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1. PREAMBULO

Son las comunidades, Gltimo refugio de la eclosion de nuestro sistema de
representacion y gestion en nuestro pais. Son también la primera oportu-
nidad de regenerar las células sociales que permiten el entramado de un
nuevo cuerpo social.

La revision de nuestro sistema federal, de abajo hacia arriba, donde el
municipio participa ya como 6rgano de gobierno, puede ser el nacimien-
to de un pais mas identificado con su realidad social.

La sociedad, los vecinos, buscan un ambito que los identifique y al-
guien que los represente, son las ciudades, los pueblos que le dan el sen-
tido de pertenencia y los gobiernos locales donde encuentran respuestas.

En plena conciencia, la LVII Legislatura Federal del Congreso de la
Union llevéd a cabo la ultima reforma del articulo 115 constitucional a fin
de dotar de mayor autonomia hacendaria y politica al municipio.

En teoria, el impulso del constituyente permanente es suficiente, pero
no podemos soslayar que los problemas administrativos del gobierno
municipal en México encuentran su origen en diversos factores que tie-
nen que ver en lo general con la historia y la configuracion institucional
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misma del sistema federal, asi como del sistema politico, econémico y
social del pais y, en lo particular, con las caracteristicas propias de la lo-
calidad, tales como tamafo de la poblacidn, dificultades naturales de las
vias de comunicacion, tipo de municipio —urbano o rural— ubicacion
geografica —los municipios del norte y parcialmente del bajio del pais
representan mayor avance que la mayoria de los del sur y sureste—. Ese
conjunto de factores han situado al gobierno local en una posicion de ob-
solescencia institucional y administrativa, con escasos espacios de auto-
nomia de accidén y con limitados recursos siquiera para asumir plena-
mente las funciones que la Constitucion le otorga.

II. RETOS Y DESAFIOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
MUNICIPAL. UN BREVE DIAGNOSTICO

Entre los problemas que se pueden mencionar como obstaculos al lo-
gro eficiente de las funciones de una administraciéon municipal estan:

1. La fragilidad del marco normativo. Significa que la vida de una ad-
ministracion municipal se distingue por la ineficacia de sus ordenamien-
tos —ley organica municipal y reglamentos—, los cuales en la mayoria
de las veces son obsoletos porque estan desfasados de la realidad, ya sea
por desinterés de la administraciéon municipal o porque su actualizacion
depende del Congreso federal o local.

— Existen datos que muestran la alta fragilidad normativa:'

— En 55% de los municipios del pais no existe siquiera un reglamen-
to interno basico de la administraciéon municipal;

— En 74% de los municipios del pais no existe un reglamento de pla-
neacion;

— Es bajo el nimero de municipios que cuentan con una reglamenta-
cion especifica sobre prestacion de servicios publicos, a pesar de
ser ésta su actividad fundamental, en términos del articulo 115
constitucional;

— S6lo 35% de los municipios cuentan con un reglamento de catastro;

1 Cabrera Mendoza, Enrique, “Los viejos y los nuevos problemas de la administra-
cion municipal”, ensayo publicado en el marco de la Agenda de la Reforma Municipal,
México, 1999.
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— Otro dato importante es que s6lo en 46% existe reglamento de
obra publica municipal;

— Por otra parte, dicha fragilidad se deriva también del nivel estatal,
donde en una tercera parte de los estados del pais no existe una ley
de deuda publica que pueda dar claridad al nivel municipal sobre
las posibilidades de allegarse recursos crediticios, es decir, sobre
los limites, modalidades y mecanismos que regulan y validan la
contratacion de deuda. Debemos reconocer que un endeudamiento
moderado y responsable puede ser 1til para el desarrollo local, si
consideramos que los recursos derivados de participaciones federa-
les fluyen lentamente al inicio del afio con el consecuente retraso
de la obra publica y programas de apoyo productivo, asi como una
prestacion limitada —en ocasiones deficiente— de la prestacion
del servicio publico municipal.

2. El uso de sistemas administrativos obsoletos. En muchos de los ca-
sos altamente improvisados y casi siempre inadecuados a la amplia agen-
da de asuntos municipales, esto genera ineficiencia y derroche de los es-
casos recursos disponibles, por ejemplo:

— Un dato indicativo es que la mayoria de los municipios recaudan
menos de un 50% de lo presupuestado;

— Los tramites administrativos son excesivamente lentos y discrecio-
nales, y

— Carecen de equipamiento moderno, es decir, no todos cuentan con
equipos de computo, y donde existen no siempre estan comunica-
dos por Intranet, lo que significa que la computadora so6lo sustitu-
ye a la maquina de escribir.

3. Los sistemas de gestion de servicios publicos municipales son pre-
carios. No estan técnicamente actualizados ni suficientemente extendidos
para atender en forma adecuada —en cobertura y calidad— a la totalidad
de los usuarios; ejemplo:

— El abastecimiento de agua potable es un desafio para la administra-
ciéon municipal, debido a que su problematica depende en gran me-
dida en los recursos que se le asignan, los cuales generalmente son
limitados;
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— El servicio de recoleccion de basura es otro reto altamente proble-
matico, ya que de la basura que se genera en el pais inicamente se
recolecta el 70%, y de ese total menos de la cuarta parte se deposi-
ta en rellenos sanitarios; el resto se deposita a cielo abierto, en tira-
deros clandestinos, y

— No menos problematicos son los servicios de seguridad publica,
alumbrado y pavimentacion, porque los sistemas de gestion de di-
chos servicios poco han cambiado en las ultimas décadas, lo que
los hace deficientes tecnologicamente, por carecer de equipo ade-
cuado, deterioradas instalaciones y mano de obra especializada.

4. La falta de profesionalizacion de los funcionarios municipales. Ge-
neralmente llegan a la administracion municipal sin una experiencia o
preparacion previa, sin los conocimientos técnicos necesarios, y sin el
espiritu y €tica de servicio publico deseable. La improvisacion en la fun-
cion municipal y la falta de un compromiso mayor al periodo trianual
son parte de la realidad nacional. Bastaria con observar el perfil de fun-
cionarios municipales para comprobar que una auténtica minoria cuenta
con estudios de licenciatura.

5. La ausencia de instrumentos de gestion para incorporar una vision
integral del desarrollo local que permita concebir al municipio como un
agente articulador del desarrollo y parte de un proyecto regional. La vi-
sion del municipio como un ente aislado, que puede realizar todo por si
mismo, porque errdbneamente consideran que de ello depende su autosu-
ficiencia y autonomia, ha generado deficiencias en sus politicas y debili-
dad en sus proyectos, y

6. La carencia de sistemas de planeacién municipal. Este es el tema
sobre el que versa la presente ponencia; sin embargo, he deseado hacer
un recorrido de los distintos topicos que presenta la problematica del
municipio para su modernizacion, a fin de contextualizar la importancia
de contar con un sistema de planeacién municipal que dé una vision de
mediano y largo plazo al desarrollo urbano y ambiental de cada munici-
pio, porque la visién de corto plazo sin evaluar las consecuencias de ca-
da decision, sin involucrar agentes no gubernamentales y sin tener clara
una concepcidn integral de las acciones, es parte del escenario comtn de
los municipios del pais.
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I11. PLANEACION O PLANIFICACION

Para algunos administrativistas, ambos términos no son sinénimos.
Planeacion es un concepto que la economia capitalista ha acufiado a tra-
vés de su historia para expresar el proceso técnico que formula los planes
de negocios de las empresas cuyo fin es fundamentalmente maximizar
ganancias, controlar el mercado y eliminar la competencia, a costa de lo
que fuere (del medio ambiente, del abatimiento del empleo y de los
ingresos de la poblacidn trabajadora). Estos planes son disefiados por ex-
pertos en la tecnologia de la planeacion.

En cambio, planificacion es donde los intereses sociales estan por en-
cima de grupos politicos y empresas privadas; donde la plusvalia social
retorna en bienestar para la poblacion en su conjunto y no a una elite;
donde se es amable con la naturaleza, recuperandola y conservandola;
donde no se rige por el principio de eliminacion de la competencia, sino
en la colaboracion, complementariedad y solidaridad. Esto es asi porque
el concepto de planificacion significa construccion con participacion so-
cial de planes con interés para el bienestar y el fortalecimiento de una
auténtica democracia.

Por eso, en esta sencilla ponencia emplearemos esta expresion.

IV. MECANISMOS DE PARTICIPACION INSTITUCIONAL. SU EVOLUCION

En nuestro pais, los antecedentes operativos de la “planeacion” se
remontan desde 1971 hasta 1975. En este periodo fueron creados los
Comités Promotores del Desarrollo Econémico (COPRODES) en cada
estado de la Republica, cuyo proposito fue promover el desarrollo de las
entidades federativas mediante la organizacion de actividades que reali-
zaban las dependencias federales en cada estado.

Después, al final de dicho periodo, se establecio la Comision Nacional
de Desarrollo Regional, con el fin de unificar esfuerzos y asesorar el tra-
bajo de los COPRODES. Al siguiente afio, 1976, se inicio la firma de los
Convenios Unicos de Coordinacion (CUC), cuyo objetivo era el fortale-
cimiento del pacto federal y el avance de una mayor y menor participa-
cion de las entidades federativas en las tareas del desarrollo.

En 1977, los COPRODES adquirieron personalidad juridica y patri-
monio propios, constituyéndose como instancias asesoras de los estados
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en aspectos de planeacion y programacion del desarrollo. Dos afios des-
pués se formularon los Planes Estatales de Desarrollo (PLADES) en las
entidades del pais, con una visién unica. Esa experiencia represento
institucionalmente los primeros intentos de planeacion integral a nivel
nacional.

Yaen 1981, los COPRODES se transformaron en Comités de Planea-
cion para el Desarrollo Estatal (COPLADE), y quedaron bajo la tutela de
cada gobierno estatal, estableciendo relaciones de coordinaciéon con las
dependencias locales y federales.

En todo este tiempo, la auténtica participacion ciudadana no fue lo
que se esperaba. Los verdaderos representantes locales de las organiza-
ciones de productores y empresas sociales brillaron por su ausencia. La
decision de los programas y proyectos de inversion publica fue tomada
en la gran mayoria de los municipios por los grupos politicos en el po-
der, los grandes productores y comerciantes; en suma, por los intereses
particulares a costa de los sociales.

Ante esta realidad, en el sexenio 1988-1994, dentro del Programa
Nacional de Solidaridad, se pretendio solventar este problema de parti-
cipacion auténtica, promoviendo la creacion de los Comités de Solida-
ridad, que tendrian, entre otras funciones, las de fungir como contraloria
social de la inversion publica municipal. Este intento de legitimar la par-
ticipacion social significd mas bien una institucionalizacion de la partici-
pacion con el fin de afinar el control social del gobierno. La idea fue des-
centralizar los recursos de solidaridad, directamente hacia los municipios
para que éstos fueran aplicados en el “combarte a la pobreza extrema”.

Al principio, el PNS dependia de la Secretaria de Programacién y
Presupuesto. En 1992 se transfirio a la recién establecida Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) como la responsable de operar este pro-
grama de alivio a la pobreza. En cuanto a la cuestion presupuestal, se le
responsabilizo a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, misma que
destina los fondos via SEDESOL en una sola partida presupuestal fede-
ral denominada Ramo 26.

El mecanismo institucional de distribucion de dichos recursos a las
entidades federativas se caracteriza porque de sus dineros asignados
aportan recursos extras de acuerdo con los convenios de desarrollo social
pactados por cada estado con la SEDESOL. Para esto, los gobiernos es-
tatales evaluan, califican y priorizan a los municipios que recibiran esos
recursos, de acuerdo con las demandas emanadas de los comités de soli-
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daridad formados para tal efecto, que proponen los proyectos correspon-
dientes a esas necesidades. Esos comités se crearon con el propodsito de
supervisar la puesta en marcha de dichos proyectos.

Sin embargo, multiples experiencias del programa han demostrado
que los recursos descentralizados hacia los municipios, pasando por los
filtros del gobierno del estado, no llegaron a los municipios pobres en la
cantidad y oportunidad solicitadas, y cuando lo hicieron no aterrizaron
en las comunidades marginadas. La realidad es que este proceso de des-
centralizacion de recursos, en la busqueda de un auténtico federalismo,
fue una red donde los peces gordos (el mayor presupuesto de inversion
publica) se quedaba en las cabeceras, y solo llegaban migajas a las loca-
lidades pobres. Esto mismo se reprodujo en cada municipio, y los real-
mente beneficiados por el recurso federal fueron los grandes comercian-
tes locales (materiales de construccion), productores y lideres locales
agrupados corporativamente en las centrales oficiales.

Actualmente existen programas de politica social presupuestada en las
partidas 26, 28 y 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacion; sin
embargo, persiste esta problemdtica de participacion, cuyo diagndstico
oficial se centra en que la falta de una organizacion so6lida ha sido una de
las causas mas importantes de que la gente en las comunidades locales
no logre salir del atraso; las oportunidades que tuvieron de recursos
frescos no se aprovecharon porque los comités, formados como interlo-
cutores validos entre la poblacidon y el gobierno, jamas cumplieron con
su cometido de controlar, supervisar y evaluar la obra publica y otros
proyectos comunitarios de manera eficiente. Problemas de deformacion,
liderazgo y participacion comunitaria impidieron combatir a fondo la
pobreza.

V. LA GESTION PUBLICA MUNICIPAL PARTICIPATIVA
COMO INSTRUMENTO DE LEGITIMIDAD

Es importante abrir el proceso de gestion y planificacion local a la so-
ciedad o propiciar mecanismos para comenzar a involucrarla, debido a
que existe una exigencia de que la ciudadania participe en la evaluacion
de la gestion municipal, decida sobre el gasto municipal, a través de ins-
trumentos de contraloria y fiscalizacién de gobierno, asi como la transfe-
rencia de facultades de la administracidon y ejecucion de proyectos para
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mejorar la prestacion de servicios municipales, mediante gestiones publi-
cas basadas en los principios de eficiencia y equidad, asi como el impul-
S0 a una participacion civica social capaz de asumir y operar, en los ca-
sos pertinentes, esquemas de administracion publica indirecta, tales
como concesiones, privatizaciones y organismos de participacion mixta.

Las reflexiones anteriores implican revisar el modelo de gobierno mu-
nicipal que deseamos, donde el actual es a todas luces inoperante y anti-
democratico, porque no solo esta rebasado por la realidad social, sino
porque las decisiones dependen en gran medida de la voluntad del presi-
dente municipal sin consenso social alguno, mientras que el cabildo (te6-
ricamente el 6rgano deliberativo y representativo) carece de mecanismos
que garanticen fluidez y transparencia en los sistemas de gestion publica
municipal, lo que los convierte en una carga onerosa e innecesaria bajo
el esquema de gobierno municipal actual.

Los problemas sociales, las realidades criticas en materia de desem-
pleo, de pobreza, de ausencia de expectativas, no son privativos de algun
municipio. Por el contrario, todos los municipios son parte de ese drama
general de México, donde la pobreza extrema es parte del paisaje urbano
y rural, y las actuales orientaciones gubernamentales en materia econo-
mica y social, lamentablemente, no tienden a superarlas, sino mas bien a
consolidarlas.

Estas realidades sociales obligan al municipio a intervenir en el campo
de las politicas sociales, a pesar de las limitaciones presupuestarias para
abordarlas. Por eso, los planes sociales municipales deben ser producto de
la participacion social, porque solo asi podra contar con un mayor com-
promiso comunitario.

La principal tarea democratica de los gobiernos municipales es cum-
plir con un propésito fundamental: que la sociedad organizada participe
priorizando las acciones que requieren las comunidades. Para cumplir
este mandato es necesario crear organismos sociales capaces de diag-
nosticar y concertar los planes de desarrollo local, asi como darles se-
guimiento y vigilar su ejecucion. Se trata de crear una red de ciudada-
nos organizados verdaderamente representativos de su comunidad y no de
intereses partidarios, que legitimen la gestion municipal; de ahi que
deben garantizar una participacion amplia, plural y democratica, donde
converjan organizaciones sociales, comunidades, iniciativa privada y au-
toridades locales, estatales y federales coexistentes en el municipio.
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No se trata de suplir a los COPLADEMUN (de por si ineficientes),
tampoco a los cabildos y autoridades auxiliares (delegados municipales);
por el contrario, se trata de fortalecerlos, es decir, no se disocian, sélo
complementan. Esto no es una quimera. Se puede avanzar, y mucho, si
las decisiones publicas del gobierno municipal verdaderamente son del
interés publico, ya que nadie mejor que el vecino para diagnosticar, para
realizar, para fiscalizar, porque el interés de sacrificar parte de su tiempo
es por asegurar su bienestar y el de su familia, valor que trasciende al de
los partidos politicos, aun cuando fuera militante activo de cualquiera
de ellos. El proposito es involucrar a la gente en los asuntos de gobierno,
construyendo ciudadanias activas y no meros electores espectadores, la
participacion vecinal en su mas amplia extension, el necesario control
social, la busqueda de eficacia y eficiencia a través de una mejora sustan-
tiva en la gestion.

En fin, se trata de una modalidad progresista e innovadora en el plano
municipal que permita

— Acercar al gobierno a la gente desconcentrando funciones y tareas
y descentralizando niveles de planificacion y decision;

— Democratizar la relaciéon gobierno-sociedad civil, a través de la
participacion, el control ciudadano y la transparencia;

— Ampliar la democracia con experiencias de autogestion y coges-
tion en el marco de practicas de democracia directa (plebiscito, re-
feréndum, consulta popular);

— Avanzar en equidad en la ciudad y en las politicas sociales, reco-
nociendo y atendiendo el déficit y la diversidad; administracion de
los recursos con un sentido redistributivo, priorizando la atencion
a los sectores sociales y los territorios del municipio historicamen-
te postergados o marginados, y

— Mejorar la eficacia. Este es un objetivo que admite muchas lectu-
ras validas, pero basicamente se refiere a la agilidad y eficacia ad-
ministrativa, a la rapidez de respuestas a demandas de reparacion o
mantenimiento de infraestructura y a la ampliacion de acceso y ca-
lidad de los servicios publicos.

Es de suponerse que el cumplimiento de tales objetivos impactard sin
duda en la cultura politica frente a la tradicional concepcion implicita de
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Estado y gobierno centralizado, asi como cambiaria también el modelo
teorico de representacion y relacion con la autoridad municipal.

Los cambios ocurridos en el entorno politico, econdomico y social han
alentado una revalorizacion de los gobiernos locales como agentes pro-
motores del desarrollo econdmico y social. El nuevo contexto requiere
que organizaciones y actores de todo tipo trabajen de forma coordinada
para identificar intereses comunes, acordar acciones compartidas y ac-
tuar estratégicamente, dando respuesta a las nuevas cuestiones que se in-
corporan en la agenda local.

Durante la ultima década se produjeron diversas transferencias de fun-
ciones y servicios a los gobiernos locales, como resultado de las refor-
mas constitucionales al articulo 115, configurando nuevos escenarios en
los cuales los municipios, con limitadas experiencias y recursos, comen-
zaron a enfrentar nuevos desafios, como gestionar programas de empleo,
apoyos a la tercera edad, seguridad publica, etcétera.

Por otra parte, en un contexto en el que un creciente nimero de ciuda-
des y pueblos compiten por retener y atraer inversiones que generen em-
pleo e impriman dinamismo a las economias locales, se torna cada vez
mas necesario promover el desarrollo local formulando o articulando pro-
yectos.

Estos cambios suponen una redefinicion de las misiones y objetivos
de los municipios y el disefio de nuevos cursos de accidon para lograrlos,
lo que les demanda producir innovaciones de gestion.

Aun cuando parezca reiterativo debe hacerse énfasis en que la partici-
pacion social en la gestion municipal es un medio para lograr la calidad
y eficiencia de las politicas publicas, al posibilitar un aprovechamiento
de los recursos presentes en la sociedad local. De igual manera, la parti-
cipacion ciudadana contribuye a la efectividad de las politicas, al posibi-
litar una mayor correspondencia de las necesidades y demandas comunita-
rias con los objetivos y resultados de los programas y proyectos sociales
que se gestionen en el municipio.

Las formas clientelares y paternalistas en la politica social enseharon
malas virtudes, que en ultimo socavaron la responsabilidad social y ge-
neraron dependencia en los beneficiarios, consolidando asi la cultura del
paternalismo, esto es, la solucion de sus males estd en manos y es gracia
al gobernante. Por el contrario, la gestion participativa puede contribuir a
desarrollar y construir ciudadanias activas, permitiendo la insercidén de
los beneficiarios en redes significativas de interaccion social y de pro-
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duccién, potenciando sus capacidades de accion personal y colectiva
como miembros responsables de comunidades y grupos sociales.

VI. PRACTICAS INNOVADORAS DE GESTION
PUBLICA PARTICIPATIVA

En el lenguaje cotidiano la palabra “innovacion” es utilizada como si-
nonimo de producir, asimilar y explotar con €xito una novedad en la es-
fera econdmico-social, de forma que aporte soluciones inéditas a los pro-
blemas y permita asi responder a las necesidades de las personas y de la
sociedad.

Al referirnos a la innovacién en la gestion local consideraremos tres
tipos de cambio vinculados a las siguientes cuestiones: ;qué hacer?, ;con
quiénes y como hacerlo?, y ;qué tipo de organizacion se adapta a tales
fines?

Es por ello que una primera aproximacion para considerar la mayor o
menor propension de un municipio a innovar partira de formularnos pre-
guntas sobre su quehacer: ;Cudl es la mision que el gobierno local ha
definido para si? ;Cuales son sus campos de intervencion? ;Cuales de
los servicios que presta y las politicas pone en practica? También
habremos de interesarnos por conocer con guiénes interactia el municipio
en la formulacién, implementacion y evaluacion de las politicas ptblicas,
indagando sobre la participacion o no de otros actores en los programas
y proyectos, asi como también la modalidad con que dichos actores se
articulan. Finalmente, nos preguntaremos como se organiza (o reorganiza)
la administracion municipal para darnos cuenta de los nuevos desafios.

De acuerdo con la Ley Nacional de Poblacion, todo municipio debe
elaborar un plan, pero esto no se cumple en la mayoria de los municipios
del pais. Sin embargo, el problema mayor se refiere al papel que juega el
plan cuando éste existe. En general, el plan se realiza como un requisito
burocratico, adopta un caracter muy general y no incluye objetivos cla-
ros. Esta situacion se vuelve mas grave cuando se refiere a planeacion o
programacion de infraestructura urbana, pues ésta, para ser util, requiere
ser especifica y tener una perspectiva de largo plazo.

En algunos casos los planes en efecto han sido elaborados cuidado-
samente; sin embargo, tampoco asi han podido convertirse en un ins-
trumento eficaz para la accion municipal. S6lo un 8% de los municipios
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urbanos tienen un cumplimiento por arriba del 70% de lo previsto; el res-
to reconoce tener un nivel de cumplimiento por debajo de lo previsto.

En 74% de los municipios no existe un reglamento de planeacion.
Esta falta de un marco ordenador de la planeacion lleva al hecho de que
en casi 60% de los municipios se reconoce no tener ningin mecanismo
de integracion de la participacion ciudadana en la precaria actividad de
planeacion. Cuando existe, el plan se realiza muy frecuentemente con la
ayuda de nivel estatal de gobierno, es decir, se busca tener un documento
“correctamente escrito” mas que un instrumento de accion que resulte de
una integracion de las expectativas de los actores municipales.

Como se puede ver, el panorama de la planeacion municipal es muy
precario. Sin embargo, también se observan en el otro extremo nuevos
problemas. Algunos municipios urbanos han incorporado sistemas de
planeacion estratégica altamente flexibles y dindmicos. Esto evidente-
mente supera el problema de la elaboracidon burocratica del plan, lo hace
mas util y permite tener una vision de largo plazo sobre la accion inme-
diata de la administracion municipal. El problema que se comienza a ob-
servar es el de una tendencia a privilegiar en el proceso de planeacion la
opinion y preferencias so6lo de determinados grupos. Es momento de
buscar sistemas de planeacidon que generen equilibrios al menos en la
captacion de las preferencias de los ciudadanos y evitar el surgimiento
de sistemas de planeacion técnicamente interesantes, pero politicamente
cerrados a buena parte de la poblacion.

Otro de los nuevos problemas que se pueden mencionar se refiere al
comportamiento que se observa en la asignacion de los fondos de in-
fraestructura social que el ramo 33 ha canalizado en forma bastante auto-
noma a los municipios del pais. En el primer afio de su ejecucion (1998)
se habian incrementado notoriamente las inversiones en pavimentacion y
urbanizacion en las cabeceras municipales, y las obras de infraestructura
para el agua potable y caminos se relegaron tanto en las cabeceras muni-
cipales como en el resto de las comunidades. Es muy probable que la fal-
ta de sistemas de planeacion en la expansion de la infraestructura urbana
esté generando una adaptacion de dicha expansion a criterios de rentabi-
lidad politica.

La participacion social en la planificacion de la gestion municipal se
presenta en experiencias, algunas exitosas, de manera aislada en el terri-
torio nacional; pero para efectos de referencia conviene conocer tales
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practicas innovadoras municipales, las que a continuacion se comentan
brevemente:

1. Las autoridades auxiliares en el estado de Tlaxcala

En 1995 en el estado de Tlaxcala se realizé una reforma municipal pa-
ra elevar las agencias municipales a rango de presidencias municipales
auxiliares en todo el estado, y que los representantes de éstas fueran
miembros del cabildo correspondiente y electos democraticamente, me-
diante sufragio universal, libre y secreto, en urna por separado el mismo
dia de la jornada electoral para la eleccion de presidente municipal y
regidores.

Los presidentes auxiliares tienen representacion en el cabildo, donde
gozan de atribuciones de presentacion comunitaria y fungen como presi-
dentes del Comité del Agua Potable, por ser la escasez del liquido uno de
los principales problemas del estado en general. Asimismo, cuentan con
oficinas y mobiliario propios y presupuesto para el personal administrati-
vo que contrate conforme a sus necesidades. Para su sostenimiento, el
ayuntamiento permite que realicen cobros en materia de impuesto predial
y agua potable, asi como administren libremente sus ingresos, debiendo
informar mensualmente a la tesoreria municipal los ingresos y egresos
correspondientes. El hecho de que tengan una oficina que constituye un
patrimonio publico comunitario fortalece las capacidades administrativas
y legales de la comunidad frente a los poderes municipales, estatales y
federales, y dota de personalidad al representante comunitario.

Por acuerdo de cabildo reciben una parte proporcional de las parti-
cipaciones federales (ramo 28) para el ejercicio de su gobierno comu-
nitario, la cual es determinada por la tesoreria municipal con base en
criterios de poblacion.

Los presidentes municipales auxiliares tienen la obligacion de rendir
un informe de actividades en el cabildo cada que vez que se requiera, y
ante la poblacion de su comunidad una vez al afio.

2. El Parlamento Democratico Mendocino

Ciudad Mendoza, Veracruz, tiene una tradicion de participacion social
muy afieja, debido a que se encuentra ubicada en el corredor industrial
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Cordoba-Orizaba-Rio Blanco-Nogales-Mendoza-Iztaczoquitlan, por lo
que era comun observar que los obreros se organizaran en las colonias y
barrios para la comunicacion gremial.

En razon de ello, se cred el Departamento de Participacion Ciudadana,
para que elaborara una propuesta en la que se plasmaran los intereses
democraticos del nuevo gobierno y los ofrecimientos de la poblacion
para la colaboracidon con el ayuntamiento. Una de las primeras acciones
del departamento fue la de convocar a asambleas por colonias para la
eleccion de dos representantes de las mismas para pertenecer al Parla-
mento Ciudadano. Posteriormente se hizo una asamblea de los represen-
tantes y se eligio un Comité Coordinador del Parlamento Ciudadano.

La idea de un Parlamento se justifico ante la consideracion de que la
facultad reglamentaria de los ayuntamientos no es suficiente para contro-
lar las labores del cabildo y determinar si los presupuestos estan siendo
bien utilizados.

Con esta idea se creo el Parlamento Ciudadano, que es una instancia de
representacion de 22 colonias y dos comunidades del municipio. Cada co-
lonia tiene su comité coordinador, y el presidente asiste regularmente al
parlamento a discutir los problemas y necesidades del municipio, y si el
ayuntamiento estd cumpliendo correctamente con sus tareas de gobierno.

El Parlamento Ciudadano es una instancia de interlocucion entre los
ciudadanos y el gobierno municipal, ante el cual por reglamento compa-
recen periddicamente los ediles para explicar y dar cuenta de las activi-
dades y politicas impulsadas desde sus comisiones correspondientes.

Las tareas definidas en el Parlamento son: a) de gestion; b) propositi-
vas; c¢) de planeacién; d) de contraloria, y d) legislativa. En cada una de
ellas los miembros del Parlamento crearon comisiones para llevar ade-
lante las actividades propuestas; asimismo, se elabordé un Reglamento
Interno del Parlamento Municipal de ciudad Mendoza.

El impulso de instancias de participacion ciudadana que fiscalicen
las actividades del ayuntamiento contribuye a que las autoridades mu-
nicipales promuevan entre sus colaboradores, métodos eficaces y efi-
cientes para llevar a cabo su trabajo. Ademas, contribuye a inhibir la
corrupcion al interior y exterior del palacio municipal. Un ayuntamien-
to que promueve que lo fiscalicen, promueve también que la ciudadania
conozca perfectamente los procedimientos y reglas mediante los cuales
debe conducirse.
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3. Los comités de vida vecinal en Oaxaca, Oaxaca

El ayuntamiento de Oaxaca 1996-1998 emprendi6 un programa de
acercamiento de los funcionarios a la ciudadania para que ésta gestionara
directamente sus problemas. Inspirado en las experiencias del ayunta-
miento de Leon, Guanajuato, cada martes a la nueve de la mafana los
funcionarios del ayuntamiento y el edil sacan sus escritorios a la expla-
nada del palacio municipal para atender a los ciudadanos que requieran
gestionar algun servicio en cada una de las dependencias. A este progra-
ma le llamaron Martes Ciudadano.

Debido a que existian varios representantes en las colonias que acu-
dian a gestionar servicios y obras para su comunidad, el ayuntamiento
cred los Comités de Vida Vecinal, que consisten en una organizacion de
vecinos por cada colonia, y que son atendidos a través de visitas del al-
calde y grupo de funcionarios que denominan brigadas de apoyo social,
las cuales realizan las mismas actividades que en los Martes Ciudadanos,
pero s6lo para una colonia, bajo la coordinacion de los Comités de Vida
Vecinal.

El establecimiento de los Comités de Vida Vecinal ha permitido que
las autoridades municipales promuevan la organizacion propia de la ciu-
dadania, pero también que los ciudadanos tengan canales directos de
interlocucion con el ayuntamiento.

Entre las dificultades que ha presentado este programa esta la partidi-
zacion de los comités, es decir, grupos partidarios que atendiendo a inte-
reses electorales boicotearon su formacion en las colonias o lideres co-
munitarios que vieron mermadas sus influencias y cuotas de poder que
tradicionalmente les otorgaban otros ayuntamientos. Otra de las dificul-
tades ha sido el hecho que en algunas colonias surgieron grupos parti-
darios y organizaciones sociales que no reconocieron la estructura pro-
puesta por el ayuntamiento y desafiaron a las autoridades para que los
atendieran sin pertenecer a los comités, aludiendo a su derecho constitu-
cional de ser atendidos.

Existen practicas innovadoras de participacion ciudadana experimen-
tadas en distintos municipios del pais con caracteristicas similares a la
comentada; por ejemplo, los “Comités de Accién Ciudadana” en Colima,
Colima; “Miércoles Ciudadano”, en Aguascalientes, Aguascalientes;
“Miércoles Ciudadano”, en Mérida, Yucatan; “Colonia en Orden”, en la
delegacion politica Miguel Hidalgo, Distrito Federal; “Celaya se embe-
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llece gracias a todos”, en Celaya, Guanajuato; “Centros de Integracion
Comunitaria (CEICOS’s)” en Irapuato, Guanajuato; “Estructura social
participativa”, en Salamanca, Guanajuato; “Participacion ciudadana, ser-
vicios publicos, transparencia”, en Santiago de Anaya, Hidalgo; “Esfuer-
zo Compartido (ECO)”, en Cuernavaca, Morelos; “Crecimiento comuni-
tario”, en San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn; “Enlaces ciudadanos”,
en Monterrey, Nuevo Leén; “Alcalde contigo”, en Monterrey, Nuevo
Ledn; “Accidén comunitaria”, en San Nicolas de los Garza, Nuevo Leon;
“Participacion ciudadana”, en Empalme, Sonora, entre otros.

4. Proceso de descentralizacion con participacion
ciudadana en Montevideo, Uruguay

Desde hace mas de once afios, en Montevideo, Uruguay, se ha venido
consolidando un proceso de descentralizacion de funciones hacia la ciu-
dadania, a través de los “Consejos Vecinales”. Dicha descentralizacion
cobra ain mayor significacion si consideramos que éste se encuentra in-
serto en el marco de un pais centralista, con un Estado hipercentralista y
con casi inexistente experiencia en materia de descentralizacion.

El programa se encuentra sustentado en consensos sociales, politicos e
institucionales, para darle una vigencia mas alla de la administracion mu-
nicipal que la inici6. Para darle efectividad al programa han sido creadas
tres instancias estructurales que inciden en la toma de decisiones:

— Junta local: constituida por representantes politicos partidarios de
la circunscripcion;

— Consgjos vecinales: constituidos por vecinos electos por los veci-
nos de la zona, y

— Comisiones tematicas: integradas por vecinos representantes de las
organizaciones involucradas en los temas en cuestion, el alcalde, el
secretario de la junta y eventualmente personalidades de la zona
con trayectoria en el tema.

Con el deseo de dar respuesta a todas las demandas sociales, fueron
creadas en Montevideo una multiplicidad de instancias temadticas, lo que
ocasioné una crisis de coordinacidén que aislo la participacion de unos a
otros, ya que constantemente incurren en contradicciones y se ha visto
mermada la posibilidad de potenciar todos los esfuerzos comprometidos,
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esto es, ha ido evolucionando hacia un entramado relativamente denso,
pero con poca cohesion.

Actualmente las autoridades locales estan inmersas en la evaluacion
del proceso descentralizador, donde debe destacarse la actitud critica y
honesta con que han asumido la fase de medicion, encontrando una serie
de topicos que en sus inicios hubieran sido contradictorios al ideal del
programa; por ejemplo, han observado que las instancias tematicas cen-
tralizadas han demostrado mayor potencialidad y viabilidad, derivadas
de su coordinacién con lo local, mientras que las descentralizadas sélo
han alcanzado resultados exitosos cuando ofrecen a nivel comunitario
determinados servicios y actividades concretas muy bien recibidas por la
gente y coordinadas en redes de usuarios. Lo que significa que debe me-
dirse, previamente, el impacto en la descentralizacion de las funciones y
servicios para ponderar si es necesario su gradualidad, a través de la
desconcentracion.

A pesar de ello, el proceso descentralizador en Montevideo es digno
de explorar si se considera que en los momentos mas criticos de la his-
toria de su economia nacional la autoridad local encuentra una altisima
legitimidad en sus funciones y obra publica, lo cual significa que la
participacion social se ha convertido en un excelente complemento en
la toma de decisiones del gobernante. De esta manera, los ciudadanos
estan oportuna y detalladamente enterados de las limitaciones presu-
puestarias.

VII. CONCLUSIONES

El sistema federal mexicano es un modelo obsoleto y desfasado de las
sustanciales reformas que en el plano constitucional se han realizado al
municipio, el cual ha dejado de ser una instancia descentralizada de su
estado para convertirse en un orden de gobierno, con las implicaciones
juridicas y administrativas que esto representa.

La reforma del articulo 115 constitucional carecera de eficacia si no se
lleva a cabo una reforma integral del Estado mexicano, donde el munici-
pio tenga un rol mas actuante y auténomo ante los 6rdenes de gobierno
federal y estatal, para lo que es indispensable prestar suma atencion a la
manera en que deban transferirse las funciones y servicios publicos que
por mandato constitucional le competen al municipio.
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El esquema administrativo, normativo, financiero y politico del muni-
cipio mexicano requiere ser revisado y actualizado para eficientar la
gestion publica municipal.

La participacion ciudadana en la toma de decisiones del gobierno mu-
nicipal es indispensable para potenciar el esfuerzo conjunto entre ciuda-
dania y autoridades, asi como para legitimar las acciones de esta Gltima.
La democracia es una forma de vida que se ejerce cotidianamente; esto
es, no empieza y termina en un proceso electoral, sino que es un nivel
de civilizacidon que distingue a las sociedades y que ha dado muestra de
legitimidad y gobernabilidad en distintos gobiernos municipales.

La comunicacion social no debe reducirse a informar a la ciudadania de
los detalles de la administracion publica municipal, sino que debe cons-
truir un dialogo fluido y transparente entre el gobernante y los gobernados.

VIII. PROPUESTAS

1. La participacion ciudadana requiere de una reforma integral que lo-
gre articular en una misma propuesta el tema de las autoridades auxilia-
res, la creacion de instancias de representacion para la deliberacion,
fiscalizacidon y toma de decisiones;

2. En consecuencia, resulta necesario pugnar por la institucionaliza-
cion de los espacios de fiscalizacion y decision de los asuntos de interés
publico, tales como la contraloria social o instancias, donde se garantice
la representacion social y no partidaria, que mantenga una evaluacion
del desempefio de las autoridades y elimine la corrupcion en el ejercicio del
gasto publico municipal;

3. El uso del Internet es una herramienta alternativa para transparentar
la administracion publica municipal que permitiria a los ciudadanos estar
debidamente informados de los programas, disponibilidades presupues-
tarias y gasto publico con que cuenta la hacienda publica municipal para
participar en la toma de decisiones.

La publicacién y difusion detallada acerca del ejercicio del gasto pu-
blico municipal reconoceria el derecho de la poblacion a estar bien in-
formada, mediante el flujo de la informacion publica que permita un
didlogo e inclusive, la interpelacion entre la sociedad y el gobierno, y
viceversa. En sintesis, se trata de crear una comunicacion social muni-

cipal, y
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Finalmente, deben implementarse mecanismos flexibles que hagan
efectiva la descentralizacion de recursos y competencias, sin perder de
vista el estudio de impacto social que esto genera, a fin de buscar armo-
nia entre la descentralizacion, eficiencia, eficacia y gobernabilidad, bajo
la maxima de que la legitimidad y la gobernabilidad son los limites de la
participacion
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