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ELEMENTOS PARA ES’!‘ABI.I:ZCF.R UNA TIPOLOGIA DEL MUNICIPIO EN
MEXICO: 1988-1993.
Diagnostico y propuestas para ol desarrollo regional.

Presentacion:

En ta inmensa mayoria de los andlisis que se realizan en ciencius sociales, ya sea la economia,
la sociologia, o la ciencia politica, se soslaya ta dimension territorial de los procesos. Casi
todos fos modelos en cconomia se construyeron a partir del supuesto de que fa distribucion
de los procesos econdmicos al interior de un pais es homogénea, o el anilisis de las clases
sociales hacia abstraccion de la variable espaciall . En general, el discurso dominante en las
ciencias sociales tomod como unidad de analisis al Estado-nacién, considerandolo como una
totalidad que, en términos territoriales era homogénes, por lo que no era necesario analizariy
internamente,

Solo durante los nitimos afios, y como resultado de las profundas transformaciones que
estan vivicndo los estados nacionales a partir de Ja glabalizacion de la economia mundial y
del surgimiento de movimientos regionnles fundamentales al interior de los paises, es cuando
Ia teoria se ha vuelto sobre el supuesto del Estado-nacidn como continente homogéneo. Las
primeras percepeiones de este fendmeno son expresadas por los exponentes de Ia escueli
francesa de sociologia urbana Castells, Lojkine y Topalov, y las aportaciones
latinoamericanas a partir de ella (Quijano; 1968,1973), (Coraggio; 1987a 1987D),

En México, Cuilos Fuentes nos ha Namado la atencion sobre nuestra nueva casa: la Aldea
Global®; mientras que Luis Gonzélez no deja de recordarnos edmo la vida actual tiende a
desenvolverse como un regreso  Ia ‘“Matrin’; “mundo anchuroso y ajeno de la Patria, Ia casa
y la tierra en la que nos movemos catidianamente, alli et donde el clima, la luna, el sol y ¢l
santo patrono del terrufio son mejores que en el resto del mundo; el municipalismo como
una de [as mayores vehemencias del mexicano” segiin ¢l mismo este mismo autort.

La necesidad de revisar criticamente este supuesto de territorio homogénea comao expresion
y cavsa de Ia crisis de los paradigmas que vivimos, plantea problemas teérico metodologicos
profundos. Preguntas tan fundamentales como si fa inclusion: de la variable espacio -en el
andlisis, al traducirse necesariamente en multidisciplinariedad, ' no deriva. en
incompatibilidades metodoldgicas insalvables y plantea problemas de refundacién de alcance

! aan las teorias utilizadas parn el andlisis regional sosticnen el supuesto de lerritorios conio espacions
homogéneos; ver Walter Christaller “Central Places in Southern Germany™ o Briun Berry  ef af."Central
Place Studies; a bibliography of theory and applicalions™; de August Losch “The Economics of Location” y.
de Alfred Weber “Theory of the Location”.
2 sobre cl tema ver Manue! Castells “La Cucstién Urbana”, Jeat Lojking “El marxismo, el Estado yla
Cucsu(m Urbana” y Christian Topalov *“La whbanizacién Capitalista™; entre otros,

3 Tres Discursos para Dos Aldeas. México, 1994, FCE.-
4“El matriolismo® en Jus Justicia y-Libertad en {as Sociedades modecnas. Miguel Angel Porria. México, 1994,
pp. 295-3t),



epistemologico’ que han desanimado a muchos, volviéndolos escépticos; mientras que otros
han sido estimuladns hacia la busqueda de nuevas respuestas, la construccion de nuevos
paradigmas.

Ubicada en ésta segunda posicion, me propongo problematizar en este trabajo sobre la
necesidad de estudiar los problemas scciales desde la dimension de lo municipal® . Pero verlo
asi me obliga a determinar el contenido semintico del concepto municipio, que en la mayoria
de los estudios que conozco ha sido manejado en un tan alto de generalidad que ha impedido
dar respuesta a situaciones concretas. Cucrpo celeste es hiperénimo de estrella, cometa o
planets; suficiente para ciertos analisis astrondmicos, pero muy limitado para explicar la vida
en la Tierra. En México, ¢l concepto de Municipio es hiperdnimo de Guadalajara, San Felipe
del Progreso y San Juan Oxchuc, insuficiente para ofrecer posibilidades de respuesta, sea
como instancia para la aplicacion de politicas piblicas, sea como unidad territorial en la que
se desenvuclve la vida de varias comunidades.

Influida por el empirismo y por el positivismo logico propongo que la determinacion
especifica del concepta de municipio debe hacerse desde una tipologia sustentada en una
solida base de datos. Por esa razon, en el trabajo hago uso de algunos métodos cuantitativos
como herramienta para hacer proyecciones e inferencias que den cuenta de Ia realidad del
universo municipal sobre Ia base de la informacidn contenida en una muestra.

Establezco asi, un conjunto de elementos representativos de 1a gran heterogeneidad y de fa
problematica del municipio considerando las condiciones del contexto actual: los cambios en
las relaciones de los estados nacionales a nivel mundial, las nuevas relacioaes economicas de
los mercados internacionales y la emergencia de nuevos grupos sociales con distintas formas
de canalizar sus demandas: los problemas de “la aldea global”. Asimismo se tiene presente la
nueva realidad de "la aldea local' que en el caso de México se traduce cn una gran
concentracion de la poblacion (en 309 ciudades), mientras que alrededor de 25 millones de
personas viven en miles de comunidades dispersas en todo ¢l territorio nacional. Ese es cl
panorama de las no menos de dos mil quinientas "matrias" que conviven actualmente en el
territorio mexicano.

Haber pensado durante muchos afios nuestro desarrolio desde un Estado-nacion homogéneo
trajo como resultado la profundizacion de las desigualdades y disparidades regionales. Se ha.
propuesto, por un lado, olvidamnos de In aldea global y centrarnos en la comunidad. “Smatl is
Beautifull" dice Shumacher; romantico, pero limitado ¢ improcedente; mejor pensar, con
Hugo Zemclman en las ‘instancias intermedias’. La region; desde el enfoque de Coraggio,
pucde ser el puente que se tiende entre las dos aldeas. Por ¢so el municipio como conjunto
de comunidades, ofrece respuestas a la tension metodologica entre "la Aldea Global" y "la
Aldea Local".

% wéase Niklas Lithmann “Teorfa de Sistenas” sobre una sofa "dialéctica de Ia Naturateza" o una "realidad
estratificada® y 1a consecucnte necesidad de un sblo métado o distintos métodos para diferentes rcalidndca.
cen donde el enfoque waltidisciplinario resulta o no posible
6 Aunque reconozco que podria ser desde cuatquicra otra unidad social local como ta comunidad, o Ia
regién, a condicién de que ésta ultima sea cntendida de acuerdo con Coraggio como "l cspacialidad social®.
Ver Coraggio; 1987.
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Gustavo Martinez Cabaiias ha sefialado que la tinica caracteristica de los ayuntamientos en
México “es que no existen dos iguales en todo el pais™ . Con una perspectiva de mas largo
alcance, pienso que aunque cierto, se deben considerar los elementos que determinan los
ritmos de desarrollo en las condiciones actuales. Ningn municipio es igual que otro, si pero,
aun asi es posible distinguir formas en las que las nuevas dindmicas territoriales atectan a los
municipios y establecer propuestas acordes a ritmos y potencialidades de cada uno.

En el actual contexto, el reconocimiento de la diversidad debe ser la nueva base de nuestra
unidad nacional. Si el nuevo Estado seguird siendo -y estoy segura de que asi sera- solo lo
serd reconociéndose coino el puente entre los dos extremos; estas dos aldeas que hemos
mencionado: los municipios cuyos proeesos se dinamizan por las condiciones de aperturn y
globalizacion y aquellas que se desarrollan al amparo de las logicas de reproduceion social
ancestrales y sencillas llamadas "usos y costumbres".

Por eso, son dos los propdsitos de esta tesis:

a) Plantear la necesidad de establecer una tipologia municipal como instrumento de
diagnostico para la planeacion del desarrollo regional.

b) Aportar elementos para establecer un método que permita construir una o varias
tipologias del municipio mexicano a partir de la elaboracion de un diagnostico de sus
condiciones generales y que particularmente tome cn cuenta la dimensién territorial de los
procesos sociales de la reforma det Estado.

Se parte del supuesto de que el sistema federal mexicano tal y como se establece en la
Constitucion, ofrece las condiciones para establecer un desarrollo regional equilibrado
porque demarca funciones y 4mbitos de accidén para cada nivel institucional, A pesar del
centralismo, las inercias tienden a revertirse ante factores tales. como la creciente
participacion ciudadana y en general, ampliacion de los cspacios democriticos en
cumplimiento de sus necesidades y en favor de la recuperacién de espacios que llend el
Estado durante mas de cuarenta afios. Un tercer factor que explica el cambio en las
tendencias centralizadoras son las condiciones- de apertura econémica que demandan el
reconocimiento de las potencialidades de cada region.

El andlisis que se desarrolla en este trabajo se enmarca en las condiciones de cambio que trae
consigo la reforma def Estado. Sus causas, desarrollo y efectos posteriores hacen de este un
tema de por si basto y de una relevancia tal, que ha sido y serd por muchos afios, un
importante objeto de estudio.

Por eso aqui, inicamente se parte de la premisa de la reforma del Estado como el cambio en
¢l modo de intervencion del Estado en las actividades productivas y en'las relaciones entre
grupos sociales. Por reforma del Estado, se entiende cl conjunto de procesos que se
engloban para sentar las bases institucionales de una economia abierta de mercado y que

7 Martitez, Cabailas; 1987.



ascgure el respeto a un marco institucional a través del Estado de Derccho. En la nocion de
reforma del Estado se cruzan aspectos relacionados con la eficiencia econdmica, pero
también, algunos otros que involucran la vigencia efectiva de un marco legal universal, los
procesos de representacion y mediacion democraticos y, de sistemas institucionales estables
y burocracias comprometidas con el bien publico, asi como la participacién de todos los
sectores sociales que aseguren uni integracidn social basica (l.echner; 1995).

Esta es la perspectiva de la Reforma de Estado que permea este trabajo: la constante del
cambio social en la que se enmarca el analisis de los municipios en los cinco afios a los que
se hacen la referencia (1988-1993), periodo que marca el cambio estructural hacia ¢l futuro
y distingue clementos que marcan la necesidad de elaborar nuevas propuestas que
correspondan a las nuevas condiciones.

En el capitulo 1 se plantean, a manera de diagndstico general, las diferencias que existen
entre los municipios de nuestro pais. Se puntualiza fa necesidad de establecer una tipologia
que permita ordenar la gran heterogencidad que se presenta sin que se pierda el sentido de la
diferencia; es decir, encontrar una tipologia que sistematice y clasifique a los municipios,
pero que a la vez mantenga las caracteristica del conjunto al que pertenece.

En el capitulo 1I se hacen algunas consideraciones en torno a la estructura federal en ja que
se desarrolla [a vida municipal: su concepcién como sistema de organizacién nacional, los
elementos que lo caracterizan, la cvolucién que ha tenido en México, sobre todo, en la etapa
posrevolucionaria y los matices que lo distinguen hoy. Se sefialan ademas, algunos aspectos
que caracterizan a la reforma del Estado, sus causas y el conjunto de cambios econémicos,
politicos, sociales y particularmente, las nuevas dinamicas territoriales y el reacomodo de
fuerzas de los activos del sistema federal por considerar que esta via es la iinica forma de
lograr un desarrollo regional equilibrado y de lograr un federalismo efectivo.

Con ¢l fin de verificar en la realidad la diversidad a la que se hace referencia en el capitulo 1,
y posteriormente lograr su sistematizacion y clasificacion en tipos, se realizo un ejercicio en
¢l que se cstablecen algunos elementos para la elaboracién de una tipologia municipal que
oriente en la construccién de propuestas para €l desarrollo regional que deje de considerar a
los municipios como universo homogénco.

En el capitulo 1T se detalla la metodologia empleada para la conformacién de la base de
datos analizada en esta investigacion, S¢ indican:las condiciones para la elaboracion del
cuestionario utilizado para el levantamiento de la informacién, las partes que integran dicho
cuestionario y la finalidad de cada seccion. Por dltimo se define la seleccion de la muestra, la
forma de aplicacion de la cncuesta y el periodo en el cual se realizo. También se hace
mencion de algunas herramientas que sirven para el analisis de resultados; en el caso de la
secclén de vocacién ccondmica de los municipios se especifican fas herramientas empleadas
para el andlisis de estos datos como cocientes y coeficientes de locahzacnén y
especializacion.



En el capitulo IV se presentan los resultados conforme a las secciones gue integraron el
cuestionario y s¢ hizo un analisis de los mismos de tal manera que se establecio una primera
tipologia con base en el tamafio de poblacion de los municipios y, posteriormente se fue
corrigiendo conforme a ofras variables (econdmicas, politicas, de organizacion, de
capacidades financieras y administrativas y de capacidad de establecer formas de trabajo
coordinado con otras esferas de gobierno y con otros municipios, asi como para establecer
cspacios para la concertacion). Finalmente, se cruza la informacion de las variables que se
consideraron en el cuestionario y se establece una tipologia municipal que toma en cuenta
factores de crecimiento demografico, desarrollo econdmico, formas de organizacion,
capacidades financieras de los ayuntamientos y espacios para la consolidacion de la
coordinacién intergubernamental y la concertacion social.

En suma, durante el desarrallo de la investigacion se trata de establecer algunos elementos
que alimenten la discusion en torno a las alternativas del desarrollo regional, Salo desde una
perspectiva territorial, ¢l desarrollo municipal se convierte en una cuestion de desarrolio
regional.

La naturaleza det desarrollo regional no puede concebirse sin el concepto de la
difcrenciacidn espacial. Asi, al reconocer las diferencias entre los niveles de los desarrollos
locales o municipales, se estan considerando explicitamente las particularidades geograficas,
econdmicas, sociales y culturales de cada region, o en su defecto, de cada comunidad dentro
del territorio nacional. La aceptacion de la heterogeneidad de las condiciones que
caracterizan y definen a los diferentes’ territorios -y con ellos 1 sus respectivos centros de
poblacion- le da un sentido y una razdn de ser lo regional.

Para la construccion de esta tipologia se toman tanto etementos demograficos, geograficos,
administrativos, econdmicos, financieros, asi como indicadores de In actividad politica y de
las formas de organizacidn social, de coordinacién entre niveles de gobierno y de espacios
de concertacion y organizacion.

Con estos clementos se construye una vision integral de los municipios como unidades
analiticas con los que es posible establecer una clasificacion a partir de variables multiples.
Haber elegido este camino tiene como intencion lograr un diagndstico con una vision
integral de la problemética que cnfrentan los municipios (nuevas dinimicas regionales
derivadas de los cambios de la reforma del Estado) y de los elementos con los que cuentan
en cada caso, para luego estar en condiciones de proponer algunas alternativas de solucién.

Mucho se ha escrito y comentado sobre ¢l desfuse o ¢l fracaso de la planeacion en México y
en algunos paises de América latina; Ia planeacién como se entendid hace tiempo en ¢l
sentido de un aparato gubernamental decisor de las acciones pira el desarrollo y asignador
de recursos esti siendo trascendida por un enfoque que inchiye ung convocatoria a todos los
elementos que conforman el Estado para csta tarea, esto ensancha el honzonte hacia el
futuro. Ademds se debe de considerar que -y esa es mi postura- en parte la inopcruncia dela
planeacion en imuchos casos se debid a que se dejé-de lado la diversidad de las regiones para
-eldesarrolio y hoy se tiene que corregir.
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CAPITULO I LA IMPORTANCIA DE LA TIPOLOGIA MUNICIPAL PARA EL
DESARROLLO REGIONAL.

Este capitulo tiene la intencion de reconocer la diversidad municipal como elemento
pnncipal para organizar propuestas politicas y de planeacion. Se parte de un diagnostico del
universo municipal en México sefialando, de manera particular, la diferencias que existen
entre cada uno. Se mencionan ademds las condiciones de cambio que trae consigo la reforma
del Estado y las nuevas dinimicas territoriales que se establecen para justificar la necesidad
de emprender un cjercicio de clasificacion de los municipios que les de altemativas
especificas de desarrollo a cada uno. Para eflo se hace hincapié en la necesidad de establecer
claramente funciones y atribuciones para cada nivel de gobierno dentro de la idea de un
nuevo federalismo que reconozca la plurafidad.

I. CARACTERISTICAS DE LOS MUNICIPIOS

El municipio en México constituye la base de un gobicmo libre ya que tiene personalidad
politica, juridica, territorial y economica®. Sin embargo, cada municipio expresa realidades
diferentes y complejas: desde ciudades medias hasta agrupamienios de pequefias
comunidades. EI mnunicipio, segiin lo sefiala ¢! articulo 115 de la Constitucion mexicana, es
un espacio delimitado geograficamente con una estructura politico-administrativa propia ¢
integrado con autonomia a una entidad federativa.

Sobre todo para efectos de planeacién y administracion de recursos ¢l municipio se
considerd, tedricamente, una unidad con caracteristicas geograficas, socioecondmicas y
culturales similares, 1o que en la realidad dista mucho de ser cierto, en los 23927 municipios
del territorio nacional. También es la célula administrativa basica de la vida nacional y la
autoridad més cercana al cnudadano con gran_potencial para captar la participacion de la
sociedad.

Por la importancia del municipio como unidad territorial, administrativa y de estudio, se hace
una reflexion que trata de identificar clementos que permiten el fortalecimiento y
descentralizacion del municipio. Ln vmon de largo alcance tiene que ver con. poder
identificar las caracteristicas de los mummplos darles una dimension territorial y especificar
altemnativas para el desarrollo de las regiones.

¥ Sobre antecedentes y caracteristicas del municipio en México desde [a época colonial hasta la década de
los ochenta, ver Gustavo Martinez Cabaias *La adminisiracion esiatal y mumup.ll de México" INAP-
CONACYT Meéxico, 1987.

9 La creacién de municipios aticnde n razones econémicas y politicas cn 1a mayoria de los casos, ¢s asi que
cl aumento en el mimcero de municipalidides en ¢l pafs puede considerarse un hecho constante. A lo largo
del trabajo serd usada la cifra de 2392 municipios que existfan hasla It fecha en que se concluyd la
investigacién. El leclor que revise la investigacién en fecha posterior 2 noviembre de 1994 -encontiard unu
cifra de municipios mayor explicado por los municipios creados después. Por ¢jemplo Chalco de Solidaridad,
esiado de México y El Naranjo y Matlapa, cnt San Luis Potosi.



Como ya se dijo, ¢l municipio ¢n México es la base de Iz estructura politica y administrativ,
micleo de fa organizacion para la mayoria de los mexicanos y una de las claves ineludibles de
la democracia v la solidaridad participativa. Es el nivel de gobierno mas directo y mis
comprometido con la vida cotidiana de las comunidades. A él corresponde la constniccion
de piso sociat basico de servicios (infraestructura para el desarrollo) y oportunidades.

L. Diferencias intracstatales e interestatales entre los municipios,

Existen diferencias significativas entre los municipios dentro de un mismo estado
(intracstatales), y diferencias de la situacion que viven los municipios de las distintas
entidades federativas del pais en el sentido interestatal.

PRIMERQ: Las diferencias entre jos municipios de un mismo estado son muy grandes. Se
pueden tomar tres casos significativos: Guadalajara es ¢l municipio mas poblado del pais y
estd conurbado con otros tres del estado de Jalisco: Tlaquepaque, Tonala y Zapopan. Estos
cuatro municipios de los 124 que hay en el estado de Jalisco, tienen mas de la mitad de la
poblacion del estado (54.1% del total) y un presupuesto mayor que del que disponen los 120
municipios restantes del estado.

De la misma manera, Ja megalopolis de Monlerrey que incluye a los municipios de
Guadalupe, San Nicolas, Garza Garcia, Santa Catarina, Apodaca, General Escobedo, Judrez
y Garcia, en 1990 contaba con 2.57 millones de habitantes. La poblacion de la metropoli
representa 83.05% de la que hay en el estado.

Menos de 35 municipios, aquellos que -excluida la poblacion del D.F., en donde no hay
municipios- integran las dreas urbanas de Guadalajara y Monterrey y los del estado de
Meéxico conurbados al D.F. (6,750,091 habitantes) suman alrededor de trece millones de los
81.1 millones de los que éramos en 1990. Eilo sin contar las zonas conurbadas de Pucbla, la
comarca lagunera y Leon; en donde existe una gran concentracién de poblacion ¢
infraestructura, : :

A pesar de que en estos municipios las zonas urbauas tengan centros consolidados con
crecimiento estable y dotacion de infraestructura y equipamiento importante, en los anillos
concéntricos exteriores la poblacion crece de manera acelerada, en asentamientos irregulares
y sin disponer de los servicios més esenciales, Por ello, aunque comparativamente: estos
ayuntamientos disponen de recursos, capacidad técnica y administrativa mucho mayores que
el resto, enfrentan una demanda de servicios que crece muy aceleradamente, por lo que los
recursos suelen ser insuficientes.

En el otro extremo, 748 municipios (31.2%) tienen menos. de 5,000 habitantes enfrentan
rezagos muy marcados que no son ficiles de subsanar dada la escasa dinimica econémica, la
dispersion dc la poblacion y lo limitado de sus recursos asi como las capacidades
administrativas y técnicas de las que se disponen en estos ayuntaniientos.



SEGUNDO: Otro de los aspectos gue se refieren a la problematica municipal es de cardcter
interestatal. De los 2392 municipios que componen el territorio nacional 570 estin en
Qaxaca, 217 ¢n Puebla y 207 en Veracruz. Solo estos tres estados tienen concentrados 994
municipios, es decir, 41.5% del total nacional.

Si a ellos se suman los cstados de Jalisco con 124, México con 122, Michoacan con 113 y
Chiapas con 112 vemos que en la region centro-sur del pais se concentran dos de cada tres
municipios. En contraste todos los estados del norte hasta Durango, que juntos representan
ta mitad del territorio nacional tienen menos municipios que el estado de Puehla.

Los estados de las dos puntas del pais -excluido Yucatan - tienen menos de 50 municipios.
Fl nimero de municipios que hay en un estado afecta la forma en la que se concreta el
federalisnio cooperativo en el seno de los Comités de Planeacion para ¢l Desarrollo a nivel
estatal (COPLADES). Sin duda, es diferente la participacion que puede tener un
ayuntamiento en Baja California que la que puede tener un ayuntamiento en una entidad que
tiene mis de cien municipios.

2. Diferencias por distribucién de la poblacién.

Existen en el pais 128 municipios con mas de cien mil habitantes; representan .05% del total
nacional; en ellos s¢ concentra 45% de la poblacion del pais. Se trata de municipios cuyos
indicadores socioeconomicos determinan una situacion de desarrollo de los servicios
urbanos favorable, con grados de marginelidad de Bajo y Muy Bajo'®. La mayoria de estos
municipios estan incluidos en el Programa *Cien Ciudades” de SEDESOL..

Son municipios con tasas de crecimiento demogrifico muy por encima de la media nacional
que enfrentan problemas derivados de su ripido crecimiento. Algunos de ellos se ven
afectados favorablemente por Ins nuevas dinémicas territoriales que derivan del modelo de
¢conomia abierta.

En el otro extremo estdn 1,450 municipios con caracteristicas rurales, es decir, menos de
15,000 habitantes, en los que se concentran poco mas de 8 millones de personas dispersas. en
pequefins comunidades para quicnes la introduccion de infraestructura de servicios bisicos
resulta costoso. Son los municipios que presentan mds atraso econdmico y rezagos en los
servicios bisicos.

En otras palabras, 60% de los municipios tienen 10% de la poblacion, en tanto que .05% de
los municipios mas grandes concentran 45% de la poblacion.

10 Se han establecide cinco ranges para clasificar 1a marginalidad de estados y mmnicipios sustraidos de
algunos indicadores socioccondmicos como son poblacidn, cobertura de servicios de agua potable, drenaje,
caracieristicas de 1a vivienda cntre otros. Algunos autores sedalan que mas que grado de marginalidad los’
indicadores del Conapo son indicativos del grado de urbanizacién de las localidades. Ver "Indicadores
Socioccondmicos ¢ fndice de Marginacion Municipal 1990° CONAPO, 1993,



3. Diferencias por vocacion ccondmica,

La clasificacion de los municipios por criterios econdomicos ha derivado al establecimiento de
los siguientes rubros: con actividades primarias, turisticos, fronterizos y portuarios, de
comercio y servicios, y con actividades industriales.

Aligual que con la poblacion, las actividades econdémicas de mayor productividad se sithan
¢n unos cuantos municipios. Las actividades econdmicas que predominan en los municipios
siguen siendo las del sector primario. La agricultura constituye la actividad principal en 60%
de las municipalidades. (ver tabla 1)

De acuerdo a datos proporcionados por el Centro de Estudios Municipales, 463 municipios
ocupados en ¢l sector industrial emplean a una poblacion de 33,568,869; en tanto que la
poblacion dedicada a las actividades agricolas es de 18,070,471 distribuida en 1431
municipios.

Sc puede sefialar ademads, la cxistencia de cualtro especializaciones dentro de la rama
industrial, a nivel estatal: a) industrializadas (D.F. Estado de México, Jalisco, Nuevo Leén,
Puebla y Querétaro); b) Petrolizadas (Tabasco, Campeche, Veracruz, Chiapas);, ¢) de nueva
industrializacion (Aguascalientes, Baja California, Coahuila; Tamaulipas, Chihuahua,
Guanajuato, San Luis Potosi); d) de industrializacion incipiente (Baja California Sur, Colima,
Durango, Guerrero, Hidalgo, Michouacén, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Quintana Roo, Sinualoa,
Sonora, Tlaxcala, Yucatan y Zacatecas) (Garza, G. y Rivera, S; 1994).

Es de destacarse la existencia de muchos municipios con mercados pulverizados por factores
relacionados con {as condiciones geograficas o con la migracion de la fuerza de trabajo
activa hacia otras lugares con mejores oportunidades.

Por lo anterior es posible afirmiar que, el futuro de las economias locales, municipales o
regionales, esta marcado en buena parte por el tipo y grado de especializacién econémica
que poseen. Otros factores que habran de influir en ¢l desempefio de las economias locales
sera el estado de su infraestructura economica y calidad comparativa de sus satisfactores
urbanos. '

_ 4. Diferencias por la composicion de su tejido social

Se ha insistido en que ¢l espectro de problemas que enfrentant los municipios son muy
variados. Dependen de fas condiciones de vida que enfrenta la poblacién. En relacion a las
formas de organizacidn en los municipios del pais algunos autores han manifestado que los
grupos sociales se reproducen a partir de la- existencia de diferentes 16gicas.
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Tabla 1. Principales actividades econémicas por municipio.

ENTIDAD| Industrial Turistico Mincro Apricola| Manufuctureros
Agnascalientes 4 2 4 1
Baja Californin 2 2 1

Baja California Sur 4

Campeche 4 5
Coahuila 23 k] 6 10 11

Colima 1 4 1 1
Chiapas 2 38 100 1
Chihuahua 14 23 5 39 3
Durango 3 1 5 27 1
Guoanatjuato 21 [] 13 5
Guerrcro 1 15 50 2
Hidalgo 25 14 2 42 10
Jalisco 15 16 2 42 8
México 66 22 | 27 38
Michoacin 17 36 1 63 9
Morelos 8 28 12 |

Nayarit S 10
Nuevo Ledn 28 15 10 16
Qaxaca 61 13 5 453 30
Pucbla 33 54 152 17
Querdlaro 11 3 6 k]

Quintana Roo ) 3
San Luis Potosi 13 16 5 34 1

Sinaloa 11 2 12
Sonora 5 10 42 4

‘Tabasco 3 7
Tamaulipas 9 6 i 24 4
Tlaxcala 22 13 12 1]
Verucruz | 27 21 1 133 6
Yucatdn 11 13 71 k]
Zacatecas 5 2 7 28 2
Total 463 396 51 1431 ) 189

Fuente: El munticipio mexicano Centro de Estudios Municipales. SEGOB. México, 1994,
Nota: Los municipios del pafs son clasificados de acuerdo a las principales actividades que en esa localidad
se desarrollan, Dado que algunos miunicipios se clasifican en mas de uu sector el total no suma 2392
municipios. )

En los municipios del pais, se han ido sedimentando a lo largo de fa historia varios de estos
diferentes patroncs; ademds de la gran heterogencidad que existe entre los municipios, af
interior de cada uno de elios conviven logicas que son distintas. En cada municipio_hay
diferentes potencialidades y limites para desarrollar las politicas publicas, distintas matrices
de relacion gobierno-sociedad y diferentes culturas regionafes de formas y alcances de la
participacién social.

Dentro de la sociedad civil se ban venido desarrollando formas de organizacion concebidas
como redes, que aglutinan por actividad (las mas tradicionales), por la problemitica o por la



region; asi, los individuos se organizan para resobver sus demandas comunes, donde las
conjunciones prevalecen sobre las parcialidades (Gordillo; 1993),

En forma paralela a las instituciones del gobierno se ha scialado la transicion del
corporativismo estatal (apoyado en un arreglo institucional que privilegio el rutelaje estatal
sobre las fuerzas sociales) hacia un corporativismo societal. El arreglo del corporativismo
estatal se basd en la centralizacion de las organizacioties en un periodo en el que las tuerzas
sociales se presentaron como conjuntos relativammente homogéneos en sectores, hacia el
corporativismo societal obligado por la propia evolucion de las therzas sociales que se
densificaron y encontraron problemas de expresidn y representacion.

El corporativismo estatal planteé siempre una alianza con ¢l Estado, de tal forma que éste
cra al mismo ticmpa depositario de los intereses gremiales especificos, asi como ¢l garante y
responsable del orden social. desde finales de los setenta, el conjunto de tuerzas emergentes
tanto en ¢l campo, como en la ciudad, se enfrentaron a una crisis de representacion, pero
también de conduccion politica.

Por lo menos en los tltimos dicz afios han surgido un nimero importante de grupos que se
movilizan y reacomodan generando nucvas formas de representacion social, todos con el
objetivo de la conquista de su autvnomia como fuerzas sociales y el establecimiento de una
relacién con el Estado sin supeditacion al régimen politico. Algunos autores, (Paramio; 1991
y Zepeda; 1996) han precisado la existencia de tres grandes 16gicas de reproduccion social
eit los municipios que se caracterizan de la siguiente manera:

a) Una en la que las familias se reproducen basicamente a partir de las relaciones de
parentesco ampliado como ¢l compadrazgo y la mayordomia; la logica familjar-
comunitaria. Esta légica de reproduecion se refiere a las formas de convivencin que
prevalecieron en las zonas de mayor rezago econémico, sobre todo zonas agritolas
que no lograron insertarse ¢n cl-modelo de desarrallo urbano-industrial, Se mantuvo
un alto nivel de dispersion de miles de pequefias comunidades (ue quedaron
rezagadas en términos de bienestar social y a las que resulta dificil y costoso atender,
aunque ¢s predominantemente rural €s posible encontrar manifestaciones de clla
también en las colonias populares de los centros urbanos. Es a través esta logica que
se impulsan formas de organizacion como el tequio, la mano-vuelta, el jornal para la
comunidad entre otras. ’

b) Otra cn la que lo haeen esencialmente dentro del sistema de instituciones de
seguridad social a partir de la insercian laboral del jefe de familia, lo que permite que
los micmbros de la familia tengan acceso a bienes y servicios bsicos de- salud,
cducacion, vivienda y alimentacion dentro de las instituciones de la red de proteccion
social; ¢5 la logica gremial-corporativa. Se desarrollo: en el contexto de-la
consolidacién  del Estado-nacion y del fortalecimiento de las  estructuras
gubernamentales. El uso de instituciones sociales fue un til instrumento de
intercambio en un pacto de la clase obrera con el gobierno que a cambio de poder
politico y legitimidad, otorgaba a los agremiados de un: sindicato o asociacion



laboral, beneficio social. Es el caso de muchas de las familius de trabajadores y
empleados que viven en las ciudades.

¢) Por uktimo, aquellas familias cuya logica de reproduccion es ciudadana, para cl
grupo de poblacion cuyo ingreso es medio-alto y alto; satisface sus necesidades
dentro de esquemas de mercado. Se sitda ¢n aquellos sepmentos de Ja poblacion que
si tuvieron cabida en el esquema e desarrollo urbano-industrial y que participaban
por la via del pago de impuestos lo que los convertia en sujetos con derechos y
obligaciones de ciudadanos (primordialmente pago de impuestos, participacion en las
decisiones comunitarias a través de las asociaciones de colonos, junta de vecinos,
etc.).

A cada una de éstas logicas corresponden, paquetes de demandas diferentes, pero ademas,
formas y canales distintos para demandar y participar en los asuntos publicos. Por lo tanto,
para cada una de estas tres logicas de reproduccion social existen diferentes formas para
promover y procesar su participacion.

Hay municipios ~cerca de 1,500, casi todos con caracteristicas rurales- en los que la logica
de reproduccion social es predominantemente familiar. Para ellos, la forma de trabajo de
programas como COPLAMAR y Solidaridad funcionan mientras recuperan las formas de
organizacion tradicionales (usos y costumbres).

Hay otros municipios, los mis prandes, en donde, sin embargo, ¢l tejido social es mas
complejo y coexisten en éf las tres logicas de reproduccion social, por ello, ¢ste tipo de
municipios requiere desarrollar formas y espacios de participacion social mds diversificadas y
adecuadas a las caracteristicas de la malla social, No es igual la  instancia para la
participacion familiar-comunitaria, que la que necesitan las familias cuya reproduccion
depende de las instituciones de seguridad social y, mucho menos, que aquelias que pueden
dar respuesta a las demandas de la logica ciudadana,

Otra clasificacion de los municipios de acuerdo con las formas de organizacion. y
participacién social que intervienen en la gestidn municipal se puede delinear con las
conclusioncs de una investigacion coordinada por El Colegio de México durante 1994 y
auspiciada por la Fundacion Ford, que se realizo sobre la participacion ciudadana en la
gostion municipal en cinco centros de investigacion social de cinco diferentes ciudades
(Monterrey, Mérida, Oaxaca, Tijuana y en la regidn centro cinco municipios de Jalisco y tres
de Michoacin). En esta investigacion se tratd de identificar la injerencia de los grupos
sociales que intervenian cn la gestién municipal, obteniendo los siguientes resultados:

De acuerdo con la consolidacion de la organizacion social en los municipios y del grado'de
participacion que tienen los grupos en la gestion municipal se pueden distinguir:

- Municipios con organizaciones ciudadanas surgidas después de los sismos 1985 en

torno a problemas de vivienda. Ahora son grupos consolidados con- altos grados de
injerencia en las decisiones municipales. Muchos de estos grupos han conseguido espacios
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permanentes para la expresion, discusion de sus demandas o representacion en COPLADES
estatal o municipal.

- Municipios con experiencia de gestion del desarrollo con participacion ciudadana
en los que se ha dado la alternancia de partidos en la presidencia municipal. Tumbién aqui se
incluirian los municipios regidos por partidos distintos a log del gobierno estatal. La
organizacion es mas consciente, menos temerosa y mas exigente, pero sobre todo, con la
disposicion de los gobiernos de oposicion de hacer cumplir la ley.

- Municipios con participacion social basada en formas de organizacion tipicamente
indigenas en donde se respetan a las autoridades tradicionales y "mas alla del municipio”. Se
presentan organizaciones bajo la forma de uniones de comunidades.

- Municipios con recientes formas de organizacion, no ticnen antecedentes de grupos
de representacion. Las nuevas formas de participacion se dan de manera directa y muy
cercana a la autoridad.

- Municipios que han desarroliado formas de organizaciéon aprovechando vicjos
grupos y estructuras de convocatoria que existieron siempre vinculados a partidos politicos,
organizaciones de corte corporativo (obreros y/o campesinos) o grupos religiosos
comprometidos con las demandas locales.

En {os municipios urbanos coexisten las tres logicas de reproduccion social que se
mencionaron anteriormente, En los espacios urbanos se vislumbra una forma de accién
concertada mucho méas compleja por la participacion en consejos 0 comités con capacidad
de decisidn en ciertas politicas como la de desarroflo urbano, en este caso, ¢l ejemplo son los
comité de desarrollo urbano, conscjos de colaboracion municipal, patronatos y fideicomisos
que se crearon pary instrumentar ¢} Programa de 100 Ciudades que aplicd la Secretaria de
Desarrolio Social durante el sexenio 1988-1994 (Garcia del Castillo;, 1995:9).

5. Diferencias a partir de las capacidades financieras y administrativas de los
municipios.

En lo que se refiere a las capacidades de los ayuntanientos, aunque en todos existe y opera
1a figura del cabildo y en algunos también opera el cabildo abierto, sin dudy; el tamafio det
municipio determina la capacidad que tiene éste para aprovechar la participacion social y,
sobre todo, para ofrccer respuestas adecuadas. Asi, por ejemplo, en el caso de jos
municipios grandes existe una direccion de obras publicas que puede ayudar 8 concretar las
decisiones del cabildo, mientras que en cerca de 1500 mwnicipios pequefios del pais un
sindico se encarga -sin apoyo alguno- de procesar y dar respuesta a las: demandas de las
comunidades. ' :

Por otra parte, las capacidades financieras de los municipios estin determinados en gran

medida por ef Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF). El Sistema es ef resultado
de diversos convenios realizados entre fa Federacion y los estados en un intento por
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centralizar, homogencizar y fortalecer ¢l sistema recaudatorio. La cjecucion de estos
convenios ha eliminado la doble y triple tributacion y ha establecido relaciones de
coordinacion técnica y administrativa entre los niveles federal, estatal y municipal en el
cobro y recaudacion de los impuestos. La creacion de estos convenios y ¢l nuevo esquema
de distribucién de las participaciones fueron los grandes avances de la Ley de Coordinacion
fiscal de 1980. Con la Ley nacio formalmente cl SNCF y las relaciones
intergubernamentales. Los estados aceptaron limitar su capacidad recaudatoria y fa
Federacion se comprometio a fortalecer el nuevo sistema de participaciones bajo el principio
de resarcimiento.

Desde la aparicion de la Ley de Coordinacion Fiscal han existido tres fondos que acumulan
las cantidades asipnables: el Fondo General de Participaciones (FGP), el Fondo Financiero
Complementario (FFC) y el Fondo de Fomento Municipal (FFM). En 1989 ¢! FFC se
integro al FGP, quedando vigentes a la fecha éste Uitimo y el FFM. La forma como se
distribuye el FGP, ha variado desde que se cred. En un principio su distribucion se basé en
criterios compensatorios de los ingresos absorbidos por la Federacion. Después se
incluyeron aspectos como el desasrollo econdmico y demogrifico, y recaudacion local en los
mumnicipios.

Después de asignar ¢l monto de las participaciones, se determina la parte que corresponde a
cada estado. El monto de los ingresos del FGP que se distribuye a los estados se integra en
tres partes. La primera se establece en relacion directamente proporcional al nimero de
habitantes; ia segunda, se calcula con base en un cocficiente preestablecido que intenta
favorecer el criterio de eficiencia, de tal forma que se “premiu” a los estados que realizaron
una mayor recaudacion; la tercera parte se determina en proporcion inversa lus
participaciones por habitante que tenga cada entidad. Esta oltima busea repartir inds dinero
hacia aquellas entidades que han sido menos favorecidas con ef cilculo de las otras dos.

Para la mayoria de los municipios los recursos con que cuentan son insuficientes en refacion
a las demandas que enfrentan de manera cotidiana. La formula de participaciones a los
municipios se modificd en 1994 aument6 3.89% el Fondo General de Participaciones, 0.1%
la Coordinacion de Derechos y 0.5% la reserva de contingencia. Lo que resultd miés
significativo fue el aumento que se operd en la base gravable que integra el Fondo General
de participaciones.

Sin embargo, la forma en la que se distribuia el gasto gubernamental. puede indicar méjor la
situacion de los municipios con respecto # los recursos con que cuentan! tradicionalmente el
gobierno federal ha controlado cerca de 85% de los recursos, los gobiernos estatales menos
de 12% y los municipios 3%. Desde mediados de los ochenta, los gastos de los municipios
se han incrementado entre 5 y 7% quedando la distribucion de la sipuiente manera: 78
centavos de cada peso los gastaba la federacion; 15 centavos los gastaban 32 estados y los 6
centavos restantes 2392 municipios (Bailey; 1992), '

En los municipios, ademés de las participaciones, la otra alternativa de obtencion de recursos
es Ja recaudacion de impuestos y- de ellos el mas importante es ¢f impuesto de propiedad



raiz. El problema cn este sentido ¢s que la mayoria de los municipios no tienes catastros
actualizados que les permitan hacer una recaudacion adcenada o mis de la mitad son
municipios rurales en los cuales no es posible realizar cobro alguna porque se trata de
extensiones de tierra ejidal que no pagan impuestos.

A partir de diciembre de 1988, el Programa Nacional de Solidaridad se convirtio, para la
mayoria de los ayuntamientos en la Onica alternativa real para el financiamiento de las obras
tanto parn el desarrollo social comunitario o regional. El Programa bacia Hlegar directamente
a los municipios recursos "eliguetados” para obras que, con anterioridad habian sido
priorizadas y solicitadas por la comunidad a través de los Comités de Solidaridad y las
autoridades municipales al Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado.

Si se considera que los ingresos del municipio son utilizados en un 80% en gasto corricnte y
con el resto apenas se alcanza a hacer obra de infraestructura comunitaria, ta mayoria de las
obras en los municipios que se¢ realizaron entre 1988 y 1994 fueron financiadas con fondos
del Programa Nacional de Solidaridad en cualquicra de sus tres vertientes: de bicnestar
social, productiva y de desarrolio regional.

En la escala municipal se pueden detonar algunas formas de hacer legar recursos
econdémicos, no por la via de la intervencion directa del gobierno, sino de sociedad
organizada o bien de la concesion social. Lo cierto es que en la practica son muy pocos los
casos en los que se han concesionado servicios a los usuarios y se trata casi siempre de
grupos sociales urbanos,

6. Diferencias por las fuerzas politicas que convergen en el ayuntamiento,

Ya se ha visto que los municipios se ntanificstan como unidades tan diversas y plurales como
nuestro pais, por (iltimo, sélo se quiere precisar el papel que tiene el municipio como espacio
de convergencia de las fuerzas politicas del pais. Dentro del ayuntamiento es posible
practicar un verdadero parlamentarismo en el que las decisiones del Presidente Municipal
queden sujetas la aprobacion del ayuntamiento, permitiendo asf, una mayor patticipacion
ciudadana.

Se tienen los ejemplos de participacion en los casos en que se practica et Cabildo Abierto y
también son ejemplo de insescion  de la participacion ciudadana los Consejos de
Concertacion Municipal y los Conscjos Municipales de Solidaridad (aunque -estos Gltinos
limitados a las cuestiones del Programa de Solidaridad durante el sexenio 1988-1994).

Ademds, cn las figuras de los presidentes municipales quedan representadas las distintas
fuerzas politicas de Ja contienda electoral: ya sea con cabildos plurales (derivados del
principio de representacion proporcional) o en ¢l diverso origen partidario de los presidentes
municipales. Fue primero en los municipios en donde se registraron gobiernos de oposicion
y después en los estados. Hacia 1974, la oposicion gobernaba 26 municipios, habla 4
diputados locales por mayoris, 5 diputados federales por mayorla, 2 diputados locales de
partido y 37 diputados federales de partido (ademés oposicién significaba solamente PAN).
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Para 1993 la oposicion contaba con la presidencia de 239 municipios y 32.2% de curules de
los congresos locales por mayoria relativa y representacion proporcional dandose ademis
una oposicién mas diversificada (Garcia del Castillo; 1995:7). La cstrategia de los partidos
de oposicion y en particular del PAN ha sido conseguir espacios desde periferia hacia el
centro, con especial atencion hacia las zonas urbanas (Camacho, 1994),

Actualmente Accion Nacional es la segunda fuerza politica del pais por nimero de
municipios, gubernaturas estatales y curules en el Congreso de la Union. El PAN gobicrna
cerca de 18 millones de mexicanos, y el PRD, en gobiernos municipales, alrededor de tres
millones de habitantes!!; las cifras son importantes, pero mas aun la apertura a la contienda
politica y las posibilidades de acceso al poder para todos los partidos, y dc manera
particular, las condiciones de competencia politica en favor de la democracia que sc da
desde los municipios.

Existe ain mucho por aprender en el camino hacia una convivencia plural y democritica que
parece tener como punto de partida a los gobiernos locales; en este sentido seria interesante
explorar en el futuro las experiencias de convivencia y coordinacion en un marco de
pluralidad partidista que se ha dado entre gobermadores del PAN (Baja California,
Chihuahua, Guanajuato, ahora también Jalisco) y presidentes municipales del PRIy de otros
partidos, o entre gobemadores del PRI y presidentes municipales de partidos de oposicion.

La experiencia de pluralidad en los propios ayuntamicentos ha desatado comentarios de todo
tipo: que la pluralidad politica agiliza la gestion o hace mas transparente los procesos y
obliga a llegar a resoluciones consensuadas, ademés de que cficientiza algunos procesos en
aras de conseguir 1a aprobacién de la ciudadania para seguir gobemando (Pardo; 1994). Por
otra parte que por el contrario, la pluralidad ha llegado a retrasar la toma de decisiones
porque se llegan a empantanar las discusiones en confrontaciones partidistas que no favorece
el desarrollo de las comunidades, pero como en botica, tenemos de todo, (ver tabla 2.)

Tabla 2. Municipios por partido politico a nivel nacional.

PRI PAN PRD PFCRN PARM rps T ] OTROS | CONCEIOS TOTAL
2094 12 110 12 8 6 [ It 34 2393
87.51% 4.68% 4.60%% ,30% 33% .23% 3% .21% 1.42% 100%

Fuenie: Centro Nacional de Desarrotio Municipal (cifras de junio de 1994 cuando se habia creado cl
municipio 111 de Chiapas que no se contenipla en esta investigacién, Derivado de la situacién de
conflicto que comenzd en enero de 1994 cn Chiapas, se crearon algunos conccjos municipales que
tampoco estdn incluidos en este cuadro).

7. La necesidad de una tipologia que en ¢l contexto actial fortalezea al municipio.

En nuestro pais s¢ han realizado un numern considerable de estudios sobre el municipio, la
mayoria mediante generalizaciones, que tratan de dar cuenta de la compleja problemitica de

11 Solo en Michoacdn, 42 de los 113 stunicipios del estado estin regidos por un presidente municipal, del
PRD. Para ninguno de los dos partidos las cifras que se scialan incluyen los resubiados de los comnicins
posteriores a ntoviembre de 1994,



los gobiernos locales. La diversidad que presenta el municipio en el pais es tal que no se
puede dar una respuesta adecuada a la problematica municipal si no es estableciendo una
tipologia. Sélo con una clasificacion de esta naturaleza es posible armar un analisis serio y
fundamentado en  una muestra representativa de  los  municipios para  sustentar
adecuadamente las imterpretaciones y propuestas.

En el acucrdo nacional para la ampliacion de la vida democratica del Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994 fraccion 4.6.5. fortalecimiento del pacto federal, dice:

Debe destacarse que los municipios son muy diversos entre si, por lo mismo, las
estrategias deberdan ser diferenciadas, habra que establecerse una tipologia
municipal que oriente y haga posible el diseflo de estrategias especificas en
materia de descentralizacion,

Una tipologia ¢s resultado de un estudio o una investigacion con la que se aspira a clasificar
un grupo de hechos o fendmenos con alguna semejanza, reduciendo una gran variedad de
hechos concretos a ciertos tipos de modo que permitan la comprension de los fenomenos.

Las tipologias, para que funcionen tienen que estar delimitadas en tiempo y espacio, en
alcance y perspectivas. Pretender la universalidad es un punto de partida falso. La tipologia
que sc trata de establecer en esta trabajo tiene como meta reflejar la realidad municipal sin
restarle importancia a las diferencias que entre ellos existen, por eso se conforma de dos
partes: una con de abstracciones de la realidad que establecen algunas teorias municipalistas

© a la manera weberiana “tipos ideales” y la otra sobre una evidencia empirica o tipo real
recogida de una nwestra. Los tipos para reﬂejar la realidad ‘deben conformarse cono
hibridos entre esos dos extremos.

Para fa construccion de tipologias sobre municipios algunos autores han establecido tres
grandes tendencias de clasificacion: Ia institucional, la relacional y 1a funcional.

La institucional clasifica los fendmenos de la realidad con base en las instituciones,
entendidas como conjunto de ideas y creencias, de usos y costumbres, asi como conjuntos
de elementos materiales que forman un todo coordinado y organizado. En este caso
especifico se tiene en cuenta al municipio como institucion contando a su ayuntainiento, su
tamafio su capacidad de dar respuesta a las demandas que se le presentan las fuerzas
politicas y sociales que convergen en su interjor.

La relacional considera que el universo social esta formado no por categorias de fendmenos
organizados y estructurados, sino por sistemas de relaclones interindividuales. El objeto de
esta vertiente es aislar tipos de relaciones que incidan en el anbito de una dnscxplma Para
este aspecto se consideran aspectos relacionados con las formas de organizacion que inciden
en la gestion municipal como grupos -sociales y/o politicos. La funcional- tiene como
intencion clasificar las diversas categorias de relaciones sociales segin el papel que
desempeiian en la comunidad.
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En suma, la necesidad de armar y construir tipologias municipales es, asi, de gran
trascendencia, como mecanisme de direccion, de control y complejidad establecida
anteriormente. Las tipologias son simplificadoras y ordenadores y en el caso del municipio
mexicano se debe partir de la aceptacion de lo complejo y diverso.

» Las tipologias de municipales que se han elaborado.

Fue, sobre todo, a finales de la década de los sctenta que se vio la necesidad de establecer
tipologias como herramientas para orientar los instrumentos de planeacion. Cada una de
ellas responde al recorte espacio temporal que fue objeto de su interés: los grupos de
poblacion que quedaban al margen del desarrollo (Coplamar), identificar a los municipios
por los movimientos migratorios que se presentaban al interior de los mismos o por su
vocacion econémica, cte.

Se han elaborado algunas tipologias municipales utilizando distintos criterios para la
clasificacion; politicos, . economicos, sociales, geograficos, cartogrificas, monograficas,
cuantitativas o mezcla de ellas, administrativas y dentro de las tipologias més particulares
criterios fiscales, de nutricién, salud, de servicios piblicos de poblacion o combinacion de
algunos de ellos como en el caso de la tipologia de Coplamar basada en indicadores de
marginacién como criterio para la clasificacion.

Entre cllas estan: la tipologia municipal elaboradas por ¢l Centro de Investigacion,
Estadistica y Computacion Electronica de [a Secretaria de Comunicaciones y Transportes en
1973; su criterio de clasificacion es multiple econdmico, administrativo y financiero del cual
resultan tres tipos de municipios: especializados, muy especializados y altamente
especializados. También bajo un criterio miltiple geografico, administrativo, econdmico y
financiero, fa Coordinacién General de Estudios Adntnistrativos de la Presidencia de la
Republica en 1981 clasificd a los municipios en: rurales, semiurbanos, urbanos y
metropolitanos. El Instituto de Estudios Politicos, Econdmicos y Sociales del PRI elabord
en 1982 una clasificacion en donde el criterio era el desarrotlo econdmico de ella derivaron
tres categorias: de mayor desarrollo econdmico, de mediano y de menor desarrollo.

Maria Tercsa McGregor del TEPES del PRI elabord en 1974 'una tipologia bajo el criterio
cconomico de la que resultaron tres clasificaciones: municipivs cspecializados, muy
especializados 'y altamente especializados. Coplamar . elabord en 1977 una tipologia
municipal basada en criterios de marginacion de la que derivo la siguiente clasificacion:
marginacién muy alta, alta, media, media baja y marginacion baja.

Un ejercicio similar y més reciente lo realizo ef CONAPO con indicadores los indicadores
socioeconomicos del Censo de 1990 con lo que se obtuvieron cinco clases de municipios por
grado de marginacion: muy alte, alta, media, baja y muy baja. También en 1990 el Centro

- Nacional de Desarrollo Municipal elabord bajo criterios econdmicos, geograficos, étnicos y
politicos una tipologia que clasilicd a los municipios en: industriales, turisticos, fronterizos y
portuarios, metropolitanos y conurbados, con actividades primarias, en PRONASOL, con
grupos étnicos, con distritos electorales federales y con distritos locales.
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Julian Salazar, Sanwel Espejel y Luis Inostroza desarrollaron una clasificacion de municipios
del estado de México por movimientos de poblacion, clasificindolos por municipios de
fuerte expulsion, de expulsion moderada, en equilibrio, atraccion ligera y fuerte atraccion.
Mario Caniacho Salas del Cemro Nacional de Desarrollo Municipal, clabord una propuesta
para el diagnostico de los movimientos sociales cuyo eje eran los conflictos politicos, asi la
clasificacion resultante era: municipios con conflictos reivindicativas, contestatarios,
estructurales; esto es, de origen; coyunturales, de mediano plazo o permanentes, es decir por
su temporalidad; activas o pasivas, por su forma de expresion; por su forma de organizacion,
espontaneas, independientes o afiliadas, y por su alcance, locales, regionales o nacionales.
Por ultimo, el CIDE-INEG! levantaron ta Encuesta Nacional de Gestion Municipal entre
agosto y septiembre de 1993 que considera tres estratos de los municipios (alto, medio y
bajo) para presentar un diagndstico en las dreas de servicios, gestion y finanzas y para definir
la problematica municipal general en funcion de sus caracteristicas.

Al finlos criterios que se toman para elaborar las tipologias pretenden reflejar una parte de
la realidad municipal, con el riesgo de que las interpretaciones, decisiones y propuestas que
de cllas deriven queden rebasadas por la complejidad de los procesos y dindmicas presentes
en el sistema federal mexicano.

Probablemente las metodologias empleadas en esas tipologias podrian ser retomadas hoy, lo
cierto es que la mayoria de las clasificaciones anteriormente establecidas han dejado de ser
validas por las modificaciones que han experimentados los indicadores en que estas
estuvieron basadas. También, hay que considerar, -y eso es todavia mas importante- que ha
cambiado el modelo econdmico y la estructura en que se basaba el desarrollo. Hoy el recorte
espacio temporal se modifico, por tanto requicre tomar en cuenta los factores de cambio y
las condiciones que de éste se derivan: reforma del Estado, nuevas relaciones. gobierno
sociedad, nuevas dinimicas territoriales, emergencia de nuevas formas de participacion
social si lo que se busca es determinar los tipos de municipio que existen en México para
darle sentido e impulso al desarrollo regional.

Para el gjercicio de clasificacion de los municipios que aqui se elabora, busca ser base para
un nuevo federalismo que coordine acciones entre los niveles de gobicmo en respuesta al
mievo modelo de desarrollo y también que amplie las posibilidades de ser espacio de
concertacion social para fos futuros esquemas de desarrollo regional,
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CAPITULO TL CONSIDERACIONES SOBRE LA REFORMA DEL ESTADO
PARA EL ANALISIS DE LOS MUNICIPIOS EN MEXICO.

L SISTEMA FEDERAL, DIVERSIDAD REGIONAL Y MUNICIPIOS.

México estd constituido bajo un sistema de orpganizacion federal. En dicho sistema el poder
politico que la sociedad transfiere al gobierno se divide entre el gobierno central de un pais y
los gobiernos de las partes (estados y municipios) que lo constituyen. El federalismo ticne
como objetivo la unidad nacional, basado en el reconocimiento a la diversidad regional, el
mosaico de culturas, la diferencia de climas suelos y vocaciéon economica, en las formas de
organizacién y de participacion ciudadana. Las condiciones derivadas del proceso de
reforma del Estado, establecen nuevos parametros de participacion coordinada entre todos
los clementos de la federacion, Se considera mis que un reclamo de la sociedad, de los
gobiernos estatales y municipales y una necesidad para el gobierno federal seguir avanzando
hacia nuevas formas de desconcentracion, descentralizacion y operacion eficaz de las
acciones en todos los niveles de gobierno con una mayor participacion ciudadana en favor
del desarrolio nacional. .

L. El federalismo y sus caracteristicas.

_El federalismo se define como un sistema nacional en el que las estados micmbros son
quienes detentan las facultades plenas de gobiemo y ceden al Estado federal determinadas
facultades para que éste ejerza sus funciones. Parecen coexistir asi, dos soberanias; por un
lado la de la federacién y por ¢l otro la de las entidades que o conforman. De acuerdo con
Deil S. Wright, el federalismo se caracteriza por:
1. Ser una unidn permanente de varios entes politicos -llamados estados- en base a
motivos comunes manifiestos y al objeto de perseguir fines politicos generalmente
reconocidos.
2. El federalismo implica la divisidn de poderes o delimitacion de la antoridad entre el
gobierno nacional y los gobiernos estatales. La division queda generalmente fijada en
por una Constitucion escrita, o por la jurisprudencia. fas reglas de decision basica que
gobiernan la distribucion de poderes son dobles:
a) el gobierno nacional posee Unicamente los poderes que le han sido
delegados por la Constitucion. (y que son determinados por el ‘Tribunal
Superior de Justicia)
b) los poderes no delegados al gobicrno nacional son rx.temdos por los
gobiemos estatales, a 1o que'se denomina poderes residuales.
3, Tanto el gobierno nacional como los gobiemnos estatales obran directamente sobre
Ins personas. Esta simultancidad o ejercicio superpuesto de la autoridad da lugar al
concepto de polestades concurrentes.
4. Desde el punto de vista de los ciudadanos, la particularidad -de del control directo
de las dos instancias de gobierno, da como resultado una doble ciudadania. Las
personas (tanto fisicas como juridicas) pueden participar en los procesos de toma de
decisiones de los pobiernos nacional y estatal y son responsables de ambos gobiemos.
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5. Desde el punto de vista institucional, los gobiernos nacional y cstatal son entes de
gobiemo con totalidad de competencias. Es decir, poscen organos de gobierno
ejecutivo, legislativo y judiciales que proporcionan las cstructuras para elaborar,
promulgar y hacer cumplir sus respectivas leyes.

6. Cuando surgen conflictos entre la potestad nacional y la estatal o estatales, y
cuando dichas diferencias son llevadas hasta el extremo de la conlrontacian, prevalece
el principio de la supremacia nacional. (Wright; 1978 6-7)

Haciendo una revisién de la historia del surgimiento de esta forma de organizacion palitica-
administrativa en el mundo, se aprecia que el federalismo s¢ presenta conio posibilidad de
unificar a la nacion sin restarle autonomia u cada una de las regiones, sobre todo en aquellas
naciones de gran extension territorial. El sistema lederal es especialmente propicio para
lograr un desatrollo equitativo en un pais cn donde las diferencias regionales son tan
significativas como en México.

En la practica, ¢l federalismo toma un matiz centralizador!? ante la incapacidad econdmica
de los estados y municipios de desarrollarse independientes del poder federal y por la
necesidad de lograr estabilidnd politica y social del pais y el desarrollo industial y
econémico a nivel nacional.

Pero no solo eso, el carfcter centralizador que va asumiendo el Estado federal estd
condicionado por la existencia de una pluralidad de intercses econdmicos, sociales y
politicos, de todos los sectores que son al mismo tiempo, regionales y nacionales.

En México como en algunos paises de América Latina, el federalismo sc consolidé, ademas,
como mecanismo de negaciacion politica en un pais de territorio extenso y con extremas
diversidades regionales. En las regiones més pobres, ¢l federalismo contribuyo a recrudecer
los cacicazgos locales! . En cstas dreas el poder real se basaba en el monopolio de la tierra y
en €l control total del electorado cautivo y sumiso que consagraba a los candidatos oficiales
siempre por mayorla absoluta. Asi, las relaciones clientelares del corporativismo que se
desarrollé resultaba de un compromiso de intercambio de beneficios entre el poder pablico
fortalecido y los jefes locales.

El federalismo contemporéneo tiene origen en la Constitucion de 1917, donde se introdujo el
principio del federalismo cooperativo, segiin ¢l cual las dos esferas federal y estatal retienen
su soberania y se implementan relaciones de complementariedad y colaboracion entre
comunidades politicas iguales regidas por ordenamicntos, estos si, superiores, pero pactados
de comiin acuerdo.

12 En América Latina, México, Brasil y Argentina s¢ presentaron caracteristicas similares en cl desarrollo
de sus sistemas federalistas con la presencin de dos tendencias contradictorias, el centralisimo exacerbado y
los cacicazgos locales. Ver Marcello Cannagmimi “Federalismos Latinoamericanos: - México, Brasil,
Argentina. FCE-COLMEX México. '

13 CARMAGNANI, Marcello. “Conclusién: el Federalismo: listoria de una forma de gobicrno” cn
Federalismos Latinoamericanos: México, Brasil, Argentina. FCE-COLMEX Méxicoa, 1994 pp. 397416,
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En la Constitucién se garantizaron atribuciones particulares a estados y municipios, pero el
gobierno federal quedd con amplias facultades, asentados en el poder Ljecutivo. Aligual que
en la federacion, en los estados se reafirmo la hegemonia del Ejecutivo sobre cf Legislativo o
el Judicial. Asimismo, s¢ incorporaron nuevos elementos al pacto federal, mlua como la
libertad administrativa de los ayuntamientos y los derechos ciudadanos,

En términos generales, s¢ establece que los tres niveles de gobierno deben de participar en
las decisiones para modificar la division de poderes entre ellos y los estados no estan en
libertad de separarse voluntariamente de la union.

Una coincidencia resulta de los escenarios regionales donde transcurren los respectivos
movimientos. El interés sc desplaza hacia las entidades federativas, a las capitales de los
estados y atn a los municipios mads apartados, eso a pesar de que la ciudad de México
conserva una importancia significativa por la concentracién de su poblacién y sus recursos,
ademaés del manejo operativo del gobicrno federal, pero ya no es como antes el Gnico
escenario.

El conjunto de cambios denominado reforma del Estado establecié, en lo econdmico un
contexto de apertura con lo que la relacién estado nacional fuerzas productivas se ve
modificada. Las diferencias rcgionales que cxisten en nuestro pals inciden de manera
importante en el desarrollo que se logra en cada dmbito. Asi, la region finciona como el
espacio en donde es posible potenciar la vocacion econdmica y productiva, en donde se
dinamizan [os mercados y en donde se cristaliza el mosaico étnico 'y cultural dc nuestra
poblacién,

Las regiones se conforman para optimizar o articular potencialidades detectadas en un
subconjunto de localidades, municipios o estados determinados. En todas las regiones es
necesario detectar la posibilidad de activar alguna perspectiva de desarrollo. Por ello region
es un concepto dinamico, con base territorial que le da cierta perdurabilidad y de desarrollo
simultdneo de varios aspectos.

Y si en lo econdmico o cn lo cultural se puneden distinguir las diferencias a partir del
concepto de region, el sistema de gobierno federal permite que los estados miembros
detenten las facultades plcnas de gobierno, cediendo al Estado federal algunus facultades
para que la federacion ejerza sus funciones.

Con respecto al funcionamiento del sistema federalista, la crisis de los ochenta puso de
relieve dos cuestiones:

1. el debilitamicento de la organizacion de los gobiernos locales para ¢l manejo de sus
estructuras ferritoriales para hacer efectivo su poder, sus funciones y competencias.

2. las trabas de la tradicion politica centralizadora que inhibié la autonomia tanto

politica como financicra de los gobiernos locales y especialmente los municipios. La
opcion descentralizadora que surgié y se desarrollo en la nisma décadu, y tenia que

23



poner fin a aquellos problemas que impedian los procesos de modernizacion y de
democratizacion.

Cuando la crisis econdmica mostraba mas brutalmente sus efectos, desde el gobiemo se
impulsaron politicas de descentralizacion. En el nivel oficial la descentralizacién tuvo
variantes, el de la desconcentracion de los aparatos publicos y el del fortalecimiento de la
vida municipal.

Con respecto a la descentralizacion impulsada en nuestro pais desde la década de los setenta,
el investigador Enrique Cabrero apunta la existencia de tres etapas:

Primers; las primeras iniciativas desconcentradoras que se ubican entre 1970-
1976 a partir de los decretos de desconcentracion industrial y algunos avances
en el ambito de la planeacion regional. En el periodo 1976-1982 se
profundizaron las reformas politicas y administrativas. En este marco sc¢
transfirieron ciertas actividades a las delegaciones del sector central e indujeron
a la vez la preocupacion por lo regional transfiriendo, en ciertos casos algunas
instancias de decision sin que estas tuvieran un efecto estructural importante.

Segunda; son los estuerzos mas sistematicos realizados en el periodo 1982-
1988, a partir de la reforma constitucional 'del articulo 115 de la Constitucion,
que intentd dar al nivel municipal la autonomia plena en el manejo de los
recursos. Se cred el Sistema nacional de Planeacién Democritica que busco, de
jpual forma, fortalecer a los gobiernos estatales y municipales mediante la
creacion de algunos mecanismos como comités de planeacion (Coplades)
estatales y municipales, a través del Convenio Unico de Desarrollo, después
liamado Convenio de Desarrolio Social. Estos comités buscaban constituir a los
cspacios estatales y municipales en los agentes conductores de la accion
gubernamental en sus espacios territoriales.

Tercera, en cl periodo 1988-1994 la descentralizacion como iniciativa
gubernamental integral desaparece como tema de la agenda de gobierno. Sin
embargo, el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) se convierte en el eje
en el cual giran las acciones orientadas a la descentralizacion, dado que el
impulso a regiones y comunidades se sitia en la ldgica de este programa federal.
Si bien el programa se orientaba al combate a la pobreza extrema en el pais, este
proceso lo Ilevo a tener una importante accion a lo largo del territorio, y sobre
todo, a generar diversos efectos en los niveles locales.

La variante del Pronasol, en relacion a la iniciativa anterior, es que este
programa estaba mucho mas focalizado al nivel comunitario que al del
nwnicipio. Era la participacion directa de los grupos sociales 1o que se buscaba
en primera instancia, dc¢jando de lado Ja. reestructuracion del aparato
gubernamental de los estados y municipio mds como una consecuencia derivada,
que como una meta especifica (Cabrero; 1995: 2-4).
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En suma, de las iniciativas descentralizadoras las del periodo 1970-1976 y 1976-1982 se
enfocaron a la desconcentracion administrativa; en el periodo 1982-1988 se profundiza el
proceso hacia a la descentralizacion gubernamental; y en el ultimo periodo se intenta un
avance hacia de descentralizacion hacia la saciedad civil a partir del Programa Nacional de
Solidaridad, el cual intentaba dejar parte de las decisiones en los comités de Solidaridad
constituidos por los miembros de la propia comunidad.

A mis de dicz afios iniciado el proceso de retorma, nuevos actores sociales desplazaron a los
anteriores: el movimiento obrero y campesino dejaron de dar orientacion al conjunto de la
sociedad. Ahora los actores sociales se desplazan por reivindicaciones urbanas, educativas,
municipalistas, fronterizas electorales, religiosas, etc.

Por ello hoy cobra importancia la discusion sobre el federalismo y su papet en la vida del
pais ante la necesidad de encontrar procedimientos e instrumentos diferenciales que rescaten
las problematicas de las regiones y subsanen sus desigualdades.

En este sentido, se ha propuesto una revision, muy general, de los instrumentoy con los que
cuenta ¢l federalismo cooperativo y en los que es posible apoyarse para lograr el
fortalecimiento de estados y municipios porque de csto depende el alcanzar un efectivo
desarrollo regional:

- primero, que sc realice una desconcentracion y descentralizacion de funciones y
atribuciones del gobierno federal hacia los estados y municipios sefialando de manera
muy puntual las esferas de competencia para cada uno; '

- segundo, que se desarrollen instrumentos de coordinacion entre federacion-estado-
municipio o que se revisen aquellos que actualmente funcionan, y

- tercero, que a la vez, se desarrollen espacios permanentes de concertacion vy
participacion social organizada para ¢l desarrollo integral comunitario.

2, La estructura para el nuevo federalismo,

En la estructura del sistema politico sc establece fimnciones que-se encargan a los poderes de
la Unién Ejecutivo, Legislativo y Federal y también niveles de competencia: federal, estatal'y
municipal, Autores como Luis Aguilar, indica hablar de una reforma-del poder como parte
de la Reforma del Estado queda implicita una transferencia de funciones y atribuciones del
nivel ejecutivo federal hacia los otros poderes y desde el nivel federal hacia tos gobiernos
estatal y municipal (Aguilar; 1994)14,

Las condiciones actuales han mostrado que no necesariamente la participacion del gobiemno
es lo mejor para resolver problemas. Lo social desde ln concesion de servicios hasta la

¥ Esto a pesar de que en sentido estricto, 1o existe dentro del csquema de andlisis del federatismo un
reconocimiento explicito a los gobicrnos locales (municipales) dado que sélo se sefilan las relaciones que se
establecen cntre los 6rdenes juridicos nacional y ¢l estatal; por lo que fos gobicrnos lacales *quedan inmersos
en la esfera juridicn de los estados. Ver Deil S. Wright; 1978,
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descentralizacion puede jugar un papel clave complementandose con la participacion de un
Estado regulador y no necesariamente interventor.

Se ha dicho lineas atras que la desconcentracion, la descentralizacion y la coordinacion
intergubernamental fortalecen de diferente manera las posibilidades de los gobicmos
estatales y municipales, Las formas especificas en fas que se combinen estos tres procesos
definen diferentes rutas para ¢l fortalecimiento del federalismo.

Desconcentrar implica enviar una o varias funciones desde el centro a los estados y a los
municipios, pero manteniendo centralizada la toma de decisiones respecto de esas funciones.
Eso es lo que ocurre cuando la Secretaria de la Reforma Agraria o el INEGI se envian hacia
los estados. Mis allé de algunos resultados positivos que puede generar esta via al estimular
la actividad economica, sus cfectos cn el fortalecimiento de los gobiernos de los estados y
los municipios suele ser casi nulo, o0 incluso negativos. Una mayor presencia del nivel federal
en los estados y los municipios puede disminuir las posibilidades de los gobiernos estatales y
los municipios.

En cuanto a la descentralizacion, existen ejemplos que hablan de los avances que sobre el
tema se han realizado. Por decreto presidencial, cn agosto de 1983, durante la
administracién de Miguel de lIa Madrid, se pedia a todas las dependencias federales la
claboracion de planes de descentralizacion. En 1984 se recordaba la peticion y pedia se
consideraran las propuestas de los gobicrnos cstatales. Las acciones se transfiricron por
medio del Convenio Unico de Desarrollo, (ahora Convenio de Desarrollo Social) que
pretendia ¢l fortalecimiento de la capacidad técnica y administrativa de los gobiernos locales.
Otro ejemplo inportante de descentralizacion hacia gobiernos locales cs la federalizacion de
la educacion efectuada en 1992.

Una de las cuestiones que aqui sc tratan de establecer es que deben de existir propuestas
diferenciadas que tomen en cuenta las diversidad situaciones que atraviesan al municipio. Ast
por ejemplo, ain cuando la descentralizacion es una via ideal para apoyar el fortalecimiento
de estados y municipios no permite enfrentar las desigualdades que existen entre entidades
federativas y ayuntamientos y, generalmente, sc ven mucho mas beneficiados los estados y
municipios mas grandes. Cerca de 1,500 de los municipios mas pequefios del pals no cuentan
con un padrdn catastral con valores actualizados y una gran parte de sus tierras son ¢jidales,
por lo que su capacidad de maniobra medida como finanzas municipales son limitadas.

Como contraparte, la propuesta es que como complemento del fortalecimiento del pacto
federal debe ser Ia vertiente de la coordinacién intergubernamental. Esta promueve conjugar
algunos esfuerzos de la federacion con otros que realizan estados y municipios y pemule
apoyar mds a las entidades y ayuntamientos menos favorecidos.

La coordinacion entre niveles de gobierno estd fundamentada en el Sistema Nacional de
Planeacién Democritica que establece el Art. 26 de la Constitucién ya que es una de las
vertientes que en dicho articulo estan sefialadas para la plancacion. Un ejemplo de ésta es la
formula de coordinacion fiscal se ba convertido en un mecanismo para incrementar las
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posibilidades de recursos de los estados mas pobres. En el mismo sentido, los recursos del
ramo XXV1 del Presupuesto de Egresos de la Federacion -Desarrollo Regional y
Solidaridad- que se manejaron a través del Convenio de Desarrollo Social se han orientado
hacia las entidades y municipios mas pobres del pais como una forma de apoyar el combate a
la pobreza (por la via del Programa Nacional de Solidaridad), pero también de corregir las
desigualdades regionales.

La coordinacion intergubernamental también es una importante via para fortalecer a fos
municipios dado que pertenecen a una estructura politica muy compleja. En todo caso, su
autonomia no es soberania, de modo que su actuacion tiene que estar controlada por las
poderes legalmente constituidos. Y ademéds porque los municipios no son solo
administradores de servicios ya que entre otras cosas porque cuniplen una labor politica nuy
importante; resuetven los pequeiios problemas cotidianos de una comunidad y tienen la
posibilidad de mitigar, organizar y conducir las demandas de mayor peso hacia los 6rganos
de gobierno, Tareas que son los lazos mis fuertes entre ayuntamientos y comunidades!s .

Para seguir profundizando en la descentralizacion desde el nivel federal hacia los estados y
municipios es necesario que se realicen diagnosticos que partan de las especificidades de los
contextos culturales y ecologicos regionales y las diferentes visiones del desarrollo social
que existen sobre toda, en los municipios.

E! municipio es también una importante instancia de organizacion social. Puede scr una
pieza clave de la democratizacion del pais siempre y cuando los actores, principalmente los
partidos politicos puedan superar visiones excluyentes. Por eso, en un sentido, la propuesta
de} nuevo federalismo implica también "descentralizar" atribuciones y capacidades desde el
gobierno hacia la sociedad. Se trata al fin de que a la ciudadania le sean otorgados espacios
suficientes para desarrollar iniciativas y propuestas vinculadas con los asuntos piblicos; de
atender la demanda social de base territorial desde *Jo local” realizando una convocatoria
amplia para que los propios beneficiarios tomen parte en la identificacion, priorizacion y
resolucion de sus propios problemas.

El gobierno federal asigna recursos destinados a la inversién por medio de las secretarias de
Estado. Las secretarias enlistan, jerarquizan y priotizan la atencion a la demanda desde su
propia Optica. También se asigna recursos para la inversion a los estados en el marco del
Convenio de Desarrollo Social (Codesol) en donde se establecen las politicas sociales, las
lineas y las estrategias para el uso de los recursos ¢n las acciones, obras y servicios en el
desarrollo de la entidad, desde la optica estatal. Los gobiernos de los estados reciben las
demandas enlistadas, jerarquizadas y priorizadas de los municipios a través del Comité de
Planeacion para el Desarrollo. Estd presidido por el gobernador del estado y lo constituyen
las dependencias y entidades del ejecutivo federal, presidentes municipales, el sector social,
el sector privado, comisiones que participan en los sectores publicos, social y privado. Tiene
un Coordinador General que regularmente es el Secretario del Gobiemo Estatal y un

13 Mauricio Merino estiblece una argumentacion en este sentido que metece ser revisada: los nunicipios
son eficaces instancias administrativas ya que resuclven muchos problenns colidianos con nuy pocos
recursos a diferencias de otras csferas de gobierno, “Fueri del Centro™. Universidad Veracnizana, 1993.
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secretatio técnico que casi siempre es el Delegado de SEDESOL en of estado. Tiene tantos
subcomités como &reas prioritarias se determinen.

A nivel de los estados, el COPLADES es un espacio importante en el que, en todo caso,
habria que definir formas de incorporar la participacion social con criterios territoriales y no
como hasta ahora, sectoriales. A nivel del municipio, a pesar de los innepables avances que
representa la presencia del COPLADEMUN, los Comités regionales del COPLADES
estatal, hay que profundizar en la creacion de espacios que promuevan una mayor
participacion ciudadana.

En estas condiciones el establecimiento de una tipologia municipal seria una util herramienta
para entender la politica de pobierno como politica piblica bajo una nueva dinimica de
ordenuniento territorial. Esto permitiria, ademas, enfrentar ¢l problema de la oscilacion y
discontinuidad que ha existido en los programas de desarrollo regional.

En la planeacion, tradicionalmente ha prevalecido wna corriente de ordenamiento para la
implementacion de programas y politicas especificas para ¢l fortalecimiento municipal. La
propuesta ahora, incluye la elaboracion de una tipologia que sea base para orentar fa
cantidad y calidad de los programas. De esta manera, se evila tratar como unidades
homogéneas a los municipios, con lo que se permitirian colocarse, ya sea por decision
propia, o de acuerdo a los lincamientos de coordinacion con la instancia estatal, en la
posibilidad de acercarse a proyectos y/o bolsas de inversian por las que podrian pelear frente
a entidades y participaciones federales o locales, diandole un peso significativo al rol de los
estados y un papel y ambito de atribuciones al ayuntaniiento.

IL MEXICO HOY: NUEVAS TENDENCIAS
1. Les pasados cincuenta sfios y la reforma del Estado,

Un analisis sobre la complejidad del municipio no puede estar exento del reconocimiento de
las condiciones de cambio en las que se inserta. Es necesario sefialar, en principio que, desde
hace mis de 10 afios, nuestro pais ha estado cambiando en todos los drdenes: en fo
econdmico, en lo politico y en lo social. Al conjunto de cambios sucedidos se le ha
englobado bajo ¢l concepto de reforma del Estado.

Entre las razones que suscitaron el cambio se pueden sefialar por lo menos cuatro: 1) porque
par sus caracteristicas y forma de conducirse, el madelo anterior de economia cerrada, no
pudo resolver las desigualdades en distribucion del ingreso, parlo que una parte importante
de la poblacion qued6 al margen del desarrollo; 2) porque por la acelerada urbanizacion, el
mismo modelo generd nuevas formas de pobreza y marginacion en los anillos periféricos a
las grandes ciudades; 3) por cl agotamiento del modelo de desarrollo urbano-industrial
{emprendido en la década de los cuarenta basado en un ‘sistema de sustitucion de
importaciones) cuando a nivel mundial existen tendencias marcadas hacia la globalizacion y
la apertura econdmica y 4) por el surgimicnto de nucvos grupos sociales organizados en la
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basqueda por los espacios de participacion y ¢jercicio democratico que le habia expropiado
¢l aparato estatal; grupos emergentes que en una estructura corporativa sectorializada no
tenian cabida.

Antes de continuar en las razones del cambio es preciso delinear algunas de los elementos
que caractetizaron ¢l modelo de desarrolio wbano-industrial que siguié México a partir de
1940. El modelo de desarrollo econdmico seguido desde la década de Jos cuarenta promovio
cl crecimiento acelerado de jas grandes ciudades como centro de las regiones del pais; alli se
concentraba la demanda, alli se ubicd la nueva planta industrial en basqueda de aprovechar
economias de escala y externalidades, y también los servicios y cl comercio. Asi, se fue
formando un proceso circular en el que la concentracion de la demanda provocaba la
concentracion industrial y esta, a su vez, reforzaba una adn mayor concentracion de la
poblacidn, ta demanda, el comercio y las servicios.

E! incremento de¢ la poblacion por otra parte, también ha sido un factor indiscutible del
cambio. Durante ¢l periodo hubo tasas de cerecimiento demografico significativas que fucron
de 2.65 en 1940, 3.03 en 1950, 3.3 en 1960 y 2.5 en 197016, Con lo que se cuadruplico la
poblacion en cerca de 50 afios: paséd de 19.64 millones en 1940 a 81.1 millones en 1990 y
cerca de 89 millones segun estimaciones del INEGI en 1994

Pero no solo eso, la poblacion ademas de aumentar, cambié en su composicion y lugar de
restdencia. En la década de los cuarenta 65 de cada cien mexicanos residian en el campo; en
tanto que hoy, la poblacion es predominantemente urbana: casi cincuenta y ocho millones de
habitantes de los 81.1-de habia en 1990 vivian en localidades de mis de 15 mil habitantes.
(ver tabla 3)

El cambio de residencia de la poblacion y el impulso que durante el perfodo se dio al
desarrollo urbano-industrial en México tiene también otros indicadores. En 1940 mas de la
mitad del Producto Interno Bruto del pais tenia origen agropecuario, hoy en cambio, cl valor
de los productos agropecuarios representan 7.9% de la produccion nacional generados por
cerca de una cuarta parte de la PEA, es decir, 22.8%17 . Mientras que 92 por ciento del PIB
lo genera la industria, el comercio y los servicios. Lo cual significa que actualmente, la
productividad urbana es, por lo menos, cuatro veces mayor que la productividad
agropecuaria.

El campo jugé un importante papel durante los cuarenta afios comprendidos en esta ctupa de
industrializacion ya que dot6 de materias primas a la industria, atrajo divisas, garantizo la
alimentacién y la mano de obra que requeria el proceso (Gordillo; 1993), en contraparie,
quedaron desgastadas sus estructuras productivas, de organizacion y sus posibilidades de
capitafizacion. )

16 En lo particular, las tasas de crecimicnto de 1a poblacion urbana fucron agn mds altas: durante los afios
cincuenta fue de 7%, y para los setenta aunque distinuyd, fuc de 5.2%, et doble de 1a tasa de crecimiento de
Ia poblacion nacional en los mismos afios.

7 La presion demogrifica sobre €l campo en nuestro pais es enorme; en E U, alrededor de 3% de 1n PEA
trabaja en el campo, en Canadd y la Comunidad Econdmica Europen va ewtre 4 y 6 por cicito
respectivamente. Ver Luis Téllez “La modernizacion del sector agropecuario” FCE México, 1994 pp 24-27.

29



Tabla 3.
Composicion de fa Poblacion Ruval y Urbana 19211990

ANO POHLACION RURAL URBANA
TOTAL*
1921 f31 12.2 pA|
1940 19.6 12.7 6.9
199¢ 81.1 20 38.1
* Fn millones.

Fuatne: 1921 y 1940 Fatadisticas [Histdricas de México Tonio | INEGE
1990 X1 Ceunso General de Poblacién y Vivienda. INEGT

En este esquema el gobierno federal desempefio un papel protagonico en la definicion y
puesta en marcha del modelo ccondomico y en general, fue el conductor de todos los
procesos nacionales. Iin la estrategia de crecimiento urbano industrial a- partir de la
sustitucion de importaciones apoyd a la naciente planta industral con esquemas
proteccionistas y barreras de comercio exterior,

Ese patron de crecimiento se tradujo en el constante aumento del peso de las grandes zonas
urbanas en los indicadores nacionales de poblacion y producto polarizando las desigualdades
y concentrando cn las zonas urbanas las instituciones gubernamentales encargadas de la
atencion para el bienestar. Es a partir de los afios cuarenta que se nota un crecimiento de las
instituciones del sector paraestatal orientadas a la produccion de bienes y servicios sociales
(IMSS, ISSSTE, INFONAVIT), asi camo de las instancias de! poder ¢jecutivo federal
vinculadas con salud y educacion (Secretaria de Salud, SEP)'8,

La centralizacion de funciones entorno al gobierno federal (que predoming sobre las de las
entidades federativas y los municipios) configuré y consolidé una mairiz de centrafidad
estatal (Paramio; 1991: 33-35) que logro articular las relaciones econémicas, sociales y
pollticas. La matriz implico ¢! despliegue de relaciones de dependencia de algunos actores
sociales emergentes como las clases trabajadoras, la burocracia estatal, las clases medias
urbanas ligadas a la industrializacion y los empresarios protegidos, con. respecto. a la
actuacion del Estado, pero la relacién era reciproca, ya que al mistno tiempo e! Estado hacia
depender de ellos su legitimidad.

Cabe sefialar como parte de los saldos del modelo que entre 1946 y 1980 lu mayoria de los
indicadores sociales promedio mejoraron significativamente: en términos absolutos, casi toda
la poblacion del pais mejord su situacion, aumentod también el ingreso per cipita, sc
incremento la esperanza promedio de vida al nacer de 41,5!% ajios, a 71.7 en la actualidad,
asi como el nivel promedio de escolaridad que paso de dos a 6.5 afios.

18 Zepeda 1994b "Desurrollo Regional y Nuevo Federalismo” en Lo agenda Nacional y la Reforma Social
Consejo Consultivo del Programa Nacional dc Solidaridad.
19 Fuente: Estadlsticas Histdricas de México Tomo | INEGI. pp.52
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Sin embargo, a pesar de los avances promedio de bienestar social, entre 40 y 50% de la
poblacion del pais no alcanzé a satisfacer los requerimientos minimos de alimentacion, salud,
educacién y vivienda, por lo que en 1980 entre 10 y 20 por ciento de la poblacion vivia en
condiciones de pobreza extrema?®, en tanto que para 1984 se estimoé la existencia de once
millones de mexicanos viviendo en condiciones de pobreza extrema,

Territorialmente la pobreza transitd de ser rural a ser urbana, en cuanto a nimeros
absolutos;, mas de 60% de la poblacion en condiciones de pobreza extrema habita en zonas
rurales.

En suma, el modelo dc crecimiento que siguié el pais entre 1940 y 1980 concentrd ¢l
bienestar en las ciudades, no pudo evitar la profundizacion de las desigunldades entre
distintas regiones del pais y generé nuevas formas de desigualdad sobre todo en los anillos
concéntricos a las grandes ciudades y las regiones en las que hubo crecimiento.

A pesar de que el modele de acumulacion empezd a mostrar signos de agotamiento desde
finales de 1a década de tos setenta, logré mantenerse gracias a los recursos generados por el
auge petrolero y por la disponibilidad del crédito internacional. No es sino a partir de 1982,
que el pais entra en una profunda crisis econdmica al escasear los recursos internacionales
manifestandose un gran déficit en las finanzas y la balanza comerciat del pais, ast como una
gran deuda externa cuyos efectos en términos de distribucién del ingreso y distribucion
territorial son diametralmente opuestos a los de los afios anteriores.

Durante la crisis se interrumpe la tendencia al crecimiento del ingreso por habitante; y se
polarizan las clases medias hacia los grupos de bajos ingresos y se detiene cl aumento del
empleo formal. La tnica tendencia que se mantiene y aumenta ripidamente es la del
crecimiento de las desigualdades sociales.

2. Nuevas dindmicas territoriales (regionales).

En los afios ochenta, producto de la crisis nacional ¢ internacional, finaliza en México, ¢l
ciclo determinado por la légica del crecimiento del mercado interno (economia cerrada,
industra protegida) y se empieza a redefinir un nuevo perfil de desarrollo: de crecimiento
hacia afuera; desarrollado por nuevos agentes sociales; con nucvas formas de intervencion
de un Estado que pretendia ser mis chico pero mas fuerte, es decir, mas regulador-y menos
interventor. El conjunto de cambios provocH un proceso de reordenamiento. territorial con
las siguientes caracteristicas:

20 Para mis informacion sobre definicion de pobreza extrema y formas de medicion de La pobreza, ast como
de Ia evolucidn de los indicadores de biencstar de 1989 a 1993 consultar articulo de Carlos Jarque “Ingreso y
Bicncsmr Estabillzacién macmcconémica, pobrcm y biulesmr“ pp 461-506 en Artwro Wurmitn La Poli;ic“l
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* Mientras que en la ctapa del crecimiento hacia deniro las tuerzas que ordenaban
¢l territorio eran centripetas, concentradas en unos cuantos puntos por las
cconomias de escala y las externalidades, hoy las fuerzas que operan son de
naturaleza centrifuga. Por ello, el centro de gravedad de la economia nacional
tiende a desplazarse desde el centro hasta la periferia, desde las grandes urbes en las
que se concentraba la demanda interna hacia las ciudades medias, puertos y
fronteras, centros urbanos tercianizadas, ciudades turisticas y en general puntos
vinculados con la demanda externa (ver tabla 4). En Ins dltimos quince afias el
ritmo de crecimiento de Ias ciudades intermedias fue mas acclferado que el de as
grandes urbes?'.

* Hoy ¢s posible identificar la existencia de nuevas dinamicas regionales que tienen
como ¢je alguna de las ciudades grandes o intermedias. Esto quiere decir que la
densidad y el ritmo de crecimiento econdémico de cada region del pais es diferente y
relativamente autonoma de lo que ocurre con la dinamica global de crecimiento. En
algunos casos las nuevas dinamicas territoriales no sélo se integran dentro del
territorio nacional sino que, en algunos casos, se complementan y articulan (en
distintos grados y etapas de la produccidn, la distribucion o en la integracion de
circuitos financieros). En los casos mis distinguidos la integracion se da también
con otras ciudades o regiones del sur de los Estados Unidos formando regiones
transfronterizas?? . ‘

La apertura de la economia nacional, la formacion del bloque econémico de América del
Norte (expresion de las tendencias hacia la globalizacién de la economia mundial por la via
de Ia formacion de bloques ccondmicos regionales), y la forma en [a que estos dos procesos
se han traducido en el fortalecimiento de nuevas dindmicas regionales dentro de nuestro pais
tiene como efecto, por una parte, la consolidacién de uma estructura de mercados
segmentados: de una macroregion (EU. y Canadd y América Latina); los mercados
nacionales; mercados regionales; y una gran multiplicidad de mercados locales. Cada uno de
ellos con sus propias barreras a la entrada y zonas de interseccion, y por el otro, la
reestructuracion de la planta productiva del pais que permita a las empresas ins¢rtarse, de
acuerdo a sus potencialidades, en la competencia por los distintos mercados; mundial, en
América del Norte, cn los mercados nacionales, regionales y locales (Zepeda; 1994d).

2l Ver trabajos de Boris Gruizbord y Guitlermo Adri4n Aguilar sobre ta evolucion de las ciudades medias
“Las ciudades interniedias y. €l desatrollo regional en México”, “La reestructuracion regional en México -
1980-1989", “Ciudades de México. Cambios recientes y perspeclivas”, "Las nuevas dindinicas territoriales”.
22 Daniet Bell ha apuntado que “en la medida que avanza la revolucién de materias, ya no se depende del
Iugar donde sc encucntran los recursos materiales, por lo tanio hoy yu 1o se necesitin los centros de recursos
para la produccién, por lo tanto los paises encerrados en una produccién de productos primarios cada vez sc
excluyen mds de la economia mundial, Estan ocurricndo muchos cambios cuya fucrza motriz s 13 micva
tecnologls. Cada vez mds, dadas tas complcjas revoluciones industriales s¢ empicza a tener una reduccion en
¢l tanaflo de los sistemas de produccion y esto a su vez ha llevado al crecimiento de los desarrollos
rcgionales: en Malia el Benetto y Protto; en Alemania, en Baden-Wurtemberg. Por Gliimo se seilala un nuevo
agrandamiento del comercio y las finanzas cii una ‘fabricacién distribuida®™. “Hacia nna nueva econonvfa”
Justicia y Libertad en las socicdades modernas Migucl Angel Porrita México 1994, pp.29-40,
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De la misma manera, pueden coexistir diferentes patrones tecnologicos que van desde la
ingenierfa genética, teleinformatica y la microelectrénica con tecnologias tradicionales. El
uso de tecnologias de punta desplazan la utilizacion de algunas materias primas y ahorran
mano de obra, y ademas definen un patrén de produccion que no requiere la existencias de
grandes enipresas ni de ln concentracion en grandes dreas urbanas para la generacion de
externalidades y economias de escala, por lo que promueve la redistribucion territorial de la
produccion hacia las regiones y, a partir de un mayor dinamismo econémico en cllas.
Permite también la utilizacion de manufacturas tradicionales (ver tabla 5).

3. El ordenamiento territorial de la reforma del Estado ¢n el municipio,

La crisis de los ochenta manifesté la necesidad de reestructurar muchos de los parametros
desarvollados en el modelo de industrializacion: entre 1982 y 1988 s¢ iniciaron procesos de
apertura interna y externa: ¢l gobierno redujo su participacion en las actividades economicas
y se cambid el esquema proteccionista con el objetivo de insertar la economia mexicana en la
dinimica de competencia internacional.

Todas estas transformaciones globales derivadas de las cambios macroecondmicos
nacionales e internacipnales aunado al proceso de reconversion teenoldgica ha permitido:

i. estimular una desurbanizacion?® ya que se produce una trasterencia scctorial que
dispersa [a mano de obra

ii. una division espacial de los procesos productivos que ya no requieren de las
grandes concentraciones urbanas, ni de grandes plantas, se aprovechan las ventajas
regionales, por lo tanto,

iti, se advierte una tendencia hacia la desconcentracion y aglomeracion de funciones
directivas y sedes empresariales en muy pocas ciudades. Los. grandes centros urbanos
se convierten centros administrativos que controlan numerosas localidades de menor
jerarquia en el sistema urbano nacional y sobre regiones especializadas en procesos
productivos.

Cuando uno ve como se expresan estos cambios en el territorio pueden resumirse en Ia
afirmacion de que, mientras en los pasados cincuenta afios todas las fuerzas del desarrollo
nacional convergian hacia los grandes centros urbanos, hoy se advierten mievas dinamicas .
regionales, una mayor participacion de las cludades medias, o dicho de otra manera; la
existencia de fuerzas centrifugas del desarrollo nacional.

23 Desurbanizacion en el sentido de que se frena el crecimiento de 1as ciudades metropolitanas y por las
condiciones productivas tendientes hacia la terciarizacion de 1a econontia, se¢ promugve ¢l desarrollo de
ciudades medias. Se ha manejodo también el término de . contraurbanizacién “como proceso  de
desconcentracidn de la poblacién que implica un movimiento de un estado de ntayor concentracién a uno de
mentor concentracion™ (B, Berry; 1976, Champion: 1989). '
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Tubla 4. Ciududes de México: 1940-1999).
Thntsibucion de la poblsvion por tumadio de chindades.

Afo Lirbana 15,000 20,000 30,000 100,000 500,000 1,000,000
total a EY E & a y mis.
19,999 4999 ¥3,999 499,999 999,999
1940
Poblacion 3,928 3 694 S89 781 —— 1,560
% 100 7.7 177 150 199 -— v
Ciudades 35 18 23 8 hl - 1
Grudo 20.0
Tasa’ 1.8
. 1950
Poblacion 7,209 i 1,210 R08 1,927 - 2,872
% 100 55 158 11.2 26.7 - 398
Ciudades 84 22 39 12 10 - 1
Grado 284
Tass 37
1960
Poblacion 14,382 559 1271 1986 3,591 1,596 $§,409
% 100 kR L% 136 pARY] i 376
Ciudades 19 3 41 26 17 2 |
Grado a12
Tosa 34
1970
Poblacidn 23,828 07 1,950 1.510 7,284 732 11,648
% 1008 1.0 82 6.3 08 31 439
Cindades 166 41 63 24 38 t 3
CGndo 19.4
Tasa 18
1980
Poliacion 37,584 1,010 2,87 1,633 10,230 2,583 19,282
% 100 27 17 43 27.2 6.8 13
Ciudades 229 59 924 24 44 4 4
Urado 36.2
Tasa 1.3
1990 )
Poblacion 49,435 1,346 397 2,800 11,456 7,521 22,335
% 100 28 80 57 2.2 15.2 451
Ciudades k1) kL 132 39 43 11 4
Goado 60.8 '
‘Tasa 0.8
/1.2 tasa de urbanizacion es el incrrnento medio anuel el grado de urbanizacion, se gegiin fa sigui

Dunde tu on 1 tasa de urbanizacion, Gy y Gf son los grados de urbanizacisa al inicio y al final del periods en n sitos,
Unikel, Ruiz y Garea calculan las tasas de urbanizacion hasta 1970, sustituyendo el grado de urbanizacion por un indice de urbanizacién 1

donde:

Fuente: 1940-1950 Uniket, Rulz y Garza, Fl desanuilo urhnné'v_i.jg,Mg:x_p_“l Et Colegio de México. -20-31; de 1960 a 1980, G.
Garza, V. Partida, “Hacia 12 supcrconcentracitn cxpacial” en Demos, Canta Demogrifics gobre Méxioo, UNAM; 1988: 12, Pama
1990 Sistema de Ciudades en 1990 elaborado por Garza con base en ¢l X1 Ccnso Gieneral de Poblacion y Vivienda (integracion
territorial) México, 1991,

2 (GI-Gi) 1
L I I R [
GHGI) o

Iy Ya(Uy/pr U/ ptUs/prUg s p )t 100
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Tabla §

Regiones derivadas de las Nuevas Dindmicas Territorinles

Regidn Estados Ciudades Curncirristicas
L nc, BCS., | Algunas  ciudades  medias  Tijuanas | Fx una region con dinamica de integracion econdmica propia
Californta Chihuah y |k da-Mexicali, Nogales, San Luis | que pucde tener vida autdnoma, en 16minos de empresas
Sinalou Rio Colorado, Agua Pricla, Ciudad | mexicanas maquiladoras que trabajan ands en tomo al gje Jde
Juirez, Chihuahua, Hermosillo, Ciudad | Califomnia.
Obrepon, Guasave y Culiacdn.

1. Nueve [edn, | Monterrrey-Saltitlo,  Nuevo  Laredo | Fs una region cuya dindmi S th s ve
Nuevo Ledn | Coahuila, Reynosa-Ciudad ~ Victoria,  Ciudad | wativada por la entrada en vigor det TLC. Esta region estd
T i Acufia-Piedras Negras. articulads a ciudades fronterizas de Texas

1, Veracruz, Tabasco, | Tampico,  Matamworos, Veraoiz, | Pefilan su patticipacion como un importante  ¢je de
Golfn Yucatdn Coatzacoalcos,  Minatitlén,  Villa | desarratlo de puertos,
Hermoss, Mésida.
w. Jalisco, Guadalajara, Zacatecas, Ladn, | En Guadalajara se liene una economia de tecnalogins
Occlid ¥ A Li Querdtaro-San  Juan del Rio, Cclaya, | tradicionales en toro a fa ciudad principat.
Centro Zacutecus, Tula, Colima, Lizaro Cardenas, Toluca
Guanajnato, y Pucbla.
Quenitay,
Michoacin
V. NF., México, Zona conurbada a la ciudul de Ménico | Se prevé la estabilizacidn de esta regién, en téminos de
D.F. Pucbla crecimiento yy ipacion en |2 produccida naci onad.
V8. Ciudades  medias | Chilpancingo, Oaxnca, S trata de la region del "México pobre®. Son regiones con
Regiones pobres | que  son  nodo | Tuxtla Gutidrrer, Durangu y ulta densidad de poblacién y grandes rezagos en ta atencion
principal  de  las | Zacatecas. dee alemandas sociales,
regiotias pobres, .
Vil Colima,  Guetrero, | Mansanillo, Oaxaca, Ldzao Cardonas, | Algunas de lay ciudades medias cje do la dindmica de esta
Pudificosur | Oaxaca, Chiapas Chilpancingo y Tustla Quti region,

" Fuente: Julio Garcia Coll, Cecilia Martinez, Gustavo Garza, Boris Graizbord, Pedso Zepeda,

Eso explica la necesidad de llevar a cabo procesos de desconcentracion y de
descentralizacion, asi como de impulsar otros ‘que fortalezcan la participacién de los
gobiernos estatales y los municipales.

La alternativa que aqui se presenta y se trata de probar es que, lograr la consolidacién de un
verdadero federalismo en el que existan nuevos equilibrios entre los tres niveles de gobierno
requicre que a los estados y municipios correspondan mayores funciones y atribuciones, asi
como la existencia de mecanismos mis definidos de coordinacion intergubernamental y
mayores espacios para la participacion social: Lograr un acercamicnto de esta naturaleza,
desde la federacion hacia los 4mbitos locales, implica una tarea de reconocimiento de los
ritmos de crecimiento y desarrollo que los procesos tienen en lo particular, también la
identificacion de las distintas regiones y las situaciones polarizadas de riqueza y pobrua que
viven, asf como otorgarles una dimension territorial.




CAPITULO 1l METODOLOGIA EMPLEADA EN LA INVESTIGACION.
1. Algunas consideraciones sobre la metodologia empleada.

En el capitulo 1. se planted la necesidad de establecer una tipologia de los municipios en
Meéxico con ¢l fin de instrumentar acciones y medidas que permitan responder de manera
adecuada a las diferentes problemdticas municipales. La construccion de una tipologia
ademas de que clasifica y simplifica las distintas situaciones que se viven en el municipio a
unos cuantos tipos, conserva sus caracteristicas y sigue dando cuenta de la complejidad de
factores que en cada municipio se conjugan, salvandolo asi de las gencralidudes que “tratan
de iguales a los diferentes”,

Para proponer algunos elementos que sirvan a la elaboracion de una tipologia para el
desarrollo municipal, sc realizo una investigacion de campo que recogiera la experiencia de
los propios presidentes municipales involucrados en el proceso de atencion a las demandas
de sus comunidades y a fa vez se sefialaran los recursos y los obstaculos que se presentan en
¢l proceso de la gestion municipal. En el presente capitulo sc describe el proceso de
claboracion del instrumento que apoyd la investigacion, sus objetivos, las condiciones de la
aplicacién del cuestionario, las caracteristicas de la informacion obtenida, asi como algunas
herramientas utilizadas para ¢l andlisis de los resultados.

La muestra que se utiliza no es estadisticamente significativa pues realizar un trabajo asi
requicre de recursos materiales, técnicos y humanos que me -rebasan. Aln con esta
limitacion, la muestra proporciona una idea del comportamiento susceptible de generalizarse,
por lo menos para algunas de las clasificaciones y constituye un esfuerzo importante por
plantear ¢l panorama de la realidad municipal del pais y proponer algunas atternativas.

Asi; ¢l primer acercamiento divide el universo municipal a partir de variables demogréficas;
esa clasificacion es sobredeterminada can la inclusion del segundo conjunto de variables: las
actividades econdmicas que predominan en cada tipo de municipio. En tercer lugar, la
tipologia se afina con la informacion sobre preferencias politicas en los municipios y
composicién politica de los ayuntamientos. En cuarto término, por las fuentes, el
funcionamiento y el monto de las finanzas municipales, asi como por la capacidad y
eficiencia de recaudacion de cada municipio. En quinto lugar, se tomaron en cuenta los
grupos sociales que participan o forman parte de parte de Ia gestion municipal. Por ultimo,
se indagd sobre el tipo y nivel de consolidacion de los espacios de concertacion y
coordinacion intergubernamentales que hay ¢n ellos,

A partir de la informacion recopilada de los cuestionarios se conformd una base de datos,
estructurada cn seis secciones diferentes. Se elabord un cuadro en el que se concentraron
todas las respuestas de los cuestionarios aplicados. Para cada respuesta s¢ establecid una
columna. Hay respuestas cerradas para las cuales se asigné un valor numérico, mismo que se
incorpora a la columna, de acuerdo con la respucsta obtenida. En las preguntas con varias
respuestas se determind una columna para cada posible respuesta, por lo cual una pregunta
abarcaba una pequeiia subseccién (ver cuestionario y cddigos en anexo 2).
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Las secciones sobre principales problenas en el municipio, actividades econémicas,
impuestos que cobra directamente ¢l ayuntamiento y la composicion de los ingresos
municipales no requirieron de codlﬁcacxon, y que se respondieron directamente con
numeras, otorgandole 1 al mds importante, 2 al que le seguia en importancia, y asi en uma
relacion en la que al nimero mayor correspondia la menor importancia en ese rubro,

La intencion de obtener esta informacidn no es, sin embargo, obtener una tipologia acabada,
sino de establecer un proceso que ir determinando tipologias multivariadas con
clasificaciones que sean capaces de reflejar los componentes que interactdan en el municipio.

Un estudio de esta noturaleza debe considerarse un ejercicio de diagndstico previo al la
elaboracion de propuestas y estrategias diferenciadas para las municipalidades segan su
espacio de influencia, pero estructuradas en torno a una coherencia global o a una directriz
del desarrotlo nacional. El objetivo es enmarcar analiticamente ¢l ambito de accion de los
gobiernos locales, sus problemas, alcances, potenciatidades y capacidades para el desarrolio
regional en las condxcmncs que derivan del cambio estructural, 1a globulizacion y 1a apertura
econdmica. .

2. El instrumenta.

Primero se disefio un cuestionario cuyo ohjetivo era confirmar la existencia de problematicas
distintas en los municipios, asi como sus caracteristicas - ccondmicas, politicas,
administrativas y financieras de manera tal que fuera posible establecer algunas relaciones
entre elfas que apoyaran y verificaran una tipologia propuesta. Ademds, de manera
particular:

1. Identificar el tamaiio de la poblacion de cads municipio.
2. Sefialar sus distintas problematicas.

3. Distinguir las diferentes capacxdades adnumstruuvns para solventar las demandas
que se generan al interior de los municipios.

4. Identificar fas capacidades tinancieras de los municipios: fuentes de ingreso como
recursos que Hegan de la tederacion (con programas como Solidaridad), estatales
(participaciones) o dinero recaudado por el propio municipio (impuestos vy
aprovechamientos de los ayuntamientos) y formas de gasto.

5. Mostrar la capacidad de establecer o Lonsohdar (cuando existen), distintos
instrumentos de coordinacion intergubernaniental entre los niveles de gobierno.

6. Sefialar la existencia o falta de espacios de concertacion y su forma de operar
como otro instrumento que permite resolver la problemdtica de los municipios.
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La version definitiva del cuestionario se construyd despuds de una fase de prueba en la que
sc realizaron entrevistas grabadas con un guién de preguntas. Posteriormente se fueron
sistematizando los resultados y quedd asi conformado el cuestionario por cinco secciones:
(anexo 2)

1, Caracteristicas generales:

1. Clasificacion por tamaiio de la Poblacion.

2. Identificacion de problemas

3. Determinaci6n de la vocacion economica

4. Identificacion de los grupos sociales con injerencia en la gestion municipal

L, ‘Caracteristicas politicas y administrativas:

1. Partido politica del presidente municipal

2. Composicion politica del ayuntamiento

3. Tamaito de la administracion municipal

4. Existencia de un departamento o direccién encargada de Solidaridad

IT. Finanzas municipales:

1. Participaciones estatales.

2. Recursos propios, 7

3. Distribucion - del ingreso municipal: nomina, servicios, infraestructura comunitaria,
proyectos productivos y otros. )

4. Recursos del Programa Nacional de Solidaridad (Programas de Solidaridad que operaron
en el municipio). ’

1V, Instancias para la Coordinacion Intergubernamental:

1. Realiza trabajo en forma regular con ¢l Coplades del estado

2, Existe una subcomision regional del Coplades

3. Est8 conformado y realiza trabajo constante el Coplademun.

V. Instancias de Concertacion que operan en el municipio.

1. Consejo de Concertacién Municipal,

2. Consejo municipal de Solidaridad.

3. Otras formas o grupos con quiencs se logren espacios de concertacion: asociaciones
civiles, comerciantes empresarios, organizaciones campesinas o grupos gremiales.

~ 3. El proceso de aplicacion del cuestionario,

Los cuestionarios fueron aplicados en el Instituto Nacional de Solidaridad de noviembre de
1993 a noviembre de 1994. El Instituto Nacional de Solidaridad es un Organo
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desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social creado el 8 de junio de 1992, Su
funcién, durante la etapa de aplicacion del cuestionario, era brindar asesoria y capacitacion a
la gente involucrada en las acciones de combate a la pobreza a través del Programa Nacional
de Solidaridad? . El contenido de los cursos se desarrollaba en torno a los lineamientos y
proeesos de operacion del Programa Nacional de Solidaridad y a la nueva relacion que se
establecia entre ¢l gobieno y la sociedad a través del Programa; de manera inmediata y
concreta, en los municipios en lo que se puede entender como Ia nueva gestion municipal y
los nuevos liderazgos.

A los cursos del Instituto Nacional de Solidaridad acudian tanto funcionarios municipales,
estatales y federales, representantes de los comités de Solidaridad, algunos representantes
sectoriales;  asociaciones campesinas, miembros de sindicatos bdsicamente de las ramas
industriales y de servicios, promotores del Programa cn los estados, asi como también
microempresarios y algunas asociaciones de profesionistas involucradas o interesadus en las
tareas de politica social y combate a la pobreza.

Antes de concretar el cuestionario se sostuvo una etapa de prueba en Ia que se realizaban
entrevistas con un guion de preguntas en tomo a los problemas, que presentaba el
municipio, quien recaudaba el impuesto predial, 1a suficiencia de las participaciones y el
trabajo de coordinacion a través de Coplades. Paulatinamente se f{ueron ensayando
cuestionarios hasta que se logré ordenar, enriquecer y seccionar ¢} cuestionario, La version
final del cuestionario se aplico durante los cursos para presidentes municipales del Instituto
Nacional de Solidaridad mismos que 'se realizaban semanalmente de jueves a sibado. La
seleccidon de los presidentes municipales se realizd de manera aleatoria durante -todo el
proceso. Se levantaron un total de 59 encuestas a presidentes municipales de 23 estados de
la Repiiblica, con lo que se cubrié 74.2% del total nacional sin tomar en cuenta al D.F. por
carecer de municipios. (Anexo 1)

A pesar de que [a encuesta se realizo a los presidentes municipales que asistian a los cursos
del Instituto Nucional de Solidaridad, los cuestionarios nunca formaron parte de las
actividades de estos cursos; es decir, fueron aplicados durante los tiempos de descanso que
determinaban los programas de los cursos y con la aceptacion del entrevistados después de
que se describia brevemente la intencion del cuestionario.

4. La construccién de una tipologin,

Para lograr establecer una tipologia de los municipios de acuerdo a sus caracteristicas
registradas en las encuestas aplicadas:

PRIMERO: Se parti6 de una primera clasificacion u partir del tamafio de los
municipios. Existen en México 2392 municipios, de los cuales 1450 (60.1%) son rurales, es
decir, tienen menos de 15 mil habitantes. En estas condiciones, se decidié establecer una

24 para més informacién sobre ¢f Programa Solidaridad ver Enrique Gonzélez Tiburcio. Sels Tesis sobre el
Programa Nacional de Sotidaridad v Los Programas_del Programa. Instituto Nacional de Selidaridad
México, 1993,
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primera tipificacion de acuerdo al tamaiio de poblacion, con lo que el universo de los
municipios encuestados se agrupd en cinco clases de municipios; tres de caracteristicas
urbanas y dos rurales, es decir de menos de 15,000 habitantes:

Clase L Municipios de mas de 100 000 habs. 132 municipios*.

Clase I1. Municipios de 25 000 a 99 999 habs, 483 municipios*.

Clase 111 Municipios de 15000 a 24 999 habs. 327 municipios*.

Clase IV, Muunicipios de 5000 a 14 999 habs. 702 municipios*.

Clase V. Municipios de menos de 5000 habs. 748 municipios*.

*Segiin “Indicadores Socioecondmicos ¢ Indices de Marginacién Municipal, 1990” de CONAPO,

SEGUNDO: Para corregir la tipologia primera construida a partir del tamafio de la
poblacion, se analizan los datos econdmicos recopilados en los cuestionarios y se desarrolla
un ¢jercicio de clasificacion basada en la especializacién econdmica de los 59 municipios
estudiados. Con ello se identifica la vocacidn econdmica de la muestra municipal con el fin
de ubicarlos territorialmente de acuerdo a su especializacion y establecer posteriormente,
una relacién entre ésta y la clase a la que pertenecen de acuerdo al tamaiio de su poblacion.

En las cuestionarios se pidié a los presidentes municipales que anotaran las principales
actividades economicas que se realizaban en su municipio por orden de impottancia
considerando I como maximo valor para la actividad principal, 2 para la siguiente y asi en
orden decreciente, tantos mimeros como actividades econdmicas existieran en el municipio.
Posteriormente se ponderaron csos valores y se ordenaron en una matriz con sectores
econdmicos y municipios. La desagregacidn por actividades econdmicas del cuestionario
aplicado, incluye sicte sectores: agricultura, ganaderia, industria tradicional, manufacturas,
comercio y servicios, artesanias y otras no especificadas. La actividad turistica que aparete
en algunos cuestionarios se agrupé dentro del sector de comercio y servicios.

Continuando con el gjercicio de clasificacion se utilizan cocientes y coeficicntes de
localizacion y de especializacién de las actividades cconémicas que. permiten realizar una
aproximacion. al conocimiento de algunos fenomenos e inferir: algunos modos- de
comportamiento de dichas variables. Con la ponderacién porcentual de los resultades
econémicos arrojados de los cuestionarios se elabord una matriz sector/regidn (SECRE).
para lo cual se ponderaron porcentualmente los resultados de las actividades economicas.
Con esos datos se trabajo un cociente de localizacion (CL) para desarrollar dos linens de
anélisis: una interegional, es decir, el coeficiente de locahmuon (QL); y otra intraregional o
coeficiente de especlahzamén (QE).

40



Ei cociente de focalizacion relaciona la proporcion que una actividad determinada
representa en un centro, drea o region, con la proporcion simitar de esa misma actividad en
¢l orden global y se representa ¢n fa siguiente formula:

CL=DSR/DS/DSR/DSR

Cuando el cociente de localizacién (CL.) es mayor a uno, la actividad analizada tiene mayor
relevancia cn el orden regional, y ello haria presumir que el drea de mercado de los bienes
producidos por aquella es superior a la region misma, es decir, que tal actividad puede ser
exportadora de tales bienes. Por el contrario, cuando el cociente es menor que uno, todo
haria presumir que dicha actividad no satisface los requerimicntos de la region y que ésta,
para complementarlos debe acudir a la importacidn de bienes producidos por aquelia
actividad en otrus dreas o regiones. Sin embargo, este razonantiento no pucede ser aplicado
mecanicamente, sin recurrir a analizar otros factores que influyen en este fendmeno como el
nivel de distribucién para cada niicleo o region son diferentes en cada caso, lo mismo sucede
con las pautas de consumo y por Gltimo las técnicas de produccion también son
diferenciadas para cada region.

Lo cicrto ¢s que, jos resultados obtenidos def calculo del cociente resultan de utilidad para
realizar un trabajo exploratorio previo que permita detectar nicleos, dreas o regiones -en
este ¢aso municipios-, sobre los cuales cs conveniente centrar ¢l andlisis posterior.
Constituyc un instrumento descriptivo de cardcter estatico, pero no brinda informacién
pormenorizada sobre las relaciones internas del micleo, 4rea o region.

Se utiliza también el coeficiente de localizacion; con éste se pretende cuantificar el grado
de concentracion regional refativa de una actividad econdmica en comparacion con otra
magslitud o variable. E! campo de variacion del coeficiente de localizacion son’ cero en el
limite inferior y uno como limite superior. A medida que el coeficiente se acerque a cero, la
variable analizada estard “mienos concentrada”, es decir, se acerca a la forma en que esti
distribuida la variable base; cuando ef coeficiente se acerque a uno significa que la magnitud
analizada ha de cstar “mis concentrada” que la variable basica. En suma, se usa para medir
la distribucidn territorial de la actividad productiva sectorial: distribucion homogénea o
concentracion de las actividades ecoudmicas.

Su expresion algebraica es 1a siguiente:

QL=(DSR/DS-DSR/DSR)/2
-Donde:

QL: Coeficiente de localizacion

DSR: dato del sector en el municipio

DS: suma total del sector en todos los municipios

DSR: suma de todns los sectores en un municipio
-DSR: suma de todos los sectores y todes los municipios
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Se utiliza también para el andlisis ¢l coeficiente de especializacion que permite cuantificar
la diferencia existente entre la cstructura de las actividades ccondmicas de un nacleo, drea o
region en relacion con la estructura bisica a nivel global. Su cilculo se realiza en forma
similar a coeficiente de localizacion, sumandose en este caso las diferencias en valor
absoluto entre ¢l valor relativo de cada actividad econdmica en cada region con el
correspondiente nivel global, y dividiendo tal suma por dos. Su expresién algebraica es la
siguiente: -
QE: (DSR/DSR-DS/DSR)/2

Donde:

QE: Coeficiente de especializacion

DSR: dato del sector en el municipio

DS: suma total del sector en tados los municipios

DSR: suma de todos los sectores en un municipio

DSR: suma de todos los sectores y todos los municipios

Al igual que ¢l coeficiente de localizacion, el campo de variacion del coeficiente de
especializacion tiene como limite inferior cero y el superior tiende a uno. Si el coeficiente es
igual a cero, significa que la estructura productiva de 2 region -en este caso del municipio-
es similar a la estructura productiva global. 8i por el contrario el coeficiente tiende a uno,
significa que existen diferencias enire ambas estructuras y que la region analizada presenta

un cierto grado de especializacion con respecto a las magnitudes globales,

TERCERQ: Posteriormente se incorporé la informacion sobre las finanzas
publicas?® de los municipios. El tema de las finanzas municipales necesariamente remite a
sefialar la existencia de una organizacion politica y administrativa de carcter federal. Esta
organizacién por la forma en la que fue concebida y estructurada exige que haya diversos
centros de decision también en finanzas piblicas y que exista coordinacién entre los tres
dmbitos de gobierno, tal y como estd concebido el sistema federalista, ya que la autonomia
de estados y municipios esta protegida constitucionalmente y otorga a cada nivel de
gobierno un campo de responsabilidad y autoridad.

Todas las funciones sciialadas para la hacienda pablica municipal estan determinadas por el
desarrollo del municipio del que se trate. Por eso, aqui solo sc sefialan, en términos
generales, cudles son. los rubros que detenninan las finanzas piblicas federales para la
regulacion, normatividad y especificicacion de las haciendas publicas estatales y municipales
establecidas en la Ley de Ingresos de la Federacién, la Ley de Coordinacidn Fiscal y el
I’reaupuesto de Egresos de la Federacion,

La Ley de Coordinacion Fiscal es el fundamento legal del Snstem'l de Coordinacion
implantado a partir del 1° de enero de 1979. Se trata de un sistema de recaudacion y

% 'Estudia‘ lo referente a la lacienda Publica; es decir, ¢! conjunto de actividades gubernamentales
cncaminadas a la captacion, administracion y aplimcmn de los recursos financieros del Estado. “El. ABC de
las finanzas pablicas” INEGI 1994,
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distribucion de los ingresos fiscales entre los tres ordenes de gobierno, a la vez que delimita
sus competencias en lo concerniente al cjercicio de las facultades legislativas, tributarias y
administrativas. El Sistema de Coordinacion Fiscal tiene fundamento en la Ley de
Coordinncion Fiscal de la cual se desprenden los convenios de adhesion que establecen las
condiciones ¢n que un estado se incorpora al Sistema d¢ Coordinacion Fiscal.
Adicionalmente existen convenios de colaboracion administrativa que especitican las dreas y
reglas en esta materia entre los niveles de gobicrno. Bajo estas modalidades, la federacion
cede facultades a los estados a si como los recursos para realizarlas. El Sistema de
Coordinacion Fiscal constituye uno de los pilares del pacto federal en México.

Por su parte la Ley de Ingresos de la Federacion seffala seis formas de ingresos en las
finanzas estatales y municipales: 1. los ingresos brutos (incluidos en ellos los ingresos
virtuales, ingresos en efectivo, ingresos percibidos por cuenta de terceros y los que
proviencn de empréstitos y otros ingresos gubernamentales), 2. los ingresos virtuales, 3. los
ingresos efectivos, 4, los ingresos por cuenta de terceros (es la parte de la recaudacion que
por mandato legal, o por convenio pertencce a otro nivel de gobierno distinto al que los
capta, por ejemplo, el caso del impuesto predial que en algunos cusos recauda el gobierno
del estado y posteriormente transfiere a los ayuntamientos, esto sélo sucede cvando existe
un convenio de coordinacion fiscal entre municipios y gobierno del estado que asi lo
establece) 5. los ingresos efectivos ordinarios y 6. Jas participaciones.

Los presidentes municipales, sin embargo estan mas familiarizados con el siguiente desglose
de ingresos municipales que es el que se maneja en el Sistema de Cuentas Nacionales:

1 Ingresos brutos

2 Impuestos

3 Participaciones federales
4 Derechos

5 Productos _

6 Aprovechamientos

7 Deuda publica

8 Por cuenta de terceros

9 Disponibilidades

De ellos los rubros antes enunciados los mas significativos, en cuanto a su monto, son: las
participaciones federales, los impuestos y portedormente, los derechos, productos y
aprovechamientos.

Las participaciones son las cantidadcs de dinero que recibe un gobierno (entidad federativa o
municipio) como participacion de los ingresos de otro gobierno (gobiemo federal), en los
términos convenidos entre ellos o de acuerdo con lo dispuesto en la ley correspondiente. En
este sentido se ha explicado ya que los gobiernos estatules y municipales, reciben
participaciones del gobierno federal. '
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Entre lag participacioncs en ingresos federales. que los gobiernos estatales y municipales
reciben se encuentran las que proceden del Fondo General de Participaciones, Foudo
Financiero Comiplementario, Fondo de Fomento municipal, de uso y tenencia de vehiculos y
otras mas, en las proporciones correspondientes. Los municipios reciben participaciones del
gobierno de los estados relacionados con ¢l impuesto estatal sobre herencias, legados,
donaciones y otros conceptos.

A los presidentes municipales cntrevistados se pidio que hicieran un céleulo aproximado de
los ingresos que percibe el municipio en porcentajes y se clasificarin tomando en cuenta a
los que resultaran los mas significativos. Por ello, se toman tres grandes agregados con
respecto a 1a parte de ingresos municipales: participaciones estatales, recursos prapios y
recursos federales, en especial los ingresos que tuvicron los municipios canalizados a través
del Programa Nacional de Solidaridad.

Se han tomado estos tres datos como los mas representativos de los ingresos, con los cuales
se pretende anslizar Ia capacidad de autonomia financiera en los municipios y las variaciones
que existen entre el municipio més desarrollado y el mas rezagado considerando, por
supuesto, los casos intermedios. La existencia de condiciones de sanidad en las finanzas
municipales, su grado de desarrollo en la capacidad de recaudacion de impuestos, 1a prictica
de formas de concesion social o hacia 1a iniciativa privada de algunos servicios municipales
son factores que determinan ef margen de maniobra que existe en un municipio y que, cn un
sentido, hablan de su autonomia.

Con respecto a la contribucion que los municipios tiencn a través de las participaciones es
necesario tener presentes las siguientes consideraciones: la forma de- distribucion de los
recursos gubernamentales tiene peculiaridades relacionadas, desde hace tiempo, con la forma
en Ia que se consolidd el sistema politico mexicano con un presidencialismo exacerbado. En
¢l capitulo I se comentd la distribucion del gasto publico de alguna manera reflejaba la
matriz de centralidad estatal fincada en la federacion y en especial en el papel protagonico
del ejecutivo federal: 78 centavos de cada peso los gastaba Ia federacion; 15 centavos los
gastaban 32 estados y los 6 centavos restantes se distribuia entre 2392 municipios.

A pesar de estas disparidades los ingresos més significativos en los municipios son las
participaciones. En el cuestionario una pregunta importante sobre las finanzas municipales se
refiere al monto que reciben por este concepto.

La formula para la asignacion de las participaciones a los municipios se¢ modifico a tinales de
1993 y empezd a operar con incrementos las participacipaciones de 1994: se trata de un
increniento de 3.39 puntos porcentuales con respecto al monto de 1993 en ¢l porcentaje de
recaudacion total con la que sc integra el Fondo General de Participaciones. Se abrid la
posibilidad de aumentar este fondo con un 0.6% de la recaudacion federal participable en el
ejercicio, pero solo a los estados que establecieran convenios de concertacion con la
Secretaria d¢ Hacienda y Crédito Pablico en materia de derechios. Incremento 3% del
porcentaje aplicable a fa reserva de contingencia para fortalecer el Fondo. de Fomento:
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Municipal y creacion de una Reserva de Compensacion aplicable unicamente entre las
entidades que se vieran afectadas por el cambio en la formula de participaciones.

La segunda fuente normal u ordinaria de recursos son los impuestos, derechos, productos y
aprovechamientos que se recaudan en el municipio. De ios impuestos, los mis significativos
son los de propiedad raiz, el cobro de agua y las licencias y permisos que se expiden para
locales comerciales y por Gltimo el cobro por 10s servicios que otorga el municipio como
mercado, rasto, panteén y otros que varian de caso en caso.

Una recaudacion cficiente esta relacionada, en primer lugar, con la existencia de un catastro
actualizado tanto en valores como en el registro de los predios que se crean conforme va
creciendo las zonas habitacioneles de los municipios. Por eso una de las variables que se
consideran para esta seccion de capacidad financiera hace referencia a los municipios que
cuentan con datos actualizados sobre los predios

L.a suma de los ingresos y las participaciones, da en la mayoria de los casos 100% ya que
sdlo esos rubros son considerados presupuesto netamente municipal, En el caso de los
recursos de Solidaridad se trata de dinero que llega por la partida del Ramo XXVI
Solidaridad y Desarrolio Regional del Presupuesto de Ingresos y Egresos de la Federacion,
mismo que se determina en cada estade a. través del Convenio de Desarrollo Social y se
aplica a través del Coplades de cada entidad, Durante I2 operacion det Programa se busco
que los recursos de Solidaridad llegaran etiquetados para obra especificas. EI Manual Unico
de Operacion del Programa establecia que los recursos fueran manejados por los comités
involucrados en las obras y se realizaba contraloria social. Conforme fue evolucionando el

Programa una parte de los recursos fiueron manejados directamente por los municipios,
aunque no fue una accion generalizada para todos los ayuntamientos que frabajaron con ¢l
Pragrama de Solidaridad.

Por haber representado Solidaridad la principal fuente de recursos para la realizacion de
abras de infraestructura conwnitaria y regional, en el cuestionario se pidio a los presidentes
municipales que hicieran una comparacion entre el dinero de Soiidaridad y el monto de fos
ingresos municipales. Como se tratd de que los ediles entrevistados compararan los montos
de participaciones y Solidaridad, en ocasiones el resultado ‘es superior a 100%.

Por otro lado se analiza lo que carrespondiente a las finanzas municipales en la forma de
gasto en fos municipios. Bl Presupuesto de Egresos de la Federacian especifica siete rubros
de egresos para las finanzas de estados y municipios: 1. egresos brutos, 2. egresos virtuales,
3. epresos efectivos, 4. epresos por cuenta de terceros, 5. cgresos efectivos ordmanos, 6.
gastos de administracion y, 7. obras puiblicas y fomento,

En el cuestionario se manejan resultados desagregados en egresos por ndmina, servicios,
obra de infracstructura comunitaria, proyectos productivos, etc. También ellos estin
desglosados en porcentajes y todos ellos son datos aproximadaos.



CUARTO; Se sigue la correccion de la tipologia por los espacios de comunicacion y
trabajo que realizan los ayuntamientos con los Comités de Planeacion para el Desarrollo
(Coplades) o en su caso, la existencia de comisiones regionales de Coplades o de Coplades
municipal (Copladem),

En la encuesta la pregunta sobre la coordinacion con Coplades consideraba a aquellos
municipios que realizan un trabajo constante con esta instancia.

De antemano sc contaba con los resultados de la investigacion que realizo ef CIDE sobre
¢l efecto de las politicas descentralizadoras en México. En ella se indica que, por lo menos
en el caso de los COPLLADEM, “han sido mds un medio protocolario de legitimacion
politica, que verdaderas instancias de discusion, intercambio de racionalidades y ajuste
mutuo, como s¢ podia haber supuesto en aproximadamente 80% de los municipios, de
cuatro de cinco estados estudiados, el Copladem no se habia constituido. Cuando existia era
una instancia igualmente protocolaria y completamente sometida a las instancias estatales y
federales”. A pesar de tener en cuenta este sefislamiento, se decidié incluir la pregunta sobre
la existencia de Copladem en la vida del municipio dado que la informacion que se obtenia
en estos cuestionarios era de primera mano.

QUINTO: La existencia de grupos que inciden en la pestion municipal y la
participacion que estos tienen en la bisqueda de espacios de concertacion y acercamiiento
permanente con las autoridades municipales. La existencia de estos espacios hace que I
concepeidn misma de la gestion municipal tome otras dimensiones. La participacidn de los
grupos sociales organizados en los procesos de la gestion del municipio tienc importantes
repercusiones tanto en las formas de organizacién y convivencia en - las comunidades, como
cn Jos avances hacia la consolidacion de formas concretas de democratizacion y
descentralizacién de las decisiones; considerar estos elementos permite realizar diagnosticos
mas certeros que fundamenten la planeacion.

Tener como punto de partida para la clasificacion de los municipios las actividades y los
grupos. que participan en los procesos econdmicos, aduinistrativos, culturales y de
. desarrolio de un municipio tiene como trasfondo la conviccion de nuevas formas de relacion
entre el gobiemo y la sociedad que han quedado manifiestas en las distintas formas de
apropiacion de espacios de los grupos sociales, sobre todo, en la tltima década. Encierra, al
mismo tiempo una nueva concepcion de la ética del servicio pablico. En ella las autoridades
tienen como herramienta de trabajo cotidiano el acercamiento con los pobladores en un afan
de que demanda social y oferta institucional se encuentren.

Esto es posible si se promueve el didlogo y la concertacion y si esta se da entre los lideres
locales y autoridades legitimas y responsables de su funcion como servidores piblicos.
Llegar a este punto implica dar de frente con muchos intereses y romper inercias de
corrupcion y apatia, conio en todo proceso de cambio social, el .reto es hacer de la
concertacion permanente una herramienta que enriquezea el proceso de gestion municipal.

6 Enrique Cabrero "La experiencia descentmlizadora. reciente en México. Problemas y  dilemas”.
Documento de Trabajo 28 CIDE México, 1995 pp. 10.
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Se clasifican por la existencia de Consejos de Concertacion, Consejo Municipal de
Solidaridad, o la existencia dc otras instancias en donde se recoge la demanda y se logra
establecer consensos para la solucion de los problemas.

En las entrevistas previas a la formulacién del cuestionario, los presidentes municipales
mencionaron como las figuras mas conwnes los Consejos Municipales de Solidaridad
(espacios de reciente creacion), las practicas de cabildo abierto regularmente en los
municipios mas pequeiios o en algunos de mayor tamafio, algunos conurbados a las ciudades
metropolitanos ¢l Consejo de Concertacion Social que refine para elaborar diagnosticos y
realizar acciones de planeacion ante el Coplades.
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CAPITULO 1V, ANALISIS DE LOS RESULTADOS

En este capitulo se muestran los resultados obtenidos a partir de I informacion derivada de
la aplicacion de los cuestionarios deseritos en el capitulo anterior. Las conclusiones se
presentan para cada una de las secciones que forman la base de datos. A partir de las
conclusiones obtenidas de cada una de las sceciones, se va construyendo una tipologia de los
municipios que hay en el pais.

Tal como fite apuntado en paginas anteriores, el objetivo de esta investigacion es aportar
elementos para establecer un método que permita construir una o varias tipologias del
municipio mexicano, a partir de ln claboraciéon de uv diagnéstico de sus condiciones
generales. De lo que se trata es de contar con una herramienta que apoye la formufacion de
propuestas para el desarrollo regional en el contexto de reforma del Estado, el
establecimiento de nuevas dinamicas regionales y fa existencia nuevas condiciones en las
relaciones entre gobierno y grupos sociales organizados. La base de datos recopitada admite
varias lecturas, por lo que la interpretacion que aqui se presenta no pretende ser mis que un
ejercicio abierto -y de ninguna manera agotado- que contribuya a la reflexion sobre las
posibilidades del municipio. La informacion recopilada en las encuestas arrojaron los
sizuientes resultados:

1. ‘Tipologia con basc en criterios demogyrificos

A priori se establecieron los cinco rangos de tamailo de municipios que fueron resefiados en
el capitulo tres de este trabajo: 1) con poblacion de 100 mil habitantes o mas; 2) con
poblacién entre 25 nuil y menos de cien mil habitantes; 3) con poblacion entre 15 mil y
menos de 25 mil habitantes; 4) con poblacion entre 5 mil y menos de 15 mi} habitantes y; 5)
con poblacién de menos de 5 mil habitantes.

Al analizar los resultados de la muestra se observa que, de Jos 59 municipios encuestados, 2
de elios (3.3.% del total de la muestra) caen dentro del primer rango; 20 (33.9% del total)
dentro del segundo; 14 (23.7% del total) en el tercero; 18 (30.5%) en cl cvarto; y 5 (8.6%%)
dentro del quinto. Si sc comparan esos porcentajes de la muestra con los porcentajes reales
del universo de municipios que pertenecen a cada una de las clases seilaladas, se puede
determinar el grado de confiabilidad de Ja informacion recopilada. (ver Tabla 6)

De entrada, e} tamafio de la muestra, sobre todo por estar dividida en cinco clases, no
permite- hacer inferencia estadistica. Para ninguna de las cinco clases el nimere de
observaciones se acerca a los 40 que se requeririan como minimo.

Ademis, si se analiza cf cuadro anterior, se advierte que micntras fas clases L'y IV de la
muestra si expresan los porcentajes de nivel naciona) (en ¢l caso de la clase el porcentaje de
1a muestra es de 3.3%, mientras que el nacional es de 5.4%, yencldela IV son de 30 y
30.5% respectivamente), las clases IT y 11 estan sobre-representadas en la muestra
{porcentajes de muestra de 33.9 y 23.7% respectivamente, conira 18.6 y 14% en los totales

nacionales) y ia clase V sub-representada (sdlo 8.6% de los entrevistados pertenece a esta
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clase, mientras que su participacion en ¢l total nacional de municipios es de 32%). La razén
de la falta de correspondencia entre el porcentaje de municiptos de cada clase en la muestra
escogida y el universo municipal nacional se explica porque la encuesta no fuc aplicada a
partir de un modelo de muestreo, sino de la convocatoria que realizaba a los presidentes
municipales el Instituto Nacional de Solidaridad,

Tabla 6. Municiplos Clasificados por Poblacidn:
distribucién nacional/encuestados

I 11 I 1V V__| Total |
e 1835 RS F 32T 1901 04811 24032
Yo del  total]54 |18.6 |14 30 32 {100
nacional
‘Ency k : A4 t ! ;
% del total de{3,3 {339 (23,7 {305 |86 {100
encuestados

Acudian a los cursos del [nstituto Nacional de Solidaridad presidentes de municipios con
procesos de urbanizacion acelerados, municipios en transicion de lo rural a lo urbano en los
cuales operaba el programa de Solidaridad, predominantemente. Para muchos de ellos, los
cursos del Instiluto constituian uno de los pocos espacios en donde se les proporcionaba
informacidn y herramientas para realizar mejor su gestion municipal. Los cursos se
enriquecian con el intercambio de experiencias entre los ediles de distintas regiones; se
identificaban los problemas que tenian en comitn, para los cuales ellos mismos proponian
alternativas de solucion.

Por esa razon, las clases I, 11 y ITI, los municipios con poblacion mayor a 15 mil habitantes,
los municipios urbanos, representan 59.9% de los eventos de [a mucstra, mientras que
Ginicamente 38% del universo municipal nacional. Por cllo, los datos recopilados estardn
mostrando un sesgo “antirural” o, en otras palabras, estd sobre-representado el sector de
maunicipios urbanos al predominar en la muestra los municipios urbanos de menosde 100 y
més de 15 mil habitantes (clase 11y III). En el otro extremo, ntientras que la muestra refleja
tnicamente 39.1% de los municipios rurales, cn el universo nacional tienen una ponderacion
de 62%.

Derivado de este sesgo en la muestra, es probable que en las otras secciones del cuestionario
exista una sobrevaloracion de aquellos aspectos relacionados con las ciudades; i.c.
produccién industrial, comercial y de servicios respecto a produceion agropecuaria;
-demandas de servicios y equipamiento urbano, respecto a otras demandas sociales;
pluralidad politica y participacion social, entre otros aspectos.

27 La cantidad resultante como ol de municipios de cste cuadro no es la .mismia que s¢ iR estado
mancjando (2392) debido a que Ia clasificacién de los municipios s efectué a través del payucte electronico
de CONAPO “Indicadores Sociocvondmicos ¢ Indices de Marginalidad Municipal” en el que estan
consideradas las 16 delegacioncs del Distrito Federal como muanicipios y en el que no toman-en cuenta los
municipios creados despuds de 1990.



A pesar de las limitaciones apuntadas, los cuestionarios aportan, como se tratard de
demostrar, informacion cualitativa fundamental para las cinco clases de municipios. Es poco
frecuente la posibilidad de entrevistar largamente a casi sesenta presidentes municipales de
22 estados del pais. Esa es la cobertura de este proyecto.

Clase L. Municipios de mis de 100 000 habs. Estos municipios son urbanos,
bisicamente ciudades tnedias, capitales de las entidades federativas, y municipios
conutbados a las grandes metropolis. De acuerdo a fos datos del censo de 1990, existen 143
municipios con estas caracteristicas.

Los dos municipios encuestados que se insertan en esta clase son San Felipe del Progreso en
el estado de México y Santa Catarina, Nuevo Leon. El primero de ellos, por ser un centro
ceremonial fundamental, es considerado como la capital cultural de la poblacion Mazahua.
Se dedica fundamentalmente a las actividades agropecuarias; se mueve dentro del area de
influencia de la ciudad de Toluca, pero particularmente de!l circuito Atlacomulco, grupo
agroindustrial con fuérte presencia en San Felipe del progreso. El segundo municipio es el
altimo de los que, de acuerdo con las investigaciones de Gustavo Garza, se ha conurbado a
la ciudad de Monterrey.

Clase L. Muaicipios de 25 000 a 99 999 habs. A este grupo pertenecen por igual
municipios con desarrollo agropecuario y crecimiento poblacional derivado de la cercania
con alguna carretera, que un municipio conurbado o algin poblado cuya vocacion
econdmica es, predominantemente, ¢l comercio y los servicios. Por las nuevas dindmiecas
regionales relacionadas con la apertura de la cconomia, es posible suponer que muchos de
estos municipios tendrdn un rapido crecimiento durante los siguientes afios. Existen 483
ayuntamientos en el pais que retinen estas caracteristicas.

A nivel de la muestra, 20 municipios pertenecen a esta categoria: Acuiia, Coah; Comonfort,
Gto; Tecpan de Galeana y Petatlan, Gro; Tamazula, Jal, Lerma, Mex; Yecapixtla, Mor,
Tepeaca, Pue; Culiacan, Choix y Elota, Sin; Gonzilez, Tamps; Xalostoc y Tlaxco Tlax;
Tecolutla, San Andrés Tuxtla, Ixhuatlan de Madero y Ursulo Galvan en Ver; Ticul, Yuc. y
Loreto, Zac. ’ :

Clase 111, Municipies de 15 000 a 24 999 habs. A nivel .nacional, suman 327
municipios de esta clase. Este tipo de inunicipios tiene, en general, mejores condiciones para
satisfacer las demandas de la poblacion. De acuerdo con el Censo de 1990 cstos
ayuntamientos crecieron mis rapido que los municipios del modelo metropolitano.

14 Municipios encuestados pertenecen a clase: Guachochi, Chih; Jaral det Progreso, Gto;
Chapulhuacin, Hgo; Santa Ana Maya, Mich; Coyotepec, Méx; Tlaxiaco, Oax; Clolula y
Pahuatlan, Pue; Pedro Escobedo, Qro; Benito Juarez Q.R.; Tancanhuitz y San Martin
Chalchicuautla, SLP; Huayacocotla, Ver. y Cuauhtemoc, Zac.

Clase IV, Municipios de 5000 a 14 999 habs, Municipios rurales en transicion hacia lo
urbano o modelo rural no marginado; 702 municipios en México caerian dentro de csta

S0



clasificacién. Algunos de los municipios que pertenecen a esta clasiticacion forman parte de
lo que Julio Garcia Coll ha denominado “Nodos de regiones marginadas”, con vocacion
productiva agricols, localizados en la zona Hamada ‘del México Pobre’ (Oaxaca, Guerrero,
Chiapas).

18 municipios clasifican en esta categoria: Tepezald, Ags; Ignacio Zaragoza y Julimes, Chih,
Epazoyucan, Hgo; Tenamaxtlan, Jal; Cupindaro de Galeana y Tinguindin, Mich;
Tlayacapan y Totolapan, Mor; Atzitzihuacin, Pue; Ures, Son; Mier, Tamps, Amajac, Tlax;
Cosautlan de Carvajal, Ver; Espita, Yuc, Juchipila, Panuco y Tepechitlan Zac.

Clase V. Municipios d¢ menos de 5000 habs. Pequefios municipios rurales con
grandes rezagos y altos indices de pobreza y marginalidad. Su poblaciéon se encuentra
dispersa en pequeflas comunidades asentadas cn terrenos accidentados por lo que la
introduccion de servicios minimos de bienestar presenta dificultades y es muy costoso.

En el pals existen 748 municipios pais con menos de 5000 habitantes, de los cuales 58,4%,
es decir, 437 se encuentran en Qaxaca, le siguen Puebla con 69 (9.22%), Yucatan con 65
(8.68%), Sonora con 41 (5.48%), Veracruz con 27 (3.6%) y Nuevo Ledn con I8 (2.4%).

De la informacion anterdor se desprende que mds de tres de cada cuatro municipios de
Oaxaca tienen menos de 5000 habitantes. La dispersion y pulverizacion de la poblacion se
explica, en gran parte, por lo accidentado de su territorio y el alto nivel de atraso
economico,

Como ya se menciono esta clase es la menos representada dentro de la muestra. S6lo 5 de
los 59 municipios encuestados pertenecen a ella, De estos, uno pertenece a Oaxaca (San
Pedro y San Pablo Teposcolula), - 2 a Zacatecas (Mezquital del Oro y Florencia de Benito
Juérez), uno a Nuevo Leon (Iturbide) y otro a Puebla (Totoltepec de Guerrero).

A pesar de los sesgos ya comentados, esta primera aproximacién a la tipologia- municipal
refleja los cinco grupos de municipios que hay en ¢l pats, ademas de que cubre 22 de los 32
estados del pais, lo que, en términos de las siguientes variables, significa que se recoge la
gran diversidad que tiene el universo municipal mexicano.

2. Tipologia por vocacion econdmiica,

Para ¢l mangjo de la informacion recogida en la encuesta se utilizaron dos instrumentos de
analisis estadistico regional: coeficientes de localizacion y coeficientes de especializacion.

Cocfiviente de Localizacion:
Es un estadigrafo que mide la dispersion de una actividad econdmica entre un conjunto de
regiones, en este ¢aso municipios. L.os resultados que arroja son siempre mayores que cero y

menores que-utto indicando, en el primer caso, que la actividad en cuestion se distribuye
homogéneamente entre ol conjunto de municipios analizados. Por ¢l contrario, si ticnde a
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uno, expresa que esa actividad se concentra en alguno de los municipios estudiados. En el
anexo se incluyen las tablas de coeficientes de localizacion y especializacion elaboradas a
partir de los datos de la encuesta,

Como ern de esperarse, el coeficiente de localizacion del sector agricola resultd ser el menor
de todos (0.193), indicando que es la actividad econdmica que tiene presencia en un mayor
namero de los municipios estudiados. Siguen el comercio y la ganaderia como las
actividades economicas con valores de 0.458 y 0.516, respectivamente.

En el otro extremo, la industria con 0.797 y las artesanias con 0.780 muestran los niveles de
concentracion mds etevados. Los municiptos que mayor peso tienen en la formacion del
coeficiente de localizacién de la produccion industrial son Santa Catarina en Nuevo Ledn,
Lerma en el estado de México, Cholula y Tepeaca en Puebla, Huayacocutla en Veracruz, y
Yecapixtla en Morelos. '

En el caso de la produccion artesanal, Chapulhuacin en el estado de Hidalgo, Pedro
Escobedo en Querétaro y Ticul en Yucatan son los que tienen mayor participacion en la
formacion del coeficiente de localizacion.

El comportamiento de los coeficientes de localizacion de la muestra no difiere
significativamente de aquellos que han sido elaborados para todo el pais (Zepeda, 1994), lo
que sugiere que la muestra refleja la realidad de la distribucion territorial de las actividades
productivas.

El coeficiente de especializacion:

Es un estadigrafo que compara la estructura productiva sectorial que tienc una region, en
¢ste caso un municipio, con la de un pardmetro determinado, en este caso un tipo ideal
municipal promedio de los 59 municipios encuestados. Los resultados que arroja son
siempre mayores que cero y menores que uno indicando, en el primer caso, que la estructura
productiva del municipio estudiado se parece a la del pardmetro, mientras que, si tiende a
uno, que el municipio se especializa en algiin tipo de produccion. Como en el ¢aso anterior,
en el anexo se incluyen las tablas del coeficiente de especializacion elaborado a partir de los
datos de la encuesta.

Los resultados reflgjan: 1) que la composicion sectorial de Ia estructura productiva del tipo
ideal es idéntica a la que tienen los municipios de Ursulo Galvan en Veracruz y Mezquital
del Oro en Zacatecas; 2) que, aunque por razones muy diferentes, los municipios mis
especializados son Totoltepec de Guerrero en Pucbla e lturbide Nuevo Leon, con una
marcada especializacion en ganaderia, y Benito Juirez, Quintana Roo, de alta
especializacion en servicios y comercio.

Ocho de los municipios encuestados tienen como tnica actividad econdmica la agricultura.
En el caso del municipio de Totoltepéc de Guerrero en Puebla, como ya se dijo, la 0nica

actividad econdmica es Ja ganaderia y pertenece al grupo de municipios clase V, con menos
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de cinco mil habitantes. El municipio de Tlaxiaco en Qaxaca, por su parte, tiene como tnica
vocacion el comercio y los servicios.

Tlayacapan, Cosautlin y Espita municipios dedicados a Ja agricultura son municipios rurales;
en tanto que Jaral, Pahuatlin y Tancanhuitz considerados por el tamaiio de su poblacion
urbanos tienen como principal actividad econdtiica Ias actividades del sector agropecuario,
o que sugiere la presencia de determinado tipo de agroindustria. En el cuadro de
coeficientes de especializacion presentado en ¢l anexo se puede estudiar la especinlizacion de
los 59 municipios encuestados.

Los principales resultados gencrales sobre la distribucion territorial «de las actividades
econdmicas de los 59 municipios son:

- 66.3% de los municipios encuestados por su actividad econamica pertenecen al
sector primario.

- Industria, manufacturas y sector artesanal representan 16.8% de la actividad
ccondmica de la muestra encuestada.

- 16.4% de los municipios realizan actividades econdémicas del sector terciario.

Por su parte, los indicadores economicos a nivel nacional para el periodo 1988-1994
mnostraron tendencias hacia la conceritracion de las actividades terciarias, aumentando la
importancia de las ciudades ubicadas en puertos y fronteras y también aquellas que eran
cruce de mercados regionales. Por su ublcaclén geografica los municipios se clasifican en
tres tipos:

Tipw de municipio Num. de Municipios Poblacién
Fronterizo 58 5,416,547
Conurbado 126 19,544,026
Con litoral 195 13,097,488

Fucnte: "El municipio iexicano® Centro de Estudios Mugicipales. SEGOB México, 1994, pp.167

Cruzando estos datos con los de la muestra se puede concluir que, aunque siguen
prevaleciendo las actividades agropecuarias, se percibe la existencia de fas nuevas dindmicas
territoriales que se describieron en el capitulo [ y por ello panan terreno las actividades del
scctor terciario como turismo, comercio y servicios, ubicadas en buena proporcnon en los
municipios fronterizos, conutbados y can litoral.

3. Clasificacién de acuerdo a los partides politicos que presiden la gesnén mumclpal
en los municipios.

Uno de los &mbijtos de Ia vida nacional que ha expetimentado cambios importantes durante

“los pasados afios es el de la politica, particularmente lo relacionado con la manera en que se

desarrollan los procesos electorales. En el ambito de los municipios, los - cambios
promovidos se han oricntado, fundamentalmente, en tres direcciones: 1) la ampliacion de la
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vida democratica a partir de cambios en los procesos clectorales, buscando que los
ayuntamientos reflejen la mayor pluralidad politica que existe en el pais; 2) apoyando a las
organizaciones sociales que existen en el municipio a fravés de su reconocimiento como
interlocutores en materia de politica social, incentivando la formacion de ouas
organizaciones sociales en aquellas comunidades y colonias en donde el tgjido social tiene
una baja densidad; y apoyando la consolidacion de espacios institucionales en los que se
desarrolle esa participacion social; 3) fortaleciendo la autonomia del municipio a través de la
ampliacion de sus atribuciones y recursos y, al mismo tiempo, promoviendo mecanismos de
coordinacion de acciones entre jos niveles federal, estatal y nunicipal.

Entre 1988 y 1993, periodo que abarca esta investigacion, se habian realizado dos reformas
clectorales: una, en 1990, en la cual se impulséd la formacion de personal de carrera para
fomentar el profesionalismo y dar més claridad al proceso electoral y se cred ¢l Tribunal
Federal Electoral, encargado de calificar los resultados de las clecciones asi como de la
resolucion de controversias. La segunda, efectuada en 1993, modificd los erniterios sobre el
financiamiento a cada partido, los topes a las campailas politicas y el acceso de estas
agrupaciones a los medios de comunicacion, con la finalidad de hacer mas transparentes los
procesos electorales, a partir de criterios de igualdad entre partidos.

En el eapitulo I sc mostré Ia contiguracidn del mapa politico nacional a nivel municipal, en el
que se advierte la presencia de 265 municipios gobernados por partidos distintos al PRI, lo
que equivale 8 poco mds de 11 por cada cien del total nacional, Ademis, la aplicacion del
principio de representacién proporcional dentro de la composicién de los cabildos en
muchos de los municipios del pais, ha abierto nuevos espacios, ahora dentro de la institucion
del municipio, para la discusion plural y la negociacion politica. A nivel nacional, en mas de
tres cuartas partes de los ayuntamientos del pais existen sindicos o regidores de més de un
partido.

Al comparar ls informacion nacional con la de 1a muestra de esta tesing, se observa que tiene
un buen nivel de confiabilidad. L.a composicion por partidos de la muestra tiene un perfil
parecido al que muestran los datos del Centre de Desarrollo Municipal de la Secretaria de
Gobernacién en cuanto a las preferencias politicas quc existian en México en junio de 1994
En la muestra, a pesar de que las entrevistas se reafizaron en ¢! Instituto Nacional de
Solidaridad, por lo que uno podria esperar una presencia nula de los partidos de oposicion,
6% de los encuestados habian Hegado a la presidencia iunicipal a través de un partido de
oposicion. Entre los presidentes municipales de oposicion habia mayor presencia de los del
PAN, seguido por los de} PRD,

En cuanto a la pluralidad de los cabildos cuyos presidentes municipales fueron encuestados,
llama la atencion que en 47 de cllos (85% del tatal) bay, cuando menos, un regidor de un
partido de oposicion. Solo en ocho casos todo ¢l cubildo estaba integrado por sindicos y
regidores priistas y 4 presidentes municipales no respondieron a esta pregunta. De Ia
muestra,” ¢l - ayuntamiento con mayor nimero de sindicos y regidores fue  Culiacin
conformado por 18 personas. En contraste en cabildo mas pequefio fue Cosautlan de
Carvajal Veraciuz con un sindico y dos regidores.

54



El acceso al poder por parte de los partidos de oposicion en algunos gobiernos estatales y en
los municipios, constituye un elemento que acelera ¢l proceso de cambio democratico. La
alternancia en el gobierno, sobre todo en el caso de las municipalidades, permite a los
ciudadanos confrontar opciones para establecer comparaciones mas concretas
(Garcia: 1995).

Algunos estudios (Bazdresch:1994, Diaz: 1994, Pardo: 1994, Zifiga: 1994) sefialan que en un
escenario de fuerzas politicas en competencia, la pestion se vuelve mds dindmica. La
competencia politica efectiva entre los partidos (atn con todas las deficiencias que se pueden
advertir cuando se compara la competencia politica entre los partidos mexicanos con lo que
ocurre en otros paises de tradicion méas democrética), tiende a generalizar la certeza de que
es necesario hacer bien las cosas para poder permanecer en el gobierno. En algunos casos, la
oposicion ha ganado porque ha sabido capitalizar el descontento y porque ha seleccionado
como candidatos a personas de las comunidades que contaban con prestigio y con
reconocimiento por parte de la ciudadania.

4. Tipos de municipio de acuerdo u las caracteristicas del tejido social que prevalece.
(16gicas de reproduccién social)

En los dltimos quince aflos se ha experimentado una clara emergencia de una mayor
conciencia participativa en las localidades, aunque agn sin unz morfologia muy clara. Con
todo, La mayor exigencin ciudadana -y su relativa organizacion independiente- amiplia
cualitativa y cuantitativamente las demandas a los gobicrnos locales: Las organizaciones no
gubernamentales (ONG) constituyen un elemento novedoso de gestion 'y presion para el
cumplimiento de las politicas gubernamentales y la eventual ampliacion de beneficios para
clevar la calidad de vida de los ciudadanos, en especial los sectores organizados de la
sociedad civil.28

Estas ultimas son una de las muchas expresiones que existen en el aspectn de la
organizacién. Las formas de participacién social son muchas y muy variadas, como también
es diverso ef grado de influencia que tiene en las gestiones del desarrollo integral municipal.

La presencia los grupos con participacion en cuestiones del &mbito municipal expresa el
arribo de multiples orgauizaciones sociales a partir de los afios setenta. En la encuesta que se
realizd, la participacion de los grupos sociales quedé acotada al pregummsele al presidente
municipal sobre la intervencién o no de los grupos en asuntos del municipio,.y a la
identificacion del grupo del que se trata, No-se indagaron las formas especificas que asume
~ esta participacion (si la participacién se da en el disefio de las acciones; se presenta como
grupo de presion; aporta recursos ya sea dinero o jornadas de trabajo, o ambos; si ayuda a la
gestion con ¢l gobierno del estado, si ejecuta obras, etc.), ni sobre las caracteristicas de los
grupos (si estaban involucrados con alguna asociacién religiosa, respaldados por algan
partido politico, etc.). '

28 Garcia del Castillo, Rodolfo. Andlisis del municipio mexicano:_diagnostico y_ perspeclivas. Parte 1, CIDE
México, 1995. pp. 7.
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De los municipios estudiados, se tiene la siguiente relacion con grupos que participan en la
gestidn municipal:

En 10.5% de tos municipios encuestados existe fa presencia de 7 grupos de participacion
social. Los municipios son Guachochi, Chiby; Ignacio Zaragoza, Chili; Santa Ana Mays,
Mich.; Copéandaro de Galeana, Mich; Loreto, Zac, Mezquital del Oro, Zac.

En Lerma, Mex; San Andrés Tuxtla, Ver, Tepechitlan, Zac; Florencia de Benito Judrez, Zac
equivalentes a 7% del total de la muestra, tenian presencia 6 grupos sociales.

En 10.5% de los municipios de la muestra se manifestaron la presencia de por fo menos 5
grupos sociales en fos municipios de Yecapixtla, Mor; Acuiia, Coshuila, Tecpan de Galeana,
Gro; Tlaxiaco, Qax; Tepeaca, Pue; Gonzdlez, Tamps.

27% de los municipios desarrolla las actividades de la gestion municipal apoyandose en 4
grupos sociales que participan en las tareas para cl desarrollo comunitario, Los municipios
son: Comonfort, Gto;-Jaral del Progreso, Gto; Coyotepec, Mex; Totolapan, Mor; Santa
Catarina, N.L.; Pahuatlan, Pue; Atzitzihuacan, Pue; Pedro Escobedo, Qro; Benito Judrez,
Q.R,; Tancanhuitz de Santos, S.L.P,; Elota, Sin; Mier, Tamps, Amajac, Tlax; Tecolutla,
Ver; Ticul, Yuc; Cuauhtémoc, Zac.

En 12 municipios, equivalentes a 20% de Jos encuestados existian 3 grupos participando en
Ia gestion: Ursulo Galvan, Ver; Culiacin, Sin; Cholula, Pue; Juchipila, Zac; Pénuco, Zac;
Tepezald, Ags, Tinguindin, Mich; Chapulhuacin, Hgo; Choix, Sin; Tamazula, Jal;
Tlayacapan, Mor; San Felipe del Progreso, Mex..

En 13.5% de los municipios encuestados tenian presencia 2 grupos sociales. Petatlan, Gro;
Xalostoc, Talx; Ures, Son; Tenamaxtlan, Jal; Hurbide, NL; Totoltepec de Guerrero, Pue;
San Pedro y San Pablo Teposcolula, Oax; Epazoyucan, Hgo. s

En 11.5% del universo muestral que incluye a jos municipios de Huayacocotla, Ver; Julimes,
Chih; San Martin Chalchicuautla, SLP; Cosautlan de Carvajal, Ver; Ixhuatlan de Madero,
Ver; Espita, Yuc y Tlaxco, Tlax. manifestaron contar con la participacion de 1 grupo.

La mayoria de los municipios donde se manifestd la existencia de un sélo - grpo social

 involucrado en tos procesos de gestion del municipio pertenecian a municipios con menos de
15 mil y mds de cirico mil habitantes (clase IV de Ia tipologia por tameiio de su poblacion);
es decir de caracteristicas rurales, En cast todos los casos estos grupos cran los comités de
Solidaridad, célula de organizacion social que promovié el Progmma Nacional de
Solidaridad. Uno d¢ los principios cn los que se fundamentaban lIas acciones del programa

_era ¢l respeto a las formas naturales de organizacion de las localidades. Con ello sc
recuperaron y potenciaron las tradiciones organizativas (tequio, faena, mano-vuelta, entre
otras) de las comunidades para incorporar al mayor nimero de personas bajo la Iogica con Ia
que operan las familias ampliadas.
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En cambio, los municipios con seis y siete grupos saciales participando en los municipios
pertenecian, en su mayoria, a la clase IT (municipios con poblacion entre 25 mil y menos de
cien mil habitantes) donde la red de tejido social se densifica y coexisten por igual
organizaciones por sectores (sindicatos, grupos campesinos), de base territorial (como los
comités de colonia o cuadra) o con organizaciones civiles, ya sea ONG's, instituciones de
beneficencia publica 0 de otra indole.

En los cuestionarios se pidio se especificara la participacion de los grupos, explicitando la
diferencia entre la representacion social y la representacion politica. Se buscaba conocer si
los grupos sociales que se mencionaron eran independientes de los partidos politicos.
También se pidid fueran sefialados los distintos grados de participacion social en el
municipio, esto es, su impoitancia dentro de la gestion municipal.

Como gestién municipal se entiende la capacidad de los municipios de lograr que sus
decisiones se materialicen en acciones de beneficio colectivo. Se distinguen dos formas de
gestoria: la emprendida por las autoridades formales y, aquella que realizan directamente los
individuos, grupos o comunidades.

Los resultados muestran que en 60% de los casos los grupos de mayor importancia fueron
los comités de Solidaridad, grpo quc mas nimero de veces se sciiald como ¢ mais
participativo con las autoridades municipales. Ademds en todos los municipios se seilal6 la
presencia estos comités como la principal fierza social, o la que mas incidencia tenia ¢n la
gestion municipal.

En 44% de los municipios encuestados tienen como la principal fuerza social a las
organizaciones campesinas. El tercer lugar en importancia dentro de los grupos sociales son
las organizaciones de colonos ¢n 40% de los municipios de la muestra. Con igual presencia
en los municipios Se encuentran las asociactones de colonos y las asociaciones civiles
seguidos por los grupos de empresarios y por ultimo, algunos otros 5,mpos locales no
especificados en los anteriores.

Para interpretar estos resultados acudo al siguiente esquema:

Retomando los tres tipos de logicas de reproduccién social que distingue Marcelo Cavarozzi
y fueron sefialados en €l capitulo I: :

1. Las familias se reproducen basicamente a partir de las relaciones de parentesco ampliado,
logica familiar comunitaria. Fundamentalmente entre los grupos mis pobres del pais,
comunidades de base, autoayuda (sisrﬁos- vivienda, desarrollo comunitario, de produccion),
grupos religiosos y culturales que ain si constituyen ag,mpncnones més grandcs son
independientes y apartidistas).
2. La reproduccion de este grupo se hace esencialmente dentro del sistenmn de insiituciones
~ de seguridad social, en una logica gremial-corporativa. Es el caso de muchas-de las famibas
de trabajadores y empleados que viven en las ciudades,
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3, La légica ciudadana que se desarrolla mis en funcion de cumplir con las obligaciones y
exigir a las autoridades; por ejemplo, pago de impuestos y a cambio demandar servicios
oportunos y de calidad, exigir sobre el uso que se da a los recursos o participar en los
espacios que existan en cada caso, para la toma de decisiones.

Es claro que dentro de los municipios existen diferentes formas y grupos que participan en la
gestion municipal. Existen municipios en los que predomina una logica (aquellos en los, de
acuerdo con la encuesta hay un solo grupo social involucrado) y otros, ~regularmente los
mas grandes- en los que las tres coexisten. Los grupos sociales tienen formas distintas de
participar en la gestion y ello determina, en buena medida los resultados que se obtienen.

En los resultados de la muestra encuestada, la participacion de grupos tradicionales (grupos
gremiales-corporativos de trabajadores del sector agropecuario, de grupos sindicales o
asociaciones de comerciantes) aparecen desplazados por la organizacion social promovida
por el Programa Nacionl de Solidaridad, en la que se involucraba a los beneficiarios de las
acciones en Ia planeacion, ¢jecucion y control de las obras. La representacion social transito
de organizaciones de nivel nacional, hacia un esquema de representacion de base territorial y
no sectorial, El Programa Nacional de Solidaridad tiene enire sus méritos el haber logrado la
incorporacion a su esquema de trabajo a muchas organizaciones constituidas antes del
programa y con ¢l fueron potenciadas.

A partir de los datos de la encuesta se puede concluir que la participacion comunitaria €s un
clemento fundamental e insustituible dentro de Ia gestion municipal. En el caso de los
municipios mas pequefios y rurales, en tienen una presencia importante los grupos indigenas,
organizaciones campesinas y en donde la participacion comunitaria se canaliza a través de la
estructura articulada enusos y costumbres arraigados en la comunidad.

5. Tipologia municipal tomando como criterio Ia capacidad financiera.
Para hablar sobre los resultados de las finanzas municipales primero se analizara la
informacion sobre su ingreso, dividido en participaciones e ingresos propios, recaudados a
través de impuestos, licencias y aprovechamicntos. Después se estudian los egresos de los
ayuntamientos,
5.1 Sobre ingresos

* Participaciones
De los municipios encuestados solo cuatro manifestaron tener una recaudamén superior &
los ingresos por participaciones fiscales: Culiacin, Sin, Huayacocotla y San Andm Tuxtla
en Ver. y Benito Judrez, Q.Roo. ‘
Estos municipios tienen ciertas particularidades. Culiacan es capital del estado y tiene mas de

25 mil habitantes, con una fuerte prcse_ncia de Ia oposicion cn el ayuntamiento. El estado, en
general, presenté un buen recibiniento a la forma de trabajo corresponsable de Solidaridad
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(varios municipios de Sinaloa han recibido el Premio de Solidaridad a la Accién Municipal),
pero ademas Sinaloa es uno de los estados favorecidos por las nuevas dinamicas regionales
denivadas de la apertura economica.

Huayacocotla tenia poco mits de 18 mil habitantes en 1990. s un municipio que cuenta con
un aserradero y estd especializado en la extraccion de Caolin, Por la dimension de su
ayuntamiento podemos pensar que es mis bien pequefio, aunque ticne presencia de la
oposicion en el cabildo. El otro municipio de Veracruz con esta caracteristica es San Andrés
Tuxtla. Tenia ciento veinticuatro mil habitantes en 1990,

Benito Juarez en cambio, es un municipio con gran potencial econdémico derivado de las
actividades turisticas de Cancin. En 1990 se calculd una pablacion de 23 mil habitantes; sin
embargo, tiene una importante poblacion flotante que varia conforme a la temporada
turistica. El hecho de ser un lugar de desarrollo turistico le exige servicios de muy alta
calidad, por lo que muchos de los problemas para la dotacion de infracstructura y
equipamiento urbano se ha conseguido por convenios de colaboracion con los propios
inversionistas. En este caso en particular, los ingresos por impuesto prediat son sngmhcatxvus
derivados en su mayoria de la zona hotelera de Cancin,

Fuera de estos cuatro casos, cl restante 93% de los municipios encuestados basan sus
finanzas cn los ingresos de participaciones fiscales de los gobiernos federal y estatal. Desde
otra lectura, la autonomia municipal queda acotada por las participaciones que reciben ya
que la capacidad que tienen para allegarse recursas por cuenta propia es baja. 65% de los
municipios encuestados reciben mas de dos terceras partes de su ingreso por concepto de
participaciones

‘Ingresos propios,

Todos los autores que tratan ¢l tema del federalismo seiialan la necesidad de fortalecer a la
instancia municipal y mas concretamente, de consolidar su autonomia a partic de sus
finanzas, El objetivo del federalismo fiscal debe ser alcanzar una mayor eficacia y eficiencia
en la administracion de las contribuciones federales y una mas justa y equitativa distribucion
de los ingresos fiscales.

Solo una tercera parte de los municipios de la muestra (32%) cuentan con catastro
actualizado en los Gltimos cinco aflos lo que significa, para las otras dos terceras partes, que
su recaudacion puede ser incrementada. Las potencialidades de incrementar la recaudacion
de los municipios esta en funcion de las herramientas que puede utilizar y los impuestos que
puede cobrar directamente.

De los municipios que contaban con catastro actualizado 42% tenia mas de 5 mil y menos de
15 mil habitantcs; 26% pertenece a la clase 4 de entre 15 mil y menos de 25 mil habitantes;
16% tienen entre 25 y menos de 100 mil habitantes; por Gltimo, 16% de ellos tenia una
poblacion menor a Jos cinco mil habitantes. Llama la atencidén que ninguno de los municipios
mayores a los cien mil habitantes manifestd tener catastro actualizado. De los municipios
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encuestados que respondieron que se encontraban actualizando su catastro 60% eran de la
¢clase 2; 30% pertenecia a la clase 3 y uno de cada diez era de la clase 4.

5.2 Egresos
* Peuda

La mitad de los municipios encuestados manifestaron haber recibido el municipio con alguna
deuda lo eual, sin duda, acota las posibilidades de fortalecimiento del municipio y afecta en
detrimento de su capacidad de tomar decisiones con respecto al desarrollo comunitario, 42%
no tiene ninguna deuda, y ¢l resto de los encuestados no contestaron la pregunta.

Cuando se elaboraron estas conclusiones salieron a la luz en los diarios de circulacion
nacional, -después de la crisis de diciembre de 94- algunas cifras que sefialan fuertes adeudos
de los gobiemos estatales y los municipios con la banca comercial privada y con
instituciones de crédito; esto tiene dos explicaciones: por una parte, que las deudas que ya
tenian crecieron sibitamente por la elevacion de las tasas de interés; por otra, por los plazos
en que se convinieron los préstamos. La otra parte de la situacion financiera de los
municipios esta relacionada con la forma en que se distribuyen jos recursos financieros:

La problematica financicra de los municipios es tal que 73% de cllos destinan mis de la
mitad de sus recursos al pago de némina. Los municipios mds endeudados enfrentan, '
ademas, otras restricciones. Un minimo porcentaje es capaz de realizar obras comunitarias y
de infraestructura regional con sus recursos. Tales inversiones solo son posibles para los
gobiernos ¢statal y federal.

- Obras de infraestructura,

Los resultados demuestran - que los municipios enfrentan limites debido a rezagos
estructurales. En especial en lo que se refiere a los ingresos municipales las dos alternativas
por la recaudacion del impuesto predial y el catastro ya que a ello se debe que los municipios
sean rebasados por las demandas actuales en las condiciones de atraso que presentan.’

6. Resuitados sobre los espacios de Coordinacién Intergubernamental en los
municipios.

Para tener una idea del nivel de coordinacion que existe entre el municipio y otros niveles de
gobierno e instituciones se indaga sobre todo sobre el trabajo que efectia el municipio en el
Comité de Planeacion para el Desarrollo (Coplade) lugar a donde llegan y se distribuyen los
recursos, es en donde s¢ establecen acuerdos de trabajo coordinado con otras instituciones
como delegaciones de las dependencias federales en los estados o programas regulares.

El caso del Programa Nacional de Solidaridad los recursos de la federacion se conjugaron
con los de los niveles estatales y municipales para la atencion de necesidades sociales en las
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comunidades. Asimismo, se han fortalecido los mecanismos de coordinacion entre
federacion, estados y municipios para la promocion de bienes publicos.

La gestion municipal parece tener mayores margenes de accion cuando el gobierno es del
partido oficial, no tanto por la eficacia de sus acciones sino, porque puede apoyarse en una
red de relaciones que se tejen desde el gobiemo federal, y particulannente en el estatal, en
donde se repiten los esquemas de centralizacion de los recursos.

De log municipios encuestados 67% sefiald un trabaja constante con ¢l Coplade estatal.

38% dijo que existia una subcomision regional de Coplades dentro det estado y realizaba
algun trabajo con ella.

62% planted Ia presencia del Coplademun en su territorio con un trabajo regular,
7. Sobre los espacios de Concertacion.

La mayor exigencia ciudadana y su organizacion amplia cuantitativa y cualitativamente las
demandas de los gobiemos locales; deriva, incluso, en la bisqueds de nuevos espacios de
didlogo y participacion en las decisiones y acciones publicas tanto para las instancias de
gobiemo locales o municipales como para la ciudadania. Ejemplo de ¢sto han sido -en caso
de que existan- los Consejos de Planeacién para el Desarrollo del Municipio (Coplademun);
los mecanismos de participacion del Programa de Solidaridad en los Consejos Municipales
de Solidarided, o las experiencias de algunas municipalidades en los Consejos de
Concertacion Social. ‘

De la muestra encuestada s¢ tiene que 40% contaba con Consejo de Concertacion
Municipal,

64% trabajaba con los Conscjos Municipales de Solidaridad y 23% contaban con ofras
figuras como espacios

* Avances y propucstas sobre formay de coordinacion intergubernamental,

Se han efectuado una serie de moditicaciones al marco juridico que regula las formas de
coordinarse que tienen Jas esferas de gobicrno: desde los cambios constitucionales de los
articulos 25 al 28, cl 115; hasta la Ley de Planeacién que define atribuciones y vertientes
para los tres niveles de gobierno. Destacando la vertiente de coordinacion federacion-
e¢stado-municipio que se concreta en la existencia de COPLADES y Convenios - de
Desarrollo Social.

También, en algunas constituciones estatales se han especificado las formas de coordinacion

con la federacidn, pero sefialando como contribucion especial de los gobiernos estatales
desarrollar las vertientes de obligatoriedad, concertacion y induccion.
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El Convenio de Desarrollo Social y el COPLADES han sido también instancias para la
plancacion, en donde queda especificada la forma para la plancacion en cl nivel federal.
Avanzar hacia un correcto esquema de coordinacion desde la planeacion requiere de 32
sistemas estatales de planeacion y de 2392 sistemas municipales de planeacion incorporados
a las respectivas leyes orgdnicas municipales.

El Comité de Planeacidn para ¢l Desarrollo del Estado se creé cuando el esquema de
participacion social en el modelo concentraba las fucrzas gremiales y sectoriales, por lo que
en su disefio 1a representacion social dispuso asi, espacios para empresarios, sindicatos y
delegados de dependencias federales. Kl nuevo esquema de desarrollo econdmico y social
demanda una recomposicion de los COPLADES haciéndolos acordes a la nueva realidad del
pais; hacerlos bajar hacia una representacion ciudadana y con una cstructura territorial.
COPLADES y Convenios de Desarrollo Social, asi como el fortalecimiento de instancias de
participacion a nivel municipal, adecuandolos para recibir la participacion social organizada
con base territorial y no con base sectarial.

8, Tipologia multivariada de los municipios en México:

A partir de los resultados de los datos recopilados y de las tipologias derivadas de las
variables demografica, econdmica, de grupos sociales, de  capacidades financieras y
administrativas, espacios de coordinacion y concertacién, se establece a continuacion, una
que se puede considerar la "tipologia ideal del municipio" -en ¢l sentido weberiano- como un
gjercicio que, al margen de las especificidades, mostrara las caracteristicas generales de cada
tipo.

1. Municipios metropolitanos

Son municipios de rapido crecimiento que desde hace mas de dos décadas, crecen en forma
de anillos concéntricos. El centro de estos municipios es estable en cuanto a nivel de
poblacion y de infraestructura. En la medida en que se alcja del centro Ia mancha urbana, el
crecimiento es de la poblacidn es més acclerado e irregular en la tenencia de la tierra, asi
como por la fulta de equipamicnto ¢ infraestruclura urbana. Tienen las tasas mas altas de
crecimiento social, Las zonas conurbadas a las grandes metropolis tienden a extenderse por
varios- municipios, y en el caso de la zona urbana de la ciudad de México se expande,
incluso, por varios estados.

Son municipios que crecieron en torno a las actividades industriales del modelo urbane
industrial teniendo como ¢je el circuito ciudad de México; Guadalajara, Monterrey. En dicho
modelo se trataban de aproveehar econonuas de escala 'y externalidades por lo que se
desarrollaron  grandes concentraciones urbanas que dctcrminaban, al. mismo tiempo,
determinaron el crecimiento de sus dreas de influencia.

Los primeros signos del surgimiento de los nuevos movimientos sociales desde finales de los
afios setenta se¢ manifcstaron en cstos lugares que concentrabun las exigencias de los
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migrantes pauperizados en las ciudades. En estos municipios se manitiestan los mas grandes
contrastes sobre la distribucion del ingreso.

En esta clasificacion también se cuentan algunas de los municipios considerados ciudades
medias 0 municipios conurbados a las metropolis. Presentan graves problemas por
crecimiento acclerado y anarquico, insuficiencia de servicios pablicos, incremento del
comercio ambulante y asentamientos irregulares, debido a que ¢n la mayorin de los casos son
grupos de escasos recursos, inmigrantes de zomas rurales pobres, quienes realizan
invasiones. Son municipios que por la nuevas dindmicas territoriales tendran que seguir
enfrentando una expansion acelerada en los siguientes ufios. Se estan desarrollando en tomo
a actividades del sector terciario y seran favorecidas las que se encuentren en puertos y
fronteras. Por la velocidad del crecimiento de su poblacion la oferta institucional esta
atrasada a la demanda social.

Tienen un tejido social denso y muy diversificado en el que coexisten la logica ciudadana, la
gremial-corporativa y la familiar comunitaria (en los anillos periféricos pauperizados). En
estos municipios se concentra la red de instituciones de politica social construida en tomo a
las demandas de las clases trabajadoras del periodo del desarrollo urbano industrial.

Los municipios centrales de csas areas metropolitanas -de crecimicnto estable, elevado nivel
de consolidacion en el equipamiento y la infraestructura urbana, tiene montos presupuestales
importantes y estabilidad en la captacién fiscal y en otros mecanismos financieros del
municipio, asi como altos porcentajes en las participaciones estatales y federales, ademds de
importante peso especifico y capacidad de gestién frente al gobierno estatal (que ademas, en
los casos de Guadalajara y Monterrey, son municipios sede de los poderes estatales). Los
municipios externos enfrentan restricciones relativas de recursos que son nuy significativas
frente a las necesidades sociales que, como ya se vio, crecen muy aceleradamente, lo gire se
ha traducido en la existencia de severos problemas de marginalidad urbana y grandes
diferencias en las condiciones de vida de la poblacion que vive en la parte interna y los
anillos externos de la metrépoli.

Aunque el ayuntainiento de esle tipo de municipios es grande, por el ripido crecimiento de
su poblacion y demandas; por los procesos de urbanizacibn que generan asentamientos
irregulares -sobre tado al inicio-; y porque estin habitados por una poblacién que, en su
mayoria, tiene empleos informales ¢ ingresos bajos, las demandas de servicios por parte de la
crecicnte poblacién dificilmente pueden ser cubiertas por las vias tradicionales de
financiamiento. Son municipios inestables, con grandes problemas de marginalidad urbana.
En tales condiciones, la demanda social que enfrentan estos municipios es tan acelerada que
rebasa las capacidades de oferta de bienes y sérvicios que tiene eslos ayuntamientos con sus
propios recursos, en la medida en que esos municipios empiezan siendo municipios
dormitorios, sin aclividades productivas, sin asentamientos regularizados que permitan
cobrar impuestos. :

Aunque cn términos generales las caracteristicas son las mismus, este tipo de municipio
admite la distincion de tres subdivisiones: los primeras $ municipios de més de un millon de
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habitantes (Ecatepec y Nezahualcoyotl, Mex.; Pucbla, Puebla; Monterrey, NIL. y
Guadalajara), que forman parte de alguno de los grandes centros urbanos del pais, se preve
su estabilizacion en términos de crecimiento y participacion en la produccion nacional para
los siguientes afios.

La segunda subdivision que incluiria a {4 municipios de entre 500 mit y un millon de
habitantes (Acapulco, Gro. Culiacin, Sin; Mérida, Yue; Leon, Glo; Aguascalientes, Ags;
Naucalpan y Tlanepantla, Méx; Guadalupe, N.L.; Tijuana y Mexicali B.C; San Luis Potosi,
SLP; Zapopan, Jal; Juirez y Chihuahua, Chih). En ef tercer rango estarian los municipios de
mis de 100 mil y menos de 500 mil habitantes mismos que suman 118, Asi, en total 137
municipios que caerfan en esta clasificacion. El Programia 100 Ciudades de SEDESOL
incluyd a 128 de estos municipios considerados ciudades medias. Una parte importante de
este grupo se verdn afectadas por procesos de integracidn econodniica, sobre todo en los
casos de municipios de la frontera norte con dindmicas relativamente autonomas de las del
resto del pais. Procesos similares tendrin los municipios del Golfo y los de la Costa del
Pacifico que seran un eje importante para el desarrollo de puertos.

11, Municipios urbanos estables

Son municipios de ripido crecimicnto (aunque no tanto como en los municipios
metropolitanos y ciudades inedias), en los que las necesidades y demandas sociales se
expanden aceleradamente, Los problemas de marginalidad que enfrentan son, todavia,
menores porque en un sentido, cuentan con mayor capacidad de satisfacer su demanda
conforine se va presentando y ensayan formas de inclusion de la participacion social. La

- mayoria son conurbados o sede de los poderes de sus respectivas entidades federativas, por
lo que también son municipios que-cuentan con cierta infraestructura basiea para el
desarrollo, o con condiciones que hacen que la dotacion de servicios para su demanda
acelerada sea relativamente basata.

Han desarrollado intraestructura productiva a partir de los ejes econdmicos de tecnologias
tradicionales en torno a una ciudad principal. En este caso estarian algunos municipios del
circuito Guadalajara-Aguascalientes y otras ciudades de! Bajio.

Las capacidades técnica, administrativa y financiera de estos municipios es sensiblemente
menor a las que existen en los del grupo anterior, las posibilidades de' hacer frente a
necesidades sociales que crecen répidamente son limitadas, tendiendo, por ello, a aumentar
los problemas de marginalidad urbava. Las alternativas de financiamiento que tienen sus
ayuntamientos se pueden mejorar en funcion de que cuentan con el personal técnico para
actualizar sus sistemas de recaudacién. Aunque el monto de los ingresos por concepto de
participaciones ¢s supcrior a lo que reciben otros municipios (ya que una parte se deteriniita
sobre el nimero de habitantes) siempre aparece como insuficiente. Sin embargo, la via de
fortalecimiento de estos municipios pasa por consolidar los sistemas de financiamiento
autonomo, actualizacion de Sus sistemas de recaudacion, concertar dotacion de servicios con
formulas piblico-privadas o probar alternativas de concesion social. La demanda social no
ticne el misino rezago con respecto  la oferta institucional que ofrecen.
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Estos municipios enfrentan la prablematica de dotacion de servicios para una poblacion que
rebasa lo que pueden conseguir sus ingresos. Son municipios en fos que, generalmente, el
financiamiento se rezaga frente a las necesidades. Asi mismo, aunque estos municipios tienen
un papel importante dentro de las cstrategias de desarrollo estatal, y reciben, por tanto,
fuertes apoyos por parte de los gobiernos estatales, su grado de auvtonomia politica ¢s, en
general, reducido.

Son municipios para quienes €l recurso de la organizacion social en e municipio resulta ny
valioso y determing en buena medida ¢l funcionamiento cficaz de algunos de sus gobiernos
porque Ia participacion social que se gencra abarata el costo de Ins obras y se realiza una
mejor planeacion de los recursos y ademas de que desata practicas democraticos
permanentes para la toma de decisiones. Predomina la logica ciudadana con la caracteristica
de que es ciudadana a través del pago de impuestos, pero también participa por la via de las
organizaciones de base temitorial como la junta de vecinos, el comité de colonos, los
comités de Solidaridad. La practica del Programa tuvo mucha difusion y buen arraigo en fas
colonias populares de estos municipios puesto que significd un acercamiento entre las
autoridades lacales y los beneficiarios de las acciones emprendidas para el desarrollo
municipal y regional.

HI. Pequeitos municipios urbanos.

Son municipios que tienen como base productiva la agroindustria y el que se conjugan por
este factor con el desarrollo de una infraestructura suficiente para cstas actividades. Tiene
una fuerte presencia los grupos sociales de las organizaciones sectoriales de nivel nacional,
sobre todo en agricultores y ganaderos de alta productividad. No hay grandes c1rculos
concéntricos, y son menos Jos cinturones de miseria que tienen en las periferias con respecto
a los que presentan los municipios metropolitanos. St sus finanzas y capacidades
administrativas no son mejores que las de los dos tipos descritos anterionmente, si tiencn
condiciones pars satisfacer {a demanda de una poblacidén que crece moderadamente.

Desarrollan infraestructura para fa consolidacién de los mercados rc.gxonales y establecen
intercambios con sus zonas de influencia econdémica, En este tipo de municipios es-en donde
se han presentado mas casos de alternancia partidista. Por lo mismo tienen algin trecho
avanzado en cuestiones de convivencia plural y précticas que tienden a cﬁgxentar la gestion
municipal impulsados por la idea de que sélo un buen desempeiio les penite permanecer en
la presidencia. Ante la falta de experiencia de gobiemo y las dificultades que ticnen muchos
de ellos para desplegar redes de coordinacion intergubernamental e interinstitucional, I
mayoria busca innovar modelos de participacion politica plural que agiliza los procesos de la
gestion en el municipio.

En ¢l resto de los casos de este tipo, la capacidad de hacerse llegar recursos cstd-en funcion

de In capacidad del municipio en materia de organizacidén social y del desarrollo de una
fuerte red de coordinacion con otras instancias gubernamentales (horizontales y verticales).
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1V. Municipios rurales en transicion

Cerca de 1450 municipios no rebasan los 15 mil hiabitantes y se consideran rurales. Los
indicadores socioecondmicos que presentan son de los mis bajos en cuanto a salud,
educacion, alimentacion, ingreso por habitante y condiciones de vivienda. En este grupo se
concentra la poblacion con los grados de arginacion mis bajo.

La actividad productiva es basicamente agropecuaria. En algunos casos tienen miles de
pequefias localidades dispersas en un territorio extenso pero accidentado y no propicio para
actividades ccondmicas de alta productividad. Las tierras de baja rentabilidad, alta
siniestralidad, propictarios sin acceso a créditos para la compra de maquinaria o la
introduccion de nuevas tecnologias que posibiliten la elevacion de su productividad. Son de
tamaflo reducido, de lento crecimiento y de poblacién muy dispersa.

Tiene formas de convivencia y apoyo que prevalecieron en las regiones que no lograron
insertarse en el modelo de desarrollo urbano-industrial. Mantienen un alto nive! de
dispersién que quedaron rezagadas en términos de bienestar social. Son los municipios
alejados de los centros de desarrollo econémico y politico.

Carecen de toda infraestructura y equipamicnto minimos, condiciones que se requeririan
para que en el mediano plazo pudiera elevarse su productividad. Las piramides poblacionales
de ‘estos municipios tienden a ser estrechas- del centro y por lo mismo con tasas de
dependencia - econémica muy altas porque la PEA activa sale cn busca de me_|orcs
oportunidades de vida hacia otros lugares.

En ellos el tejido social se reproduce a partir de las relaciones de parentesco ampliado como
el compadrazgo, la mayordomia, entre otros. Se presenta sobre todo entre las tamilias mas
pobres del pais que viven en las comunidades rurales. Algunos programas de politica social
(Pider, Coplamar, Solidaridad) han ensayado, durante ya cerca de veinte afios, esquemas
para aprovechar algunas formas de trabajo comunitario impulsado formas de organizacion
tradicional como el tequio, la faena, 1a jornada, ¢l jornal o la mano-vuelta, entre otras,

V. Municipios rurales de alta marginacion.

En ellos se combinan grandes desigualdades sociales: -retraso productivo y ‘un fiierie
componente indigena con sectores tradicionales de poder muy arraigado. Predomman las
ticrras de propiedad ¢jidal conwinitaria,

CONAPQO ha clasificado a cerca- del 60% de ellos con alto o muy alto grado de
- marginalidad. En ellos s¢ acentiian més los contrastes entre la cabecera municipal que
concentra toda la poca actividad economica que se desarrolla, los recursos y los servicios; y
el resto de las comunidades que integran al municipio.
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Se desarrollan en funcion de la logica familiar comunitaria de las fumilias ampliadas y esa es
s\ mayor y Gnica riqueza. En cllos operan los municipios basados en el végimen de usos y
costumbres, con practicas comunitarias muy arraigadas

Se trata de comunidades dedicadas a las actividades agricolas, en su mayoria de
autoconsumo. Carecen de actividades productivas, asi como de infraestructura basica para
tener alternativas de desarrollo. También en éstos municipios el crecimiento social es
negativo ya que la tasa de migracion hacia las ciudades cercanas, la capital de pais o hacia
los Estados Unidos ¢s muy alta; este factor condiciona por otro lado, su vocacién
cconbémica: la PEA activa emigran, en tanto en los poblados se quedan sélo mujeres, nifios y
ancianos.

Presenta demandas por mucho tiempo rezagadas. Se trata de un modelo de marginacion
rural, para el cual la introduccion de servicios € infraestructura basica como ¢l agua potable,
electrificacion, drenaje resulta muy caro de satisfacer.

Sus ayuntamientos ticnen poca capacidad técnico-administrativa y estdn lejanos a ser
autasuficientes con respecto a los recursos. Estos elementos conjugados hacen dificil la
satisfaccion de muchas de sus necesidades de equipamiento, infraestructura y servicios. Son
municipios en general, expulsores de poblacion, casi siempre joven, lo que ha afectado sus
piramides poblacionales reduciendo la amplitud de su base. En la mayoria de los casos tiencn
pocas alternativas para su fortalecimiento por la via de Ja descentralizacion con respecto al
nivel tederal y estatal, en su mayoria son poca capacidad administrativa y lejanos a ser
autosuficientes con respecto a los recursos.

La poblacién de los municipios de este tipo no crece tan ripidamente, por 1a dispersion de la
poblacion, pero tienen bajos niveles de actividad econdmica que hay en ellos y no generan
los ingresos necesarios para financiar los gastos sociales que requieren y tampoco cuentan
con los instrumentos para atender directamente las demandas sociales que tiene su
poblacion.

9, Comentarios finales.

En México el conjunto de cambios ha colocado al federalismo y a la modernizacion
municipal como ejes de la reestructuracion del sistema. Por las acentuadas diferencias que se
presentan en el universo municipal del pals (y del que se ha expuesto un diagndstico basado
en los datos arrojados por la encucsta de esta investigacion), no. es posible pensar en lo
inmediato cn la consolidacion de un régimen descentralizado, mas federalista, Lo que st es
posible establecer con el diagnostico antes expuesto, son alternativas diferenciadas acordes
con las caracteristicas de cada tipo de municipio. ’

Aungque por diferentes razones, los municipios metropolitanos y rurales marginados (tipos 1
y V) no pueden depender unicamente de los ingresos que generan internamente para atender
las demandas sociales de su poblacion. Requieren de la coordinacion de recursos y esfuerzos
entre la federacion, los gobiemos estatales y los municipios. Estos municipios precisan
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aprovechar la red intergubernamental que existe y en especial hacer una revision del Sistenia
dc Coordinacion fiscal y de la vertiente de coordinacion por la via de los recursos del ramo
XXVI a través de los Convenios de Desarvollo Social y revitalizar los instrumentos con que
cuenta: Coplades y Copladennin.

Esto quiere decir que, si los ayuntamientos disponen de tres fuentes de recursos para formar
su hacienda y atender las demandas sociales, participaciones fiscales, recursos de Solidaridad
y Desarrollo Regional e ingresos propios derivados de la recaudacidn de impuestos
vinculados, fundamentalmente con la propiedad raiz, los municipios mas grandes y los mas
pequeiios dependen de los recursos conjugados que se obtienen a través de la vertiente de la
coordinacion intergubernamental.

En cambio, para los municipios urbanos estables, los pequefios urbanos y los municipios
rurgles en transicion a lo urbano, -(tipos 11, 1II y 1V), el fortalecimiento de fa instancia
municipal debe enfocarse, fundamentalmente, a apoyar la captacion y manejo de recursos
propios de los ayuntamicntos tal como lo establece el articulo 115 constitucional como
captacion de impuestos, concesion de servicios y a partir de una revision al Sistema de
Coordinacién Fiscal una redistribucion de las participacioncs a estados y municipios.

La renovacion del federslismo rcquicre de una profunda redistribucion de autoridad,
responsabilidades y rccursos del gobierno federal hacia los drdenes estatal y municipal de
gobierno; equilibrio de poderes, fortalecimiento y autonomia de estados y municipios -
descentralizacion y democratizacion.

Consolidar un verdadero federalismo pasa por el fortalecimiento al ambito municipal y
particularmente por la revision del Sistema de Coordinacion Fiscal quc regula [a distribucion
dc participaciones, al incrcmento en las recaudaciones que realizan los gobiemos
nunicipales y las transferencias que realizan de la federacion a las entidades federativas y de
éstas a los municipios.

Hoy el federalismo precisa, mas que reformular el proyecto inicial, -que tal vez nunca cuajod
del todo- la puesta en marcha dc un nuevo pacto politico capaz de preparar las bases
administrativas de la nacion por un periodo mucho més largo. Existe un consenso general
respecto de que para lograr renovar el federalismo se requiere acercar la administracion
publica a la gente, descentralizar recursos, funciones y. responsabilidadcs, y fortalecer la
capacidad administrativa de los municipios. Los matices y los acentos que cada propuesta
pone en todo caso esti determinada por intcrescs, por las perspectivas, desarrollos y ritmos
disimiles dc cada region y cada caso,

Para el fortalecimicnto de las municipalidades, se han sefialado dos elementos fundamentales
para loprarlo: las limitaciones econdmicas y el factor politico, entendido como-la voluntad
politica de cambio (desde "fuera” o dentro del municipio). Ademis de lu transformucion que
consolide la posicion econdmica deben existir apertura democritica y descentralizacion de
decisiones (Garcin: [995); cs decir, la consolidacion de un nuevo federalismo.
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Adh .
Considero que en el grupo de presidentes municipales cnc.uu.tados en csta xnv;etngacxoﬁ se
reconocian ln necesidad de una nueva relacion con la sociedad a la que gobernaban.
Sefialaban a la organizacion como uno de los recursos mis valiosos con los que contaban

para llevar a cabo las acciones para el desarrollo municipal.

Identificadas las distintas formas de reproduccion que coexisten en los municipios, es
importante diferenciar también, las estrategias que adoptan para plantear sus demandas, asi
como los medios que utilizan, En el caso de los municipios ¢n los que predomina la logica
famniliar-comunitaria los programas, -en especial aquellos de politica social que recuperan las
formas tradicionales de trabajo y ayuda mutua- promueven la dens'feacion del tejido social
organizado que a su vez propicia la creacion de nuevos cquilibrios de poder en las regiones
marginadas. Sin embargo, queda pendiente hacer que estas organizaciones desarrolladas en
los Gltimos afios permanezcan como parte del activo de los municipios estableciendo canales
y formas institucionales dc participacion social ya sea haciendo uso de las figuras que ya
existen y que son parte de! Sistema de Planeacion Democratica (representacion social en los
Comités de Planeacion Estatal o Municipal), o bien creando nuevas formas institucionales de
acuerdo con los requerimicntos actuales de los municipios.

En cambio, los municipios que tienen una mayor eomplejidad en el tejido social y en el que
las formas de reproduccion social conviven y se inezclan -me reficro a los municipios
metropolitanos estables, a los urbanos de rapido crecimiento, & los urbanos medios- un
aumento en la complejidad social plantea nuevos retos en la atencion de las demandas que
los grupos presentan. De la especificidad en el tratamiento de cada una depende el nivel de
acercamiento y solucién que se alcance en cada uno de los casos. No es lo mismo el papel
del municipio para cada uno de los casos que se puedan presentar; aunque como ¢n el caso
de los municipios en los que predomina la logica famitiar-comuniria, en éstos mas complejos
parte de la atencidn eficiente a las demandas sociales pasa por establecer formas y espacios
de participacion social mas diversificados. -

La construccién de un federalismo debe traducirse en la consolidacion de un sistema que
desarrollo las potencialidades regionales y alivie las desigualdades entre los estados mas
prosperos y.los menos favorecidos. Para eso, el criterio de equidad debe seguir siendo la
directriz para la asignacion de recursos. A pesar de que hoy este criterio opera, y la
distribucion se hace por poblacion, por actividad econdmica y de compensacién hacia los
estados mads pobres, el porcentaje de participacion debe aumentar asl como ‘las
responsabilidades de operar estos recursos desde los estados y asegurando que ¢l mismo
procedimiento se realice desde los estados hacia los municipios.

Se ticne que delimitar el umbral de la accion estatal y en esa medida definir hasta qué punto
consolidar un federalismo significa transitar hacia la descentralizacion; la municipalizacion o
federalizacién (como se le llamé a la descentralizacién de la educacion) para programas
sociales que pueden operarse desde las instancias locales.

Es preciso también, elaborar propuestas de integracion social como desarrollo de las
polencialidades de los grupos para la autogestion, a través del establecimiento de espacios
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de participacion permanentes en los gobicrnos estatales y municipales, asi como de una
normatividad mas clara que delimite funciones y atribuciones de la Federacion y los
gobiernos de los estados, y los municipios.

Por (ltimo, garantizar la coordinacion en las relaciones intergubernamentales e
interinstitucionales de los distintos niveles de gobierno. Indudablemente que renovar los
contrapesos para una regulacion estatal eficiente y oportuna requeriran del concurso del
Congreso Federal y de los congresos locales (Zepeda; 1994a),

El fortalecimiento politico en cambio, solo s¢ puede dar a través de la identificacion de las
caracteristicas del tejido social que opera en cada conjunto social municipal, para que una
vez realizado esto sea posible ubicar los requerimientos especificos de la demanda que
genera cada grupo, determinar estrategias e instrumentos diferenciados y basicuimente operar
espacios de participacion y por los cuales se canalicen las expresiones de los grupos.
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ANEXO 1

MUNICIPIOS ENTREVIS TADOS POR ESTADO

Ciave |Estado “[Municiplos % [Entrevistas| %
" TjAguascalientes 9 63 1 0.0004
T T2[Baja California | 4 ol [T 0.0000
3|Baja California Sur 4 1_f 0 1 00000
__4iCampeche 9 03 | 0 0.0000
" &|Coahulin L i 0.0004
" 6|Colima 10 0.4 o | 0.0000
~_7[Chiapas 112 46 | 0 | opoo0
g|Chihuahua 67 28 .3 0.0013
___9)Distrito Federal 0 o 0 0.0000
10[Durango 3| 16 0 0.0000
11|Guanajuato - 48 19 2 0.0008
12{Guerrefo 75 34 2 0.0008
13[Hidalgo 84 35 2 0.0008
14)Jalisco 124 52 2 | 0.0008
Ti5|México 21 | 51 3 0.0013
16|Michoacan _ 113 4.7 3 0.0013

~17|Morelos 33 13 3 10.0013

i8jNayarit. 20 0.8 a0 | n.0000
19|Nuevo Ledn - 51 24 2 0.0008
20iQaxaca 570 238 | 2 0.0008
21|Puebla 217 91 & 0.0021
22|Querétaro 18 0.7 1 0.0004
23;Quintana Roo 7 0.2 1 0.0004
24/San Luis Patosi 56 23 2 | 00008
25/Sinaloa 18 0.7 3 0.0013
26|Sonora 70 28 1 0.0004
27|Tabasco 17 0.7 0 0.0000
28|Tamaulipas 43 1.8 2 0.0008
29| Tlaxcala 44 1.8 3 0.0013
30|Veracruz - 207 .86 ] 0.0025
31}vucatan 106 4.4 2 0.0008
_____ 32|Zacatecas 56 23 7 0.0029
Total 2388 987 59 0.0247




ANEXO2
Entrevista para presidentes municipales.
Este cuestionario tiene como propdsito recoger la experiencin de los presidentes municipales sobre 103 procesos en la
nucva gestion municipol,
1. Datos genernies del municipio,

1. Municipio. ._Lntidad __

2. Nombre del Presidente Municipal,

3. Tiempo en ia gestién municipal

0. menos de un aflo

1. mfs de un aflo y menos de dos
2. ms de dos aftos
- Partido e

- Actividad antetior

4, ;cufiles son los mayores problemas de sumunicipio? (numerar por orden de importancia comenzando por el 1.)

. Aguapotable . Drenaje
— Energla eléctrica - Escuelns
___ Caminos . Proyectos productivos
. Owos ;
. Principales actividades econdmicas del municipio. (numerar pot orden de fmportancia comenzando porel 1.)
e agricultura —_ ' ganaderfn
__ silvicultura ___ industria tradicional
— industria manufacturera . turismo
___ comercioy servicios o artesanfas
11, Capacidades administrativas del municiplo.
6, gcuAnloa regidores tiene el ayuntamiento?
7. ide qué filiaclén politica? )
Mayoria P G
Oposicion e D Otros i Y

8. Lcuénfos empludbs tlene el ayuntamiento? )
111 Capacidad de orgsnizaciin social del munkl;iio (Incidencia de los grupos socisles en In gestién municipal)
9. .qué organizaciones participan en la gestion municipal? (numerar por orden de importancia comenzando por el 1.)

asociaciones de colonos organizaciones campesinas

comités de solidaridad ‘organizciones obreras



empresarios comerciantes

,,,,,, organizaciones civiies . otros
N5, Capacidad econdmico-financiers del municipio.
10. Dividir ¢! Ingreso tatal det municipio en tres partes porcentuales:

Participaciones %

Recaudacion propia %
Recurso de Solidaridad ___ %
1. Recursos de la federacién
11, scudl era la situacién financiera del munleipio ol principio de ja gestion?
con deuda
— sin deuda

12. ,qué porcentnje de fos Ingresos municipaics representan las  panticipaciones de I federacidn?

13. 1,llcgan atiempo de los recursos?

- (eudnto liempo tarda generalmente?
14, jen qué s emplea dsto recurso?

Némina municipal ' — Servicios
. Obradeinfmestructursa  ___ Proyectos productivos
— Otros
2. Recarsos proplos del municiplo

15. ;quién recauda los impuestos en el municipio?

‘Todos el municipio.

El municliplo algunos.- (Ja recaudacion no se incluye el impuesto predial pies dste Jo recoge el gobiemo dél
Estado y lo transfiere al municipio: :

16, 1qué impuestos'y servicios se cobran?

- fimpin (basura) _— pantedn

— mercado — ﬁﬁlm

— alumbrado phblico e seguridad phblica y trénsito
otros

17. Enlos tltimos dos sflos, ¢ha sido actuslizado el catastro?
Si No



18. Fn servicios municipales, jexisten formas de concesidon o autoadminisiracion?

_____ Si icufles? e " .
w.. No

3. Recursos de Solidacidad

19. Con respectn al ingreso propio del municipio, Jqué parcentaje representa Solidaridad? %

20. jcémo se emplen este recurso, qué programas operan? Por orden de importancia comenzando por e} 1.
Niflos en Solidaridad Escuela Digna

Fondos Municipales o Fondos e Solidaridad

e Empresas de Solidaridad — Otros
21. ¢quién se encarga de la parte administrativa de Selidaridad en ¢l nmicipio; existe algina direccion o departamento

exchisiva para ello?
Si (;icono se llama?) e
— No

Tl Instancins de coordinacién

- En qué instancias de coordinacidn con ies distintos niveles de gobiemo participa:
22. (COPLADES esiatal?
. LS 2. No
23.  COPLADES regional, n subcomisién reglonal de dste?
. LSi 2.No
24, COPLADES municipal
—  LSi __ 2No
IV. Instancias de concertacién

25. Existe Consejo de Concertacién Municipal

—  LS5i _ 2No
26. ¢ Existe Consejo Municipa! de Sotidarided?
LSt 2N
27, Existen otras instancias de concertacién
LS L jcufles?

. 2.No
V. Comentarios

28. En su experiencla, ¢cudl debe de ser el camino a seguir para logeer el fortalecimiento del municipio?




ENTREVISTAS CON PRESIDENTES MUNICIPALES
CODIGOS DE REFERENCIA

A. POBLACION DEL MUNICIPIO

1. MAS DE 100 MIL HIABS

2. ENTRE 25 MIL Y 99 999 [IABS
2. ENTRE 1S MIL Y 24 999 HABS
4. ENTRE 5 MIL Y 14999 1IABS
5. MENOS DE 5000 HABS

B. TIEMPO EN LA PRESIDENCIA MUNICIPAL

1. MENOS DR UN ANO
2. MAS DE LN ARO Y MENOS DE 2
3. MAS DE DOS AROS

PRINCIPALFES PROBLEMAS

C, AGUA

D. DRENAJE

E. ELECTRICIDAD
F. CAMINOS

G. EDUCACION
H. EMPLEOS

L. O'TROS

ACTIVIDADES ECONOMICAS

J. AGRICULLTURA

K. GANADERIA

L. INDUSTRIA

M. MANUFACTURA

N. COMERCIO Y SERVICIOS
0. ARTESANIAS

P. OTRAS

Q. PARTIDO

L. PRI
2.PAN
3.PRD
4.PT
5.0TRO

R. NUMERO DE REGIDORES

S. PRI
T.PAN
U.PRD
V. T
W.0TRO



GRUPOS SOCIALES QUE PARTICIPAN EN LA GESTION MUNICIPAL

X. ASOCIACION DE COLONOS

Y. ORGANIZACIONES CAMPESINAS

7. COMITES DE SOLIDARIDAD

AA. ASOCIACIONES DE COMERCIANTES
AR, ORGANIZACIONES OBRERAS

AC. ASOCIACIONES CIVILES

AD. EMPRESARIOS

AF. OTROS

AF. % DEL INGRESO MUNICIPAL QUE SON PARTICIPACIONES

AG. % DEL INGRESQ MUNICIPAL QUE SON RECURSOS 'ROTIOS

A, % DEL RECURSO DE SOLIDARIDAD CON RESPECTO AL INGRESO MUNICIPAL
AL EL PRESIDENTE RECIBIO EL MUNICIPIO CON ALGUNA DEUDA

1.8t
2.NO

DISTRIBUCION DEL INGRESO MIUNICIPAL

Al NOMINA

AK. SERVICIOS

AL. OBRA DE INFRAESTRUCTURA COMUNITARIA
- AM. PROYECTOS PRODUCTEVOS

AN. OTROS

IMPUESTOS QUE COBRA EL MUNICIPIO

AO.PREDIAL
AP. MERCADO

AQ.RASTRO

AR. LIMPIA

AS. AGUA

AT. ALUMBRADO

AU, ACTAS, PERMISOS Y APROVECHAMIENTOS

AV. TIENE CATASTRO ACTUALIZADO

1.51
2.NO
3, ESTA EN PROCESO DE ACTUALIZACION

PROGRAMAS DE SOLIDARIDAD QUE OPERAN EN EL MUNICIPTIO

AW, NIROS EN SOLIDARIDAD

AX. ESCUELA DIGNA o
AY. FONDOS MUNICIPALES DE SOLIDARIDAD
AZ, SOLIDARIDAD PARA LA PRODUCCION
BA, EMPRESAS DE SOLIDARIDAD

BB. OTROS :



BC. CUENTA DENTRO DI LA ADMINISTRACION MUNICIPAL CON UNA DIRECCION
QUE SE ENCARGUE DEL PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD

1. 81

INSTANCIAS DE COORDINACION INTERGUBERNAMEMNTAL
BD. REALIZA REGULARMENTE TRABAJO CON EL COPLADE DEL ESTADO
L 81

BE. REALIZA REGULARMENTE TRABAJO CON LA SUBCOMISION REGIONAL DE
COPLADE

[.s
BF, EXISTE Y TRABAJA EL COPLADE MUNICIPAL,
1.8l
ESPACLOS DE CONCERTACION

BG. EXISTE CONSEJO DE CONCERTACION MUNICIPAL
I. 81
BIL EXISTE CONSEJQ MUNICIPAL DE SOLIDARIDAD

- 1.8t
BY. SE TIENEN OTRAS INSTANCIAS DE CONCERTACION

. SI
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MUNICIPIOS

MATRIZ DE PORCENTAJES. Datos por actividad econémica Sector/Regién de 5% municipios.

EDO MUNICIPIO AGRI |GANA {INDS|MANU |[COM |ART {OTRO
36 1[TEPEZALA, AGS T 30 100
T 3 A ] 8 bH 20 7 17} 100
22| T glG o F] (R D (] B ST
36| B[IONACIO ZARAGOZA, CHITI 30| T s o) 3100
TR UR{ULIMES, chiEl 30 ’
T[T T |[COMGNFORT,.GTO T 1o
33 1 |JARAL BEL FROGRESO, OTO "~~~ R
37 12{TECPAN DE GALEANA, GRO I i
41 13|PETATLAN, GRO TR 30
9 T3[EFAZOYUCAN, GO 30 Tir
T3 [CHAPOLOACAN, GO 70
TA|TENAMAXTLAN, JAL ™~ S U BT
TTTATAMAZULA AL T T K] L] 10
TS{COYOTETC, MEX 30 1o |
13| LERMA, MEX 30 L R 10
T3[SAN FELIPE DEL FROORESO, MEX 0 30 _
I6{SANTAANAMAYA MICHT 40 30 i
T6|CUPANDARO DE GALEANAMICH 40 70 L
16| TINGUINDIN, MICH 30 K
) 17|YECAFIXTLA, MOR E] -
T T3[TLAVAGATAN, MOR LT -
17| TOTOLATAN, MOR - N
19[SANTA CATARINA, NI, 30 p1]
T9[TTURBIDE, NI, 70
305N PEDRQ Y 8N PABLO TEPOSCOLULA, OAX 30 70
W|TLAXIACS, 0AX o -
21|CHOLULA, PUE G| 0
1 [PAHUATLAN, PUE " T66
11 |ATZITZMUACAN, PUE 30| 30 N
11| TOTOLTEPEC DE GUERRERG, FUE T . -
__21[TEPFACA, PUE 30 0 TTTa “TT 19100
] 23{PEDRO ESCOBEDG. QRO _ 0 30 100
i 33| BENTTO JUAREZ QR R L 70 _T00
Ti 24| TANCANHUITZ DE SANTOS, 5LF 109, 100
3 24|5AN MARTIN CHALCTIICUAUTLA, SLP 58 30 L O I L
7 33[CULIACAN,BIN_— ™~ o N 30{ 30 TO0U
51 35|ELOTA SIN 30 25 3 ST 10 17| 100
34 25|CHOIX, 8IN ) - 30 20 100
13 26[URES, RON 70 30 100
33 28| MIER, TAMPS p¥) 30 ] 10 12 i3] 100
3y T | QONZALEZ, TAMPS _ 40 3010 10} 100
3 29| XALOSTOC, TLAX [ 30| " a0p 100
47 29| TLAXCO, TEAX ) 30 N N .Y
48 BIAMAIAC, TLAX 70 30 TTrI00
3| 30|TECOLUTLA, VER 30 70] 300
[ 30/URSULO GALVAN, VER ) so| 10 301 100
8 30[SAN ANDRES TUXTLAVER TR TR 20 T 1o 100
13 30[HUAVACOCOTLA, VER 70 30 N 100
38 30|COSAUTLAN DE CARVAJAL, VER 100 100
39 30| IXHUATLAN DE MADERO, VER 70 30 100
43 JfjTcuL, Yuc 13 30 23 TUUi
[z JI[EBPITA YUC B of... 100 - 100
30 3| JUCTIFILA, ZAC 50 7] 70 1
7l 3| CUAUIHTEMOC, ZAC ET) DL 70| 100
23 2[LORETO,ZAC -~ - ~ 30 20 13 30 3| T
13 32|PANUCG, 2AC T 7 30 o] -
17 32|TEPECINTAN, ZAC R 30 3 13 o[ TUU
3i 32|MEZQUITAL DEI. ORO, ZAC 40 30 1s 10 s TOH .
32 32|FLORENCIA DE BENITO JUAREZ, ZAC 50 - 20 30 100
W30 fom| 199|  Sw0| 713 346|373 5800]




MUNICIPIOS

"‘“““‘”W\TRIZUE‘PURCENYN VELOCALIZATTON DE 59 MUNICHIOY T
"TTTAGRI GANATINDS | MANUTOM ART’GTRU T
36 “’i TEPEZALA, AGS - _' 00zZi gu2e gl g [N Uz
3§ SIACONA,COAN ~ 7~ = " U.07; U.UUB| U.04| UUAG[ U.028] U0 "0.‘05 g.02
B §|GUACROCHLCHIN | GUTIOUTS] )T U02) 0.042)7 OO0 U2
26 3[JANACIO ZARAGOZA, CIiilt 777 ™" "1 0,01 00201 U1 0029 .04 0] 001 v.02
T Eg T TR RAIMES, Gl 20048l 0 [ [ 01 0.02
4] TI{COMONFORTOTO 007 O~ "0} 0021 °0.028|'032] 0] 0.02
33 it Jmnturkmﬁﬁo,m_‘g‘_w“ TTTTU0R () SR L S DO D O 1 X4
37 12| TECPAN DE ALEANA, GRO AR T ) ) ) D A
4 12[PETATLAN, GRO R R -4 e T I A
E] DEPAZOYUCAR, TG0 R 0 L U U 070 T 0 uo2
50 13 [CIIAPOLOACAN, HGO R O X1 ) 0 a{ o2 0igu2
i7 14| TENAMAXTLAN, JAL Q.07 D0BB|” 0RO D 0002
L 14[TAMAZULA JALL DUt 0U34{™ "ul 0.039 00140 al'ugz
) T TSTOYOTRIEC, ME, - OUT] 00T 003 U.089; 00217 0.05] “0.01] 0.02
33 CUS|EERMAMEX T 001 UU05] UUB| T U02] " 0.035] 005! T0.01 002
36 13|SAN FELIPE DEL PROGRESO, MEN ™ uotjoume U U BUZB{ N3]~ 0/ 0.02
P2} T6]SANTA ANA MAYA, MiCH ST uuTn2g o TN 002y 01" 0,031 0.02
38 (§{CUTANDARO DE QALEANAMICIT ~ oGt gois| ol o020 00280 GOT V.02
T AS|TTTTY6TINGUINDIN MICH BN L0 L L L A R YA urTTon2
1 T7|VECAPIXTLA, MOR O L4 O N 2L I e e
|18 17|TLAYACAPAN, MOR L2000 R '} . U~ 0 02
) T {7TOTOLAFAN MOR ] U LAY A
i 19|SANTA CATARINA, NI, 251 U0A8 U35 0T 01 002
L) 19 [ITURBIDE, NL. oo 4 LT L e
40”30 [SN PEDRO Y SN PABLO TEFOSCOLULA, OAX 5§ LIALY IR U 002
A 70 TLAXTACO, OAX U g U4 U 01002
16] 7 IT|ENGLUTA, PUE (R L S 4] U10.04] T08| 002
12 21 [ PATRTATLAN, FUE 004 Uil 0 Y U 0i0.02
0 T ATZIZIMUACAN, FUE o 0.02I U280 ) "0028| 001002
3 21| TOTOLTEPEC DE GUERRERO, PUE L nouer o U O 002
51 1{TEPEACA, PUE BN 51 ] A 000581 0] 003002
5 73[FEDRO ESCOBEDO, QRO A L L 0 Ui 12 (KA
14 "23[BENITO JUAREZ, QR 0 ] 1] (L R AL
i 34| TANCANTIUNTZ E SANTOS, SLP L] ] 4 IR E 002
k1] 24[RAN MARTIN CHALCHICUAUTLA, STF O U 0Ioue U002
3 BICULIACAN, 8IN ™ ™ 0] 0058 00281 0 A
32 25[ELOTA, SIN ) 0.02 Q.01 0,027 U,04] "0.U3]T.02
54 13|CHOIX, SIN 0 [RA "U.UU 0| 02
13 26|URES, SON 4] o U urouz
§i IW|MIER, TAMPS T U.U3 0,02 0.017 07003 0,02
57 18| OONZALEZ, TAMFS 500 0 0.013 U 0002
§ 27 [XALOSTOC, TT.AX Y 00059 U |4 0002
4 25|TLAXCO, TLAX U0} D.Use L) ) S L
AR BIAMAIAC, TLAX i O U oy [ . 0{U02
3 30| TECOIUTIA, VER LCE] R - U0 U019 002
6 30({URSULD GALVAN, VER 0.02 [ L O R L e X4
] 30}SAN ANDRES TUXTLA,VER D.0%) 00281 O U038 0] 0003 T
i3 30[iTUAVACOCOTIA, VER, o Qo2 e[ 0As ] L Uluuz
38| 30{COSAUTLAN 1) CARVAJAL, VER L ) 1] 0] 0] 0 0.02
39| 30| IXIIUATLAN OF, MADERO, VER T 002[ U028 U ) | RO |
@ 3i[TicOL, Yue 0O T o 00088 0 U O on2
[ IESPITA, YUC 0.U4 o Y 0 o0 [URR4E
10 33{JUCRIFILA, ZAC gu27 00290 ojooze U 0} 002
1 33|CUAURTEMOC, ZAT 002 U280 U 00280 0| 0.02
3 J1|LORETQ, 2AC - ooy ueyn O] 0028} 0032 U007 0.02
23] " 33|PANDUO, ZAC 002 RO o2 U 0| 0.02
21| " RTEPECHITUAN, ZAC QUY[ 0028 O 0.0Y[0.021 01003 0.02
31 33| MEZQUITAL DEL ORO, ZAC U0T 0.020] U 0.U28["UUTA] 0| “O0T[ V02
k] 32{FLORENCIA DE BENITO JUAREZ, ZAC TruRZTTolI T Tl u 03 rud U Uouz
1 1 b 1 1 1 1 1




MUNICIPIOS

COCIENTEY DETUTA "MUNICIPIOS

“lCUTTTIMUNICIPIO T T IND " TRANU [COMSIARTTOTRO

TEPEZALA, AGS 10 0 U0 T

T TACUNA, oAl T ) 2372892 1857 V.88 287
T OUACHOCHIEHIN ) . . TOTYABY ZARE 0 0Ty
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JARAL DEL FROGRESO, GT0 N A2 AN OO ! 0 (1]

TECPAN DE DALEANA, GRO Y04 28770 1 I L )

3 TIEATIANGRO T T o YRS 17220 U I )

"~ [EPAZOYUCAN, HGO TTORIAUISI O Y [ L
CHAPOLOACAN, 11GO 148 LS 0 0T2 0
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TAMAZULA, TAL T3 U] 2314 08280 T
COYOTEPEG, MEX 0,831 0.574| V.48 2.892| 1.283) 2.88| 047
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B SAN FELIPE DEL PROORESO, MEX "0.83[71.722 U U Y8857 24 ]
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o " |CUFAND ARG DE GALEANAMICT A RIS LT R LTI Y A Y L)
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T T I VECAPINTLA, MOR 1.04 0 0 O 1857|0472
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TOTOLAFAN, MOR TUIIABTTTTOTTU o2 ]
- SANTA CATARINA, NU - O AT 2NNz 20720 L
{TURBIDE, NI, e R L ] U AT2
SN PEDRO ¥ SN PABLO TEPOSCOLULA, OAX 1.04 U593 U 2388 0 [
"|TLAXIACO, GAX T T L 2] ] . 8287 Ul U

- CHOLULA, FUE R 2 U593 0 U1 2.3 472
FAHUATLAN, FUS 208 o ) . v [ 0
ATZITZINUACAN, FUE - 1.04 71,722 D {14 U
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TEPEACA, PUE, o UB3[ 0893 O 38 0 1Y

" |FEDRQ ESCOBEDQ, QRO T 1,48 L] 14 LI & L
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- CULIACAN, ST 0RO 0 347 VST 0 0

ELITA, SIN TR TRIBTO8Y 0578 1.283] 28] 1.

T T IO, SN L1 L) X R ]
URES, SON N DT L D 0 :’"0
MIER, TAMPS D821 V.T227 2371 TAST[ 0998 0| 236

OONZALEZ, TAMPS T U8 1722|583 U829 0 O
XALOSTOC, TLAN TN IRV VT U [
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AMAJAC, TLAX A8 700 AT L R 0
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COSAUTLAN DE CARVAJAL, VER AL (I L) B0 U
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MUNICIPIOS
WATRIZ DE cummmmmmmnmmumc

MUNICIPID T I RAGRT T TGANATINDS T IMANU JCOMSEAR
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CUPANDARO DE, GATEANA,MICil "1'0.0028B/"0.0025) T.01689] 0.0125/"0.0T11] 0.UT8Y{ 0.
TINGUINDIN, Mt ™™ 7" T, 0083 WWLU.UIBSbUJZUS 0.UT69] U.U169
YECAFIXIT.A, MOR 0.0007|0.0169{ 00188/ 0.0189| " 0.0111[ 0.01869]
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