
tancialmente la tarea de tocar, a través de la fiscalizacidn, inte-
reses arraigados en ¢l municipio, muy poco acostumbrados a pa-
gar su predial.

Esta condicidn parece ser la mids compleja, pues cada pre-
sidente municipal ticne frente a si un universo de mdviles, esti-
mulos, incentivos, compromisos y ataduras. Se trata de un indi-
viduo politico cargado de intereses y planes hacia el futuro que
lo limitan, y que depende de las relaciones con su entorno po-
litico, las relaciones con el partido estatal y federal, las relacio-
nes con ¢l gobernador, entre otras muchas cuestiones.

6. Cooperacion y asistencia por parte del gobierno estatal

Finalmente, las posibilidades de mejorar el desempefio en teso-
rerfa s¢ incrementan cuando existe, por parte del gobierno del
estado, la decision de apoyar, capacitar y asesorar ¢n materias
téenicas a los municipios. Por ejemplo, el papel del estado es
clave para la modernizacién del catastro. En cualquier caso, una
resistencia o indiferencia por parte del centro estatal se consti-
tuye como un obstdculo dificil de salvar para los municipes que
desean modernizar su hacienda.
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7. Resumen

Se han identificado seis condiciones que favorecen una mejoria
en la capacidad recaudatoria de la tesoreria. Se pueden resumir
de la siguiente forma:

1. Necesidad de mejorar para sobrevivir

2. Contexto de pluralismo v competencia politica
3. Buena organizacitén del equipo con tesoreria
4. Un elemento innovador

5. Las drcas técnicas de la tesoreria estdn al margen de compro-
misos politicos del presidente municipal.

fi. Adecuada relacion estado/municipio

Todas estas condiciones se verifican en los casos de recau-
dacién exitosa (se presentan por lo tanto como condiciones que
se tienen que verificar para tener una tesoreria eficiente.

Nuestra tarea en ese coloquio es pensar c6mo, a través de
modificaciones a la institucién actual del municipio, podemos
asegurar, garantizar condiciones que favorezcan un desempenio
HONESTO, EFICIENTE, PROFESIONAL del ayuntamiento, para
que su administracién proporcione resultados hacendarios ade-
cuados, tanto en la estrategia de ingresos como en la asignacion
y aplicacién del gasto.

Hoy los municipios piden mds recursos via participaciones
estatales y federales. Nuestra propuesta es que a esa urgencia
¢n la demanda de mds recursos debe corresponder un debate
paralelo sobre las modificaciones institucionales necesarias que
favorezcan la mayor responsabilidad de la tesoreria y del presi-
dente municipal, asi como la posibilidad del rendimiento de
cuentas y la imputabilidad de los miembros del ayunr.amicnta‘g
Para la devolucién de recursos y facultades de la federacion ha-
cia las localidades territoriales, pensamos que debe plantearse

9 Con el término imputabilidad nos referimos al hecho que se les puedan impuatar o
atribuir sus faltas, errores o delitos a In autoridad competente o responsable (ac-
countability).
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una sccuencia clara, una agenda nacional rigurosa que ayude a
generar responsabilidad en el gasto municipal. De no ser asi, los
costos pueden ser muy altos; déficit endémicos en las finanzas
piblicas municipales, quichras locales, falta de responsabilidad
y, luego, el forzoso rescate por parte de la federacién. Una des-
centralizacién fallida puede tener como consecuencia el efecto
inverso del que se busca; el riesgo es una mayor dependencia
financiera de los municipios en el mediano plazo, si los recursos
son simplemente descentralizados sin condicionamicntos o su-
pervision alguna. )

De acuerdo con la Secretaria de Contralorfa y Desarrollo
Administrativo, un sesenta por ciento de los recursos federales
para obra de desarrollo social (recursos PRONASOL) fueron des-
viados a lo largo del periodo 1990-1994. Las causas sugeridas
por la Secodam fueron la corrupcién, pero sobre todo, la igno-
rancia,

Debemos enfatizar por lo tanto que estamos fundamental-
mente ante dos problemas urgentes: /a capacitacion y la respon-
sabilidad.

10 Existen propussias en el sentido de que la socicdad jocal, la comunidad del munici-
pio, & través de consejos comunitarios ¥ otros diversos organismos de participacidn
vecinal, pueden constituirie en instancias de control ciudadano sobre el ayunta-
miento, De acuerdo a esta posicitn, el medio de control por excelencia e« en dltima
instancia el voto electoral. Otra propuesia habla de un federalismo corporativo, en
el que las reglas intergobernamentales sean tan claras que cada orden de gobierno
supervise al otro mutvamente. Se puede ver el libro de Maria Emilia Jannetti y
Arturo Pontifes Martinez, La proteccidn jurisdiccional y administrativa del munici-
pio. El reencuentro con la reivindicacién de los derechos del municipio mexicano.
México, D.F. CIDE-CNCPAP, 1996, p. 140. Nosotros pensamos que la dnica forma de
garantizar que operen controles a la sccifn del poder ejecutivo, asi sea el gobierno
colegiado del ayuntamiento, es a través de la presencia de una institucidn autdnoma,
dotada de recursos propios ¥ facullades legales determinadas, que tenga la tarea de
vigilar las acciones de gobierno, Sobre las opciones para logrario se discute mis
sdelante en esta entrega.

1 Se pucde ver Ia nots en el diario capitalino Reforma, del 7 de agosto de 1995, El
director general de Operacidn Regional de la Sceretaria de Contralorfay Desarrollo
Administrativo, SECODAM, explicé entonces que los desvios de recursos destinados
n obras de desarrollo social en ayuntamientos —que se han registrado hasta en un
70% de los municipios del pais- se deben en gran parte “por ln falta de conocimien-
to de los alcaldes sobre los procesos de comprobacidn del wso de [a inversién
federal®, Si bien esta declaracién debe entenderse como una de un funcionario
federal, ofrece por lo menos una idea de las distancias entre las condiciones de la
Federacidn v las capacidades de algunos municipios para cumplirlas.
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Lo que se hace en la actualidad y las propuestas.

Actualmente, algunos gobiernos estatales han organizado co-
misiones de asesoria y capacitacién (para acompafnar acciones
que fortalecen la hacienda municipal, como en el caso del estado
de México) y han brindade mayor apoyo a Contraloria estatal y
a la Contaduria Mayor de Hacienda para incrementar sus capa-
cidades de control. Han sido iniciativas muy importantes, ¢n las
que aqui insistimos, y agregamos seis propuestas para fortalecer
la institucién municipal.

1. Fortalecer el organismo técnico del Congreso local

Se trata, asi como ha ocurrido en algunos estados, de fortalecer
atun mas la capacidad de apoyo técnico de las Contadurias Ma-
yores de Hacienda (o Glosa), para dotarlas de equipos técnicos
de auditores que fiscalicen, evalien, asesoren, corrijan las finan-
zas piblicas municipales. Asi habria, por ejemplo, continuidad
en programas de mediano y largo plazo, por la dificuliad de venir
en contra de opiniones favorables ese organismo. Esta propuesta
tiende a favorecer el control. De una forma mds general, se su-
giere que los Congresos locales se doten de grupos de funcio-
narios capacitados que puedan asesorar y supervisar a las teso-
rerias municipales. Algunos analistas y funcionarios municipales
se oponen, pues sostienen que los municipios ya estin abruma-
dos por los requisitos y trimites impuestos por los congresos
locales, gobiernos estatales y federal para justificar cualquier
tipo de accion. Por un lado, es cierto que se requiere de una
enorme tarca de simplificacién administrativa en lo que rodea
al municipio, v que hoy lo ticnen sumergido en tareas de “infor-
mes, datos, controles y reportes de todos los sabores, tamanos y
colores™.'* Por otro lado, la debilidad técnica y econdmica de
las mismas instancias de control, particularmente los congresos
estatales, permiten un nivel de impunidad y descontrol preocu-
pante en los municipios. La propuesta es por tanto dotar de mis
recursos a las Contadurias mayores de hacienda, pero al mismo

12 Ver m M. Merino “Aceren del federalismo y los municipios 11%, La Jornada, 31 de
marzo de 1995,




tiempo simplificar y unificar los canales de comunicacién y los
criterios de control. Son tareas que no son incompatibles; en
realidad, la simplificacion facilitaria enormemente las tareas de
supervisidn,

2. Cambios en el periodo municipal o introduccién
de la reeleccion inmediata

El censo de 1994 (INEGI-Sedemun-Cide), aplicado a la totalidad
de los presidentes municipales del pais arrojo los siguientes re-
sultados en lo que respecta a la opinién sobre el actual periodo
gubernamental del municipio de tres afos y la posibilidad de
reformar el articulo 115 para permitir la reeleccién inmediata
de los miembros de cabildo."

264 presidentes municipales se pronunciaron por la reelec-
cién inmediata (11.4%): 796 por la ampliacién del periodo de 3
a 6 afos (33.1%); 95 respuestas por ampliar el periodo y que
haya reeleccidn inmediata $3'4%}: y 1204 por mantener las con-
diciones actuales (50.29). * Es claro que la mayoria, mis de
50%, se pronuncid por mantener la situacion actual; 3 afios de
mandato sin posibilidad de reeleccion inmediata. Analizando
este resultado por partido, tenemos que 52% del PRI se pronun-
cit por ¢l status quo; 36% del PAN y la mitad de las respuestas
de presidentes perredistas.

Por tres afos de mandato con reeleccion inmediata, los re-
sultados fueron: PRI 11%; PAN 18%; PRD 12%.

Ampliar a seis anos ¢l manato sin reeleccion (esto favorece
una mayor profesionalizacion): PRI 33%:; PAN 40%:; y PRD 3.5%,

La reeleccitn inmediata o 1a ampliacién del periodo interesa
mas al problema de la capacitacién que del control o supervision
del gobierno municipal. En efecto, la confirmacion del buen go-
bierno con un voto favorable del electorado o la alternativa de

13 Eqn 1994, eran 2,395 municipios, entre los que habia 154 panistas. En septiembre de
1996, habia un total de 2,412 municipios, anles de las elecciones locales en el estado
de Guerrero, estin 225 municipios del PAN, 179 Perredistas y 48 de otros partidos
diversos,

14 26 presidentes municipales no respondieron (1%). Ver el Censo nacional de muni-
cipios, perfil de los municipios mexicanos, COEMUN-INEGL, 1995 Mimeo.
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partidos en ¢l gobierno dejan amplios mdrgenes de impunidad
a los funcionarios a lo largo de sus afos de gobierno, si el Gnico
factor de control es el electoral (dado que las elecciones premian
o castigan la gestibn municipal del presidente-candidato sola-
mente cada tres anos).

Es claro que el resultado de esta pregunta (con mas de 1,200
respuestas en favor de mantener las condiciones actuales) refleja
también la diversidad del mapa municipal; para la mayoria de
los municipios rurales, tres anos, con las condiciones actuales de
escasez de recursos, es, a veces, demasiado tiempo. En ello tiene
influencia, por lo tanto, el nivel de desarrollo, el tamafio del
municipio, el grado de marginacidn y la filiacién politica (en los
municipios en donde domina el PRI, el corto periodo de tres
afnos resuelve satisfactoriamente la circulacion de las élites loca-
les en ¢l control de la administracion municipal). Alonso Lujam-
bio sugiere, por ejemplo, que la reeleccion inmediata sea posible
tinicamente para los municipios urbanos, con mis de 50 mil ha-
bitantes.'

3. El servicio civil (capacitacidn)
para la administracién municipal

Otra propuesta cs la de instaurar ¢l servicio civil, por lo menos
para los funcionarios de tesoreria. Como ¢l servicio civil no exis-
te sino excepcionalmente a nivel federal (SRE, Banco de México
recientemente), la propuesta para los municipios parece exage-
rada. pero existe una salida: asi como existen hoy organismos
descentralizados o desconcentrados operadores del agua, se pro-
ponen organismos del tipo del naciente organismo recaudador
de impuestos federales, el Servicio de Administracién Tributaria
para la recoleccion de los impuestos, por ejemplo, dado el grado
de especializacién que se requiere para operar eficientemente
en esas dreas. Segln Mauricio Merino, cada afio son 50 mil fun-
cionarios los que abandonan la adminis@racién municipal, lo cual
tiene un enorme costo en términos econdmicos, humanos y pi-

15 Diario Reforma, 30 de septicmbre de 1996,
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blicos.'® Cuando empiezan a conocer los detalles de su trabajo,
se tienen que ir...

Si se tuviera un pequefio cuerpo auténomo de recaudacion,
que fuera premiado con los resultados de la fiscalizacion y guia-
do por el tesorero para la definicién de las lineas de politica,
pero controlado por la contaduria mayor de hacienda, la Secre-
taria de Finanzas o la Contraloria estatales, por ejemplo, para
la observancia de las reglas de cobro, las funciones de levanta-
miento de impucstos y cobro de derechos seria cumplidas en
forma mis profesional que en la actualidad, tan sélo por su re-
lativa despolitizacion (y consiguiente profesionalizacitn). La po-
litica de ingresos estaria, como ahora, en manos de la legislacion
local, pero el tesorero guardaria toda libertad en la definicién
de las modalidades de aplicacion de la misma. Esto aseguraria,
por lo menos en este rubro, la continuidad. El eriterio principal
es que si el organismo recaudatorio de impuestos no ¢s autono-
mo del presidente municipal, no se logrard el objetivo de pro-
fesionalismo y eficiencia en basc a la capacitacion y continuidad.

Conscientes de que un servicio civil como ¢l brevemente des-
crito anteriormente, es dificil de implantar en la actualidad; el
énfasis debe ponerse en ¢l problema de la capacitacién de fun-
cionarios clave de la administracion municipal, particularmente
en el drea de tesoreria, planeacion y control del gasto. Aqui,
siguiendo las propuestas de la mesa sobre “descentralizacion y
administracién del desarrollo urbano” de la Reunién sobre ciu-
dades mexicanas ante el nuevo milenio COLMEX-SEDESOL (11
de octubre de 1996), sc sugiere una partida federal y estatal ex-
clusivamente para la capacitacion de los funcionarios municipa-
les, ¢ incentivos via participaciones para los municipios que va-
yan cumpliendo con criterios de profesionalizacion (instaurar un
examen estatal para directores de ingresos municipales, por
ejemplo), y capacitacién de sus funcionarios (sistema estatal de
formacién de funcionarios municipales con varios niveles profe-
sionales). En la cuestion de la capacitacion, es claro que la fe-

16 Lo anterior estd escrito en La Jomada, 31 de marzo de 1995,
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deracion, los estados y el mundo académico tienen un papel fun-
damental que jugar.

4. Cambio en las formas de integracidn y eleccion del cabildo
y de las autoridades auxiliares

Otra sugerencia (que se debe a Mauricio Mcrinu”] ¢s cambiar
la forma actual de eleccidn de los cabildos, que hoy son resultado
de la eleccion de una lista mayoritaria (Ia mayoria absoluta en
cabildo actual favorece un presidencialismo a nivel municipal ex-
Ccesivo y sin contrapesos). Para tener un verdadero gobierno co-
legiado, esta tesis sugiere que es necesario un sistema de repre-
sentacion proporcional, en el cual la proporcidn de regidores de
cada partido corresponda al nimero de volos obtenido. El actual
sistema de listas ha impedido la pluralidad que se verifica en los
municipios mids poblados del pais (aquellos con mas de 50 mil
habitantes que ya fueron caracterizados, por ¢jemplo). La pro-
puesta es, por lo tanto, que ¢l cabildo represente mas directa-
mente la pluralidad real del municipio y se presente de esta for-
ma como un organo colegiado que discuta (y ocasionalmente
trabe) mucho mas que en la actualidad las decisiones tomadas
por ¢l presidente municipal. Otra propuesta en este sentido es
climinar la presentacion actual para elector de los candidatos
para el cabildo en un sistema de planillas, y a cambio permitir
la eleccion directa de y diferenciada para el presidente, los re-
gidores y los sindicos, lo cual les daria a estos Gltimos un grado
de autonomia politica frente al presidente municipal.

La critica evidente a esta propuesta es que podria generar
problemas de gobernabilidad al interior de la administracién mu-
nicipal.

Por otra parte, parece necesario que las autoridades auxilia-
res de pueblos, comunidades y barrios que son designadas por
el ayuntamiento que se asienta en la cabecera municipal, para
también por ¢l filtro de las urnas, para no violar ¢l principio de
la representacién en esos niveles de autoridad que tiene un im-
pacto determinante en la vida de sus localidades.

17 Eserito en La Jornada, ¢l 30 de marzo de 1995.
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5. Establecer relaciones econdmicas claras entre ¢l estado
y los municipios

Por el lado de las inversiones y programas de desarrollo regional
(Comités para la Planeacion del Desarrollo Estatal y los Comités
para la Planeacidn del Desarrollo Municipal), los municipios de-
ben ser consultados sobre las acciones y politicas de inversion
federales y estatales en forma consistente y sistemdtica. Las ac-
tuales instancias de planeacidn deben ser por lo tanto fortaleci-
das, al asegurar un lugar y capacidad de negociacién a los mu-
nicipios interesados,”” Asimismo, es necesario eliminar el grado
de discrecionalidad que existe en el ejercicio del gasto de in-
fraestructura de los estados y la federacion a nivel territorial en
México. En esto, nuevamente, se impone ¢l fortalecimiento de
las legislaturas locales v la federal, como instancias de represen-
tacion de las localidades territoriales,

Por ¢l lado del ingreso, son necesarias leyes de coordinacidn
con férmulas de reparticién tan claras como sencillas, que ga-
ranticen al municipio seguridad en los montos de sus participa-
ciones tanto federales como estatales. Al mismo tiempo, e5 muy
deseable que las formulas de reparticién integren incentivos a
los logros municipales en el fortalecimiento de su hacienda pro-

pia.

6. Fomentar la cooperacidén entre municipios vecinos
con intereses comunes de desarrollo regional y econdmico

Crear un sistema de incentivos para aguellos municipios que lo-
gren formular planes conjuntos de desarrollo regional o coordi-
nacién para la imparticion de ciertos servicios, apoyando con
recursos adicionales sus propuestas de inversién comin. Esto se
sugiere ante lo poco frecuente que ha resultado la coordinacion
intermunicipal en México para la facilitacion de sus tarcas ad-
ministrativas y gubernamentales.

18 En ls Reunifn sobre ciudades COLMEX-SEDESOL (ociubre do 1996), se propuso
gue el poder legislativo estatal sea unn instancia de vigilancia ¥ continuidad de los
acuerdos sobre desarrollo locsl o regional. Concordamos plenamente con la pro-

piicsta.
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7. Sistema nacional de informacién municipal

Crear un sistema confiable de datos sobre la vida y los ndmeros
de los municipios mexicanos (poblacion, marginalidad, pobreza,
producto municipal, ingreso, impuestos federales generados en
¢l municipio, organizaciones sociales, industrias, etc.) que sea la
base de los cilculos para las férmulas de participacion, de in-
version, de transferencias, vy demés. El objetivo es dotar a los
municipios de herramientas para su conocimiento, su mejor ad-
ministracion, y su defensa frente a la situacién predominante del
estado y la federacién que poco explican los sustentos de sus
acciones frente al municipio.
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