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INTRODUCCION

os cambios que observamos en las ciudades grandes y medias
de México, permiten apreciar formas diversas de actuacién de los
distintos agentes que en ellas viven y que sobre ellas desarrollan
sus actividades y materializan sus intereses.

Eslas formas de actuacién, al concretarse en un mismo espacio,
conllevan el desarrollo de una gran cantidad de précticas sociales y el
establecimiento de una compleja red de relaciones sociales y polfticas,
que progresivamente van {ransformando el espacio urbano,

Se presentan asi una multiplicidad de grupos soclales que, al ex-
presar diversos intereses, ulilizan la ciudad de diferentes formas y con
distintos propdsitos, unas veces relacionados positivamente y otras en
franca contradiccién.

De estamanera podemos observar cémo hay actividades econémicas
que ademds de propiciar la concentracién de poblacién, generan el surgimiento
de otras actividades complementarias o subsidiarias de aquellas.

Igualmente, apreciamos como algunas formas de acondicionamiento,
ocupacién, y aprovechamiento del espacio urbano, realizadas por el seclor
publico, por el capital inmobiliario, y atin por diferentes grupos soclales, propl-
clan la relocalizacién de actividades al interior de las 4reas urbanas y la apa-
ricién de nuevos usos en las dreas rurales, generando una aproplacién
diferenciada de los beneficios generados socialmente.

Esto, entre otras cosas, ha ido derivando paulatinamente en la confor-
maci6n de areas urbanas que presentan dos caras de una misma moneda:

Una, que responde cada vez mas, en su estructura y funcionamien-
to, a los Intereses Y necesidades de los seclores sociales que histérica-
mente se han apropiado de las ventajas de la concentracién urbana; y
olra, que expresa el conjunio de las necesidades de la mayor parte de la
poblacién urbana y se muestra insuficiente para saisfacer sus demandas
de servicios, infraestructura, equipamiento y vivienda,
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Podrlamos considerar que estas dos caras de una misma realidad,
han sido creadas por distintos agentes y a parir de condiclcnes econdmi-
cas y politicas, en la blisqueda de objetivos, esencialmente distintos que
han conformado un espacio urbano desarticulado, desequilibrado, disper-
so y subutilizado, quae es incapaz de satisfacer plenamente las hecesida-
des de los diferentes grupos sociales que conforman la liamada sociedad
civil y en el que se prasenta una apropiacién diferencial de las ventajas
urbanas,

El planeamiento urbano en México desde su génasis institucional,
partid del reconocimiento de esta realidad urbana desde una perspectiva
que aceptaba la existencia de ciertas disfuncionalidades, las que eran
susceptibles de ser superadas a través de la aplicacion de diversos meca-
nismos que permilieran el ordenamiento y regulacion de aquellas activi-
dades que hablan sido, desde la dplica gubernamental, unas de las
principales promoloras de |a transformacidn del territorio,

En consecuencia, se disefiaron politicas de ordenamiento territorial
dirigidas a superar algunos de los desequilibrios mds agudos que se ob-
servaban en el funcionamiento y comportamiento del espacio urbano y
que permilieran incidir en el mejoramiento de las condiciones de vida de
la poblacidn, y responder a las necesidades de ordenamiento territorial
que planteaba el modelo de desarrollo econdmico vigente.

Estas politicas fueron concebidas desde una perspectiva centralizada.
del gjercicio politico y administrativo, y su instrumentacién se basé funda-
mentalmente, en el control de los usos del suelo, en la formacion de reservas
territoriales para absorber e} crecimiento urbano y en la creacidn de Infraes-
tructura y equipamiento, dirigida tanto a cubrir el déficit de servicios para la
poblacidn, como a sallsfacer las necesidades de desarrollo de la actividad
econdmica,

No expresaran en su planteamiento ni en su disefo Instrumental, la
voluntad de incorporar las formas de organizacidn y mecanismos de ac-
tuacidn que los diferentes grupos sociales fueron construyendo en la prac-
tica colidiana, y a través de los cuales se {ueron transformando y
expandiendo los centros urbanos.

Pareca ser que en su formulacién, Implicitamente se concebfa a fa
acclén de la sociedad civil como un faclor de la problematica urbana, a la
que habfa que sujetar a estrictas medidas de control para que su actua-
cién se dirigiera al alcance de un modelo ideal de desarrollo urbano, que
fuera compatible con el modele de desarrollo econémico prefigurado des-
de fas inslancias cenlrales de toma de decisiones.

La experiencia de planeacién en ei estado de México nos muestra
que los efectos de estos planteamientos han sido muy limitados: los pro-
cesos de transformacidn y crecimiento de las ciudades, no han sufrido un
cambio significativo ni en su dindmica ni en sus caracteristicas, y los dife-
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rentes actores en el escenario urbano han continuado su practica en las

mismas condiciones y con efectos similares a los apuntados mas arriba.

En la discusién sobre |a problematica que enfrenta la administra-
ciény gestion del desarrollo urbano, se ha evidenciado la necesidad de
crear mecanismos e instrumentos que permitan la conciliacién y articula-
cién de los diferentes intereses que se expresan en el escenario urbano.
Mientras tanto, en la practica de la planeacién, hemos observado cada
vez con mayor frecuencia el empleo de instrumentos no institucionales de
negociacién y concertacion entre la sociedad civil y el aparato guberna-
mental, mostrandose un divorcio entre el marco instituciona! de la
planeacidn y la practica gubernamental,

Lo anterior muestra, desde nuestro punto de vista, que la posibili-
dad de superar las limitaciones manifiestas de las politicas urbanas y de
trascender la forma de actuacién dispersa, fragmentada y atin contradic-
toria de la sociedad civil, esta relacionada con la vinculacién que, estas
formas de actuar encuentren con la estructura politico administrativa, en
particular a nivel de los gobiernos locales, y a lamanera cdmo, a través de
esta vinculacién, se incida en los procesos de crecimiento y transforma-
cién de las areas urbanas.

Es precisamente en estos dos aspectos en los que se centra el
interés de esta investigacion, y de los cuales se desprenden las siguien-
tes interrogantes:

1. Cudles son las formas de acluacion de la administracién publica

(oficiales y reales), en los niveles de gobierno estatal y local, sobre
el espacio urbano y cuales son las repercusiones que esta actua-
cién tiene en el ordenamiento de las ciudades?
Aquf, nuestro interés se centra, por una parte, en identificar los pro-
cedimientos, mecanismos e instrumentos, mediante los cuales la
administracién publica promusve, propicia y realiza la transforma-
cién y el crecimiento de las dreas urbanas en México y, por ofra, en
esclarecer las implicaciones que su empleo tiene en la eficacia de
la planeacién urbana.

2 ¢ Cuéles son los mecanismos, formales e informales, de vincula-

cion entre 1a sociedad civil y la sociedad politica que, a nivel de los
gobiernos estatales y locales, permiten articular las disposiciones
de politica urbana con las praclicas sociales que suponen la trans-
formacién dei espacio urbano?
Nuestra intencién aquf es mostrar los espacios institucionales de
negociacion polftica y aquellos que se han generade como produc-
to de la presién social, entendiéndolos como un escenario en el que
convergen los diferentes intereses de la sociedad civily de la socie-
dad politica, y presentando sus caracleristicas, mecanismos, pro-
cedimientos e intencionalidad politica.
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3. ¢Cudles son las formasy los mecanismos de articulacién entre los

diferentes niveles de gobiermno en las tareas relacionadas con el
ordenamiento de las ciudades?
Interesa aquf mostrar la forma en la que se han construido y mate-
rializado los mecanismos de vinculacidn entre los niveles de go-
bierno estatal, federal y municipal, particularmente en lo referido a
la funcidén gubernamental relacionada con la planeacidn, adminis-
tracidn y gestion del desarrollo urbano.

El Problema de Estudio

Como se menciona mds arriba, la planeacién urbana centralizada y la
actuacién de la sociedad civil en nuestro contexto, se han desarrollado
predominantemente en forma separada y cada una respondiendo a su
propia ldgica.

Esto ha derivado primero, en una fragmentacién y dispersion de
esfuerzos frecuenlemente contradictorios, cuya concrecion se manifiesta
en que se haya conformado un espacio urbano que responde en forma
desigual, y en muchas ocasiones insuficientemente, tanto a las necesida-
des de desarrollo del aparato productivo, como a las necesidades social-
mente determinadas,

Consideramos asimismo, que las politicas urbanas puestas en prac-
tica en México, no han considerado en su formulacién las formas de orga-
nizacidny actuacién de fa sociedad civil y, porlotanto, encuentrangrandes
limilaciones para concretarse y para alcanzar la estructuracion de un es-
pacio urbano acorde a las necesidades del modelo de desarrollo econd-
mico vigente y de redistribucion social de los beneficios que se puedan
desprender de él.

Desde nuestro punlo de vista, las posibilidades de desarrollo tedri-
co e inslrumental de la planeacién urbana en México, estan estrechamen-
te vinculadas a la identificacidn y caracterizacidn, por una paris, de los
agentes y procesos que han determinado las formas de crecimiento y trans-
formacién del espacio urbano; y por otra de los mecanismos e instrumen-
tos existentes en nuestra realidad, institucionalizados o creados y operados
por la propia sociedad civil, a través de los cuales actian los diferentes
agentes involucrados en estos procesos (particularmente los referidos a
los émbitos municipales).

En este sentido, consideramos que sélo descubriendo los tipos de
organizacion y actuacion de los diferentes aclores urbanos, asf como las
formas en que se interrelacionan, es como se podran definir los mecanis-
mos que hagan posible articular y conciliar los diferentes intereses socia-
les que se expresan sobre el espacio urbano.
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Asimismo, consideramos que es necesario descubrir la ldgica de
las formas de actuac!dn de los diferentes agentes soclales, politicos y
econdmicos, asi como la manera en que inciden en los procesos de creci-
mientoy transformacién urbana, para poder disefiar los instrumenlos de
actuacién que permitan que la planeacion urbana corresponda con las
necesidades sociales presentes en las ciudades y regiones de México.

Marco Territorial y Temporal

La realidad urbana en México es sumamente heterogénea; en términos
estriclos, es dificil hablar de un solo proceso de urbanizacidn (salvo que la
realidad urbana de este pais se aprecie desde un alto nivel de abstraccion
o generalidad).

Objetivamente, tendriamos que hablar de una gran diversidad de
procesos urbanos, con caracterfsticas y dindmicas esencialmente distin-
tas, en donde el universo de agentes presentes incide de muy diversas
formas y con diferentes efectos sobre la transformacidn y crecimiento de
las ciudades,

Partir de una sola tealidad urbana como modelo, no permite consi-
derar un universo amplio de realidades polfticas y administrativas ni apre-
ciar la parlicipacidn de los diversos agentes que intervienen en los procesos
urbanos en México,

Dado que este trabajo tiene como objetivo hacer una caracteriza-
cién genérica de la actuacion de los gobiernos locales, requerfa disponer
de un caso de estudio que permitiera identificar diferentes agentes y for-
mas de actuacién urbana, reuniendo un conjunto relativamente
heterogéneo de realidades que, al mismo tiempo, se encontraran en es-
trecha relacidn. -

En este sentido el estudio abarcé un universo territorial relativa-
mente amplio de municipios interrelacionados que, nos parece, encierra
dentro de un mismo sistema de ciudades, realidades urbanas diferentes
pero asociadas a un mismo proceso de urbanizacion y vinculadas en una
misma dindmica de crecimiento y transformacidn territorial, en donde los
agentes participantes tienen caracter(sticas distintas y los mecanismos e
instrumentos de actuacion sobre el proceso urbano, se aplican para resol-
ver probleméticas sociales y politicas también distinlas.

Se abarcan, de esta manera, 16 municipios del valle Toluca-L.erma, los
cuales, de diferente forma y a diferentes niveles, se encuentran vinculados
funcionalmente o forman parte del area metropolitana de la ciudad de Toluca.

Este conjunto de municipios fue clasificado en tres subconjuntos
que responden a la diferente manera en que se encuentran relacionados
entre sf y con la ciudad de Toluca:
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El primero de ellos comprende los municipios que, desde Sistema
de Planeacién Estatal, se consideran integrantes de la Zona Metropolita-
nade la ciudad de Toluca (Lerma, Metepec, Ocoyoacac, San Mateo Atenco,
Toluca, Xonacatldn y Zinacantepec).

El segundo abarca los municipios del suroriente de la Regién ! del
estado de México, que conforman una unidad relativamente auténoma
articulada en torno ala conurbacién Santiago Tianguistenco-Capulhuac, y
retine ademas de aslos alos municipios de Almoloyadel Rfc, Chapultepec
y Mexicalcingo.

Finalmente el tercer subconjunto lo integran tres municipios del norle
de la Regién | y uno ubicado al sur de ella que, aunque presentan una
clara relacién funcional con ta Zona Metropolilana, conservan atn unca-
récter relativamente auténomo con respecto a su actividad productiva, pre-
dominando en ellos tanlo las actividades rurales (Almoloya de Judrez,
Otzolotepec y Temoaya), como las industriales {Tenango).

Dentro de estos tres subconjuntos incluimos municipios con dina-
micas de desarrollo econémico y urbano muy diversas; en los dos prime-
ros, se presentan la més estrechas relaciones en cuanto a la continuidad
de sus respectivas dreas urbanas y a la interdependencia en lo que se
refiere a servicios urbanos,

Estos municipios presentan, a nivel del valle Toluca-Lerma, el pro-
ceso mas dindamico de expansién, transformacidn e integracién de sus
areas urbanas; en ellos actian una gran diversidad de agentes que ex-
presan una amplia gama de intereses y formas de relacién entomoe ala
produccién, gestién y administracion del espacio urbanoy permiten, por lo
tanto, observar un universo significativo de factores y relaciones necesa-
rios para los objetivos de esta investigacién,

Los municipios integrados en el tercer subconjunte, sn camblo, pre-
sentan procesos de crecimiento relativamente lentos en donde acttan
agentes predominantémente locales aparentemente integrados en tomo
a lazos socio-culturales de corte tradicional o a dindmicas de desarrollo
industrial relativamente auténomas con respecto a las de Toluca y Santia-
go Tianguistenco,

La ubicacién histérica de este estudio comprende, fundamentalmen-
te, el perfodo que ha transcurrido desde la instauracion de la plansacién
urbana en México como una préclica institucional, es decir desde media-
dos de los afios setanta, hasta el afto en que concluy6 la gestién de los
tiltimos goblernos locales en el estado de México en 1993,

Sin embargo, dado que se asume que el caracter actual del gobier-
no local en México es resultado de un largo proceso de gestacion y
«maduracién» de los gobiernos municipales, y que este resultado estd
también relacionado con los procesos, histéricamente definidos, de «esti-
ray afloja», entre sociedad civil y sociedad politica a nivel local, se consi-
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derd conveniente hacer una revisién histérica de la forma en que ha ido
evolucionando la funcion municipal en materia de ordenamiento de las
ciudades, y en fa que el municipio se ha ido conformando como dmbito
gubernamental.

Método de Trabajo

Dado que este trabajo se fundamenié en una triple verliente de andlisls;
una de corte tedrico-conceptual, otra de naturaleza histérica y una tercera
de cardcter empirico, el método de trabajo elegido se fundamentd tanto
en la revision bibliografica y documental, como en el conocimiento directo
de la realidad gubernamental en los 16 municipios considerados,

En este sentido, se recurri6 a una revision bibliogréfica con el doble
propasito, por una parie de establecer una precisién conceplual sobre la
gestién y administracidn urbana indispensable para comprender la pers-
pectiva de actuacion municipal sobre las ciudades,

Por otra parie se realizé una revision histdrica que abarca desde la
fundacién de! municipio en México, pasando por un anélisis de las carac-
teristicas que fue adquiriendo a lo largo de los diferentes momentos de los
perfodos colonial e independiente, hasta la instauracion definitiva del mu-
nicipio como entidad territorial, politica y administrativa; finalizando con
una revision de la forma en que el proceso de centralizacion, caracter(sti-
co del Estado mexicano moderno, marca las condiciones sobre las que se
desarrolla y gjerce la planeacién urbana en este pais hasta la actualidad.

Por ditimo, el andlisis empirico se realizé, fundamentalmente, con
base en enlrevistas aplicadas a funcionarios municipales de nivel de di-
reccién, con la intencion de analizar las formas de organizacién, las es-
tructuras operativas y los elementos instrumentales que se emplean en
los diferentes municipios en las tareas relacionadas con el ordenamiento
de los centros de poblacion.

Contenldo

Esta trabajo consta de cinco capitulos. El marco tedrico y conceptual, ex-
puesto en el primero, intenta, por una parte, establecer una precisién en-
tre dos conceptos basicos que permitan distinguir las diferentes formas de
actuacion de los gobiernos locales en el proceso de transformaciény cre-
cimiento de las ciudades en México; y por olra, comprender la forma en
que se articulan los intereses de los diferentes actores presentes en este
proceso,
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En el segundo capitulo, se presenta una revisidn histdrica con base
en la cual se intenta explicar el proceso que ha determinado la subordina-
cién, que presentan actualmente en México los gobiernos locales, hacia
los estalales y federal en lorno a la gestién y administracion del desarrollo
de las ciudades,

En el tercer capliulo se busca explicar la forma en que el proceso
histdrico de subordinacién municipal marca las pautas que rigieron la préc-
tica institucional de la planeacion territorial en México a partir de la consti-
tucldn de 1917, y cdmo se concretan en la planeacién urbana a parir de
los afios setenta.

En el cuarto capitulo, a manera de corolarlo de los dos anteriores, y
refomando el caso de 16 municipios del valle Toluca Lerma se muestra la
forma en que, tanto el proceso histdrico de subordinacion municipal, como
el de centralizacién en la planeacion, han derivado en el tipo de planeacidn,
gestién y administracion del desairollo urbano que se realiza por Jos go-
biernos locales de eslos municlpios.

Finalmente, en el quinto y tltimo capitulo, se presentan una serle
de conclusiones que pretenden precisar las caracleristicas que liens la
geslion y administracién urbana en el contexto municipal en el estado de
México y se esbozan algunas propuestas tendientes a superar las limlla-
ciones del ejercicio de la planeacién urbana desde los gobiernos municl-
pales,

En sintesis, el conjunto de la informacidn y reflexiones que aqui se
presentan tiene la intencién de avanzar en una discusion que, a pariir de
Ja reforma municipal de 1983, poco a poco a ido abarcando un dmbito
mayor de asuntos relacionados con el gobierno local, particularmente en
lo referente a su papel como promotor del desarrollo social y econdmico
de las ciudades en México.
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CAPITULO1

LOS CONCEPTOS DE GESTION Y
ADMINISTRACION DEL DESARROLLO URBANO



1. ADMINISTRACION Y GESTION: DOS CONCEPTOS
MALTRATADOS

ablar del ejercicio publico referido a la planeacién del desarrollc

urbano nos lleva, irremisiblemente, a la necesidad de precisar

dos conceptos que nos permiten explicar el cardcter de la partici-

paclén del sector publico en los procesos que se encuentran re-
lacionados con el crecimiento y transformacién de las ciudades. Los con-
ceplos a los que nos referimos son el de gestién y el de adminlstracién
del desarrollo urbano.

Alo largo de este siglo, estos dos términos han estado Intimamente
relaclonados con el &mbito disciplinar, asf como con la préctica institucional
de la planeacién urbana, a pesar de lo cual atin no cuentan con una preci-
sién conceplual que permita sefalar con claridad el universo de tuncio-
nes, aclividades, responsabilidades, atribuciones y relaciones jurldico-
polfticas a las que se refieren.

Ni en el ambito de la planeacidn urbana institucional, ni en el de la
investigacién académica relacionada con el proceso de planeacién en Méxi-
co, se ha establecido una distincién clara ni menos una precisién de estos
dos conceplos.

Desde el momento mismo en qus, en el contexto nacional, hacia la
década de los afios setenta se precisaron las funciones gubernamentales
relacionadas con la planeacién urbana, se evidencié une faita de interés
por establecer una diferencia entre ellos, considerandose el ejercicio de la
geslidn como parte de las funciones inherentes a la administracidn urba-
na (SAHOP, 1982: 87).

Posteriormente, en la préactica de la planeacién urbana institucional,
en las experiencias que més claramente pusieron en préctica los plantea-
mientos de la planeacién urbana seguln se expresaban en la Ley General
de Asentamientos Humanos (particularmente en el Estado de México), el
ejercicio de la planeacién urbana se remitié casi exclusivamente a funcio-
nes de carécter administrativo, ejecutivo y coercitivo, asumiéndose la ges-
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tién como une funcidn discrecional con un fuerte contenido de mediacién
politica y de carécter clientelar.

En el campo ecadémico necional, por su parte, desde los afios se-
tenta no ha habido intentos significativos por precisar estos conceptos, y
sutratamientoy utilizacién mas bien han estado implicitemente esociados
el endlisis de la participacion del «Estado» en los procesos urbanos.

Algunos investigadores, interesados especificamente en la temati-
ce relacioneda con la particlpacion del sector publico en el proceso de
planeacion del desarrollo urbano, reconocen que -a nivel de le discusion
tedrica en México-, muy poco esfuerzo se ha hecho pare clarificar el con-
cepto de gestién urbana (Coulomb, 1991: 39),

Por 1o general, tanto en el aspacio gubernamental como en el aca-
démico, el uso de los conceptos de gestién y administracidn ha estado
vinculado, fundementalmente, con la préctica gubernamentel, consideran-
dose indistintemente a uno como funcién del otro (SAHOP, op. cit.: 87 y
Massolo, 1989: 135).

Esla imprecisién, desde nuestro punto de vista, ha estado relacio-
nada tanto con el origen disciplinar mismo de estos dos conceplos, como
con la forma en que hen sido retomedos y se hen utilizado dentro de la
disciplina de la planeacidn urbane y, més concretamente, en la practica
institucional relacionada con el ordenemiento de las ciudades.

2. ELPECADO ORIGINAL DE LA PERSPECTIVA
GUBERNAMENTAL

Desde el punto de visla de la actuacién gubernamental en México, tanto
el concepto de Administracion Urbana como el de Administracion del De-
sarrollo Urbano han estado ntimamente relacionados con el de Adminis-
trecién Publica; de hecho, desde las Instancias gubernementales respon-
sebles de la pleneacion territorial, los dos primeros (Administrecién Urba-
na y Administracién del Desarrollo Urbano) se consideran, implicitamente,
como una especificidad de la Gltime (Administracién Pdblica), en tanto
que sl concepto de ges!ién se concibe como una més de las funciones a
las que se eboca la Administracién Urbana (SAHOP, op. cit.; 85 y ss.).

En generaj, le interpretacién que desde el &mbito gubernamental
en México se ha hecho de estos conceptos reproduce la que se manejo,
en forma dominente, desde la perspectiva disciplinaria de la Administra-
cién Publica hasta los afios sesenta.

Como lo sehala Omar Guerrero (1981: 26 y 27), esta interpretacidn
la concede a la Administracidn Publica un caracter gerencial, técnico, neu-
lral, aislado de la «conteminacion» politica, lo cual supone un divorcio
entre Administracion y Polltica; en palabras de Moreland:
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«... la politica decide sobre los objetivos que serdn alcanza-
dos, la administracidn pone a la politica en efecucion o, para
hablar en otras palabras, realiza cosas» (citado en ibid: 26),

Esta interpretacion de hecho se mantiene desde finales del siglo
XIX, cuando Wilson, en uno de los primeros estudios dedicados exclusi-
vamente a la Administracién Publica, considera que ésta:

«... €S la parte mds evidente del gobierno, es el gobierno en
accion; es el ejecutivo, es el que aclia, la dimensidn mds
visible del gobierno y, por supuesto, es tan viefa como el go-
bierno mismon (citado en ibid: 27),

Desde esta perspectiva, se puede concluir que la Adminislracién
Publica es una practica que persigue la satisfaccion de objetivos
institucionales (esto es, objetivos de gabierno), por medio de una estruc-
turay a través de un esfuerzo de gobierno, y que esta referida basicamen-
te a todas las acciones (ejecutivas), que lleva a cabo el aparato guberna-
mental a fravés de sus propias instituciones tendiendo a alcanzar sus pro-
pios objetivos de desarrollo econdmico y sacial.

Con base en esta inlerpretacion, a la Administracién Publica Muni-
cipal, desde las esferas gubemamentales, se la define como:

«.. la actividad del gobierno municipal enmarcada en el or-
den jurfdico establecido bajo consenso popular (Constitucién
Polltica de los Estados Unidos Mexicanos, principalmente en
el Artfculo 115; Constitucidn estatal, leyes, reglamentos y
demds disposiciones jurldicas), encaminada a la planeacian,
gjecucién y control de las acciones e inversiones destinadas
a lograr el desarrollo integral del municipio, de acuerdo con la
astralegia y objetivos del desarrollo integral del estado y del
pals en su conjunto» (CNEM, 1985: 229),

En el caso especifico de la planeacién urbana en México, desde el
momento mismo de su Institucionalizacién, con la promulgacion de la Ley
General de Asentamientos Humanos y la creacion de la Secretarfa de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), después Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologla (SEDUE) y ahora Secretarfa de Desarro-
llo Social (SEDESOL), se asumié esta misma concepcion para definlr lo
que, desde el punto de vista institucional y sectorial, era la Administracién
Urbana.
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En este sentido, 1a SAHOP definié a la Administracién Urbana como;

«.. la aclividad del gobierno de la ciudad, orientada a la se-
leccidn de alternativas viables y factibles propuestas por
el plan municipal de desarrollo urbano para ejecutar y con-
trolar las acciones, programas y proyectos, tendientes a
otorgar, mantener y conservar con oportunidad, eficlen-
cia y eficacla y raclonalldad, las obras y serviclos urba-
nos, en la calidad y cantidad que requisra la comunidads
(SAHOR, op. cit.: 85 Y 86).

Desde este enfoque para la SAHOP:

«.., la Administracidn del Desarrollo Urbano difiere de la Ad-
ministracién Urbana, en cuanto que la Adminlistracién de!
Desarrollo Urbano se define como la parte de la administra-
cldn publica que, de acuerdo con objetivos, politicas y
lineamientos de operacidn de la estructura gubernamental y
las demandas de la poblacidn, se propone orlentar el pro-
caso del desarrollo urbano a objetlvos soclales y econd-
micos, previamente establecldos.

En cambio, la Administracidn Urbana, consiste en la
seleccldn y efecucidn oportuna de cualquiera de las alter-
nativas que sugieren los planes de desarrollo urbano, de
acuerdo a las necesidades y capacidad del municipio, para
olorgar, conservar y manlener las obras y servicios ptblicos
en la canlidad y calidad que requiere la comunidad de un
centro de poblacion» (SAHOP, op. cil.: 85 - 87, los subraya-
dos son nuestros).

Desde este puntode vista, la Administracién Urbana constiluye una
funcion ejecutiva especifica de la Administracién del Desarrollo Urbano, y
ésta a su vez constituye un elemento sectorial de la Administracion Publi-
ca que, con base en objetivos y lineamientos decididos de antemano en
instancias gubernamentales de caracter politico, orienta o programa -en
forma racional- estas acciones, conformando un esquema jerarquico simi-
lar al siguiente:
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ESQUEMA

Definlcldn de las politicas de desarrollo
(nlvel centralizado de la toma de decisiones)

Administraclén del Desarrolio Urbano
(nlvel de la programacién de acclones)

Administracién Urbana
(nlvel ejecutivo de realizacion de acciones)

Bajo este esquema, desde la perspective gubernemental se conci-
be a la Gestién Urbena como una subfuncion de le Administrecién Urba-
na, ye que impifcitamente quedarla dentro de las allernativas instrumentales
de los Planes de Desarrollo Urbano, quedando asociada e las funciones
de geslorle, tramitacion y, fundamentalmente, negoclacién politica que
desarrollan los gobiernos de la ciudad -en esle caso los eyuntamientos-, a
fin de proveerse de los recursos (econdmicos, técnicos y humanos) nece-
sarios para la concrecién de los objetivos de desarrollo (SAHOR, op. cit..
87), que se asumen y deciden en la esfera de la Administrecién del Desa-
rrollo Urbano y que provienen, por supuesto, de le Administracion Plblice
central -en esle caso desde los niveles de gobierno federel y estatel-,

Tento la SAHOP desde sus origenes, como posteriormente los or-
ganismos ptblicos que han adoptado sus funciones, han retomado la mis-
ma acepcion que, del concepto de administracion, han definido las cien-
cias sociales desde el dmbito disciplinar de la Administracion Piblica, con-
siderando e la Administracion Urbana como la actividad relacionada con
las acciones que ejecutan los organos de gobierno responsables del
ordenamiento territorial, para alcanzar los fines del mismo gobierno con
base en ordenamientos legales y una estructura gubernamentsl operetiva.

Esta forma de entender la Administracién Urbana ha derivado en
que se esuma asta actividad como una forma especifica del ejercicio del
poder, cuye perticularidad es la de estar dirigide al ordenamiento, control
y pleneecion de las ecciones publicas y privadas vinculadas a le dindmica
del crecimiento y transformacién urbanos.

Es dechr, basicamenle el aparato gubernamental, a través de su
nivel sectorial respectivo, esume a la Adminisiracion Urbana como una
accion de gobierno, ejecutada por imedio de sus propios érganos e institu-
clones, que busca alcanzar sus propios objetivos en un marco de supues-
to beneficio social.
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En este contexio de ideas, la Administracién Urbana es considera-
da como una actividad propia del gobierno de las ciudades, fundamental-
mente dirigida al conlrol de los procesos sociales y econdmicos que
involucran la transformacidn del espacio urbano, en tanto que la gestién
urbana se concibe como el conjunto de diligencias que los organismos
institucionales realizan, como pare de sus responsabilidades adminis!ra-
tivas, dirigidas a conducir las acclones soclales en el sentldo de sus obje-
tivos politicos.

3.  LOS PECADOS INHERENTES ALA
PERSPECTIVA ACADEMICA

En cuanio a la discusién académica, referida especificamente a la clarifi-
cacién conceplual de la Gestién y Administracién del Desarrollo Urbano, a
pesar de que no hay un esfuerzo significativo y sistematico por precisar
estos dos términos, es posible reconocer las consideraciones implicitas
qus, scobre este punto, subyacen a la discusidn sobre la participacion del
aparato gubernamental y de los grupos sociales en el proceso de urbani-
zacion.

Desde la discusion académica, los conceptos de Gestién y Admi-
nistracién Urbana se han asumido principalmente desde los siguientes
enfoques:

3.1. EN EL ENFOQUE ECONOMICO

La perspectiva marxista que hace énfasis enlos llamados soportes mate-
riales para fa produccién, con base en un enfoque fundamentalmente eco-
ndmico asocia las actitudes institucionales relacionadas con la planeacién
urbana a los procesos y accionas impulsados por un Estado-instrumento
de la clase dominante que, en las condiciones acluales y consecuente-
mente con la ldgica del capital, estan dirigidas fundamentalmente a facili-
lar el desarrollo ampliado del capital.

Desde este punto de vista, la intervencién directa del Estado en la
produccion de los sopories materiales cumple una gran diversidad de fun-
ciones, dirigidas todas a propiciar un desarrollo ampliado de la acumula-
cidncapitalista (Pradilla, 1984: 294 y ss.; Lojkine, 1979: 113 y ss; Topalov,
1979: caps. 2 y 3; y Caslells, 1974: 505 y ss.).

En este sentido, la participacidn del aparato gubernamental en ac-
ciones relacionadas con el crecimiento y transformacion de las ciudadet
ocurre tanto para resolver diferentes contradicciones del capital como para
apoyar su desarrollo,
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Aparece histéricamente cuando la creacién de servicios e infraes-
tructura ha entrado en contradiccion con las necesidades de desarrolio de
la produccidn capitalista, ya sea porque en su produccion, distribucion y
consumo han entrado en conflicto diferentes sectores de! capital, porque
su creacion implica inversiones de capital que obtendrian bajas tasas de
ganancia, o porque la creacién y operacién de eslos servicios e infraes-
tructura (carreteras, vialidades urbanas, redes de agua polable y en gene-
ral de infraestructura basica), esté dirigida, en primera instancia, a promo-
ver el desarrollo de la industria privada de la construccién y de lodas aque-
lias industrias relacionadas directa e indirectamente con ella y, en tltima
instancia, al desarrollo del capital en su conjunio,

El Estado asume asi un papel de dinamizador de la produccion ca-
pitalista, a través de promover la demanda de mercancfas con destino no
s6lo a la produccién, sino también al funcionamiento de los sopories ma-
teriales.

Esla participacion del Estadono sélo se explica bajo el supuesto de
que su acluacion impuisa la expansion y crecimiento de la industria capi-
talista existenle sino, ademas, hace posible la creacién de nuevas empre-
sas, impaclando de hecho en lodas las esferas de Ja produccién y distri-
bucién de mercanc(as y en la prestacion de servicios.

Ahora bien, el hecho de que la intervencidn dal Estado no se de en
todos los sectores vinculados con los soportes materiales, y que esta par-
ticipacion no aparezca en forma directa ni constante, sino que se octlle y
eventualmente se diluya, se explica -seglin esla linea de andlisis- porque,
al intervenir el Estado en diferentes fases del proceso de produccién, in-
tercambio y distribucidn, mediante inversién direcla o aportaciones indi-
reclas, no busca sustituir a la empresa privada, sino que intenta garanti-
zar la subslistencia de empresas y, en muchos casos, asegurar su funcio-
namiento y la oblencién de ganancias adecuadas mediante un sistema
amplio de subsidios presupuestales.

Aunque en esta linea de andlisis se consideran en forma diversa las
caracteristicas particulares y objelivos especificos de la participacidn guber-
namental en la produccién del espacio urbano, ya sea a nivel de la planeacion-
ordenamiento urbano o directamente de la produccion de comnponentes del
espacio urbano (1dmense medios de consumo coleclivo o soportes matetia-
les para fa produccion), lo cierto es que el denominador comtin de estos ana-
lisis parece ser el énfasis que en ellos se hace al cardcter instrumental del
«Estado» y alas determinantes econdmicas de Ja parficipacion de éste enlos
procesos de lransformacion y crecimiento urbanos.

Desde esla perspectiva, el Estado-gobierno tiene més bien un ca-
récler de instrumento administrativo de losinlereses de la clase dominan-
te, que en el campo de la planeacidn territorial -y paricularmente a nivel
de la planeacion urbana- opera a nivel de la estructura econémica.
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La Administracién Urbana parecerfa estar asociada asf a las funcio-
nes gubernamentales dirigidas a propiciar la reproduccidn y acumulacion
del capital, en tanto que la gestién urbana lo estaria a los intentos de
dominacién corporativista-populista promovidos por el Estado.

Segln esto, la Administracién Urbana, como funcién de un Estado
instrumento de dominacién, estaria dirigida, por una parte, a llevar a cabo
las acciones necesarias para garantizar el equilibrio entre los diferentes
sectores del capital, cuyos intereses se enlazan en torno a la ulilizacién
del suelo (Capital inmobiliario, Capital industrial, Capital comercial y de
los servicios), a fin de contrarrestar los efectos negativos que surgen de
las contradicciones entre los mismos.

La Administracion Urbana consistirfa, por lo tanto, en una funcién
con caracter dual: por una parte seria coercitiva-policiaca, estando dirigi-
da a vigilar y sancionar el cumplimiento de las reglas de actuacién de los
diferentes sectores del capital, buscando el beneficio del capital en su
conjunto,

Por otra parte, estarla dirigida a realizar, a manera de subsidio, to-
das aquellas obras necesarias para garantizar las condiciones de acumu-
facion y que impliquen inversiones sin provecho directo para el capital o
gue permitan «salvar» o0 hacer crecer a sectores especificos del capital.

De esta manera, al hablar de la Administracion Urbana se haria refe-
rencia a la funcidn ejecutiva de este Estado-instrumento, del que se vale la
clase dominante, dirigida a garantizar la existencia y conservacién de las
condiciones materiales para la reproduccién y acumulacion capitalistas,

Desde este mismo enfogue, al aludir a la Gestién Urbana se hace
referencla a los procesos impulsados por el Estado dirigidos fundamental-
mente a obtener la subordinacion y el control de los llamados movimien-
los sociales urbanos.

E! concepto de Gestion Urbana remitiria, entonces, a un conjunto
de practicas polfticas, econémicas y sociales, a través de las cuales el
gobierno de fa ciudad, por medio de sus diferentes organismos, al mismo
tiempo que realiza obras, gestiona las demandas de medios de consumo
colectivo o soportes materiales de la poblacién urbana.

La Gestién Urbana asume asf a dimensidn polltica de Ia administra-
cién técnica de una ciudad; es decir, enfrenta los procesos politicos de
movilizacién, control y legitimacion, a través de los cuales las demandas
urbanas se expresan y se tramitan en el marco de una polftica urbana
«hegemonizadar por los intereses dominantes de la sociedad y del capital.

El caracter especifico de la Gestién Urbana esta determinado, asi,
por los conflictos entre el gobierno y la sociedad civil (usuarios o ciudada-
nos), y las formas concretas de su regulacién juridica, pero sobre todo de
su negociacién politica.
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3.2, EN EL ENFOQUE SOCIOLOGICO-POLITICO

Por su parte, las interpretaciones que han hecho referencia a estos dos
conceptos a partir del estudio de la administracién gubernamental, vincu-
lada a la planeacién de las ciudades y a la gestidn ciudadana, referida
principalmente a las formas de participacion de la sociedad civil en la pro-
blematica urbana, parecen haber establecido implicitamente una diferen-
ciacién excluyente entre estos dos conceptos.

En este sentido, parece que a la Administracion Urbana se la considera
como una funcidén eminentemente gubemamental, que implica el logro de:

«,..una eficiente utilizacién y combinacién de los factores ad-
ministrativos, institucionales, juridicos, econdmicos y polfti-
cos, para adaplarlos a las condiciones del desarrollo pleno»
(Ahumada, J., citado en Massolo, op. cil.: 135).

Por su parte, la Gestién Urbana es comprendida tanto como una
practica democratica, ejercida por la sociedad civil en su conjunto, como
una practica de control y legitimacién, ejercida por el gobierno sobre dicha
sociedad civil.

Desde este punto de vista, el concepto de Administracién Urbana
hace referencia a las funciones o atribuciones que, desde el marco juridi-
co vigente (Constitucidn General de la Republica, Constituciones Estata-
les y Leyes Organicas Municipeles), se asignan a los ayuntamientos en
relacién con la planeacion del desarrollo urbano, para que desde una 6gi-
ca centralizada se ejeculen, desde el nivel de gobierno local, las disposi-
ciones politicas y técnicas de los aparatos centrales de planeacién y
financiamiento.

Aqul, la Administracién Urbana aparece como una practica guber-
namental dirigida en dos sentidos:

Por una parte, consiste en el control y regulacién de las acciones de
todos los agentes involucrados en el proceso de urbanizacion, ya sea que
eslas acciones provengan de los diferentes sectores y niveles guberna-
mentales o de fos dislintos sectores econdmicos y grupos sociales,

Por olra, se refiere a las funciones ejecutivas del gobierno de e
ciudad, dirigidas a la realizacién de acclones lendientes a satisfacer las
necesidades bésicas de la poblacion (dotacién de servicios de agua pota-
ble, drenaje, alcantarillado, alumbrado publico, seguridad y recoleccidn y
tratamiento de desechos sdlidos),

La Gestion Urbana, por su parte, se ha asumido desde dos pers-
pectivas esencialmente contradictorias:

Por una parte, desde la perspectiva «oficialista», se ha asociado a
las funciones de cardcter administrativo de los érganos de goblerno en
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sus {res niveles, dirlgidas a promover la participacion -tanto de diferentes
grupos sociales como de sectores econdmicos-, en la realizacién de ac-
ciones tendientes a alcanzar el «desarrollo pleno»,

Esta participacion se promueve desde los diferentes niveles de go-
bierno y, particularmente, desde e! gobierno de la ciudad, a través de las
diligencias necesarias para inducir la actuacién de grupos sociales y eco-
ndémicos a la realizacién de acciones de «beneficio social».

Desde este punto de vista, la Gestion Urbana se concibe como una
subfuncién de la Administracion Urbana, slendo una atribucién exclusiva
de los érganos de gobierno responsables del ordenamiento urbano,

Desde los enfoques que privilegian el andlisis de la participacion
social, se asocia la Gestidn Urbana a los procesos sociales que han ido
derivando, progresivamente, en una transformacion de ias formas de par-
ticipacidn comunitaria en el proceso de produccién y transformacion del
aspacio urbano.

Esta participacion adquiere un cardcter diverso: puede estar
enmarcada en una eslera de legalidad, representada, por ejemplo, en los
planes de desarrollo urbano, los consejos de paricipacién o 1a consulla
popular; o bien puede darse al margen de los mecanismos institucionales
de patticipacién, derivando en formas inéditas de conceracién o negocia-
cién de los grupos sociales con érganos de gobierno, e incluso con grupos
econdémicos privados vinculados con la promocidn o financiamiento inmo-
biliario,

La Gestidn Urbana, entendida de esta manera, puede apoyarse en,
e incluso fortalecer, los mecanismos de clientelismo politico o implicar el
resquebrajamiento, o al menos el debilitamiento, de los viejos mecanis-
mos de conlro! clientelista-corporativista (Coulomb, citado en Coulomb,
1989: 108).

Su caracter diverso se expresa en fas particularidades que se esla-
blecen en la relacién entre el Estado y la sociedad civil, asl como en las
formas especificas de organizacién y actuacion de los grupos sociales,

Al respecto, es representativa la tipologia de formas de gestion que
Jorge Legorrela reconoce en torno a la paricipacion sociai en ia produc-
cién de vivienda: publica, autdnoma organizada y amparada individual
(Hiernaux, 1986: 14 y 15 y Legorreta, 1984: 12),

La gestion publica, referida principalmente a la avtoconstruccion de
vivienda, tiene que ver con el conjunto de experiencias en las cuales los
grupos soclales de bajos ingresos son organizados, apoyados
financieramente y asesorados técnicamente por una instancia estatal para
fa construccidn de sus propias viviendas,

La gestién auténoma organizada, por su parie, no concibe a las
instancias gubernamentales como agentes activos direclos, sino que hace
referencia a los grupos organizados de colonos cuya lucha por la legaliza-



30

clén de 1a tenencia de la tierra y por la introduccién de los servicios urba-
nos se arlicula con la produccion directa y autoconstruida de su vivienda,
adquiriendo un carécter coyuniural,

Finalmente, la llamada gestién amparada individual, predominante
en los sectores de bajos ingresos, se refiere a la actuacion de estos sec-
tores sociales dirigida a la obtencién de vivienda y servicios urbanos recu-
riiendo al apoyo (costoso, en general) de ifderes, fraccionadores o promo-
tores,

Cabe aclarar que esta tipologia alude a la participacién dei gobier-
no y de la sociedad civil en la problematica de la vivienda urbana y, por o
tanto, no puede ser aplicada directamente ai conjunto de procesos de la
realidad urbana; sin embargo, establece los principales agentes, elemen-
tos y relaciones que es posible considerar en un concepto de Gestidn
Urbana,

En este sentldo, la Gestion Urbana aparecerfa como una forma de
actuacién eminentemente politica en la cual, cuando la sociedad civii tie-
ne un papel activo, la acluacién gubernamental adquiere un caracter pasi-
vo que responde a las demandas sociales y, alainversa, cuando el apara-
to gubernamentaj toma la iniciativa, la sociedad civil se subordina a las
pautas de actuacién que marca el gobierno de la ciudad.

Es decir, una sociedad civil activa exciuye al gobierno de las funcio-
nes geslivas relegandolo a un papel fundamentaimente administrativo, en
tanto que un aparato gubernamental activo en términos gestivos, relegaa
la sociedad civil a un papel reivindicativo, de actuacién pasiva, exento de
iniciativa.

En sintesis, desde la perspecliva de esta linea de andlisis, podria-
maos asumir que, mientras se considera que la Administracién Urbana se
refiere a una funcién eminentemente gubernamental (a todos sus niveles,
pero fundamentalinente a nivel de Jos gobiernos locales), a través de la
cual, mediante mecanismos coercitivos y la ejecucién de acciones, con-
creta sus propios objetivos de desarrollo, la Geslidn Urbana se reliere a
dos tipos de actuacién extrafiamente combinados, en donde o bien la ini-
ciativa de uno de los agentes involucrados exciuye ia participacién activa
del ofro (el aparato gubernamental subordina a los grupos sociales o és-
tos debilitan los mecanismos de contro! politico de aquél), o bien las ini-
ciativas se dan -en forma paralela y unidireccionaimente (esto es, de ma-
nera no combinada)- desde ei aparalo gubernamental hacia los grupos
sociales y desde éstos hacia aquél.
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4. ADMINISTRACION Y GESTION: DOS CONCEPTOS
ESCURRIDIZOS

La falta de precisién de los conceptos de Gestién y Administracién Urba-
na, desde nuestro punto de vista, esla vinculada, por una parte, con la
pretension de disociar del ejercicio de la administracion urbana las funcio-
nes de orden polltico y, por olra, de asignarle al Estado un caracter
instrumental, al servicio de los intereses de los sectores econdmicos y
sociales dominantes.

Al pretender separar del gjercicio de la Administracién Puiblica en
general y de la Administracién Urbana en particular la practica politica, se
le adjudica a la Gestién un papel técnico administrativo de tramitacion,
subordinado a las tareas administrativas o, mejor dicho, de subfuncion de
la Administracion Urbana.

El ejercicio de la politica se reconoce exclusivamente a nivel de los
érganos centrales de loma de decisiones y a nivel de las instituciones
partamentarias en donde, por una parte, se establecen los objetivos y las
«politicas» de desarrolioy, por otra, se alcanza el consenso entre las dife-
rentes fuerzas politicas de la sociedad, concediéndole a la Administracion
Urbana un caracter de gjercicio ejecutivo de estos objelivos y politicas y
de las decisiones tomadas mediante el consenso parlamentario.

Desde este punto de vista, se asume a la Administracién Urbana
como un ejercicio autoritario del poder, legitimado por la via parlamenta-
ria, al cual se subordina la actuacién de la sociedad civil en su conjunto.

La planeacidn urbana y la Gestidn Urbana, ejercidas desde el go-
bierno de la ciudad, se convierten -de esta manera- en instrumentos técni-
cos de las funciones administrativas.

Esta concepcidn, como lo sefiala Omar Guerrero {op. cit.: 49), tiene
su origen en la vieja interpretacién que desde la disciplina de la Adminis-
tracion Publica se hizo sobre la dicotom(a politica-administracién, vincula-
da ala separacidn entre poder legislativo y poder ejecutivo, propla de los
estados capitalistas emergentes en el siglo XIX.

Agotada ya en la década de los afios sesenta del presente siglo,
esla interpretacion tampoco es superada desde las revisiones disciplina-
rias que pretendieron resolver el conflicto ledrico surgido de la separacion
entre ejercicio politico y ejercicio administrativo.

En efecto, eslas «nuevasw» interprelaciones (Redford y Bertram, ci-
tados en Guerrerc, Omar, op. cit.: 49 - §0), en lugar de sostener el princi-
pio de separacion politica-administracion, lo sustituyen por el concepto de
Polftica Publica, que sibienreconoce la existencia de una préctica politica
en el ejercicio de la administracion publica, confunde en éste las practicas
de los representantes de la sociedad civil con las realizadas por institucio-
nes del Estado.



32

De esta manera, se funden polltica y ardministracién en un solo con-
ceplo ambiguo, «Politica Publica», que no alcanza a distinguir entre dos
funciones de naturaleza distinta que, si bien se encuentran relacionadas
en la practica gubernamental, corresponden a dos esferas de actuacién
distintas,

Las implicaciones que esta confusién acarred a la préctica guber-
namental de la planeacién del territorio, parecen haber sido la causa por
la cual, desde la perspectiva institucional de la planeacién urbana en Méxi-
co, se optara por trasladar miméticamente la fusién ambigua de adminis-
tracidn-pollitica a la concepcidn de la planeacién urbana, incorporando a
la Gestién Urbana como el componente politico de las funciones adminis-
trativas.

Ya sea por esla razdn, o por cualquier otra, lo cierto es que el enfo-
que institucional predominante, al concebir en forma confusa la funcién
politica y la funcién administrativa, fue incapaz de comprender la accién
gubemamental vinculada con el ordenamiento urbano como una practica
que enlaza, no confunde, la funcién administrativa con el ejercicio politico,
evidenciando desconocer que la accién gubernamental implica al mismo
tiempo ejercicio de la hegemonia y direccién administrativa,

Como lo demuestra en su historia reciente el mismo ejercicio de la
planeacién urbana en México, la politica no se ubica exclusivamente enel
campo de las decisiones gubernamentales ni, por lo tanto, en el campo de
la definicién de objetivos y esirategias de desarrollo; se ubica también, y
de manera muy importante, en la esfera de la relacién entre sociedad
politica y sociedad civil, en el nivel de contacto directo entre sociedad y
gobierno.

Por otra parte, la presuncién de que el Eslado es un instrumento de
dominacién al servicio de las clases dominantes, nos lleva, iremediable-
mente, a suponer que la Administracién Urbana no es mas que una forma
del ejercicio de esta dominacidn que, al privilegiar los intereses econémicos
del capital en su conjunto, opera a nivel de la estructura econdmica, en
tanto que la Gestidn, cuando se ejerce desde el aparato gubemamental, es
una manifestacién de! dominio polftico de clase y, cuando se ejerce desde
los grupos sociales dominados, tiende a subvertir el orden establecido por
el estado instrumental o a reforzarlo a través del clientelismo politico.

Esta explicacién tiene sus origenes, como lo sefiala Cerroni (1976:
123, 151 y 1979: 64 y ss), en las interpretaciones que desde finales del
siglo XIX hicieran diferentes «herederos» del pensamiento marxista que
negaban la validez de la lucha politica dentro de los cauces de la demo-
cracia,

Desde ese punto de visla, el Estado tiene mds bien un cardcter de
instrumento (coercitivo) de la clase dominante, que opera a nivel de la
estructura econdmica, en tanto que:
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«,..democracia politica, sufragio universal, legislacion social,
no son mds que ‘engafios’, (...) asf como el Estado no esotra
cosa mds que una mdquina represiva, instrumento de viclen-
cia ‘inventado’ por los poderosos y, es mds, por los ricos»
(ibid: 123).

Trasladada esta interpretacion a los andlisis territoriales, particular-
mente a los andlisis urbanos, predominé la concepcion del Estado-instru-
mento o Estado-mdquina clasista, en la cual se expresa una simplista
reduccién del Estado (de la politica y del derecho) a simple fuerza,

En ella se arraigé y se puso en evidencia la falta de atencién, de las
interpretaciones marxistas en que se sustentaba, a los problemas especl-
ficos de la ciencia politica y juridica y, en general, a cualquier elaboracidn
intelectual que superase la pura y simple problematica de la economia
politica.

«Tras ella afloraba la idea apenas silenciada deque la prima-
cfa de la 'estructura’ significaba en el marxismo o la cancela-
cidn o la reduccion economicista de cualquier nivel no econé-
mico de la convivencia social e intelectual « (ibid: 151 y 152),

De hecho, esta concepcidn olvida que las grupos sociales domi-
nantes no se imponen sobre los suballernos sélo a través del podery la
autoridad coercitiva sino, fundamerlalmente, por medio del consenso, es
decir, mediante la aceplacidn, por parte del conjunto de la socledad, de la
direccién intelectual y moral del grupo dominante (HOBSBAWM, ERIC,
1978: 162).

El rechazo a una concepcion instrumental del Estado parte de la
consideracién gramsciana de que, para los grupos sociales, ef Estado no
se puede comprender en abstracto como «instrumento» sino que:

«,,, Sdlo es concebible como forma concreta de un determi-
nado mundo econdmico, de uri determinado sistema de pro-
duccidén'» (Buci-Glucksmann, 1988: 340).

En este sentido, el Estado

«... no se puede considerar ni en abstraclo, ni solamente en
términos generales, como un gobierno que es el instrumento
de la burguesia, sino cémo, cudndo, ddnde, este determina-
do Estado, con su infinita cantidad de funcionarios’, ejercita
st dominio y obtiene el consenso. Un Estado que no puede
considerarse fuera, o por encima, de la sociedad, sino que
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por sus funciones, por su realidad objetiva ... (se) ... radica
dentro de los fendmenos populares .. (se) ... integra a una
realidad pre-estatal: la sociedad civil» (Pifién, Francisco, 1987:
274 y 275).

El Estado, mds que concebirse como un instrumento de domina-
cién polftica, aparece asf como un «aspacio» de interdependencia entre
sociedad civil y sociedad polltica, como un ordenamiento juridico potftico.

Incluso, su propia existencia y ampliacién sehalan un camino de-
mocrético irreductible a toda definicion instrumental-coercitiva del poder
astatal, Es, en este sentido, el campo de maniobra en el que se disputa,
por la via de la guerra de posicién, la hegemonia.

Desde este perspectiva, la planeacién urbana, y por supuesto los
instrumentos para realizarla (Administracién y Gestién) superan &l cardc-
ter de medios de dominio, para ubicarse fundamentalmente en el &mbito
de la blsqueda y obtencién del consenso, el cual:

«,.. represenla siempre el momento de la ‘direccidn’, que es
de cardcier polftico y moral-intelectual. Direccidn que se ob-
tisne obviamente para conseguir el ‘consenso’ de las masas
populares (...) que en Ia eslructura de las modernas demo-
cracias conslgue, por esla razdn, una cierta estabilidad» (ibid:
271y 272).

Es precisamente en esta biisqueda del consenso que se abren es-
paclos para una mayor participacién de la sociedad civil en los dmbitos
considerados tradicionaimente como inherentes a la sociedad polftica.

Es aquf en donde la sociedad civil gestiona, ante el aparato guber-
namental, la satisfaccién de sus necesidades, y también donde éste se
legitima a través de la direccién administrativa y la gestion de |a participa-
cién soctal.

La blsqueda de! consenso tiene que pasar, de esta manera, por
una «apertura» de la sociedad politica que permita a la sociedad civil una
mayor y mas efectiva participacidn en algunas de las labores de gobierno.

En esta apertura la sociedad civil no sélo se articula y se pefila
hacia su consolidacién sino que, ademds, disputa espacios de actuacién
politica al aparato gubernamental (sociedad politica).

En este sentido, la participacion de los diferentes organismos de la
socledad civil (como agentes e individuos necesariamente activos y ges-
tores), en el proceso de ordenamiento territorial (entendido como una ac-
tividad a la vez administrativa y gestora), supera la consideracion de ser
un instrumento de la planeacién (Martinez Silva, 1988: 7), para ubicarse
como una condicién inherente a la propia planeacién,
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Del mismo modo, la Administracién y la Geslién urbanas, ejercidas
desde la sociedad politica, aparecen como précticas necesarias para la
blsqueda del consenso; la primera como instrumento de direccién de la
vida econémica y la segunda como forma de concertacion.

Es precisamente aqul, en el campo de la planeacién wbana, en donde
se supera la consideracién simplista de un Estado instrumento de domina-
cién, de naturaleza coercitiva y represiva, para ubicarlo como un espacio
juridico-politico dirigido principalmente al consenso y direccidn, y no direc-
tamente, ni mucho menos exclusivamente, al dominlo o momento de la
fuerza; en otras palabras, se ubica en el campo de la hegemonfa, que:

«... No es una simple mezcla o alianza del dominlo y el con-
senso, ... , sino hegemonla social, propia no del gobierno
politico o ‘dominio directo’, sino relativa al ‘consenso espon-
tdneo’ dado por las grandes masas de la poblacién a la direc-
¢idn de la vida social impuesta por el grupo gobernante (fun-
damentalmente dominante)» (Pifidn, Francisco, op. cit.; 272),

De esta manera la Administracién y Gestion urbanas superan las
concepciones instrumentalistas de control y dominio politico que se ex-
presan, por una pare, a través de la direccion administrativa de los intere-
ses de los grupos dominantes y, por otra, de la gestién clientelar para
reforzar el dominio politico sobre los grupos subalternos ubicéndose, en
cambio, coma instrumentos para la direccion inlelectual -y, en cierto modo
moral (en tanto que orientadores de conductas colectivas)- y necesaria-
mente econémica de la sociedad.

Se ubican asf como instrumentos de la hegemonia, expresandose
como procesos dirigidos a alcanzar el consenso entre los diferentes gru-
pos sociales y politicos, sobre las formas en que «consensualmentes, o
mediante el consenlimiento, se acuerda hacer uso de! territoric.

5.  ADMINISTRACION Y GESTION: EXPRESION DE LA
RELACION ENTRE SOCIEDAD CIVILY
SOCIEDAD POLITICA

Con base en lodo lo expuesto, desde nuestro punto de vista, los concep-
los de Administracion y Gestion del Desarrollo Urbano nos refieren a un
conceplo mds general; el de Planeacién Urbana, el cual, acorde con la
interpretacion expresada en el parrafo anterior, remite a un conjunto de
précticas politicas, econdmicas y sociales a través de las cuales, al mis-
mo tiempo que se administran recursos, se estén gestionando las de-
mandas de |a poblacién urbana no sélo por los aparatos de gobierno (como
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érganos de la sociedad politica) sino también por la misma sociedad civil
en su conhjunto,

La Planeacién Urbana se concibe, asimismo, como una préctica
que involucra tanto a la socledad civil como al aparato gubernamental en
la transformacién del espacio urbano, reconociendo a estos dos como
agentes aclivos entre los cuales no se establece, necesariamente, una
relacién de subordinacién sino de interdependencia, en la cual el compor-
tamiento de uno impacta el del otro,

De esta manera, la Administracién y la Gestién urbanas aparecen
como funclones que expresan las formas especificas que, en torno al uso
y aprovechamiento del suelo, presenta la relacién entre sociedad civil y
sociedad politica en un momento histdrico determinado,

La Gestion Urbana apareceria, asi, como una accién que lleva a
cabo tanto la sociedad civll en su conjunto (aunque atendiendo a necesi-
dades y coyunturas diversas), como el gobierno de la ciudad quedando,
por lo tanto, diferenciada de las funciones especificas de Administracion
Urbana, entanto que ésta responde fundamentalmente a las necesidades
del sector pliblico de administrar -esto es, recabar, manejar, destinar, asig-
nar los recursos y/o fondos publicos- en concordancia con las politicas,
programas y objetivos de gobierno,

Esto no quiere decir que concibamos la administracién urbana como
una funcién rigida, poco flexible, no dindmica; por el contrario, la conside-
ramos un ente cambiante, cuya transformacién, en las caracterfsticas de
su operacién, y fundamentalmente en la magnitud de su dmbito de actua-
cidn, va eslabonada a la dindmica que se establece en tomo a la Gestién
Urbana entre la sociedad civil y la sociedad politica.

De igual manera, consideramos que la dimensién de la Gestién
Urbana, al estar asociada a una practica administrativa extendida o inhibida,
expresa una relacién de supremacia entre sociedad civil y socledad politi-
ca en favor de una de ellas.

Aqui cabe aclarar, que si blen es clerto que desde este enfoque
concebimos a la Administracién Urbana y a la Gestién Urbana como me-
canismos ublcados en la practica de la bisqueda de consenso, recono-
ciéndolos como dos entidades distintas, perfectamente diferenciables pero
en intima correspondencia, también lo es que consideramos que su rela-
cién se manifiesta en un equilibrio dindmico que muestra formas de rela-
cién cambiantes entre los grupos sociales hegeménicos y los subalternos.

Las alteraciones o movilidad en esta articulacién (entre grupos
hegemdnicos y suballernos) se expresan, desde este punto de vista, a
través de las formas, caracteristicas y modalidades especificas que asu-
me la relacidn entre sociedad civil y sociedad politica.
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6.  ADMINISTRACION Y GESTION; UNA RELACION
PARADOJICA

Elvinculo entre Gestidn y Administracion urbanas se manifiesta como una
relacion de lucha entre opuestos que se caracteriza por una ampliacion o
inhibicién de sus respectivos campos de actuacién, y expresa la disputa
entre sociedad civil y sociedad politica que se presenta en un pals o con-
texto social en el cual existe una reiacién de hegemonia y, por lo tanto, se
presenta en un proceso «normal» no violento.

Esta ampliacién o inhibicién se da sobre la base de la supremacla
de una de estas funciones por encima de la otra, supremacia que se logra
conguistando, progresivamente, los campos de actuacion que el opuesto
controlaba,

En olras palabias, la preeminencia de alguna de estas dos funcio-
nes en condiciones histérico-politicas sucesivas, habla de momentos ¢on-
secutivos que reflgjan una relacion contradicloria, en la cualla suprema-
cla de la funcién administrativa sobre la gestiva remite a tin debilitamiento
de la sociedad civil en favor de Ia sociedad politica y, en sentido contrario,
una mayor presencia de las funciones gestivas resulta expresién de un
mayor nivel de consolidacién, organicidad y articulacién de una sociedad
civilque, por esto, es capaz de disputar a la sociedad politica espacios de
actuacion.

En el primer momento no hay una sociedad civil madura, que actle
en forma articulada y organicamente sobre el territorio, 1o que permite, e
Incluso reclama, que el aparato gubernamental ampife su actuacion y ejerza
una funcion fundamentalmente autoritaria {momento del control y de la
subordinacidn).

El segundo momento es aquel en el que la sociedad civil ha madu-
rado y disputa espacios de actuacién al aparato gubernamental el cual, si
quiere garantizar el consenso -y esto es ineludible para el ejercicio de la
hegemonla-, tiene que conceder y reconocer institucionaimente espacios
de negoclacidn politica (momento de la democracia).

En esta relacion excluyente, el desarrollo y maduracién de la socie-
dad civil juega un papel fundamental, ya que st inconsistencia posibilita
un ejercicio ampiiado del autoritarismo; en este sentido, la permanencie
de la sociedad politica como regulador coercitivo econémico-corporativo:

«... 85 tanto mds larga cuando la sociedad civil es mds ‘gela-
tinosa', menos desarrollada. Y por lo tanto el aparato guber-
namental estd obligado a jugar un papel de motor del desa-
rrollo de la sociedad, y ello con el agravante de la ausencia
de tradiciones democralicas anteriores» (Buci-Glucksmann,
op. cil.: 353).
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Ahora bien, esta disputa enlre sociedad civil y sociedad politica,
esta guetra de posicidn entre los grupos hegemdnicos y los subalternos,
¢cémo se relaciona, 0 cdmo se traduce a la planeacion territorial y, por lo
tanto, a la Administracidn y Gestion del desarrollo urbano? ’

Desde nuestro punto de vista, el proceso de planeacién es un «es-
pacio de confrontacién» entre los intereses de los diferentes grupos so-
ciales (y, por lotanto, de los grupos antagonicos); en él no sélo se expre-
san los intereses y las aspiraciones de los grupos sociales, sino que ade-
mas s& expresa una iucha de posiclén por incidir en la determinacién del
rnodelo de desarrollo que las politicas de planeacién implican.

Esta confrontacion de intereses es inherente al proceso de
planeacidn, y se inscribe en el ejercicio mismo de la hegemonia; la
planeacidn territorial se entiende asi como un instrumento para el ejerci-
cio de la hegemonla, més que como un instrumento técnico para el ejerci-
cio coercitivo del poder en blisqueda de privilegiar los Intereses de las
clases hegamdnicas.

En estas condiciones, ¢l ordenamiento de las inevitables transfor-
maciones soclales y econémicas que se expresan en el uso, ocupacion y
aprovechamiento del espacio urbano, pasan por un reforzamiento de la
participacion de fa sociedad civil en el proceso de planeacién fo cual, por
otra parte, es inevitable entanto que el ejercicio de la hegemonla requiere
e impulsa el desarrollo de esta participacion.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que esla creclente importan-
cia de la sociedad civil y su avance sobre fos campos tradicionales de
actuacién de la sociedad politica no puede ser considerado mecdnica-
mente; es decir, no se puede decir que inevitablemente se lograra sustituir
ia preeminencia de las funciones administrativas por las gestivas en un
proceso cuasi natural.

Més blen habria que pensar que esta disputa se inscribe en la mis-
ma ibgica de la relacidn dialéctica entre grupos hegemonicos y subalter-
nos la cual, en el caso que nos ocupa, se manifiesta en la relacién entre la
guerra de posicién y la lucha por un nuevo bloque histérico (Buci-
Glucksmann, op. cit.; 349).

Aunque pera Gramsci esta guerra de posicién se da fundamental-
mente en las «lrincheras histdricas» (Sindicatos y Partidos), para nosc-
tros se da en el contexto global de las organizaciones de la sociedad civil
y, particularmente, en los organismos ambivalentes entre sociedad politi-
cay sociedad civil; es decir, en los «espacios» en disputa entre estos dos
elementos de la superestructura en donde nosotros ubicamos la planeacién
urbana.

Retornando a Buci-Glucksmann:
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«... @sta lucha puede llevarse adelante sdlo mediante el de-
sarrollo de las contradicciones internas de los diferentes apa-
ratos (e instrumentos) de hegemonla, en el sentido que la
batalla por el poder politico se libra en el terreno de la socie-
dad civil» (op. cit.: 350, el parénlesis es nuestro).

En este sentido, en palabras de Gramsci:

«El slemenlo Estado-coercidn va desapareciendo a medida
que se va afirmando la sociedad regulada (o Estado glico o
sociedad civil)». En esta transicion...»el Estado seréd primero
sindnimo de gobierno y después se identificard, poco a poco,
con la sociedad civil» (Gramsci, citado en Buci-Glucksmann,
op. cit.; 351y 352).

De acuerdo con esto, para nosotros es a traveés de la planeacion
urbana como se busca, al menos en patie, la hegemonfa que da sl con-
senso; es decir la planeacion urbana sdlo tiene sentido (y es factible), en
tanto que a través de ella sea posible concertar los diferentes intereses de
los grupos sociales antagdnicos, de otra manera carecerla de razén de
sery utilidad,

Por lo tanto, no es posible pensarla como una funcién exclusiva, ni
aun unitateralmente gubernamental, sino, y esle es el centro de nuestra
argumentacion, como una funcién fundamentalmente politica; es decirque
parte tanto de ta sociedad civil hacia {a sociedad politica como en sentido
inverso, y se encuentran en el &mbito de la dispula por ta hegemonia.

De acuerdo a lo anterior, un ejercicio de la planeacién urbana
que se exprese como una funclén excluslva del aparato guberna-
mental, y se manifieste sdlo en labores de conlrol y en el manejo de
recursos publicos, tendrd un cardcter eminentemente adminlstrativo
(Administracidn del Desarrolio Urbano)y caerd, irremediablements, en
el nivel de los «mondlogos gubernamentales», en el nivel ejecutivo de
acciones y del control coercitivo de la sociedad civil, en fin, en el
autoritarismo carente de consenso,

La expresion de la planeacidn como funcién gestiva (Gestlon
del Desarrollo Urbano), por su parte, remitirfa, en camblo, a un eferci-
clo politico en el que convergen las acclones de direccidn guberna-
mental y las relvindicatlvas de la socledad civil en un eferciclo en el
que ambos se disputan (a nlvel de la realizacidn de Jos soportes ma-
terlales), espaclos de Injerencia dentro de un campo de manlobra
definldo histéricamente.,

En el campo de la planeacién territorial las funciones de gestion
tenderian asf, a ocupar un momento distinto al de las funciones adminis-
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trativas, ya que en un Estado que se pretende democratico; es decir, en
donde los grupos hegemdnicos buscan legitimarse mediante el ejercicio
del consenso, la planeacién territorial sélo puede aparecer como meca-
nismo de concertacién.

Es decir que, si la hegemon(a requiere democracia (y ésta es una
condicién que consideramos inherente a la planeacién) y ésta a su vez
implica una soclalizacién progresiva del poder, entonces las précticas au-
toritarias (y entre eilas el predominio de la Administracion Urbana) tende-
rén, tarde o temprano, a chocar con las necesidades exigidas por una
sociedad civil emergente y en proceso de consolidacion,

Desde este punto de vista, las funclones de Gestién del Desarrollo
Urbanotienden, al parecer, a arrancarle la preeminencia a las de Adminis-
tracién Urbana, lo cual sucederé, |6gicamente, sdlo cuando la sociedad
civil haya superado su condicién desarticulada para constituirse en una
sociedad civii plena,
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| ayuntamiento?, o gobierno local actual, como institucién a tra-

vés de la cual la sociedad civil fogra incidir en forma orgénica en

su desarrollo material y frenar los excesos de la socledad politi-

ca, -que se manifiestan en la existencia de fuertes inercias de
centralizacién politica y administrativa-, se reconoce y se entiende sélo a
la luz de la constitucién del Estado Moderno, entendido éste como:

«... un Estado de Derecho»...(en el cual el ayuntamiento es
aceptado)... wcomo una institucidn donde la democracia y la
libertad polftica permiten la reivindicacidn de la sociedad frente
al Estado» (Moreno E., 1992: 25).

Parece asimismo indudable que este cardcter democratico e
institucional del municipio es resultado de un largo proceso de maduracién
socio-politica que precede con mucho la aparicién del Estado Moderno, y
que en el caso de México fue de la mano de un lento y arduo proceso
histdrico que llevé a la consolidacion de su estado nacional,

La vacilante existencia del ayuntamlento y del municipio en la vida
politica y administrativa en México, desde el perfodo colonial hasta inclu-
so los albores del presente siglo, habla de este dilatado proceso de
maduracion de su sociedad civil y de sus proplas instituciones.

El ayuntamlento mexicano, a diferencia de su similar europeo, no
nace como una institucion politica representativa de la sociedad civil, sino
que tiene un origen eminentemente administrativo; constitula desde su
fundacidn, el sistema a través del cual el gobierno virreinal consetrvé el
control y administrd los pueblos, villas y ciudades, siendo el medio a ira-
vés del cual este control se extendia hasta las poblaciones y comunida-

1 Paraefactos de este trabajo, cabe hacer una distincidn entre municiplo y ayuntamlento;
aqui, el primero se refiere a un dmbito ternitorial determinado, delimitado a partir de
lazos da vecindad y con base en una organizacién poiltica que involucra la exlstencla
de un marco da normas y mecanismos que regulan la vida comunitaria; en tanto que el
segundo se refiere aspecificaments a la forma de gobiamo local, concretada en la cor-
poracién formada por el presidents municipal y el cabildo en donde se Involucra la
acluacidn de la socladad civil y de Ja sociedad politica en tomo a la administracidn y el
goblemo de las ciudades y de los municipics.
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des aledafias de cardcter rural; éste fus su carécter previo a la Constitu-
cién de Cédiz de 1812, y posteriormente a ella no sélo lo mantuvo sino
que, de hecho, ha ido reforzéndose hasla la actualidad.

Ciertamente desds las reformas borbénicas, particularmente con la
Constitucién gaditana, alcanzé a desempefiar algunas funclones de natu-
raleza politica, adquiriendo un cardcter relativamente democrético que,
desde el «desastre de Villalars2, habla perdido; sin embargo, no es sino
hasta 1917 que adquiere un reconocimiento fundamental en la vida politi-
ca y territorial del pafs, y hasta las reformas jurfdicas de 1976 y 1983 que
se le considera un papel preponderante en torno al ordenamiento de las
cludades.

Es precisamente a través de este proceso histérico, en el que sl
gobierno local y el municipio en México se han fundado, han sobrevivido
trastabillando, han corrido el peligro de desaparecer y, linalmente, han
logrado consolidarse institucionalmente -sin poder superar su carécter
otiginal eminenlemente administralivo-, como podemos entender el ca-
racter y naturaleza de! gobierno local aclual, y de su forma de actuacién
en el ambito de la ciudad.

1. EL ORIGEN AUTORITARIO DEL MUNICIPIO MEXICANO
Y SU INTERVENCION EN EL ORDENAMIENTO URBANO

1.1, CARACTERISTICAS GENERALES DEL
MUNICIPIO COLONIAL

Apesards las profundas rafces de la vida municipal espafiola y del cardc-
ter representativo de la comunldad ciudadana del cabildo peninsular, el
cabildo colonial se desarrollé a partir de una estructura de segregacion
social sui generis que se concretd en la conformacion de las llamadas
republicas de indios y de espafoles, y derivé en la conformacién de dos
astructuras de gobierno local con caracteristicas distintas a las espafiolas
y que respondian a objetivos polfticos y econdmicos claramente diferen-
ciados,

La distincién entre reptblicas (de espafioles e indios)como meca-
nismo de control y gobierno de las comunidades locales prevalecié practi-

2 A pesarde los diferentes intenfos de la monarqula espafiola por reduclr la autonom/a
municipal, hacia principlos del sigle XVI la institucién municipal consarvaba una relativa
autonomfa polltica; con la asuncién de la Casa de Austria al tronv espafiol, a principios
de! siglo XV se Intentd reducir los fueros y las libertades de que gozaban las comunida-
des, lo que llevd a un enfrenlamisnto, pimero polltico y despuéds militar, entre algunas
comunas caslellanas y e! poder mondrquice que concluyd con la darrota de los comu-
neros en la batalla conocida como el desastre de Villalar, derivando en un sometimiento
definitivo del poder municipal a la monarqufa (CNEM, 1985 84).
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camente durante tedo el periodo colonial, con la subsecuente marginacién
de la poblacién indigena de las estructuras administrativas y politicas de
los ayuntamientos controlados por espafioles y ctiollos,

En las reptblicas de indios se desarrollaron estructuras politico ad-
ministrativas peculiares, en las que coexistieron rasgos de formas ds or-
ganizacidn tradicional con estructuras administrativas del cabildo espa-
fiol. En ellas, los cabildos que operaban tenfan su razén de ser en la
necesidad de contar, por parie de los espafioles, con una estruclura gu-
bernamental que permitiera el control palitico y la explotacién econémica
de los territorios dominados militarmente,

En términos generales, estas estructuras de gobierno local, mas
que representar una forma de organizaciéh comunitaria que estuviera a
cargo de los intereses de los indlgenas, constituyeron una forma de inte-
gracion de esta poblacion a la dindmica de dominacién econdmica y poll-
lica colonial (Broda, 1987.:46-48).

En este contexto, la creacidn de los cabildos indigenas, diferencia-
dos de los de espaioles, resultd ser uno de los principales mecanismos
de segregacién de la poblacion, pilar del sisterna de dominacidn colonial.

Como lo sefalan Gibson y Broda, los cabildos formados por alcal-
des y regidores indlgenas, que surgieron en casilodas las cabeceras has-
1a la segunda mitad del siglo XVI, fusron una institucién colonial que ex-
presé la «hispanizacién polltica» de las comunidades Indigenas (Gibson,
1967: 169-76 y ss. y Broda, op. cit.: 47).

Por su parta, y a diferencia del de indlos, el cabildo en la reptiblica
de espanoles respondfa al objetivo fundamental de establecer una estruc-
tura administrativa centralizada en la que, desde el virrey y la Real Au-
diencia, hasta los cuerpos edilicios en villas y ciudades, se conformara
una organizacién piramidal altamente centralizada en la que los munici-
pios constitufan el ullimo eslabdn en el esquema de contral politico y so-
cial,

El cabildo de espafioles, fundado y desarrollado a partir de la sumi-
sién post Villalar, se constituyé progresivamente en un organismo de cor-
te eminentemente administrativo que cump!a funciones encomendadas y
controladas centralmente por las autoridades coloniales.

Sus funciones? se gjercian casi exclusivamente en los aspectos
proplamente relacionados con la administracién publica, ademas de los
de vigilancia, imparticidn de juslicia, geslidn de asuntos ante la Real Au-

3 Engeneral, aqul nos referiremos tanlo a la estructura administrativa como a las funcia-
nes que efarciaron los cablldos y municipalidades de espaiiolas y criolios, dado que
estos constituyen, an la prdclica, el antecedente histdrico de! municipio actual, y porque
85 an ellos en donde mds claramente se puedan encontrar antecedants s de funclones
relacionadas con la administracin de las ciudades
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diencla y la Corle y, particularmente, en aquellos asoclados con lo que
hoy podrfamos llamar administracidn urbana,

Estos en patticular, estaban vinculados fundamentalmente con la
vigitancia de los servicios publicos, la expedicién de permisos para demo-
licién de edificaciones en solares privados, conceslones de solares a nue-
vos pobladores y aulorizacién para llevar a cabo aclividades comerciales
(Porras, op. cit.: 26 a 36),

Ademds de estas funciones, los cabildos tanfan la de dictar decre-
tos y formular ordenanzas, lo cual abria un campo de actuacidn para inci-
dir en la regutacldn de la vida comunitaria; aunque, en realidad, esta fun-
cién quedaba sujela a fa sancién de! virrey (Ochoa C., 1985: 143).

En lo que se refiere a la practica gubernamental del municipio colo-
nial, desde su fundacidn y, posleriormente, durante el funcionamiento de
Jos ayuntamientos en la repliblica de espaiioles, prevaiecié la conforma-
cidn delos cahildos de funcionarios en los que la venla de cargos piblicos
era una costumbre generalizada, permaneciendo practicamente inédita la
figura dei cabildo abierto espafiol, caracterfstico de los municipios penin-
sulares previos al siglo XV! (ibid: 167).

Aunque la organizacién politico-administraliva en fa época colonial,
basada en las republicas de espafoles e indios, consideraba la estructura
de ayunlamientos como la de enlidades de gobierno de pueblos y cluda-
des, no asumfa al municipio como una entidad lerrilorialy politica juridica-
menle definida.

Mas bien, el gobierno municipal se ejercia a partir de una serie de
decretos y reglamentos centralmente decididos y definidos desde la Real
Audiencia e incluso desde las corles espafiolas, teniendo los ayuntamien-
los sdlofacultades administrativas restringidas, que permitian por una parte,
garantizar la extraccidn de los excedenles de fas comunidades indigenas
y, por la otra, administrarlos y canalizarlos desde las ciudadas colonialas
hacia la metiépoli espanola.

Este caracter subordinado y administrativo del gobierno municipal
colonial no impidié, sin embargo, que paulatinamente el dmbito local de
gobierno sa fuera conformando como un espacio de cohesidn social y de
germen de la organizacion social y politica colonial,

En efecto, como lo muestran Lira Gonzdlez (1967: 52y 53),y Lépez
Sarrelangue (cilado en Broda 1987: 49), las comunidades municipales
supieron apropiarse de los espacios legales que les brindaban los ayunta-
mientos, y les ofrecfa la corona espafola, para denunciar los abusos de
poder, e incluso para influir en la toma de dacisjones relacionadas con sus
condiciones de vida.

A pesar de esto, el conlrol virreinal sobre las funciones de los ayuh-
tamientos, la inexistencia de una basa legal integral sobre su eslructura,
funciones y responsabilidades y la practica de la venla de puestos publi-
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cos, entre otras razones, impidieron estructurar al ayuntamiento colonial
como una entidad gubernamental en los términos de los municipios espa-
fioles pravios al desastre de Villalar,

Asl, 8l ayuntamiento en el perlodo colonial nace y se desarrolia
como una entidad administrativa subordinada, cuya propia naturaieza le
impedf(a tener caracter de gobierno local, constituyéndose como un orga-
nismo «descentralizado» del gobierno colonial, careciendo de una verda-
dera personalidad politica y territorial,

En estas condiciones, su Intervencion en el desarrollo de las ciuda-
des no fue concebida como una atribucién en sl misma, sino asociada a
funciones administrativas relacionadas con las condiciones de salud, abasto
y seguridad piblica de las pobiaciones en donde residia el cabildo,

La ciudad asl, aparecia desde esa stapa como el principal campo
de actuacion de los ayuntamientos, como ef ambilo desde el que se defi-
nia su esfera de actuacién territorial, a pesar de lo cual sus facultades y
capacidad ds intervencién en su desarrollo fueron, practicamente, des-
preciables,

1.2, LA CASA DE AUSTRIAY EL NACIMIENTO DEL
MUNICIPIO MEXICANO (una gestacion predestinada)

El municipio en México tiene su soporte institucional inmediato en e! muni-
cipio espafiol producto de las reformas absolutistas de 1519 que, al abolir
los fusros de que gozaban los ayuntamientos (Ochoa C. op. cit.; 85 a 90),
marcan el nacimiento de un municipio hispano-americano subordinado a
los intereses y al poder de la monarquia peninsular.

De hecho, la practica espafiola anterior a las reformas de 15193 tuvo
una fuerte tradicién de participacién comunitaria en torno a los cabildos
abiertos, originados en las experiencias histéricas de organizacién y par-
ticipacién comunitaria de la democracia griega y la repiblica romana, en-
riquecidas con formas de organizacion desarrolladas durante la domina-
clén visigtica (Ochoa C, op. cit.; 67 a 78).

La expetiencia espafiola es paricularmente representativa de la
importancia que adquirid y el desarrolio que tuvo el ayuntamiento en el
conlexto politico y econdmico de la Europa medieval,

Fue precisamente durante este largo perfodo cuando aparecen y
se suceden dos lipos de consejos municipales: uno popular, conocido como
cabildo abierto, y otro constituido por funcionarios, llamado cabildo secu-
lar, conocido més tarde como ayuntamiento (CNEM, 1985: 83).

Estas transformaciones en la forma de organizacién y operacidn de
los cabildos o ayuntamientos fueron producto de las diferentes coyuntu-
ras de cardcter econémico-politico, en las que los momentos de autono-
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mia municipal eran sucedidos por otros en los que el decreto de leyes y el
nombramiento cenlralizado de funcionarios llevaba a un debilitamiento de
la misma autonomfa (ibid: 84).

Durante este proceso, a una larga tradicién de ayuntamientos re-
presentativos espafoles, hacia el primer tercio del siglo XIV le sucedié la
abolicién de los puestos de eleccidn popular, y ya para finales del mismo
siglo se confirma el sometimiento al gobierno mondrquico a lravés de la
incorporacién ala vida administrativa colonial de |a figura de un nuevo tipo
de funcionario, el corregidor, cuya funcidn fue la de representar a las auto-
ridades centrales ante las poblaciones y presidir as juntas municipales
(ibid: 84),

Finalmente, hacia 1517, con la ascensidn de la Casa de Austria al
trono espafiol, se impulso el reforzamiento de! absolutismo mondrquico
encarnado por Carlos | de Espafia, lo que llevé a una reduccion de los
fueros y las iibertades de que atn gozaban las comunas, fortalecidas en
torno a la organizacién municipal, déndose inicio a una progresiva subor-
dinacion de los ayuntamientos, constituyéndolos paulatinamente en enti-
dades de tipo administrativo bajo el control del gobierno central (ibid: 84).

En el caso de laAmérica continental espafola, la estructura munici-
pal nunca disfruté de los fueros caracterfsticos del municipio espafiol pre-
vio al siglo XV|, fundéndose y operando los ayuntamientos bajo los efec-
tos de la «sumisién post-Villalar» (ibid: 85).

El régimen coloniai no se limitd a la mera explotacion de los recur-
sos naturales y humanos da las nuevas tierras en beneficio de 1a metrdpo-
li sino que, de manera inmediata, se dio a la tarea de resolver el problema
de gobierno de los nuevos territorios dominados.

Este nuevo gobierno requeria del establecimiento de mecanismos
de dominaciény hegemonla, que llevaron ala instauracién de un régimen
centralizado de gobierno y a la permanencia de relaciones locales de do-
minacidn de origen prehispénico, que garantizaban el cantrol politico y la
extraccion de excedentes de los territotios conquistados,

Asl, en la instauracién del gobierno virreinal y del régimen munici-
pal impuesto por la casa de Austria, se traslaparon diferentes formas de
organizacién politica que explican la presencia de dos formas de gobierno
local (las Republicas de indios y de espaiioles),

La primera de ellas se fundamentd en las formas de organizacion
jocal indigena prevalecientes a la ilegada de los espafioles (el calpulli)s,

4 Con Carlos | comienza, de hecho, el reinado de la casa de Austriay la dominacldn que
fos Habsburgo sostuvieron, por mds de 250 afios, por medio de un ejerciclo del podsr
basaco en la administracidn de la justicia caractenzada por un excesivo centralismo.

5 lospusblosazlecas se sncontraban divididos en secciones (Calpulli), que se gobsma-
ban a través de un conssjo y contaban con funcionarios encargados de la organizacidn
y administracidn del frabajo comunal y de las paridas militares, de la vigilancia y de la
recaudacidn del iributo.
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que operaban a nivel del barrio y que estaban subordinada a un Estado
que ejercla su dominio a partir del control sobre el reparto y explotacién
de latierra, el uso del agua y sobre la fuerza de trabajo (ibid: 90 a 93).

El segundo fundamento del municipio colonial tiene su origen en el
municipio espafiol post-Villalar, que implicaba Ja Inexistencia de los fueros
y privilegios municipales y la presencia de la figura de! corregidor, impor-
lada a las colonias de la estructura gubernamental mondrquica absolutista
ya existente en Espafia desde el siglo XIV (ibid: 84 a 93).

La instauracién del municipio hispano-americano se da, en conse-
cuencla, sobre dos fundarientos autoritarios que provienen, uno, de la
herencia prehispénica con un Estado autocrético que ejercla un control
polltico, administrativo y econdmico desde su centro de poder y que logra-
ba la supremacia sobre ofros del mismo tipo, y dos, de la herencia de la
casa de Austria, que impuso un régimen local de gobierno totalmente su-
bordinado a la l4gica de dominacién colonial y del absolutismo emergente.

Sobre la base de este doble origen autoritario, durante el perfodo
colonial el gobierno en ciudadas, villas y puablos se caracterizé por pre-
senlar diferentes matices y panticularidades que fueron derivando en la
progresiva consolidacién del ayuntamiento como un organismo focal su-
bordinado al gobierno central; caracteristica directamente vinculada a la
I6gica de dominacién impuestay a la inconsistencia orgénica de una so-
ciedad colonial,

Este cardcter se fue imponiendo como resultado de una forma de
dominacion sobre los nuevos territorios que se sustentd, por una parte, en
un sistema judicial que permilia garantizar el derecho que la monarqufa
se reservo sobre todas las tierras conquistadas y, por otra, en la adopcidn
de mecanismos para impedir la integracion de los diferentes grupos de la
poblacién, y para establecer un contrel directo sobre los érganos de go-
bierno local,

Esto ultimo fue posible a través del establecimiento de una clara
divisién de la sociedad colonial en dos sectores, y de la «construccién» de
un complejo sistema burocratico ubicado como mediador entre ellos, que
se fundamentd en la incorporacién progresiva de una legislacién diferen-
ciada para las poblaciones de espanocles e indios.

Las primeras disposiciones que regulaban la vida comunitaria en la
Nueva Espafia, tuvieron e! caracter de ordenanzas municipales promul-
gadas por Cortés en 1524 y 1525 y sa referfan, principalmente, a la orga-
nizacién de las condiclones econémicas sociales y politico-militares que
permitirfan una dominacién efectiva de las tierras americanas, sin hacer
una diferenciacién soclal explicita.

No es sino hasta la introduccidn de disposiciones dirigidas al con-
trol politico y econdmico de !a poblaci6n indigena en 1553 que se inicid,
de hecho, el establecimiento de un régimen separado para indios y espa-
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fioles instituyéndose con eltiempo, una cada vez més clara diferenciacion
entre ellos (Moreno E., op. cit.: 78-90).

Este mecanismo permitié garantizar el control absoluto y centrali-
zado de la sociedad colonial, y obstaculizé la posibilidad del surgimiento
de instituciones de caracter polftico y social que, representando a los gru-
pos locales hegemdnicos o a las comunidades somelidas, compitieran
con el poder mondrquico ejercido desde la metrépoli a través del virrey y
de la Real Audienciaé,

E! cardcter suballerno que fueron adquiriendo los ayuntamientos
en la Nueva Espafa, y que los redujo a un papel de entidad administrati-
va, con una reducida influencia en el dmbito de la vida politica de las
comunidades y muy escasa posibilidad de influir en el desarrollo de ciuda-
des villas y pueblos, no se mantuvo sdlo sobre aste régimen politico que
separé a los diferentes sectores sociales.

Se operé también através de un fuerte control del poder judicial por
medio del que las autoridades centrales conservaban a su cargo el control
de los tributos, de los excedentes econdémicos y de la vida politica y so-
cial; y de una compleja estructura gubernamental que maniataba a los
ayuntamientos, impidiéndoles superar su funcién administrativa,

De hecho, el régimen colonial durante el periodo de los Austria fun-
damentd su dominio politico y econdmico sobre la base de un control ab-
soluto de la monarqula sobre la administracion de justicia, la cual, permeada
por una fuerte élica religiosa, tendio no sélo a justificar las formas de do-
minacién impuestas, sino que permitio el control directo de la vida munici-
pal a través de una intrincada red juridica y burocrética que, en diferentes
grados, influyd en el manejo de casi todos los aspectos relacionados con
la vigilancia de los usos y costumbres de la comunidad y la administracion
de la ciudad en general; desde sus bienes hasta su abasto, policiay licen-
cias’.

6 Los pueblos de indios conservaron una relativa autonom/a en cuanto a su astructura
polftica y administrativa, que se soportaba sobre la base da una serie de disposiciones
emitidas a través de ordenanzas del rey o dsl virrey; esltas se refer/an principalmente al
raspelo usos y costumbres sin poner en tela de duda los mecanismos de dominacidn,
porlo cual, a pasar de estas particularidades, aligual que en el caso de los ayuntamien-
tos de esparioles, los de indios quedaron subordinados a las autoridades centrales del
virreinato (Moreno E., 1992: 81).

7 Entre la autoridad real y los ayuntamientos mediaba un complsfo sistema burocrdtico
qus obstaculizaba cualquler lipo de vinculo de los gobiernos localss con las autorida-
das centrales; entre eslos funcionarios estaban: los Gobemadores (como Jele superior
de una provincla, territorlo o cludad, nombrado por el Rey), Corregidores (funclonarios,
representantes del Rey, encargados de la administracién do las ciudades espaiiolas,
nombrados por el Rey o sus representantes directos -el Virrey o la Audiencia- con fun-
ciones de vigilancla de los usos y costumbres ds la comunidad), Alcaldes Mayores
(como protector de los indios y vigilants de los encomenderoas, nombrados por el Rey 0
ol virrey en cardcler interino),
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A través de esta red, el gobierno virreinal establecié un sofisticado
sistema de mecanismos de control sobre los ayuntamientos que les impe-
dfa constituirse en instancias representativas de la sociedad colonial,

Asi, 8l centralismo llegaba hasta los niveles mas profundos v
operativos del gobierno colonlal, pues tanto el virrey (que tenfa facultades
para nombrar ciertos funcionarios y, en todo caso, vigilar la correcta asig-
nacién de los oficios ptiblicos en los ayuntamientos), como la Real Au-
diencia (ente normativo en el &mbito de [a justicia y que debla vigilar su
aplicacion en todos los niveles gubsrnamentales), tenfan alguna influen-
cia en el gobierno de todas las ciudades, villas y pueblos, con lo cual los
Cabildos y las administraciones municipales quedaban sujetos a las insti-
tuciones de! gobierno central de la Nueva Espafa (ibid: 71 8.

Bajo esta estructura hipercentralizada, ia funcion del gobierno mu-
nicipal o Régimen de Cabildos se remitié basicamente a la atencién de los
asuntos mds directamante vinculados con las condiciones elementales de
vida de las comunidades; a su cargo estaba el cuidado y vigilancia de las
obras ptblicas, de los mercados, venlas y mesones, el cuidado ds los
pastos y los monles, el corte y plantacién de arboles, los remales de los
oficios vendibles y renunciables, la eiaboracion de ordenanzas, el reparto
de las tierras, aguas, abrevaderos y pastos.

En materia de ordenamiento e impulso al desarrollo de las ciuda-
dss, villas y pueblos, los ayuntamientos practicamente no tenfan injerencia
en la realizacién de obras, ocupandose sélo de su cuidado, vigilancia,
direccién e inspeccidn, con lo cual perdfan toda capacidad ds incidir -en
forma directa- en su desarrollo material, manteniendo una funcidn exclusi-
vamente administrativa en representacion de las autoridades centrales.

En estas condiciones, desde su gestacidn, al ayuntamiento mexi-
cano le queda sefialado el rumbo por el cual habrfa de transitar hacia su
consolidacién como una entidad subordinada a las instancias centrales
de gobierno, con un carécter dominantemente administrativo, encargado
principalmente ds la prestacidn de los servicios bésicos necesarios para
la vida econdmica y social enlas cludades, pueblos y villas,

Este cardcter estuvo asociado a su endeble existencia como enti-
dad politico-gubernamental, que en este periodo, fue expresion, al menos
en paris, de la lenta conformacion organica de la sociedad colonial que, a
través da las formas de dominacion y control impuestas, vio obstaculizada
la consolidacion de su identidad nacional.

8 Eldominio real, a través de la administracidn de fusticia, era tal que, de hecho, las mis-
mas concasionss de letritorio o suelo a particulares no disminufan los derechos realas
sobre allos, pudiéndose revocar en cualquier momento por mandalo real; este fue uno
mds de los atributos que adquirié 8l absolutismo fras la derrota de los comuneros casle-
lianos y qus, on el caso de los dominios amencanos, se expresa en el hacho de qus
tanto gobernadores, como encomenderos y autoridades de los ayuntamientos, sdlo des-
empefiaban el papel de ejeculores do la voluntad real (Moreno E., 1992: 51y 52).
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1.3. LAS INTENDENCIAS Y LA SUBORDINACION MUNICIPAL

Si bien es cierto que el control hacia los ayunlamientos en el perfodo colo-
nial fue excesivamente centralista, también lo es el hecho de que, inde-
pendientemente del sofisticado instrumental juridico y administrativo para
ejercer un estrecho control de la sociedad colonial y sus organizaciones
locales, el gobierno virreinal encontrd enormes dificultades para poder ejer-
cer un efectivo contro} politico administrativo sobre un territorio tan vasto
{que sdlo en el caso de la Nueva Espafia cast septuplicaba el territorio de
la metrdpoli)

Esto desembocd en el surgimiento de poderes locales que, aunque
institucionalmente disminuidos, con el tiempo llegaron a jugar un papel
relevante, primero en la vida polftica en la colonla, y méas tarde en el movi-
miento de independencia.

Esta relativa autonomia, y en general el proceso de consolidacion
institucional de los municipios, fueron seriamente afectadas por las refor-
mas introducidas al régimen virreinal a partir del ascenso de la casa de
Borbdn al trono espaniol.

A través de eslas reformas, se emprendié una reestructuracion ad-
ministrativa que, sobre la base de la instauracion de las intendencias, re-
dujo la relativa independencia de los municipios al aparecer una institu-
cién intermedia entre el virrey y la real audiencia, y las autoridades de las
ciudades, villas y pueblos?.

Debido a que la introduccion de las intendencias en las colonias
espanolas de América, y particularmente, en la Nueva Espafia, implicaba
una reduccidn en las facultades de los virreyes, su instauracidn encontrd
una fuerte oposicion que quedd expresada en el dictamen que el virrey
Bucareli emitié en 1772 sobre la inconveniencia de esta institucién1,

9 Estareforma fue impulsada en la metrdpoli desde principlos del siglo XVill por Felipe V

para eficientar la administracién gubemamental y se fundamentd en la expenencia ad-
ministrativa francesa del siglo precedente. Su éxito iniclal llevd a impulsar su introduc-
clén a nivel de todas las provinclas del relno espafiol en 1718, nombrdndose a un
intendente para cada una con total autoridad en los ramos de justicla, administracidn,
hacienda y guerra,
La afectacidn de intereses creados provocd una fuerte reaccién que llevd, en 1721, a
suspender su vigencia. Esto no implicd la desaparicién total de la intendencia, sino una
operacidn inclerta de esta Institucidn, la que experimentd ciclos da desarrolio y contrac-
cién, hasta que finalments, a mediados del siglo XVIll se reinstalé definltivamente y se
extendid como un instrumento mds del control del despotismo ilustrado, hacia sus po-
seslones de ultramar (Moreno E., 1992; 82 y ss).

10 La fuerte oposicidn que enfrentd su instauracion, se justificaba en la inexistencia de
condiclones maleriales y humanas para su puesta en operacidn; en este senlido, es
digno de resaitar ef dictamen del Virrey Bucareli en el sentido de los mayores gastos
que las intendsnclas significaban para el erario real, la inexistencia de disponer deo
personal capacitado que permiliera a los intendentes cumplir sus funciones, asf como
lainexistencia de vlas de comunicacidn que parmitieran los intendentess las visitas a los
pueblos y ciudadss a su cargo.
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No es sino hasta la muerte de Bucareli cuando, en 1786, se publica
la Real Ordenanza para el Establecimiento e instruccién de Intendentes
de Ejército y Provincia en el Reino de la Nueva Espafia, con base en la
cual se crearan doce Intendencias: La Intendencia General de la Ciudad
de México, Puebla, Nueva Veracruz, Mérida, Antequera de Oaxaca, Valla-
dolid, Santa Fe de Guanajuato, San Luis Potosl, Guadalajara, Zacatecas,
Durangoy Arizpe (que se extendla a las provincias de Sinaloa y Sonora).

Mediante la creacién del régimen de Intendencias, el virrey conser-
vaba todas sus facultades y autoridad como gobernador, presidente de la
Real Audiencia y de la Cancillerfa de la capital de México, aunque se re-
ducfa su influencia como Capitén General al dmbito del distrito que le
correspond(a y, sobre todo, se le retiraban atribuciones con respecto ala
Real Haclenda, la cual quedaba a cargo del Intendente, atdndolo en el
manejo de todos los recursos hacendarios.

De hacho, la Intendencia constituye un importante intento de des-
centralizacion de la autoridad virreinal, es por ello que en el fondo, la opo-
sicidn que enfrenté su creacién, era debida a que esta nueva figura se
enfrentaba con una estructura administrativa gracias a la cual, durante
cerca de 200 afios, se habfan establecido relaciones de poder y de intere-
ses regionales que se velan violentedos radicalmente por su aparicién.

A cargo da ellas quedaba, a nivel del territorio de las provincias, el
cuidado, direccidny manejo de la hacienda real, ademds de las funciones
ejecutivas de justicia, policfa y guerra, asumiendo a nivel municipal fun-
ciones de los Corregidores y los Alcaldes Mayores, por lo que adquirié un
papel predominante en la vida polftica y en las funciones administrativas
de las municipalidades subordinando aln més su restringida autonomliaa
su capacidad de gobierno',

En esta sentido, el proyecto descentralizador de las intendencias,
sl blen significaba una reorganizacién de la administracién real, creando a
nivel provincial un lazo intermedio entre los ayuntamientos y el poder del
virrey, representd igualmente un mayor sometimiento de la capacidad para
gobemarse de los pueblos, villas y ciudades, dado que las funciones, que
se reconocieran implicitamente como delegacién del poder virreinal hacia
los ayuntamientos, fueron absorbidas por los intendentes, adjudicandoseles
incluso la facultad de confirmar la eleccidn de funcionarios que hiciesen
las propias entidades locales.

Ciertamente en las cludades y villas de espafioles permanecieron
como cargos de aleccion los alcaldes ordinarios, sin embargo el nombra-
miento de las autoridades locales en los lugares en donde no existiera

11 Enlo quo se refiera ala vida municipal, la creacldén de la intendencia tuve repercusiones
diraclas en el dastino da los Corregidoras y de los Alcaldes Mayarss, cuyas alribucio-
nes fueron asumidas por los Infendentes, desapareciendo su figura del espectro admi-
nistralivo local (Morsno E., 92: 85 y 86).
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ayuntamiento quedaron a cargo de los gobernadores politicos y militares
del distrito correspondiente, mientras que fuera del ambito de su jurisdic-
clén, correspondfa también a los intendentes su nombramiento; quedan-
do a cargo de unos y otros, en sus respectivos dmbitos de influencia, la
ratificacion de todas las elecciones de los ayuntamientos (ibid: 88).

En estas condiciones, no sélo se eliminaron a los principales fun-
cionarios municipales, sino que ademas se subordind absolulamente a
los ayuntamientos a la figura de los intendentes y se cancelaron, en la
préctica, los mecanismos de recurso que hasta antes de las intendencias
se lenfan ante la real audiencia, dado que en la practica el intendente se
constitula en un mediador entre las demandas y exigencias locales y los
érganos centrales de justicia,

Debido & los conflictos de intereses que engendré la Ordenanza de
Intendentes y la discrecionalidad en su aplicacion, que derivé en proble-
mas de tipo estructural en la administracion virreinal, hacia 1803 hubo un
intento de superar las discordias surgidas durante 20 afios de vigencia,
por lo cual se publico la llamada Ordenanza General para el Gobierno e
Instruccion de Ejercito y Provincia, por medio de la cual se buscaba retor-
nar -al &mbito de poder del virrey-, las funciones en materia de justicia y
real hacienda,

A pesar de dichos conflictos, expresados en el debilitamiento del
poder del virrey y en la practica desaparicion de los ayuntamientos, y no
obstante las frecuentes violaciones en su aplicacion, este régimen fue
derivando en una amplia recomposicion de las fuerzas politicas y econd-
micas regionales a lal grado que, incluso cuando se intentd esta reforma,
encontré tal oposicion que fue derogada cuatro meses después de su
promulgacion, no siendo sino hasta 1812, afic en que fue promulgada la
Constitucion Politica de la Monarquifa Espafiola, cuando el régimen de
intendencias concluye, volviendo a aparecer el municipio como instancla
politico administrativa a nivel de villas y ciudades.

1.4. LA CONSTITUCION DE CADIZ Y LAS BASES DEL
GOBIERNO MUNICIPAL

En 1812, ante la emergencia de una burguesfa con un creclente poder
econdmico, que demandaba una mayor parlicipacion en la direccién pali-
tico-administrativa -tanto del gobiemo colonial como del de la misma me-
trépoli-, se promulga la Constitucion de Cadiz dirigida a regular el poder
absoluto de la monarqufa espafiola.

Este texio constitucional implicd un cambio radical en las estructu-
ras politico-administrativas del absolutismo y del despotismo ilustrado de
los siglos precedentes. En principio se instaura el gobierno espafiol como
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una monarqufa parlamentaria en la que se separaban las funciones legls-
lativas, a cargo de las cortes, de las ejeculivas, a cargo del rey.

A nivel del gobierno de las provincias aparece la figura del jefe po-
litico, quien se apoyarla en sus funciones con las dipulaciones provincia-
les a las que presidirfa, quedando los gobiernos interiores de pueblos,
villas y ciudades a cargo de los ayuntamientos, los que estarfan compues-
tos por Alcaldes, Regidores y Procuradores Sindicosy, en donde lo hubiere,
serfan presididos por el jefe polltico (ibid: 91),

Las responsabilidades de los ayuntamientos se referfan a aspectos
de seguridad de personas y bienes; administracién de propios y arbitrios;
recaudacion de contribuciones y su envio a la tesorerfa respectiva; cuida-
do de locales destinados a la educacidn, hospitales, hospicios y, en gene-
ral, Instituciones de beneficencia; cuidado de la construccién y reparacién
de las obras publicas; elaboracién de ordenanzas municipales (que debe-
rlan ser aprobadas por las diputaciones provinciales y ratificadas por las
cortes), asf como impulso a las actividades productivas (ibid: 91 a 93).

La inversidn de los fondos puiblicos a nivel local quedaba al cuidado
de las diputaciones provinciales y, de hecho, para el cumplimiento de sus
funciones los ayuntamlentos no dispusieron de olros recursos que los pro-
venientes de propios y arbitrios, con lo que quedaron plenamente someli-
dos al poder de los jefes politicos y a las pollticas de reparimiento y de
inversién que se disponian desde la autoridad virreinal y se controlaban
desda las diputaciones,

A pesar de que la Constilucion de Cadiz representaba un intento
por moderar el poder de la monarqula y de sus representantes directos en
los dominios de ultramar, reconociendo la importancia de los ayuntamien-
tos en el gobierno Interior, a nivel del gobierno local de pueblos, villas y
cludades sus disposiciones no fueron mas alld del reconocimiento consti-
tucional de una funcién administrativa, estrechamente vigilada por los je-
fes politicos y las diputaciones provinciales,

Si bien es cierto que la sola constitucionalidad de los ayuntamien-
tos y su designacién popular suponian superar casi 300 afios de
autoritarismo y subordinacion absoluta a los gobiernos centrales, también
es necesario menclonar que las Corles de Cédiz, a fin de evitar gérmenes
de federalismo en las colonias americanas, bloquearon la iniciativa de
Ramos Arizpe sobre la autonomf(a de los ayuntamientos, dirigida a evitar
la injerencia de los jefes politicos en los ayuntamientos (Lira Gonzdlez,
op. cit.; 56).

De esta manera, en el marco de la Constitucién de 1812 los ayunta-
mientos se encargarfan de funciones administrativas y politicas, como expre-
sién local del poder ejecutivo; las funciones leglslativas quedaron reservadas a
las Cortes, mientras que las judiciales a los tribunales de primera instancia y,
en grados superiores y de apelacidn, a las audiencias territoriales.
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«Se cumplfa asf con los postulados de la divisidn de poderes
y se definia el gobierno interior de los pueblos como una fun-
cidn administrativa, caracteristica que, junto con [a territoria-
lidad, se afirmarla en la formacion constitucional del munici-
pio» (ibid: 56).

2. LA CONFORMACION DEL ESTADO NACIONAL,
EL CENTRALISMO Y LA SUBORDINACION MUNICIPAL

Al finalizar el siglo XVIll, y a galope de las reformas borbdnicas, se evi-
dencia en el México coloniat una situacion que se habfa venido gestando
en el transcurso de 3 siglos de dominacidn espafiola.

La creciente importancia demogréfica, social y econdmica que ha-
bfan adquitido criollos y mestizos, asociada a la lenta pero inexorable con-
solidacién de grupos de poder econdmica regional en las diferentes pro-
vincias de la Nueva Espaha, -que demandaban una pariicipacién direcla
en la direccién econdmica y politica tanto del pals coma de sus respecti-
vos ambilos de influencia econdmica-territorial-, entré abientamente en
contradiccidn con su permanente marginacion de las tareas gubernamen-
tales lo que, entre otras razones, llevd a un creciente reclamo de
representatividad de los diferentes grupos sociales y derivé finalmente en
la revolucién de independencia.

Pese a la extensa historia de sometimiento municipal, y a las pro-
pias limitaciones de las reformas barbdnicas, como lo sefiala Ochoa Cam-
pos (op. cit.: 212), el papel del poder local en esta gesta fue determinante;
no sélo parque ante la ahdicacién de Carlos IV y Fernando VI el ayunta-
miento de la Intendencia de México declara al pueblo como fuente y ori-
gen de su soberan/a, sino porque durante el mismo perfodo de indepen-
dencia los cabildos, apoyados en las atribuciones que les reconocla la
Conslitucion de Cddiz, recuperaron, en la practica, su representatividad
poiitica y se mostraron como una de las expresiones més claras de la
fuerza de los grupos hegemdnicas regionales.

Asl, de la reunion de un amplio conjunto de factores de orden eco-
ndmico, social y polftico de nivel tanto externo como interno, emergieron
las condiciones necesarias para que la independencia de México desem-
bocara en el advenimiento de una Replblica Federal, y después de ella
en una tormentosa realidad social y politica en la que por cerca de 80
afos, el municipio se mantuvo a la deriva como forma de organizacién
social, politica y territorial,
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2.1. LA PRIMERA REPUBLICA FEDERAL

Unvez superado el fracasado intento de instauracién del imperio iturbidista,
se puede considerar que el proyecto de la primera Replblica Federal cons-
tituye el punto de partida de conformacién de un Estado Nacional que, en
un esfuerzo por construir las condiciones necesarias para la organizacién
del territorio apuesta, desde la convocatoria para el Congreso Constitu-
yente Mexicano, a una integracidn nacional sobre la base de un esquema
politico teritorial federativo, que se concreta en el Acta Constitutiva de la
Federacion de 1824 y, a través de ella, en la construccién de la adminis-
tracion interior de las entidades federativas y, por supuesto, de su propia
administracién local,

La administracién territorial que se derivé de este ordenamiento, se
fundamenté en la divisién de doce intendencias, heredadas de la reforma
borbénica del siglo XVIll, que pretendia reconocer las particularidades
politico-econdmicas de los diferenles émbitos territoriales del naciente pais,
y abria la posibilidad de definir las caracteristicas pariculares de su régi-
men interior de gobierno (Moreno E. op. cit.: 107),

El caso del Estado de México, como centro de la vida politica y
econdmica de la emergente nacion independiente, permite observar con
claridad la experiencia republicana en lo concerniente a los intentos de
reconocer al gobierno municipal como uno de los fundamentos de la nue-
va estructura de gobierno12,

La organizacidn de la administracion interior del estado que, con
ligeros cambios prevalece practicamente durante lodo el siglo XIX y la
primera parte del XX, define una administracién territorial que establece
dos autoridades intermedias entre el Goblerno del Estado y el municiplo,
bajo un esquema centralizado desde el cual el gobierno eslatal conssrva-
ba el control politico y administrativo de distritos y partidos (ibid: 107).

En los trabajos del constituyente estatal, se retoman las disposicio-
nes relativas a la eleccién popular de los ayuntamientos establecidas en
Ja Constitucién de Cadiz empledndose, anle la inexistencla de paridos
politicos, el sistema de electores de ayuntamiento?3,

12 La estructura administrativa estatal establecia cualtro niveles da goblamn; el del propio
gslado, a cargo de un gobemador nombrado por elsccién popular; el de los distritos, a
cargo de un prefeclo cuyo nombramisnte quedaba a cargo del gobernador; el da los
partidos, cuyo titular ena un subprefaclo de signado por el prefecto correspondiante con la
aprobacién del gobemador; y el del gobiemo local do pusblos, villas y ciudades, a cargo

. de sus respaclivos ayunlamlentos en donde estos existieran y, en donde no, a cargo ds
tonlentes de pueblos subordinados a los subprefactos (Moreno E., 1992: 107 y 108).

13 Enla Conslitucién de Cddiz, en un afdn democralizante de la vida local, se establecid
que le eleccldén de las autondades municipales se realizaria por medio de elaccidn
popular instrumentada a lravés de cusipos eleclotales representalivos de la poblacidn,
Segun este marco Jurldico, la sleccién ds alcaldes deberla ser anual, mlentras que las
da regldores y procuradores serfa semestral, con posibllidad de reeleccién una vez
pasados dos afios de la conclusidn de su mandato (Moreno E., 1992: 107).
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De hecho este mecanismo se instrumentd de tal forma que las au-
toridades estatales conservaron una fuere influencia sobre los asuntos
municipales (esto se puede observar en las atribuciones que los prefectos
y subprefectos tenfan en el nombramiento de electores y en el manejo del
padrén de electores), no obstante lo cual se establecla un principio de
reconocimiento de la volurtad popular que permitia un cierto margen de
participacién de los habitantes en los procesos polltico-electorales (ibid:
118y 119).

De esta manera, desde la conformacion de la primera Repdblica
Federal se sentaron las bases de un federalismo en el que el municipio,
como entidad pollticamente auténoma, convivia con formas de adminis-
tracion territorial que fortaleclan paulatinamente el proceso de centraliza-
cién, lo que parece explicable ante la necesidad de consolidar el nuevo
estado independiente a partir de una organizacion interior que reforzara a
los gobiernos de las entidades federativas.

L.as implicaciones que este centralismo tuvo en la experiencia muni-
cipal del siglo XIX quedan de manifiesto cuando se observa que el gobier-
no local se orientd, fundamentalmente, a la administracion de bienes, a la
vigilancia y contro! de las actividades de los individuos y empresas (admi-
nistracion de personas) y a la administracion de la vida econdmica, conser-
vando en lo esencial las mismas funciones que en el perfodo coloniall4,

La vigencia de las disposiciones juridicas del antiguo régimen, que
llevaron al gobierno municipal a reproducir su caracter administrativo y
subordinado, muestran los vacios prevalecientes en materia de politica y
administracién gubernamental en los tres niveles de gobierno durante la
primera Republica Federal.

De hecho estos vacfos exhibian, tanto la falta de experiencia en el
gjercicio del goblerno, como la inexistencia de un cuerpo organico de la
sociedad civil, y permitieron que prevalecieran los intereses de los grupos
dominantes regionales en las disputas en torno a la conformacién de la
nueva nacion independiente (Villoro, 1976: 753).

Esta preeminencia de los grupos de poder regional, asi como el
progresivo debilitamiento hacendario y politico de los drganos de gobier-
no federal, se manifestaron en la existencia de un congreso republicano
beligerante que logrd imponer su representatividad por encima del poder
ejecutivo, pero que fue incapaz de llevar adelante un proyecto de cons-
trucclon de un estado nacional sobre la base de una efectiva
representatividad social a nivel local, terminando por recurrir a la vieja y

14 En el pamer senlido, las facultadas de los ayuntamientos se orenlaron al cuidado y
mantenimiento de las obras publicas; en el sequndo, se refer/an al culdado de la educa-
clén, salud, seguridady moral publica y de las contribuclones para el sostenimlento del
sfército; misntras que, en el lercero, su funcidn era la administrar dirigida a promover la
mefora y progreso de la Industria, agricultura y comsrcio (Moreno E., 1992: 112),
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conocida formula del centralismo como medio para contener la creciente
influencla de los mismos grupos regionales que, eventualmente, amena-
zarla con la pulverizacion del territorio nacional.

2.2, LA REPUBLICA CENTRALISTA

La experiencia cenlralista parece ser, de esta manera, una légica deriva-
cién del primer intento de Replblica Federal, que no logré consolidar ni
una estructura gubernamental sélida, ni mecanismos de articulacién repu-
biicana que permitieran ia integracién de los diferentes grupos de poder
regional en torno a un proyecto de construccion de un estado nacional.

En el perfodo de la primera Republica Federal, el peso que fue ad-
quiriendo el Congreso -por encima de un poder ejecutivo cada vez mas
débil-, derivd en io que Moreno Espinosa denomina «gobierno congresio-
nal», y desembocé en la emergencia de la Reptiblica Centralista en la
cuaf el gobierno interior fue ejercido con un estricto conlrof desde las ins-
tancias cenlrales de gobierno,

La Republica Centralista ocupa un espacio temporal de casi 11 afios,
desde 1835 a 1846, en el que sa pueden distinguir dos fases; la primera,
que va de 1835 a 1843, tiene como base legislativa las denominadas «Siele
Leyes Constitucionaies», que sustituyeron a la Constitucién de 1824 y, la
segunda, denominada por Lira Gonzélez (op. cit.: 58) «Segunda Republi-
ca Centralista» cuya base jurldica son las denominadas Bases Orgénicas
de 1843, y que se exliende desde ese afio a 1846,

En la primera fase se establecieron cambios radicales lanto en la
eslructura polltico-territorial como administrativa def pals, transforméndo-
se las entidades federativas, reconocidas en la Constilucion de 1824, en
departamentos, y estos a su vez en disiritos y partidos, reconociéndose a
los ayuntamienlos, en la Sexta Ley Constitucional, como responsables
del gobierno local, aunque quedando supeditados administralivamente &
jos subprefeclos (encargados de los partidos), a los Prefeclos (a cargo de
las cabeceras de distritos) y a los Gobernadores, (a cargo de las cabece-
ras de departamentos) (Pontifes, 1988: 30, y Salazar, 1992: 56 a 59).

Es notable como, a diferencia de la constitucion federal de 1824, es
precisamente en el régimen cenlralisia en el que se eslablecen las bases
constitucionales del municipio ya que, paraddjicamente, se retomaron las
disposiclones que al respeclo establecid 1a Constitucién de Cédiz, esta-
bleciéndose ademds el sistema de eleccion popular direcla (Salazar, op.
cit: 58 y 59, y Pontifss, op, cit.: 30).

No obstante, esta emergents experiencia democrética a nivel de
los gobiernos locales tuvo una vida relativamente corta y, al parecer poco
fructifera; al contrario de lo sucedido en fa primera fase de la RepUblica
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Centralista, el régimen centralista instaurado en 1843 termind por hacer
desaparecer al ayuntamiento de elecclién popular, encargéndoseles a las
asambleas departamentales:

«,,. hacer la divisién politica del territorio del departamento,
aslablecer sus corporaciones y funcionarios municipales, ex-
pedir sus ordenanzas respectivas y reglamentar la policla
municipal urbanay rural ...), asf como aprobar los planes de
arbitrios municipales y los presupuestos anualies de gastos
municipales (...). Los servicios publicos, que la ley de 1836
encomendaba a los ayuntamientos, se encargaron a las asam-
bleas departamentales, dejando a los cuerpos municipales
como ejecutares de sus ordenes (...). Era, pues, un sistema
administrativo sin verdadero gobierno municipal» (Lira
Gonzdlez, op. cit.: 58).

Los argumentos, que finalmente sustentaban esta cancelacién de
la autonomia municipal se remitfan a la necesidad de fortalecer central-
mente |a unidad del estado nacional, lo cual se relaciond de aquf en ade-
lante con la reduccion de los ayuntamientos a entidades gubernamanta-
les centralmente controladas (ibid: 59).

Esta percepcidn desembocd, incluso en un absoluto desprecio por
los gabiernos locales y en la misma negacion de su existencia, En efecto,
posteriormente, y una vaz concluido el breve lapso de restauracidn de la
Reptiblica Federal, entre 1846 y 1853, con la reinstalaclén de Lépez de
Santa Ana en el poder y la instauracién de lo que podriamos llamar la
lercera Replblica Centralista, no sdlo se promovid la practica desapari-
cién de todo aquello que cliera a federalismo y a elecciones populares,
sino que ademds, a nivel de los gobiernos locales -en sustitucién de los
ayuntamientos- se intentd el establecimiento de consejos municipales con-
forme al mas rigido modelo centralista (ibid: 59).

Asl, el régimen centralista en sus tres momentos no significé la ex-
ploracién de diferentes formas de organizacién gubernamental; de hecho
las disparidades observadas en sus diferentes fases muestran que se ten-
di¢ air consolidando una estructura cada vez méas centralizada, en la cual
el gobiemo local se ejercia bajo una estricta vigilancia del sjecutivo cen-
tral, y la participacién comunitaria fue siendo desplazada, remitiéndose
casi exclusivamente a la eleccidn de lasjuntas departamentales que fungfan
como consejos del gobernador y tenfan funciones sobre los ramos econd-
mico, municipal, electoral y legislativo.

En este mismo contexto, se enmarcan tres hechos, aparentemente
paraddjices: El primero es el de que a diferencia de las experiencias
federalistas y a pesar de someter el gobierno municipal a un control pro-
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vincial estricto, se le reconociera al ayuntamiento una funcién primordial
encuanto a la administracién de la vida econémica, regulando la actividad
comercial y promoviendo la introduccién de adelantos tecnolégicos enla
agricultura, industria y comerclo (ibid: 126).

Ya no sdlo fue el ayuntamiento responsable del bien comtin, en
tanto que garantfa de las formas elementales de convivencia ciudadana,
sino que el bien comun se refirié aqul, ademds, al desarrollo de las activi-
dades productivas, acerca de lo cual se le sefialaron responsabllidades
directas.

El segundo, se refiere al interés en promover la profesionalizacidn
de la funcién publica local, que llevd por una parte, a la aparicién de pro-
cedimientos administrativos de manejo y control de recursos presupues-
tarios en los ayuntamienlos y por olra, a la aparicion del derecho a jubila-
cion de los empleados de los ayuntamientos (ibid: 127), que promovia la
permanencia de los funcionarios municipales y su incipiente
profesionalizacidn a partir de la acumulacion de experiencia en la funcién
publica local,

Un tercer hecho fue el de que a pesar de que los recursos para
ejercer sus funciones continuaron remitiéndose a los provenientes de la
administracidn de propios y arbitrios, eparecié en este perfodo una moda-
lidad novedosa, el nombramiento de contratistas, los cuales fueron objeto
de convocatoria ptblica para legitimar la asignacién de obras e intenlar
hacer mds transparente y eficiente el manejo de los fondos municipales.

A pesar de fodas estas reformas, que en lo general pretendieron
reforzar la capacidad operativa de los gobiernos municipales, en esle pe-
riodo estos no lograron consolidarse Institucionalmente, su actuacion en
materia de desarrollo econdmico fue francamente limitada, mientras que
en malteria de desarrollo urbano no tuvo un impacto significativo conser-
vando, en lo general, las mismas limitaciones que en el perfodo de la
Republica Federal.

De esta manera, la Republica Centralista esquematiza un proceso
de genuina hipercentralizacidn, que fue irradiando el control polftico y ad-
ministrativo a todos los niveles de la vida social y econdmica del pals,
principalmente a nivel de los ambitos municipales

En este marco, el gobierno de los municipios fue, poco a poco, de-
finiendo las atribuciones que fueron marcando el carédcter administrativo
que lo llevé a ejercer funciones que respondian mas a reclamos de efi-
ciencia operativa, que a su consolidacién como nivel de gobierno (Moreno
E., op.cit.: 126),
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2.3. LAREFORMAY EL SEGUNDO IMPERIO

La Revolucidn de Ayutla, que tuvo lugar entre 1854 y 1857, supuso la
conclusidn de la Repdblica Centralista y, por supuesto de la estructura
politico-administrativa que, derivada de ella, regfa para el gobiemo muni-
cipal,

A partir de 1857, con la promulgacién de la segunda Constitucidn
Federal de México, se inicia el azaroso periodo de la Reforma, en el cual
se sentaron las bases del moderno Estado Mexicano y se perfilaron las
bases sobre las que se desarrollaria la vida politica y administrativa del
municipio durante el resto de! siglo XIX y principios del XX,

Como lo sefiala Moreno Espinosa (ibid. 134), después de las expe-
rlenclas de los proyectos de Republica Federal y Centralista, que signifi-
caron dos formas extremas de explorar la instauracién de un régimen in-
terior de gobierno, es precisamente en el perfodo de la Reforma y el Se-
gundo Imperio en el que se precisa el modelo de gobiemo que asigna
definitivaments un caracter administrativo, centralmente controlado, al
gobierno municipal de! México independiente, cardcter que se conservara
durante la época de la Republica Restaurada y que se extenderfa hasta
nuestros dlas.

La preocupacion que, con respecto a la autonomla y, en particular,
la democracia municipal expresaran jos liberales desde la Revolucion de
Ayutla, contrastan notablemente con las disposiciones emitidas por los
gobiernos centralistas de 1836 y 1843,

En general, el Congresc Constituyente de 1856 a 1857 hizo hinca-
pié en cuestiones de orden general, tales como el respeto alalibertad y a
la propiedad individuales, haciendo énfasis en las disposiciones referen-
tes a la organizacion politica, el cardcter popuiar y repraesentativo de las
autoridades, y el respeto de la autonomfa de los estados de la federacién
(Lira Gonzdlez, op. cit,: 60).

Al abordar estas cuestiones, el diputado José Marfa del Castillo y
Velasco se refirié ala materia municipal, sosteniendo que, ademas de las
relormas politicas, eran necesarias:

«... las refonnas administrativas sociales para hacer de la cons-
titucion una ley que se identificara con los intereses de los hom-
bres de los pueblos', afrontando los verdaderos problemas de
la soberanfa popular en su cabal expresion» (ibid: 60).

Mora en su argumentacidn, reconocia al municipio como parte fun-
damental para la administracion de los estados, a fravés del cual los ciu-
dadanos, ejerciendo el principio de soberanfa popular, podfan participar
en el desarrollo de aquellos y, por lo tanto, de la federacion:
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«De esla manera, el pueblo tendrd un participio aclivo en la
administracién de sus inlereses... , ...la prosperidad de las
municipalidades rebosard en los estados y hard ef bien del
conjunto de ellos. De esta manera, en fin, ...se habré creado
en el pueblo y en el estado, un interés que los obligue a de-
fender las instituciones que establecen» (ibid: 61),

Consecusntemente con eslos planteamientos, se propusieron adi-
ciones a la Constitucion de 1857 sobre el régimen municipal que se refe-
rfan, entre olros aspeclos, a que:

«Toda municipalidad con acuerdo de su colegio electoral pus-
de decrelar las obras y medidas que crea convenientes al
municipio y votar y recaudar los impuestos que estime con-
venientes para las obras que acuerde, siempre que con ellas
no perjudique a ofra municipalidad o estado» (ibid: 61y 62).

Esto impiicaba un reforzamiento definitivo de la vida municipai, de
su aulodeterminacién y, por supuesto, de su capacidad de incidir direcla-
mente en la vida econdmica y social de las comunidades y en su desarro-
llo material.

Sin embargo, las propias limitaciones de un estado nacional ape-
nas en proceso de emergencia, asi como el mismo carécler jusnaturalista-
individualista de la Conslitucién de 1857, que la llevd a hacer énfasis en
los derechos del hombre y de la propiedad, limitaron el rumbo popular y
representativo de los gobiernos locales, e impidieron superar las deflcien-
cias endémicas del régimen municipal.

A pesar de ello, es significativo el hecho de que, en la Constitucidn
del 57, se haya reconocido la existencia del municipio como parte de la
organizacién politico-administrativa del pals, (siendo la primera vez que
aparece el {érmino constitucionalmente), aunque sdlo se le rencione para
precisar la obligaclén de los ciudadanos de inscribirse en el padrén de su
municipalidad (Art. 36} y de contribuir a los gastos publicos de la federa-
cidn, estados y municipios en que residieran (Art. 31), lo cual significaba
que los ayuntamientos podfan establecer impuestos para su sostenimien-
toy larealizacién de las funciones que las conslituciones locales les asig-
naran (ibid: 51).

Sin embargo, aimagen y semejanza de ia Constitucidn de 1824, en
la de 1857 no se establecié un marco normativo que regulara la forma de
organizacién municipal, ni tampoco sus funciones especificas, ni siquiera
se elevé el régimen de municipalidades a precepto constitucional, dejan-
doa cargo de los ordenamientos de cada uno de los estados la reglamen-
tacién de la organizacién de los gobiernos locales.
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Es por ello que, consecuentemente con la promulgacidn de la nue-
va constitucién y la reslauracién de la Republica Federal, surgen diversas
disposiciones en los estados federados sobre la organizacion politica y
administrativa de la vida local, que llevaron a la existencia de un régimen
municipal poco cohesionado.

En el caso del Estado de México es precisamente en su segunda
Constitucidn, la de 1861, en donde se definié que la administracién de los
pueblos quedarla a cargo de los prefectos, subprefeclos, ayuntamientosy
municipales, constituyéndose los dos primeros en autoridades interme-
dias entre el municipio y el gobierno estatal (Moreno E.,, op. cit.: 133),

Este marco reglamentario, referido a la organizacién de los ayurta-
mientos en el Estado de México, permanecio casi invariable desde la res-
tauracién republicana de 1846, cuando se procedid a la tarea de reinstalar
los cuerpos municipales retomando, en lo general, los criterios ulilizados
desde la promulgacién de la Constitucién de 1824; siendo, por lo tanto,
muy coincidente con los preceptos prevalecientes en la Primera Republi-
ca Federal (ibid: 135, Pontifes, op. cit.: 31, y Salazar, op. cit.; 61).

En tales condiciones, el quehacer munlcipal, en lo general, se abo-
cd a las funciones tradicionales relativas al cuidado del orden y tranquili-
dad publica, la vigilancia sobre el cumplimiento de las leyes; el ejercicio
de funciones judiciales; cuidado de los montes; el impulso de las activida-
des productivas y, respondiendo a fa secularizacién del estado y a las
condiciones de inestabilidad politica, asumid las funciones que tradiclo-
nalmente hablan sido controladas por la iglesia catélica y sus ordenes
religiosas, en paricular las de educacién, agregandose las identificadas
con las labores de reclutamiento y reemplazo del ejército y de la guardia
nacional o rural,

Enloreferente alos procesos palitico-electorales, la legislacién pre-
valeciente en este perfodo rescata, en lo fundamental, las disposiciones
existentes duranie la Primera RepUblica Federal, estableciendo para la
renovacion de ayuntamientos, el procedimiento con base en electores
(Moreno E., op. cit.: 136).

Enlo relativo a los recursos municipales, a pesar del reconocimien-
to juridico del municipio como nivel de gobierno, seglin lo establecido en
las constituciones federal y estatal, la debilidad tradicional de la hacienda
municipal no se vio superada con la restauracién del federalismo.

En el marco de la nueva Constitucidn, en la clasificacion de las ren-
tas plblicas, éslas sélo se dividieron entre la federacion y los estados
quedando los municipios al margen de la recaudacién fiscal.

Incluso, algunos de los rubros tradicionales de los ingresos munici-
pales, se vieron afectados por las nuevas disposiciones tendientes a
dinamizar la actividad productiva, reduciendo los obstdculos al comercio.
En tal sentido, la promulgacién el decreto del 24 de enero de 1861, que
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establecia la abolicién de las alcabalas, a pesar de no operar plenamente
sino hasta el Porfiriato, supuso el principio del abatimiento de una de las
principales fuentes del ingreso municipal (CNEM, op. cit.: 113).

Durante el perfodo de! segundo imperio, en su corta duracién {de
1863 a 1867), se eligié una forma de organizacién gubernamental similar
a la establecida durante la Republica Centralista, conservando a los pre-
feclos como autoridades encargadas de los departamentos y a los
subprefectos como responsables del gobierno de los distritos, en tanto
que para la administracion de las municipalidades resurgié la figura del
alcalde.

Fiel al modelo centralista del gobierno Imperial, los alcaldes eran
nombrados directamente por los prefeclos, excepto los alcaldes de las
capitales de los departamentos que eran nombrados directamente por el
emperador, quedando sélo el nombramiento de regidores sujeto a elec-
cién popular; lo cual, dado el control efectivo de los prefectos sobre la vida
municipal resultaba, en los hechos, intranscendente (Salazar, op. cit.: 63y
Moreno E., op. cit.: 137-138).

El triunfo de la Reforma sobre el Segundo Imperio, con la canse-
cuente restauracion de la Constitucién de 1857, marcd un momento cul-
minante en la formacién del Estado Mexicano en general y del gobierno
municipal en particular,

Este triunfo representd la consolidacion definitiva de un estado se-
cular, con un caracler dual; por una parte expresaba su convicclén
federalista y por otra se organizaba en forma fuertemente centralizada.
Esto se manifestaba en el reconocimiento de la importancia del gobierno
municipal en la vida politica de los estados, lo que no representaba un
obstaculo para construir una subordinacion definitiva del gobierno local a
los gobiernos estatal y federal,

De esta manera el esquema perfilado por Castillo Velasco en el
congreso constituyente de 1856-57, que prefiguraba un estado federal
sobre la base de municipios gestares de su propio desarrollo, que derra-
maran los beneficios de éste sobre los estados y la federacion fracasé.

Qued6 remitido a una estructura politico-administrativa en la que el
municipio servia, principalmente, como referencia para establecer las obli-
gaciones tributarias de los mexicanos y como drganao administrativo para
resolver las necesidades de supervivencia de las pablaciones locales.

2.4. LA REPUBLICA RESTAURADA

La Republica Restaurada abarca el periodo comprendido entre 1867 y
1876, afo en e} que asciende al poder Porfirio Diaz; abarca un lapso de
tiempo prédigo en reformas constitucionales y de inicio de consolidacién
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institucional, en el que, en palabras de Luis Gonzélez, «se planian las
semilias de la modernizacién y el nacionalismo» (Gonzdlez, Luis, 1976:
924 y 925),

A partir del restablecimiento del orden republicano en 1867, se in-
trodujeron una serie de reformas constitucionales dirigidas a la reestructu-
racion polltico-territorial del pals; enlre las mas importantes esluvieron las
dirigidas a: la creacién de los estados de Campeche, Coahuila, Hidalgo y
Morelos (estos dos litimos ocupando territorio del Eslado de México); se
revivid el decreto de 1861 -dirigide a la abolicidn de las alcabalas- a fin de
impulsar el crecimiento econdmico del pafs; se establecid la secularizacion
definitiva del Estado Mexicano, mediante la separacién explicila del Esta-
do y la Iglesia; y se fortalecié el poder legislativo reorganizéndolo con
base en un sistema bicameral (Pontifes, 1988: 32).

En este mismo orden, hacla 1868 se impulsé una reforma adminis-
traliva a lravés de la cual se rescatd la figura del jefe polftico en sustilu-
cién de los prefectos y subprefectos, concluyendo asf el régimen de pre-
fecluras,

En el dmbilo municipal, mediante esta serie de reformas, se some-
1id a los municipios de las capitales de los estados & la autoridad de los
poderes eslalaies, principalmenle del poder ejecutivo, permaneciendo, en
el resto de los municipios del pals, los jefes politicos como autoridad inter-
media entre el ayuntamiento y el gobierno estalal (Pontifes, op. cit.: 32).

De eslas reformas, y de olras menos significativas, las dnicas que
tuvieron un impacto directo en el gobierno municipal fueron, por una par-
1e, la que reinstauré ia abolicién de las alcabalas y, por olra, ia que creé la
figura del jefe polftico.

La primera en tanlo que supuse una reduccién importante de los
ingresos proples de los municipios; la segunda ya que, si bien supuso
reducir el intermediarismo entre el municipio y el gobierno estatal, implicd
un muy amplio control no sélo de las finanzas y hacienda municipal, sino
de la propia vida politica local (Ochoa C., op. cit.: 274).

La reglamenlacién del gobierno interior de los estados en la recién
restaurada Republica se establecié con mayor detalle en las respeclivas
constituciones locales, expresandose una gran heterogeneidad en ia or-
ganizacién administrativay en la alribucidn de funciones de sus gobiernos
municipales.

En cuanto a la organizacién administraliva del Estado de México,
una vez abolido el régimen de las prefecturas en 1868, a lravés de la
Constitucién Estatal de 1870 se instauraron las jefaturas polilicas (Ochoa,
1985. 279), que al igual que en el resto del pafs irfan adquiriendo enorme
preponderancia sobre los gobiernos municipales.

La accién administrativa de los ayunlamientos de la entidad se lle-
vé a cabo a través de la integraclén de comisiones encargadas funda-



66

mentalmente de promovery llevar un seguimiento de los cometidos muni-
cipales, entre los que destacan fa prestacién de los servicios de alumbra-
do, educacién primaria, abasto, haclenda, salubridad y policia, conser-
vando en lo general las atribuciones que tradicionalmente hablan tenido a
su cargo, aunque ahora con una fuerte supeditacion a los jefes politicos
(Moreno E., op. cit.: 143 y 144),

Tanto en el Estado de México, como en los del resto del pals, los
afanes dirigidos a la consolidacién de un Estado Nacional, con base en el
fortalecimiento del gobierno de la repdblica, derivaron en un reforzamiento
centralizado del poder, que a su vez se tradujo en la cancelacién de un
sfectivo federalismo y en el sometimiento de la vida municipal, lo que llevo
a la inoperancia de las escasas propuestas municipalistas y a que los
ayuntamientos conservaran su caracler de enlidades administrativas, su-
bordinadas al poder legislativo y al poder ejecutivo de los estados (Lira
Gonzélez, op. cit.: 63)18,

Ciertamente, la consolidacién institucional que se iniclé en este pe-
rlodo llevé a que, a través de las legislaciones locales, la.materia adminis-
Irativa de los municipios tendiera a una mayor precisién; sin embargo, su
no reconocimiento constitucional, como base y fundamento de la organi-
zacién polltica y territorial del pals, asl como la aparicién y progresivo
fortalecimiento de los jefes pollticos, llevaron a reforzar alin mas su carac-
ter de entidad administrativa al servicio de los goblernos estalales.

2.5. EL PORFIRIATO

En el Porfiriato el proceso de debilitamiento municipal, institucionalmente
impulsado desde el restablecimiento de la Repiblica Federal, fue
profundizéndose hasta llegar a una virtual desaparicion de los gabiernos
locales.

En este perlodo, acorde con el énfasis que el régimen porfirista dio
a la reestructuracién administrativa, particularmente en el aspecto
hacendario (mucha administracién y poca politica), se emprendieron ac-
ciones en dos sentidos claramente diferenciados; por una parte, se impul-
saron reformas juridicas y reglamentarias dirigidas al reforzamiento de la
hacienda municipal a fin de que a nivel de los gobiernos locales se impul-
sara e} desarrollo econémico acorde con el modelo impsrante; por otra, se

15 Enire los casos excepcionales y significativos, en tanto que ponfan en vigor las visiones
mds claramante municipalistas del congreso constituyente del 56-57, estuvieran los do
los estados de Tlaxcala s Hidalgo, que erigiaron en sus constitucionss pollticas e/ po-
der municipal como un cuarto poder al lado de los poderes ejecutivo, legislativo y judi-
cial (Lira G, 1987.63).
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redujeron los margenes de actuacién de los ayuntamientos y se reprimié
su autonomla polftica y la organizacién municipal.

En el d&mbito hacendario, ante la parcial operacién del decrsto de
1861, en 1883 se impulsa una campaha para suprimir definitivamente las
alcabalas, lo cual quedé concretado en la reforma constitucional de 1886
que impuso la prohibicién del gravamen de mercancfas en la circulacidn
interior (CNEM, op. cit.: 114).

Posteriormente, en 1837 se decreld la Ley General de Ingresos de
las Municipalidades de 1a Repliblica Mexicana, que establecié el origen
de los ingresos municipales a pattir de rentas propias, de los impuestos
asignados por los propios municipios, de los impuestos federales y de las
subvenciones exlraordinarias del gobierno federal (ibid: 114).

Con el objeto de contrarrestar los efectos de la definitiva desapari-
cién de las alcabalas, se observé una tendencia al incremento de los fon-
dos municipales, estableciendo nuevas fuentes de ingreso como las mul-
tasy cuotas -fijadas por los ayuntamientos-, y se permitié a los municipios
recurrir a la obtencion de empréstitos. Sin embargo, posteriormente, en
1902 se legislé limitando a los ayuntamientos el ejercicio de esta titima
funcién (Salazar, op. cit.: 64, 65 y Ochoa C., op. cit.: 270, 271).

Durante el Porfiriato, en la esfera polftico-administrativa municipal,
el ejerciclo del centralismo a ultranza reprodujo esquemas de control so-
bre los municipios al més puro estilo de los gobiernos conservadores cen-
tralistas del siglo XIX,

Los ayuntamientos fueron agrupados en divisiones administrativas
superiores a cargo de jefes prefectos o jefes pollticos que, en calidad de
delegados del gobierno central, estuvieron encargados de hacer cumplir
las ordenes del goblerno estatal (CNEM, op. cit.: 114 ).

Los jefes pollticos, como simples agentes del gobierno estatal, ex-
clusivamente respondfan a los intereses y ordenes del gobierno central
constituyéndose en un obstdculo a toda manifestacidén democrética a ni-
vel de las comunidades, controlando tanto los procesos electorales de los
gobiernos locales como el mismo manejo de los recursos econdémicos de
los municipios,

Adicionalmente a las jefaturas politicas, la funcién municipal se vio
interferida ain mds en sus atribuciones con la creacién de las juntas es-
peciales o auxiliares. Estas consistieron en organismos dependientes del
ayuntamiento, compuestos por personalidades prominentes de la vida
social y politica local, destinados a la administracién de algiin ramo de los
serviclos publicos o a la realizacién de obras publicas.

Aunque formalmente dependian del ayuntamiento, en la realidad
estas juntas actuaban con personalidad propia, invadiendo la esfera de
actuacién de la administracion municipal y relegando a los ayuntamientos
a funciones subalternas.
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Segtin Migue! S. Macedo (citado en Ochoa C. , op. cit.: 306), estas
juntas operaron preponderantemente en las principales ciudades del pals,
permitiendo que sdlo en las localidades de menor importancia subsistie-
ran ayuntamientos que conservaran toda la auloridad dal gobierno local,

Bajo este marco restringido de actuacién, para la realizacion de
aquellas funcionas que les fue posible conservar, los gobiernos locales
recurriefon alternalivamenle a dos mecanismos para la realizacion de obras
publicas: uno fue el sistema de administracién, a través del cual ejecuta-
ron diractameante obras a su cargo; otro, fue el de contratas por medio del
cuai se recurrié a contralar a proveedores Yy construclores la realizacion
de obras, asumiendo [a funcién municipal el caracter de vigilante de los
agentes involucrados.

Podrla parecer que este (illimo mecanismo llevé a una ampliacidn
an el margen de maniobra de los gobiernos locales en su ambito de actua-
cién; sin embargo, dado que el sistema de contratas suponfa un encareci-
miento relativo de las obras municipales, en los hechos, nunca fue plena-
mente salisfactorio (ibid: 302).

En virtud de las reducidas atribuciones politicas y administrativas
de los ayuntamientos, al contrario de aumentar la capacidad de actuacién
de los gobiernos municipales, este mecanismo, mas bien parecid reflejar
la progresiva interferencia de grupos econémicos en las funciones munici-
pales, Interviniendo basicamente en aquellas acciones que resultaban ren-
tables para la inversién privada y dejando rezagadas las obras que mds
requerfan las comunidades.

Esto parece reflejarse en el hecho de que, durante este régimen, se
hizo hincapié en las obras suntuarias en las principales ciudades, perma-
neciendo grandes rezagos en los servicios pUblicos y, como lo menciona
Miguel S. Saicedo (citado en ibid: 304), en que desde finales del siglo
pasado, en todo el pals se hiciara énfasis en las obras de mayor costo.

La reduccidn de ios municipios a su minima expresion quedé re-
frendada con la Ley de Organizacién Municipal del Distrito Federal del 26
de Marzo de 1903, en la cual se definié al ayuntamiento como un cuerpo
consultivo sin ninguna representacion de los pueblos de su jurisdiccion
(Lira Gonzdlez, op. cit.: 64), desconociéndosele asl toda personalidad
politica y, por lo tanto, toda capacidad de gobierno.

Esto quedd de manifiesto en los artfculos 60 y 61 de dicha Lay, en
los que se dispuso que los prefectos polfticos o jefes politicos serfan la
primera autoridad en [as municipalidades, quedando a su cargo lodos los
servicios, solo dando cuenta de sus actos alos gobernadores (CNEM, op.
cit: 114),

Aunque cietamente en el &mbito de los respectivos estados de la
Reptblica hubo particularidades en cuanto a las caraclerfsticas de la ad-
ministracién municipal, e incluso en cuanto al caracter de los jefes politi-
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cos; an el caso del Estado de México las condiclones que prevalecieron
en este perfodo fueron, en lo general, las ya descritas,

En este sentido, al igual que en el resto del pafls, en el Estado de
México los ayuntamiento fueron teniendo cada vez mds un carécter for-
mal, ya que en los hechos los presidentes municipales o alcaldes fueron
sustituidos por los jefes politicos, perdiendo los ayuntamientos su autori-
dad y autonomia,

Las particularidades mas significativas del régimen local en el Esta-
do de México, durante este periodo, se refirieron tanto a las formas espe-
cificas en las que se establecié la relacién entre el jefe politico y los ayun-
tamlentos del Estado, como a la creacién de instrumentos de captacién
de recursos para el desanoilo de las funciones municipales (como fue el
caso del Fondo de Instruccion Publica), que se integraban con aportacio-
nes de los vecinos de las localidades y que, frecuentemente, generaban
problemas de recaudacién,

Estas particularidades se soportaban sobre 1a base de un marco
juridico que se remitla, esencialmente, a la Ley Orgénica para el Gobierno
y Administracion Interior de los Distritos Politicos del Estado, y a las leyes
y decretos que se expldieron posteriormente a la promulgacién de la Cons-
titucién Politica del Estado de México de 1870, que enlo general no modi-
ficaban el carécter prevaleciente en el resto de los municipios del pafs
(Moreno E., op. cit.: 38 a 69),

En este contexto, si bien el Portiriato supuso la incorporacién del
régiman municipal como un elemento de relativa importancia en la organi-
zacidn politico administrativa del pals, lo cual llevé a una reorganizacién
hacendarla de los municipios, que permitié elevar relativamente sus in-
gresos, fue evidente el creciente debilitamiento de su personalidad polfti-
cay hasta adminlstrativa, enla medida en que sus funclones fueron sien-
do absorbidas cada vez més por los jefes politicos y las juntas auxiliares,
restdndole atribuciones que, desds la época colonial, habfan conservado
(Ochoa C. op. cit.: 302).

Asfl, como lo sefialaran los criticos de la época, como Antonio Diaz
Solo y Gama, la polftica local llegd a convertirse en un peldafio para pues-
tos y negocios controlados desde el gobierno central, consolidéndose las
tendencias prevalecienies, durante casi todo el siglo XIX, en el sentido de
reconocérsele sélo un cardcler formai a los gobiernos municipales (Lira
Gonzalez, op. cit.; 64),



CAPITULO 1l

EL MARCO DE LA PLANEACION URBANA
MUNICIPAL EN EL ESTADO DE MEXICO



1. LOS TRASPIES EN LA CONSTRUCCION DE LA
AUTONOMIA MUNICIPAL Y EL ORDENAMIENTO
URBANO LOCAL EN MEXICO

s un hecho que, a nivel de las Constituciones Republicanas, el
reconocimiento del municiplo como base de la organizacién te-
rritorial, politica y administrativa de los estados no aparece sino
hasta las discusiones del Congreso Constituyente de 1917,

En efecto, coma hemos visto fas tendenglas federalistas, prevale-
clentes duranle la primera elapa del México indepandienle derlvaron en
que tanto en la Constitycion de 1824 como en la de 1857 no se hiclera
referencla a la conformaclén de los gobiermos locales, remitiéidase sdio a
establecer la responsabllidades de los aslados en |a organizacién del go-
bierno Interlor, para lo cual se retomaron -en la general las bases
munlclpallslas de la Constitucién de Cédiz (Panhles, ap. cil.: 29 y 30).

El derrumbe del réglmen porfiriano na implicd la Inmediata
superaclén de las condiclones his(érlcas sobre lqs que se fundamentaba
la subordinacidn del municiplo nl, por ko tanlo; supuso sy inmediato reco-
nocimiento como fundamento de la vida politica y econdmica d [a Repu-
blica; de hecho, en sus respectivos In(ovmes de gobierno, ni Ledn de la
Barra, nl Francisco . Madero nl, por supuesto, Victoriano Huerta, hicieron
referencia a lo municipal como un asunto prioritario en la reconstruccion
del Estado nacional.

La'cons!gna municipalista no aparecié como uno de los aspectos
centrales del movimiento armado de 1910, mas bien fue adquiriendo
relevancia lentamente, en eltranscurso del conflicto armado, vinculando-
se poco a poco a las consignas de sufragio efective, no reeleccion, repar-
o detierras, garantias individuales y derechos laborales de los ciudadanos.

La Importancia que adquirié quedd claramente manifiesta hasta 1914,
cuando los dos grupos resultantes de la escisidn de las fuerzas revolucio-
narias que depusieran a Vicloriano Huerta, retomaran en sus postulados
principios municipalistas que serian determinantes en las posteriores dis-
cusiones del Constituyente de 1917 en torno al Municipio Libre,
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Es asl que al concluir la Convencién de Aguascalientes tanto
Venustiano Carranza -en su caracter de primer jefe del Ejército
Constitucionalista-, como Eulalio Gutiérrez -en su papel de presidente pro-
visional nombrado por la Convencion-, expidieron sendos decretos en los
que se hacla referencia explicita al municipio.

El de Venustiano Carranza, constituye uno de los precedentes mas
claros del actual articulo 115 constitucional, en cuanto al reconocimiento
del municipio libre y democrético como fundamento del nuevo gobierno
republicano, ya que en él se establece que:

«Los estados adoptardn para su régimen intenor, la forma de go-
biemo Republicano, Representativo, Popular, teniendo como base
de su divisidn territorial y de su organizacion polftica el municipio
libre, administrados por ayuntamientos de eleccion popular direc-
ta, y sin que haya autoridades intermedias entre €stos y el gobler-
no del Estado» (Ochoa C., op. cit.: 319 y CNEM, op. cit.: 118),

En el Decreto de Eulalio Gutiérrez, aparece clara la conciencia que
en la Convenclén de Aguascalientes se habla adqulirldo acerca de la im-
portancia de la libertad municipal:

«,..1a libertad municipal es la base de la democracia, y uno de
los ideales, quizé el primero, de la revolucidn triunfante, ha
sido la restitucion de la libertad de los municipios y con ella
de los bienes y rentas propios de las mismas corporaciones,
por lo que se deroga la Ley del 26 de marzo de 1903 y se
restituye a los ayuntamientos del Valle de México los bienes
propios, impuestos y rentas de que disfrutaban antes de la
vigencia de la Ley referida» (CNEM, op. cit.: 118).

A pesar de estas declaraciones, no es sino hasta 1916, cuando
Venustiano Carranza expide la convocatoria para las elecciones munici-
pales, como precedente de «cualquier otra funcion de sufragio» (Gonzdlez,
L.; 1987: 147), y suprime las jefaturas politicas encargadas del control
municipal, que adquieren cabal concrecion las aspiraciones municipalistas
del movimiento revolucionario.

Durante los debates referentes al gobierno municipal del Congreso
Constituyente, las discusiones se centraron en la autonomia financiera de
los ayuntamientos y en la conveniencia de que estos fueran o no respon-
sables de la recaudacion fiscal estalal,

A la autonomfa municipal se le relaciond, fundamentalmente, conla
personalidad jurfldica de los municipios y la administracién de su hacien-
da, a lo que hicieron referencia las fracciones Il y Il del texio aprobado:
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«/l. Los Municipios administrardn libremente su hacienda, la
cual se formard de las contribuciones que sefialen las legis-
laturas de los Estados y que, en todo caso, serén las suli-
cienles para alender sus necesidades ... y ‘

I, Los Municipios serdn investidos de personalldad jurldica
para todos los efsctos legales» (CNEM, op. cit.: 119 a 122y
Ochoa C., op. cit.: 319 a 323).

Ciertamente con eslo se avanzaba en la propuesta que, con la
modificacién al Artlculo 109 de la Conslitucién de 1857, habla decretado
Venustiano Carranza en 1914, al incorporarsele al texto original propues-
to por el jefe constitucionalista atribuciones municipales relacionadas con
la administracién de la hacienda,

Elio significd, incluso, un triunfo de las posiciones que defendlan la
autonomfa municipal sobre aquellas que hablan imperado en el diclamen
original de la comisién respecliva, y que proponian la intromisién del Esta-
do en los asuntos municipales mediante la creacién de la figura de un
inspector estalal para vigilar la contabilidad municipal.

Sin embargo, las disposiciones definifivas respecto a la hacienda
municipal, que concluyeron en que el municipio no recaudara los impues-
tos estalales, también supusieron -como lo sefialara José Alvarez en el
Constituyente-, que e} municipio no garantizara los recursos suficientes
para llevar a cabo sus funciones y atribuciones.

La separacién de la recaudacion hacendaria entre los estados y los
municipios, y la delegacidn a las legislaciones locales de la facultad para
definir los aspectos que inlegrarfan la hacienda municipal, dejaba en ma-
nos de los gobiernos estatales el fuluro de los recursos financieros del
ayuntamiento.

En los planteamientos de Alvarez se proponia que hubiera una re-
caudacién Unica en fos municipios y que los ayuntamientos, una vez defi-
nido su presupuesto de ingresos y egresos, eslablecieran su capacidad
de contribucién a las finanzas estatales yaque, para Alvarez, la indepen-
dencia municipal no consistia en que el ayuniamiento no cobrara mds de
io que ie correspondiera, sino que tuviera todo lo suficiente para sus gas-
tos (Ochoa C., op. cit.: 326 a 328).

La posicién que prevalecié en el texio definitivo dejé en manos de
las legislaturas locales la definicién de las contribuciones que formarfan la
hacienda municipal, estableciendo con ambighedad que serian «las sufi-
cientes para atender sus neceslidades» (CNEM, op. cil.: 122).

La falta de definicién acerca del origeny de los aspectos que debe-
rfan poder cubrir los ingresos de los municipios, y remitir la precisién de
estos asuntos a las legislaturas locales, dio paula para que, como sucedié
en los hechos, los recursos de los ayuntamientos se vieran restringidos
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enormemente, reduciéndolos a los apenas sulficientes para cubiir las ne-
cesidades presupuestarias de sus aparatos administrativos.

Con ello se frustré, en ese mismo momento, la posibilidad de que
los municipios pudieran ser efectivamente los motores del desatrrollo eco-
nomico de sus areas de influencia, impidiéndoseles superar sus histérica-
mente limitadas atribuciones.

De esta manera, se hizo efectivo o que Heriberlo Jara habia ex-
puesto en las discusiones del Gonstituyente:

«Al municipio se le ha dejado una libertad muy reducida, casi
insignificante, una libertad que no puede tenerse como tal,
porque sdlo se ha concrelado al cuidado de la poblacidn, al
cuidado de la policia y podemos decir que no ha habido un
libre funcionamiento de una entidad que esté constituida por
sus tres poderes» (CNEM, op. cit.; 120).

De esta manera, pese a la voluntad de reconocer la autonomia
municipal, la marcada discrecionalidad que la Carta Constitucional reco-
nocié alos gobiernos estatales para resalver las formas de organizaciény
atribuciones del gobierno municipal candujo, por lo regular, a restringir la
autonomia municipal.

Aunque los diferentes ordenamientos de las entidades federativas
establecieron ciertas particularidades para resolver las formas de organi-
zacion y las atribuciones que quedaban a cargo de las ayuntamientos,
casl en todos ellos prevalecid Ja intensidén de subordinar los gobiernos
municipales a las autoridades estatales.

Los vicios més comunas de las legislaciones locales llevaron a con-
siderar alos gobiernos estatales como superiores jerarquicos de los ayun-
tamientos y a conferir a los ejecutivos estatales facultades para fiscalizar
sus actos, e incluso arrogarse el derecho de declararlos disueltos (Ochoa
C.: op. cit.: 375).

Asi, la gran heterogeneidad que se dio entre los diferentes
ordenamientos estatales con respecto al régimen municipal, en los que
las legislaturas locales no cumplieron cabalmente el espiritu
constitucionalista expresado en el articulo 115, llevaron alo largo del siglo
XX a introducir una serie de reformas e iniciativas de reforma a fin de
adecuar dicho artfculo a las transformaciones de fndole politico-social del
pais, asf como a ampliar y precisar el &mbito de las responsabilidades y
atribuciones dsl ayuntamiento.

Entre 1928 y 1953 se realizaron un total de cinco reformas al texto
original (1928, 1933, 1943, 1946y 1953), de las cualss tres hicieron refe-
rencia al municipio (1933, 1946 y 1953), aunque sdlo tocaron aspectos de
carécter politico-electoral (CNEM, op. cit.: 123 a 127).
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En 1959, en el Congreso Federal hubo un intento realmente signifi-
calivo por llevar a cabo una profunda reforma municipal que ampliara los
mérgenes de maniobra de los municipios en o referente tanto a la gestidn
como a la administracién de su desarrolio y que profundizara en la partici-
pacién ciudadana en la vida politica local.

Entre los aspectos a que hacfa referencia esa Iniciativa estaban:

+  Laampliacién de la autonomia polftica municipal, estableciendo que
la destitucién de un ayuntamiento por decreto legislativo deberia ser
secundada, ratificada y aprobada -en referéndum- por la poblacidén
del municipio correspondiente.

+ La necesidad de que los presidentes municipales presidieran los
organismos oficiales creados por disposicién del gobierno federal o
de los estalales, en clara alusién a las juntas de mejoras materiales.

+ La posibilidad de que municipios colindantes pudieran asociarse para
la ejecucién de obras o la prestacién de servicios publicos, y

+ El mejoramiento de la economfa municipal, garantizando, desde la

Constitucién de la Republica, los impuestos , derechos y productos
que les fueran privativos y estableciendo un régimen de coopera-
cién econdmica para favorecer a los municipios mas pobres (ibid:
126y 127).
Esta iniciativa de reforma al anticulo 115 constitucional, a pesar de
no llegar nunca a plasmarse por haber sido rechazada por el sena-
do, representé unc de los intenlos mds significativos de profundizar
en la autonomfa polftica y econdmica del municipio, incluso adelan-
tandose casi 17 aios a la reforma de 1976, por primera vez recono-
ci6 1a necesidad implicita de que los ayuntamientos incidieran en el
ordenamiento de sus ciudades, asumiendo la conveniencia de con-
templar, en forma conjunta, la solucidn de los problemas urbanos en
municipios colindantes y, por supuesto, de aquellos en proceso de
conurbacién. ’

2. LAS REPERCUSIONES EN EL ESTADO DE MEXICO

En el marco de este proceso jurldico, polftico y administrativo, en el Esta-
do de México, en su Constitucion politica del 8 de noviembre de 1917 se
eslablecieron, entre otras disposiciones, las bases organizativas de la
entidad a partir de 16 distritos rentfsticos o judiciales y, en corresponden-
cia a lo ordenado en la Conslitucion General de la Reptblica de ese mis-
mo afio, se hizo referencia a la necesidad de establecer una ley orgénica
que determinara la divisién municipal del estado, asl como su organiza-
cién politica y administrativa (Moreno E., op. cit.: 172 y 173).
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Como consecuencia, en septiembre de 1919 se publicé la primera
Ley Orgdnica Municipal del Estado de México en la que se establecié su
divisién territorial en 118 municipios, depositando en sllos la administra-
cion interior, pero quedando subordinados al gobierno del estado ya que,
como lo sefalaba la constitucion estatal en su articulo 11:

«Los paderes publicos del Estado se consideran como supe-
riores jerdrquicos de los Cuerpos Municipales, y tendrdn so-
bre estos las facultades de organizacién y regulacién de
funcionamiento, que no impidan ni limiten las libertades que
les concede el articulo 115 de la Constitucién Federal Vigen-
ter (ibid: 173).

Esta subordinacion se sjercié a través de los distritos rentislicos y
judiciales, los cuales sin constituirse formalimente en entidades interme-
dias entre los municipios y el gobierno del estado, en ia préclica se erigie-
ron como instancias mediadoras que, de alguna manera, asumieron
funciones especificas en la administracion interior del estado.

En materia administrativa las atribuciones de los ayuntamientos se
refirieron a la administracién de personas (seguridad, comodidad, higisne
y moralidad); de cosas (abasto y pureza de productos para el consumo;
conservacion, arreglo y ornato de las poblaciones; aprovechamiento, cui-
dado y conservacién de los bienes municipales; y distribucién y aprove-
chamiento de los bienes comunales); de personas y cosas (higiene de
espacios ptiblicos; dotacién y ubicacion de panteones, servicios; y espec-
taculos publicos); de 1a hacienda municipal {presupuestos de ingresos y
egresos; recaudacion de rentas municipales; celebracion de contratos de
obra); de justicia {inicialivas de leyes y expedicién de bando de policfa y
buen gabierno); e interna (reglamento interior y de los servicios municipa-
les; y nombramiento de empleados) (ibid: 173 y 174).

Estas atribuciones restringieron s universo de actuacion de los ayun-
tamientos reduciendo sus comelidos a las mismas funciones que histéri-
camente habian tenido, es decir al desempefio de una funcion
eminentemente administrativa, y los relegaron de cualquier funcion directa-
mente vinculada con su desarrollo material,

Incluso, en materia de hacienda municipal, se incorporé un meca-
nismo de inspeccidn -funcién compartida por los sindicos y el procurador
general de hacienda del gobierno estatal-, con lo cuai la tan discutida y
aprobada fraccion |l del articulo 115 constitucional, se vio violentada al
interferir el gobierno estatal en la libertad de administracién de la hacien-
da por parte de los propios ayunlamientos (ibid: 175).

A partir de la promulgacién de estos dos marcos normativos de la
actuacion municipal, (Constitucion Estatai y Ley Orgénica Municipal), tan-
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to en el ambito estatal como en el federal, se han observado una serie de
modificaciones a los disposiciones reglamentarias que rigen al gobierno
municipal, frecuentemente dirigidos a gjercer un mayor control sobre él,

Conrespecto a las reformas a la Ley Organica Municipal del Estado
de México, en diciembre de 1939 se promovid una con la finalidad de
glercer una mayor vigitancia sobre la hacienda municipal, que establecfa
la obligacién de los ayuntamientos de presentar, ante la contadurfa gene-
ral de glosa, las cuentas bimestrales del municipio, a riesgo de ser sancio-
nadas por la administracién de rentas del Estado,

Posteriomente en 1941, se expilid la segunda Ley Orgénica Munici-
pal, la cual en lo general, reprodujo las disposiciones de la Ley de 1919, incor-
porando sélo aspectos relalivos al nlimero de municipics (se pasé de 118 a
119) y a la ampliacién del periodo de gobiemo de los cargos de eleccidn de los
ayuntamientos, que pasaron de uno a dos aftos de duracion (ibid: 178).

En 1950 se expidié una tercera Ley Organica Municlpal, de corta
vigencia, y que fue sustiluida por la cuarta Ley Orgdnica Municipal publi-
cada en 1957. En!a primera de ellas se eslablecieron solamente precisio-
nes en cuanto a la normatividad de |a vida politico-administrativa municipal,
mieniras que en la segunda se tendié a un mayor nivel de generalidad,
buscando cierta flexibilidad que permitiera la adecuacién de la ley a las
particularidades de las diferentes realidades municipales.

Sin embargo, ninguna de ellas supuso un aumento en las atribucio-
nes de los municipios en materia de desarrollo urbano municipal, ni un
aumento significativo en sus recursos financieros y, por lo tanto, tampoco
en lo vinculado a su autonomia (ibid: 179 a 189).

Para 1973 se publicé la quinta Ley Organica Municipal de! Estado
de México que, con base en las experiencias de planeacién llevadas a
cabo a partir ds la promulgacién de la Ley de Planificacién y Zonificacion
del Eslado de México de 1942 y de la Ley de Planificacion del Estado de
México de 1958 (ibid: 189 y 190), incorpord a este nuevo ordenamiento
dos capftulos exclusivamente dedicados a tratar aspectos relacionados
con las funciones de planeacion municipal (Ochoa C., op. cit.: 57 y ss.).

Esta nueva Ley supuso una modificacién a la anterior en los aspec-
tos concernientes a la planeaciény programacion del desarrollo municipal,
estableciendo la necesidad de realizar planes de desarrollo municipaly de
centros de poblacién y la conveniencia de integrar comisiones de planifica-
ciény desarroflo, con la participacion de la comunidad, en labores consul-
tivas y gestivas relacionadas con la planeacion municipal (ibid: 67 y 68).

Igualmente, establecié la participacion ciudadana a través de con-
sejos de colaboracion municipal que, con un caracter promocional y gestivo,
permitieran la participacion social en la realizacién de obras municipales.

En este mismo ordenamiento se incorporaron disposiciones relati-
vas a las funciones de los municipios en materia de zonificacién, creacion
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y administracién de reservas territoriales y regularizacion de la tenencia
de la tierra.

Se puede decir que esta Ley introdujo aspectos novedosos en el
émbito de la legislacidn local; adelantédndose a las disposiciones que en
materia de planeacién del desarrollo urbano municipal, no se incorpora-
rian sino hasta 26 afios mas tarde al articulo 115 constitucional.

3. LA CONFORMACION DE UN MARCO
INSTITUCIONAL PARA EL ORDENAMIENTO
DE LAS CIUDADES

3.1, PANORAMA NACIONAL

Hacla la década de los afios setenta el panorama socio-econdmico-terri-
torial que el pals habla presentado hasta el primer tercio del siglo XX
mostraba cambios drésticos; de una realidad eminentemente rural en 1917,
se habla pasado, a través de un acelerado procesn de urbanizacién, a
una fundamentalmente urbana que ya daba muestras de agudas proble-
maéticas sociales.

Este proceso de urbanizacién habia incorporado a la vida urbana a
numerosos contingentes de poblacién (Unikel, L.; 1976: 24 y ss.), que
expresaban crecientes demandas de servicios colectivos y que reclama-
ban una mayory activa injerencia de los gobiernos locales afin de respon-
der a sus necesidades.

El municipio entrd asl en una nueva fase de vida institucional en la
que las Inerclas histéricas de actuacion de los ayuntamientos y de su rela-
cién con la sociedad civil, se encontraron en una encrucijada que llevé a
modificar el marco de actuacién relativo a la atencién de la problematica
de las ciudades.

Las funciones y atribuciones que a lo largo de este siglo habia asu-
mido el ayuntamiento, confirmaron y reforzaron su caracter histérico como
un organismo administrativo de los gobiernos centrales, cuya incidencia
en el desarrollo material de su ambito territorial, en general, y de su reali-
dad urbana, en particular, lo remitfan a jugar un papel subalterno y pasivo,
impidiéndole tomar el liderazgo en el proceso de transformaciones mate-
riales y urbanas de las comunidades locales.

La insoslayable evidencia de esta realidad socio-politica-territorial, de-
rivé en la necesidad de impulsar reformas constitucionales, por medio de las
cualesel gobiemo -en sustres niveles-, pudiera asignarse un papel protagénico
en el ordenamiento territorial y en la dinarnica de desarrollo urbano.

De esta suerte, hacia 1976 se promueven una serie de reformas a
la Constitucion General de la Reptiblica tendientes -entre otros asuntos- a
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regular la actuacién ptiblica relativa al ordenamiento de los asentamientos
urbanos, haclendo un énfasis particular en la actuacién del municipio en
esta materia.

Adicionalmente a las modificaciones a los articulos 27 y 73 consti-
tucionales, relativas al reconocimiento de facultades gubernamentales en
maleria de asentamienlos humanos, se le adicionaron dos fracciones al
artfculo 115, por medio de las cuales se faculté al municipio a expedir
reglamentos y disposiciones administrativas de ordenamiento de sus
asentamientos humanos, asl/ como para lfevar a cabo funciones de
planeacién en conurbaciones intereslatales.

Al afio siguiente, en 1977, se incorpord la séptima reforma al artlcu-
lo 115, infroduciendo el principio de representacion proporcional en los
ayuntamientos, con lo que se ampliaba e} ambito de participacién de las
fuerzas politicas y sociales minoritarias en la vida politica municipal,

Ambas reformas al articulo 115 constitucional significaron una am-
pliacién en el ambito de las competencias y de la vida democratica de los
municipios, siendo las primeras desde 1917, que abordaban cuestionss
de fondo y que implicaban el reconocimiento de que la pluralidad politica
y, por lo tanto, la ampliacién def campo de actuacién de la socledad civil,
asl como el desarrollo econémico del pafs, estaban indisolublemente aso-
clados al desarrollo material y politico del municipio.

A la fecha, las tllimas dos reformas al articulo 115 constitucional
fueron realizadas en 1983 y 1987, representando la de 1983 la reforma
mds profunda a este artfculo desde la promulgacion de la Constitucién de
1917, ya que en ella se precisaron y madificaron practicamente e} tota! de
las fracciones que contenla, hasla sse momento dicho articulo, y se adi-
cionaron nuevas funciones al quehacer municipal.

La de 1987, en cambio, sélo ustablecié la exclusividad del articulo
constitucional para atender la cuestién municipal, fransfiriendo todos los
demas ordenamientos referentes al régimen interior de los estados al arti-
culo 116 (Pontifes, op. cil.: 45).

En 1983, en maleria de politica, hacienda y planeaclén urbana mu-
nicipal, se incorporaron las siguientes disposiciones:

+ En cuanto al principio de representacion proporcional, se suprimid el
Iimite poblacional exigido en la reforma de 1977, con lo que se gene-
ralizé ests principio para todos los municipios.

+ Se establecieron los requisitos para declarar la desaparicion, sus-
pensién y revocacién de los poderes municipales, dejando en ma-
nos de las legislaturas eslatales esta potestad.

+  Selesreconocio a los municipios la facultad para expedir bandos de
policia y buen gobierno, asf como reglamentos, circulares y disposi-
ciones administrativas de observancia general en su jirisdiccion.
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+  Sele reconocié jerarquia constitucional al manejo de su patrimonio
por parte de los ayuntamientos,

+ Se le asigharon a los municipios las fuentes de sus recursos pro-
pios, que quedaban conformados por:

- Los rendimientos de sus bienes

- Las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, su
fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacién, mejoray las pro-
venientes del cambio de valor de los inmuebles.

- Las parlicipaciones federales determinadas por las legislaturas es-
talales.

- Los ingresos derivados de la prestacién de servicios.

+ Se eslablecio la autonomia de los municipios para elaborar y aprobar
sus prestipuestos de egresos, permaneciendo la autorizacién de los
presupuestos de ingresos en manos de las legislaturas locales.

+ En materia de ordenamiento urbano, se facultd a los municipios para
formular, aprobary administrar la zonificacién y planes de desarrollo
urbano municipales, asf como para intervenir enla creacion y admi-
nistracién de sus reservas territoriales, el control y vigilancia de los
usos del suelo, la regularizacién de la tenencia de la tierra, Ia expe-
dicion de licencias y permisos de construccidn, y la creacién y admi-
nistracion de zonas de reservas ecoldgicas.

+ Se precisaron los servicios plblicos cuya prestacidn quedaria a car-
go de las autoridades municipales,

+ Se establecid la posibilidad de prestar estos servicios en forma con-
currente con los gobiernos estatales.

+  Sereconocid la facultad de coordinacidn y asociacién de los munici-
pios de una misma entidad federativa para la prestacién conjunta de
servicios publicos, y

+ Finalmente, se establecié la posibilidad de transferir la prestacidn de
servicios desde los estados hacia los municipios.

Aunque la reforma de 1983 incorpord al &mbito del gobierno muni-
cipal aspectos definitivamente importantes para que los ayuntamientos
pudieran disponer de mayores recursos para ejercer sus funciones, am-
pliando ademas el campo de participacion politica a través de la generali-
zaciénde la representacion proporclonal, sin embargo no superé el caracter
eminentemente administrativo de los municipios ya que la misma los su-
bordind a las legislaluras locales, atribuyéndoles a estas ultimas la facul-
tad para aprobar los presupuestos de ingreso municipales y las
transferencia de recursos de la federacion -bases de la autonomfa munici-
pal-, asf como la de desaparecer, suspender o revocar el mandato otorga-
do a los miembros del ayuntamiento, a través del sufragio, base de su
propio reconocimiento como nivel de goblerno.
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Por su parts, la importancia ds la participacién ds la sociedad civil -
que por cierto era reclamada explicitamente desde la frusirada reforma de
1959-, quedd en 1983 reducida exclusivamente al campo de las elecclo-
nes municipales desconociéndose, de esta manera, su relevancia tanto
en el desarrollo politico como econdmico del municipio,

Iguaimente se continud haciendo énfasis en el papel subsidiario del
gobierno local, al no reconocérsele al ayuntamiento ninguna atribucion
especifica en la promocion de su base productiva, relegandolo, al mismo
tiempo, a tareas de prestacién de servicios bajo la mds antigua dptica de
la funclén municipal.

También, quedé frustrada la aspiracién de los Constituyentes del
17 an el sentido de que los ayunlamientos dispusieran de los fondos sufi-
cienles para cumplir con su comelido, al dejar en manos de las legisiatu-
ras locales la aprobacién de los presupuestos de ingresos, sometiendo la
suficiencla de recursos a los vaivenes de la politica estatal y federal.

Asimismo, en el campo del ordenamiento urbano, pese a las nue-
vas aportaciones, las atribucionss del municipio quedaron restringidas a
una funcién normativa-administrativa que conlinué considerando, como
base de la actuacion municipal en la materia, la elaboracian de planes de
desarrolio y la expedicién de licencias de construccién,

Por su parte, las atribuciones en materia de conformacién y admi-
nislracién de la resetva territorial resultaron letra muera ya que los muni-
cipios no dispusisron de recursos garanlizados para intervenir directaments
en los procesos de crecimiento urbano,

Asl, estareforma, con la omisién del reconocimiento de la participa-
cién de la sociedad civil en el campo del desarrollo municipal y la reduc-
cién del ayuntamiento a una funcion eminentemente administrativa, ignoré
al gobiemno local en el cumplimiento de su principal funcién en materia de
desarrollo urbano, es decir, lo inhibio para participar en el crecimiento de
la base malerial de las ciudades como pilar fundamental de su desarrolio
scondmico y social,

3.2. IMPACTO ESTATAL DE LAS REFORMAS

En el Estado de México, durante la vigencia de la Ley Orgdnica Municipal
de 1973, y como resultado de las reformas al articulo 115 constitucional a
nivel nacional, en 1983 se elabord y promulgé la Ley de Asentamientos
Humanos eslatal, a través de la cual se transfirieron a los ayuntamientos
las funciones relativas al otorgamlento de licencias de construccion y se
ampliaron y precisaron sus funciones en materia de planeacion del desa-
rrollo urbano.
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No obstante, en esta misma Ley se introdujeron instrumentos ten-
dientes a controlar, desde el gobierno estatal, la intervencién de los gobier-
nos municipales an la administracion del desarrollo urbano, principalmente
en aquellos municipios cuya actividad econdmica, y por lo tanto dindmica
urbana, jugaban un papel preponderante en el desarrollo estatal,

De estamanera, con la introduccion de la figura de la Licencia Esta-
tal de Uso del Suelo, se subordiné a aquellos ayuntamientos considera-
dos como estratégicos en el proyecto de desarrollo estatal, supeditando la
elaboracién de sus planes de desarrollo urbano y la expedicion de sus
licencias de construccion a la autorizacién de la (en ese momaento recién
creada), Direccién General de Desarrollo Urbano y Vivienda dependiente
de la Secretarla de Desarrollo Uthano y Obras Pablicas del Estado.

Esto, ademas de restringir las funciones municipales en materia de
ordenamiento utbano, implicé que la planeacion de centros de poblacion
a nive! estatal se remitiera exclusivamente a los municipios estratégicos,
que fueron los Unicos que dispusieron de los pianes de ordenamiento ur-
bano respectivos.

En 1993, con la finalidad de actualizar la legislacion municipal a la
realidad socio-politica del Estado, se promulgd la sexta y, hasta el mo-
mento, Ultima Ley Orgénica Municipa! del Estado de México.

De acuerdo a la reforma del articulo 115 constitucional de 1983, en
slia se precisan funciones e incorporan modificaciones que tienden a su-
bordinar al gobierno estatal la funcion del ayuntamiento en materia de
desarrollo urbano.

En este sentido, si bien se vuelve explicita la atribucién de los ayun-
tamientos para prestar servicios piblicos a los habitantes del municipio
respectivo, asi como para la preservacion, conservacion y restauracion
de su madio ambiente (Cap. /ll), se incorporan disposiciones en maleria
de conlrol de usos del suelo (Cap. /i, art. 12) que tienden a reducir la
autonom{a municipal en la materia, al condicionar esta atribucién a la co-
ordinacién del municipio con un nive! de gobierno superior que, enlapréc-
tica, ejerce un papel predominante en esta funcion.

A su vez, la participacion ciudadana en las labores relacionadas
con el ordenamiento urbano se conlinué remitiendo a las comisiones y
consejos de participacion ciudadana, asl como a las comisiones de
planeacién para el desarrollo estatal, conservando un caracter consultivo-
gestivo y no obligatorio.

En esta Ley, se continud ignorando la funcién que el ayuntamiento

-puede asumir en materia de desarrollo econdmico como fundamento del
desarrollo urbano y municipal; en este sentido en el dmbito de la actua-
cién urbana se le conlinud reconociendo un papel eminentemente
asistencialista, como prestador de servicios, y administrativo, para «vigi-
lar» y «controlar» el crecimiento urbano.



84

Por dltimo, en marzo de 1993, se publicé la segunda Ley de
Asentamientos Humanos del Estado de México que, en materia de atribu-
ciones de los ayuntamientos, incorpora facuitades para que estos realicen
convenios de concertacién con los seclores social y privado, olorga facul-
lades para aulorizar la explotacién de bancos de materiales y explicita su
alribucion para promover la participacién ciudadana en la elaboracién, eje-
cucidn, evaluacién y modificacién de los planes de desarrollo urbano (Art.
13, Fracc. VIlI), con lo que queda abierta la posibilidad de ampliar la par-
ticipacién de la sociedad civil en el desarrollo municipal,

Fuera de estas disposiciones, esta Ley reconoce alos ayuntamien-
tos -en lo general las mismas atribuciones que Ia anterior en materia de
desarrollo urbano, sin eliminar las ataduras de la funcién reguiadora del
gobierno estatat sobre el municipat,

4. LA PLANEACION URBANA MUNICIPAL EN EL
CONTEXTO DE LA PLANEACION CENTRALIZADA.

Como hemos observado, lo largo de la historia del municipio como entidad
de gobierno en México, su funcién en materia de ordenamiento urbano ha
estado referida predominantemente a alender la problematica relacionada
con la administracién de servicios y con la realizacién y administracion de
obras de infraestruclura y, marginalments, de eguipamiento urbano.

En el dltimo siglo, esta funcién lejos de haberse superado ha tendi-
do a reforzarse, quedando ademas vinculada a un ejercicio centralizado
de la planeacién territorial, De hecho, el relativamente reciente ejercicio
institucional de la planeacién territorial en México, ha ido de la manc de
una practica puiblica centralizada que ha llevado a que los niveles de go-
bierno local se hayan remitide a operar como entidades que emplean los
recursos econdmicos y humanos locales, sujelandoss a las disposiciones
de los planes y programas decididos y puestos en marcha desde las ins-
tancias ejecutivas del gobierno federal y ios gobiernos estatalss.

En este sentido, la planeacidn territorial en México constituye un
sntramado de relaciones complejas en las que participan los tres niveles
de gobiema, pero bajo un esquema que garantiza fanto la subordinacion
del gobierno estatal al federal, como del municipal a los otros dos niveles
de gobierno,

Esto se puede observar lantc en la estruciura y iégica de los siste-
mas nacional y estatales de planeacién, como en la misma organizacién
del bagaje instrumental a través del cual se concreian y realizan {as poli-
ticas y objelivos de desarrollo territorial, parficularmente a nivei urbano.

Asf, la eslructura operaliva de 1a planeacién terrilorial hatendido a
garantizar a los gobiernos federal y estatales el conirol de todos aquelios
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mecanismos e instrumentos que permiten incidir directamente en la con-
crecion de las politicas, programas y acciones vinculadas con el desarro-
llo de las regiones y ciudades del pals, dejando en manos de los goblernos
municipales o locales aquellas funciones mas direclamente relacionadas
con la prestacion y administracién de los servicios basicos,

Este esquema, en realidad no surgié hace 18 afios con la reforma
administrativa que levé a instaurar el ejercicio institucional de la planeacién
urbana en México, y a la creacidn de un organismo federal encargado de
promover la planeacién del desarrollo de los centros de poblacién del pais.

De hecho, se ha ido conformando alo largo de un proceso que dura
ya mas de 75 afios, en el que la préctica de la planeacién urbana haido de
la mano de un ejercicio ptiblico que nace y se desarrolla en forma centrali-
zada y que ha estructurado una compleja red de mecanismos y relaciones.

Esta centralizacion, y la subordinacion municipat que la ha acom-
pafado, liene sus raices en el proceso mismo de gestacién y conforma-
cién institucional del gobierno municipal (Ochoa C.. op. cit.), sin embargo,
en la esfera de la planeacidn territorial, panticularmente en la urbana, se
ha ido construyendo a través de un proceso que se inicia con la
promulgacién de la Constitucion General de la Republica en 1917 y des-
emboca en las reformas constitucionales al articulo 115 en 1983,

En este proceso, el gobierno federal ha pasado de ejercer directa-
mente la realizacion de planes, programas y acciones que impactaban en
el territorio, tanto a nive! estatal como a nivel municipal y urbano, a realizar
una funcién mas de tipo normativo-indicativo, en donde ha conservado
bajo su control los mecanismos e instrumentos de los que depende la con-
crecion de las poilticas y programas de desarrollo econémico- territorial,

Los gobiernos estalaies, por su parle, han ido apareciendo en sl
ascenario de la planeacion lerrilorial y urbana a la zaga del goblerno fede-
ral, Progresivamente han ido tomando las funciones que éste ha ido de-
jando de conservar bajo su potestad, asumiendo un papel relacionado,
principalmente, con la elaboracién de planes y programas de desarrollo
estatal y regional, la canalizacidn y fiscalizacidn de los recursos financie-
ros que se transfieren a los gobiernos municipales y con la realizacién de
obras de impacto regional y algunas de caracter local.

Finalmente, los gobiernos municipales han ido a la cola de este
proceso; se han incorporado tardiamente a las labores de planeacion ur-
bana, y aun esta incorporacién ha estado fuertemente marcada por el
papel subalterno que, histéricamente, han jugado los gobiernos locales
respecto a los otros dos niveles de gobierno,

En este contexto, el ejercicio de la planeacion territorial desde el
municipio, se ha remitido a una actuacion en la que los ayuntamientos
invierten la mayor parte de sus recursos humanos, materiales y financie-
ros en la prestacién de setvicios bdsicos en el ambito urbano, presentan-
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do una amplia dependencia de las aportaciones estatales y federales (Mo-
reno Ayala: 1994), y teniendo un impacto insignificante en el desarroflo de
la actividad econémico y de la base material del municipio en su conjunto.

La relaclén, que en el marco del ordenamiento territorial y de las
ciudades se da entre estos tres niveles de gobierno, se ha ido construyen-
do en sl proceso de consclidacién institucional de la planeacién econémi-
cay territorial en México, y sobre la base de un marco general de actuacién
que se soporta, a fin de cuentas, en el papel prolagdnico que desde la
constitucion de 1917, se reconocié al Estado mexicano como principal
promotor del desarrolio econdmico y social dsf pals,

Esta preponderancia de la labor gubernamental se concibié como
un reforzamiento del poder publico federal, lo que llevé a que durante
précticamente 60 anos (1917-78), se fuera consolidando su funcién
hegemdnica a través de la creacion de un complejo andamiaje de instru-
mentos administrativos, financieros, de concertacidn con la sociedad civil
y de coordinacion intergubernamenlal, a través de los cuales le fue posi-
ble, por una parte, incidir directamente en el proyecto de desarrollo eco-
némico nacional y por olra, alcanzar una hegemonlia sobre la sociedad
civil en su conjunto,

E! reforzamiento de! aparato gubernamental federal derivé en una
actuacion altamente centralizada de la funcién publica en general y de la
pianeacion territorial en particular, a través de la cual, paulatinamente, se
fueron generando mecanismos que, bajo un esquema polarizado de toma
de decisiones, permitieron desconcentrar funciones ejecutivas y adminis-
trativas hacia los goblernos estatales y municlpales, sin que eslo implica-
ra en ningun momento la superacién del modelo prevaleciente de la
actuacién publica en sus tres niveles.

4.1, Las Fases de Construccién de la Planeacion Territorial

Podriamos decir que el proceso de conformacion e institucionalizacién de
la planeacion lerritorial y de |2 planeacién urbana en México presenta, a
partir de 1917, tres fases en las que se va superponiendo sucesivamente,
la actuacién del gobierno federal con la de los gobiernos estatales y muni-
cipales.

Estas fases corresponden lanlo con una creciente expansion del
dmbito de actuacién del gobierno federal, como con los diferentes mo-
mentos en los que los tres niveles de gobierno van incorporando dentro
de sus funciones y atribuciones el ejercicio de la planeacidn territorial, a
{ravés de lo cual se va definiendo el caracter centralizado de la planeacion
urbanay el de una funcién municipal subordinada a los niveles de gobier-
no estatal y federal,
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No reflejan, por o tanto, un proceso lineal en el que se avanza su-
cesivamente superando diferentes etapas de desarrollo, en un progreso
constate hacla la construccidn de la planeacidn territorial y urbana en
México.

Mas bien, constituyen un proceso complsjo que se va dando a par-
tir de avances y retrocesos en la actuacion gubernamental sobre el territo-
rio, en el que de una perspectiva de ordenamiento econémico a nivel
nacional, se pasa a una planeacién y actuacién regional, y de una
planeacidn de corle econdmico y social, se cambia el rumbo hacia una
programacion del gasto plblico; es mas bien un proceso de marcha y
conlramarcha resultado de un ejercicio de ensayo y error, a través del
cual se va instituyendo la planeacidn territorial y urbana,

4.1.1. Primera Fase

La primera de eslas fases -que podriamos llamar de fundacién institucional
del estado posrevolucionario-, se inicia con la promulgacién de la Consti-
tucién General de la Republica en febrero de 1917 y, a través de ella, con
el establecimiento de las facultades del goblerno federal para conducir y
promover el desarrollo econdmico, politico y social de la Nacién.

Esta fase se desarrolla en dos momentos: el primero, estuvo dirigi-
do a la organizacidn y estructuracién del aparato polftico administrativo
del gobierno federal y al establecimiento de mecanismos para la coordi-
nacién entre este nivel de gobierno y los grupos representativos de la
sociedad civil a nivel nacional.

En él, se formalizd el marco de actuacion del gobierno federal, prin-
cipalmente en lo que se refiere a la definicién de atribuciones de los dife-
renles organismos y dependencias del poder ejecutivo federal,

En este momento, se dic énfasis tanio a la organizacion del aparato
administrativo del gobierno federal y de los gobiernos estatales, como al
impulso del desarrollo nacional a pariir de una activa intervencion del pri-
mero en grandes obras regionales,

Esto, implicé regular la organizacién y la actuacidn del gobierno en
sus tres niveles, asignando en los ordenamientos constitucionales federal
y eslatales, un papel preponderante de estos dos niveles de gobierno so-
bre el municipal; también llevé al establecimiento de criterios de
ordenamiento en el manejo presupuestal, a fijar pricridades entre las dife-
renies acciones que se emprendieran centralmente en ef terrilorio nacio-
nal, as/ como a sistematizar la informacién necesaria para la toma de
decisiones y la asignacién de recursos (SPP, 1985: 343-372).

En consecuencia, en esta etapa se hizo hincapié en e! estableci-
miento de los primeros instrumentos de caracter administrativo y financie-
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1o, que permitieron al gobierno federal disponer de una base organizativa
para su actuacion y de mecanismos para e! manejo de las finanzas pbli-
cas Y el control de la actividad bancaria en general, los cuales serfan de-
terminantes en las pollticas de desarrollo territorial de las siguientes
décadas!,

Asimismo, respondiendo a las facullades del gobierno federal en
materia de promocién de! desarrollo econdmico y social del pals y con el
aparente fin de buscar el consenso de la sociedad civil sobre la actuacién
gubernamental, se crearon junio con los primeros instrumentos que per-
mitieron la intervencidn directa del gobierno federal en la realizacion de
obras de infraestructura de impacto regional, instrumentos de consulta
con seclores representativos de la sociedad civil2,

Por su parte, los mecanismos de intervencién directa en el territorio
fueron de la mano de los que permitieron el control centralizado de los
recursos fiscales; en efecto, el ceniralismo fiscal fue, de hecho, lo que
hizo posible un ejercicio centralizado de !a intervencién publica en el terri-
torio tanto en los &mbitos regicnales como estatales y municipales (More-
no Ayala, op. cit.; 45-54),

Sdlo a partir de él fue posible |a creacion, y el posterior conlrol, de
instrumentos de acluacidn e intervencion territorial por parte del gobisrno
federal; de ah! el énfasis inicial que se hizo en la creacion de los instru-
mentos administralivos y financieros.

En este perfodo, sin carecer de importancia, la creacion de instru-
mentos de actuacion directa fue poco relevante; la intervencién federal
estuvo dirigida fundamentalmente a la creacidn de obras de infraestructu-
ra carretera y sistemas de riego que intentaban apoyar un rapido repunte
econdmico a partir del aprovechamlento de eccnomlfas de escala a nivel
regional.

En consecuencia, mas que a través de una actuacion direcla que
usurpara atribuciones de los gobiernos estatales y municipales, en esta
primera etapa, la subordinacion de estos se gjercié con base en el control
de los recursos fiscales.

Con la creacion de sste primer bagaje instrumental, desds ese
momenlo se colocaron los cimientos de una actuacién centralizada y

1 Entre los mecanismos mds importantes creados enlre 1917 y 1929 estdn: la Ley de
Secretarias y Departamentos Administrativos del Gobiemo Federal, las Comisiones
Espaciales de Eficiencia, el Departamento de Estadfstica Nacional y el Departamento
ds Presupussto de la Federacién, como instrumentos adminisirativos, en lanto que,
anlra los instrumenlos financieros, podemos citar la creacidn del Banco de México, 6!
Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero y, la Comisidn Nacional Bancara (SPF,
1988; 26 y 27)y (SPF, 1985: 370-372),

2 Entre los primeros se crearon las Comisionss de Caminos y de Irrigacidn, mienlras que
gntre los segundos se crad el Consejo Nacional Econdmico que reunfa a reprasentan-
tes gubemainenlales, de los obreros, campesinas, consumidores, industrales, comer-
clanles, de la banca y de organismos y sociedades ciantificas y culturales.
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sectorializada del Estado mexicano en el campo de la planeacién territo-
rial; de hecho se sentaron las bases para un fortalecimiento de las finanzas
del gobierno federal y un manejo presupuestal controlado desde este nivel
de gobierno; del mismo modo, brilld por su ausencia cualquier disposicién
relacionada con e! robustecimiento de los otros das niveles de gabierno.

Asi, el ordenamiento territorial, se dirigié desde el gobierno federal,
el cual canalizé sus inversiones al desarrollo de dreas que se considera-
ban estratégicas en la coyuntura del naciente estado pos-revolucionario,
tales como la infraestructura de salud, de educacién y aquellas necesa-
rias para el desarrollo de la producclén y el comercio y la integracidn re-
gional del pais (SPF, 1988: 17-19).

De esta manera, se establecieron los principios de una actuacion
sectorializada, que respondia a una apreciacion fragmentada de la reali-
dad econdmico-territarial, y que constituyd la forma normal de actuacién
gubernamental durante las siguientes seis décadas.

Un segundo momento en el proceso de creacién de la planeacion
territorial en México, supuso un avance en la organizacién y actuacién
gubernamental a partir de la base instrumental creada enla década de los
afios veinte.

En este segunda etapa, a diferencia de la anterior, se avanza nota-
blemente en la confeccion de instrumentos de actuacién direcla, y se per-
ciben los primeros intentos de racionalizacién de la actuacion pulblica,
concretando y consolidando la funcidn del estada como principal promo-
tor del desarrollo nacional,

En la década de los afios treinta, el caracter Intervencionista del
Estado mexicano, en la promocidn del desarrollo nacional, se vio reforza-
do por los efectos de la crisis econémica mundial iniciada en 1929,

La necesidad de establecer una planeacion y programacién de la
inversién publica, y uninstrumental que permitiera intervenir centralmente
para conltrarrestar los impactas de esta crisis y evitar una agudizacién en
los desequilibrios regionales del pals, desembocd en la creacion de una
gran diversidad de instrumentos de planeacion e intervencidn territorial.

En esta etapa se crearon la mayor parte de los instrumentos a tra-
vés de los cuales, hasta hay, el Estado mexicano ejerce su influencia so-
bre el desarrollo econémico y teritorial 3. En este mismo perlodo -hacia
1930-, se pramulgé la primera Ley sobre Planeacién General de la Repu-
blica con base en la cual se establecié una regianalizacién atendiendo a
la potencialidad productiva de las diferentes zonas del pals y de la cual
derivarfa un inventario de sus recursos naturales (SPF, 1985; 378-385).

3  Entre 1933 y 1938 se crearon diversas empresas y organismos que ampliaron en mar-
gen de manijobra del Gobierno Federal en el desarrollo del Pals; algunas de ellas fueron
Naclonal Financiera (1933), Almacenes Nacionales da Depdsito (1936), Ferrocarriles
Nacionales, Comisidn Federal de Electricidad (1937) y Petrdleos Mexlcanos (1938).
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El objetivo explicito de esla ley era la de programar el conjunto de
obras del gobierno federal y de coordinar la actuacion de sus diferentes
organismos, a fin de impulsar el desarrollo econémico de! pals a partir del
aprovechamienio productivo dg estos recursos,

Entérminos generales, desde la perspectivade esta ley, la planeacion
territorial se entendia como una forma de dirigir la inversion plblica federal
hacia la construccion de infrasstructura que tuviera gran impacto territorial,
con el fin de apoyar e! desarrollo de las diferentes regiones dei pals; en ella
no sélo se hacla hincapié en e! papel preponderante de la acluacion cen-
tralizada, sino que ademas no hablfa, practicamente ninguna referencia al
papel de los otros niveles de gobierno ni a mecanismos de integracion
imergubernamental en el ordenamiento territorial,

La concepcion de la planeacion como una funcidn eminentemente
cenlralizada y su vinculacion con la realizacion de obra pUblica, queda de
manifiesto -entre ofras cosas-, en la relsvancia que la Secretaria de Co-
municaciones y Obras Publicas adquirfa en su inslauracion, y en el papel
que &! propio responsable de esta Secretarfa tenfa en La Comisidn Nacio-
nal de Planeacion (ibid: 380).

Al margen de que no se dispone de teslimonios sobre la operacion
de estaley, nide las comisiones que de ella derivaron, su sola creacion es
representativa ya que constituye el primer intento de crear un soporte de
la actuacién gubernamental en materia de plansacion en el pafs, ademéds
de que da muestra clara de la apreciacion centralizada que desde las
primeras iniciativas se lenfa de esta funcidn, de !a cual se verlan impreg-
nadas ofras experiencias llevadas a cabo en esa década.

En efecto, en este mismo perlodo se pusieron en operacion los pla-
nes sexenales (1934-40y 1940-46), que constituyeron documentos politi-
cos y programaticos que pretendieron integrar, desde una perspectiva de
conjunlo, los programas y acciones de las diferentes dependencias y or-
ganismos de! gobierno federal,

Con el primero se reforzd el papel del gobierno federal en la regula-
cién de las actividades econdmicas del pals, y en la préctica respondié a
la misma ldgica de acluacion iniciada con la creacion de instrumentos
juridicos, administrativos y financieros de la década precedente.

En é!, 1a planeacidn territorial se continuaba asociando a la inver-
sién plblica en equipamiento educativo y de salud, asl como en iniraes-
tructura energética y de comunicaciones y {ransporte, que permiliera
ampliar las posibilidades de aprovechamiento de los recursos naturales, a
travésde lo cual se proponia impulsar el desarroilo agricola e industrial de
los estados y municipios del pals (ibid: 183-232).

De hecho, su misma formulacién respondia a !a propia ldgica de
organizacion de la administracién publica federal, con lo que suinstauracién
derivarfa necesariamente en una actuacién centraiizada y sectorializada.
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En el segundo plan sexenal, aunque en lo general significé una
continuidad con los objetivos y la forma de actuacion del anterior, ya no
sélo aparece la Intencién de articular horizontalmente la actuacion de las
diferentes dependencias del gobierno federal, sino que se sefiala, explfci-
tamente, la necesidad de establecer una coordinacién de las actividades
de este nivel de goblerno con las de los gobiernos estatales y municipales
(ibid: 271-240),

Esta concepcidn significé un primer paso hacia adelante en el reco-
nocimiento de la necesidad de establecer una visién de desarrollo de lar-
go plazo en la que intervinieran los tres niveles de gobierno, sin embargo,
se enfrentd con una estructura operativa que hacla poco viable su puesta
en operacidn, por lo que no pasd de ser una declaracién de «buenas in-
lenciones».

A cambio de esta coordinacién intergubernamental, durante el pe-
rfodo que comprendia este segundo plan sexenal, se crearon diferentes
organismas que slgnificaron una ampliacion de los recursos instrumentales
afravés de los cuales e} gobierno federal reforzaba su capacidad de inter-
venir en el desarrollo econémico nacional y por supuesto en los diferentes
ambitos territoriales.

Entre estos se encontraban comisiones consultivas de diversa na-
turaleza que realizaban funciones de apoyo administrativo, y permitian
una ampliacién en la capacidad de intervencidn del gobierno federal so-
bre asuntos relaclonados con el desarrollo de diferentes regiones del pais
y de cada una de las entidades federativas?.

En este contexto de creacién de nuevos organismos, con la apa-
rente intencién de reavivar un mecanismo de concerlacién y consenso
entre sociedad civil y gobierno, en sustitucion del Consejo Nacional Eco-
némico -que tuvo poca operatividad praclica-, se crea el Consejo Nacio-
nal de Economia,

En términos generales ésle conservaba los mismos objetivos y atri-
buciones del anterior, salvo por un pequefio detalle: perdia su relativa
autonomia sujetandose estrictamente al control del Ejecutivo Federal, con
lo cual la participacién de la sociedad civil perdia, en la practica, la poca
injerencia que se le habia concedido al anterior Consejo sobre los asun-
tos relacionados con el desarrallo nacional (ibid: 387).

4 Los mds representativos fusron fos Consefos Mixtos de Economfa Reglonal, encarga-
dos de realizar estudios econdmicos por Entidad Federativa y la Comisién Federal de
Planificacidn, en sustitucion del Conssjo de Econom/a, que adicionaimente a la funcio-
nas de aquel, incorpord las de planeacicn econdmica (SPP, 1985, 423-428).
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4.1.2. Segunda Fase

La segunda fase del proceso de consolidacién institucional de la planeacién
territorial, que podemos considerar abarca el perfodo comprendido entre
los finales de los afios cuarenta y fines de los sesenta, se desarrolla en
dos etapas con caracteristicas peculiares,

La primera de ellas se caracteriza por ser en la que se consolida
definitivamente la intervencion centralizada sobre el territorio a través de,
por una parte, la creacién de nuevos organismos que permiten ampliar la
capacidad de intervencién del gobierno federal y, por otra, la puesta en
marcha de ejercicios de planeacién regional a través de los que el gobler-
no central exploré la posibilldad de territorializar sus politicas de desarro-
llo econdémico-social.

En estafase, aligual que en la segunda elapa de la precedente, se
observa un aumento en el nimero de los mecanismos e instrumentos de
actuacién del sector publico federal en el campo del desarrollo econdmi-
co, en tanto que el ejercicio de la planeacién termitorial se refirié funda-
mentalmente, a la programacion de la inversién ptblica y a la planeacién
regional, particularmente referida al desarrollo de cuencas hidroldgicas,

En este perfodo desaparece la figura del plan sexenal como marco
de referencia de la actuacién gubernamental, y en su lugar aparecen los
proyectos de inversion federal que ordenaban el gasto publico, llevando
un seguimiento de los recursos asignados y de los alcances de los pro-
yectos previstos,

Desaparece con esto un marco de ordenamiento nacional, que si
bien hacla énfasis en los aspectos de ndole socio-poltico y macro en lo
econdmico y territorial, y continuaba propiciando una actuacién
seclorializada, en cambio permitia disponer de un soporte para el gjerci-
cio de la administracion e inversién publica federales.

En sustitucién de este instrumento, se implanta una programacién
sectorializada cuidando exclusivamente llevar un control del gasto publi-
co; mds que proponerse un marco normativo de la actuacién guberna-
mental y de referencia para la del sector privado, este instrumento permitia
sjercer una actuacion directa en diferentes regiones del pais al margen de
la iniciativa de los gobiernos estatales y municipales, llevando para esto
un seguimiento cenlralizado del gasto publico.

A pesar de que se avanza en e} desarrollo de mecanismos pata el
conlrol de la inversién plblica, se da marcha atrds en la utilizacién de un
marco de referencia que, por una parte, permitia coordinar la actuacion
entre los diferentes niveles de gobierno y, por otra, hacla posible progra-
mar la inversién publica bajo una perspectiva de largo plazo.

La actuacién gubernamental en materia de planeacion del desarro-
llo econdmico-social, continué quedando en manos del gobierno federal
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que, para ampliar su capacidad operativa y margen de inteivencién, llevé
a cabo una reorganizacién de la compleja red de organismos ptblicos que
se fueron creando en la fase anterior (ibid: 40).

Para la intervencién directa del gobierno federal en el ordenamiento
territorial, se crearon nuevos instrumentos de actuacién regional, encar-
gados de todo lo referente al ordenamientoy a la realizacion de obras de
infraestructura y equipamiento en las regiones y cludades que compren-
dfan sus respectivos émbitos de actuacion$,

A través de estos instrumentos, fue posible la intervencién directa
del gobierno federal en los &mbitos territoriales estatales y municipales
por medio de la realizacién de obra publica que tuviera Impacto tanto en el
ordenamiento de regiones como de centros de poblacidn,

Esta intervencidn llegé incluso a la fundacién de centros de pobla-
cién que, més que adecuarse a una visién de desarrollo regional que apro-
vechara los recursos y polencialidades de las regiones en las que se
establacieron, respondieron a la necesidad de erigir enclaves territoriales
subordinados al gobierno federal que le permitieran a este consaervar un
absoluto control en la toma de decisiones 6.

La segunda etapa de este perfodo, que podrfamos decir que inicia
en 1958 y abarca hasta finales de los afios sesenta, es aquella en la que
se puede apreclar un reconocimiento de las limitaciones de una actuacién
predominantemente sectorializada, y se intentan capitalizar ios resulta-
dos de los ejercicios de planeacién regional de la etapa anterior, exploran-
do alternativas para Instituclonalizar el ejercicio de la planeacién territorfal,

Aparecen en ella los primeros rudimentos de una planeacién terri-
torial nacional, en donde se vinculaba no séio la programacién del gasto
publico con la realizacion de obras, sino la misma actuacion gubernamen-
tal en el territorio desde una perspectiva global y de largo plazo,

Se intenta asimismo, incorporar la planeacién territorial como una
funcién fundamental de la administracién pablica, credndose un organis-
mo encargado directamente de ponerla en operacién.

Esto queda de manifiesto en la reforma administrativa de 1958, a
través de la cual se cred la Secretaria de la Presldencia con funciones
muy especfificas en materia de planeacién econémica y territorial; dentro
de las atribuciones de esta secretarfa no sélo quedd la elaboracién del
plan general del gasto publico, sino incluso la misma planeacién de obras

5 En esta fase se inicié la creacién de las comisiones de log Rlos Papaloapan,
Tapalcatepec, Fuerte y Grijalva, extendiéndose esta politica hasta 1960 con la creacidn
de la Comision del Rfo Balsas (SPP, 1988:16 y 17}y (SPF, 1985: 49-51).

6 Un caso ejemplar de eslo fue la fundacidn de Ciudad Alsmén como punto nodal desde
donde se instrumentaron los Programas a cargo de la Comisién del Papaloapan, esta
Ciudad se ubicé en la regidn de influencla de Tuxlepec, ciudad que tradiclonalmente
Jugaba un papel importante en el desarrolla de las actividades productivas de la regidn
de! Rfo Papaloapan,
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y la elaboracién de proyectos de desarrollo de regiones y localidades (ibid:
54 y 55).

No obstante el discurso oficial que justificé la creacién de este orga-
nismo, la planeacion que se intentd impulsar conservé, de hecho, el mis-
mo soporte conceptual implicito en la Ley sobre Planeacion General de la
Replblica de 1930, y no superd las condiciones de centralismo que pade-
cieron los ensayos de los planes sexenales y los planes regionales de las
cuencas hidroldgicas.

La progresiva centralizacidn, que durante mas de cuarenta afios
habfa ido gestando una planeacién territorial que se ejercfa cada vez mas
controlada desde el ejecutivo federal, habfa ido transitando dei fortaleci-
miento polltico-administrativo del gobierno federal a una intervencion di-
recta, de éste, en el territorio,

En consecuencia, este nuevo ensayo de planeacion no sélo se gjer-
ci6 dentro de la misma légica de actuacion centralizada y sectorializada
que en la fase anterior, sino que, en la practica, avanzd en el estableci-
miento de los mecanismos que permitieran que la intervencion federal di-
recta se extendiera hasta los més remotos confines del territorio naclonal,

Ciertamente, la creacion de la Secrelaria de la Presidencia significo
una de fas iniciativas mas sobresalientes en la creacién de un organismo
de planeacion que permitiera, en el marco de un control centralizado de la
actuacion piblica sobre el territorio, establecer un marco de coordinacién
entre los diferentes niveles de goblerno,

Sin embargo, en la practica, las iniciativas de coordinacidn no pros-
peraron. No pudiendo superar las inercias prevalecientes, no se avanzo ni
en el acoplamiento enire los diferentes niveles de gobierno, ni en el esta-
blecimiento de un marco de planeacion institucionalizado.

En esas condiciones, los intentos por construir definitivamente un
marco de planeacion territorial nacional que permitiera el enlace de la ac-
tuacidn gubernamental en sus tres niveles fue siendo abandonada desde
1959; en ese afo Ja propia Secrelaria de la Presidencia comenzé a pro-
mover la realizacion de programas de inversion por organismo y depen-
dencia de! gobierno federal, reforzando la actuacion sectorializada.

Finalmente, hacia 1962 con la creacién de la Comisidn
Intersecretarial para la formulacion de Planes de Desarrollo Econdmico y
Social (SPP, 1985; 57), y posterlormente, con el rechazo al proyecto de
Ley Federal de Planeacién en 1963, se sepulta definitivamente la Iniciati-
va que, en el discurso, se habfa propuesto incorporar a los gobiemos es-
tatales y municipales a las labores de planeacidn territorial (ibid: 58).

De hecho esta época se caracterizé por haber presentado una di-
versidad de iniciativas que aparentemente intentaban introducir a la
planeacién como un instrumento de la actuacién publica, aue permitiera
por primera vez una coordinacidn intergubernamental; sin embargo éstas
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chocaron con las fuertes inerclas de una acluacion seclorializada y fuerte-
mente centralizada que impidieron su puesta en operacion.

4.1.3. Tercera Fase

Hacia los afios setenta concluye el proyecto econdmico del llamado desa-
rrollo estabilizador e inicia el llamado de desarrolio compartido que, pode-
mos declr, se agotd hacia 1982; es posible afirmar que es precisamenle a
partir de este momento en que se Inlcia la tercera, y Gltima fase de conso-
lidacién institucional de la planeacidn territorial y urbana en México, y en
el que se establecen las atribuciones que, dentro del modelo centralizado,
caracterizan la funcion planificadora de los gobiernos estatales y munici-
pales en la aclualidad.

Es precisamente en esta etapa en la que finalmente, y como corola-
ric de constantes avances y retrocesos, ensayos y errores, se reconoce a
la planeacién territorial como uno de los principales instrumentos para el
impulso de Ia politica econdmica y social del goblerno federal,

Esta fase, que comprende los liltimos 23 afos de actuacion
institucional sobre el territorio, abarca los dos Ultimos sexenios en los que
el Estado se asumié como principal prormolor y responsable del desarrollo
econdmico y social, y también comprende los primeros doce afios de la
planeacidn institucional en el marco de la reestructuracion econdmica
emprendida en la Ultima década.

En la primera etapa, el proyecte econdmico-politico implicito en la
politica de desarrollo compartido, que pretendia asociar el desarrollo eco-
némico con el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion,
raconocio la necesidad de Impulsar una serie de reformas politico-adminis-
trativas que pemitieran impulsar los cambios en la estralegia de desarrollo,
Jos cuales tuvieron un impacto definitivo en la incorporacion de la planeacion
lerritorial a las funciones publicas en los tres niveles de gobierno.

Dentro de estas reformas, esluvieron las dirigidas, por una parle, a
promover la participacidn de los diferentes grupos sociales y politicos en
el andlisis de los diferentes problemas del pals y, por olra, al eslableci-
miento de canales de didlogo, comunicaciény acuerdo entre el goblernoy
la sociedad clvil. En consecuencia, se Inpulsé una reforma polftica y ad-
ministrativa, y s incorpord definitivamente la planeacion allenguajey préc-
tica de! poder piblico.

En esle conlexto, la planeacionso concibié de una manera distinla
a las etapas anteriores, lo cual llevarfa a una revisién de las atribuciones
que en esla materia tendrian, de ahf en adelante, los tres niveles de go-
bierno.
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De entenderse como un instrumento administrativo que permitla
ordenar y dar coherencia a las actividades que realizaban los diferentes
organismos del gobierno federal, y permitia a la inversién privada dispo-
ner de un marco de referencia, indicativo, para impulsar el desarrollo na-
cional; se hizo un reconocimiento del caracter politico implicito en la
planeacién (ibid: 85-86).

Esto llevaba inexorablemente a concebirlo, primero, como un ins-
trumento técnlco-politico que permitiera materializar los canales de comu-
nicacidn y acuerdo entre gobiermo y sociedad civil y, segundo, como un
instrumento de coordinacidn que fuera la base para la actuacion guberna-
mental, no sélo a nivel federal, sino ademds a nivel estatal y municipal,

Las derivaciones de esta concepcion, en la construccion de un ba-
gaje instrumental que permitiera concretarla, fueron diversas:

Se conformé la Comisidn Nacional Tripartita, que pretend!d consti-
tuirse en un mecanismo de concertacidn entre los diferentes grupos so-
cio-econdmicos del pals, y entre estos y el gobierno federal, para la toma
de decisiones relativas a la redistribucion territorial de las actividades pro-
ductivas y por tanto de la inversién publica y privada,

Por su parte, la reforma administrativa supuso una ampliacién y
actualizaclén de los instrumentos de actuacion del gobierno federal para
el impulso del desarrollo tecnoldgico y econdmico del pals, asl como para
eficientar la funcidn publica a través del control y auditorfa de las empre-
sas publicas?,

En el campo de la planeacidn, a un primer momento en el que en la
practica gubernamental se continué haciendo énfasis en la programacion
del gasto publico y en la programacién sectorial, {e sucedié otro, vinculado
a la crisis econdmica de mediados de la década, en el que se reconociala
importancia de la planeacién como instrumento regulador de la actuacidn
plblica, y en el que se sentaron las bases de un sistema nacional ds
planeacion, que se pretendla soporar en los instrumentos de actuacién
construidos en las décadas precedentes, y en el que participarfan los go-
biernos estatales y municipales.

En el discurso, la propia reforma administrativa pretendia estar vin-
culada a la instrumentacion de este sistema nacional de planeacidn, ya
que se anunciaba como una forma de establecer la relacion entre las fun-
ciones gubernamentales y las tareas de ordenamiento territoriai,

7 Lareforma administrativa se Instrumentd, bdsicamente, a través de la Ley Orgdnica de
la Administracidn Publica Federal, maediante la que se crearon nuevas secretarlas en el
gobierno federal , entre las que destacan la Secrelatla de Programacidn y Presupuesto
y la Secrataria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas. La primera con atribucio-
nes especificas en el campo de la planeacién econdmica, la segunda en 8l dmbito de la
planeacidn territorial, asumiendo dentro de sus funciones la planeacidn del desarrollo
da fos centro da poblacién,
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En la praclica, ni en el sexenio 70-76, ni en el 76-82 se superaron
las inercias gubernamentales que ya en la fase anterior habfan frustrado
la puesta en operacién de un sistema de planeacién nacional y la articula-
cién inlergubernamental.

Las experiencias de planeacidn fueron, efeclivamente, muy nume-
rosas; sobre lodo en la segunda parte de esle periodo se impulsé la reali-
zacidn de una gran diversidad de programas sectoriales, se promovié la
realizacion de planes estatales e Incluso la propla SAHOP realizé un gran
nimero de planes de desarrollo urbano que llegaron a establecer progra-
mas a nivel de centros de poblaciéns,

En materia de ordenamiento urbano, la reforma administrativa que
llevé a la creacion de la SAHOP, se vio acompafiada de la promulgacién
de la Ley General de Asentamientos Humanos, a través de la cual se
establecieron, por primera vez, atribuciones especificas de los gobiernos
locales en la planeacion urbana,

Todas estas iniciativas significaron, efectivamente, la incorporacién
de la planeacion, particularmente de la territorial, al quehacer guberna-
mental; es a pariir de esle momento en el que los gobiemnos estatales y
municipales tienen asignado un papel especifico en el ordenamiento del
territorio y de las ciudades, y a pantir del cual se gesta un incipiente siste-
ma nacional de planeacion,

Si blen es cierto lo anterior, también lo es el hecho de que estas
experienclas y la misma gestacién de un sistema nacional planeacién y
de la actuacién de los gobiernos estatales y locales en esta materia, estu-
vieron Intimamente asociadas al ejercicio centralizado de la planeacién
territorial,

En la practlica, lodas estas inicialivas fueron de la mano de una
estructura seclorializada construida duranie casi 50 afios que habfa obs-
laculizado, y lo conlinué haciendo, la conformacién de un sistema nacio-
nal de planeacidn en el que padiciparan con relativa autonomia los tres
niveles de gobierno.

La actuacién del gobierno federal, en materia de planeacién, co-
menzé el abandono de la intervencién directa a nivel regional y urbano, y
tendié cada vez mds a dedicarse, en lo general, a la programacién secto-
rial y del gasto ptiblico, tal y como lo venfa haciendo desde la fase anterior.

8 Entre 1970-76, las experiencias mds significativas fueron el Programa de Inversidn
Financlamiento del Sector Publico Federal 71-76, el Programa de Inversfones Publicas
para el Desarrollo Rural (PIDER) (1973} y el Plan Nacional Hidrdulico (1975); en cam-
bio, entre 1976-82 se realizaron, antre otros, el Plan Bdsico de Gobiemo 1976-82, el
Plan Nacional de Desarrollo Industrial 79-82, el Plan de Desarrollo Agroindustrial 80-
82, el Sfistema Alimentario Mexicano, el Programa Naclonal de Empleo 80-82, el Pro-
grama Nacional de Educacion 79-82 y el Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1962
ademds de un sinndmero ds planes de centro de poblacidn (SPP, 1985: 71-100).
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Se inici6, de esta manera, la transferencia de las alribuciones vin-
culadas con el ordenamiento reglonal y de centros de poblaclén, hacia los
gobiernos estatales y municlpales, en un esquema en el que el gobierno
federaltendla a conservar bajo sucontrol los instrumentos de ordenamiento
territorial.

A fin de cuentas, el énfasis que en los afios setenta se hizo en
emplear la planeacién como instrumento de gobierno, mostré que se con-
tinuaba asumiendo al goblerno federal como agente rector y actor funda-
mental para orlentar el desarrollo material del pafs, mientras que los otros
dos niveles de gobiermo jugaban un papel cuasi de entidades administra-
tivas que operaban bajo su control.

Enla segunda etapa de esta fase, que comprende la década de los
ochenta y principios de la aclual, con la puesta en operacién del Sistema
Nacional de Planeaclén Democrética, se consolid ei ejercicio centraliza-
do que hasta hoy caracteriza la planeacidn territorial en México.

Mediante una estructura vertical y jerarquizada del sistema de
planeacién, y un mansjo centralizado de los instrumentos de actuacion,
se asegurd la congruencla entre los diferentes niveles de planeacidn terri-
torial, subordinando las iniclativas estatales y municipales a los lineamientos
y politicas de desarrollo decididos desde ei Plan Nacional de Desarrollo.

En el marco de la creacidn de este sistema de planeacién, se em-
prendié una reforma constitucional y se establecieron mecanismos de co-
ordinacidn entre federacidén, estados y municipios a través de los cuales se
aseguré la subordinacion de la planeacién y actuacién de los gobiernos
estataies y locales a ia planeacién y programacién del goblemo federal,

La reforma constitucionai de 1983 se enmarca en la légica de una
transferencia de funciones caracterfstica de los afios 70; y desde una pers-
pectiva de desconcentracién administrativa, entre otros camblos, se tras-
ladan funciones, que venfan asumiendo |os gobiermnos estatales en materia
de ordenamiento urbano, a los gobiernos municipales.

Por otra parte, a través del sistemna de recaudacion fiscal y de los
Convenios _nicos de Coordinacién Fiscal, el gobierno federal se aseguré
la mayor parte de ios recursos financieros de la federacion, los cuales,
atendiendo a las paliticas, programas y prioridades de desarrollo central-
mente definidas, son transferidos a los gobiernos estatales y municipales
a través diferentes mecanismos, tales como los Convenios tinicos de De-
sarrolio (ahora Convenios de Desarrolio Social), los Convenios de
Concertacidn y los Comités de Planeacién para sl Desarrollo Estatal,

De esta manera, pese a todos los discursos «descentralizadores»,
desde las experiencias de planeacion de los efos setenta, hasta la propia
instauracién del Sistema Naciona! de Planeaclén Democrética, se conti-
nué operendo bajo un esquema de actuacion centralizada en ia que la
planeacion fue adquiriendo e! cardcter de instrumento a través del cual se
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reforzd el centralismo tanto en la toma de decislones, como en el manejo
y asignacion de los recursos dirigidos a promover el desarrollo regional y
urbano,

En el caso de la participacion social en la planeacidn territorial, en
esta fass, particularmente durante los Ultimos doce afios, por primera vez
se hizo hincapié en la necesidad de promover la participacién social en
las discusiones acerca de los temas relativos al desarrollo urbano,

De hecho, este reconocimiento se habla dado desde las reformas
jurfdico administrativas que se inician en 1976, y se inscriben en la |6gica
que habfa imperado en la creacidn de los comités y comisiones preceden-
tes (desde Gonsejo Nacional Econémico y el Consejo Nacional de Econo-
mia hasta la Comisién Nacional Tripartita).

Sin embargo, no es sino hasta los afios 80 cuando se asume que la
participacidn de la sociedad civil en la planeacidn econémica y territorial
no s6lo deberla estar asociada al nivel de toma de decisiones federales,
sino que deberfa estar vinculada a la gestién puiblica en los tres niveles de
gobierno,

A pesar de esto, y no obstante las reiteradas declaraciones que se
hicieron al respecto, que incluso sirvieron de soporte ideoldgico-politico a
la misma creacidn del Sistema Nacional de Planeacién Democratica, la
participacidn social, en las diferentes fases del proceso de planeacién ur-
bana y territorfal, no se instrumentd efectivamente,

Fuera de las referencias que a ella se hacen en los diferentes ins-
trumentos jurldicos -Ley General de Asentamientos Humanos, Artlculo 115
Constitucional, Ley de Planeacidn del Estado de México (GEM, 1994: 549-
562), Ley Orgénica Municipal (ibid: 81-126), entre otros-, y de las poco
efectivas experiencias de «consulta popular», en los hechas no existe un
régimen normativo que permita instrumentarla y que obligue a las autori-
dades gubernamentales, en sus lres niveles, a su consideracion en el
proceso de planeacion,

Conbase en lo anterior, podemos afirmar que la estructura operativa
federal, a través de la cual se impulsé el ejercicio de la planeacién territo-
rial en estafase, y que, en lo general prevalece hasta ahora, corresponde
mas con un sistema de planeacion en el que el gobierno federal conserva
bajo su égida el mansjo de los instrumentos que permiten ejercer su con-
trol sobre los gobiernos estatales y municipales, que con la légica de ac-
tuacién publica que subyace a la reestructuracién econdmica.

Bajo este sistema, se han ido transfiriendo hacia estos, en un es-
quema de reestructuracién administrativa, funciones que mas que permi-
tirle a estos dos niveles de gobierno incidir en el desarrollo de su territorio,
le permiten al gobierno federal ejercer una influencia mas ampliay sficien-
te en las politicas, programas y acciones de desarrollo territorial y urbano.



CAPITULO IV

LA GESTION Y ADMINISTRACION DEL
DESARROLLO URBANO DESDE LOS
GOBIERNOS LOCALES

|




n la actualidad, la forma en que se realizan la gestién y adminis-

tracién del desarrollo de las ciudades en México estd eslrecha-

mente vinculado tanto al proceso histérico a través del que se

construyé la subordinacién municipal, como al que llevé alacon-
figuracidn de una planeacion urbana centralizada,

En efeclo, la realidad vigente de la actuacién municipal en la
planeacién urbana en México, ha sido resullado de un complejo proceso
que tiene su origen en la propia génesis del municipio mexicano y se defi-
ne durante el siglo veinte en el periodo en el que se delinea el perfil del
estado «posrevolucionario», _

La subordinacién municipal nace en el mismo momento en el que
se funda el primer ayuntamiento mexicano como instrumento para legiti-
mar, ante la corona espaiiola, la conquista de los territorios que formarfan
parte de la nacion mexicana,

Su incierta y tropezada institucionalizacidn en el periodo colonial
estuvo fuertemente impregnada del absolutismo impuesto por la casa de
Austria, que lo llevo a operar como un rgano administrativo con una débil
capacidad politica y gestiva, y una casi nula participacién en el desarrollo
econémico y social de las ciudades.

La cadtica e inestable realidad politica decimonénica, no constituyé
campo propicio para que los municipios alcanzaran a consolidarse como
instancias gubernamentales representativas de los intereses de las co-
munidades urbanas, ni para que lograran reveniir las inerclas del perfodo
colonial,

En este sentido, las experiencias de las replblicas federales y cen-
tralistas, y las de restauracién republicana y el porfiriato, no hicieron més
que refrendar y confirmar el caracter subordinado de los gobiernos loca-
les en relacion con los gobiernos departamentales o estatales y centrales
o federales,

Durante el presente siglo, el proyecto de construccién del Estado
mexicano, que se plasmé en Ja Constitucion de la Repliblica de 1917,
aposté por conlinuar con el reforzamiento del poder politico-econémico
del gobierno central asuimiéndose como «normal» la subordinacién de los
gobiernos estalales y municipales.
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Asociado a este proceso histérico de subordinacién de los gobier-
nos locales, el «moderno» Estado mexicano, que tiene sus ralces en la
restauracién republicana del siglo XIX y que, podrfamos decir, emerge a
partir de la promulgacién de la Constilucion General de la Reptiblica de
1917, ha vivido un praceso de centralizacién politico-administrativa cre-
clente.

Este, en el campo de la planeacion territorial, ha derivado en una actua-
cidn sectotializada que refuerza el cardcter administrativo y se apoya en el
sometimiento de las instancias locales de gobiemo a través de un proceso, en
apariencla paradéjico, de desconcentracidn de funciones que, en realidad, le
pemite al estado central ampliar sus mérgenes de actuacién,

De esta manera, en 6| gjercicio de la planeacidn urbana, el gobier-
no federal ha pasado de ejercer directamente la realizacién de planes y
programas que impaclaban los niveles estalal y municipal, a ejercer una
funcién detipo normalivo indicativo, en donde los gobiernos estatales ad-
quieren un papel mas relacionado con la elaboracién de planes y progra-
mas de desarrollo regional y la realizacion de obras de impacto regional y
local, asignando a los municipios funciones de administracién y presta-
cién de servicios publicos.

Este doble proceso, de subordinacidn histérica de los gobiernos lo-
cales y de centralizacién en la planeaclén urbana, es el que ha ido deli-
neando el cardcler del quehacer municipal en materia de ordenamiento de
las ciudades en México y ha desembocado en la existencia de una reali-
dad dual, en la que hoy coexisten dos marcos de la actuacién municipal;

Uno, que podemos llamar marco formal de actuacién del goblerno
municipal en materia de ordenamiento de las ciudades, que pretende co-
rresponder con el reconocimiento que, desde la Constitucién de 1a Repu-
blica, se hace de los gobiernos locales como entidades gubernamentales
responsabies del ordenamiento de las ciudades.

Otro, que se yuxtapone al anterior, es aquel que emana de los vin-
culos y practicas politico-administrativas reaies heredadas de la subordi-
nacién municipal y el centralismo, y que caracteriza la manera en que los
gobiernos locales afrontan las responsabilidades que formalmente se les
reconocen.

Es, en este sentido, la expresidn objetiva del cardcler de las instan-
cias iocales de gobierno y de su capacidad para enfrentar los requeri-
mientos de desarrallo social y econdmico de los municipios, en general y,
en particular, de las ciudades.
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1. EL MARCO FORMAL DE LA PARTICIPACION DE
LOS GOBIERNOS LOCALES EN LA PLANEACION
URBANA (EL CASO DEL ESTADO DE MEXICO)

E!l soporte formal de la planeacién de las ciudades en el estado de México
lo constituye un marco juridico que es en el que se establecen las funcio-
nes, atribuciones y &mbitos de actuacidn gubernamental en el campo del
ordenamiento urbano.

Este marco formal se ha ido constituyendo a partir de 1983, y retine
un conjunto reglamentario que establece, con diferentes niveles de preci-
sién, tanto las condiciones de la actuacién gubernamental en las cluda-
des, como las atribuciones e instrumentos de que disponen los gobiermos
locales para orientar su desarrollo.

A primera vista, podrfamos decir que este marco de la actuacion del
goblerno local se ve impregnado por las mismas condiciones que han
derivado del centralismo, y que han marcado la existencia de un gobierno
municipal subordinado, asistencialista y de naturaleza eminentemente ad-
ministrativa.

Sin embargo, esta impresién esta asociada a la ambigtedad que
en él existe en el establecimiento de las atribuciones municipales en ma-
teria del desarrollo econdmico y social de las ciudades, que se manifiesta
en la clara definicién de algunas funciones y la oscura insinuacién de otras.

En efecto, a pesar de que con la promulgacidn de la primera Ley de
Asentamientos Humanos del Eslado de México, se hizo un esfuerzo por
integrar un bagaje reglamentario e instrumental disperso que dificultaba la
intervencién gubernamental en el ordenamiento de las ciudades en fa en-
tidad, esta integracién estuvo dirigida, fundamentalmente, a la articula-
cién en un solo marco normativo, de funciones de tipo administrativo ten-
diente a la regulacién de la actuacién inmobiliaria, respondiendo asf al
papel de controlador-vigilante que se le ha reconocido histéricamente a
los gobiernos locales.

En este contexto, el marco legal especitico del ordenamiento de las
ciudades, solo Incorporé instrumentos para conducir Ia actividad inmobi-
liaria mediante la regulacidn de los usos del suelo; el ordenamiento de
nuevos fraccionamientos; de la subdivisidn, fusion y relotificacién de pre-
dios, y de nuevas construcciones,

Los aspectos relativos a la pianeacién del desarrollo de las ciuda-
des quedaron remitidos a la definicién de la forma y contenido de los pla-
nes de ordenamiento de cenlros de pobiacion, en la cual la vinculacién
entre ordenamiento urbano y desarrollo econdmico quedd apenas insi-
nuado,

De esta manera las atribuciones de los gobiernos locales en materia
de ordenamiento de las ciudades y de impulso de! desarrollo econdmico per-
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manecieron desintegradas; de hecho, estas ultimas continuaron concibién-
dose como funciones gubemamentales sin un claro referente territorial,

Esto ha derivado en que las facultades que los gobiernos locales
tisnen en cuanto al impulso del desarrolio econémico local, hayan perma-
necido desvinculadas a las referidas al ordenamiento urbano, con lo cual
el marco formal que regula el desarrollo de los centros de poblacién con-
tinua conservando un cardcter relativamente dispersoy, sobre todo, rela-
tivamente heterogéneo en cuanto a los niveles de precision sobre las fun-
ciones de los ayuntamientos.

En términos generales podriamas afirmar que las disposiciones que
definen explfcitamente las funciones de! goblerno local relacionadas con el
desarrollo urbano, estén referidas tanto a las formas especfficas de utiliza-
cién y aprovechamiento dei suelo urbanoy urbanizable y a la regulacion de
nuevas conslrucciones, como a la prestacion de servicios bésicos.

Las que, por su parte, estén referidas al impulso de las actividades
productivas y al desarrollo social, en su conjunto, estdn muy ambigua-
mente definidas, y méds bien habria que descubrirlas implicitamente rela-
cionadas a las anteriores.

Para el caso especifico del estado de México, el marco formal regu-
lador de las atribuciones de los gobiernos locales para ei desarrollo urba-
no, esté definido desde las disposiciones de la Constitucidn General de la
Republica (CGRM), la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH),
la Ley Orgdnica Municipal del Estado de México (LOMEM), la Ley de
Asentamientos Humanos del Estado de México (LAHEM) y la Ley de Apor-
taciones de Mejoras del Estado de México (LAMEM),

En este marco se establecen como objetivos fundamentales del
ordenamiento urbano, el de crear, a fravés de una activa actuacion de los
gobiernos locales y de ia sociedad civil en su conjunto, las condiciones
para el desarrollo de ia vida econdmica y social del municipio (LGAH,
1976: Capftulo Il) (LOMEM, 1993; Capftulo Ill) (LAHEM, 1993: 17y 18)
(LAMEM, 1993).

Desde este punto de vista, al gobierno local se le asume implicita-
mente como la materializacion de la iniciativa publica -en sus tres niveles-
, responsable del mejoramiento de la calidad de vida de la poblacidn a
través del fomento de las condiciones que permiten tanto el mejoramiento
de las condiciones de vida de ios habitantes de la ciudad, como el desa-
rrollo de la base productiva del municipio y, més especificamente, de la
ciudad.

Segln el marco normativo, estas responsabilidades se realizan atra-
vés dela planeacién de los asentamientos humanos, la construccion y opera-
cidn de la infraesiructura, y la prestacién de los servicios pablicos basicos,
como requisito para el mejoramiento de las condiciones de vida de la pobla-
cion Y, particularments, del desarrollo econdmico de las ciudades.
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De hecho, a pesar de que las disposiciones normativas de la
planeacion urbana en México, y por lo tanto en el Estado de México, ha-
cen énfasis en una planeacién Glil para mejorar las condiciones de vidade
ja poblacidn -a través de la satisfaccion de las necesidades de trabajo,
descansoy serviclos-, también hacen referencia implicita la promocion de
actividades generadoras de empleo como fundamento del desarrollo so-
cial (LAHEM: Art. 3).

Desde este punto de vista la accién municipal en materia de desa-
rrollo urbano estarfa dirigida a compatibilizar el desarrollo econémico con
el desarrollo urbano, sobrentendiendo al gobierno local como una instan-
cia auténoma con capacidad para manejar recursos financieros, realizar
obra ptblica e impulsar, promover y gestionar proyectos productivos.

La planeacion urbana, como dmbilo de las funciones nHunicipaIes
comprenderfa, de esta manera, la actuacion y el ordenamiento propia-
mente urbanfsticos, que permilen al gobierno local incidir tanto enla trans-
formacidn de las areas urbanas consolidadas o en proceso de consolida-
cién, comola urbanizacidn, construcclon y ocupacion de las nuevas éreas
de crecimiento, vinculando eslos procesos de tra nsformacién-crecimiento
con los objetivos de desarrollo econdémico-social de los diferentes agen-
tes involucrados en la dindmica urbana (LGAH: Arts, 1-7, LAHEM: At. 3).

Desde esta perspectiva, la planeacién del desarrollo urbano parece
ser conceblda como un instrumento pertinente para impulsar la revalori-
zacion de Ja cludad en dos ambitos de la vida municipal estrechamente
relacionados: la calidad de vida material de la poblacién y el desarrollo de
las actividades productivas en el municipio.

Eslos dos dmbitos se encuentran fntimamente relacionados y sola-
mente se puede actuar directamente sobre elles desde el nivel de gobier-
no municipal, que es desde el cual se puede eslablecer una relacion es-
trecha entre sociedad civil y sociedad polftica, bajo una légica de toma de
decisiones y de actuacidn que conjugue los actores pblicos y privados.

El marco formal de la planeacion urbana ha hecho un reconocimiento
explicito del papel de los gobiernos locales y de la sociedad civil en el
ordenamiento de los asentamientos humanos, asumiéndolos como agentes
determinantes en la transformaciony crecimiento de las ciudades (LOMEM:
Arts. 64 a 80; LGAH: Cap. Il. Arts. 8, 9y 17: y LAHEM: Arts. 15 a 20).

El gobierno local, aparece asf con un doble papel: como el respon-
sable de regular la acluacién de los diferentes agentes involucrados en
los procesos urbanos, y como el encargado de promover y gestionar del
desarrolio de las ciudades; en tanlo que la sociedad civil emerge como un
agente activo tanto en la toma de decisiones como en la propia operacién
del ordenamiento urbano.

Con base en lo anterior podemos sostener que, de acuerdo con el
marco normativo prevaleciente en México, particularmente en el estado
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de México, la planeacién del desarrollo municipal, y por lo tanto de las
ciudades, permite incidir sobre tres campos de la vida local que se en-
cuentran intimamente eslabonados, y sobre los que los goblernos locales
tienen facultades -explicitas o implicitas-, para actuar simultanea y
concatenadamente:

Las condiciones de vida de la poblacién urbana, el desarrollo de las
actividades productivas de la cludad y la gestién de la participacién soclal
en el desarrollo urbano.

1.1. LAS CONDICIONES DE VIDA DE LA
POBLACION URBANA

La intervencion del gobierno local sobre las condiciones de vida de la
poblacién implica, desde la perspectiva urbanfstica, la creacion de los so-
portes materiales de la vida social y econdmica tanto.en las éreas urba-
nas consolidadas como en las nuevas éreas de crecimisnto de las ciuda-
des (Borja, 1990: 398).

La administracion y gestién del desarrollo urbano municipal asl, se
propondria incidir en la realizacién de todos aquellos componentes (infra-
estructura, equipamientos y vivienda) que permitan, faciliten y fomenten
el desarrollo de las aclividades individuales y de las relaciones socio-cul-
turales (vida colectiva) de la poblacién urbana.

Desde este punto de vista, el ordenamiento de la ciudad es conce-
bido como una condicién bésica para el desarrollo de la vida de |a pobla-
cién urbana y se encuentra relacionada con la intervencién del gobierno
municipal en cuatro ambitos de la vida urbana: la comunicaclidn, la iden-
tidad soclo-cultural de la poblacidn, la calldad de vida social e indivi-
dual y la funclonalidad urbana.

1.1.1. COMUNICACION

La comunicacién es requisito para establecer los vinculos soclales y el
desarrollo de las actividades individuales, y estd asociada con los sopor-
tes materiales de las actividades de la poblacién y los servicios que la
hacen posible.

Aqul quedan incluidas, por lo tanto, las acciones de gestion o inter-
vencién directa de los gobiernos locales para:

a)  La creacién, administracién y conservacion de la infraestructura vial
y del transporte utbano, a fin de garantizar el traslado de bienesy
personas dentro de la ciudad y entre ésta y su enlorno regional, y

b)  La prestacion de servicio telefénico, telegréfico y de correos, me-
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diante la creacion del equipamiento y mobiliario urbano que soporte
eslos servicios.

Apesar de quse, con hase en la lagislacidn actual (LOMEM: Art, 125
fracc. VII), en el campa de la comunicacion tUnicamente se hace expllcita
la responsabilidad de los ayuntamientos en la «prestacién administracién
y conservacién» de la infraestructura vial, el hecho de que esta responsa-
hilidad se establezca en forma «enunciativa» y no «limitativa», abre la
posibilidad de que los goblernos locales puedan intervenir en forma am-
plia en la creacién de este tipo de infraestructura y servicios, aunque no a
través de la intervencion directa en su creacién y prestacion, sino por medio
de una labor gestiva, para que los agentes publicos y privados correspon-
dientes realicen estas funciones.

1.1.2. IDENTIDAD SOCIO-CULTURAL

Desde la actuacién urbana de los gobiernos municipalss, la identidad so-
clo-cultural y colectiva de la poblacién se encuentra relacionada con la
calidad estética del espacio construido y por construir y con la creacién de
espacios plblicos que propicien la integracidn de los diferentes grupos
sociales, particularmente de los inmigrantes y de los sectores econdmica-
mente desprotegidos (Borja, 1990: 405-408),

En este sentido, el marco formal de la gestion y administracin del
desarrollo urbano permite a los gobiernos locales intervenir en la creacién
y conservacion de los componenies urbanos que permilen integrar a los
diferentes sectores de la poblacién de las ciudades.

Esta funcién se concrela a través del establecimiento de responsa-
bilidades de los gobiernos municipales en materia de creacién de
equipamiento recreativo, de comercio, asistencla social y de embelleci-
mienloy conservacion delas localidades urbanas (LOMEM, Art. 125, fracc.:
LIV, VL Xy X

Eslas atribuciones permiten que diversos seclores de la poblacidn
urbana puedan disponer de los satisfactores mfhimos de bienesiar, lales
como centros de distribucion de productos y servicios urbanos bésicos, y
espacios recreativos y de integracion socio-cullural,

Del mismo modo, la actuacién sobre las periferias urbanas perimite
la integracién de la poblacion de los asentamientos rurales que se en-
cuentran en proceso de incorporacion a los centros urbanos centrales de
los municipios, conservando sus tradiciones y costumbres a fin de preser-
var su identidad local y elevar su calidad de vida.

Eslo es particularmente importante en las dreas urbanas con dind-
micas de crecimiento expansivo, que tienden a fusionar las periferias ru-
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rales asigndndoles un rol subalterno a la vida urbana, incorporandolas
como fuentes de dotacion de mano de obra barata para las actividades
industriales y de servicio, provocando la pérdida de identidad local y pro-
piciando la progresiva pauperizacidn de la poblacién residente en estas
dreas,

Aqul, resultan fundamentales las facultades de los gobiernos loca-
les para intervenir en la conservacién del patrimonio inmobiliario, la con-
servaciony regeneracion de los centros histéricos, la regulacidn de la ca-
lidad estética de las construcclones, la creacién, acondicionamiento y man-
tenimiento de los espacios publicos como sustento de la integracidn ciu-
dadana entorno a festividades, fradiciones y vinculos colectivos (LOMEM,
Art. 125, Frace. Vil y IX).

1.1.3. CALIDAD DE VIDA SOCIAL

L.a Incidencia que ios gobiernos iocales pueden tener sobre la calidad de
vida de la poblacién urbana, depende de la intervencion urban(stica desti-
nada, principalmente, a la superacién de la desigualdad y la segregacién
como fuentes de conflictos politico-sociales (Borja, 1990: 406).

Esta intervencion, que se halla relacionada con los soportes mate-
riales de la vida de los grupos marginados, a nivel individual y familiar,
permite incidir en el mejoramiento de las condiciones socio-econdmicas
de ia poblacién.

Desds ests punlo de vista, la planeacidn urbana, realizada desde el
nivel de gobierno local, deberfa incidir en tres conjuntos de factores direc-
tamente refacionados con la calidad de vida de la poblacién urbana;

1. Los soportes materiales que permitieran la integracién social a tra-
vés de la socializacion del espacio urbano: los espacios publicos, ia
infraestructura vial y, en general, los equipamientos deportivos, re-
creativos y culturales,

2. Los soportes que permitieran las condiciones de seguridad y enlas
que se desenvuelve y desarrolia la vida social, familiar e individual;
aquf resulla determinante la actuacidn urbana dirigida a la cons-
truccidn y mantenimiento de la infraestructura urbana bésica, del
equipamiento educativo y cultural de propiedad privada y pubiica,
la intervencién normativa y de control para garantizar la calidad del
medio ambiente construido y natural, la seguridad publica, el mane-
jo de deshechos y la calidad de las construcciones.

En esta misma esfera se inscribe la gestion y administracién urba-
na destinada a la realizacién de los soportes materiales que inciden en la
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seguridad, salud y educacién de los individuas y de las familias, tales como
la vivienda para los seclores sociales de bajos Ingresos, el equipamiento
para el abasto de alimentos y productos de consumo generalizado, para
la salud y la educacién bésica.

De estos dos conjuntos, el marco normativa vigente en el estade de
Mexico reconoce explfcitamente, a los gobiernos locales, incidir en forma
integra en el primero (LOMEM, Art. 125, Fracc. Vii); en tanto que en lo
referente al resto séla se reconoce como parcialmente dentro del ambito
de las competencias del gobierna local.

En este campo, no se recenocen atribuciones especfficas en los
aspectos ralacionadocs con la prestacién de serviclos de salud, educativo
y cultural ni en ia realizacién de vivienda. En efecto, nien la Ley Orgdnica
Municipal, ni en la Ley de Asentamientas humanaos del Estado de México
se establecen atribuciones concretas sobre estos aspeclos,

Unicamente en la Ley de Asentamientos Humanos de! Estado de
México se establece como atribuciones las de promover e Impulsarla cons-
truccldn y mejoramiento de infraestructura y equipamiento urbano, suje-
téndolo a la participacidn del gobiernc estatal y de particulares en la reali-
zacién de las obras correspondientes (Art. 13, Fracc. iX y Xi).

Sin embargo, no se establecen atribuciones propias en materia de
construccién y mejoramiento ni de equipamiento ni de vivienda, lo cual
implica que la administracién de la ciudad no tiene, formalmente, atribu-
ciones claras para intervenir en el desarrolio de la calidad de vida de la
poblacién urbana.

Enconsecuencia, la intervencién de los goblernos locales en estas
ambitos de actuacién urbana quedan mas bien asociados a las facultades
que les brinda el marco formal en la adminlstracidn del suelo, particular-
mente en lo referido a la constitucién y administracidn de las reservas
territoriales (CGAM: Art. 115).

1.1.4. FUNCIONALIDAD

La funcionalidad urbana constituye un soporte para el desarrolio de las
actividades sociales e individuales, que permite el acceso a los bienes y
servicios asf como el desarrollo de las actividades econémicas de la po-
blacién (Borfa, 1990: 398-399).

Se encuentra referida, en términas generales, a la estrucluracion
del espacio urbanoy, en particular, a la solucién de la excesiva polarizacion
de los servicios, problematica de tréfico, mantenimiento y pavimentacién
de la infraestructura vial, mantenimiento y conservacién de los espacios
plblicos, regulacién de los cambios de uso del suelo en las dreas utbanas
consolidadas y control y supervision de las nuevas obras de urbanizacién,
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garantizando la comunicacién entre las diferenies zonas que integran el
espacio urbano,

Las competencias que en estos ambilos tienen los gobiernos loca-
les en el estado de México, estén incorporadas tanto a las atribuciones
que ellos poseen en materia de planeacién de los centros de poblacién
(LAHEM, Ant. 13, Fracc. I, VI, Vil y XVl); como en aquellas referidas a la
administraciény conservaciénde servicios municipales (LOMEM, Art, 125,
Fracc. | a Vii).

De acuerdo con esle marco normalive, el gobierno municipal podrfa
intervenir directamente en todas las acciones que incluyen la realizacién
de obras y la regulacion de la actuacién de diferentes agentes publicosy
privados, tendiendo a la conformacién de un espacio urbano articulado
que correspondiera tanto con las necesidades sociales como produclivas
en las ciudades,

1.2, EL DESARROLLO DE LAS ACTIVIDADES PRODUCTIVAS
DE LA CIUDAD

La base productiva de la ciudad y con elia la creacidn de riqueza, constitu-
ye el soporte fundamental del desarrcllo urbano y es una determinante
clave de la calidad de vida de la poblacién de las ciudades.

La planeacion urbana es un instrumento a través del cual se puede
impulsar el desarrollo de las actividades productivas y del empleo, entan-
to que permite el ordenamiento de las acciones piblicas y privadas que
hacen posible crear las condiciones materiales necesarias para el desa-
rrollo social y econémico del municipio, aprovechando para ello los recur-
sos materiales, humanos y financieros locales (Borja, 1990: 401-405),

Aunque sin estar definida explicitaments, la dimension econdmica
de la actuacién urbana del gobierno municipal se encuentra perfilada en
la Ley de Asentamientos Humanosdel Estado de México (Ant. 3, fracc. |}y
la Ley Organica Municipal del Estado de México (Art. 31, fracc, XXIV, XXV
y 162, fracc Vi),

De acuerdo con estos ordenamientos, esta funcién se encuenira
relacionada con la intervencién del gobierno local en la creacidn de las
condiclones materiales para el desenvolvimiento de las actividades pro-
ductivas; la regulacién del aprovechamiento raclonal de los recursos
urbanf(sticos y naturales; y la movilizacién de las fuerzas productivas
y del capital local para impulsar el desarrollo econdmico-social del muni-
cipio.
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1.2.1.LA CREACION DE LAS CONDICIONES MATERIALES
DE LAS ACTIVIDADES PRODUCTIVAS

En el casodel estado de México, las alribuciones en materia de impulso al
desarrollo de fa base productiva de la ciudad, se concrelan a través de las
funciones que, expresaments, tienen los gobiernos locales para garanti-
zar la existencia de las condiciones materiales para el desenvolvimiento
de las actividades econémicas.

En este sentido, la planeacién y la intervencién urbang, desde los
gobiernos locales, puede incldir directamente sobre los sectores indus-
trial, comercial y de servicios, propiciando tanto su crecimiento y expan-
sién, como la correspondencia entre su desarrollo y las necesidades de
empleo de la poblacién local.

En la esfera del ordenamiento urbano, el marco formal de la actua-
cién gubernamental permite al gobierno municipal, primero, identificar
los requerimlentos de los diferentes seclores de la actividad productiva
en ia ciudad y, segundo, Incidir directa e indirectamente en la realiza-
¢ién y mantenimiento de los componentes materiales de la actividad pro-
ductiva (LAHEM, Ant. 13; LOMEM, Art. 31, fracc. VI, Villy IX; y Arts 117,
118y 125).

La identificacién de los requerimientos permite a los gobiernos fo-
cales precisar las necesidades que, en torno a los soportes materiales de
la ciudad, deben satisfacerse para alcanzar objetivos de desarrollo eco-
némico predeterminados.

Esta funcién la pueden sjercer con base en las disposiciones de la
Ley de Asentamientos Humanos del Estado de México (Tftulo Tercero,
Capftulo 1); y a través de ella pueden hacer una evaluacién de las poten-
cialidades de desarrollo de los centros de poblacién.

En cuanto a la actuacidén directa, ésta ia realiza el ayuntamiento
como inversor de obra plblica e infraestructura, convirtiéndose en el prin-
cipal motor de la actividad econdmica y subsidiando a los inversionistas
privados.

A pesar de que las funciones y atribuciones, que el marco formal
establece para el gobierno local en materia de desarrollo econémico ha-
cen referencia, predominantemente, a la las labores de tipo gestivo, este
marco también reconoce a los gobiernos municipales facultades para inci-
dira través de inversién directa en el desarrollo urbano municipal (LAHEM,
Ant. 13, fracc. IXy X; y LOMEM, An 31, fracc. Vill y XX).

Por medio de 1a actuacidn indirecta, el gobierno municipal, por una
parie, puede gestionar la realizacién de obra publica, tanto ante los nive-
les superiores de gobierno como ante los propios organismos de la socie-
dad civil en su conjunto, induciendo la inversién estatal, federal y de los
diferentes agentes privados (LAHEM, Ant. 13, Fracc. Vill a XI) (LOMEM,



113

Ant. 31, fracc. XXXI) (LAMEM, Arts. 1y 4),y por otra, a través de la reali-
zacién de eslas obras, puede promover la creacién de instalaciones in-
dustriales, comerciales y de servicios.

Tanto a través de ia intervencién directa como de la indirecta de los
gobiemnos locales, es posible la realizacién de los soportes materiales ur-
banos de las actividades econdmicas, introduciendo las redes a través de
las que se preslan los serviclos basicos de agua potable, drenaje y alum-
brado ptblico, la construccién de la infraestructura vial, y la construccidn
de equipamiento educativo, de salud, para el comercio, el acopio y el abas-
lo, principalmente.

1.2.2,EL APROVECHAMIENTO DE LOS RECURSO3
SOCIO-CULTURALES LOCALES

E! marco normativo vigente, también permile a los ayuntamientos dirigir la
actividad econdmica a través del aprovechamiento de los recursos loca-
les, referidos tanto a las actividades socio-culturales como al patrimonio
inmobiliario de cardcter histérico y cultural.

En el campo de las tradiciones socio-culturales, esta funcién estéa
asoclada a las facultades que tienen los gobiemos locales para la crea-
cién de equipamiento y obras de conservacion que permiten promover la
generacién de empleo aprovechando las actividades y tradiciones cultu-
rales de las localidades (LOMEM, An. 31, Frace, XX, XXIV, XXViy XXVII;
y An. 125, Fracc. I, IV, Vi, Vil y IX) (LAHEM, An. 13, Frace. V, VI, IX, XI,
X, Xv).

A partir de este tipo de intervenciones, desde la planeacion urbana
municipal es posible promover el aprovechamiento de! potencial econémi-
coy productivo del patrimonio cultural asociado a las mismas tradiciones
sociales y de las actividades académicas y cientificas que se desarrollan
en el ambito local,

Igualmente, la participacion del gobierno municipal en la rehabilita-
cidn y conservacion de los centros histdricos y de los edificlos y espacios
publicos representativos de la historia y de la vida productiva, cullural,
académica y cientifica de la comunidad, permite incidir, directa e indirec-
tamente, en la creacion de empleo y en la conservacion del patrimonio
socio-cultural,

El patrimonio inmabliiario (edificios, monumentos y zonas hisléri-
cas), al igual que los espacios culturales y recreativos (museos, casas de
cultura, parquesy jardines), ademas de representar elemenlos fundamen-
tales en la identidad socio-cultural de la poblacién, permiten a los gobier-
nos focales impulsar una dindmica actividad econdmica ligada a los servi-
cios y a las aclividades comerciales.
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El aprovechamiento de estos soporles materiales permite el desa-
rrollo de actividades turlsticas y promueven, ademas de la inversién del
capital local, la inversién de capitales fordneos, regionales, nacionales e
incluso internacionales, que refuerzan la actlvidad productiva de las ciu-
dades.

En el estado de México el marco formal prevaleciente (LOMEM,
Ant. 125, frace, IX; y LAHEM, Ant. 13, Fracc. V), permite a los gobiernos
locales intervenir en la conservacién y aprovechamiento de estos recur-
sos por dos verlientes fundamentales, tanto mediante disposiciones nor-
mativas dirigldas a la proteccién de! patrimonio edificado, como a través
de la promocién de inversiones tanto del capita! privado como provenien-
tes de los recursos financieros del sector piblico en cualquiera de sus tres
niveles.

1.2.3. LOS RECURSOS NATURALES

En el campo de la administracién y gestién del desarrollo urbano, las fa-
cultades que tienen los gobiernos locales en materia de administracién de
las dreas de valor ambiental, en particular sobre la regulacién de los usos
del suelo y de las edificaciones en eslas areas, asi como en lo referente a
su aprovechamiento productivo, les permite incidir en el desarrollo econd-
mico municipal.

Tal es el caso de las alribuciones que la LAHEM reconoce a los
ayuntamientos para la explolacién de bancos de material (Art. 13, Fracc.
X/} que hacen posible el impulso de aclividades extractivas.

Del mismo modo las funciones en materia de administracién de re-
servas ecoldgicas (LAHEM, Ant. 13, Fracc Vii), permite a los gobiernos
municlpal promover el aprovechamiento productivo de parques naturales,
cuerpos de agua, zonas de reserva de flora y fauna, impulsando activida-
des productivas y comerclales (explotacién y comercializacién de viveros,
criaderos y comerclalizacién de fauna y flora), asf como de servicios vin-
culados al turismo regional e incluso nacional.

1.3. LA GESTION DE LA PARTICIPAGION COMUNITARIA
Y LA MOVILIZACION DE LAS FUERZAS
PRODUCTIVAS LOCALES

La complejidad de las acciones y la diversidad de los factores relaciona-
dos con la conformacién de un espacio ocupado (en expansién y transfor-
macién permanentes), y multifuncional (que constituye tanto la base de
las condiciones de vida de la poblacién, como del desarrollo de !as activi-
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dades produclivas de la ciudad), hace inevilable la Incorporacién de una
gran diversidad de grupos y actores soclales en las tareas de planeacién.

Esta condicion esta implicitamente reconocida en el marco formal
de actuacién de los gobiernos locales en el estado de México, el cual esta-
blece la necesidad de promover la cooperacidn entre gobierno y cludada-
nfa (LOMEM, Art, 31 Frace. XXXI) (LAHEM, Art. 13, Fracc. VIIl; y At 15).

De lo dispuesto en este marco normativo, se infiere el reconoci-
miento implicito de que la conjuncién de los actores ptiblicos y privados es
una condicién indispensable para el ejercicio de la planeacion urbana, ya
que permite aricular y dar coherencia a las actividades que despliegan
los diferentes agentes involucrados en el desarrollo de la vida social y
acondmica de las ciudades.

Bajo esle marco, al gobierno municipal se le reconoce, en conse-
cuencia, una funcién multifacética, como gestor, coordinadory controlador,
de |a actuaciénianto de los organismos de los gobiernos estatal y federal,
como de los operadores privados, los grupos sociales y los actores indivi-
duales.

En este sentido, el ejercicio de la gestion y administracion del desa-
rrollo urbano, desde e! gobierno local, pasarfa por dos vias de actuacién
complementarias:

La actuacién direcla (compartida con los otros dos niveles de go-
bierno) en la realizacién de obras y la prestacién de servicios dirigidos a
garantizar la socializacién de las ventajas derivadas del crecimiento y de-
sarrollo econémicos locales,

La actuacién indirecta, mediante la promocion y gestién de la parti-
cipacién de los diferentes actores urbanos en la realizacion de obras y la
prestacién de servicios que permitan impulsar el desarrollo urbano, poten-
ciando las fuerzas productivas locales a fin de promover inversiones que
permitan el impulso de actividades productivas y a la vez mejoren la cali-
dad de vida de la poblacién.

2. EL EJERCICIO DE LA PLANEACIQN URBANA
MUNICIPAL EN EL ESTADO DE MEXICO
(El Caso del Valle Toluca-Lerma).

E! marco real de la planeacién urbana en el Estado de México, se encuen-
tra sujeto, tanto a las condiclones establecidas por el marco juridico vi-
gente -a las que hemos hecho referencia-; como a las condiciones de
centralidad desde las que operan las administraciones ptiblica federal y
estatal en nuestro pals,

El marco juridico de las responsabilidades de los ayuntamientos en
materia de ordenamiento urbano, establece explicita e implicitamente un
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campo relativamente amplio de atribuciones que los gobiernos locales tie-
nen en materia de planeacién del desarrollo de los centros de poblacién,
precisando, o simplemente insinuando, sus competencias y facultades,

Sin embargo el marco real de eslas atribuciones es sensiblemente
distinto al que se establece en el marco formal de la planeacién urbana.
De hecho, podemos sostener que, en el caso del Eslado de México, la
intervencién efecliva de los gobiernos locales sereduce a sélo tres funcio-
nes predominantes:

La planeacién (entendida como la elaboracién de planes y progra-
mas), la administracién (entendida como el manejo de recursos financie-
ros para la realizacion de obras y el control de los diferentes actores urba-
nos), y la gestién del desarrollo urbano (entendida como la promocién y
articulacion de la participacion social y privada).

2.1, LA PLANEACION DEL DESARROLLO URBANO

A pesar que desde las reformas constitucionales y la promulgacion de la
Ley General de Asentamientos Humanos en 1976 se establecfa la necesi-
dad de que los ayuntamientos intervinieran directamente en el
ordenamiento de los centros de poblacién, no fue sino hasta las reformas
constitucionales del artfculo 115 en 1983, que le fueron asignadas funcio-
nes especlficas a los municipios del estado de México en materia de
planeacion de las ciudades.

En efecto, através de la Ley de Asentamientos Humanos del Estado
de México de 1983, en correspondencia con lo dispuesto en el articulo 115
de la Constitucién Federal se ampliaron y precisaron las funciones de los
ayuntamientos en materia de planeacion del desarrollo urbano, estable-
ciéndose como atribucién de los gobiernos locales |a elaboracién, aproba-
cidn, ejecucidn y revision de sus respactivos planes de desarrollo urbano.

A pesar de que estas reformas juridicas significaron una relativa
precisién y ampliacién de las facultades de los gobiernos locales para
intervenir en el ordenamiento de las ciudades, desde su misma definicién
establecieron mecanismos que a la larga obstaculizaron la gestién y ad-
ministracion del desarrollo urbano, subordinando a los gobiernos locales
a las determinaciones del gobierno estatal,

A través de estos mecanismos se restringieron las atribuciones
municipales y se redujo el universo de ciudades que dispusieron de recur-
sos financieros, técnicos y humanos para realizar la planeacién de su de-
sarrollo,

En eslas condiciones, sélo los centros de poblacién considerados
como estralégicos enel proyecto de desarrollo estatal dispusieron de re-
cursos para la elaboracion de sus propios planes, aunque en realidad,
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practicamente ninguno tuvo injerencia en su formulacidn, limitandose a la
aprobacién de los documentos financiados y elaborados por la Direccién
General de Desarrolio Urbano y Vivienda del gobierno estatal.

Esta forma de ejercer las funciones de elaboracién y aprobacién de
los planes ha prevalecido durante los tltimos 10 afios, llevando incluso, a
que las sucesivas evaluaciones y revisiones de los planes elaborados se
hicieran bajo la misma mecénica.

Ni la promulgacién de la Ley Organica Municipal de 1993 ni la se-
gunda Ley de Asentamientos Humanos del Estado de ese mismo afio
revitieron esta situacién; en la prédctica, los municipios no estratégicos
siguen, hasla ahora, sin elaborar sus planes de desarrollo urbano y los
considerados como estratégicos contintian jugando sélo un papel secun-
dario en esta funcién,

Los resultados de esta subordinacién municipal hacia el gobierno
estatal en el ejercicio de la planeacién urbana pueden ser observados
claramente en el caso de los municipios del valle Toluca-Lerma; de los 16
municipios considerados en este analisis, Unicamente los que en los res-
pectivos planes estatales se han considerado integrados funcional y/o fi-
sicamente con la ciudad de Toluca -todos ellos concebidos como estraté-
gicos-, cuentan con sus propios planes de centros de poblacién, en nin-
gln caso elaborados por si mismos (ver cuadro 1).

Esla situacién ha derivado en que, por una parte, los municipios
que hasta ahora no han sido considerados estratégicos carezcan de un
marco de diagndstico de la problematica y potencialidades productivas de
sus entornos urbanos y de un marco de actuacion para la administraciény
gestidn del desarrollo de sus ciudades y, por otra, que en las polfticas de
desarrollo urbano predominen los objelivos y estrategias concebidos des-
de 6] gobierno estatal por encima de las necesidades y posibilidades de
desarrollo locales.



CUADRO 1

MUNICIPIOS QUE DISPONEN DE PLAN DE CENTRO DE POBLACION

CON ORGANISMO

CON ORGANISMO

CENTRO DE CON REVISION DE ESPECIALIZADO EN ESPECIALIZADO EN
MUNICIPIO POBLACION CON PLAN DE PLAN DE C.PE. ORDENAMIENTO URB. | ORDENAMIENTO URB.
ESTRATEGICO C.PE. (No. de Revisiones) (independiente de (Subordinado a Obras
(C.PE) Obras Prblicas) Publicas)
Almoloya de Juarez 1.0 1.0 1.0 1.0 0.0
Almoloya del Rio 0.0 0.0 0.0 0.0 1.0
Caputhuac 1.0 1.0 0.0 0.0 0.0
Chapultepec 0.0 0.0 0.0 0.0 1.0
Lerma 1.0 1.0 2.0 0.0 1.0
Metepec 1.0 1.0 20 0.0 1.0
Mexicalcingo 0.0 0.0 0.0 0.0 1.0
Ocoyoacac 1.0 1.0 0.0 0.0 1.0
Otzclotepec 0.0 0.0 0.0 0.0 1.0
San Mateo Atenco 1.0 1.0 1.0 0.0 1.0
Stgo. Tianguistenco 1.0 1.0 0.0 0.0 1.0
Temoaya 0.0 0.0 0.0 0.0 1.0
Tenango 1.0 1.0 0.0 0.0 1.0
Toluca 1.0 1.0 1.0 1.0 0.0
Xonacatlan 1.0 1.0 0.0 0.0 1.0
Zinacantepec 1.0 1.0 1.0 0.0 1.0

Fuente: Elaboracion propia con base en enlrevistas a funcionarios estatales.




119

Asl, en la toma de decisiones sobre las politicas, estrategias y ac-
ciones de desarrollo urbano local han predominado las prioridades de
desarrollo estatal, y su realizacién ha dependido de los programas secto-
riales de los diferentes organismos estatales y federales.

Del mismo modo que se ha restringido la actuacién municipal, en la
practica de la planeacion urbana en el Estado se ha limitado la participa-
cidn comunitaria tanto en la elaboracién de los planes como en su misma
operacién, lo cual ha derivado en que en la toma de decisiones no se
incorporen las propuestas de los diferentes grupos y sectores soclales y
econdmicos del municipio,

La ighorancia de la parlicipacién social en el ordenamiento de las
ciudades, ha impactado la misma estructura y contenido de los planes,
convirtiéndolos en instrumenlos pertinentes para el control de los actores
urbanos, pero inadecuados para movilizar las fuerzas productivas locales
y promover el desarrollo econdmico y social.

De esta manera, a modo de rutina oficial, en ios diagnésticos se
tiende a hacer énfasis en la problematica urbana y en las caracteristicas
socio-econdmicas de las localidades, pero se prescinde de una valora-
cion de la potencialidad de los actores privados y soclales para impulsar
programas de desarrollo econdmico-urbano y se omite el diagndstico de
las finanzas municipales como base de la actuacién del gobierno local,

En consecuencia con estos diagndsticos, los marcos normativos
responden a modelos «ideales» de desarrollo que no consideran la égica
de comportamiento de los actores urbanos (asf, por ejemplo, densidades,
coeficientes de ocupacién y usos del suelo no responden a la 1dgica del
mercado de suelo sino a una imagen de ciudad inalcanzable).

Estas limitaciones que los planes presentan para identificar la po-
tencialidad social y econdmica de las ciudades, limita la viabilidad de las
eslralegias de desarroilo. Los planes por loregular no consideran la varia-
bilidad de los factores que condicionan el desarrollo de las ciudades, pro-
poniéndose modelos finalistas que no reconocen las formas de actuacién
de los diferenles actores, nila diversidad de circunstancias que eventual-
mente pueden modificar ei marco de referencia de las decisiones lomadas.

A esta rigidez de las estrategias se agrega Incluso fa carencia de
una instrumentacién de programas y acciones, lo que impide a los gobler-
nos locales operar los planes; se establecen prioridades, desconociendo
los mecanismos para la obtencién de recursos; y acciones ptiblicas, que
no corresponden con la disponibilidad de los recursos humanos y mate-
riales ni con las condiciones financieras de los ayuntamientos.

En este contexto, los planes tienden a convertirse en instrumentos
inoperantes para el ejercicio de la administracién y gestion del desarrollo
urbanoy en instrumentos inviables para promover el desarrollo socio eco-
némico local.
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2.2. La Administracidn del Desarrollo Urbano
2.2.1. Administracién Urbana

A pesar de que las caracteristicas socio-econémicas y las dindmicas de
desarrollo de los municipios analizados son claramente diferenciables, en
términos generales el ejercicio de la administracién urbana entre fos mu-
nicipios del valle Toluca-Lerma es muy similar y las diferencias detectadas
se refieren mas a la cantidad de recursos humanos, técnicos y financieros
disponibles y a la complejidad en su estructura administrativa, que a una
concepcidn diferente de la intervencidn del gobierno local en el desarrollo
de las ciudades,

En el caso de los municipios considerados, la administracion urba-
na presenia dos realidades organizativas claramente diferenciables que
determinan la forma (no lalégica) en la que se lleva a cabo el ordenamiento
de sus centros de poblacién.

Por una parte, el municipio de Toluca posee una estructura admi-
nistrativa relacionada con el desarrolio urbano relativamente
profesionalizada, que dispone de recursos materiales y humanos que le
permitirian al goblerno municipal incidir -aunque en forma limitada y des-
de una perspectiva sectorializada- en los dmbitos de elaboracién de pla-
nes, control de nuevas edificaciones, fraccionamiento de terrenos,
subdivisidn da predios, obras publicas y prestacién de servicios bésicos.

Para la administracion y gestién del desarrollo urbano de los cen-
tros de poblacidn, este municlpio opera a través de la Direccidn General
de Desarrollo Urbano, Obras y Servicios Publicos que, ademés de la rea-
lizacién de obras de urbanizacién y la prestacion de servicios bésicos, es
la encargada de lo relativo a la planeacion de los asentamientos huma-
nos, el ordenamiento ambiental y lo relacionado a la regularizacién de la
tenencia de la tierral.

En este mismo municipio, los aspectos sectoriales relativos ala in-
troduccldén de infraestructura urbana, a la prestacién de servicios basicos
de agua potable, alumbrado publico y otros relacionados con el
ordenamiento urbano, asf comolas iniciativas en materia de equipamientos
bésicos, se cubren frecuentemente con el apoyo de comités de participa-
cién ciudadana (que operan al margen de cualquier regulacion guberna-
mental), o de organismos sectoriales estatales y federales, tales como
Comision Estatal de Agua y Saneamiento (CEAS), Comisién del Trans-
porte del Estado de México (COTREM), Instituto de Seguridad Social del

1 En este Municipio, a partir de 1994, la Direccidn de Ecologla dejé de ser dependencia
da la Dlreccldn General de Desarrollo Urbano, Obras y Servicios Publlcos, pasando a
soruna Coordinacidn dependients, ditoctamants, de la Presidencia Municipal,
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Estado de México y Municipios (ISSEMYM), Comité Administrador del
Programa Federal de Construccion de Escuelas (CAPFCE), Secretarfa
de Salud (SSA) y Comisién Federal de Electricidad (CFE) o Compaiiia de
Luz y Fuerza del Centro (CLFC),

Los demds municipios analizados, por lo general no tienen dentro
de su estructura administrativa un organismo que retina los recursos hu-
manos y maleriales necesarios para ejercer las funciones ordenamiento
de los centros de poblacidn, ni en lo referente a la elaboracion de planes
de desarrollo urbano, ni en el ejercicio del control de la transformacion de
las ciudades.

Cominmente estas funciones son delegadas a los organismos res-
ponsables de la realizacién de obra publica, a sindicos, regidores y/o co-
mités de participacion social que inlervienen en la soluclédn de problemas
de cardcler sectorial sin una perspectiva de ordenamiento global, En oca-
siones incluso, estas funciones se {ransfieren a alguna dependencia del
gobierno federal o estatal (ver cuadros 2y 4).

En el marco de esla deficiente estructura operativo-administrativa,
las funciones relativas al seguimiento y revision de los planes de desarro-
fio urbano revelanla fuerte dependencla que, en el campo de la planeacion
de centros de poblacidn, se tiene con respecto al Gobierno Eslatal y que
ha derivado en que, fuera del de Toluca, practicamente ninguno de los
municipios estudiados realice estas funciones.

Algo muy similar a lo que se puede obsetvar en la organizacion
administraliva relacionada con la intervencion urbana, se presenta en lo
relativo al ordenamiento y la proleccion ambiental.

Excepto el municipio de Toluca, que cuenta con una Direccion de
Ecologia que aborda estos aspectos desde una perspectiva relativamente
amplia -es decir que estd pensada para atender |as causas y efectos mas
relevantes del deterioro ambiental-, en el resto de los municipios conside-
rados, estas funciones son responsabilidad de regidores que se dedican,
funglamentalmente, a labores relacionadas con arbotizacién y con el ma-
nejo y disposicion de los deshechos sdlidos.

Estas disparidades en la disposicion de recursos humanos y técni-
cos para el ejercicio de la planeacion urbana, abarcan también todas las
funciones de administracion y gestion del desarrollo urbano que al gobier-
no municipal le reconoce el marco jurldico vigente,

Esto se puede observar en la débil estructura operativa encargada
del ordenamiento de las ciudades y en que por lo general, estas funciones
quedan a cargo de sindicos, regidores e, incluso, de los suplentes de es-
tos (ltimos, todos los cuales, en la mayor parte de los casos, operan con
el apoyo de diversos comités de participacion comunitaria con funciones
especializadas (ver cuadro 2).



CUADRO 2
PRESTACION DE SERVICIOS MUNICIPALES

= b - e g a "~ INDICEDE " INDICEDE
»  RELACION RELACION
= ENTRE LDS ENTRE SERVS.
SERVS. DE INFRAESTR.
ALUMBRADO RECOLECCION URBANOS (ab.c.).Y SERVS.
AGUA PQTABLE DRENAJE PUBLICO DE BASURA VIGILANCIA (a.b.c.d) Y DE DE REC.DE
VIGILANCIA (e} BASURA Y
VIGILANCIA {d.e)
RE PO TS |RE PO TS|{RE PO TS| RE PO TS| RE PO TS
AMOLOYA DE JUAREZ 3R 100 V DU 1.0 F gR 20 G 78 50 G 6R 90 G 0.50 1.08
ALMOLOYA DEL RIO 2R 00 ° 2R 20 F 5R 1.0 F 5R 20 G 3R 60 G 1.20 267
CAPULHUAC 7R 1.0 G 6R 1.0 G 5R 2.0 v 8R 6.0 G SM 80 G 0.80 35
CHAPULTEPEC 3R 20 F 3R 1.0 F 4R 1.0 F 3R 4.0 G SM 40 G 0.50 20
LERMA 2R 6.0 * 2R 5.0 F 3R 2.0 G 5R 4.0 G SM 200 G 1.18 1.85
METEPEC AS 420 v 0P 120 V SM 350 F 3R 960 G ST S G 0.0 1.01
MEXICALCINGO ™ 40 F 2R 40 G 4R 1.0 F 8R 606 G SM 80 G 0.53 1.56
OCOYOACAC 6R 80 F 7R 60 F 8] 40 G 4R 40 G SM 140 G 0.64 1.0
OT20LOTEPEC * 0.0 * oP o0 F { OP 00 v OM &0 G|IOM 70 G 117 SO
SAN MAREO ATENCO CA 6.0 F 3R 6.0 F 1R 3.0 v 4R 120 G 2R 15.0 G 0.56 1.8
STGO. TIANGUSTENCO * o0 F 2R 00 F {OP 20 G |6R 20 G {5R 130 G 0.93 125
TEMOAYA SM 60 F SM 40 F 1R 1.0 G 2R 20 G SM 80 G 0.62 0.91
TENANGO - 0.0 v G 20 V 6R 7.0 v 3R 340 G ST 180 G 0.44 5.89
TOLUCA AS 304 F AS 85.0 F 2R 500 F LM 470 G ST 450 G 0.50 2.10
Y
CA
XONACATLAN tR 00 * 3R 30 F 2R 1.0 G SR &0 G SM 80 G 0.67 4.0
ZINACANTEPEC - 0.0 F 4R 90 F 8R 80 G 6R 1880 G SM 230 G 0.66 2.41
REa  Res. del Senvicio T  Tesoreria Municipal Sp= Sinpersonal SP= Servidos Puthioos Munidpales
PG Persanal Oogade GE= Gobiemo Estatal ST= Seguidad Piebeay Transito
TS« Tasila del Servido "= Personal Seaelariad yio de Ventana CAx  Comilé de Agua Potable G= Grauita
OP=  Drecodn de Otxas Pibicas DUz  Diecodn de Desandlo Ubano OM=  OfSdalla Mayor AS=  Aguay Saneamienid
SMz  Sindico Municpal Va  Vardable ooy ?Manl'es,mlsh ylo SD= SnDalos
2R=  N* de la Regiduria F= Fa ‘= E:’:!g:?;swaio con e Departamento del Diskito

Federal, por of cual el servicio es grakiitoy se
encarga de la consiruccifn y mantenimiento
dereces

Fuente; Elaboracion propia con base en entrevistas con funcionarios municipales.
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En materia de vivienda, hasta 1993 la diferencia entre el municipio
de Toluca y los del resto del valle ara practicamente inexistente; en este
campo la intervencién urbanistica de los gobiernos locales era incluso, més
restringida que en los de ordenamiento urbano y amblental; en ninguno de
los municipios analizados existia, hasta ese afio, una dependencia que
tuviera a su cargo la operacidn de una politica habitacional por parte del
gobierno municipal y en este campo précticamente no se realizaron inter-
venciones que partieran de la iniclativa de este nive] de gobierno?.

Como se hapodido apreciar, a pesar de las diferencias operativas y
organizativas a las que hemos hecho referencia, en realidad el ejercicio
de la administracién de! desarrollo urbano, entre los municipios esludia-
dos, no difiere significativamente,

De hecho, en Ia préctica administrativa de todos ellos laintervencidn
urbanfstica se remite a actuaciones sectoriales sobre los rubros de obras
plblicas, pavimentacién, dotacion de agua potable, drenaje, alumbrado,
servicios de basura y mantenimiento de edificios e instalaciones ptiblicas,
bajo una éptica de tipo asistencial que pierde de vista cualquier perspacti-
va de actuacion dirigida al impuiso de la base productiva de las ciudades.

Su funcion reguladora se ha restringido al control del desarroilo ur-
bano, y atn éste se ha reducido a la expedicion de licencias y permisos de
construccidn, alineamiento, nimero oficial y uso del suelo, por medio de
los cuales se pretende regular la actuacién inmobiliaria tanto de particula-
res como de organismos publicos.

Estas funciones tienen, en la realidad urbana de los municipios ana-
lizados, un impacto sumamente reducido ya que, por una parte la dindmi-
ca inmobiliaria estd sumamente pulverizada?, y por ofra la capacidad de
supervision de los gobiernos locales es muy restringida,

Esta reducida capacidad de intervencidn sobre los procesos urbanos
estd ademas asociadaal énfasis que se hace, a nivel de los goblemos locales,
en las funciones de ventanilla relacionadas con el ordenamiento urbano, a las
cuales asigna la mayor parte del personal dedicado a estas actividades.

En el conjunto de los municipios analizados, el personal de oficina
vinculado de alguna manera con la expedicién de permisos y licencias,
relacionadas con el ordenamiento urbano, es casitres veces mayor que el
dedicado a funciones de control de nuevas edificaciones (ver cuadro 3),

2 Aunque este estudio abarca hasla la adminlstraclén municlpal que concluyd en 1993,
cabe mencionar que en este municipio, a partir de 1994 se cred un organismo
dasconcentrado de urbanismo y vivienda (URVI), encargado de impulsar la polftica
habitacional del Gobiemo Local, el cual, por clerto, opera al margen del dmbito de la
Enlidad Gubemamental responsable del ordenamlanto urbano,

3 Como lo damuestran Jesus Aguilera y Alma Delia Corral, en la Zona Metropolitana de
Toluca el suslo urbano se ha producido, fundameniaimente, a través de subdivisiones y
condominios que por sus propias caracterfsticas se encusniran dispersos en la Zona
Metropolitana; este mismo patrdn as el que ha seguido la consiruccidn de Inmuebles
dando como resultado una aclividad edificatoria sumamente dispersa.



CUADRO 3

ADMINISTRACION DEL DESARROLLO URBANO

2 5 c d o ! g fndice de

Jefes de Secretarias - Contratacién ;:‘l::i::e Re;a;j:tre

MUNICIPIO P"::w Pcr::na’ Dep. y/o ylo %m::: Nolificadores Ex;ema: Direccion (n.b.r:.d_é) y
Direceis ireccid P de Personal de y/o Aux. Nalificadores (a.bc)y Control del

Apoyo Ventanilla Téc. Operacitn DuU.{Lg)

delD.U.
{detlg)
Almoloya ds Judrez 1.00 1.00 2.00 3.00 2.50 0.00
Almoloya dsl Rio 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.33
Capulhuac 1.00 1.00 1.00 2.00 0.00
Chapultepec 1.00 2.00 1.00 3.00 0.00
Lerma 1.00 1.00 3.00 4.00 2.00 4.50 022
Metepec 1.00 1.00 8.00 9.00 8.00 0.83 0.40
Mexicalcingo 1.00 1.00 1.00 2.00 0.50
Ocoyoacac 1.00 1.00 2.00 1.00 1.50 0.25
Qtzolotepec 1.00 1.00 2.00 1.00 1.50 0.25
San Mateo Atenco 1.00 2.00 1.00 2.00 5.00 0.50
Stgo. Tianguistenco 1.00 3.00 3.00 2.00 8.00 0.29
Temoaya 1.00 1.00 1.00 1.00 3.00 0.33
Tenango 1.00 2.00 2.00 2.00 6.00 0.40
Toluca 4.00 3.00 13.00 9.00 19.00 22.00 2.50 0.46
Xonacatidn 1.00 1.00 1.00 1.00 3.00 0.33
Zinacantepec 1.00 1.00 3.00 2.00 2.00 3.50 0.29
%TOTALDE 19.00 7.00 16.00 43.00 47.00 45.00 1.00 3.16 0.35
MUNICIPIOS

Fuenle: Elaboracién propia con base en entravistas con {uncionarios municipales
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Es igualmente reveladora la relacién entre el personal asignado a
labores de control de la actividad inmobiliaria, cuando lo consideramos a
la luz de la superficie urbana de los municipios que conforman la zona
melropolitana de la ciudad de Toluca.

En los siete municipios que Aguileray Corral (1993: 110) conside-
ran dentro de la Zona Metropolitana, existe un tolal de 29 funcionarios
municipales responsables de controlar la realizacién de nuevas edifica-
ciones sobre una superficie que, en 1991, abarcaba 11,300 ha.

Esto significa que cada uno de ellos es, en promedio, responsable
de vigilar la actividad edificatoria en 418 ha., superficie similar a la que
ocupan el tolal de los fraccionamientos construidos entre 1952 y 1955 en
los municipios de Lerma, Ocoyoacac y San Mateo Alenco (Aguileray Co-
rral, op. cit.: 217).

Las repercusiones que este acento en las funciones de oficina tiene
en-la capacidad de actuacion local adquiere incluso, matices perniclosos
cuando observamos la propia organizacion inlerna de las reas responsa-
bles del ordenamiento urbano en los gobiernos locales.

En efecto, es notorio como este énfasis ha derivado en una estruc-
tura administrativa en la que los puestos de direccién tienen un peso
desproporcionado con respecto al total de los recursos humanos asigna-
dos a las funciones operativas.

En el conjunto de los municipios analizados, el [ndice de relacién
entre las funciones de direccidn y las de operacion es de 2.8 funcionarios
por cada puesto de direccion, lo que revela la subestimacidn que se tiene
por las funciones operativas relacionadas con la administracién del desa-
rrollo urbano (ver cuadro 3).

En este contexlo, las actividades de los gobiernos locales, relativas
a la administracion de desarrollo urbano han ido adquiriendo cada vez
mas lintes ceremoniales en los que los tramites adminisirativos operan a
manera de ritos burocraticos con una escasa influencia en los procesos
de crecimiento y transformacidn de las ciudades.

2.2.2. COORDINACION INTERMUNICIPAL

En el marco de las funciones deslinadas al ordenamiento de las ciudades,
los gobiernos locales realizan, adicionalmente a las anteriores, labores de
coordinacion intermunicipal, las cuales se dan en un contexto de escasez
de recursos humanos y financieros, y de una creciente interdependencia
regional entre los municipios analizados.

Aunque la experiencia de convenios de coordinacién entre los dife-
rentes municipios considerados no es muy amplia, sf existen ejemplos
que nos permiten reconocer el caracler de esta coordinacién, asf como
los resultados que tiene en el ordenamiento de los centros de poblacién,
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En el caso que nos ocupa, los ejemplos més significativos de coor-
dinacién son los establecidos entre algunos municipios con el de Toluca
en Ires campos de la gestion y administracién del desarrollo urbano:

Con el municipio de Melepec para la dotacién de agua potable, con
el de Temoaya para hacer uso del tiradero de basura ubicado en esls
municipio y con los de Zinacantepec y Lerma para la realizacion, en forma
coordinada, de obras de infraestructura vial que enlazan a estos munici-
pios con la capital estatai (ver cuadro 4).

Estos incipientes ensayos de convenio intermunicipal, no constitu-
yen una préclica generalizada entre los municipios del valle de Toluca-
Lerma; mds bien parecen responder a necesidades coyunturales que se
derivan del proceso de conurbacion entre el municipio de Toluca y aque-
lios que s articulan a éi fisica y funcionalmente.

Normalmente parten de la iniciativa del ayuntamiento de Toluca y
estan dirigidos a resolver problemas de articulacién regional de infraes-
tructura vial y de agua polable entre éste y los municipios vecinos; en este
sentido responden, principalmente, al papel prioritario que juega la capital
del Estado en los programas de inversion piblica del gobiemo estatal.

En estas condiciones, los convenios de coordinacién intermunicipal
no constituyen parte integrante de una préctica permanente ni prioritaria
delos gobiernos locales, ni se asumenvinculadas a sus funciones gestivas,
ni ain menos se consideran instrumento de desarrollo municipal en el
marco de la interrelacidn regional,

Las funciones vinculadas con el ordenamiento de ias ciudades se
concibe, de esta manera, como una préctica gubernamental que asume
las necesidades de desarrollo y los recursos disponibles para su promo-
¢ién, como un asunto casi exclusivamente relacionado con las condicio-
nes singulares de cada municipio, perdiendo de vista la perspectiva de
integracion reglonal de los municipios y los centros de poblacién,

Esta subestimacion de la coordinacién intermunicipal limita el apro-
vechamiento de los recursos financieros, materlales y humanos de los
municipios; favorece la agudizacién de las desequifibrios econémicos,
sociales y materiales entre ellos; y facilita la integracién subordinada entre
municipios con niveles de desarrollo diferente.



CUADRO 4.

COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL

MUNICIPIO COORDINACION INTERMUNICIPAL COORDINACION CON GOBIERNO COORDINACION CON GOBIERNO
ESTATAL FEDERAL
MUNICIPIO CON OBJETO DE LA DEPENDENCIA OBJETO OE LA DEPENDENCIA OBJETD DE LA
£L QUE SE COORDINACION CON GUE SE COORDINACION CONQUE SE COORDINACION
COCRDINA COORDINA COORDINA
Almoloya de Juarez CEAS infraestructura oe
agua potable y
drenaje
SFP intraestructuray
equipamiento
Almoloya del SFP infraestrucura DDF infarestructura y
Rio 2quipamienio servicio de agua
potable
Capulhuac CEAS infraestructura de
agua potable y
drenaje
JLC camreteras
SFP infraestructura y
equipamiento
Chapultepec SFP infraestructuray
equipamiento
Lerma Toluca vialidades SFP infraestructura y DDF intraestructura y
equipamiento servicio de agua
potable
Metepec Teluca Intraestructura CEAS infraestructura de
agua potable y
drenaje
COTREM vialidad y transp.
infraestructuray
SFP equipamiento




MUNICIPIO COORDINACION INTERMUNICIPAL COORDINACION CON GOBIERNO COCRDINACION CON GOBIERNO
ESTATAL FEDERAL
MUNICIPIO CON OBJETODE LA DEPENDENCIA OBJETODE LA DEPENDENCIA O3JETODELA
EL QUE SE COORDINACION CON QUE SE COORDINACIGN CONQUE SE CGORDINACION
COORDINA COORDINA COORDINA
Maxicalcingo SFP infraestructura y
equipamiento
Ocoyocacac SFP infraestructura y
equipamiento
Otzolotepec SFP infraestructura y DDF infraestructura y
equipamiento servicio de agua
potable
San Mateo SFP infraestructuray
Atenco equipamiento
Stige. SFP Infraestructuray
Tianguistanco equipamiento
Temoaya Toluca limpia SFP indraestructura y
equipamiento
CASART imputso al
comercio
Tenango SFP {rfraestructura y
equipamiento
Toluca terma vialidades CEAS infraestructura de
Melepec irfraestructura agua polable y
Temoaya fimpia drenaje
Zinacantepec vialidades
COTREM vialidad y trans
infraestructura y
SFP equipamiento
Xonacatan SFP intraestructura y DDF infraestructura 'y
equipamiento servicio de agua
potable
Zinacaniepec Toluca SFP irfraestructura y
equipamiento

CEAS:Comisitn estalal de Agua y Saneamiento; SFP: Secretarla de Finanzas y Planeacion; JLC: Junta Local de Caminos;

COTREM: Comisién del Transporte del Estado de México; DDF: Departamento del Distrito Federat

Fuente:Elaboraci6n propla con base en entrevistas con funcionarios municipales.
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2.2.3. LA COORDINACION CON LOS GOBIERNOS
ESTATAL Y FEDERAL

Aligual que en el caso de los convenios intermunicipales, en el émbilo de
la administracion y prestacién de servicios en las ciudades, existen expe-
riencias de coordinacion de los municipios del Valle Toluca Lerma con
algunos organismos de los gobiernos estatal y federa! (ver cuadro 4),

Los convenlos mas significativos, promovidos entre el gobiemo es-
tatal y los municipios de! Valle Toluca Lerma en el trienio que concluyd en
1993, son los establecidos con CEAS en cuanto a la prestacién del servi-
cio de agua potable,

Estos convenios se remiten, fundamenltalmente, a la realizacion de
obras de cabecera para el abastecimiento de agua potable y el manejo de
vertidos liquidos, servicios que, a nivel urbano, son administrades por los
organismos municipales responsables,

Este tipo de coordinacién la realizan sélo en la cuarta parle de los
municipios estudiados entre los que, por supuesto, esta el de Toluca. Un
caso particular de coordinacion para la prestacion del servicio de agua
potable, lo representan los municipios en los que éste es proporcionado
por el DDF como resultado de convenios que e permiten a esta entidad la
explotacion de mantos acuiferos a cambio de una prestacion gratuita del
servicio.

En el resto de los municipios considerados la coordinacidn en ma-
teria de agua potable y drenaje s pricticamente inexistents, y los servi-
cios correspondientes se prestan, normalmente, conbase en los recursos
propios de los gobiernos locales.

Adicionalmente a estos convenios, los ayuntamientos de Toluca y
Metepec han establecido acuerdes con la COTREM a fin de regular el
servicio de transporie publico entre estos municipios,

En un marco de falta de recursos financieros, técnicos y humanos
para el ordenamiento del servicio de transporte a nivel municipal, estos
acuerdos mas bien ocuitan una extension de las funciones del gobierno
aslatal sobre el &mbilo urbano, y sus resultados responden més a la l6gi-
ca de operacion de ésle organismo eslatal que a las necesidades de co-
municacion inter e intra municipal.

En realidad el ambito de coordinacidn con el gobierno estatal se
fimita, fundamentalmente, a la tramitacion de recursos financieros prove-
nientes de los Convenios _nicos de Desarrollo (CUD), -actualmente deno-
minados Convenios de Desarrollo Social-, mecanismo a través del cual se
realizan las transferencias de los recursos federales (ver cuadro 4).

Asl, la coordinacién con el gobierno estatal mas que responder a
una voluntad de concerlar objetivos y politicas de desarrollo entre los go-
biernos municipales y el gobierno estatal, constituye el mecanismo de
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subordinacidn que emplea el gobierno de la entidad para ejercer el control
de fos gobiernos municipales.

A través de ella no sdlo se canalizan los recursos financieros pro-
pios de las participaciones estalales y federales, sino que incluso se ejer-
ce un control sobre el disefio de las politicas e inversiones priorilarias
para el desarrollo local.

De esla maners, la coordinacién intergubernamental, de los muni-
clpios con los gobiernos estatal y federal, no opera como un instrumento
de carécler gestivo que permite acceder a los goblernos locales alos re-
cursos necesarios para promover su desarollo, en tanto que responsa-
bles de ésle.

En realidad funcionan como instrumentos de mediacién entre los
gobiernos locales y entidades gubernamentales eslalales y federales,
destinadas a que eslas Ultimas aprovechen los recursos municipales para
la consecucion de sus objetivos y/o impongan programas de inversidn
seclorial desde la perspecliva de las prioridades de desarrolio del gobier-
no estatal y/o federal.

2.3, LA GESTION DEL DESARROLLO URBANO.

La gestidn en materia de desarroilo urbano en los municipios estudiados
eslé asaciada a dos praclicas que se interrelacionan.

Una, que pare de la socledad civil, consiste en la gestidn de algu-
nos grupos de la sociedad relacionada con diferentes aspectos vincula-
dos con los servicios y condiciones de operacidn de fas infraesiructuras y
equipamientos que eslan a cargo del goblerno local.

Olra, que panle del propio gobierno municipal, que esta dirigida tan-
to ala movilizacidn de la pablacién para la realizacién de obras y servicios
comunitarios, como a promover la actuacidn de organismos del gabierno
estatal y federal para la realizacién de obras de infraestructura y
equipamiento.

En el primer caso, diferenles grupos sociales, predominantemente
de bajos ingresos, realizan gestiones para que el gobierno local realice
obras de mejoramiento, conservacion e introduccién de infraestructura
basica y de los servicios correspondientes, asl como para que lieve a
cabo las gestiones necesarias, ante oiras entidades de los gobiernos es-
tatal y federal, para la construccion de equipamiento ptiblico relacionado
principalmente con la salud, educacidn y el abasto.

En el segundo caso, ei gobierna local promueve la organizacion de
la poblacion para que esla coopere, mediante aportaciones monelarias y/
o de mano de obra, en la realizacion de obras de infraeslructura.
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La primera forma de gestién muestra, en el caso de los municipios
estudiados, la existencia de una socledad civil poco orgdnica que tiende a
acluar coyunturalmente en torno a obras que benefician a grupos especi-
ficos de la sociedad civil,

No parece existir una conciencia soclal amplia de las impiicaciones
que, para el conjunto de la sociedad urbana tiene, de la intervencién urba-
nistica del gobierno local, y tienden a negociarse apoyos politicos en tor-
no a la satisfaccién de demandas particulares.

De esta manera, la gestion sobre infraestructura y servicios, desde
los grupos sociales, se centra sobre Iniciativas muy localizadas y de bajo
impacto social y alin menos en e! desarrollo econdmico, que se solicitan a
nivel de colonia, barrio, calle g, incluso, a nivel individual y comprenden,
fundamentalinents, obras de infraestructura basica (ver cuadro 5).

El otro tipo de gestidn, el que parte de la iniciativa del gobierno
local, no corre mejor suerte; se dirige, fundamentalmente, a la movilizacion
de la poblacién de bajos recursos para que ésla aporte su mano de obray,
excepclonalmente, recursos financleros para la realizacion de obras pu-
blicas que también sélo alcanzan a lener un impacto «focalizado» (ver
cuadro 5).

La parlicipacion ciudadana en la realizacién de obras relacionadas
con el ordenamiento urbano se organiza casi exclusivamente desde la
iniciativa del gobierno local, a través de comités de participacion ciudada-
na y comités de solldaridad? (ver cuadro 6).

Aunque existen otros mecanismos de participacién (consejos de
colaboracién, clubes sociales, asociaciones de empresarios y de padres
de famiiia), estos ademads de tener unainfluencia marginal en la actuacién
urbanistica, se presentan sblo en un bajo porcentaje de estos municipios
(ver cuadro 6).

Con respecto a los comités de solidaridad, normalmente eslos se
organizan por iniclativa de las autoridades municipales y participan en la
realizacion de obras de diferente naturaleza, tales como la introduccion
de redes y servicios de agua potable y drenaje, pavimentacion de calles,
realizacién de guarniciones y banquetas e introduccién de alumbrado pu-
blico,

La participacién de la comunidad, a través de los Comités de Soli-
daridad, se da por medio de la aporlacién de mano de obra, ya sea en
especie o en dinero, para la realizacién de obras especificas en las calles,
colonias, barrios o fracclonamientos en donde se hayan organizado,

Si bien se puede apreciar que este instrumento ha permitido que la
derrama de los recursos pblicos, al combinarse con los provenientes de

4 Los Comilds de Participacidn han tendido a ir slendo sustituidos por los Comilds de
Solldaridad, adn asf today/a se conservan en el 56% de los munliciplos enalizados; en el
caso de los Comités de Solidaridad éslos operan en el 100% de los casos estfudiados.



CUADRO 5

MODALIDADES DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

MUNICIPIO l ACCIONES EN QUE PARTICIPA FORMAS DE PARTICIPACION
PAVIMENT. OBRAS DE OBRAS DE CONSTR. CONSTR. CCONSTR. ADMON APORT.DE | APORTDE APORT.
DRENAJE AP OE AULAS DE EQUIP. DE DE OBRAS MANO DE | MATPARA MONET.
DE SALUD CAMINOS OBRA CONSTR.
Y PUENTES
Almoloya de Judrez 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0
Almoloya del Rio 1.0 1.0 1.0
Caputhuac 1.0 1.0 1.0 1.0
Chapultepsc 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0
Lerma 1.0 1.0
Metepec 1.0 1.0
Maexicalcingo 1.0 1.0 1.0 1.0
Ocoyoacac 1.0 1.0 1.0
Otzolotepec i.0 1.0 1.0 1.0 1.0
San Mateo Atenca 1.0 1.0 1.0 1.0
Stgo. Tianguistenca 1.0 1.0 1.0 1.0
Temoaya 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0
Tenango 1.0 1.0 1.0 1.0
Toluca 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0
Xonacatlan 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0
Zinacantepec 1.0 1.0 1.0
% TOTAL DE
MUNICIPIOS 100 37.50 56.25 37.50 18.75 6.25 6.25 100 18.75 12.50

Fuente: Elaboracién propia con base en entrevistas con funcionanos municipales




CUADRO 6 )
MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA

MUNICIPIO COMITE DE COMITE DE CONSEJO OE CLUB SOCIAL ASOCIACION ASOCIACION
PARTICIPACION SOUDARIDAD COLABORACION DE DE PADRES DE
CIUDADANA EMPRESARIOS FAMILIA
Almoloya de Judrez 1.0 1.0
Almoloya del Rio 1.0
Capulhuac 1.0 1.0
Chapultepec 1.0 1.0
Lema 1.0
Metepec 1.0 1.0
Mexicalcingo 1.0 1.0
Ceoyoacac 1.0
Otzolotepec 1.0 1.0 1.0
San Mateo Atenco 1.0
Stgo. Tianguistenco 1.0 1.0 1.0
Temoaya 1.0 1.0
Tenango 1.0 1.0
Toluca 1.0 1.0 1.0 1.0
Xonacatian 1.0
Zinacantepec 1.0 1.0
l 56.25 100 12.50 6.25 12.50 6.25

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas con funcionarios municipales
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la participacion comunitaria, amplie el volumen de la obra publica y la
cobentura de los servicios urbanos, también se observa que la mecanica
de actuacion, a través de estos Comités, ha favorecido la realizacidn dis-
gregada de las obras emprendidas, y que éslas ademads de no correspon-
der con una visién de ordenamiento urbano global, hayan adquirido mas
un carécter asistencial que pierde de visla el impacto econdmico de la
inversion ptiblica.

Pese a que la amplia presencia de comités de solidaridad podria
hacer pensar en unaamplia participacién ciudadana, en realidad esta for-
ma de actuacién ha propiciado una organizacién social de cardcter coyun-
tural que favorece la dispersion de los esfuerzos ciudadanos, y hace que
la panticipacién social dependa de los recursos financieros gubernamen-
lales.

Esto ha propiciado que las obras realizadas adquieran un caracter
puntual e inconcluso, desvinculado de |a perspectiva global de desarrollo,
y que no se haya logrado la integracién entre la poblacién de los diferen-
tes barrios, fraccionamientos o colonias en torno a objetivos de desarrollo
colectivo.

De igual manera, la capacidad organizativa y de convocaloria de
los propios gobiernos locales, al depender de los recursos federales, tien-
de a dejar de aprovechar los mecanismos tradicionales de participacion
ciudadana e, incluso, su propia capacidad de convocatoria.

En el caso de los comités de colaboracidn, estos, al igual que los de
solidaridad, normalmente se organizan a través de la iniciativa del gobier-
no local y a nivel de las delegaciones politicas.

Esta forma de organizacion, a pesar de no responder a formas de
participacién totalmente transparentes y piurales®, estdn mas asociadas
con las formas tradiclonales de participacidn y, en cierla forma, se organi-
zan con base en los lazos e intereses comunitarios.

Comtnmente estos comités estan integrados por representantes
de manzana, frecuentemente vinculados al Partido Revolucionario
Institucional, y se encargan de promover la participacién comunitaria, ya
sea con mano de obra o recursos monetarios, para la realizacién de obras
de serviclos ptblicos, predominantemente en lorno a la dotacién de agua
potable y el mantenimiento de la red de drenaje.

Los consejos de colaboracion, clubes sociales, asociaciones de
pequefios empresarios y de padres de familia, participan en la realizacién
de algunas obras de mantenimiento de equipamientos comunitarios o como
érganos de opinién acerca de asuntos especlficos, sobre los que existe

5 Eslos Comilds frecuentements se crean en una eslracha relacién con los Delegados
Municipales y conforman grupos de poder local que psrmiten el conlrol y mansjo «dis-
cracional» de las aportaciones de la comunidad y de los recursos municipales, sin exis-
tir macanismos claros que permitan el control sobre su acluacidn,



136

particular interés de las autoridades municipales por conocer el parecer
de estos grupos sociales, conservando sélo un cardcter consulivo-gestivo,
que no obliga al gobierno local a tomarlo en consideracién.

En este senlido, bdsicamente constituyen instrumentos de
legitimacion politica de los gobiernos locales, o mecanismos para incor-
porar en la realizacion de obras y en la toma de decisiones a sectores
sociales que tienen una representatividad econémica y/o social de
relevancia en la comunidad.

Como se ha podido observar, la participacion social en la adminis-
tracién y gestion del desarrollo urbano en los municipios estudiados tiene
un carécter fragmentado y coyuntural, y por lo tanto con bajos niveles de
permanencia. Por io general su existencia se remite a la duracién del pro-
grama que apoya o de la obra especilica que se realiza; sdlo en |a tercera
parte de los municipios estudiados la participacion de la scciedad es per-
manaente, aunque esto reaimente no refigja una paricipacién amplia y con-
tinuamente activa, sino que muestra el traslape entre los diferentes pro-
gramas que se emprenden (ver cuadro 7).

En la realidad municipal estudiada, la participacion social en la toma
de decislones es sumamente restringida; de hecho no existe un mecanis-
mo institucionalizado de convocatoria y la praclica normal de los ayunta-
mientos prescinde de la cilacion permanente para que la poblacién parti-
cipe en Ja toma de decisiones,

Aunque en el 50% de los municipios consultados, cuando se con-
voca a la poblacion se hace de manera abienta (ver cuadro 8), normai-
mente esla aperlura es sélo formal y, en realidad, se sesiona en forma
individual con los diferentes grupos de interés (ver cuadro 8).

Esla discrecicnalidad, y atin ambigiiedad en el mangjo de Jos ins-
trumentos para la participacion de la cludadanla, se pone de manifiesto
enforma clara en el hecho de que el cabildo, principal drgano de delibera-
cién del gobierno local, opera en la mayoria de los casos prescindiendo
de la asistencia de representantes de la comunidad.

En efecto. enlos municipios del Valle Toluca Lerma, exceptuando el
de Mexicalcingo que en el trienio que se analiza actlia mediante cabildo
ahierto, las sesiones del cabildo se realizan a puerta cerrada en el 62% de
los casos en tanto que en el 12.5% se recurre a una forma de operacién
mixla (ver cuadro 9).

El cardcter formal de la convocatoria a la patlicipacién ciudadana, e
incluso la inoperancia real de los cabildos «mixtos», es decir que aven-
tualmente recurren al cabildo abierto, se muestra en el hecho de que en
mas del 60% de los casos estudiados no se reporta una participacién
efectiva de la comunidad en asuntos relacionados con la planeacion del
desarrollo urbano (ver cuadro ).



CUADRO 7

FRECUENCIA DE LA PARTICIPACION COMUNITARIA

MUNICIPIO PERMANENTE EN EN POR DURACION
PERIODO PERIODO DEL
ESCOLAR DE LLUVIA PROGRAMA
Almoloya de Judrez 1.0
Almoloya del Rfo 1.0
Capulhuac 1.0
Chapultapec 1.0
Lerma 1.0
Metapac 1.0
Mexicalcingo 1.0
Ocoyoacac 1.0
Olzolotepec 1.0
San Mateo Atenco 1.0
Stgo.Tianguistenco 1.0
Temoaya 1.0
Tenango 1.0
Toluca 1.0
Xonacatldn 1.0
Zinacanlopec 1.0
|% Total da Municipios 3125 12.50 1250 43.75

Fuente: Elaboracidn propia con base en entravistas con funclonarios municipales,

CUADRO 8

FORMAS DE CONVOCATORIA A LA

PARTICIPACION COMUNITARIA

MUNICIPIO CONVOQCATORIA CONVOCATORIA
A GRUPOS Y/O ABIERTA
REPRESENTANTES
Almoloya de Judrez 1.00 0.00
Almoloya del Rlo 0.00 1.00
Capulhuac 0.00 1.00
Chapultepec 1.00 0.00
Lemma 0.00 1.00
Metepec 1.00 0.00
Mexicalcingo 1.00 0.00
Ocoyoacac 0.00 1.00
Otzolotepec 0.00 1.00
San Maleo Atenco 1.00 0.00
Stgo,Tiangulslenco 0.00 1.00
Temoaya 1.00 0.00
Tenango 1.00 0.00
Toluca 0.00 1,00
Xonacalldn 1.00 0.00
Zinacanlepec 0.00 1.00
% Total de Munlicipios 50,00 50,00

Fuents: Efaboracidn propia con base en entrevistas con funcionanos municipales,




CUADRO 9

PARTICIPACION COMUNITARIA EN LA TOMA DE DESICIONES Y EN LA REALIZACION DE PROGRAMAS

MUNICIPIO TIPO DE CAMBIO FORMA DE PARTICIPACION
ABIERTO CERRADO MIXTO SEGUIMIENTC SEGUIMIENTO SELECCION OPINION l SIN
DE DE DE SOBAE ] PARTICIP.
OBRAS PROGRAMA PRIORIDADES PROGRAMAS
Almoloya de Juarez 1.00 1.00
Almoloya del Rio 1.00 1.00
Caputhuac 1.00 1.00 1.00
Chapuiltepec 1.00 1.00
Lema 1.00 1.00
Metepec 1.00 1.00
Mexicalcingo 1.00 1.00 1.00 1.00
QOcoyoacac 1.00 1.00
Otzolotepec 1.00 1.00
San Mateo Atenco 1.00 1.00
tgo. Tianguistenco 1.00 1.00
Temoaya 1.00 1.00
Tenango 1.00 1.00
Toluca 1.00 1.00
Xonacatin 1.c0 1.06
Zinacantapec 1.00 1.00
I% TOTAL DE MPIOS. 12.50 §2.50 25.00 12.50 25.00 1250 625 €2.E0

Fuente: Elaboracidn propia con base en entrevistas con funcionarnos municipales.
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Como podemos observar, en la realided municipal estudiada no
existe propiamente una labor gestiva, por parte de los gobiemos locales;
de hecho, los vinculos de la poblacion con las funciones relacionadas al
ordenamiento urbano se remiten principalmente, a controlar la actuacién
de los diferentes agentes y a administrar la mano de obra local en la rea-
lizacién de obras que emprende el gobierno municipal.

Con base en esta experiencia de planeacién, administracién y ges-
tién del desarrollo urbano en los municipios del valle Toluca-Lerma po-
drfamos sostener que, tanto la gestién como la administracién del desa-
rrollo urbano no tienen una correspondencia clara con el marco formal de
actuacién de los gobiernos locales.

Parecera ser que este marco formal, que establece las funciones
administrativas y las facultades gestivas de los gobiernos locales en ma-
teria de desarrollo urbano, y los faculta para emprender una labor que
permitiera movilizar los recursos locales e impulsar el desarroflo econémi-
co y social de las ciudades, es sélo un escaparate que justifica y legitima -
la existencia y participacion de los gobiernos municipales en el
ordenamiento de las ciudades, ‘

De hecho se puede afirmar que {os ayuntamientos ejercen las fun-
ciones de administracion y gestion del desarrollo urbano desde un pers-
pectiva reducida a dos ambito fundamentales:

Por una parte una actuacién de corte asistencial que se dirige a
cubrir de manera coyuntural las demandas sociales de los diferentes gru-
pos sociales y se ha remitido, casi exclusivamente, a la prestacion de
servicios bdsicos, y en la cual la obra publica no se relaciona con el impul-
so a la ectividad productiva e incide muy marginalmente en las condicio-
nes de bienestar de la poblacion,

Por otra, una actuacion de naturaleza restrictiva dirigida a controlar
la actuacion inmobiliaria por medio de tareas eminentemente administrati-
vas (expedicion de licencias), que carecen de efectividad real en el control
de la actividad edificatoria y pierden de vista el impacto que la actividad
inmobiliaria, en general, tiene en las finanzas municipales y en el desarro-
llo de la actividad econdmica local.

Estos dos émbitos no encierran en sf mismos una funcién efectiva
de planeacion de las ciudades; en rigor muestran el carécter subordinado
de los gobiernos locales a los otros dos niveles de gobierno y remiten a
funciones que no influyen en forma relevante en las expectativas de desa-
rrollo de las ciudades.



CAPITULO YV

LOS RESULTADOS DE UNA MALFORMACION
CONGENITA Y LOS PERFILES DE UN
ALUMBRAMIENTO

.
[ 2



1. LA AUTONOMIA MUNICIPAL Y LA PLANEACION
URBANA DESDE LOS GOBIERNOS LOCALES;
UN DISCURSO CON LOS PIES DE BARRO

asde la institucionalizacién de la planeacién urbana en México,

en la década de los afios setenta, ésta nace marcada por una

historia en la que se conjugan la subordinacién municipal a los

niveles superiores de gobierno, y ! centralismo en las funciones
y en el ejercicio mismo de la planeacién territorial,

Fatalmente, esta doble marca de nacimiento sefiald el devenir de la
planeacion urbana en México, y dio un carécter propio a la gestién y admi-
nistracion del desarrolio de las ciudades desde los gobiernos locales.

Estas dos condiciones -subordinacion y centralismo-, han ido con-
formando, en el transcurso de un largo tiempo, una manera especifica de
actuacién en las ciudades que, en el ceremonial gubernamental se ha
dado en llamar «planeacidn del desarrollo urbano», en la cual difieren y,
en ocasiones, se contraponen el discurso formal y la realidad concreta.

Esta situacién contradictoria no aparecid por generacion espontanea
con la promulgacidn de ta Ley General de Asentamientos Humanos, ni
tampoco parece provenir de la intencién de una voluntad perversa que
buscaba, a toda costa, utilizar el instrumento de la planeacion territorial
para alcanzar, en su propio beneficio, fines inconfesables,

Es mas bien, el resultado de un enredado proceso histérico en el
que la actuacion en las ciudades en México, como unha funcion especifica
del gobierno local, se ha visto asociada a la existencia del municipioy a
las formas especlficas en las que se vinculan sociedad y gobietno en el
marco de este ambito politico-territorial.

El municipio en México, a diferencia de! espaiol, nace como un
instrumento de control y dominacién politica que legitima la conquista y
expoliacién de los territorios americanos, No hace gozando de las bonda-
des de la autonomia municipal ni de los privilegios que otorgaban los Fue-
ros de Ledn, sino que surge en el marco del ejercicio del absolutismo de la
casa de Austria, posterior al desastre de Villalar, y es utilizado como ins-
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trumento por el cual se legilima la conquista de los nuevos territorios de
ultramar, recurriendo a su sometimiento a la monarqufa espafiola.

A este desliz inicial, que bien podria considerarse su pecado origi-
nal, le sucedié una préctica gubernamental que, durante casi 350 afios,
fue tejiendo intrincadas redes a través de las cuales se ejercla el control
econdmico y politico, que derivaron en la inhibicién del desarrollo de los
gobiernos locales.

Esle lento pero inexorable camino hacia su sometimiento, estuvo
acompafiado de una apenas emergente sociedad civil colonial que, en el
largo proceso de su gestacién, sélo esporddicamente disputd espacios de
actuacion al ejercicio centralizado del poder politico,

Nilosintentos de las reformas borbénicas por construir una monar-
qula parlamentaria y recuperar la autonomfa municipal en los gobiernos
locales peninsulares, e instaurarla en los territorios americanos; ni las ex-
periencias republicanas y centralistas del siglo XIX modificaron esta con-
dicién primigenia.

Més bien se apoyaron en ella, y valiéndose de la subordinacién
municipal, y adn de su reforzamiento, exploraron diferentes regimenes
qus, invariablemente, asumieron como condicién natural -y punto de par-
tida de la actuacién gubernamental-, la debilidad administrativay financie-
ra de los gobiernos municipales, y Ia actuacién centralizada de los gobier-
nos nacionales.

E'sta situacion no varid con la restauracién republicana del segundo
tercio del sigio XIX; en ella el énfasis puesto en el reforzamiento del
federalismo, no se expresd en el establecimiento de las bases para la
conformacién de un gobierno local que sirviera de fundamento para la
construcclén de la emergents nacién.

En lasconstituciones estatales del siglo XIX, particularmente en las
del estado de México, las disposiciones sobre el régimen de gobierno lo-
cal no superaron las inocuas disposiciones que la reforma borbénica pro-
puso desde finales del siglo XVIIl, y que mds tarde se incorporaron en las
constituciones federales de 1824 y 1857,

Asl, la concepcién municipalista no se incorporé en la vida polftico
territorial mexicana sino hasta la Constitucidn de 1917, y ain en este caso
sin sacudirse la afieja herencia del centralismo que impregné la vida poll-
tica del Estado Liberal Mexicano.

Sobre eslas bases, resulté inevitable que en el articulo 115 consti-
tucional, tanto en su versién original como en la resultante de la reforma
de 1983, se ahogara el esplritu de la autenomfa municipal que los consti-
tuyentes municipalistas intentaron incorporar él.

Mas bien, sobre la base de un discurso de autonomia se forjaron
las bases para la construccidn de una compleja red de lazos qus fueron
atando a los gobiernos locales a un inclemente y paternalista centralismo
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que corrompid la pretendida libertad municipal conviriendo a los gobier-
nos locales en entidades administrativas al servicio de los goblernos esta-
tales y federal.

Bajo estas condiciones, desde las cuales emerge la planeacion ur-
bana en México, ésta se vio fatalmente comprometida a responder a una
légica de actuacion gubernamental que se soportaba sobre la base de un
munlcipio que no ha alcanzado a cuajar como nivel de gobierno auténo-
mo. Nacié asl, arropada por un discurso que la «presentaba en sociedad»
como un Instrumento que permitfa impulsar el desarrollo de las ciudades y
reconocfa como fundamental un papel activo a los gobiernos municipales.

Sin embargo, esta «presentacién en sociedad» se dio en el marco,
y fue impulsada y promovida, por una estructura gubernamental altamen-
te centralizada que se soportaba sobre la presuncidn de la existencia de
una realidad compleja constituida por tres factores fundamentales:

- La debilidad crénica de los gobiernos locales, que impedia su inter-
vencidn en el ordenamiento de las ciudades,
El control centralizado de los instrumentos de actuacion urbanlsti-
ca, y de los recursos hacendarios que favorecia una actuaclon pu-
blica sectorializada y monopolizada por el gobierno federal, y

. La existencla de un seclor social y un seclor productivo insuficlen-
temente desarrollados u orgdnicamente consclidados, que recla-
maba la presencia de un Eslado interventor,

La experiencia de la casi 20 afios de planeacién urbana instilucional,
enmarcada por el contexto de la crisis del estado de bienestar (Gutidrrez
Garza, 1988), y la reestructuracién del capitalismo mexicano, en marcha
desde hace mas de una década (Rivera Rios, 1986), ha puesto en claro
que estas condiciones mas que representar un soporie para el ejercicio
de la planeacidn urbana en México, ha significado permanentes obstdcu-
los para el logro de los objetivos de desarrollo planteados,

Primero porque el estado de bienestar entré en crisis precisamente
porque el intervencionismo se fundamenté en crecientes gastos soclales
de tipo subsidiario que derivaron en perjuicio de |a actividad productiva.

Segundo porque esta forma de actuacion gubernamental ignoraba,
y entré en conflicto con una sociedad civil que mostraba un relativamente
mayor nivel de organicidad y reclamaba, para ella, un superior protagonismo
en la vida social, econémica y politica del pais.

Y tercero, porque precisamente la actuacion centralizada que pres-
cindla de la iniclativa de los gobiernos locales, carecla de la capacidad
efectiva para intervenir en el ordenamiento de las ciudades, y a través de
él incidir (en forma agregada), en el desarrollo nacional,
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Al evidenciarse el cardcter perverso de la actuacién centralizada y
asistencialista, fue cada vez més claro que la planeacién urbana
institucional, desde su nacimiento, era inconsistente para poder operar en
los términos que la realidad urbana exigia a los gobiernos locales.

En efecto, el marco formal que para su actuacién se fue constru-
yendo desde la década de los afios selenla, pero particularmente a partir
de 1983, parecfa responder a un reconocimiento de la incapacidad del
centralismo para convertirse en el instrumento de desarrollo de las ciuda-
des y, por derivacién, del pals.

Sin embargo, la pesada carga del centralismo y la compleja red de
mecanismo que, desde la década de los afios 20, el gobierno federal cons-
truy6 para operar su intervencién en el territorio, impidié que este marco
formal tuviera vigencia real, y que con base en él los gobiernos locales
emergleran como protagonistas del desarrollo de las ciudades,

En estas condiciones, la planeacién urbana termind por operar de
acuerdo a la ldgica de un gobierno intervencionista, sélo que sin que éste
tuviera capacidad real de participar en el desarrolio de las ciudades, con
lo cual terminé siendo més una entelequia que un instrumento pertinents
para promover la transformacién cualitativa y cuantitativa de las dreas
urbanas,

Asl, después de casi 20 afios, el desenlace de la practica guberna-
mental ha llevado a la existencia de una planeacién urbana con una natu-
raleza mds discursiva que operativa, que se exhibe respaldada en la
escenograf(a de un marco formal que no encuentra su complemento en la
estruclura operativa de los gobiernos de las ciudades, y que por lo tanto
es inoperante para su desarrollo econémico y social.

2. LASIMPLICACIONES DE LA MISTERIOSA
PARADOJA DEL CENTRALISMO:
fuente de recursos y obstaculo parala
gestion y administracién urbana

El centralismo en el ejercicio gubernamental tiene una larga tradicidén en
la realidad mexicana; si bien es cierto que podrfamos establecer su con-
sagracidn definitiva a partir de la restauracion republicana del tltimo tercio
del siglo XIX, también lo es que los antecedentes centralitas se pierden en
la profundidad ignota de la historia del pals.

Surgida en el marco de este centralismo, la planeacion urbana diff-
cilmente podia aparecer como otra cosa que una derivacion de él, y es
poco concebible que se desarrollara fuera de su «halo protector» prescin-
diendo del cardcter subordinado de los gobiernos municipales, de la légi-
ca de actuacion sectorializada de los organismos estatales y federales, y



144

del control centralizado de los instrumentos de actuacién para el
ordenamiento territorial,

Sin embargo, por su propia naturaleza (instrumento de actuaciér
de los gobiernos locales), la planeacién urbana se enlaza a este centralis-
ino de una manera relativamente contradictoria.

Para ella, el centralismo tiene un doble carécter; por una parte es
un canal para la obtencion de los recursos financieros necesarios tanto
para su propio sostenimiento, como para el ejercicio de las funciones de
gestion y administracién del desarrolio urbano. Por otra, es un obstéculo
para la operacién urbana en tanto que, al sustentarse en el control centra-
lizado de los recursos financieros y de los mecanismos de actuacién, res-
tringe las posibilidades de desarrollo y las capacidades de acluacion de
los gobiernos de las ciudades y, por fo tanto, limita sus posibilidades para
intervenir efectivamente en su desarrollo urbano.

Para los gobiernos locales, esta dualidad lleva implicita la exigen-
cia de tender a una forma de actuacidn extrafiamente contradictoria (a la
vez subordinada y auténoma) que le llevaria a operar simultaneamente,
por una parte, sujetandose a las raglas del centralismo para acceder a los
recursos transferidos por el gobierno estalaly el federaly , por otra, desa-
rrollando una iniciativa que, a modo de fuerza centrfluga, le permita rom-
per ladependencia del centralismo, superando sus limitaciones y ampliando
su campo de maniobra.

Bajo este contexto, la actuacion subordinada de los goblernos mu-
nicipales en torno a la planeacidn urbana, se relaciona con la existencia
de un complejo sistema de mecanismos financieros, de actuacién y ges-
tidén con base en los cuales se operan las politicas de desarrollo,

En el campo especlfico de Ia planeacion de las ciudades, estos me-
canismos son el instrumento a través del cual se ejerce la subordinacién
municipal desde los otros dos niveles de gobierno. Ellos constituyen el
matrco de referencia tanto de la organizacidn, como de la propia forma en
que operan los gobiernos municipaies, y es a través de ellos como los
gobiernos estatal y federal intervienen en el ordenamiento ds ias ciudades.

Por su parte, en el marco de una actuacién auténoma, el centralis-
mo representa para el gobierno local un obstaculo para el ordenamiento e
impulso al desarrolio de las ciudades, obstacuio que se expresa en la
existencia de estrucluras administrativas que obligan a los gobiernos lo-
cales a operar y organizarse en congruencia con los imperativos del cen-
tralismo, impidiéndoles, con esto, actuar respondiendo a sus propias ca-
racteristicas y potencialidades de desarrallo.

Parece ser as/ que, en el contexto mexicano, més all de las limitacio-
nes impuestas por el centralismo fiscal, la planeacién urbana a nivel de los
gobiemos locales parece estar bloqueada por la forma particular en que estos
se han adecuado a los imperativos de los gobiemos estatales y lederal.
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En efecto, por encima del centralismo en el manejo de los recursos
financieros, el reducido alcance de la gestidn y administracion del desa-
rrollo urbano, parece estar relacionada con el hecho de que estas funcio-
nes se encuentran ubicadas en el centro de una situacidn paradéjica en la
que el gobierno municipal se tiene que adecuar a una relacién contradic-
toria con los otros dos niveies de gabierno.

Esta relacién se soporta, por una parte ,en un discurso «formal»
que queda de manifiesto en el marco jur{dico de la actuacién dei gobierno
local (y que admite la actuacién auténoma de los gobiernos municipales),
y ,por olra, en una estructura «real» de los gobiernos locales que respon-
de alas relaciones de subordinacién que, histéricaments, se hanconstrui-
do entre estos y los gobiernos estatales y federal.

Por multiples razones, de caracler histérico, social, econdmico y
polltico, la carga de las relaciones centralistas ha llevado a los gobiernos
locales a organizarse y operar prescindiendode lafacultades que les otorga
ol marco «formal», recurriendo principalmente a los mecanismos que le
permiten la obtencidn de recursos financieros a través de las transferen-
cias federales y estatales, supeditando su actuacion a las condiciones y
montos de estas transferencias priorizando las funciones administrativas
y ilevando a cabo acciones de corle eminentemente asistencial,

En el marco de esle esquema de subordinacién de los municipios
hacia los goblernos estetal y federal, el gobierno local no sdlo tiende a
actuar con un alto grado de dependencia econémica y financiera, y a ope-
rar de acuerdo a las pautas de comportamiento impuestas por una estruc-
tura vertical, sino que, ensu relacion con ia sociedad civil, tiende a repro-
ducir las practicas de toma de decisidn centralizadas, prescindiendo de la
participacion de los diferentes agentes sociales existentes en la ciudad.

Tanto la subordinacién econdémica y financiera, como la atrofia
organizativa y el distanciamiento entre socledad civily gobierno local enla
toma de decisiones y en la gestion del desarrollo, no implicaria mayor
inconveniente para el ejercicio de la planeacion urbana a nivel local si,
consecuentemente con la estructura centralista de gobierno, existiera una
casi ilimitada disposicion de recursos financieros que, ademas, se transfi-
rieran en monlos suficientes desde el goblerno federal y estatal para pro-
mover el desarrollo local, de tal forma que la problematica del centralismo
se redujera a la adecuacion del el marco formal a fin de precisar jos vincu-
los y establecer los mecanismo que permitieran una 4gil y eficiente trans-
ferencia de los recursos financieros.

La experiencia y crisis del modelo econdmico propio del estado
intervencionista (Rivera Rlos, 1988 y Guliérrez Garza, op. cil.) nos hace
suponer que esta posibilidad es, en realidad, poco factible. La insuficien-
cia de recursos financieros por los gobiernos federales y estatales para
intervenir en los procesos de desarrollo de un amplio espectro de realida-
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des urbanas, la reduccién de las partidas presupuestales destinados a
programas asistenciales por parte de los organismos internacionales (Ban-
co Mundlal, 1991), y las limitaciones propias del centralismo para poder
movilizar los capitales regionales y focales no permiten ser optimista en
este sentido,

Incluso, los caminos de la descentralizacién de funclones, inststen-
temente pregonados (pero poco ensayados) por los gohiernos federal y
estatales en México, lampoco parecen presentarse como una alternativa
viable.

En los diferentes «inlentos» de descentralizacidn de funciones de
los gobiernos centrales a los gobiernos locales, particularmente los anun-
ciados en la reforma administrativa federal de los afios setenta y en la
reforma municipal de 1983, este centralismo se ha mostrade claramente
«cohvenencieror y «oportunistan,

Por una parte se actla centralizadamente en la toma de decisiones
sobre la politica de descentralizacién, y en la instrumentacién de ésta (ma-
nejo de los recursos financieros y control de los Instrumentos de actua-
cién gubernamental), y se establecen mecanismos de control que garan-
lizan el sometimiento de los gobiemos locales a las directrices y politicas
definidas por los gobiernos federal y estatal.

Mientras por otra, se transfieren funciones ( no recursos ni faculta-
des) a ios gobiernos locales con el argumento de fortaiecer la autonomia
municipal y el pacto federal (cuaiquier cosa que quieran significar estos
dos términos).

De hecho, los diferentes intentos dirigidos a la descentraiizacion de
funciones, mas que corresponder con la voluntad de fortalecer el gobierno
local, parecen haberse ubicado en el marco de la necesidad de reestruc-
turacién y reorganizaclén de los gobiemnos estatal y federal, y haber res-
pondido a una ldgica hibrida que, por una parte tiende a reforzar los me-
canismos centrales de control sobre los gobiernos locales (y porlotanto a
disminufr sus capacidades de actuacidn), y por otra a ampliar la esfera de
responsabilidades de estos (y por io lanto sus obligaciones).

En otros érminos, la refuncionalizacién o el «adelgazamientor de
los gobiernos estatal y federal se realiza a costa de «engordar» a un go-
bierno local subdeserrollado al que no se le ha permitido crecer ni madu-
rar como entidad gubernamental, y que tampoco ha sido capaz de madu-
rar como entidad representativa de los intereses de la sociedad civil local.
este contexto, como un instrumento con un cardcter de engendro perver-
so0, asociado a un centralismo que se oculta en los entretelones de un
discurso federalistay municipalista, construyendo un confusa refacion en-
tre un marco formai, desde el cuai se aprecia un gobierno local habiiitado
(juridicamente), para ejercer en forma auténoma funciones gestivo-admi-
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nistrativas, y una realidad operativa de la planeacién urbana, profunda-
mente enlazada al sjerciclo centralizado del poder politico y de los recur-
sos financieros.

En eslas caondiciones, la gestién y administracion de las ciudades
se enfrenta a una paradoja en la que el fortalecimiento municipal pasa por
desarrollar la capacidad de gestién del gobierno local v, por lo tanta, por
combalir el centralismo; a la vez que liene que promover este fortalecl-
miento sobre la base de una acluacidn que se ajuste alas reglas del cen-
tralismo.

Desde este punto de vista la administracidn y gestién del desarrallo
urbano no estarla, necesariamente, condicionada a la superacién inme-
diata del centralismo, sino a la farma especifica en que se cambiara la
forma de acluacién del gobierno local sobre la base, primero, del recono-
cimientay, después, de la superacién de una realidad politica-administra:
liva contradictoria.

3. LOS OBSTACULOS DE LA GESTION MUNICIPAL

En las condiciones descritas arriba, la gestién y administracion de las cius
dades se enfrenta a una

una realidad en la que el marco formal y el marco real han tendido a ser
considerados como excluyentes y contradictorios, y en donde frecuente:
mente eficiencia adminis!rativa y representatividad polilica parecen pre-
senlarse camo atribulos excluyentes,

Parece ser sin embargo que cualquier campo de actuacidn de los
gobiernos locales debe reconocer los pardmetros de esta realidad contra:
dictoria; en particular pademos sostener que una efectiva administracion y
gestién del desarrollo urbano no esta, necesariaments, vinculada con la
superacién inmediata del centralisma, sino que esta fuertemente asociada
can un proceso a través del que se refuncionalizara y habilitara al gobierno
municipal para incldir en el desarrollo local, sobre la base del reconoci-
miento y superacidn de una realidad politico-administrativa paraddjica.

Es decir, més que reconocer el centralismo como un estado de co-
sas que o es necesario preservar o es urgente superar, habrla que ubicar
la actuacién de los gobiernos locales dentra de un proceso de lucha de
conlrarios, en el quepor una parte emerge una sociedad civil mds activay
participativa, y por otra se presenta un estado que actiia en forma centra:
lista a nivel federal y estatal; y subordinado a nivel de los intereses loca-
les, y que ademds se sustenta sobre la base de la bisqueda del consenso
y el reconocimiento de su legitimidad,

En este proceso, el gobierno local progresivamente ha ido asumien-
do, al menos formalmente, su papel coma representante de los inlereses
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colectivos, en correspondencia tanto con el marco legal de sus atribucio-
nes, como con el marco operativo de la actuacién centralizada,

Parece ser asl, que el futuro inmedialo de la gestion y administra-
cién urbana a nivel municipal, mas que prescindir de estos dos marcos
(formal y real) requiere de reconocerlos y apoyarse en ellos tanlo para
ejercer sus funciones como para, paraddjicaments, superar progresiva-
mente las limitaciones que aquellos le representan.

En ei marco de la gestion y administracion de las ciudades, esta
superacion, sin embargo, requiere de reconocer los puntos élgidos de la
relacion contradictoria entre marco formal y real, e identificar las
inconsistencias que representan obstaculos para la reinterpretacion de
las funciones municipales,

3.1. AMBIGUEDADES Y RIGIDEZ DEL MARCO FORMAL
DE LA ADMINISTRACION Y GESTION DEL
DESARROLLO URBANO

A pesar de que ei marco juridico (formal), que regula las funciones de los
gobiemos locales en la esfera de la planeacién, gestion y administracion
urbana, permite a los goblernos locales Intervenir en un universo relativa-
mente amplio de aspectos relacionado con el desarrollo de las ciudades,
éste no deja de estarinfluido por un ejercicio gubernamental centralizado,
que se soporta sobre ambiglledades y atin contradicciones.

Las funciones y atribuciones en materia de desarrollo urbano que el
marco jurldico prevaleciente a nivel nacional y estatal ha asignado al mu-
nicipio, particularmente en el caso del estado de México, lo ubican como
un organismo relativamente auténomo en lo politico-administrativo, pero
aitamente subordinado a los gobiemos centrales en lo financiero,
hacendario y operativo,

Este doble cardcler encierra una enorme contradiccion (se tienen
funclones pero no facultades), que inhibe el desarrollo de los gobiernos
locales y su propia capacidad como dmbito de toma de decisiones. En
efeclo, la nosicién poco relevante en el manejo de recursos financieros,
hacendarios e instrumentos de operacién, no sdlo ha limitado la actua-
cién, e incidencia directa de los gobiernos locales en los procesos de de-
sarrollo econdmico y social de las ciudadas, regiones y alin del pals en su
conjunto, sino que ademas, ha limitado su propio desarrolio como nivel de
gobierno.

Esta doble limitacién, ha sido una determinante en la forma en que
se ha ejercido la administracién y gestion del desarrollo urbano. En efec-
to, como lo muestran Moreno y Viilar, en la realidad poiltico-administrativa
actual, la actuacidéndirecta de los gobiernos locales, particularmente en el
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ordenamiento urbano, depende casl totalmente tanto ds los recursos fi-
nancieros que se transfieren a los ayuntamientos (Moreno Ayala, G. op
cit.), como del acceso que estos tengan a los mecanismos e instrumentos
sectoriales, con base en los cuales se realizan los programas y acciones
publicos ( Villar Calvo, A.. 1990, op cit)

De hecho esta dependencia de los gobiernos locales hacia las trans-
ferencias estalalesy federales y a los instrumentos de actuacion controla-
dos centralmente, as un callején sin salida, ya que -como lo muestra la
experiencia de los Ultimos 20 afios-, la realidad polftico administrativa que
enmarca 'a actuaclén de los goblernos locales (concebida y estructurada
para operar de un manera centralizada en la toma de decisiones y en el
manejo de recursos financieros), ha mostrado ser incapaz de incrementar
permaneniementa los recursos destinados a un nlimero creciente de mu-
nicipios urbanos 1

El marco formal de la actuacién municipal, sin embargo, parece des-
conocer esto, y fuera de propiciar una actuacion auténoma sobre la base
de una precisién de las atribucionss o facultadss politico-gestivas de los
ayuntamientos, hace hincapié en las funciones administrativas que estén
claramente asociadas al cardcter subordinado de los gobiernos locales, y
al manejo centralizado de los recursos financieros

Atendiendo a la experiencia de la actuacién urbana municipal del
Estado de México de los Ultimos 10 afios, parecetia que mds que refor-
zando y precisando el caracter subordinado de los gobiernos municipales,
a través de la transferencia de funclones, la posibilidad de los gobiernos
locales para intervenlr en el ordenamiento y desarrolto urbano, esté aso-
ciado a su cardcler representativo y, por eslo, a su capacidad gestiva,

No obstante, el ejercicio de esta capacidad se enfrenta a un marco
regulador suramente ambiguo que no precisa con claridad los campos inhe-
rentes a las facultades de los gobiernos locales en materia de promocion del
desarrollo local, y se muestra reslrictivo en sus atribuciones politicas.

De esta manera, el marco normativo de la actuacion municipal es,
por una parts, sumamente impreciso en cuanto a la definicién de 'as fun-
ciones de los gobiernos locales en maleria de desarrollo econdmico y so-
cial, y por olra es sumamente rigido en e! eslablecimienlo de facultades
pertinentes para atender una realidad urbana y municipal que presenla
diferentes condiciones, procesos, actores y ritmos.

En él se deja abierto a la inlerpretacion el campo da maniobra de
los goblernos municipales, permitiendo considerar que su actuacién no
liene impedimentos para abarcar un amplio campo de aspectos relaciona-

1 Como Jo mueslra Brailosvsky para la década de los afios 80, mientras que -en términos
realas- la transferencia de racursos hacia los gobiernos locales crecieron en tan sélo
0.15% (Brallovsky, V. : 112-114}, la poblacidn urbana en el mismo perfodose Incrementd
en alrededor del 5.7% (cdlculos propios con base en datos censales 1980y 1990,INEGI)
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dos con el desarrollo econémico y social; sin embargo sélo se precisan
las funciones de esle nivel de goblerno que tienen un cardcter asistenclal,
forzéndolos, a través de diversos mecanismos de control, a que su reali-
dad operativa se remita, bdsicamente a la administracién de obrasy setvi-
cios publicos,

El anélisis de la practica gestiva de los goblernos locales muestra
con toda claridad que a pesar de las reformas jurldico administrativas de
1976y 1983, los gobiernos municipales se enfrentan permanentemente a
mecanismos de control que limitan el ejercicio de las funciones que se les
han transferido, y les implden impulsar inicietivas a nivel local para movi-
lizar a los diferentes actores urbenos.

De esta manera podemos observar que aunque en los Gltimos 17
afios se han desconcentrado hacia ellos cada vez mds funciones y res-
ponsabilidades en materia de control y ordenamiento de las ciudades y
del medio ambiente, ampliando con ello Ia esfera de sus responsabilida-
des; en correspondencia no se les ha habililado con facultades e instru-
mentos que les permitan ejercerlas, sino que estos contintian siendo con-
trolados centralmente,

Asl, por ejemplo, a pesar de que se les reconoce la facultad de
administrar su hacienda, no se les permite elaborar los presupuestos de
ingresos para que, sobre la base de nuevas fuentes de recursos munici-
pales, les sea posible cumplir las nuevas responsabilidades.

En cambio, se han reforzads los mecanismos de subordinacién,
que permiten a las legislaturas estatales tener un contro! estricto sobre la
hacienda municipal {anto de los ingresos como de los egresos), y se ha
dado prioridad al disefio de instrumentos para transferir rectrsos desde
los goblernos estalales y federal, con lo cual la pretendida autonomla
hacendaria, base de la autonomfa municipal desaparece en los hechos,

Del mismo modo, la iniciativa gestiva que permitirla romper los ce-
rrojos del centralismo en el manejo de recursos e instrumentos se ve,
incluso, disminuida por las limitaciones que |a legislacién vigente pone a
la vida polftica municipal, En efeclo, el hecho de poner en manos del go-
bierno estatal la facultad de desconocer o ravocar ei mandato (otorgado a
través del sufragio), a los miembros del ayuntamiento, restringe la inten-
cién constitucional de otorgarle autonomfa politica a éste y limita su capa-
cidad para movilizar los recursos humanos y econdmicos locales.

El gobierno municipal se encuentra as/, atado y controlado no sélo
por mecanismos de naturaleza econdmica (control de sus presupuestos
de ingresos e insuflciente transferencia de recursos financieros), sino por
otros de naturaleza politica que afiaden la posibilidad de que se le pueda
desaparecer desde otro nivel de gobierno,

Esla ambigledad en torno ala autonomia polftica de los municipios
tiene diversas implicaciones para ia gestidn del desarrollo iocal ya que
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provoca que, en el marco de una (ya de por si) limitada democracia repre-
sentativa, el gobierno local, mas que responder a los intereses de su co-
munidad, se preocupe principalmente por hacer corresponder sus actos
con los de niveles de gobierno que se consideran -enh el marco jurfdico-,
jerdrquicaments superiores a él.

Ante esle escenario, los gobiernos municipales han tendido a con-
vertirse en oficinas gubernamentales que tienden a dar respuesta,
coyunturalmente, a las demandas ciudadanas, al mismo tiempo quse han
buscado neutralizar y mediatizar las fusrzas soclales y econémicas loca-
les, las cuales no encuentran las condiciones adecuadas para participar e
incidir en programas municipales y urbanos de desarrollo.

Tanto el estrangulamiento de su capacidad para Impulsar el creci-
miento econdmico local, como la préctica gubernamental que tiende a la
mediatizacién politica, han sido un obstéculo constante para el desarrollo
de los municipios y han derivado en que los ciudadanos pongan en
cuestionamiento la capacidad de los gobiernos locales para resolver la
problemética de las ciudades y municipios, recurriendo para ello, frecuen-
temente, a Instancias estatales y federales,

Este aiejamiento entre sociedad civil y gobierno local se ve reforza-
do por un marco jurfdico en el que la participacion de la sociedad civil ha
quedado reducida, casi exclusivamente, a dos dmbitos de la vida politica
municlpal,

Uno se remite al campo de las elecciones municipales, desde una
perspecliva eminentemente representativa, que desconoce la relevancia
de la participacién efectiva de la sociedad civil en la toma de decisiones.

Otro, ambiguamente reglamentado, esté vinculado con la pariicipa-
cidon ciudadana en el ovdenamiento urbano, tanto en lo referente a la ela-
boracién de planes, como en lo relacionado con la operacién del desarro-
llo urbano. v

Lafalla de reglamentacion precisa de esta participacion ha deriva-
do en que ésta se halla remitido a las comisiones y consejos de paticipa-
cion ciudadana asf como a las comisiones de planeacion para el desarro-
llo estatal, las cuales han conservado sélo un carécter consultivo-gestivo
con poca incidencia en el ejercicio gubernamental,

De hecho, la ambigledad en la precisidn del caracter y naturaleza
de la participacion social a nivel local esté asociada a la ambigliedad enla
definicién de la autonomfa politica de los goblernos locales, lo que no sélo
ha reducido la posibilidad de articular el quehacer gubernamental a las
dindmicas propias de las sociedades locales, sino que también ha influido
directamente en la capacidad de intervencién municipal en las propias
labores relacionadas con la planeacién del desarrollo local,

Reducidas o medializadas las atribuciones politico-gestivas de los
gobiernos locales, en el campo especlfico del ordenamiento urbano, sus
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atribuciones quedan remitidas al cumplimiento de una funcién normativa-
administrativa, que en el marco formal permanece considerdndose como
base de la actuacién municipal en el desarrollo de las ciudades.

Asl, la participacién de los goblernos locales en la planeacidn de su
territorio y, particularmente, en la de las ciudades, se ha restringido cada
vez mds a una funcién de caracter ritual y administrativa.

En el campo de la elaboracién y aprobacidn de planes de desarrollo
urbano se reduce a emitir opinidn en la elaboracion de planes de desarro-
lloy a la expedicion de licencias de construccidn y usos del suelo. Esto se
ha materializado en la existencia de planes de ordenamiento territorial
que, mas que servir de instrumentos para adecuar fines y medios a esce-
narios de desarrollo, se convierte en un rito burocratico para la consecu-
cién de recursos financleros y en una gula para la expedicidn de licencias
de construccién de inmuebles.

En la esfera operativa, relacionada con el ordenamiento urbano, el
gobierno local ha sido relegado, fundamentalments, a la expedicién de
permisos y licencias y a tareas de prestacion de servicios, bajo la mds
antigua (e inoperante) dptica de la funcion municipal.

En el mismo sentido, las atribuciones en materia de conformacidny
administracién de la reserva territorial han sido lelra muerta; de hecho los
municipios han carecido de recursos garantizados para la conformacién
de reservas de suelo a fin de incidir en los procesos de crecimiento urba-
no, y tampoco han dispuesto de mecanismos que le permitan cumplir con
estas funciones; a pesar de lo dispuesto en el artfculo 115 constitucional,
en la practica, los instrumentos para la constitucién de las reservas territo-
riales de los centros de poblacidn continuaron permaneciendo bajo el con-
trol de los gobiernos estatales y federal.

En sintesis, podemos afirmar que la omisién legal del reconocimiento
explicito de la participacion de la sociedad civil en el campo del desarrollo
municipal, y la reduccién manifiesta del ayuntamiento al desempefio de la
funcion de vigilar y castigar la actuacién de los agentes urbanos, y admi-
nistrar los recursos federales y estatales destinados a obra publica, han
terminado por desviar al gobierno local del cumplimiento de su principal
funcion en materia de desarrollo urbano, es decir, lo inhibe de paricipar
en el desarrollo de la base material de la ciudad como selemento funda-
mental para incidir en el desarrollo del municipio.



153

3.2, LIMITACIONES DEL MARCO REAL DE LA
PLANEACION URBANA

El marco real ds la gestion y administracién del desarrollo urbano, es el
conducto a través del cual se han ido resolviendo las ambigiedades y
limitaciones, del marco formal de la actuacién municipal.

Precisamente por sllo, el marco real parece responder més a situa-
ciones coyunturales o a la forma especifica que adquieren las relaciones
de poder (entre los tres niveles de gobierno, y entre la sociedad civily la
socledad polltica a nivel local), que a un marco institucional que regule la
actuacion de los diferentes agentes involucrados en los procesos de cre-
cimiento y transformacién de las ciudades.

Sus limitaciones, por lo tanto, estdn asociadas tanto a la ambigtie-
dad en la forma en que se articula la paricipacién comunitaria a las tareas
que emprenden los diferentes organismos de gobiemno local, como a la
imprecisién de los mecanismos e instrumentos de vinculacidn entre los
diferentes niveles de gobierno -particularmente en lo referente a las atri-
buciones y campos de actuacién de cada uno de ellos-.

3.2.1, GOBIERNO LOCAL Y PARTICIPACION SOCIAL

En cuanto a la relacion entre gobierno y sociedad civil local, en ella se
reproduce la misma légica de ariculacion subordinada que podemos ob-
servar en las relaciones entre los ires niveles de goblerno.

En efecto, el sometimlento municipal a jos gobiernos estatal y fede-
ral que , como ya hemos visto, reduce a éste a una funcion eminentemen-
te administrativa, deriva en que s! gobiemo local pierda capacidad de ges-
tion ante los actores municipales y, en cambio, tienda a reproducir esta
subordinacién en el trato que da a la sociedad civil,

El andlisis de las formas de participacién comunitaria muestra que,
ante un vacid normativo que la reguls, la sociedad civil local paricipa, casl
exclusivaments, en las aclividades relacionadas con el mejoramiento de
la calidad de vida urbana,

Sin embargo, muestra también que esta participacion o se reduce a
un ejercicio ritual de consenso (consejos de participacion), o se da al
margen o en franca oposicién a las politicas y mecanismos de operacién
del gobierno municipal?, o se restringe a la aportacion de fuerza de traba-
jo en la realizacién de obras ptblicas.

2 Unclaro sjemplo ds esto son los Comitds de Agua Potable que, ante la incapacidad de
los Gobiemo Munlcipales para prestar este servicio, han proliferado en diferentes muni-
cipios da la regidn Toluca Lema. Estos Comités, operan al margen de cualquler regula-
¢lén gubsrnamental, y han presentado una franca oposicién a cualquier iniciativa de
conlrol por parte da los Organismos Municlpales Correspondientes,
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Esta forma de «articulacién-oposicidn-subordinacién» entre socie-
dad civil local y gobierno municipal, no sélo es contraria a la disposicion del
marco Jurfdico -en el sentido de que la comunidad participe en el proceso
de planeacion-, sino que ademés, ha derivado en que a la sociedad local
se le reconozca, o como un problema para la administracién municipal, o
como un «recurso» para la realizacién de obras, sin permitirsele participar
en espacios de decisidn o en el manejo de los recursos financieros.

En particular, este cardcter de «recurso humano administrable», que
se le reconace a la participacién ciudadana, esta relacionado con el he-
chode que el campo de actuacidn de los goblernos locales esté asociado,
principaimente, con la prestacion de servicios plblicos y la realizacién de
obras de infraestructura basica, con lo cual la paricipacidén comunitaria
representa un mecanismo que permite reducir los costos financieros de
las obras y sepvicios municipales.

Es evidente que, desde la perspectiva de la actuacién urbana muni-
cipal no hay conciencla clara de la creciente presencia social en la vida
politica del pals, ni de la utilidad de la participacion comunitaria en las
diferentes fases del proceso de planeacién, ni de su polencial para pro-
mover el desarrollo de la base productiva local,

Parece ser que se recurre a ella, basicamente, para el logro del
consenso Y para realizar negociaciones paliticas con grupos especificos
que -coyunturalmente- representan un conflicto o apoyo para e} gobierno
municipal, desconoclendo su potencial para inlervenir como protagonista
en aquellas acciones que permitieran dinamizar las actividades econdmi-
cas locales.

Esta forma «descompuesta» de atliculacién entre sociedad y go-
bierno local se muestra asl, como la modalidad en que se concreta la
relacion contradictoria entre una participacin e iniciativa comunitaria cre-
cienls, y una estruclura polltico-administrativa yue resulta inoperante para
capitalizar su potencial productivo.

3.2.2. LA RELACION DEL GOBIERNO LOCAL CON
LOS OTROS NIVELES DE GOBIERNO

E! centralismo al que nos hemos referido insistentemente, y que se mani-
fiesta enta recaudacion fiscal, en el manejo de instrumentos de actuacion
y en laloma de decisiones sobre asuntos concemientes al destino de las
cludades, ha derivado en una insuficiencia e ineficiencia municipales, limi-
tando no sélo la capacidad de los municipios para la realizacion de sus
funciones sino, incluso, ha restringiendo su propia organizacion y capaci-
dad administrativa,
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La estructura operativa y las modalidades de actuacion del gobier-
no local en materia del desarrollo urbano, son un claro ejemplo de ¢dmo
los gobiernos locales se han adecuado para responder a las funciones
administrativas de corte subordinado que les impane el centralismo, mds
que para promover el desarrollo de su ambito territorial,

El centralismo en la planeacldn territorial ha propiciado que los go-
biernos estatales y federal hayan, frecuentemente, asumido funciones que
les corresponden a los gobiernos municipales, y que ocupen espacios de
actuacién que Incumben a este nivel de goblerno.

En el caso especffico del ordenamiento urbano, la experiencia del
Estado de México muestra cémo la usurpacion de funciones por pare del
gobierno estatal se extiende a practicamente, todos los émbitos de la
planeacién urbana.

En esle caso, el goblerno estatal, a pesar de lo establecido en el
artfculo 115 constitucional, ha incorporado mecanismos de contro! sobre
fos ayuntamientos en las diferentes esferas de la planeacion de las ciuda-
des, desde la slaboracion y aprobacion de planes, hasta la misma admi-
nistracién del desarrollo urbano.

Bajo este marco, los gobiernos locales haninvertido la mayor parte
de sus recursos financieros en la solucion de los problemas de servicios,
vigilancia, limpla y mantenimiento de la infraestructura de las dreas urba-
nas, asumiendo funciones predominantements asistenciales, y teniendo
un Impacto despraclable en el desarrollo urhano jocal.

Esto no sdlo ha implicado una restringida capacidad de actuacién
en la esfera del desarrollo econdémico de las ciudades, sino incluso ha
limitado el establecimiento de canales de coordinacién con otros gobier-
nos locales y atin la incorporacion de su base social y productiva a tareas
relacionadas con el desarrollo municipal.

En estas condiciones, los gobiernos locales han ido consolidando
una estructura organizativa, responsable del desarrollo de las ciudades,
Incapaz de emprender programas dae desarrollo econémico y social a me-
diano y largo plazos y, en cambio, han ido fortaleciendo una «estructura»
informal de relaciones con los gobiernos estatal y federal en la que su
capacidad de actuacién se vincula cada vez mds con las formas de nego-
ciacion clientelar que puedan establecer con estos niveles de gobierno,
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4. LOS PERFILES DE UNA NUEVA GESTION Y
ADMINISTRACION DEL DESARROLLO URBANO
DESDE LOS GOBIERNOS LOCALES

En materia de planeacién, administracién y gestion del desarrollo urbano,
la experiencia de los tltimos afios en el Estado de México da pautas para
poder valorar la pertinencia y utilidad de los marcos de actuacién «formal»
y «real» sobre los que se sustenta el ordenamiento urbano municipal, y
predecir su idoneidad para responder a los requerimientos de la reestruc-
turacién econdmica puesta en marcha en México en la titima década.

La actual forma de actuaciéon municipal, basada en una politica
asistencial, subsidiaria y subordinada, que hace énfasis en la prestacién
de servicios y la realizacién de obra publica, es como ya hemos visto,
evidentemente inoperante y sumamente costosa en 1érminos financieros
para los gobiernos ocales, pero ademas es totalmente contradictoria con
la actual centralizacién de los recursos fiscales y con su estrechez a nivel
nacional, estatal y, por supuesto, municipal.

Mas alla de los delirios del neoliberalismo, la reestructuracién eco-
némica impuesta en México en los tltimos tres lustros (Rivera Rfos, 1986 y
1992), parece eslar asociada al agotamiento de un modelo econdmico ba-
sado en un intervencionismo estatal que no sdlo obstaculizé el proceso de
acumulacion del capital, y su propia capacidad de reproduccidn, sino que
ademds derivé en un centralismo creciente que limitd la capacidad de ac-
tuacién gubernamental a nivel urbano, y por lo tanto redujo [as posibilida-
des de impulsar el ordenamiento de las ciudades como base deldesarrollo
de la economfa local y ,en forma agregada, de la economia nacional.

Asociada a una crisis econdémica y urbana, esta reestructuracion
econdmica, iniciada en la década de los afios 80, ha planteado efectos a
mediano y largo plazos para el gobierno de las ciudades.

A mediano plazo, los efectos de los programas de ajuste se apre-
cian en el deterioro de los niveles de ingreso de la poblacién (lo cual re-
percute directamente en una agudizacion de las condiciones de pobreza),
en el recorte presupuestal, y enla disminucién del gasto publico (que inci-
den definitivamente en la capacidad para creary operar las obras y servi-
cios que demanda la poblacion y requiere la actividad productiva).

Allargo plazo, la reestructuracion econdmica plantea retos para es-
tablecer condiciones de competitividad entre las ciudades, para atraer in-
versiones del capital privado doméstico y fordneo, asl como para atender
las necesldades derivadas del crecimiento poblacional, particularmente
del proveniente de los fuertes contingentes de poblacién rural de bajos
recursos que, es de esperarse, se desplazaran alas ciudades como efec-
to del impacto de la reestructuracion econdmica en el campo mexicano.



157

Estos efectos o retos -de corto mediano y largo plazo-, de los pro-
gramas de ajusle, parecen incluso verse agudizados por la modificacién
radical de los criterios de asignacion de recursos por parte de las fuentes
de financiamiento externas (Banco Mundial, Banco Interamericano de De-
sarrollo), que ademas de reducir el monto de la asistencia extema, lien-
den a sustituir los subsidios ptiblicos por la movilizacién del ahorro priva-
do, en un esquema de recuperacion de los costos de inversion3,

Ante esta perspecliva, la realidad que previsiblemente lendrén que
enfrentar los gobiernos locales en el futuro préximo, parece encaminarse
hacia dos escenarios probables:

El primero, pantirfa de considerar que la realidad emergente se en-
frente desde los gobiernos locales sobre la base de las condiciones ac-
tuales de gestién y administracion del desarrollo urbano,

Estas condiciones, al igual que lo han sido hasta alhora, aparece-
rfan como tolalmente inconsecuentes con las necesidades dedinamizacién
economica y desarrollo de las ciudades que se requerirfan en un contexto
de creciente competitividad econdmica.

Dificultarfan el ahorro y la inversion privada, en la medida que los
gobiernos locales se mostraran incapaces tanto de conservar la infraes-
{ructura existente, como de realizar las obras y prestar los servicios nece-
sarios para mejorar las condiciones de vida de la poblacién, y para garan-
lizar las condiciones materiales (de infraestruciura, equipamiento y servi-
cios) demandas por las empresas productivas,

La administracién y gestion del desarrollo urbano seria asf cada
vez mas dependiente de la inlervencion de los organismos estatales y
federales, y se tenderla cada vez mds a un reforzamiento de la actuacidn
y gestidn centralizada, en el marco de la cual ta administraclén municipal
petrderfa, en la préctica, toda capacidad de intervencion, representatividad
local y hasta justificacion de existencia como entidad gubernamental.

En estas condiciones, la administracion urbana desde los gobier-
nos locales continuarfa teniendo un caracter eminentemente asistencial, y
su impacto agregado, en los niveles macroecondmicos, serfa
crecientemente perverso implicando un incremento notable en los subsi-
dios e inversiones de baja o nula renlabilidad e impacto en el desarrolio
de la base econdmica.

3 Desds la década de los 80, una evaluacidn de las pollticas aslstenclales de los aiios
procedsnles, llavd a instituclones donantes, como el Banco Mundial, a conclulr que
debarlan consagrarse mayorass esfuerzos a mejorar el funclonamiento de las Instituclo-
nes urbanas y las relaclones fiscalss intergubernamentales, y a reducir la participacién
del sector publico en el suministro de serviclos uibanos; aumentar la movilizacldn de
los recursos localas; fortalecar la administracidn de la infraestructura urbana, paicu-
larmante en lo que se refiare a mantanimiento; establecer regimenss reguladores habi-
tantes, en lugar do restictives; y reforzar los servicios financleros para el dasarrollo
urbano (banco mundlal, 1991: 33).
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Al prevalecer las directrices de las politicas macroecondémicas por
encima de las necesidades y potenclalidades de desarrollo local, y al no
existir a nivel municipal mecanismos reguladores que permitieran mitigar
fos efectos perversos de la reestrucluracién econémica en los sectores
sociales mas desprolegidos, previsiblemente se agudizarian las desigual-
dades sociales y regionales, y con eslo fos confliclos soclales y politicos
de los municipios.

Asaciado a este escenario econdmico, social y politico potencial-
mente conflictivo, el despliegue de las actividades productivas sobre el
territorio, en un contexto de escaso control gubernamental, agudizado por
la ineficiencia de las administraciones locales, podrla derivar en un au-
mento del deterioro ambiental, y en un abatimiento progresivo de los re-
cursos naturales y de fas fuentss de materias primas.

Todo este escenario, en realidad, no difiere en mucho del que ha
resultado de fa forma en la qus operé la gestion y administracion del desa-
rrollo urbano en México en las Gltimas dos décadas; sin embargo, la cre-
ciente movilizacion social y la agudizacién de las condiciones de pobreza
en la dltima década, han reducido el campo de maniobra gubernamental,
y con ello, tanto los gobiernos locales como los estatales y federal corren
el riesgo de verse desbordados.

El otro escenario que aparece en el panorama es fa modificacion
radical de fa administracidn y gestién del desarrolio urbano en fa que se
de una transformacion de la funcién municipal, que sustituya a presmi-
nenciade la acluacién administrativa-asistencial por la gestiva-promacional,
y una participacion amplia, institucionalizada y efectiva def conjunto de la
sociedad civil en las diferentes fases del proceso de desarralio local,

En este escenario, (y atendiendo al marco vigente de las responsa-
bilidades de los gobiernos municipales y a su representatividad social), el
gobierno local no podria cancelar la actuacion asistencial, pero necesaria-
mente tendria que hacerla mas selectiva dirigiéndola, fundamentaimente,
a los sectores mas desprotegidos de la sociedad (nifios de la calle, ancia-
nos desprotegidos, pensionados, discapacitados, madres solteras).

Tendria que asumir funciones diferentes a las que actualmente de-
dica {a mayor parte de sus recursos humanos Y financieros (administra-
cién interna, vigilancia, recoleccion de basura), promoviendo y allanando
una mas efecliva patticipacién de la sociedad civil en su conjunto, tanto
en la realizacion y en la operacion de servicios urbanos, como en la toma
de decisiones relativas al marco regulador de la iniclativa privada y social
vinculada con el desarroflo de 1a ciudad.

Todo esto en un contexlo en que se incremente la capacidad técni-
ca yfinanciera de las administraciones locales, redefiniendo y precisando
la asignacion de recursos y responsabilidades entre los diferentes niveles
de gobierno, asumiendo el desempeio macroecondmica de la economia
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urbana en una légica de actuacién que, a nivel local, incorpore criterios de
eficiencia, flexibilidad y participacion comunitaria,

De acuerdo con este escenario, parecer(a que la resstructuracién
municipal tendria que asumir una profunda légica pragmética, que combi-
nara soluciones econémicas de mercado con formas de actuacion perte-
necientes a la economla mixta e, incluso, con ldgicas de actuacion pro-
pias del llamado Estado de Blenestar.

La permanencia de la actuacion local en materia de ordenamiento
urbano pareceria, en este sentido, responder a dos l6gicas de actuacion a
la vez excluyentes y complementarias:

Por una parte parecer(a ser necesario continuar dentro de la I6gica
de actuacion propia del estado intervencionista, en tanto que el sector
plblico permanecerla siendo el responsable de la realizacion de obra de
caracter subsidiario y asistencial (ahora incluso asociada a los costos so-
ciales de la reestructuracion econdmica), y por otra, se verfa imperiosa-
mente impulsado a una reestructuracion administrativa-operativa, a un sa-
neamiento de sus finanzas y a la necesidad de promover el desarrollo de
la base productiva con una més activa participacién del capital privado y
de la sociedad local,

En esle sentido, el gobierno municipal, como responsable de la ges-
tion y administracion del desarroilo urbano tendrla, por una parte, que
continuar cumpliendo funciones asistenciales, pero por otra tendtia que
adecuar su légica de actuacion a ia del capital y de la comunidad, promo-
viendo sl desarrollo econdmico local y racionalizando sus finanzas.

En este contexto de refuncionalizacion de la gestién y administra-
¢ién urbana, la participacion de la sociedad civil aparecerfa como un fac-
tor altamente relevante en el desarroilo urbano local,

Su intervencion en la definicién de pollticas de impacto local, asf como
en su instrumentacion y operacién, supondria Ia aparicién de mecanismos
inéditos y el perfeccionamiento de los existentes, que permitieran la participa-
cién comunttaria en los diferentes ambitos de la planeacién urbana.

La gestion y administracion del desarrollo urbanc aparecerf(an asl,
necesariamente vinculados a un proceso de democratizacién local en los
que la representatividad de los gobiernos locales serfa un factor determi-
nante de su eficiencia y capacidad operativa,

De acuerdo a io anterior, se distinguen, al menos, cinco aspectos
que deberfan ser considerados para adecuar la actuacién urbana de los
gobiernos locales a las condiciones del modelo de desarrollo econémico
emergente:

1. Redefinicion de las atribuciones gubernamentales en maleria de
desarrollo urbano y de recaudacion fiscal entre los tres niveles de
gobierno.
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Ajuste de los mecanismos integradores de la administracién guber-
namantal en sus Yres niveles y redefinicidn de las funciones de los
diferentes instrumentos de actuacién gubernamental, a fin de supe-
rar su logica de actuacién sectorial y adecuarlas a las necesidades
de desarrollo de los goblernos locales,

Ajuste de las disposiciones establecidas en las bases jurldicas, re-
pensando la funcion municipal de manera que asuma un papel mds
vinculado con el desarrollo de la base econémica de las ciudades,
fundamento del desarrollo urbano.

Movilizacién del capital local y de grupos sociales para la promo-
cién y creacién de empresas industriales y prestadoras de servi-
cios.

Establecimiento de mecanismos efectivos que permitan la partici-
pacion social en las diferentes funciones relacionadas con la ges-
tion del desarrollo de las ciudades,

Sobre esta base, para poder readecuarss, la planeacion, gestiény

administracién urbana, como alribucion del gobierno local, parecerian te-
ner que cumplir con un doble caracter: ser unos instrumentos que se ajus-
taran simultdneaments a la inmadurez y dependencia financiera del go-
bierno local, a su naturaleza politica y al marco formal que le permite inter-
venir en la promocion del desarrollo econdmico y social en el territorio.

Estas condicionas sin embargo, parecen estar vinculadas a la

preexistencia de dos factoras de cardcter politico y administrativo indis-
pensables para rescatar su naturaleza politica y representativa de los in-
tereses locales:

1.

La disposicion de una verdadera base de legitimidad y consenso
(s6lo posible de obtener a través de una verdadera convivencia de-
mocratica), que facilitarfa la concurrencia y participacién activa de
los diferentes agentes econémicos y sociales en un proyecto de
desarrollo comunitario que, respetando sus particularidades, se in-
serte en los proyectos estatal y nacional.

La disposicién de una base normativa que pueda garantizar la
profesionalizacidn y promover la permanencia de los cuadros técrii-
cos dei gobierno municipal, en bisqueda de una progresiva espe-
cializacién y constante actualizacién de los recursos humanos, con-
diciones imprescindibles para ejercer una funcién gestiva-
promocional que requiere conocimiento experto, seguimiento y con-
tinuidad de los programas y acciones emprendidos.

La existencia de estos factores no parece estar asociada, al menos

exclusivaments, a una reforma gubsrnamental de corle administrativo que,
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una vez mas Yy sin reconocer la diversidad de la realidad municipal en
México, intenle superar mediante una «nueva» descentralizacién de fun-
ciones, la incapacidad de los gobiernos locales para incidir o promover el
desarrollo de sus respectivos dmbitos territoriales.

Més bien parece responder ala capacidad organizativa, propositiva
y ejecutora de las sociedades civiles locales y, en forma agregada, ala de
la sociedad civil del pais en su conjunto, para que sea ella la que rescate
los espacios que, histéricamente, ha ocupado un aparato gubernamental
centralizado y centralizador, y sea ella la que asuma su papel como princi-
pal agente en el desarrollo territorial.

La existencia de estos factores supondrfa un giro de la actuacién
municipal dirigido a superar, en la practica, la rigidez y ambigdedad del
marco regulador de la vida politica y administrativa de los municipios, es-
tableciendo mecanismos que permitan flexibilizar y ampliar la autonomfla
municipal.

En este sentido las perspectivas de los gobiernos locales no pare-
cen referirse a una «modernizacion» de la estructura actual, sino a una
reestructuracién que permita, por una parte, gestionar una flexibilizacién
de las ataduras del centralismo y, por otra, movilizar los recursos locales
en lugar de depender y administrar los recursos financieros transferidos.

l.a modificacién a este tipo de actuacion pasaria, bajo este razona-
miento, por una reestructuracién que no se remita a asumir atribuciones
administrativas adicionales en el marco de actuacién y de relaciones
intergubernamentales actuales, sino funciones diferentes en el marco de
sus atribuciones como ambito de gobierno.

Parecerfa asl, que la existencia de estos factores esta asociada a
una reforma del estado que, sobre la base del reconocimiento de la
heterogeneidad de la realidad municipal, la instauracién de un estado de
derecho, y lavigencia plena de un sistema democrético, sea capaz, por fin,
de construir la anhelada autonomia municipal. La moneda esté en el aire.
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