Administracion Municipal
en México
Retos y Perspectivas

Introduccion

Frente a los cambios v transformaciones ac-
tuales, el municipio se ve envuelto en pro-
cesos cuva velocidad de cambio ¢s mucho
mayor que su propia dindmica ¢ inercia politi-
co-administrativa. A pesar de ser un espacio de
gobicmo y administracion poco abordado en
propucstas y creacion de alternativas de solu-
¢i6n a su problematica cspecifica, cxisten algu-
nos esfuerzos por implantar  tecnologias
admunistrativas, métodos mnovadores de ges-
tion, procesos de toma de decisiones basadas ¢n
criterios de mayor racionalidad, cteétera.

Sin cmbargo, cuando sc generan nucvas for-
mas de dccision, de control v de programacion
en tos municipios, cl principal obstaculo para su
aplicacién se¢ encuentra en ¢l mismo espacio
municipal. Si bien cn forma incipiente se desa-
rrollan propuestas para los municipios, sc ha ol-
vidado el factor clave cn ¢l que recae la
implantacién de dichas propuestas. Es decir,
cuando pretendemos introducir en los munici-
pios mexicanos, con sus modificaciones perti-
nentes, el control de gestion, la calidad total, la
incorporacion del financiamiento por mercado
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de accioncs, las formas de concesion, coges-
tion, privatizacion, v asociacion intermunicipal
para la prestacion de servicios publicos, las mo-
dalidades administrativas flexibles y participati-
vas, los métodos de evaluacién de los
programas locales, la plancacion prospectiva, la
gestion estratégica, ¢l mancjo de cscenarios, en-
tre ofros mecanismos, nos encontramos ¢on un
cuerpo administrativo obsoleto y afiejo domina-
do por practicas incrciales en donde priva la
discrecionalidad de la decision v la centraliza-
cion cuasiabsoluta de los procesos administrati-
vos. Los funcionarios municipales representan
un elemento de retraso de la actualizacion del
avuntamicnto ¢n matcna de tecnologia adminis-
trativa,

Esto plantca como requisito indispensable
quec, en forma simultanea a la produccién de in-
novacioncs para ¢l gobierno local, debemos
avanzar en la adecuacion dc los perfiles de los
funcionarios para garantizar una ampliacion de
las capacidades v habihidades de respucesta fren-
te a la crecicnte gama de demandas de {a comu-
nidad v la propia dinamica de los niveles de
gobicrno. Se requiere no solo ¢l instrumento,
sino también y fundamentalmente al agente de
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cambio, al funcionario publico capaz dc hacer
uso de las mas vanadas teenologias, de los di-
versos instrumentos disciiados v cnsayados en
las gestiones locales. El funcionario publico ca-
paz de adaptar los modclos administrativos, de
innovar y mediante imaginacidon e ingenio,
crear nuevas formas para el desarrollo de este
espacio de gobicmo.

Este es el proposito fundamental del presente
trabajo, indagar sobrc la problematica munici-
pal en rclacion a las variadas transformacionces
expenmentadas por la Administracién Publica
en México y las implicaciones de dichos cam-
bios para el quchacer del funcionario publico
local.

Para ello, partimos de los grandes procesos
que impactan dircctamente en los municipios v
sus administradores. La descentralizacion na-
cional, el financiancnto de los avuntamicntos,
la participacion social v la urbanizacién cre-
ciente. Estos representan los fendémenos que en-
marcan la accidén de los gobicmos localces, sin
ser los unicos ni exclusivos, si corresponden a
los aspectos fundamentales del contexto de ac-
tuacion de los municipios en M¢éxico. Los retos
que cada proceso implanta en lo individual, v
los desafios de las transformacioncs globales
exigen una respuesta a nivel local cuvo ¢je fun-
damental son los funcionarios publicos munici-
pales.

Se ha intentado realizar una sintesis de un di-
verso numero de temas v procesos que afectan
de manera inmediata v directa cl trabajo dcl ad-
ministrador publico local, de los cuales no pue-
de ni debe aislarse.  Se busca clarificar y
delimitar los puntos claves de la dinimica com-
pleja v confusa en la que los avuntamientos me-
xicanos se encuentran en la actualidad.

La reforma dcl Estado, la simplificacion
administrativa, la modemizacion nacional, ct-
cétera, son procesos que impactan al munici-
pio en tanto nivel de gobicrno ¥
administraciéon. Pero ninguno de cllos ha teni-
do efectos mas alla de disposiciones normati-
vas que rcforman las reglas escritas, v a veces
poco respetadas, del funcionamicnto de su
aparato administrativo. Este fuc, precisamen-
te, el criterio de selcccion de los procesos cla-
ve para inferir los retos v perspectivas del
funcionario municipal. Cabe sciialar quc no

existe una clara definicion del "funcionario®,
pero se asume que es toda aquella persona que
se¢ encuentra, por cleccion piblica o nombra-
miento, dentro del ambito medio y alto de la
decision. En el caso de los municipios, se con-
sidera como funcionario publico a quien de-
scmpefia sus labores al menos como Dircctor
dc Departamento o Area. Esta conceptualiza-
cion nos permite ubicamos en los servidores
publicos que inciden o toman deccisiones, pues
aqui ecncontramos gran parte del problema para
quc los municipios puedan realmente salir del
atraso en que s¢ cncuentran,

El documento parte de describir la importan-
¢ia que tiene para el municipio la delegacién y
traslado de funciones y atribuciones tradicional -
mente consideradas como responsabilidad de
los pobicrnos estatales v municipales.

Al descentralizar 1a toma de decisiones, aun-
que cn forma limitada, se abren nuevos espa-
cios de intcrvencién municipal y en los cuales
el funcionario pablico local debe actuar. Por si
mismo, ¢l hecho de diversificar los espacios de
accion gubemamental representa un reto a la
pericia y capacidad dc las autondades locales.

En scgunda instancia, que no necesariamente
corresponde al nivel de importancia que se le
otorga, se realiza un esbozo del proceso urbani-
zador experimentado en las dltimas décadas y
su impacto cn la configuracidén de los munici-
pios mexicanos. La tendencia a vivir en ciuda-
des medias y grandes con un alto indice de
urbanizacién, modifica la diniamica social de
generacion de demandas y exigencia de solu-
ciones a problemas comunes. El funcionario del
ayvuntamiento debe enfrentarse no sélo a la mul-
tiplicacion de necesidades de la poblacion sino,
ademas, a los cambios cualitativos de las mis-
mas necesidades, pucs un municipio urbano,
quc ticndc a prolifcrar en el espectro nacional,
¢s mas complcjo y dinamico que un municipio
apenas inciando su proceso de urbanizacion.

Posteriormente, s¢ introduce un analisis de
las finanzas municipales, a prccios constantes,
v sc cstablceen algunas comparaciones entre los
rubros componentcs del ingreso y del egreso.
Asimismo, se coteja la estructura de ambos
conceptos  financicros. Del andlisis se  des-
prenden relaciones interesantes. Por ejemplo, se
sciiala que a pesar de las reformas constitucio-
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nales al Articulo 115, los municipios no han
Visto incrementar sus recursos propios vy, por el
contrario, precisamente a partir de dichas refor-
mas, los ingresos por participaciones sc crigen
como la principal fuente de financiamiento dcl
gobierno local,

En relacion a los egresos, ¢s imperativo sc-
flalar que se observa una tendencia muy estable
a mantenerse por encima del 50% respecto al
total de egresos. La diversificacion de las fuen-
tes de ingresos y la estructura de egresos publi-
cos municipales implican una mayor capacidad
de creatividad e innovacion por parte de los
funcionarios locales para allegarse de mayorcs
recursos y asignarlos con criterios mas amplios.

Finalmente, se relaciona la confianza de la
comunidad con el descmpeiio de la administra-
cién municipal a través del voto local y la cre-
ciecnte  aparicion  de  organizaciones no
gubernamentales, que sirve como advertencia a
los funcionarios poblicos en funciones, v a
quienes aspiren a dichos cargos, para mcjorar
sus capacidades y habilidades con el proposito
de realizar un mejor desempeiio de sus funcio-
nes. Evidentemente, las elecciones locales v ¢l
surgimiento de organizacioncs no gubemamen-
tales no son resultado unico y absoluto de la ac-
tuacion del gobierno local pero, de igual forma,
no puede negarse que cs ¢l referente obligado
para la poblacion en procesos que ratifican la
confianza en una administracion a través del
voto y/o expresan su desconfianza a través de la
creacion de instituciones promotoras de las am-
plias demandas no satisfcchas por el ayunta-
miento.

Estc trabajo pretende ser un prontuario de
procesos aparcntemente aislados cuyos cfectos
inmediatos reclaman un funcionario local mas
habil y capaz, para enfrentar con éxito las com-
plejidades del espacio municipal. Esperamos
cumplir estos propositos con la conviceion de
avanzar en el establecimiento del diagnéstico
actual, de las carencias v nccesidades, de los
perfiles deseables, cteétera, del funcionario mu-
nicipal, en lo que resta del siglo e inicios del
proximo.

1 Diccionario de la Real Academia de 1a Lengua Espaiiola.

I. Descentralizacion y Gobierno
Municipal

La descentrahizacion: he aqui un
tema con buena prensa y mala suerte

Reforma administrativa, modernizacion de la
Administracion Publica, desconcentracion del
sector publico, delegacion de funciones del sce-
tor central a organismos ¢ instituciones no ccn-
trales, descentralizacion, etcétera, son vocablos
y construcciones lingiiisticas que para los ana-
listas, estudiosos, profcsionales y curiosos de
tos fenomenos de gobierno en México refieren
a procesos con grandes antecedentes historicos,
inmunes al escarnio del tiempo y de los sujctos
que los cnarbolan como las filosofias de actua-
cion y faros de orientacién para la conduccion
de las actividades gubcmamentales. Son, por
naturaleza, temas de moda prolongada, que s¢
presentan con claridad desde la época colonial
hasta la actualidad.

Descentralizar, en términos gencrales, es ia
"Accion y cfecto de transferir a diversas corpo-
raciones u oficios parte de la autoridad que an-
tes cjercia ¢l gobicmo supremo de un Estado"!.
Por contraparte, centralizar ¢s colocar en un
mismo dmbito de gobiemo y en el mismo espa-
cio geografico los intereses de la Nacion. ;Qué,
cudndo, como, a quién, cudnto, a qué costo,
como integrar lo descentralizado, etc.? son
cuestionamientos sustancialmente politicos que
van mas alld de definiciones normativas v ad-
ministrativas.

El proceso descentralizador busca esparcir
centrifugamente las funciones y atribuciones de
la autoridad que existen en algin cspacio para
distribuirla radialmente hacia ¢! resto dc espa-
cio del territorio nacional. Esta cs una reflexion
que estimamos resume csquematicamente las
discusiones sobre ¢l tema desde la perspectiva
administrativa,

Un concepto trascendental se encuentra en ¢l
centro del debate y los enfoques con que se
aborda el tema: la autoridad. En dicho concepto
subyace la capacidad y posibilidad de ejercer la
decision y, derivado de ello, la influencia sobre
los procesos politicos, juridicos, econdmicos,
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administrativos, culturales y sociales de una or-
ganizacion, institucién y/o nivel de gobicrno.
De¢ ahi su multidimensionalidad. Para cefectos
de ¢ste trabaje, distinguimos dos grandes pers-
pectivas de la descentratizacion: la primera, ca-
racicrizada como politica, que privilegia las
reglas del juego politico y las formas dcl cjerci-
cio del poder publico centrando sus reflexiones
en tomo a la reestructuracion e impacto en las
fuerzas politicas de un pais; ¥ la scgunda, tipifi-
cada como administrativa, que dinge sus obser-
vaciones hacia los espacios de decision ¥
capacidad de incidencia en ¢l proceso adminis-
trativo de una entidad.? La perspectiva politica
transciende a la redistribucion cspacial ¢ insti-
tucional del ¢jercicto del poder, 1a autonomia
dc los gobiemos locales frente al centro v a la
independencia real v legitimacion de las autori-
dades locales.*

La descentralizacion de tipo adnunistrativo
pretende, cntonces, la reubicacion de los cen-
tros decisorios v la ampliacion de los ambitos
de incidencia administrativa .y politica de los
distintos niveles de gobieme en todo cl ternto-
rio nacional. Mas concretamente, la descentrali-
zacion administrativa pucde diferenciarse en
dos procesos:*

a) La descentralizacion termitonal, relacionada
con ¢l traspaso de posibilidades de actuacidn cn
favor de las entidades locales. Es la asignacion de
funciones a entes que constituven una prolonga-
cion territorial del Estado, permitiéndoles que ac-
tien como centros de decisioncs politicas v
administrativas propias.

b) La descentralizacion funcional, dirigida
en favor de las organmizaciones que constituyen
la prolongacion funcional del nicleo de la Ad-

ministracién Publica. Aparcce como una opera-
cion téenica para ayudar a la organizacidn cen-
tral 3

En el caso dc México, es conocida la tradi-
cion centralista tanto en el ambito politico
conio ¢n ¢l administrativo. En ¢l andlisis, este
hecho no puede ser catalogado como un defecto
o como una virtud, pucs ¢s en si mismo una
condicion historica de nucstro régimen. "Gu-
bermamentalmente hablando, el Estado nacional
¢s centralizado; los poderes nacionales repre-
sentan a la nacién v radican en la capital del
pais. Esta forma de organizacién reane en un
punto ¢l conocimiento v la direccidn de las per-
sonas y las cosas, dec modo quc la voluntad na-
cional llegue a todos los puntos del terntorio y
tenea cfectos uniformes sobre sus pobladores™ 6

El municipio mexicano, juridicamente célula
politica y administrativa nacional, ¢s ¢l ultimo
nivel de gobicmo v el mas cercano a las necesi-
dades v demandas de las comunidades v de la
poblacion misma, sin embargo, ¢sto no Ie ha
sido utit en la practica, pues su peso y capaci-
dad de mmfluencia en las decisiones en ¢l espa-
cio local, su ‘"propio cspacio”, es muy
reducido.”

A mediados de la década de los sctenta, a
través de los Convenios Unicos de Coordina-
cion (CUCQC), se intento dar el primer paso a la
participacion de los ayuntamicntos ¢n asuntos
de nterés nacional, aunque cn aquel momento
el objetivo basico fue coordinar los esfuerzos
de recaudacion fiscal en beneficio de la federa-
cion. La premisa nodal de otorgar mayores con-
cesioncs ¥ margencs de intervencion y decision
a los gobiernos locales cra un planteamiento

Existen diversos andhisis de la descentralizacion. Una propuesta que busca presentar varias de las vertientes existenles s¢ en-
cuentra en: Enfique CABRERO v José MEIIA, Propucsta tedrico-metodoldgica para el estudio de las politicas de descentrali-

PALMA E. & RUFIAN Hacia una estrategia de mivestigaeion de los procesos de descentralizacion v desconcentracion de las

BAENA DEL ALCAZAR, M. Curso de Ciencia de la Administracion, Val. 1. Ed. Teenos, Madnd, 1992 pp. 76-79,

Una discusion derivada de esta diferenciacion ahanda sobre la corrupeion del lenguaje v la circularidad conceptual del voca-
blo, pues si descentralizar es traspasar funciones del Estado a organizaciones gubemamentales creadas para cumplir fines de-
terminados, lo que se realiza en realidad es ima redistiibucion de tunciones al interior del Estade misme.

GUERRERQ, Omar. La descentralizacion de Ja Aduunistracion Miblica Federal catsas, procesns v consceucncias cn RAP

2
zacion, CIDE, México, 1992
: politicas sociales en América Latina, en RAP Jul-Dic, INAP, México 1983,
;
6
, Jul-Dig, INAP, México 1983,

Los analisis sobre las timitaciones de fos ayuntamientos sobre la direceidn de La dindmica local y su incidencia sobre los aspee-
tos politicos y econdmicos de los municipios son variados. Para profundizar sobre la tematica léase a MEJIA LIRA, José. No-
tas para ¢l estudio de la Administracion Piblica Estatal v Municipal de México, DT. CIDE 1991; PERLEZ GONZALEZ, Hugo
Nicolas, Problematica de las Hauciendas Pioblicas Municipales DT. CIDE 1992, asi como IIERNANDEZ TORRES, Misael v
MEJIA LIRA, José. Experiencias relevanles de plancaeion mumeipal y propuestas para su mejoramiento, BT. CIDE 1992,
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que venia a atentar contra las pricticas institu-
cionalizadas del régimen politico-administra-
tivo: la centralizacidén  del poder v la
concentracion de atribuciones en la capital del
pais.

En 1983 el gobierno federal promucve varias
reformas constitucionales. Una de las modifica-
cioncs a la Carta Magna tuvo como blanco el
articulo 115 constitucional; articulo que conte-
nia la forma dc gobicmo, composicién de la ad-
ministracién local y las condiciones gencrales
para scr elegible como gobernante de los muni-
cipios. En general, no s¢ cambia su contenido
en esa fecha, sino que sc cstablecen parrafos
adicionales. Las adicioncs basicas mas mmpor-
tantes se encucntran c¢n las fracciones 11, 111, 1V,
V y IX. Sintéticamcente, dichas agregaciones s¢
presentan a continuacion:

Fraccion 11

A partir de 1983, los ayuntamicntos posccn
la facultad "juridica” para expedir, de acucrdo o
las bases normativas sciialadas por los Congre-
sos Estatalcs v dentro de sus junsdicciones, los
conjuntos de reglas, las arculares, los regla-
mentos de operacion y de funcicnamicnto de
los servicios publicos, las disposicioncs admi-
nistrativas y los Bandos de¢ Policia v Buen Go-
bicrno,

Fraccion IT11

Los scrvicios publicos a cargo del municipio
seran: agua potable v alcantarillado, alumbrado
publico, limpia, mercados y centrales de abasto,
pantconcs, rastros, calles, parques v jardines,
scgunidad publica vy transito. Ademas se esta-
blece la posibilidad de cubrir dichos scrvicios a
través de la asociacion y coordinacidn intermu-
nicipal,

Fraccion IV

Los municipios tienen la libertad de administrar
sus recursos conforme a las politicas v criterios de
actuacidén que consideren pertinentes. Dichos re-
CUTSOS CSHN COMPUCSLOS POT INEICSOS Propios. con-
tribuctoncs  cstatales v federales, ingreses  por
prestacion de scrvicios publicos y otros mgresos. El
texto antcrior solo sciialaba que las contribucioncs

federnles y  estatales deberian  ser  suficientes
para afender las necesidades del municipio.

Fraccién V

Se traslada al mumcipio las facultades para
incidir sobre ¢l desarrollo urbano, cn particular
se scilala que el ayuntamiento ticne poderes ju-
risdiccionales para crear v administrar reservas
terrtoriales, controlar v vigilar ¢l uso del suclo,
intcrvenir en la regularizacién de la tenencia de la
ticrra urbana, otorgar permisos v licencias para
construccion, asi como para crear v administrar
zonas de rescrva ceologica. Por supucsto, se olor-
ga la atribucion para ¢l diseiio, aprobacion y ad-
ministracion del desarroilo urbano municipal.

Fraccion IX

Sciiala que las relactones laborales de los tra-
bajadores al scrvicio de los ayuntamientos me-
xicanos se regirdin por las condiciones v
obligaciones contenidas en cl Articulo 123-b de
la misma Constitucion Pelitica nacional.

Como se obscrva, las reformas y adiciones al
Articulo 1135 ticnen ¢l proposito de clanficar vy,
por exclusién, diferenciar las obligaciones v
atribuciones del gobicmo municipal respecto de
las dreas de actuacidn, influencia y responsabi-
lidad de los gobicrnos de los estados y de la
propia federacion. Con ¢llo sc pretendid dar
mavor capacidad a los ayuntamicntos para
cumplir las funcioncs de admunistracion y go-
bicrno que correspondian a su ambito juridico y
evitar la continua intersceeion de atribuciones y
facultades por parte de los distintos nmiveles de
gobicrno, situacion que usualmente gencraba
fricciones politicas v duplicidad de programas vy
politicas de accién imprecisas v carentes de una
estrategia unica u homogénca.

Mis recientemente, las autoridades centrales
han desplegado un conjunto de modificaciones
administrativas que tienden a adjudicar a los
avuntamicntos varios servicios sociales tradi-
cionalmente considerados como responsabili-
dad de la federacion v, en algunos casos, de las
entidades federativas. Tal es ¢l caso de los ser-
vicios de salud, d¢ ¢ducacion y ahora, de control
y supervision del equilibrio ccologico. Cicrta-
mente, ¢l desplicgue real de los procesos deciso-
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rios en estos Servicios se cncucntra cn una etapa
de configumacion definitiva para establecer las
formas de coordinacidn v de relacion intergu-
bemamentales.

Asimismo, en fecbrero de 1989 a través del
Acuerdo por el que se establecen las bases
para la ejecucién, coordinacion y evaluacion
del Programa General de Simplificacién Ad-

general de reforma del Estado, puede ser un
buen elemento de andlisis que nos permita infe-
rir un proceso gradual de descentralizacion. Al
respecto, ubicamos este fendomeno dentro de la
perspectiva que diferencia la desconcentracién
de la descentralizacion cn términos de las éreas
a las que se dinge y los objetivos que sc plantean
en cada caso® y que puede esquematizarse en el si-
guicnte cuadro:

Descentralizacion y Desconcentracion

DESCENTRALIZACION

Entrega de las funciones, de los programas y de los recursos a los estados y
nmuricipios.

Delegacién de responsabilidades y funciones, asi como Ja asignacion y reasignacion
de funciones a los estados y municipios.

Delegaciones a lo largo de la linea central de mando de la federacion, de funciones a
Ias entidades [ederativas y municipios para propiciar ¢l desarrollo,

Transferencia de atribuciones y de recursos a lag entidades federativas y municipios.

DESCONCENTRACION

Expulsar del contre o zonas saturadas a [ibricas de diferentes ramas de la industria
hacia las regiones, estados v municipios

Modatidades que tiene el poder central para compensar regiones, estados y
municipios de bajo desarroilo,

Actividad asociada al conceplo de redespliegue industrial interno sobre bases de un
ordenamiento de la planta industrial existente para compensar zonas atrasadas y
proponer un efectivo desarrollo regional.

ministrativa de la Administracion Puablica
Federal se planted ¢l fortalecimiento de la
coordinacién de acciones entre ¢l Ejecutivo Fe-
deral y los gobiemos locales propiciando, ¢n lo
posible, la transferencia a los estados y munici-
pios de aquellas funciones que son objcto del
proceso de simplificacién, y entre fas cuales se
encuentran las siguientes: Relaciones fiscales y
aduanas, registro civil, usos del suelo, ministcrio
publico, microindustria, migracién, relaciones co-
merciales internacionales (importacién y exporta-
cidon de bicnes, productos y servicios) y
transpones terrestres.

Ubicar las modificaciones al Articulo 115 v
la integracion del gobiemo municipal en la
prestacion de servicios sociales y actividades de
control y supervision en sectores antes exclusi-
vos de los estados y la federacidn, en el marco

Insistimos cn que estas tendencias de incor-
porar al poder publico local en las decisiones
que competen a su area de influencia puede ser
cbservado como proceso descentralizador v,
consecuentemente, 1a autoaceptacion federal de
que lo propio de la federacion es lo nacional y
lo interestatal. El resto es asunto para el gobier-
no de los estados y de los ayuntamientos. Esto
permite la eliminacion de coincidencias de ju-
risdicciones absolutas y, en sentido teérico, la
existencia de poderes publicos paralelos en un
mismo territorio.

Simultaneamente a estos acontecimientos di-
namizadores de las relaciones fedcracidn-esta-
dos-municipios se encuentra el marco
normativo general de los ayuntamientos que,
principalmente a través de los Congresos loca-
les, delimita funcionalmentc las esferas de deci-

8 Ll debate sobre las caracteristicas que pueden diferenciar o no a ambos fendmenos es amplio y diverso. En nuestro caso parti-
cnlar consideramos conveniente la postura de INOSTROZA, L. sustentada cn ¢l articulo Las empresas porapminicipales, en

Revista Empresa Poblica No.3, CIDE México 1986.
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sién municipal. Asi podriamos sefialar que exis-
te una descentralizacién imperfecta pues la le-
gislacion estd dividida cntre un drgano central y
diversos organos locales, a la vez que el conte-
nido de 1a ley local esta determinado por la ley
central en la siguiente forma: la ley central con-
tiene los principios gencrales de rcgulacidn, si
bien la ley local csta restringida a una aplica-
cion mas detallada®

Estos elementos, hechos v normas, nos con-
ducen a una paradoja de la descentralizacion; se
transficren mayores funciones y actividades a
los gobicrnos locales v, a la vez, se dclimitan
los alcances de la decision local. La federaliza-
cion de atribuciones parcee concentrar las gran-
des decisiones y la descentralizacion parcce
transferir los procesos mas detallados v los tra-
mites administrativos.

De cualguicr forma, va como descentraliza-
cion administrativa global, como descentraliza-
cion  politica v como  descentralizacion
imperfecta, ¢l conjunto de transferencias v dele-
gaciones dc scrvicios sociales, actividades ad-
ministrativas, labores dec control y vigilancias
en areas de envergadura nacional, representan
nuevos espacios de intervencidn —aunque sean
limitados-— para los avuntamicntos y nucvas
arcas de control, direccion, planeacién, disciio
de programas, etcétcra para los funcionarios
municipalcs.

Si bien es cierto que para un gran nimcro de
especialistas en la materia, los procesos reales
de redistribucion de roles intergubemamentales
pueden ser descritos como un proceso de fede-
ralizacion de atnibuciones y descentralizacién
de tramites, esto no exoncra a los funcionarios
locales de ser responsables de las nuevas arcas
de influencia que estan al alcance de su poder y
que se presentan como g¢spacios de accidn que
trascienden hacia la dindnnca politico-adminis-
trativa de los ayuntamicntos.

La coordinacién de instituciones y organis-
mos pertenccientes a diversas esferas de go-
bicmo, la compatibilizacion de estrategias
coherentes y dirigidas hacia un conjunto unifor-
me de metas u objetivos, la adjudicacion de
nuevos espacios de decision {aunque no absolu-

tos ni exclusivos para los gobicmos localcs),
entre otros elementos, obligan a reflexionar so-
bre la infraestructura humana, sus capacidades
y potencialidades, sus habilidades y condiciona-
mientos de actuacion, con la que cucntan los
ayuntamientos mexicanos para responder a cs-
tos nuevos desafios que, deseados o rechaza-
dos, son una rcalidad que empwja a los
funcionarios focales a situarse en una perspecti-
va difercnte a la actual v, por supucsto, a perfi-
les de servidores municipales, en principio, con
una mayor diversidad de conocimientos y virtu-
des administrativas.

II. Dindmica de [a Urbanizacion
Municipal

La macrocefalia urbana es la ruta cronica de
las sociedades modernas.

Las actitudes y aptitudes que guian las deci-
siones y acciones de los funcionarios municipa-
les tienen un receptor, activo o pasivo segun se
el caso, que decodifica los mensajes gubema-
mentales y procesa scein su infraestructura psi-
cosocial que lo diferencia en el cspacio
geogrifico. Este receptor es la sociedad que,
como protagonista de la historia, experimenta
modificaciones en sus estilos de vida, en las
formas de produccion y en las formas de consu-
mo y en la interrelacion con otros individuos,
grupos y el mismo gobierno.

Un proceso trascendental en la conformacion
social de los municipios es la composicion ur-
bana y rural, la cual establece las pautas genera-
les que caracterizan su dindmica economica,
cultural, social v politica. Una comunidad urha-
na tiene peculiaridades que la diferencian nota-
blemente de una comunidad rural no sélo en fa
perspectiva del desarrollo de los individuos que
Ia constituyen sino ademas en las mualtiples for-
mas en las que se construyen las demandas so-
ciales, los caminos seguidos para conseguir
respuestas por parte de las autondades locales,
cteétera. Este proceso afecta, tanto a los indivi-
duos como a la comunidad, desde aspectos
mcramente personales hasta elementos globah-
zadores de la sociedad.

9  KELSEN HANS Centralizacion v descentralizacion en RAP No. 63-64, Jul-Dic, INAP México, 1985,
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Municipio ¥ urbanizacidn son factores clave
para entender las formas que adoptan las rela-
ciones cntre los individuos v cntre éstos y las
autoridades locales. En este sentido, nucstra re-
flexion se orienta a establecer las lincas de cvo-
lucién del  proceso  urbanizador en  los
municipios mexicanos sin pretender afinmar
que éste sca un fenomeno provocado totalmente
por los propios municipios. Como s¢ ha sciiala-
do anteriormente, nucstro interés recac en aque-
llos acontecimicntos que, por su magnitud v
trascendencia, afcctan al cspacio mumcipal ¢

_implican potencialmente factores condicionan-
tes de la actuacion y ¢l desempeiio de los fun-
cionarios publicos rcsponsables de la
administracion en los ayuntamicntos mexica-
nos,

Sin proponemos profundizar sobre las apor-
taciones tcoricas al debate de la urbanizacion,
el documento parte de cntender al proceso de
urbanizacion como un "procese de concentra-
cion de la poblacion v de las actividades huma-
nas en los puntos centrales del espacio™ que
puede darse en "puntos” preexistentes v/o a tra-
ves de nuevas localidades. Un cspac1o gcografi-
co que concentre una proporcion significativa
dec la poblacion nacional o e¢statal; que sea un
punto de encuentro de relaciones basicas de tra-
bajo, vivienda, educacion, etcétera, es tipificado
como un centro urbano.

Los proccsos de conformaciéon, ampliacion y
reproduccion de los "puntos” geogrificos urba-
nos estan dados por la evolucion y comporta-
miento de tres condiciones fundamentales: a) el
crecimicnto natural de la poblacion; b) la ex-
pansion y dilatacion fisica de los centros urba-
nos v c) la movilizacion dec la poblacion del
campo a la ciudad (migracién). Por supuesto,
cada condicion es resultado de la combinacion
de multiples factorcs cuvo ongen, las mas de
las veces, se encucntra fuera del espacto de de-
cision municipal, como por ejemplo, ¢l nivel y
la distribucion del ingreso. ¢l avance sociocul-
tural, la estructura de edad v sexo de la pobla-
cién, la movilidad demografica, entre otros
factores. Estos son algunos clementos quc inci-
den en la forma v cvolucion que adopta la ding-
mica de las comunidades ¥y municipios en
términos de poblacion v que, experimentando

cicrto comportamicnto, provocan la creacion y
ampliacion de los llamados centros urbanos.

Para los municipios, los efcctos de la urbani-
zacion pueden diferenciarse grosso modo en
dos grandcs tipos: Infcrnos y extemos.

1) Los cfectos internos son agucilos experi-
mentados dentro de las comunidades y se ex-
presan a través dc:

a) La concentracion de actividades producti-
vas, financieras, cducativas, culturales, politicas
v administrativas que generan, €0 su conjunto,
cconomias y descconomias extcmas y de escala.

b) Aumentos significativos de las necesida-
des y demandas sociales de dotacidn de servi-
cios pablicos, obras de infracstructura, terrenos,
vivienda, transporte, empico, salud, eteétera,

2) Los cfectos externos son los observados
por las rclaciones intercomunitarias o intermu-
nicipales que provocan mayor interdependencia
entre las ciudades v cntre éstas v su entomo.
Relaciones fomentadas fuertemente por la mo-
vilizacién creciente de personas, vehiculos, bie-

nes ¢ informacion,

Tanto los efcctos internos y externos tiencn
una incidencia inmed:iata en los municipios que
ven transformar su estructura demografica rural
a una cstructura urbana. Los admimistradores
publicos municipales, los funcionarios y auton-
dades rcsponsables de gobernar y coordinar las
acciones del avuntamiento se enfrentan, con la
urbanizacién de sus municipios, a situaciones
nucvas y complejas que requieren de un creci-
miento cxponencial de su capacidad de respues-
ta a las demandas comunitarias y a la
ampliacion y diversificacion de los tipos de ser-
vicios requendos v, paralelamente, a formas de
demanda social no tradicionales en sus locali-
dades.

En ¢l caso de los municipios mexicanos,
ieudl ha sido la dindmica de urbanizacion y
cual es el estado actual de las localidades en
términos del crecimiento demogrifico? Esta
pregunta nos parcce fundamental para estable-
cer la magnitud del cambio global en los perfi-

10 Dinamica de la poblacion de México. El Colegiv de México, México, 1981,
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ies de los administradores municipales. Pregun-
ta a la que intentarcmos responder en cste apar-
tado tomando c¢n consideracion la tasa de
crecimicnto medio anual de la poblacidn urba-
na, rural y total desde 1940 a 1990, asi como Ia
proporcion de la poblacidn urbana total y ¢l cre-
cimiento de las localidades v municipios de
mas de 100 000 habitantes en ¢l mismo perio-
do, cs decir, la evolucion v creacton de los
grandes centros urbanos v las metropolis.

Es de todos conocido que México obscrvo
durante varias décadas un crecimiento demo-
grafico mayor al 3% anual. De 1900 a 1940, ¢l
pais experimentd un aumento de sélo 22 locali-
dadcs urbanas (mavores de 15 000 habitantcs)
v, al mismo ticmpo, triplico ¢l nimero de ciu-
dades de 100 000 habitantes v mas. Esto permi-
te sefialar que cn ¢l periodo de consolidacion de
las instituciones politicas nacionales, prolifera-
ron las localidades rurales con un bajo creci-
micnto urbano, pucs nacia una localidad urbana
cada dos afios aproxnmadamente. A la ciudad
de México, s¢ le anadicron Guadalajara y Mon-
terrey al selecto v reducido grupo dc grandes
urbes.

De 1940 a 1990 1a poblacion nacional crecid
a tasas superiores al 2% medio anual v cn 2.9%
anual como promedio cn cinco décadas, propor-
cioncs ampliamente superadas por ¢l crecimien-
to de la poblacion que habita municipios
urbanos {(cxistentes o creados en este periodo)
que fue superior al 3% de 1940 a 1980 v al
3.3% en ¢l ultimo decenio, con un promedio de
3. 1% anual cn cincucnta ailos, tal come sc de-
muestra cn ¢l sigutente cuadro.

Evidentemente, México ha visto nacer vy cre-
cer a gran nimero de pobladores que, por cl
crechmicnto natural demografico, Ia expansion
de los centros urbanos vy la movilidad poblacio-
nal, ha impulsado la creacidn y ampliacidn de
los puntos de concentracion de ias actividades
productivas, culturales, sociales y politicas. Asi,
el peso de la poblacion urbana respecio de la
poblacion nacional ha crecido vermancenicmen-
tc. v va para 1970 se cquilibra con i poblacion
rural para, desde esa misma década, establecer-
sc como la poblacién dominante en fa estructu-
ra demogrifica del pais. En los ultimos 20 afios.
la poblacion urbana ha pasado de’d33% al 66 3%
en 1980 y al 71.4% en 1990, Esto indica que de
cada dicz mexicanos, sicte viven €n municipios
urbanos v solo tres en municipios rurales. Rela-
cion inversa a la que existia en 1960 donde 6 de
cada 10 mexicanos habitaban zonas rurales.

La rclacién entre aumentos de la poblacton
urbana respecto de los aumentos de la pobla-
cion general ¢s un indicader que demuestra la
disparidad cntre ambas v sus mmplicaciones en
la conformacion de centros vy munieipios urba-
nos. En la década de los cuarenta por cada naci-
do ¢n México, dos habitaban ¢n localidades
urbanas con ¢l consceuente efecto de fa desru-
ralizacidén de la poblacion. Esta tendencia ha
disminuido gradualmente hasta situarse en una
proporcion de 0.3, cs decir, por cada tres naci-
dos vivos, uno s¢ orienta al anmento de la po-
blacton urbana. La grafica adjunta es mas gue
concluyente.

Asi, se delinean claramente dos grandes ten-
dencias fundamentales. Por un lado, un crecs-

Tasa media anual de crecimiento demogrifico

; POBLACION V RELACION 1940 { 1950 1 e 1970 1980 '
| DE INCREMENTOS 1950 ! 1960 1970 1980 ; 1990
POBLACION TOTAL (1) Y ! o 34 33 | 21 |
lromacioNuknNa@ | se 1 ssosa o foosr o b
RELACION DE AUMENTO 2.2 ! 18 1.6 17 : 15
DEMOGRAFICOy() | | N I ‘
Proporcion de la poblacion rural en relacion a fa total
PORLACION URBANA [ 280 ‘ 36.5 45.0 66.3 ! 71.4

FUENTE: Efaboracién con base a los Censos de Poblacion y Vivienda, V, VI VIL VIIL TN, N, v XD de INEGT ¥ a las Estadistivas Tis-

toricas de México, Tomo I, LN E.G.L México 1983
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micnto notable de fa poblacion urbana que al-
canza va las tres cuartas parics de la poblacion
total v, por otro lado, e continuo mavor creei-
miento de la poblacion urbana que la poblacion
total,

Desde esta perspectiva no ¢s extrafio, enton-
ces, que los municipios y localidades urbanas
tiendan a aumentar en niveles extraordinanos.
Las localidades urbanas representan una pro-
porcidén muy importante dc las cxistentes en
Meéxico y las grandes ciudades urbanizadas,
mayores de 100 000 habitantes han crecido im-
presionantecmente. Tan sélo en 1960 existian 16
ciudades con un nimerco dc habitantes mayor a
este limite v en la actualidad existcn mas de
140 municipios por encima del mismo, es decir,
ahora casi ¢l 6% dc los municipios ¢s una gran
ciudad urbana, y esta tendencia establece que
cada afto cuatro municipios ingresan a ¢ste ran-
g0, con las obvias implicaciones cn materia de
demandas por scrvicios v las derivadas de la
concentracion poblacional cn un centro geogra-
fico. Si pensamos en los cnterios oficiales para
delimitar los municipios urbanos y no urbanos,
en términos de asignar la categoria urbana a lo-
calidades mayvorcs de 15 000 habitantes, cn la
actualidad existen 955 municipios urbanos, casi
el 40% del universo total (1392).

De la misma mancra, al obscrvar {a propor-
<ion de la poblacidén que radica en grandes lo-
calidades pucde reafimarse la tendencia a la
concentracion de la poblacidon en municipios dec
mayor importancia demografica. Asi, en 1930

Las localidades mterimedias que se ubican
dentro del rango de 3 mil a los 14 999 habitan-
tcs observan una tendencia a permanecer en
iguales propereiones ¢n el periodo que se pre-
senta. Esto pucdc ser explicado por la recatego-
rizacion de los mismos centros que asciende a
rangos supcriores pero que, a su vez, reciben el
ingreso de otras localidades que se encontraban
cn rangos inferiores de poblacion y que, por el
crecimiento demografico en sus tres vanables
basicas, se reclasifican.

En suma, la poblacion total ha crecido en
forma importante, pero la dinamica de creci-
micnto de la poblacion urbana ha sido mucho
mayor que la tasa media anual de la poblacién
nacional. Evidentementg, el peso relativo de la
poblacion rural ha decaido, especificamente
desde 1970. Las localidades urbanas han creci-
do accleradamente y, por supuesto, el tamaiio
de los municipios mexicanos se ha incrementa-
do. Puede observarse como en 1960 existia sélo
una localidad con mas de 1 millon de habitan-
tcs, dos localidades de entre 500 mil y 1 millén
dc habitantes v 14 localidades que sc encontra-
ban dentro del rango de 100 mil a 500 mil habi-
tantes. Para 1980 aparccen tres nucvos centros
megaurbanos, se incrementa a 15 el namero de
localidades mayores de 500 mil habitantes y las
localidades de entre 100 mil y 500 mil poblado-
rcs aumentan hasta 52. De la misma forma, en
1990 hay 7 localidades ¢n el rango mas alto, de
las megalopolis, 15 localidades en el rango in-
termedio y 77 localidades en el rango menor.
Esta cvolucion se exhibe en el cuadro siguiente.

Numero de localidades segiin tamaiio poblacional

TAMANO 1960 1980 1990
Mas de 1 millon I 4 7
De 500 mit a 999 mit 2 15 15
De 100 mil 2 499 mil 14 52 77

el 65% de la poblacién vivia en localidades de
menos de 5 mil habitantes y ¢l 27% residia cn
localidades mavores de i3 mil habitantes: va
para 1970 las proporciones s¢ habian cquilibra-
do situandose en 453% v 47% respectivamente.
En 1990, la situacion se ha mvertido pucs el
36% de la poblacién vive cn localidades peque-
fias v el 56% se ubica cn localidades de mas de
15 mil habitantes.

Dec la misma manera, en el caso de los muni-
cipios sc obscrva un gran crecimicnto de aqué-
llos clasificados en rangos de alta urbamizacion,
de 100 mil y mas habitantes. En 1960 existian
16 grandes ciudades y una metropoli, para 1990
cxisten 148 municipios mayores de 100 mil ha-
bitantes, 6 metropolis y una megaldpoli.

Poblacion creciente, urbanizacion acelerada
dc la estructura de la poblacion, crecimiento del
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tamaiio de los municipios, ampliacién de locali-
dades con gran numero de habitantes, incluso
dentro de un mismo municipio s¢ pueden en-
contrar dos 0 mas localidades mayores de 100
habitantes; son algunos de los procesos que es-
tan presentes en el actuar cotidiano de los admi-
nistradores locales que ven, afio tras afio, como
cambian las localidades y los municipios adop-
tando formas de interrelacién comunitaria y de
gobicrno-poblacidén distintas a Jas dinamicas
anteriores. Cambios a los que no puede sus-
tracrsc la administracton municipal pues se ve
absorbida por la cotidiancidad de responder a la
dinamica local dc grupos y demandas comuni-
tarias por soluciones y respuestas a sus necesi-
dades.

Un gjercicio interesante en relacién a la aso-
ciacidn empirica existente entre ¢l tamaiio de la
poblacién, la especializacién de las actividades
y la eficiencia de las mismas muestra como las
ciudades de mayor tamaifio tienden a la especia-
lizacién en actividades del sector terciario (ser-
vicios).

Asi se establece que a mayor tamafio urbano
existe una mayor diversificacion economica
porque los grandes centros ofrecen los mismos
servicios que los menores, mis otros de "alto
nivel”, ademas de poder alcanzar mayores eco-
nomias de escala por el nivel de aglomeracién y
la misma coneentracion de actividades.

Esto refucrza nuestra reflexion, pues un ad-
ministrador municipal actia de manera distinta
segtn el tipo de municipio en el que se en-
cuentre. La tecnologia administrativa, las habi-
lidades individuales, las capacidades del
ayuntamicnto, sus recursos v los criterios de
uso, asignacion y control dependen en gran par-
te de la situacion particular del municipio. No
s6lo estamos pensande en una modificacion de
la magnitud absoluta de las necesidades y de-
mandas dc las masas urbanas, sino en los efcc-
tos colaterales de la aglomeracion de poblacién
cn un espacio geografico municipal,

La relacion ciudad-medio urbano-poblacion
se transforma al cambiar la estructura demogra-
fica, pues ésta ¢s capaz de facilitar o de inhibir

a la poblacién, de actuar como catalizador o
como desencadenante de comportamientos ¢o-
munitarios. En una ciudad urbana la gente trata
de ajustar sus valores, aspiraciones, normas,
formas de organizacidn y actuaciones a las nue-
vas condiciones del medio ambicnte econdémi-
co, cultural y social.'! Por supuesto, esto no
asume la creacidon de una unica "conciencia"
social en los municipios urbanos ni la homoge-
neizacion de formas organizativas comunitarias
ni, mucho menos, la uniformizacién de com-
portamientos y relaciones comunidad-ayunta-
miento.

Todavia para 1960 el crecimiento acelerado
de la poblacién no se consideraba, en lo gene-
ral, como algo problematico, sino como un de-
safio a la creatividad productiva de la nacién y
a la "obra revolucionana”. Habia cierto consen-
so en los grupos y élites socialcs, asi como en
los gobemantes, en relacion a aceptar, ¢ incluso
desear, ese nitmo de crecimiento. La situacion
cambin a partir de los setenta en donde aflora la
prcocupacton gubermamental por el tema, sobre
todo debido a la aparicion, multiplicidad y per-
sistencia de problemas nacionales relacionados
con Ia escasez de recursos. En esa década apa-
rece la Ley General de Poblacién, los progra-
mas de planificacién familiar y la Ley General
de Ascntamientos Humanos.

En la actualidad, el acclerado crecimicnto de
las localidades y municipios implica un reto
trascendental para los funcionarios locales en-
cargados de la administracion de servicios y
obras publicas, de coordinacién intergubema-
mental, de intcractuar con los grupos de interés
que tienen influencia en el espacio municipal,
asi como del manejo de los recursos, por defini-
cion escasos, con que cuentan los ayuntamien-
tos para afrontar, de la manera mdis exitosa
posible, las nuevas condiciones que enmarcan
la accion municipal y, en particular, las decisio-
nes y actuaciones de los mismos funcionarios,

II1. Evolucidn de la Capacidad
Financiera del Municipio

Los ayuntamientos despliegan un conjunto

11 RAPOPORT. U. Aspectos humanos de la forma urbana. Hacia una confiontacién de las Ciencias Sociales con ¢l disciio de la
forma urbana. Celeccién Arquitectura’Perspectiva. Ed. Gustavo Gili, Barcclona 1988.
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de actividades dirigidas a la captacion de recur-
sos financieros para destinarlos a la solucion de
la problematica municipal en matcria de scrvi-
cios publicos, de scrvicios administrativos, de
actividades propias dcl gobiemo local en virtud
de su derecho publico yfo privado. En cste
apartado sugerimos dos ideas subyacentes en
los estudios municipales; por un lado, la diver-

sificacién de las fuentes de ingreso publico rep-

resenta una mayor capacidad administrativa, en
su sentido mas amplio, por partc de los funcio-
narios locales para acceder a mavores volume-
nes de recursos con los que el municipio
enfrenta sus actividades, por otro lado, en tanto
gobiemo municipal v primer nivel de gobierno
¢n contacto con las comunidades, es de esperar
que la estructura del gasto publico local se
oriente fundamentalmente a la prestacion de
servicios publicos, la creacion de obras de in-
fracstructura y actividades dec fomento econo-
mico.

El Ingreso Publico Municipal

Realizando un andlisis a precios constantes
de 1978, para todos los rubros de las finanzas
municipales se obtienen resultados muy interc-
santes que permiten infenir ¢l estado actual de
las diversificacién de fuentes financicras para
los ayuntamicntos v las capacidades dc los fun-
cionarios locales para la innovacion, negocia-
cion y creacion de instrumentos de captacion de
TCCUIs0S propios.

En 1a década de los 80, los ingresos crecic-
ron en 8.16% promedio. Al intcrior de los in-
gresos, los diferentes  rubros  tuvicron
evoluciongs positivas pero a niveles desiguales
de crecimiento. Los impucstos municipales ca-
yeron en los primeros tres afios de la década
para, en los afios siguienics, experimentar un
ascenso hasta llegar al 16.84% en 1990, en rcla-
cidén a los ingresos totales. Sin embargo, cabe
destacar que pese a las reformas del Articulo
115 Constitucional de 1983 no ¢s sino hasta
1990 que los impucstos ticnen un nivel relativo
mavor respecto a 1979 (14.96% del ingreso to-
tal). En términos reales se establecee que durante
10 afios, los ingresos derivados de la capacidad
impositiva del gobierno local fucron menores
que los obtenidos en el Gltimo afio de la década
de los 70.

En t¢rminos de vanaciones anuales, en los
11 afios de analisis, los impuestos localcs ob-
scrvan reducciones reales en 6 periodos fisca-
les, la maxima caida se da en el ciclo
1982-1983 en donde caen en casi 31%. En el si-
guiente ciclo —primer afio de la aplicacion de
las reformas seiialadas anteriormente- este ru-
bro ¢rece un 129%, pero a partir de ese afio, se
obscrvan crecimientos minimos hasta 1990, Al
parecer el impacto de las reformas en las arcas
financicras del municipio solo fuc de corto pla-
zo y no existicron condiciones propicias para
mantener un crecimicnto  sostenido, objetivo
cxplicito de las reformas constitucionales rclati-
vas al articulo 113, perdiéndose el impulso fe-
deral para convertir los ingresos propios en la
fucnte basica del financiamicnto de los ayunta-
micntos.

En ¢l caso de los ingresos derivados de los
convenios de coordinacion fiscal con los ¢sta-
dos y la federacion, llamados ingresos por par-
ticipaciones, ¢s notoria la enorme supremacia
de este rubro respecto al resto de componentes
del ingreso local. En toda la década ha tenido
un crecimiento permanente. La tasa media
anual de vanacion es de 20.23%, casi 150%
mas que cl total de los ingresos. Resulta intere-
sante hacer notar que precisamentc a partir del
afio de las multicitadas reformas al articulo 115
las participaciones pasan a ocupar un lugar pri-
vilegiado en la estructura financicra de los
avuntamientos mexicancs. Desde 1983, cste
tipo dc ingresos sc mantiene por encima del
50% del total de recursos financieros locales.
Solo hasta 1990 sc observa una ligera reduc-
cion para situarse cn 48.08%. Esto demuestra la
enorme dependencia de estos ingresos para los
municipios; asi, una politica de fortalecimicnto
municipal como la llevada a cabo en ¢l anterior
scxenio, habria hecho mas dependientes a los
municipios de los recursos federales.

Si las reformas presagiaban una tendencia a
la descentralizacién de atribuciones v obliga-
ciones hacia los gobicmos locales, incluvendo
modificaciones juridicas que acrccentaron, po-
tencialmente, la capacidad de captacion de re-
cursos financicros para los municipios, las
tendencias en la composicion de ingresos muni-
cipales demuestran una clara dependencia res-
pecto de los niveles superiores de gobiemo.
Esta dependencia ha sido reforzada en ¢l actual
scxenio, donde incluso los recursos otorgados
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para apovar las carencias mayores de los muni-
cipios en scrvicios y obras a la comunidad, pro-
vienen de la federacion en primer término v
principalmente de recursos del Programa Na-
cional de Solidaridad. Si bien cstc programa
apoya a las comunidades y a ciertas actividades
municipales, son recursos procedentes de la fe-
deracién v quc vienen ctiquctados, donde cl
ayuntamicnto ¢s practicamente un mero inter-
mediario.

Esta situacion no es nada novedosa. Es nota-
blemente reconocida fa debilidad del municipio
mcxicano en matcria de capacidades financicras
para responder a los requerimicntos que cxige
la administracion local v las nccesidades del
municipio. Las finanzas locales se han caracte-
rizado por un alto nivel de dependencia de los
ingresos derivados de la coordinacion fiscal con
los estados v ¢l gobierno federal. Resulta obvio
estableccr las claras limitaciones en matcria de
plancacidn, programacion v presupucstacion
para los avuntamientos, al supeditar los obje-
tivos y metas del gobierno local a la negocia-
cién-concertacion de la parte correspondiente al
municipio derivada de las actividades v proce-
sos contemplados cn los convenios dc coordi-
nacion fiscal. En la prictica, los municipios
desconocen la magnitud real de las participacio-
nes que han de recibir para erogar cn ¢l siguien-
te ciclo financiero, que regularmente coincide
con un afio de gobiemno. Consccuentemente, la
planeacion a mediano y largo plazos se ve se-
riamente restringida.

Asi, esta situacion condiciona la actuacién
del ayuntamicnto, en su caracter de dirccciona-
lizador politico ¥ de su quehacer como promo-
tor del desarrollo local, a los flujos de rccursos
que provicnen de la federacion v los estados. !

Excepto los ingresos derivados de la imposi-
cion y la coordinacion fiscal, el resto de fucntes
de financiamiento local ticne una trascendencia
no muy rclevante. En ¢l caso de los Dcerechos,
contribuciones establecidas cn la Ley por pres-
tacién de servicios municipales en funcion dcl
derecho piblico, sc observa una reduccion des-

de 1979 a 1984, aflos cn los que varia de
10.05% a 5.02%, respectivamente.

A partir de 1985 comicnza una muy lenta re-
cupcracion hasta 1990, afio en que representan
¢l 830%. Proporcién aun menor que la dc
1979. Aunque su tasa de variacion media anual
es dc 6.87%, cste fenomeno pucde tener una
explicacion si consideramos quc la mayor parte
dc los avuntamicntos mexicanos ticnde a pres-
tar los servicios plblicos a su cargo bajo la mo-
dalidad dirccta,!? absorbicndo todos los costos
dc operacién y mantenimicnto. En contraparte,
muy pocos municipios establecen cuotas signi-
ficativas de recuperacion por la prestacion de
los servicios publicos. En general, los servicios
de limpicza v recoleccion de basura, parques y
jardines, rastros, pantcones, seguridad publica,
alumbrado v, en menor medida, el agua potable
v alcantarillado, son cubiertos con pagos casi
nulos, cuando ¢stos existen. Estos ingresos, de
¢stablecerse, engrosarian la participacion de los
Derechos en la estructura global de los ingresos
publicos locales, permitiendo al ayuntamicnto
Incrementar sus recursos propios y, tal vez, lo-
grar la autosuficicncia respecto de los servicios.

Dc fa misma forma los ingresos por produc-
tos, derivados de contraprestaciones por scrvi-
cios del gobicmo local en funciones de derecho
privado v por ¢l uso, aprovechamicnto y cnaje-
nacién de biencs; y los ingresos por aprovecha-
mientos, originados por funciones de derecho
publico distintos a los anteriores tipos de finan-
ciamicnto (multas, recargos, ctc.), experimen-
tan niveles no trascendentales para las finanzas
municipales. En la década analizada, los ingre-
sos por productos no han pasado del 8% del to-
tal v observan una tendencia a su reduccion. En
1990 su peso en ¢l ingreso total fue de tan solo
4.31%. A lo largo de los 80 ticnen una tasa me-
dia de variacion anual de solo 1.98%. En el
caso de los ingresos por aprovechamientos es
intercsante scfialar que en 1979 tenian un peso
rclativo muy similar a los ingresos por partici-
paciones (17.24% v 17.38% respectivamenic).
Con una tendencia a fa baja, a partir de 1983
ticnde a oscilar entre ¢l 8% y el 12% con una
tasa media de variacion anual de 3.4%.

12 Véase a PEREZ GONZALEZ HUGO N. Problemdtica en la Administracién Financiera Municipal: Politica Financiera y Mar-

co Nomativo. Mimeo. CIDE 1992,

13 Véase a GARCIA DEL CASTILLO. Rodolfo. y HERNANDEZ TORRES, Misaci. Alicrnativas para la prestacion de servicios

pablicos municipales, en prensa, CIDE. México.
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Finalmente, en relacion al uso de los ingre-
sos por deuda publica sc puede afimar que tie-
nen un nivel relativo mucho menor que los
antcriores ingresos, aunque se observa una lhige-
ra tendencia a aumentar con una tasa media de
variacion anual de casi 18%,

RETOS Y PERSPECTIVAS

funcioncs administrativas, sucldos y salarios, vy
en la prestacion de los servicios publicos a car-
20 del municipio. En los 12 afios analizados, las
erogaciones por este concepto se mantiencn por
arriba del 50% del total de egresos. Eliminando
los conceptos de egresos extraordinarios (dcuda

FINANZAS MUNICIPALES 1979-1990
TASA MEDIA DE VARIACION ANUAL

INGRESOS | % EGRESOS | %
IMPUESTOS 4 15.17 7.27
PARTICIPACIONES | 2023 GASTOS ADMVOS. 11.50
DERECHOS ; 687 OBRAS PY FOM. 1001
PRODUCTOS ! o TRANSFERENCIAS 3.28
APROVECHAMIEN it DEUDA PUBLICA

TO '

DEUDA PUBLICA l o B

Eil analisis a precios constantes de 1978 apli-
cado a la estructura de cgresos pablicos munici-
palcs, arroja resultados muyv intercsantes por
sus implicaciones en términos de los criterios
de uso v asignacién de los recursos financicros
de los ayuntamientos y, corrclativamente, de al-
gunas dc las caracteristicas gencrales de los
funcionarios encargados de la administracion
financicra local.

Usualmente, los servicios publicos son ¢l pa-
ramctro de cvaluacién del desempeiio del go-
biemo local. La cobertura, calidad vy
oportunidad con que la poblacion recibe ¢l ser-
vicio munictpal aparecen como los elementos
basicos para tipificar a una administracion
como buena, mala o rcgular. Dc la misma for-
ma sc¢ ha sciialado que los avuntamientos ticn-
den a rcsponsabilizarsc totalmente de los
servicios publicos con su consecuente efecto
sobre ¢l erano del municipio. Sin lugar a dudas,
éstc es un factor fundamental para explicar el
comportamicnto de los gastos administrativos
dc los municipios mexicanos, aunque también
s¢ ha hccho evidente la nccesaria depuracidn
del personal publico munictpal.

Los gastos administrativos corresponden a
egresos gue se realizan en el desempeiio de las

publica, rcsultado de operacion y cuentas de
movimiento compensado) los gastos adminis-
trativos ascicnden casi al setenta por ciento du-
rante todos los afios. El crecimicnto medio
anual del mismo concepto es de mas del sicte
por ciento, crecimiento que es casi igual al de
los ingresos totales.

Lamentablemente, por la agregacion de la in-
formacién disponible, resulta imposible dis-
tingurr, en estas proporciones, la parte
correspondiente a gastos por funciones admi-
nistrativas, sueldos y salarios y la asociada a la
prestacion de servicios publicos. Pero se ha se-
flalado como el gasto principal de los ayunta-
mientos corresponde a la partida de sueldos vy
salarios, donde incluso algunos de éstos se ejer-
ccn con otras partidas, por ¢jemplo los sucldos
y salarios a personal dedicado a las obras publi-
cas se asigna a la partida de obras publicas !4

Se afirma claramente que "las posibilidades
dc satisfacer las diversas necesidades por parte
dc los ayvuntamicentos en los municipios, se en-
cuentra altamente limitada por la escasez de re-
cursos vy la pobreza que caracteriza a sus
economias v a sus finanzas. A pesar de los apo-
yos otorgados por la federacton hacia los muni-
cipios, éstos siguen sin lograr cubrir los
servicios basicos generales de sus pobladores,
sobre todo rcfiriéndonos a los municipios del

14 Cfr. Jos¢ MEJIA LIRA. Problematca de las hinaszas municipales, en: José MEJEA LIRA {(Compilador), Problematica munici-

pal. Plaza & Valdés Editores. México. en prensa.
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tipo rural”.13 Ello dcbido al tipo de orientacién
de los gastos en las administraciones publicas
municipales.

Asi, respecto a erogaciones realizadas por
concepto de obras pablicas y fomento, deriva-
das de inversiones en obras publicas y construe-
ciones, adquisicién de bienes ¢ inversiones
financieras, se distingue una tendencia a esta-
blecerse entre el 23 y el 33% de los egresos to-
tales. Esto significa que en mas de 10 afios, los
municipios mexicanos jamas han dedicado mas
alla de la tercera parte de sus desembolsos fi-
nancicius a este rubro. Si consideramos que la
obra publica es el punto de apoyo en la creacion
de infraestructura para la distribucion y el otor-
gamiento de servicios publicos, los datos anali-
zados nos permiten inferir wna tendencia
acentftada en la conservacién y mantenimiento
de las obras preexistentes, mas que en la crea-
cion de obra nueva. La tasa media de variacion
anual para este egreso cercana al doce por cien-
to (11.50%).

En estos dos rubros, gastos administrativos y
obra publica y fomento, se concentra la mayor
proporcién de los egresos municipales, lo cual es-
tablece una concentracion muy acentuada de la
estructura del gasto publico local que, como ya
hemos sefialado, condiciona enormemente las po-
sibilidades de su desarrollo.

En relacion a los egresos por transferencias,
erogaciones no originadas directamente por las
propias actividades municipales sino por terce-
ros, los subsidios, donativos, aportaciones, coo-
peraciones e intereses de la deuda publica local,
se percibe una tendencia a mantenerse cntre el
3.5% y el 6.5% con respecto de la totalidad de
egresos. En general, se mantiene estable aunque
con una leve inclinacidn a crecer. La tasa media
de variaciéon anual para este rubro es de
10.01%. Respecto a las erogaciones por deuda
publica, pagos para amortizacion del principal o
capital del débito local, a partir de 1981 hasta
1990 se manticnen entre 3% y 5% como pro-
porcion de las erogaciones financieras totales,
con una tasa media de variacién anual de
3.28%. Ambos datos establecen una muy redu-
cida importancia de este rubro como parte del
egreso total local.

15 Idem.

Ingresos Municipales vs Egresos
Municipales

Comparando la concentracion de ingresos y
egresos publicos de fos municipios mexicanos a
través de sus rubros, resulta revelador que, si
bien las reformas constitucionales dan mayor
capacidad potencial de captacion de recursos fi-
nancieros y posibilitan la diversificacion de las
fuentes de financiamiento, precisamente a partir
de 1983 los ingresos por participaciones tienen
un peso enorme en los municipios. Con mucho
menor nivel relativo, los ingresos por impuestos
se presentan como la segunda fuente importante
para financiar a los gobiemos locales. Sin lugar
a dudas, el traslado del impuesto predial hacia
los municipios explica este crecimiento, aunque
aun existan problemas en esta parte; uno de
ellos es la poca capactdad de los ayuntamientos
para podcr realizar las actividades de catastro ¢
incluso las de administracidon de este impuesto
en algunas ocasiones.

Paralelamente, los ingresos por productos
tienden a decaer como proporcidén del ingreso
total a pesar de que las reformas de 1983 abrie-
ron una gama relativamente amplia de formas y
modalidades posibles de prestacion de servicios
publicos que incluyen altemativas a la tipica
forma directa adoptada por la mayoria de los
ayuntamientos. Evidentemente, este mismo feno-
meno impacta en la magnitud de los egresos por
gastos administrativos, tal como se ha sefialado.

Asimismo, sobresale el alza de los ingresos
por participaciones a partir de 1983, Desde ese
mismo aflo, las proporciones de participacio-
nes-gastos administrativos tichen comporta-
mientos y magnitudes relativas similares. En
los ultimos ocho aflos, un aumento o disminu-
cion absoluta de los ingresos por participacio-
nes s¢ asocia a una modificacion en ¢l mismo
sentido, aumento o disminucidn absoluta, de los
ggresos por gastos administrativos aunque en
menor magnitud.

Una reflexion puede surgir de esta relacion y
plantearse de la siguiente forma: ;Las participa-
ciones federales se destinan a gastos adminis-
trativos? Sin duda, la respuesta es si, pero
chasta qué proporcion? Segiin los datos obteni-
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dos, la relacion es casi unitaria a partir de 1983,
aungue comienza a descender levemente en los
dos ultimos aifios. Asi, monto y asignacion dc
los recursos financieros municipales parecen
depender de la magnitud de las participaciones.

La informacion que normalmente se maneja.
¢ inclusive se da a conocer ¢n matcria financic-
ra cn los municipios, corresponde a cifras que
se encucntran determmadas por los precios que
rigen en cl momento en que sc llevan a cabo las
transaccioncs en las quc interviene ¢l munici-
pio. Esto ha llevado a pensar en un crecimiento
de los recursos v gastos dc los gobicrmos muni-
cipales en térmimos muv diferentes a los aqui
prescntados.

IV. Gobierno Municipal y Comunidad

Los gobiernos de los avuntamientos mexica-
nos s¢ renucvan cada tres anos. Junto a los prin-
cipalcs funcionarios —que inciden en la toma
de decisiones a nivel staff— las autoridades lo-
cales gozan dc upa amplia discrecionalidad
para determinar los cuadros basicos de mandos
medios v altos de su admintstracion para de-
sempeiar sus funciones.

En cste sentido, a clegibilidad publica del
gobiemo municipal representa una variable cla-
ve cn la tipificacion dc la administracion locat v
su asociacion a la plataforma politica que lo
apova. Es evidente que cl ganar o perder las
elecciones locales tiene una gran variedad de
elementos explicativos, desde los valores ¢
ideales individuales hasta cl uso de referentes
mas globales como las actividades del gobicro
fedceral v cstatal.

Sin embargo. ¢n el presente apartado supo-
nemos una rclacion entre desempefio gubema-
mental v respaldo electoral de la comumdad.
Por supuesto, las caracteristicas del sistema po-
litico v clectoral mexicano ticnen cfectos diree-
tos sobre los resultados dc votacion locales,
pero consideramos que una parte importante dc
la decision al votar tiene como referencia la ac-
tuacion en el gobierno local de un partido poli-
tico. Asi, analizando la presencia de  los
partidos politicos ¢n los municipios de México
para los aiios de 1974, 1981, 1986 v 1993, puc-
de inferirse el nivel de confianza o desconfian-
za dc la poblacion frente a un partido politico,

Considcramos que existc una asociacion en-
tre partido politico en ¢l gobicmo local, la se-
leceidn de funcionarios del mismo gobicmo v
las tendencias en las practicas administrativas
del municipio. Puede observarse que la presen-
cia cn los gobicrnos municipales del partido
mayoritario s conscrva cn niveles muy supe-
riores, Sin cmbargo, la presencia de los partidos
restantes ticne una firme tendencia a aumentar.
Asi, estos ultimos partidos pasan de ocupar tan
s6lo el uno por cicnto del total de municipios en
cl ano de 1974, al dicz por cicnto para 1993,

Cicrtamente, no puede afirmarse que ecstos
resultados scan consccucncia exclusiva de la
actuacion politica v administrativa de los go-
biemos locales. de la misma forma que no pue-
dc ncgarse su incidencia.  También  es
importante ¢l analisis del porqué del cambio,
aunque de manera general presumimos un cues-
tionamicnto por parte de la poblacién al cam-
biar el scntido de la votacion.

Simultancamente, la aparicién de nucvas for-
mas de organizacién social en las comunidadces
fortalcee la idca de una creciente movilizacion
social que reclama la solucion a sus problemas
basicos. Problemas que, en la mayoria de los
¢asos. sc encuentran dentro de la esfera de atn-
buciones municipales. La creacion de organiza-
cioncs no gubernamentales (ONGs) destinadas
a la resolucién de necesidades v demandas mu-
nicipales. que no son el unico tipo existente, ¢s
una clara mucstra dc la incapacidad de los go-
bicros locales v sus administraciones por miti-
gar la crcciente demanda de  satisfactores
socialcs.

En los paiscs del tercer mundo ha sido donde
con mavor rapidez se han multiplicado las
ONGs durante los Gltimos 10-13 afios. Se agre-
gan a otras formas tradicionales de asociacién
locales que todavia sobreviven. Su cohcsidn or-
ganizacional varia pero, va sean fuertes o débi-
les, formales o imnformales, representan una
respucsta organizativa a las necesidades de sus
micmbros v a los patrones gubernamentales de
admnistracion o servicio al desarrollo v a los
requisitos administrativos.

Al rastrear ¢l ongen de este nuevo tipo de or-
ganizacion, los representantes de las ONGs seiia-
lan diferentes causas para explicar su existencia.
Estas causas son de diferente naturaleza, a saber:
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a) La existencia de conflicto v diversas ten-
siones en la sociedad;

t) La necesidad dc responder mas efectiva-
mente a situaciones de crisis 0 a nugvas deman-
das, cuando las estructuras de tipo tradicional s¢
rompen o pierden su capacidad de responder,

¢) Difcrencias 1dcologicas y de valores entre
los aspirantes a ejercer en el poder en ¢! proce-
so de planeacion y ejecucidn del desarrollo;

d) La puesta en evidencia dc que ni los go-
biernus 1 €l sector privado empresarial tienen
la voluntad o la capacidad de lidiar con cicrtos
problemas socioeconémicos agudos; o

¢) La determinacidn de ayudar a la gente de
la base para que se organicen y se involucren en
programas gubernamentales de desarrollo quc
estan en gjecucion, 10

Es frecuente el caso de municipios en donde
los cargos publicos han sido aprovechados por
algunos funcionarios en beneficio personal,
Asimismo, existen municipios cuyvo gobicmo
representa, mas que a los intereses de los pobla-
dores, a los intereses de caciques localcs y otros
mtereses ajenos al municipio. 7

Es comin que los grandes problemas, las
grandes necesidades y demandas de la comuni-
dad se dejan intactos v son cndosados integra-
mente al siguicnte gobierno en cjercicio. Por
supucsto, la practica se repite cada tres afios
cuando sc renucvan las aunteridades. El munici-
pio se ha habituado a fungir como el heraldo de
fas decisiones federales y estatales v como im-
perfccto prestador de servicios basicos. Los ad-
ministradores locales estan familiarizados con
practicas gubernamentales que obstaculizan ¢
impiden el surgimiento del ayuntamicnto como
gobicmo local en su significado mds amplio:
1nstitucion promotora del desarrollo econdmico,
politico, social y cultural en su espacio.

Las deficiencias en la prestacion de servicios
publicos, la incapacidad de administrar los re-
cursos municipales, la escasez de recursos fi-

nancieros y los problemas organizativos del
ayuntamiento son, cntre otros, clementos que
crean desconfianza de la poblacion respecto de
sus autoridades ¢ inciden en la motivacion o in-
hibicién de la participacién comunitaria en la
solucion de problemas especificos.

Actuar como organizador de la "encrgia so-
cial”, de 1a voluntad colectiva, como promotor
de la cooperacion individual en pro del biencs-
tar general, en fin, ir mas alla de ser un simple
prestador de servicios pablicos insuficientes, no
csta presente en la practica administrativa local.
Es decir, no sc busca ser gobicmo, sino sélo au-
toridad para disponer de los escasos recursos
municipalcs.'®

No se nicga la existencia de gobiemos y go-
bernantes comprometidos con su obligacion de
scrvicio publico, cuya busqueda es lograr un
mcjor nivel de vida de los pobladores de su es-
pacio al fin de su gestion. Sin embargo, y desa-
fortunadamente, la gencralidad escapa a este
perfil. El compromiso social se diluye poco a
poco, una vez que se¢ ha tomado poscsion del
cargo.

En ocasiones, por existir poca motivacion
rcal para lievar a cabo cl mejoramiento sciiala-
do; en otras, por desilusién ante el reto v las
exigencias habidas donde se hacen ciertos es-
fucrzos —<en ocasiones grandes esfuerzos—
pero la complejidad o dindmica de la situacion
no pcrmitc superar ¢l problema o carcncia;
otras mds, por el boicot politico de opositores
reales v virtuales, en fin, por una combinacton
de todas cllas.

V. Consideraciones Finales

Parte del reto ¢s concebir adecuadamente los
problemas vy causales condicionantes. Conjetu-
rar sobre ¢l futuro de la administracién local su-
ponicndo inalterables las tendencias y hechos
descritos cn los apartados precedentes, seria un
grave error. Los tiempos actuales son ticmpos
de cambio. Todos lo hemos dicho v aceptado.

16 PADRON, MARIO. Nongovernmental Development Organizations: Frem Development Aid to Development Cooperation, en

World Development, Vol. 15, Supplement, Autumm 1987,

17 El desafio municipal. Centro Nacional de Estudios Municipales, México 1985, p. 96.
18 SALDANA MARLOW, A, Observaciones sobre pricticas administrativas en México. IAPEM, México 1975, p. 63,
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Los gobiernos locales son ¢l ambito adminis-
trativo mas rezagado en los procesos de modifi-
cacién y transformacion de las actitudes v
practicas politicas y administrativas. En gene-
ral, han actuado como un recipiente pasivo que
recibe los productos del metabolismo federal y
estatal. Las perspectivas inmediatas dc los
ayuntamicntos derivan precisamente de las im-
plicaciones de las nuevas atribuciones, los cam-
bios internos de las comunidades y el despertar,
alin incipiente, de la poblacion que representan.

En este sentido la modernizacién municipal
buscaria resolver la ineficiencia administrativa,
la insuficiencia de recursos v la incapacidad de
gestion municipal en un nivel de gobierno don-
de la crisis econdmica se manifiesta con mayor
intensidad y los conflictos politicos con mayor
crudeza. La introduccion de nuevas técnicas ad-
ministrativas, la renovacion de los instrumentos
normativos v €l cambio en la interlocucion Es-
tado-sociedad, son los tres niveles basicos de
esta moderizacion.1?

Este proceso de modernizacion implica que
el gobiemo local no puede ser concebido, tanto
por los otros niveles de gobierno como por los
propios funcionarios locales y la comunidad,
como un simple ejecutor de decisiones hechas
en otros niveles de gobierno. Su importancia ra-
dica en el hecho de ser el medio a través del
cual el pueblo de procura los servicios por si
mismo, tomando parte activa y constructiva en
los asuntos publicos, decidiendo por si mismo
dentro de los limites permitidos por la politica
nacional v los recursos locales, este entendi-
miento debe pecrmitir que los otros ambitos de
gobierno otorguen su real valia al munici-
pio.20

La descentralizacion "imperfecta”, como le
hemos llamado, obliga al municipio a abrir sus
espacios de accién y crear expectativas de ma-
yores ambitos de intervencion directa ¢ indirec-
ta. Los administradores vy funcionarios del
ayuntamiento, acostumbrados a deletrear las

dccisiones fraguadas en los niveles superiores
dc gobiemno y a justificar la insuficiente cober-
tura v calidad de los servicios publicos que ¢l
municipio presta, deberan modificar sus practi-
cas administrativas de actuacion y adherirse al
proceso modemizador de la Administracion Pa-
blica. Por scr las autoridades inmediatas entre
las necesidades de la poblacion y las institucio-
nes politicas nacionales, se enfrentan a la pre-
sibn comunitaria para darles respuestas
cxpeditas y adecuadas. Este es un primer reto a
los perfiles actuales del funcionario municipal.

El crecimicnto demografico, la urbanizacion
dc los municipios v la proliferacion de ciudades
medias v grandes, es otro proceso que impulsa
¢l cambio en las caracteristicas de los adminis-
tradorecs municipales. Este fendmeno produce
cambios en la estructura productiva y en los
modos de vida, gencrando efectos negativos
que se derivan de la hipertrofia demografica y
fisica. La dindmica de urbanizacion altera las
caracteristicas espaciales y ambientales de los
municipios v ¢l manejo de sus repercusiones es
una cucstion pendiente para los gobiernos res-
pectivos.2! Grandes aglomeraciones socio-hu-
manas generan grandes necesidades y
demandas que ticnen como oferente inmediato
al gobiemo local. Paralelamente, los costos de
los servicios publicos urbanos tienden a incre-
mentarse exponencialmente y los requerimien-
tos econodmicos para su financiamiento crecen
desmesuradamente 22

De la misma forma, una comunidad urbana
tiene mavor potencial de organizacidn para exi-
gir la solucion de problemas. La cercania de vi-
vicndas v de lugares de trabajo posibilita la
comun ausencia o deficiencia de un servicio pu-
blico. Los procesos de agrupacion social se pro-
ducen en los municipios urbanos como
respucsta a la tension social, a la aglomeracion,
a la diferenciacion de estilos de vida, a la sobre-
excitacion por problemasetcétera. Potencial-
mente, un municipio urbano tiene mayor
capacidad de presion sobre el ayuntamiento.

19 CABRERO MENDOZA. Ennque. El municipio ante el proceso de modernizacion. en: Sergio SALINAS DE GORTARI
(Cootdinador) Los municipios Iberoamericanos. Gobiemo del Estado de Pucbla. México 1992.
20 RETARQUILLO BAQUER M. Et. Al. Descentralizacion Adminisrativa y Organizacion Politica. Aproximaciones histéricas

1812-1981. Tomo I. Ed. Alfaguara, Madrid 1986, p.238.

21 Véase a MESONES, JAVIER DE, La urbanizacidn en el mundo de hoy. CONACYT-AL México 1992.
22 Véase a SCHROEDER LARRY, Local Resource Mobilization through taxes user charges: issues and responses in metropoli-
tan areas en Regional Development Dialogue. Vol. 10 No. | Spnng 1989,
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Este es, pucs, otro gran reto de los funcionarios
locales.

Hay que diversificar las fucntes de ingreso
local hacicndo mcnos dependiente al avunta-
miento dc los recursos externos v modificar la
estructura dcl gasto publico; oricntarlo hacia
obras reproductivas v de mavor impacto social,
se presenta como otro desafio que sc anexa a
los sciialados. Como promotor de las activida-
des de los grupos sociales ¢ individuos, Jas ac-
ciones del ayuntamicnto ticnen, en ocasioncs,
efectos de cntorpecimicnto v desaceleracidn de
las actividades dcl sector privado. La falta de
orientacion v coordinacion de la administracion
con los grupos dc intcrés ocasiona ¢l desperdi-
cio de recursos individuales en perjuicio de la
comunidad. Actuar como la institucion que
¢jerza ¢l hiderazgo politico-social cn la comuni-
dad, como espacio dc redefinicidn de conflictos
y metas grupales cs, quiza, cl reto mas provoca-
dor para los funcionarios municipalcs.

Esto es hacer dcl municipio cl promotor de
su propio desarrollo donde ¢l avuntamicnto sea
el coordinador que intcgre los distintos esfuer-
zos y establczea una dircecion hacia ¢l logro de
objetivos quc permitan no sélo un crecimicnto
econémico, sino un desarrollo integral de todos
y cada uno de los micmbros de [a comunidad.
El papel primordial del ayuntamicnto sera genc-
rar politicas acordes a las demandas v neecsida-
des, constituvéndosc cn una visagra cantre las
instancias gubernamenatales v la socicdad ci-
vil. 23

Asi, el tamafio de la poblacion, cl tipo de
municipio, la estructura de poder, la especiali-
zacién cconomica del municipio v la participa-
cion  social son variables intrinsccamente
relacionadas.

Por ¢jemplo, ¢l tamafio de la poblacion pue-
de facilitar la participacion social v ticne una
relacion reciproca con la especializacion sceto-
rial del municipio. Por supuesto, también influ-
ye sobre la estructuracion de las relaciones de
poder ¥ la dindmica de la ciudad, su cstilo v
tipo de vida. No sc pueden negar las formas de
trabajo, modalidades dc  vinculacion  social,

pero mas que establecer nucvos esquemas o su-
pcrponcer estructuras  "modcmas”, se deben
aprovechar las existentes, reconocer los perfiles
de rclacion y trabajar mediante cllos, buscando
cambios aceptables y acordes a la cultura local.

El espacio municipal se presenta muy com-
plejo v con claras tendencias a aumentar su
complejidad. Los funcionarios locales, la admi-
nistracidon municipal, dcberd prepararse para
enfrentar situacioncs menos sencillas v menos
faciles a las que se acostumbré en el pasado. Si
rcalmente sc asumird ¢l rol descentralizado de
las politicas publicas, v ¢l control del desarrollo
de su espacio, los gobicrnos municipales habran
dc aceptar un cambio en la cnvergadura de sus
actividades v en la complejidad v dinamica de
su actuacion.

El perfil del tomador de decisiones cn el go-
bicrno también deberd ser multifacético, adop-
tar su papcl como aumtoridad local y parte del
Estado, como realizador dc obras pablicas y
prestador o prometor de la prestacion de los
servicios basicos, como gestor de soluciones a
demandas de los grupos sociales v como impul-
sor dc la organizacién social, misma que cs su
responsabilidad, su potencialidad v su problema.

Aln hay grandes vanables v elementos que
scrd necesario incoporar al cstudio para hacer
de ¢l un aportc al conocimicnto del municipio
contemporanco en México, Sin duda, el estudio
dec campo quc sc prepara ex professe dara una
gran cantidad de informacion quc proporciona-
ra el perfil actual del funcionario local y las ex-
pectivas de la comunidad vy los propios
funcionarios sobre las caracteristicas, temas a
dominar. conocimicntos indispensables, etcétera.

Un nucvo administrador publico municipal
debera ser aquel capaz de dejar de lado gran
parte de las propucstas de la ortodoxia adminis-
trativa, debera conjuntar multiples criterios de
analisis, trabajar con varias visioncs e ideas so-
bre los asuntos a atender, debera tencr capaci-
dad dec visualizar las rcalidades con varias
aristas v considerando que cualquicr asunto —y
sobre todo social— implica clementos de todo
tipo.

23 MEJA LIRA. I La participacidn cindadans en los municipios en la nueva relacion Fstado-sociedad. Versién mimeografiada,

CIDE. México 1993. p9
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