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Presentacion

I municipio constituye una de las mas antiguas instituciones de América. Es

parte fundamental de la organizacion politica y administrativa de México.

El primer municipio de todo el continente americano fue la Villa Rica de
la Vera Cruz, fundado el 22 de abril de 1519, hace 500 anos. Es con las primeras
ordenanzas de 1573, expedidas por el rey Felipe II, que se da sustento juridico, a
través de las leyes del descubrimiento, poblacion y planificacion de las llamadas
“Indias”

Es asi que, tras la consumacion de la Conquista, este sistema de organizacién
se transformo en la unidad basica de gobierno en las regiones indigenas, pero
también en las ciudades coloniales.

Gobierno y Administracién Municipal en perspectiva desde su establecimiento
como ayuntamiento, en nuestros origenes, hace poco mas de 500 afios es el tema
que aborda con jubilo nuestra Revista IAPEM.

Agradezco en primer término a Julidn Salazar Medina, destacado estudioso
y profesor de esta materia desde hace muchos afos, autor de obras y articulos
de la misma, haber aceptado nuestra invitaciéon para dirigir nuestra histérica
publicacidn, y proponer este tema de importancia estructural para nuestra nacion.

Julian logré conjuntar la autoria de expertos que enriquecen este numero 102,
que seguramente se convertira en un clasico. Agradezco la participacion de Jaime
Espejel Mena, Miguel Guerrero Olvera, Roberto Moreno Espinosa, Gabriel Ezeta
Moll, Ignacio Pichardo Pagaza y Carlos Tello Arteaga; la lectura de sus ensayos
enriquece nuestro conocimiento y estimula la reflexion respecto de un tema que
apasiona.

La modernizacién del municipio es una demanda generalizada, sin embargo,
poco se atina, como lo sefialan algunos autores en esta revista, en los esfuerzos
por responder cuestiones basicas: el ;como?, ;por donde iniciar?, entre otras
que permitan conocer el rumbo. Para entender el contexto el doctor Roberto
Moreno Espinosa, describe en el tercer ensayo, La importancia del municipio
mexicano en la Cuarta Transformacion, nos presenta una vision integral de la
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8 PRESENTACION

historia del municipio abarcando aspectos econémicos y politicos, la forma en
que ha cambiado en el tiempo, y muestra que los resultados de las modificaciones
constitucionales no han sido suficientes para fortalecerlo.

Las atribuciones constitucionales derivadas principalmente del articulo 115y
de otras disposiciones legales, asi como el destino presupuestal hacia funciones de
exigencia popular, no precisamente referidas a sus atribuciones, han cuestionado
su funcionamiento, orientando los recursos de los contribuyentes mas a la
atencién de demandas de clientela politica, que al cumplimiento de dichas
atribuciones. Por lo que es recomendable revisar el ensayo Retos actuales para el
municipio en México, del licenciado Gabriel M. Ezeta Moll, quien, presentando un
ejemplo extremo de inaplicacion, muestra la necesidad de replantear y reformar
los ordenamientos legales necesarios que atiendan de manera puntual situaciones
especificas que se presentan en los municipios; fortalecer la estructura social
desde lo individual para que incida de manera vecinal y comunitaria; y construir
la agenda de los municipios a partir de ser interdisciplinarios e incluyentes de
todos los sectores que conforman las demarcaciones territoriales.

Mencioén especial me merece la muy elaborada propuesta que el doctor Ignacio
Pichardo Pagaza presenta en el texto, Modernizacion del municipio mexicano, en
donde plantea los cimientos para una iniciativa de ley que modifique y adicione
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los articulos 41,
115 y un articulo nuevo adicional 115-BIS o 115-A. El municipio mexicano debe
modernizarse de manera integral, por la via de las técnicas de digitalizacién,
apropiadas para cada tarea y nivel jerarquico. Hacerlo con una mirada socio-
demografica que permita la categorizacion municipal; misma que facilite
reconocer la heterogeneidad que impone la demografia.

Entre otros de sus males, destacan lamentablemente la corrupcion y la
ineficiencia, que denotan carencia de vocacion de servicio y falta de capacitacion.
Por eso recomiendo revisar con detalle el ensayo Los gobiernos locales en el Estado
de Meéxico: corrupcion y valor publico, autoria del doctor Jaime Espejel Mena, en
donde plantea que la corrupcion en los gobiernos locales se traduce en el mal uso
de las instituciones por parte de un politico o administrador publico, desfigurando
de manera inmediata el valor publico que tienen que producir las acciones del
gobierno. Para de inmediato revisar el segundo ensayo, El Contexto imposible para
la transparencia y la rendicion de cuentas municipal en el Estado de Morelos. Una
mirada Foulcaultiana, de la autoria del doctor Miguel Guerrero Olvera, quien
a partir del andlisis del municipio de Cuernavaca, provoca la discusion acerca
de la falta de transparencia y rendicion de cuentas y la necesidad imperante del
replanteamiento, formulaciéon e implementacion de programas exitosos para
terminar con el patrimonialismo del Estado, a través de la propuesta del servicio
civil de carrera desde la esfera municipal.
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PRESENTACION 9

En la seccion de Resena, el doctor Alejandro Alejo Pompilio Aguilar Miranda
expone su opinion sobre el libro Municipalistas y Municipalismo en México
editado por el Instituto Nacional de Administraciéon Publica (INAP) en la vispera
de los 500 afios de la fundacion del primer municipio en la América continental,
como un reconocimiento a quienes han dedicado parte de su vida a la promocion
y estudio de esta importante estructura social.

Las Actas de Cabildos Mexiquense, trabajo realizado por el Instituto de
Administracion Publica del Estado de México, A. C., coordinado por Carlos Tello
Arteaga, quien se dio a la tarea de recopilar las Actas de Cabildo mads antiguas de
los ayuntamientos mexiquenses, constituyendo un legado histérico para el Estado
de México, se presenta en este nimero el Acta de Cabildo del Ayuntamiento
de Toluca, de fecha 3 de marzo de 1814, donde se plasma la forma en que se
gobernaba el municipio donde se ubica esta ciudad capital.

Finalmente, habria que subsanar en esos 500 afios de existencia del ayuntamiento
en México, asi como comparativamente en otros sistemas politicos, como han
variado las funciones asignadas, asi como los recursos fiscales determinados. ;Con
qué criterios se han variado? Y luego en ;qué orden de gobierno: federal, estatal o
municipal se pueden realizar mejor las funciones publicas tipicas de las ciudades,
zonas sub urbanas y regiones rurales? Principalmente frente a los avances de la
tecnologia de la informacion.

Reconocimiento y agradecimiento a los autores y a los lectores que se animen
a seguir investigando al respecto.

Atentamente,
Mauricio Valdés Rodriguez

Revista IAPEM, nam. 102 (enero-abril), pp. 7-9, ISSN: 1665-2088






Los gobiernos locales en el Estado de México:
corrupcion y valor publico
The local goverments in the State of Mexico:
corruption and public value

Resumen:

El documento sugiere que la corrupcién, en
los gobiernos locales, se traduce en el mal uso
de las instituciones por parte de un politico
o administrador publico. Desde un enfoque
institucional se sugiere que el fendmeno de la
corrupcion en la esfera gubernamental no es
solo un problema de principios, en virtud de
que ciertas conductas corruptas, menoscaban el
estado de derecho, la legitimidad institucional
y la democracia. Se concluye planteando que, la
corrupcién desfigura de manera inmediata el valor
publico que tienen que producir las acciones del
gobierno.

Palabras  clave:  Corrupcién,  institucion,
legitimidad, gobierno, valor publico

Introduccion

Jaime Espejel Mena®

Abstract:

The document suggests that corruption, in local
governments, results in the misuse of institutions
by a politician or public administrator. From an
institutional approach, it is suggested that the
phenomenon of corruption in the governmental
sphere is not only a problem of principles, because
certain corrupt behaviors undermine the rule of
law, institutional legitimacy and democracy. It
concludes by stating that, corruption immediately
disfigures the public value that government actions
have to produce.

Keywords: Corruption, institution, legitimacy,
government, public value

El panorama que ofrecen los gobiernos municipales en el Estado de México en
el nuevo siglo se ha vuelto complejo y diverso. Esto no es necesariamente nove-
doso, pues como da cuenta nuestra historia, este ambito de gobierno ha sido
objeto de multiples transformaciones, algunas de ellas producto de los cambios
demograficos y socio-econdmicos caracteristicos del pasado siglo. Pero en otros
casos, los cambios han sido producto de propdsitos politicos encaminados justa-

* Profesor de tiempo completo en el Centro Universitario Zumpango de la Universidad Auténoma del Estado

de México.
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12 JAIME ESPEJEL MENA

mente a dar una nueva fisonomia y a modificar el papel que estos gobiernos estan
llamados a cumplir en sus respectivos territorios y sociedades. Este ultimo tipo de
cambios es el que ha marcado con mayor influencia las perspectivas actuales de
los gobiernos locales de México y la necesidad de transparentar las acciones que
definen y ejecutan.

La corrupcion en la funcion publica de los gobiernos locales tiene un caracter
multifacético; no se reduce a una sola practica desleal e ilegitima. Las practicas que
son parte dela corrupcion son: trafico de influencias, dadiva pecuniaria, despojo de
bienes, desvio de recursos, negocios turbios, contubernio, por mencionar algunas.
Estas practicas son frecuentes en el quehacer politico, sobre todo en paises en
proceso de modernizacidn o con instituciones débiles. Existe una correlacion entre
la pobreza y corrupcidn, existe con mayor frecuencia en el andamiaje politico-
administrativo de un pais pobre. La corrupcién en todas sus formas desgasta
y contradice todos los elementos democréticos. Es la manifestacion del ethos
antidemocratico, del particularismo, ya que expresa el egoismo, el egocentrismo,
los privilegios injustos, el aprovechamiento de las debilidades y de las fallas, la
utilizacion inescrupulosa de los débiles, los explotables y los indefensos.

En las administraciones publicas de paises en proceso de modernizacion es
peculiar las practicas inherentes a la corrupcion, como el caso de México, influye
diametralmente a minar la visén de un buen gobierno. En muchas ocasiones la
corrupcion administrativa se incrementa debido a una serie de factores, entre los
cuales se encuentra el bajo salario de funcionarios publicos, la politica de botin que
impera en el gobierno, lagunas legales, desorganizacion administrativa, facultades
discrecionales de algunos servidores publicos, inexistencia de mecanismos de
rendicion de cuentas, escasa participacion ciudadana por controlar al gobierno,
ineficacia de las politicas publicas para prevenir actividades corruptas, entre otras.

El presente documento sugiere que la corrupcion politica en el Estado
de México, en distintos ambitos, no se relaciona de manera determinante con
el grado de modernidad de los gobiernos locales o con los sistemas normativos
positivos o negativos, pero si interviene de manera directa en el valor publico
que generan las acciones de los gobiernos locales. En la Administracion Publica
municipal la corrupcion se dispersa en el proceso administrativo. Las razones
son multiples, entre ellas la inexistencia de un control efectivo interno, la escasa
voluntad politica por rendir cuentas, ausencia de un servicio civil de carrera,
escasa transparencia en el quehacer administrativo y la apatia ciudadana para con
los asuntos publicos. El valor publico se deteriora con la corrupcion, la capacidad
institucional de los gobiernos municipales incide en la eficiencia y mejoramiento
institucional y al mismo tiempo, puede generar otras soluciones que resuelven el
déficit precisamente de valor publico.

Revista IAPEM, nam. 102 (enero-abril), pp. 11-33, ISSN: 1665-2088



LOS GOBIERNOS LOCALES EN EL ESTADO DE MEXICO: CORRUPCION Y VALOR PUBLICO 13

En México, el municipio tiene el reto de adaptarse a la ola democratizadora
en los procesos politicos, asi como insertarse en el contexto de las innovaciones
administrativas (gerencia publica, politicas publicas, gobierno relacional, redes
de politicas, gobernanza, governance, presupuestos por resultados, gobierno
electronico o transparencia) para estar en sintonia de los nuevos retos que
la mundializacién impone. Eso quiere decir, que la Administracion Publica
del municipio tiene que alejarse de procesos que retardan la modernizaciéon
(clientelismo, patrocinio politico, corporativismo, entre otros). Los municipios que
no cuentan con una Administracién Pablica moderna se ubican principalmente
en las entidades federativas mas pobres (Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Puebla,
Michoacén, Veracruz, Estado de México, entre otros) dado que estd presente
el corporativismo y la corrupcion. En contraparte, las entidades federativas
que estan muy cerca de una Administraciéon Publica municipal moderna y
democriética son los mas estables econémicamente (Nuevo Ledn, Guadalajara,
Ciudad de México —con sus Alcaldias—), lo cual no implica que las practicas
politicas del ancien régime hayan desaparecido en su proceder, sino que han
acotado viejas practicas. Este es el prototipo de administracion que es necesaria
en México y en sus municipios, porque ello es signo de progreso, mejora de los
servicios publicos, mejor recaudacion tributaria y satisfaccion ciudadana. Sin
embargo, la antesala para la modernizacién administrativa municipal es abatir la
corrupcion. Si la corrupcion es controlada (bajo el criterio de costo-beneficio, es
mejor prever conductas corruptas que las persecuciones), la imagen publica del
gobierno mejorara sustancialmente y sera mas sencillo acercarse a practicas como
la gerencia publica o la gobernanza.

Moralidad en la funcion publica

La moral nos permite distinguir qué tipo de acciones debemos elegir y regula el
comportamiento de los individuos que actiian por su cuenta. La moral regula las
costumbres, se observa en el quehacer gubernamental a través de la disminucién
de practicas corruptas (Merino, 2010). La moral tiene como referencia un conjunto
de normas y creencias de primer orden, respecto de una vida buena, justa y las
implicaciones de no seguir dichas normas, la ética tendria como referente el
estudio de la moralidad y trataria de establecer los principios en los que tendra
que basarse (Villoria e Izquierdo, 2015). La moral no estudia los principios de una
conducta recta s6lo para conocerlos, también lo hace para saber como conducirse
con una vida buena. No sélo basta conocer los principios morales, es necesario
adecuar las conductas y el cardcter a dichos principios. La ética publica expresa
lo que se estima bueno para la sociedad y la moral las normas que se consideran

Revista IAPEM, nam. 102 (enero-abril), pp. 11-33, ISSN: 1665-2088



14 JAIME ESPEJEL MENA

imperativas para el individuo. La ética publica de la politica trata de descubrir la
dimension ética de las actividades que realizan los politicos profesionales dentro
de las instituciones publicas. La actividad gubernamental y los negocios privados
presentan una contraposicion ética en su orientacion.

Partiendo de la idea que el individuo es social por naturaleza, se entiende que
va a convivir con sus semejantes buscando satisfacer sus necesidades de toda
indole, ya que todo individuo realiza una actividad en especifico, coadyuvando
directa o indirectamente a satisfacer necesidades colectivas. Sin embargo, existen
individuos que no tienen esta perspectiva, debido a que persiguen ambiciones
propias y no les importa qué instrumento utilizar para satisfacerlas. Cuando el
servidor publico se aparta de un mundo armoénico y acttia en su propio beneficio,
olvidandose de la ética y los valores que crearon todos los hombres para regular su
quehacer en la vida social y politica, se corrompen las instituciones.

Corromper es transgredir la moral de la Administracién Publica o de los
funcionarios publicos, influir con dadivas para que un empleado obre en cierto
sentido que no es debido. Por otra parte, se puede visualizar también “como
aquellos actos que constituyen la violacidn, activa o pasiva, de un deber posicional
o del incumplimiento de alguna funcién especifica realizados en un marco de
discrecion con el objeto de obtener un beneficio extraposicional, cualquiera [que]
sea su naturaleza” (Malem, 2002: 35). Asi pues, la corrupcion es aquella practica
emprendida por funcionarios publicos y politicos en la que atentan contra el
interés institucional para darle prioridad a un interés personal o de grupo. Esta
practica esta en contraposicion al deber y al interés publico, motivo por el cual es
ilicito e ilegitimo todo acto que es producto de la tergiversacion del poder o del
deber posicional. El resultado de la corrupcion es un beneficio que de otra forma
no se pudiese conseguir, es decir, se logra alterando un orden institucional para
tener acceso a ello. Por lo tanto, el politico corrupto coopta a la moral, a la ética y
a los valores compartidos de toda comunidad politica, y sobre todo elimina la
“dignidad humana” de los hombres que utiliza como medios para satisfacer el
deseo personal.

La creacion del Estado fue un remedio para tratar de erradicar las pasiones
del hombre y frenar los abusos del individuo con sus semejantes, en muchas
ocasiones el individuo que forman parte del Estado tiene injerencia en practicas
egoistas. Los gobernantes también son humanos y buscan siempre sus intereses.
Este interés se polariza en prestigio, ascender de nivel, ganar mas dinero, buscar
un mejor status, entre otros. La busqueda y aspiracion de mejorar las condiciones
es legitima de todo hombre y mujer, el problema es cuando esto sucede a costa del
recurso publico, sacrificando lo de todos para el beneficio personal o de grupo,
obteniendo ventaja al ser el depositario de las decisiones en nombre de todos.

Revista IAPEM, nam. 102 (enero-abril), pp. 11-33, ISSN: 1665-2088



LOS GOBIERNOS LOCALES EN EL ESTADO DE MEXICO: CORRUPCION Y VALOR PUBLICO 15

En efecto, es aqui donde se suscita un problema, los politicos y la burocracia
publica normalmente privilegian su ambicién y no les interesa cudl sea la via, pero
siempre se ven afectados otros individuos, vislumbrandose el interés particular
sobre el colectivo. En la estructura gubernamental se presentan otros tipos de
egoismos, como es el hurto, engafo, contubernio, trafico de influencias, etc.,
conformando asi lo que es la corrupcion. Lo anterior genera una mala imagen
en las instituciones publicas. Ante un escenario de egoismo entre los individuos,
aflora la desconfianza entre los mismos hombres. Este fenomeno se visualiza con
mayor precision entre los gobernantes y los gobernados, debido a la relacion que
los mantiene articulados. Para erradicar esta desconfianza es menester controlar
al gobierno obligdndolo a rendir cuentas y que éste vigile de cerca las acciones de
la poblacién.

;Qué hay en el fondo del desconocimiento de la moral y la ética publica?
La respuesta es el desconocimiento de las instituciones y el interés publico. El
cuerpo de normas sociales o internas y las reglas externas que el pueblo decidi6
otorgarse mediante un legislador es desconocido por un particular. Debido a que
las leyes son evadidas para desviar recursos o abusar del poder, el cuerpo juridico
es alterado para poner en tela de juicio la funcionalidad de las instituciones. Si
quienes representan las instituciones no las respetan, como puede exigirsele al
pueblo que lo haga, o decirles a los ciudadanos que paguen sus impuestos si el
dinero recaudado es desviado para beneficios personales. Como los politicos o
funcionarios corruptos conocen como se compone el cuerpo normativo que rige
al gobierno, buscan sacar provecho personal a una ley. Desafortunadamente, el
problema del positivismo juridico es que no hay delito méds que el sefialado en
la norma. Por esta razén, Ronald Dworkin, y en menor medida H. L. A. Hart,
critican el Derecho codificado o positivismo juridico porque da la pauta para su
alteracién como se desee (Dworkin, 2001; Hart, 1998). Este es el grave problema
de México.

La corrupcién, como practica que deviene de la voluntad subjetiva, discurre
por la estructura social, en la cual se encuentran los grupos y los individuos.
La pretension de alterar una practica para encontrar algin beneficio, corre al
paralelo con el egoismo individual y de grupos de interés, dejando como secuela
un contagio a la estructura social y a los individuos con una entereza personal
e institucional. Esta practica es ensayada en diversos espacios de la vida social:
en la calle con un policia, con un profesor en la universidad, en el ministerio
publico cuando se levanta una denuncia, con los funcionarios publicos cuando se
efectian tramites administrativos, o en la pretension de maldad que persigue un
individuo para con otro individuo para lo cual rompe los esquemas del derecho,
la moral y la costumbre en el afdn de obtener algtin beneficio.

Revista IAPEM, nam. 102 (enero-abril), pp. 11-33, ISSN: 1665-2088



16 JAIME ESPEJEL MENA

Las practicas corruptas son efectuadas en la esfera publica, ya que en el régimen
administrativo se encuentran espacios vulnerables al cohecho, la usurpacién de
funciones, al desvio de recursos, al soborno, etc. Si a esto se le afiade una “selva
juridica” en la que esta inmerso el funcionario, con facilidad hallara una norma en
la que encuentre cobijo para justificar su mala conducta.

Esta claro que la corrupciéon menoscaba a la politica, o bien, la coopta para
supeditarse a intereses particulares o de grupo, pero ;cudl es la razén? Lo que
sucede es que la politica en su génesis representaba lo moral, los principios, el bien
comun; en suma, lo mejor que existia en la polis, que era el lugar por excelencia
donde se deliberaban los asuntos de interés publico. La politica en un principio
presuponia la moral como esa norma reguladora que debia ser obedecida, cosa
que ahora ha sido desdibujada por los politicos corruptos. En cambio desde su
origen mismo, la corrupcion emerge como inmoral, como oportunismo, como
mera estrategia, como fechoria, etc. Por lo tanto, la moral al tomar distancia
de la politica, de inmediato surge la corrupciéon para darle cobijo, pero no una
proteccion encaminada al bien, sino en hacer el mal precisamente a la mayoria de
los hombres en sociedad. Sin embargo, se reconocera empecinadamente que en la
teoria la politica converge con la moral, y en lo factico se constata lo contrario:
la politica estd desligada de la moral por la paulatina conformacién de una cultura
de la corrupcion.

Si bien las organizaciones -publicas o privadas- se caracterizan por tener
objetivos especificos, cada integrante desempefia un rol, cuyo afan es coadyuvar
al cumplimiento del objetivo general de la organizacién. Cuando se constituye
una, emergen normas, reglas y leyes que regulan la actuacion de los actores para
mantener viva la misma. Los sujetos que la conforman formalmente refrendan
su voluntad y compromiso para dar el mejor esfuerzo en beneficio de todos.
Todas las organizaciones presentan un comportamiento dindmico, se coordinan
con otras, movilizan recursos y pugnan con otras en busca de consensos para
ejecutar las funciones que les fueron encargadas al momento de su creacion.
Independientemente de la excelente organizacién y coordinacion de los lideres
para con el resto de la estructura, se presentan actos de corrupcion, suscitando
inestabilidad en la parte endégena de la misma y tergiversando su compromiso
social.

Valor publico y Administracion Publica
Cuando un servidor publico abusa de su autoridad o cargo para obtener todo

tipo de beneficio privado, incurre en una conducta corrupta. Las funciones de
todo servidor publico estan fundamentadas en un marco juridico, cuyo objetivo
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consiste en privilegiar el estado de derecho ante todo. Las funciones que realiza,
asi como las decisiones que toma estan respaldadas por un conjunto de leyes que
dan muestra de que se trabaja en beneficio del interés colectivo. De no acatar
las normas, el quehacer administrativo careceria de legitimidad y legalidad. Todo
servidor publico esta instruido para ejecutar sus responsabilidades en apego a
derecho. En caso de no hacerlo estaria incurriendo en delitos, asi como en una falta
hacia el interés comun, el gobierno seria percibido como una fuente progresiva
de corrupcidn, donde el cruce de favores es una practica constante que lleva en
declive la calidad de la Administracién Publica. Francisco Laporta (1997: 21-
22), enumera las conductas corruptas que desgastan la funcién publica: soborno,
extorsion, arreglos, alteraciones fraudulentas del mercado, malversaciones y
fraudes, especulacion financiera con fondos publicos, parcialidad, colusion privada
y uso de informacién privilegiada. La falta de certeza personal e institucional del
servidor publico estd puesta en tela de juicio.

Ahora bien, la corrupcién en la Administracion Publica mexicana no sélo
se refleja en el desvio de recursos o en la alteracion de licitaciones, hay todo un
abanico de actos que son vistos como corruptos; el Cédigo Penal Federal en
Materia de Combate a la Corrupcion (Diario Oficial, 2017), establece: ejercicio
indebido de funciones, abuso de autoridad, desaparicion forzada de personas,
coalicion de servidores publicos, uso indebido de atribuciones y facultades, con-
cusioén, intimidacion, ejercicio abusivo de funciones, trafico de influencias,
cohecho, cohecho a servidores publicos extranjeros, peculado y enriquecimiento
ilicito.

El valor publico de las acciones del gobierno puede orientarse a través de
codigos de conducta que regulen las acciones de los miembros de una determinada
dependencia. La idea mds importante de valor publico la establece Mark Moore
(2010), sugiere que la creacién de valor publico radica en generar el maximo valor
posible para la poblacion a partir del uso adecuado de los recursos financieros,
humanos, fisicos y tecnoldgicos existentes en las instituciones, basaindose en
la habilidad gerencial, a fin de cumplir con los propdsitos establecidos en los
mandatos y con la maxima eficacia y eficiencia. Los argumentos de Moore (2010)
se comprenden en un contexto que valora las instituciones formales, donde la
gestion publica es un ejercicio éticamente responsable que abona al valor publico.

La negociacion, deliberacion y el acuerdo politico son la inica manera que las
sociedades en proceso de democratizacion tienen para establecer acuerdos sobre
qué es mas valioso para la sociedad en su conjunto, e implica una tendencia al
respeto de los derechos del ciudadano como consumidor de servicios publicos.
La base de la estrategia para crear valor publico de Mark Moore (2010) se da
en tres direcciones: a) La estrategia debe ser valiosa en términos sustantivos. La
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institucion debe generar valor paralos clientes a un costo bajo, es decir la estrategia
debe permitir la generacion de valor publico a partir de lograr credibilidad
institucional; b) La estrategia debe ser legitima y sostenible politicamente. La
institucion debe atraer continuamente autoridad y dinero del entorno politico
autorizador al cual el directivo publico debe rendir cuentas y c) La estrategia debe
ser operativa y administrativamente viable. Las actividades autorizadas pueden
realizarse a través de la organizacidn existente con el apoyo de otras instituciones
que pueden ser inducidas a contribuir al objetivo organizativo.

Un gobierno no es funcional para la sociedad en el momento que su
Administracion Publica es incompatible con los problemas y necesidades de una
sociedad heterogénea y exigente. A menudo las necesidades sociales se pueden
solucionar implementando politicas publicas, para lo cual es indispensable la
utilizacion de recursos publicos. Sin embargo, en muchas ocasiones los problemas
perduran y se reproducen dada la ausencia de recursos, y dicho sea de paso, de
la incapacidad de la funcién publica para ofrecer soluciones innovadoras. Aqui
existe un detonador invisible de ingobernabilidad, los servidores publicos,
politicos y ciudadanos lo saben, pues le dan el nombre de corrupcién. Si hay un
problema social, el gobierno sabe como movilizar recursos para apaciguarlo, sin
embargo cuando la administracién se ocupa de esta tarea, los servidores ptiblicos
malversan los recursos mediante actos corruptos y la solucion al problema es
inconsistente. Por otra parte, la desproporcion de ingresos fiscales y gasto publico
esta latente debido a la posicion negativa de la sociedad de pagar impuestos; su
argumento comun es que no reciben los servicios publicos como deberian ser y la
burocracia es corrupta con sus impuestos.

Los gobiernos en vias de democratizacion se encuentran en una etapa dificil,
en lo concerniente a su funcionamiento, toda vez que se les complica alcanzar los
objetivos que la sociedad les tiene encomendado. Este fenémeno es comiinmente
conocido como transparencia y rendicion de cuentas, consiste en la incapacidad
del gobierno por dirigir la sociedad de manera honesta y éticamente responsable,
asi como ofrecerle estabilidad, orden, calidad de servicio y bienestar social. Si el
gobierno no puede ofrecer soluciones a la sociedad, una razén convincente es
la existencia de patologias en los procesos gubernamentales, como puede ser la
tergiversacion de los recursos publicos o desvio de programas sociales, mejor
conocido como corrupcion politica. Otros factores que no contribuyen a generar
valor publico son: la sobrecarga de exigencias sociales que limitan la respuesta
gubernamental y menoscaban la capacidad de servicio publico; la insuficiencia de
ingresos fiscales y aumento del gasto publico; y crisis de gestion gubernamental y
el abandono del apoyo de los ciudadanos para con el gobierno.

Las acciones emprendidas por parte del gobierno tienen la pretension del
beneficio publico, pero si éstas son eficaces se traducen en un bienestar social,

Revista IAPEM, nam. 102 (enero-abril), pp. 11-33, ISSN: 1665-2088



LOS GOBIERNOS LOCALES EN EL ESTADO DE MEXICO: CORRUPCION Y VALOR PUBLICO 19

en caso de no ser asi el perjuicio es también publico. Ahora bien, al buscar el
beneficio social, la rentabilidad es un criterio racional a tomar en cuenta. Seria
poco factible la hechura de politicas que sobrepasaran el costo pecuniario de la
hacienda publica y el beneficio no sea colectivo. El equilibrio entre demandas
y soluciones es un criterio para evaluar a un buen gobierno. Si un gobierno ha
cumplido las demandas sociales con eficacia, ello se refleja en capacidad para
dirigir a un pueblo, y si ello no pasa, ese gobierno no es el apto para ejercer el
poder administrativo. Un gobierno democrético se caracteriza por la capacidad
de garantizar la cooperacion social y el bienestar publico, de no ser asi, el adjetivo
democratico no es tal (Giner, 1998).

Para lograr la gobernabilidad de la sociedad y generar valor publico se necesita
darle un nuevo giro a las instituciones del gobierno, el objetivo es erradicar la
corrupcion politica, controlarla y detectarla a tiempo y proceder conforme
a derecho. Aplicar instrumentos gerenciales en el proceso administrativo es
una novedad en los gobiernos, por lo cual se hace necesario instaurarlos para
el buen funcionamiento de las administraciones publicas, para que las secuelas
de estas practicas sean en detrimento de la corrupcién y en beneficio de la
sociedad, y por ende de la gobernabilidad. Las modernas democracias tienen
el complicado reto de caminar a la par de la gobernabilidad, pues sélo asi los
gobiernos pueden mantenerse en el tiempo y espacio. Si la corrupciéon fue uno
de tantos propiciadores de ingobernabilidad, su abatimiento puede ser un factor
nodal para una cruzada por el buen gobierno en la que resulte beneficiada la
sociedad. El gobierno puede generar valor publico si sus acciones se orientan a:
vocacion de servicio, compromiso social, responsabilidad, respeto a la cultura y
medio ambiente, equidad, transparencia, eficiencia, igualdad, lealtad, honestidad,
legalidad, gobernabilidad, compromiso con la democracia, fortalecimiento fiscal,
desarrollo econémico y formacion y consolidacion de tejido social.

La sociedad moderna pone en tela de juicio el funcionamiento de su gobierno
a causa de la corrupcion que ahi persiste, por lo tanto esta postura es un factor
de critica a la gestion publica. El cambio en la estructura por ingobernabilidad,
comienza también por la corrupciéon de su principio. Aqui nos encontramos
ante un problema de rendimiento, el gobierno es incapaz para responder a los
requerimientos sociales a través de sus funciones, cometidos y politicas. No se trata
de deficiencias especificas, sino de una degradacién generalizada de su actividad
en sus diversas modalidades (Guerrero, 1995). Si la ingobernabilidad es suscitada
por problemas fiscales, se puede decir que, la capacidad de administrar los escasos
recursos depende de la capacidad de la administracion y de la innovacién de la
burocracia.

La corrupcion politica presenta como secuela el acrecentamiento de
la desconfianza hacia las instituciones gubernamentales, no obstante esta
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desconfianza la promueven y la patrocinan quien no respeta a las instituciones
democriticas. Los ciudadanos con un modo honesto y digno de vivir, acoplan
su conducta a los valores, pero los que no lo hacen asi, también contribuyen
a corromper a los funcionarios y politicos dignos de este nombre. Asi que
la corrupcidn esta presente en la sociedad y en el gobierno; son corruptos los
que corrompen y los corrompidos, toda vez que ambos determinan llegar a un
acuerdo en ausencia de la moral, la ética y del estado de derecho. Sin duda alguna,
la corrupcion ahuyenta el espiritu de la democracia tanto en la actividad politica,
social y gubernamental.

El valor publico de las acciones del gobierno se fractura cuando la gestion
publica como elaboracién e implementacién de politicas publicas se aleja del
sistema de redes formales de dependencia gubernamental (Bozeman, 2006).
Impera la informalidad y el margen para la corrupcién aumenta.

Corrupcion e instituciones en los gobiernos locales

En términos generales, algunas circunstancias sociales y econdmicas que
favorecen el florecimiento de la corrupcion politica son: a) largos periodos de
crecimiento, modernizacién y expansion de la Administracion Publica, b) mayores
oportunidades politicas que econdmicas, c) apertura a la competencia local,
nacional e internacional sin barreras adecuadas, d) desequilibrio institucional
del sistema politico y surgimiento de nuevos actores protagénicos, e) salarios y
remuneraciones de bajo nivel, f) constante inseguridad laboral, g) debilidad en las
sanciones sociales e institucionales, h) duplicidad de funciones administrativas
o ineficiencia en la gestién publica, i) importantes estimulos econémicos, j)
presencia de una doble lealtad, como resultado del transfuguismo partidario,
k) monopolio de la decision publica, 1) falta de articulacion en la organizacién
burocratica o ausencia de mecanismos de control interno y m) impunidad.

De manera especifica, para el caso del Estado de México, algunos elementos
que retardan o se oponen a la institucionalizaciéon de la funcién publica, son: a)
el clientelismo, b) la cultura de la ilegalidad, c) visién directiva/personal y poco
institucional, d) ausenciade matizarlainnovacioninstitucional antes deimplementarla
y e) imposicion de esquemas de innovacion institucional (isomorfismo).

En algunos Ayuntamientos el problema del control sobre el curso que
siguen los recursos publicos, se debe en buena medida a lo siguiente: a) algu-
nas dependencias crecen de manera desmedida, utilizando personal que no
es necesario, y realizan funciones que no van acorde con los objetivos de la
dependencia, por lo que caen en actos de corrupcién en sus diversas modali-
dades, b) existencia de personal con un régimen de honorarios, que no percibe
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las prestaciones y la asistencia social delimitadas en la legislacion pertinente,
pese a llevar una antigiiedad en el sector publico. Esto es un claro ejemplo de la
mala erogacion del gasto publico con los recursos humanos, c) la comunicacién
(coordinacién) no es la pertinente entre los departamentos del municipio para
llevar a buen puerto las acciones de gobierno contempladas en la planeacion.
Esto origina contradicciones en las politicas publicas, y en dichas contradicciones
pueden existir anomalias financieras, d) el control sobre los recursos no es
exhaustivo, debido a que el Contralor es militante del partido politico que llevo
al poder al presidente municipal, algunos regidores y el sindico. Esto es un claro
encubrimiento sobre algunos funcionarios y la existencia de complicidad del
Contralor con sus comparfieros de trabajo, e) la normatividad sobre el “control gu-
bernamental” es una “selva juridica” dada su amplitud y sus contradicciones al
tiempo de su aplicacion.

El gobierno municipal es reinventado cada tres afos, ello limita que pueda
contar con un personal calificado, pues los administradores principales (directores
de los departamentos) son reclutados por el presidente municipal por relaciones
afectivas y de compromisos politicos. El problema de la corrupcién politica en el
municipio inicia desde la campana politica. Cuando un candidato llega al cargo
publico, legal y legitimamente, integra su gabinete con aquellos que fueron sus
colaboradores de la campafia, pese a que desconozcan lo delicado que es la tarea
de administrar lo publico.

Sibienla corrupcion puede ser vistacomo un problema de seleccion de personal,
también es un problema de gestion. Dado el inexistente personal calificado en el
municipio surgen los problemas de gestion y de improvisacion para salir del paso
y con ello vienen las practicas de corrupcién. Cuando un servidor publico carece
de ética publica, el espiritu de lo publico se desvanece porque esta improvisando
los procesos administrativos y pisa las fronteras de la ilegalidad al no respetar
los principios formales que rigen al gobierno municipal. La improvisaciéon de
administrar lo publico deteriora el papel crucial que tiene el gobierno, razén
suficiente para que la sociedad tenga una pésima imagen de la Administracién
Publica y del gobierno. En la administracién municipal la practica del “secreto” es
comun; si algun servidor publico tiene conocimiento de algtin acto de corrupcién
emprendida por alguno de sus colegas, evita problemas legales e institucionales
al no denunciarla ante las instancias correspondientes. La “cultura del secreto” en
la funcién puablica municipal funciona en la medida que el Estado de derecho es
desplazado por practicas desleales, y es poco probable la aplicacion de la ley por
los perplejos servidores publicos del departamento juridico del municipio.

En los municipios mexiquenses existe un control por parte de la Camara de
Diputados Local a través del Organo Superior de Fiscalizacion, pero ese control
es difuso y permite la reproduccién de la corrupcion, debido a la inoportuna labor
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de los diputados para llamar a cuentas a los servidores publicos municipales, o
para glosar el gasto publico erogado en el municipio. Sin embargo, en el caso
mexicano es peculiar la forma como es evaluado la aplicacién del gasto publico
-cuando se da-, dado que los diputados justifican la aplicacion del gasto cuando es
comprobable, pero no utilizan el “criterio” de ver la factibilidad de dicha aplicacion.
En sintesis, no basta justificar el gasto publico para eliminar posibilidades de
corrupcion, sino es menester la evaluacion y “justificar” el erario en beneficios
palpables para los ciudadanos.

A decir de Carles Rami6 (2015), los tensores progresistas a incentivar para
controlar la corrupcién son: a) meritocracia y nuevos sistemas de seleccion en la
contratacion de empleados publicos, b) direccion publica profesional, c) gestores
publicos profesionales, d) transparencia, rendiciéon de cuentas y evaluacion,
e) favorecer el mimetismo con instituciones y organizaciones autdctonas, f)
cuidado para evitar un exceso de burocratizacién, g) utilizacion de dispositivos
tecnoldgicos que fomenten la inteligencia institucional, h) gobierno electrénico e
i) mejorar la gobernanza en la gestion publico-privada.

En el Estado de México es menester realizar una reforma de la Ley Organica
Municipal para que el Contralor elegido sea militante de un partido politico
distinto al del Presidente Municipal, o en su defecto un ciudadano de la sociedad
civil, con el objetivo de que haya pesos y contrapesos en la gestion publica del
municipio. Es importante que el Contralor elegido posea la formacién profesional
de administrador publico, abogado o contador publico, en virtud de que
desarrolle un papel sustancial en la aplicacion de las normas. Esto implica que
habra tolerancia cero para quienes estén involucrados en asuntos de malversacion
de los recursos publicos.

Aplicar de manera ecuanime las leyes para combatir la corrupcion. Tal es
el caso del Cdodigo Penal del Estado de México, principalmente en su Subtitulo
Segundo, Delitos contra la Administracion Publica, en su Capitulo I, articulos 117
al 137, donde se tipifica el combate contra la desobediencia; resistencia; coaccion;
oposicion a la ejecucion de obras o trabajos publicos; quebrantamiento de sellos;
ultrajes; cohecho; incumplimiento, ejercicio indebido y abandono de funciones
publicas; trafico de influencias; concusion; peculado; y enriquecimiento ilicito.

Ante la pérdida de ética en la funcion publica, principalmente en el ambito
municipal, es menester retornar a la misma. Para ello es dable crear un cédigo
de ética por el que se rijan los servidores publicos. Ello implica concientizar a los
servidores publicos sobre el contrato moral con la Administraciéon Publica.

Al hablar de control y evaluacién, implica evaluar el buen desempefio que se
le dieron a los recursos publicos. Para tal efecto, es menester aplicar un sistema
de medicion de resultados por unidad de responsabilidad gubernamental en toda
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la estructura administrativa. Es aqui a donde el papel del Contralor adquiere
relevancia, asi como su agencia de evaluacion del desemperfio de la funcion publica.

Los servidores publicos tienen que rendir cuentas a sus superiores, y estos a su
vez a la comunidad. El rendir cuentas es una forma de como la sociedad evalua su
gobierno. Cuando se rinda cuentas a la sociedad, la Contraloria municipal debe
avalar los resultados, tanto con documentos contables como con evaluacidon de
calidad de los servicios otorgados a la poblacion. Poner a disposicion del publico la
informacién que tenga que ver con el origen, utilizacién y destino de los recursos
publicos. Lo importante de esta informacion es que debe ser veridica, para lo cual
la Contraloria debe supervisarla.

En los municipios es comun ver de tres a cinco ventanillas para procesar
tramites administrativos; ante tal magnitud, la corrupcion se reproduce cuando el
servidor publico extorsiona al ciudadano para agilizar tramites. Por ello se requiere
transitar a la ventanilla inica con el afin de modernizar la administraciéon y a su
vez, menguar las dddivas mediante el control institucional. En contraposicion,
es viable crear una ventanilla de quejas, sugerencias y denuncias sobre el
comportamiento de los servidores publicos que prestan algtn servicio o bien, que
atienden a los ciudadanos directamente. Esta ventanilla estaria supeditada a la
agencia de la Contraloria interna. Una forma de menguar la corrupcién en los
municipios es por medio de la transparencia en los procesos administrativos.

La transparencia en el manejo de los recursos, en el reclutamiento de personal,
en las licitaciones de obra y de servicios, en los sueldos de los altos funcionarios
(personal de confianza) y del personal operativo, serd posible en la medida que
la informacién que soliciten los ciudadanos sea otorgada, pero el reto es que esa
informacion sea confiable y ratificada por las agencias correspondientes. En una
palabra, la transparencia tiene como soporte la libre fluidez de la informacion
gubernamental entre los ciudadanos, asi como la comunicacién constante y fluida
entre la funcién publica y la sociedad sobre retos y resultados del municipio.
Ademas la transparencia es funcional en la medida que la sociedad civil (entendida
como autoorganizacion social) exija la informacion que es producto de la gestion
gubernamental, y al mismo tiempo, se dé a la tarea de evaluar los resultados para
que pueda exigir cuentas. La buena gobernanza yla cultura de la legalidad son dos
pilares del disefio institucional que previenen y combate a la corrupcion y genera
un buen gobierno (Villoria e Izquierdo, 2015).

De lo planteado se puede sugerir que es fundamental conformar un
arreglo institucional que tome en cuenta las siguientes recomendaciones sobre
la transparencia municipal con el objeto de abatir la corrupcién administrativa,
algunas de ellas son: a) transparentar las actividades en dreas criticas, b) actuar con
transparencia en la contratacion, promocién y despido del personal, ¢) informar
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sobre los proveedores municipales, d) informar sobre los ingresos municipales y
la deuda publica: brindar informacién sobre los ingresos del municipio, pago de
impuestos, multas y derechos, difundir la morosidad en el pago de impuestos,
multas y derechos y difundir el monto de la deuda publica, e) informar sobre
las obras de infraestructura y programas sociales, f) publicar los gastos de
comunicacion social y de representacion, g) informar sobre los ingresos totales
del Presidente, Regidores y funcionarios, h) difundir informacién sobre tramites
y servicios municipales, i) difundir los reglamentos municipales, publicar un
manual ciudadano de corresponsabilidad y brindar atencién de calidad a la
ciudadania, j) crear y proponer acciones de mejora en acuerdo con los Consejos
de Participacién Ciudadana, k) informar sobre los proveedores municipales, 1)
informar sobre las obras de infraestructura y programas sociales.

Bajo el entendido de que la transparencia alude a la publicidad de
la informacion oficial, serian los siguientes rubros los que seria primordial
transparentar:

a) Sobre los funcionarios. Aqui comprende todo lo relacionado a las cuestiones
del gasto corriente de los cuadros administrativos; a los puestos existentes y
los responsables de cada puesto; alasactividades de cada area o departamento;
y la justificacién de los sueldos de los funcionarios publicos de acuerdo al
escalafon. Toda esta informacion tiene que ser de conocimiento publico.

b) Sobre los procesos administrativos. Se refiere a los fundamentos legales que
rigen las practicas gubernamentales; las razones para tomar determinadas
decisiones y no otras; informacion de los andlisis de costo-beneficio en
la formulacién y aplicacién de las politicas publicas; sobre las partidas
presupuestales en cada ejercicio fiscal; y sobre los resultados alcanzados
y frustrados en el ejercicio de los recursos publicos. Es recomendable
la elaboracién de protocolos de actuacidon y gestion para garantizar la
efectividad, la certeza y disminuir la corrupcion.

c) Sobre los bienes. Consiste en hacer publico todo lo relacionado a las
adquisiciones de las agencias publicas; sobre los proveedores de bienes y
servicios gubernamentales; sobre el patrimonio de cada dependencia; sobre
el pago de impuestos a la hacienda publica; y sobre los estados financieros
de cada dependencia publica. La difusion del presupuesto es elemental para
la rendicién de cuentas y contener la desviacion de los recursos.
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Los municipios mexiquenses: transparencia y gobierno abierto

México es miembro de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos, desde mediados de la década de los 90, la cual agrupa a paises
solventes econdmicamente. Sin embargo, es visto por multiples estudios como un
pais en proceso de modernizacion. Por lo anterior, son usuales en México los actos
corruptos en la Administracion Publica y en la politica para conquistar beneficios
ilegitimos, cosa que va en aumento. A pesar de que la OCDE lo considera un
pais rico, no asienta todavia en el verdadero desarrollo o modernizacidn; los
actos de corrupcion asi lo dejan entrever. Por ello es necesario incrustar la
rendicion de cuentas en el gobierno mexicano como una forma de minar la dis-
crecionalidad y las frecuentes practicas de corrupcion, tanto en la politica como
en la Administracion Publica. Cabe destacar que la rendiciéon de cuentas no se
da por si sola, forzosamente requiere la participacion de multiples actores de
la vida politica administrativa como la sociedad, los medios de comunicacién,
empresarios, partidos politicos, moral y ética publica, entre otros.

La férmula de la corrupcion politica es: corrupcion es igual a monopolio
de la decision publica mas discrecionalidad de la decisiéon publica menos
responsabilidad (en el sentido de obligaciéon de dar cuentas) por la decision
publica adaptada. La férmula para revertir esta practica, la fdrmula seria delimitar
funciones, mas reorganizacion del gobierno, mas implantacion de la transparencia,
mas la promocién de la participacion de la sociedad, mas un papel protagénico
de los medios de comunicacion en la vigilancia de los gobernantes, mas moral y
ética y mejor administracion de justicia para disminuir o erradicar la impunidad
en la actividad gubernamental, y esto es igual a rendicion de cuentas y reduccién
de la corrupcién.

Larendicion de cuentas esta vinculada con el término anglosajon accountability,
quela traduccion convencional en castellano podria ser: responsabilidad; ser sujeto
arendir informes; justificar algo; obligacion de reportar algo; responder preguntas,
y otras. Por lo tanto, la rendicion de cuentas alude a politicos y administradores
publicos responsables ante sus labores publicas y ante la sociedad. La naturaleza
de sus funciones es delicada, por ello es menester que rindan cuentas. La sociedad
debe ser un controlador de los gobiernos democraticos. Bajo esta premisa Ian
Mclean (1996: 1) sostiene, que la rendicién de cuentas es “el requerimiento para
que los representantes den cuenta y respondan frente a los representados sobre
el uso de sus poderes y responsabilidades, actiien como respuesta a las criticas o
requerimientos que le son sefialados y acepten responsabilidad en caso de errores,
incompetencias o engafos.”

La rendicién de cuentas puede ser visualizada como la permanente
comunicacion de gobierno y sociedad. Cuando existe un vehiculo comunicante
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entre ambos agentes, la rendicion de cuentas y la evaluacion ciudadana de
los resultados se dan por si mismos. Un gobierno que presenta destellos de
rendicion de cuentas, debe ser evaluado exhaustivamente por la sociedad para
no alterar la informacién y resultados que pueda ofrecer. Aunado a esto, Luis
Carlos Ugalde (2002: 9) apunta que la rendicién de cuentas es considerada “..
como la obligacién permanente de los mandatarios o agentes para informar a sus
mandantes o principales de los actos que llevan a cabo como resultado de una
delegacion de autoridad que se realiza mediante un contrato formal o informal y
que implica sanciones en caso de incumplimiento. Los mandantes o principales
supervisan también alos mandatarios o agentes para garantizar que la informacién
proporcionada sea fidedigna?”

Existen dos ingredientes sustanciales que al conjugarse presentan como
secuela una rendicion de cuentas, tanto de funcionarios como de gobernantes: la
responsabilidad y obligatoriedad. Ambas son el soporte para sentar los cimientos
de una administracion responsable con interés en rendir cuentas. Arturo del Castillo
(2003: 12) soporta este argumento, aludiendo que “la nocién de rendicién de
cuentas se relaciona estrechamente con la idea de obligatoriedad por parte de las
autoridades publicas y funcionarios de justificar y explicar su desempeiio y de res-
ponsabilidad frente al ente del que dependen legalmente. Al decir responsable se
entiende también que existe una condicién de castigo en caso de que exista un
incumplimiento o desviacion en el ejercicio de autoridad delegada”.

Un gobierno que rinde cuentas, complementa esta practica con la puesta en
marcha de la transparencia en los asuntos publicos. Un gobierno transparente
se caracteriza por colocar la informacién gubernamental en una vitrina publica,
como sucede en Suecia, para que el publico la analice, y en caso de encontrar
anomalias castigar al politico o al administrador publico que haya incurrido en
practicas desleales. Asimismo, se debe fortalecer la institucion publica encargada
de vigilar los escasos recursos publicos que manipula el gobierno, en este caso la
Auditoria Superior de la Federacién, la Secretaria de la Funcién Publica, el Organo
Superior de Fiscalizacion del Estado de México y la Secretaria de la Contraloria
del Gobierno del Estado de México. Las organizaciones encargadas de controlar
la gestion financiera del gobierno deben de actuar con profesionalismo, ética y
entereza en sus funciones y en la aplicacion de la ley. En resumen, la transparencia
es uno de diversos imperativos institucionales para consolidar un efectivo sistema
rendicion de cuentas publicas. Algunos modelos de rendicion de cuentas en el
servicio publico son:

a) La rendicion de cuentas para el Banco Mundial.
b) La rendicién de cuentas para el Centro Latinoamericano de Administracién
para el Desarrollo.
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¢) La rendicion de cuentas para el Banco Interamericano de Desarrollo.
d) La rendicién de cuentas para la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos.

El gobierno mexicano adopta un esquema de rendicién de cuentas por
ambito de gobierno, En los gobiernos locales del Estado de México la corrupciéon
politica adquiere diferentes dimensiones. De acuerdo con la Encuesta Nacional
sobre Cultura Politica y Practicas Ciudadanas 2008, el 58% de la poblacién
considera que hay total corrupcion en los municipios. Con esto se confirma que
la apreciacién ciudadana de la existencia de corrupcion es muy alta, y uno de
cada dos ciudadanos considera que es muy posible o posible terminar con la
corrupcion en el pais. La opinién publica esta dividida (INEGI, 2018).

En la misma encuesta realizada en el afio 2012 (INEGI, 2018), persiste la
tendencia de la apreciacion, resaltando que se manifestd la tolerancia al politico
corrupto cuando hace cosas buenas. Esta paradoja ética sustenta la incidencia y
prevalencia de la corrupcion en todos los dmbitos.

Segtin el INEGI (2016) ocho de cada 10 ciudadanos en el 2015 percibieron que
en las instituciones publicas se dan con mayor frecuencia los actos de corrupcion,
destacando que la policia y los partidos politicos son los mas corruptos. El menos
corrupto es el grupo que estd mas cerca de quien califica, la familia, los vecinos,
por lo tanto, la corrupcion pareciera un asunto de los otros y no nuestro.

Con los datos del INEGI (2016) se destaca que el Estado de México junto
con Sinaloa y Chihuahua son los estados que han registrado mayores tasas de
incidencia (actos de corrupcion), ascendiendo a 62,160; 58,232; y 36,472 actos
respectivamente, por cada 100 mil habitantes. En el extremo de los estados con
menos actos esta Colima y Nayarit con 10 mil actos. El promedio nacional fue de
30,097.

Ahora bien, en prevalencia (victimas de corrupcion) el Estado de México
registr6 alrededor de 12500 victimas por cada 100 mil, es decir el 12.5%, similar
a la tasa nacional, por debajo de Morelos (20.1%), Sinaloa (18.1%) y Chihuahua
(17.6%) que son los tres mas altos. Las menos altas son Zacatecas y Veracruz con
6.8 y 7%, respectivamente (INEGI, 2016).

Los hombres declararon haber experimentado actos de corrupcion en mayor
numero que las mujeres, las superan en 100%. La mayoria de las victimas estan
entre 18 y 29 afios. A mayor escolaridad mas probabilidad de ser victima. Los
que estan en el mercado econdmico activo tienen mas experiencias de actos
de corrupcién que las amas de casa, estudiantes o jubilados. Nueve de cada 10
victimas no denuncian, de ellos uno de cada tres por considerar que no se atiende
su demanda, uno de cada cinco por sentir es pérdida de tiempo, uno de cada siete
por considerar que la corrupcion es practica comun.
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El Estado de México, en el afio 2014 se encontraba en proceso de integracion de
un programa anticorrupcion, para el 2017 ha expedido su ley anticorrupcion. La
preocupacion por el tema es lenta. Del total de su personal o empleados ptblicos,
el 0.2% se encuentra en el asunto de combate a la corrupcion.

En 2014, se registraron a nivel nacional 9127 auditorias estatales, el Estado
de México es el que tiene mas, 1867. Esto no significa que sea mas o menos
corrupto, los datos se han descrito anteriormente. Segtin la Organizacion para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2016), el Distrito Federal,
el Estado de México, Guerrero, Hidalgo, Morelos, Puebla y Tlaxcala mostraron
mas altos niveles de corrupcidon denunciada en la prestacion de servicios publicos.

El Instituto de Estudios Legislativos (2016) identifica que el Estado de México
ocupa el lugar 31 de las 32 entidades en el Indice de Corrupcién y Buen Gobierno
conun 16.4.

Los casos que han tenido el mayor impacto mediatico son: a) enriquecimiento
ilicito de Arturo Montiel, b) el caso del IEEM por la contrataciéon de la empresa
Plastica S.A de C.V (Trejo, 2015).

Griselda Castafieda Martinez (2017) en su tesis para obtener el grado de
maestra en Administracion Publica y Gobierno estudia el nepotismo como una
expresion de corrupcion, en la busqueda de datos empiricos solicita informacion
oficial obteniendo como respuesta que entre los aftos 2007 al 2016 hubo 54
denuncias por nepotismos en los municipios del Estado de México, considerando
ella que esas denuncias no es el total de casos que se presentan en los municipios,
hay silencio para denunciar. En el contraste de la informacion oficial, a través de
una pesquisa periodistica encuentra que, por ejemplo, en el periodo 2009-2011
hubo 63 denuncias, aunque para el aio 2011 el numero de denuncias ante la
Contraloria del poder legislativo, ascendié a 150 en 80 municipios. Hay contraste
en la informacidn, pero se resalta el hecho de que el nepotismo es una practica
recurrente aun cuando esta totalmente limitada en la ley.

Interesante en el estudio del nepotismo lo que se refiere a que el 83% de los
casos se localizaron en municipios con caracter rural. La asociaciéon hacia con
alguin partido politico no la sostiene estadisticamente debido a que identifica que
las tres principales fuerzas politicas (Partido Revolucionario Institucional, Partido
Accién Nacional, Partido de la Revolucion Democrética que estuvo en alianza con
el Partido del Trabajo) contaron con al menos una denuncia de nepotismo en un
municipio gobernado, pero también Convergencia que gobernd al municipio de
Chicoloapan en 2009 o Melchor Ocampo en 2011 fue denunciado de nepotismo.
Lo que si es de resaltar ante este aspecto politico es que mas se hace publico el
asunto cuando hay alternancia, el partido que alterna al llegar denuncia los casos
habidos en el gobierno anterior.
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La estrategia de gobierno abierto alimenta la idea de contener la corrupcién y
promover honestidad por medio de la transparencia, sin embargo no es un recurso
que el gobierno esté atendiendo en todos lados; en el Estado de México existen
municipios que no han implementado su pagina web, como es el caso de Ixtapan
del Oro, Donato Guerra, Sultepec, San José del Rincdn, entre otros municipios
que en 2016 no tenian datos en la red. En Oaxaca la relacion es mas amplia, tal
parece que en los municipios mas pequenos este recurso de la web no es operado,
por lo tanto no hay indicios de gobierno abierto (Sdnchez y Martinez, 2016).

En un estudio hecho en municipios mexiquenses y de Oaxaca (Sanchez y
Martinez, 2016) se evidencié que hay una correlacién, con significancia estadistica,
entre promedio de escolaridad, ingreso per cdpita y el gobierno abierto, de tal
suerte que este asunto de la apertura se encuentra con mayor aceptacion en lugares
con mejores condiciones de desarrollo humano.

Las medidas que el gobierno del Estado de México ha implementado para
combatir la corrupcién son:

a) Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de
México y Municipios en 2004, la que funda el Instituto de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica y Proteccién de Datos personales del
Estado de México y Municipios (INFOEM).

b) Sistema de Acceso a la Informacién Mexiquense (SAIMEX).

c) Fiscalizacion a través del OSFEM vy la Secretaria de la Contraloria (Trejo,
2015).

d) Ley del Sistema anticorrupcion del Estado de México y municipios (30 de
mayo de 2017).

El sistema municipal anticorrupcion se integra por un comité coordinador
municipal y por un comité de participacion ciudadana. El primero se integra con
el titular de la contraloria, el titular de la unidad de transparencia y acceso a la
informacién y un representante del comité de participacién ciudadana.

A suvez, el comité de participacion ciudadana se conforma por tres ciudadanos
que se hayan distinguido por su contribucion al combate a la corrupcion.

Este sistema no cuenta con la suficiente autonomia para poder enfrentar el
problema de la corrupcion, mientras esto sea asi se trata de medidas mediaticas
y no profundas. El organismo sigue sometido a la decision politica, por lo tanto,
una falta o un acto de corrupcion tendra que contar con el beneplacito del politico
para su procedimiento.
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Conclusiones

La corrupcion es estudiada por diferentes enfoques, y la conclusion tentativa es
que degrada la moral de las personas y corroe las instituciones publicas, ya que
es catalogada como una practica negativa que busca en todo momento acrecentar
ingresos econémicos o en especie de los actores involucrados Para el caso de la
corrupcion en el gobierno, es una practica que consiste en la mala aplicacion del
poder y de facultades para sacar provechos personales y minar el interés publico.
Un acto corrupto en el servicio publico requiere por fuerza la existencia de dos
actores (uno es el que soborna y otro es el sobornado) para que se pueda realizar
una transaccion. En muchas ocasiones es el servidor publico el que da la pauta
para que el ciudadano acceda a un acto de corrupcién, debido a la lentitud con
la que opera la Administraciéon Publica y la mala organizacién de la misma al
carecer de efectivos sistemas de control y rendicion de cuentas para vigilar a los
servidores publicos. Sin embargo, puede ser el propio ciudadano el que incentive
a un acto corrupto al servidor publico, pues una de tantas razones es para que le
agilicen sus tramites.

Definitivamente es la lentitud con la que opera la Administracién Publica la
que da las facilidades para que existan actos de corrupcion en el servicio publico.
Amén de una organizacién y controles endebles para vigilar a los servidores
publicos, pues ello da facilidades para que un servidor publico haga mal uso
de sus facultades privilegiando en todo momento intereses personales sobre
los publicos. Un ejemplo puede ser el trafico de influencias, abuso de poder o
enriquecimiento ilicito.

En Meéxico sélo se ha apostado a simplificar la administracion; crear leyes
que sancionen la mala conducta de los servidores publicos, que por cierto no
previenen; crear programas de modernizaciéon administrativa pero no a fondo;
y recientemente a buscar la transparencia para minar la corrupcion. Es necesario
impulsar un cambio radical en el gobierno para hacerlo mas efectivo y mas barato,
y dicho sea de paso, coloque valladares a la corrupcién y obligue a los funcionarios
a rendir cuentas. Efectivamente la rendicién de cuentas es un mecanismo
institucional que busca en todo momento obligar a los altos funcionarios y
politicos a informar a la sociedad sobre los resultados, limitaciones y fracasos
de las politicas. En los ultimos tiempos la rendicién de cuentas es analizada
exhaustivamente y es catalogada como una alternativa institucional para combatir
y prevenir la corrupcion, asi como tomar en cuenta a la sociedad en la toma de
decisiones. La rendicién de cuentas alude a una constante comunicacién de
gobierno y sociedad, en la que el gobierno informa y la sociedad evalta. Instaurar
un sistema de rendicion de cuentas es un imperativo para prevenir y colocar vallas
alos actos de corrupcion en la Administraciéon Publica.
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La rendicién de cuentas es tan importante como la misma democracia. “La
rendicion de cuentas es una practica que fortalece las instituciones democraticas
y el Estado de derecho. Las naciones que obligan a sus funcionarios publicos y
gobernantes a rendir cuentas de manera periddica e institucionalizada suelen ser
también las naciones que ostentan mejores condiciones de vida, economias mas
fuertes y ejercen una mejor defensa de las libertades individuales” (Castillo, 2003:
7). Bajo esta ldgica, la rendicion de cuentas en el gobierno puede traer consigo
multiples beneficios como puede ser estabilidad econdmica y entrar a la etapa de
la modernizacion. Este es el reto para la Administracion Publica de México, y tal
vez para el resto de América Latina.

Cabe hacer mencién de que la rendicién de cuentas es una practica del buen
gobierno. Pero se requiere la existencia de una sociedad compatible con dicha
practica, es decir, se requiere la existencia de una sociedad abierta. Por otra parte,
parallegaraimplementar la rendicién de cuentas se requiere impulsar elmodelo dela
nueva gestion publica; movilizar a los medios de informacién para que contribuyan
en la rendicion de cuentas; retornar a la ética y hacerles ver a los funcionarios la
importancia de ésta en las practicas del buen gobierno; darle su lugar a la sociedad
como evaluadora de las politicas; impulsar la transparencia; delimitar funciones
y aplicar controles a los servidores publicos; e impulsar la profesionalizacion del
servicio publico. En resumen, se trata de una oleada de reformas para modernizar
la Administracién Publica, el gobierno y el Estado y estar a la altura de las nuevas
circunstancias mundiales.

Los modelos de rendicién de cuentas para el CLAD, OCDE, BID y BM,
conocido como accountability por los anglosajones, dan constancia de efectividad
empirica en la mejora de las practicas del gobierno, toda vez que se le otorga
el peso consistente a la transparencia, resultados, practicas gerenciales, un lugar
privilegiado a la participacion de la sociedad y el papel sui generis del mercado.
En paises desarrollados, como los escandinavos, la rendicién de cuentas es una
realidad, y los estudios de la OCDE, asi lo deja entrever. En América Latina la
rendicion de cuentas esta en proceso de edificacion, y en los paises en los cuales se
alude sobre ello como una realidad, tal como México, se encuentra en claroscuros
debido a las resistencias del sistema politico.

En este sentido, la corrupciéon es una conducta desviada del deber, y
especificamente del deber publico, en pro de interés personal. La forma de
atenuar esta practica en la arena politica y administrativa es implementando la
transparencia para que el ciudadano educado pueda revisar los archivos publicos
y evalte el desempeno del gobierno. Cuando tiene informacion, tiene elementos
para criticar pero también para colaborar con el gobierno. Previo al andlisis de
la informacion, ya se pueden exigir cuentas. El problema es, pues, instaurar
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un gobierno abierto y una sociedad abierta para que haya reciprocidad en la
comunicacion de estos dos agentes. Las piezas del rompecabezas estdn en la mesa,
le corresponde ahora a los ciudadanos exigir la transparencia y exigir cuentas,
pero éstos a su vez tienen que cumplir un rol de co-gestor, y no solo de critica.
En la medida que se disminuya la corrupcion, y se transparenten los procesos del
gobierno y se rindan cuentas, estaremos cerca de un buen gobierno.
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El contexto imposible para la transparencia
y la rendicion de cuentas municipal en el estado de Morelos.
Una mirada Foulcaultiana
The impossible context for the transparency and municipal
accountability in the state of Morelos. A Foulcanian miracle

Resumen

El propédsito del documento es emplear la
caracterizacién y explicacion que realizé Foucault
del poder y de diversas herramientas de analisis
como la racionalidad, la prictica y las tecnologias
de gobierno, que en el caso del que él nombra
Estado de gobierno, la presencia de un gobierno a
distancia implicé el surgimiento de mecanismos
de transparencia y de rendiciéon de cuentas como
mecanismos de control de un dejar hacer, es decir,
de la libertad como tecnologia de gobierno, pero
que en el caso de México, y mas particularmente
del estado de Morelos, serd desde la ausencia de
esta gubernamentalidad desde donde pensaremos
el fracaso en la aplicaciéon de los programas
de transparencia y rendicion de cuentas, es
decir, deberemos pensarlos en el contexto de
racionalidades patrimonialistas y autoritarias, de
practicas corporativas y clientelares, y desde la
corrupcion como tecnologia de gobierno.

Es en este contexto desde donde se torna imposible
la formulacién e implementacién de un programa
exitoso de transparencia y rendicion de cuentas en
los municipios de Morelos.
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Abstract

The purpose of the document is to use Foucault’s
characterization and explanation of power and of
various analytical tools such as rationality, political
practice and government technologies, which in
the case of what he calls the State of government,
the presence of a remote government implied the
emergence of mechanisms of transparency and
accountability as mechanisms of control of a let’s
do, that is, of freedom as government technology,
but that in the case of Mexico, and more particularly
of the state of Morelos , it will be from the absence
of this governmentality from where we will think
the failure in the application of transparency
and accountability programs, that is, we should
think them in the context of patrimonialist and
authoritarian rationalities, corporate practices and
clientelism, and from corruption as government
technology.

It is in this context that the formulation and
implementation of a successful transparency and
accountability program in the municipalities of
Morelos becomes impossible.
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Introduccion

El presente articulo tiene como finalidad analizar la viabilidad y posibilidades de
éxito de los programas de transparencia y de rendicién de cuentas en México,
particularmente en el estado de Morelos y en Cuernavaca, su capital. Niveles de
gobierno en donde ha prevalecido una racionalidad politica patrimonialista y
autoritaria, un corporativismo y clientelismo a ultranza, y la corrupciéon como
tecnologia de conduccién de conductas.

Para tal fin nos servira la caracterizacion del poder de Michel Foucault, y el uso
de herramientas o categorias de andlisis como lo son la racionalidad, las practicas
politicas y las tecnologias de gobierno. Nos seran ttiles para pensar desde ellas a
la transparencia y la rendiciéon de cuentas como una condicién derivada del uso
de la libertad como tecnologia de gobierno en el neoliberalismo, en tanto sistema
politico y no econémico, que es como lo caracteriza Foucault para argumentar en
torno a la existencia de un gobierno a distancia, en donde un dejar hacer se vuelve
estratégico para el éxito de la conduccion de conductas, es decir, de gobernar en
condiciones de una libertad acotada, controlada, para lo que la existencia de la
transparencia en el comportamiento de los sujetos y la rendicion de cuentas de
sus actos, resultan fundamentales para el éxito de una forma de gobierno que no
domina, sino que ejerce poder en condiciones de una libertad administrada.

El estudio de los programas de transparencia y rendicién de cuentas en
México, teniendo como referencia el pensamiento de Foucault, nos conduce a su
cuestionamiento y posibilidades limitadas de éxito por su no correspondencia
con las condiciones enunciadas por Foucault en el desarrollo del Estado, hasta
alcanzar su estadio como Estado de gobierno,' en donde prevalece lalibertad como
tecnologia de gobierno, en un entorno de racionalidad neoliberal y de practicas
de gobierno a distancia, por lo que la ausencia de estas condiciones histérico-
culturales han derivado en procesos de simulacidon en paises como el nuestro.

En la realizacién de este estudio se utilizé el enfoque metodoldgico de la
perspectiva critica, por lo que se ponderaron los aspectos histdricos-sociales
y culturales en el desarrollo de una racionalidad particular con sus practicas,
programas y tecnologias de gobierno, con especial énfasis en la metodologia
genealdgica de Michel Foucault.

El trabajo se divide en tres apartados, el primero desarrolla las herramientas
de analisis construidas por Foucault para el estudio de la genealogia del estado
moderno: racionalidad, practicas politicas y tecnologias de gobierno; el segundo
apartado se refiere a la caracterizacion conceptual del patrimonialismo y el
autoritarismo como formas de racionalidad en México, del corporativismo y del

! De este tipo de Estado se hablara ampliamente en el siguiente apartado
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clientelismo como practicas, y, finalmente, de la corrupcion como tecnologia de
gobierno, insertando en torno a estas categorias las limitantes para pensar desde ellas
la posibilidad de éxito en nuestro pais, de un modelo de transparencia y de rendiciéon
de cuentas que tienen como sustento el ejercicio de la libertad como tecnologia de
gobierno; finalmente, se analiza el caso del Estado de Morelos, en donde los rasgos
senialados se reproducen a escala en este estado y en su capital, Cuernavaca, y, por
ultimo, se presentan las conclusiones.

Desde la caja de las herramientas Foucaultianas

Para Foucault el poder se manifiesta cuando una fuerza produce una afectacion
al entrar en relacidn con otra fuerza, es decir, una de las fuerzas induce, incita,
desvia, facilita o dificulta a la otra, haciendo con ello que la accién de la fuerza
afectada se vuelva algo mas o menos probable. Lo comun en esta accién de
afectacion es que se produce en la fuerza afectada una accién determinada, por lo
que Foucault defina al poder como una accidén que recae sobre otra accién, como
una conduccién de conductas (Deleuze 1987).

Cuando una fuerza entra en relacién con otra se da lugar a un proceso de
afectacion, de tal manera que cada fuerza tiene la capacidad de afectar o de ser
afectada. Cuando una fuerza es afectada, se convierte en materia de otra fuerza,
y cuando una fuerza afecta a otra, se manifiesta una funcion de la fuerza. Es asi
como se manifiesta una relacion de fuerza, bien afectando, o bien, siendo afectada.
Por tal motivo, nos dice Foucault que toda relacion es una relacion de poder, séase
consciente o no de ello.

Una caracteristica de todo poder es el no ser visible ni enunciable, carece
de homogeneidad, en él no hay elementos que compartan caracteres comunes,
por lo que es un ejercicio tnico que se manifiesta en su singularidad especifica,
producto de las estrategias formuladas e implementadas para lograr la afectacion
en el otro u otros. Por tal motivo, al carecer el ejercicio del poder de elementos
comunes, y por manifestarse a través de singularidades, no podemos pensar en él
como un universo que posee sustancia, por lo que todo poder sélo se manifiesta
en el acto y de manera particular.

Para que el ejercicio del poder dé lugar a que los individuos sobre los que se
ejerce manifiesten que tienen ante si un campo de posibilidad en el que se pueden
dar diversas conductas, reacciones y modos de comportamiento, resulta necesario
que tal ejercicio manifieste la presencia de una racionalidad que se constituye
por aquellos campos en los que se construyen los discursos que le dan sustento a
dicho ejercicio. En esta racionalidad se formulan las justificaciones morales que
le justifican, y sustenta la formulacién de los fines y principios a los que ha de
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abocarse la actividad de gobierno, por lo que a la racionalidad le compete formular
los medios y estrategias adecuadas para la consecucién del fin pretendido en el
ejercicio del poder, pero también le es propio darle sustento moral a dichos fines,
es decir, indicar los valores a que han de ir direccionados, convirtiéndose asi la
racionalidad en una condicién que direcciona los fines pretendidos y los medios
utilizados en el ejercicio del poder.

Una caracteristica de esta racionalidad de gobierno es que ella no puede
ser universal y constituirse como referente a toda préctica de gobierno, por el
contrario, estd referida a un momento histdrico determinado, por lo que mas
que a la racionalidad de gobierno en singular, habria que referir la existencia de
racionalidades gubernamentales.

La relevancia de toda racionalidad es que se ha de manifestar a través de
practicas, por lo que ninguna practica existe sin un régimen de racionalidad, a la
vez que ésta se inscribe en un sistema de practicas; es por ello que una practica
se define no en funcién de lo que pensamos, sino de lo que hacemos, por lo que
su estudio ha de estar referido no a estructuras de pensamientos universales, sino
a los acontecimientos ocurridos en un determinado tiempo y espacio histdrico,
pero referidas en congruencia a una racionalidad que les sustenta.

En este sentido, y dado que ninguna practica existe sin un régimen de
racionalidad especifico, a la vez que toda racionalidad se inscribe en un sistema
de practicas, lejos de medir dicho régimen contra un valor determinado, lo que
Foucault hace es “analizarlo a partir de dos ejes: la codificacién/prescripcion por
una parte (de qué manera constituye un conjunto de reglas, de recetas de medios
en vistas a un fin, etc.), y de formulacién verdadera o falsa, por otra (de qué
manera determina un ambito de objetos respecto a los cuales es posible articular
unas proposiciones verdaderas o falsas)” (Foucault, 1980:66).

Con lo anterior, Foucault busca “estudiar este juego entre un «cdédigo» que
regula unas maneras de hacer (que prescribe cdmo seleccionar las personas, como
examinarlas, como clasificar las cosas ylos signos, como amaestrar alos individuos,
etc.) y una produccioén de discursos verdaderos que sirven de fundamento, de
justificacion, de razones de ser, y de principios de transformacion a estas mismas
maneras de hacer” (Ibid.:66).

Por tal motivo, bien podemos decir que son las practicas, sustentadas en una
racionalidad que les da sentido a los objetivos pretendidos, las que finalmente
construyen a los sujetos, es decir, se construyen no por lo que piensan, sino por lo
que hacen, y ese hacer se constituye por los discursos que desde la racionalidad,
les da sustento:
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Se trata de tomar como dominio homogéneo de referencia no las representaciones que los
hombres se forman de si mismos, ni las condiciones que los determinan sin que ellos lo
sepan, sino lo que hacen y la manera en que lo hacen. (Foucault, 1994: 576).

Como hemos anticipado, toda practica posee un caracter histérico, dado
que se manifiesta en un momento determinado y especifico, formando parte de
una red y de relaciones de poder, ya que, a decir de Foucault, toda relacion es
una relacién de poder, y toda practica se constituye en un sistema de practicas
distintas a s6lo una accién, dado que una practica esta referida a conjuntos o
colectivos, mientras que una accion se realiza por sujetos particulares, por lo que
una practica es derivada de racionalidades o reglas compartidas.

En suma, toda practica esta derivada de una racionalidad, de un célculo, en
tanto el uso de los medios adecuados para la consecucion de un fin, y se sustentan
en la realizacion de un conjunto de valores que son los que justifican los medios y
los fines pretendidos, por lo que la racionalidad de una practica deriva del hecho
de que “propone unos objetivos hacia los cuales debe ser dirigida la accién, la
utilizacion calculada de unos medios para alcanzar esos objetivos y la eleccion de
unas determinadas estrategias que permitiran la eficaz articulacion entre medios
y fines o, en su defecto, el uso de los efectos imprevistos para un replanteamiento
de los propios fines” (Castro-Gomez 2010:34).

Se debe resaltar que toda accién gubernamental, para lograr su cometido de
conducir conductas, debe manifestarse a través de tecnologias, que bien pueden
adquirir la forma de calculos, técnicas, aparatos, documentos y procedimientos,
etc., es decir, para que una racionalidad politica pueda manifestarse en la realidad,
debe de hacerlo a través de una tecnologia politica, por lo que le corresponde
a éstas ser el punto de anclaje de las racionalidades politicas, caso contrario, se
quedarian Gnicamente en enunciados tedricos o retéricos. Es asi que bien po-
demos senalar que las tecnologias politicas dotan a la racionalidad politica de
practicidad, en tanto que es a través de dichas tecnologias como la racionalidad
politica se manifiesta en la realidad.

Sera a través de las tecnologias del gobierno como el conocimiento construido
como elemento constitutivo de la racionalidad politica adquiera un sentido
practico. Como ejemplo de estas tecnologias de gobierno que tienen como fin
conducir conductas, podemos sefalar a aquellas que intervienen en la direccién
dela conducta humana, en la formacién de capacidades y de personas, ciudadanos
y entidades colectivas. Es a través de la practicidad que adquiere el conocimiento
por medio de las tecnologias de gobierno, que el poder se constituye como un
efecto del gobierno, a través de practicas de escolarizacion, de castigo, etc.
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Hemos de resaltar que una tecnologia de gobierno incluye técnicas que
gobiernan el cuerpo o el yo, es decir, métodos de entrenamiento en los cuales
la conducta es modelada, dirigida y regulada. Sin embargo, una tecnologia de
gobierno incluye mucho mas, es decir, incluye dispositivos de inscripcién para
la grabacién, almacenamiento, transporte y uso de informacién, medios para
constituir formas relativamente estables de autoridad, dominacién y vigilancia,
mecanismos de coordinacion y organizacion de actividades a lo largo del tiempo,
objetos técnicos, recintos y divisiones espaciales, y una gama de actores humanos
y no humanos. (Dean 1966).

De la interaccién entre estas diversas categorias: racionalidad, practicas y
tecnologias, nos da cuenta Pablo de Marinis (1999) cuando nos dice:

Sin embargo, se suele coincidir también en no otorgarle a ninguna de ellas una primacia
epistemoldgica sobre la otra, sino en apelar siempre a un analisis de las -intrincadas
interdependencias- a una evaluacidn o escrutinio de un conjunto de vinculaciones entre,
por una parte, unas formas mas o menos estructuradas y organizadas de pensamiento y
saber, y unas practicas, tacticas, técnicas, dispositivos, mecanismos orientados a modelar
la conducta. (p. 91)

La operacionalizacién de estas categorias: racionalidad y practica politica, asi
como tecnologias y programas de gobierno, permitieron a Foucault el analisis de
problematicas varias; tal fue el caso cuando “Foucault, [...] afirma que la locura,
la sexualidad y el Estado no son objetos sino campos de acciéon e intervencion
generados a partir de un conjunto heterogéneo de practicas, de tal modo que la
historia de la locura, de la sexualidad y de la gubernamentalidad tendra que ser
necesariamente una historia de las practicas y no una historia de sus correlatos”
(Castro-Gomez, 2010:28-29). En ello, Foucault estd manifestando la presencia e
interaccion de dichas categorias en torno a su propia caracterizacion del ejercicio
del poder, particularmente cuando construye la categoria de gubernamentalidad,
que es definida por el propio Foucault de la siguiente forma:

[...] por “gubernamentalidad” entiendo la tendencia, la linea de fuerza que, en todo
Occidente, no dejé de conducir, y desde hace mucho, hacia la preeminencia del tipo de
poder que podemos llamar “gobierno” sobre todos los demas: soberania, disciplina, y que
indujo, por un lado, el desarrollo de toda una serie de aparatos especificos de gobierno,
[y por otro] el desarrollo de toda una serie de saberes. [...] como el proceso o, mejor, el
resultado del proceso en virtud del cual el Estado de justicia de la Edad Media, convertido

en Estado administrativo durante los siglos XV y XV, se “gubernamentaliz6” poco a poco.
(Foucault, 2006: 136)
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La gubernamentalidad también entendida como racionalidad de gobierno,
dado que se constituye por aquellos campos en los que se construyen los discursos
que le dan sustento al ejercicio del poder, lo que nos permite referir tres grandes
momentos en la época moderna; momentos que Foucault identifica como Estado
de justicia, Estado administrativo y Estado de gobierno. Al respecto de ellos, el
propio Foucault nos dice:

[...] el Estado de justicia, nacido en una territorialidad de tipo feudal y que corresponderia
a grandes rasgos a una sociedad de la ley [...] segundo, el Estado administrativo, nacido
en una territorialidad de tipo fronterizo y ya no feudal, en los siglos XV y XVI, un Estado
administrativo que corresponde a una sociedad de reglamentos y disciplina; y por
ultimo, un Estado de gobierno que ya no se define en esencia por su territorialidad, por
la superficie ocupada, sino por una masa: la masa de la poblacion, [...] Y ese Estado de
gobierno, que recae esencialmente sobre la poblacion y se refiere a la instrumentacion del
saber econdmico y la utiliza, corresponderia a una sociedad controlada por los dispositivos
de seguridad. (Ibid.:137)

Habiendo mucho que decir respecto a esta genealogia que nos presenta
Foucault en torno al ejercicio del poder, pondremos especial atencion al caso del
Estado de gobierno, por ser en éste cuando la poblacion deja de ser considerada
exclusivamente como fuente de la riqueza para pasar a ser “considerard como un
conjunto de procesos que es menester manejar en sus aspectos naturales y a partir
de ellos” (Ibid.: 93).

A través de estas practicas, el ejercicio del poder transita hacia la construccion
de un nuevo estadio que el propio Foucault nombra como Estado de gobierno, en el
cual se trae a colacion el tema delalibertad yla naturalidad de los fendmenos, dado
que para este autor regular es gobernar bajo los parametros en que se desarrollan
dichos fenémenos y no bajo un modelo ideal o una norma preestablecida, de tal
forma que la libertad significara un dejar hacer condicionado por el hecho que
este hacer no represente peligro o riesgo para la estabilidad politica del Estado,
por lo que se habran de calcular los riesgos de este dejar hacer y ponerle limites
cuando el riesgo aparezca, tratando en lo posible de respetar el desarrollo normal
que manifiesten los fenémenos, en monitoreo constante del rumbo que ellos
presenten, pero lejos de cualquier prohibicidn o prescripcién de conductas como
forma prioritaria del ejercicio de gobierno.

En esta busqueda de minimizacion del riesgo, en el Estado de gobierno, han
surgido nuevas tecnologias del poder encauzadas también a la economia del
ejercicio del poder, utilizando para ello la construccién de nuevos sujetos que
coadyuven en la accién de su propio gobierno, sujetos autorresponsables que
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se autogobiernen bajo criterios de responsabilidad moral derivada de ser ellos
quienes establezcan cual ha de ser su conducta esperada mediante procesos
de autoevaluacién y de establecimiento de metas acompafnadas de su propia
supervision por el compromiso adquirido, por lo que la lealtad para con ellos
resulta trascendente. Corresponde asi a la accion del gobierno soélo estar
monitoreando el grado de cumplimiento de lo establecido por ellos mismos para
corregir las desviaciones encontradas, convirtiéndose asi en un gobierno que
vigila, que audita, pero que no interviene.

En consecuencia, la accién de este nuevo sujeto ha de estar derivada del
cumplimiento de ciertos valores, no ya la disciplina ni la obediencia, sino la
lealtad y la solidaridad como vinculos consigo mismo y con su comunidad de
pertenencia, por lo que el ejercicio del poder ha de ir encaminado no a prohibir ni
prescribir, sino a facilitar un entorno adecuado para el cumplimiento de las metas
autoimpuesta por el sujeto:

Por lo tanto, la nueva razén gubernamental tiene necesidad de libertad, el nuevo arte
gubernamental consume libertad. [...] Estd obligado a producirla y estd obligado a
organizaria. El nuevo arte gubernamental se presentard entonces como administrador
de la libertad, no en el sentido del imperativo “sé libre”, con la contradiccion inmediata
que puede plantear. [...] El liberalismo no formula ese “sé libre”. El liberalismo plantea
simplemente lo siguiente: voy a producir para ti lo que se requiere para que seas libre. [...]
Es preciso por un lado producir la libertad, pero ese mismo gesto implica que, por otro,
se establezcan limitaciones, controles, coerciones, obligaciones apoyadas en amenazas,
etcétera. (Foucault 2007: 84).

Es en este sentido que en el neoliberalismo se implementa una forma de
gobierno a distancia, derivado del grado de autonomia otorgado al individuo,
creandose asi un distanciamiento entre el gobierno y las acciones del dia a dia de
los individuos, lo que trajo consigo la necesidad de establecer formas novedosas
de responsabilidad congruentes con la autonomia y libertad otorgada, resaltando
el siguiente rasgo caracteristico del neoliberalismo en el terreno de la gestion de
conductas o del ejercicio del poder:

Como sefala Power, la auditoria responde al «fracaso» y a la inseguridad mediante
una nueva «gestion del riesgo». [...] En este proceso las entidades son transformadas,
para ser «auditadas» tienen que convertirse en «auditables», producir una nueva trama
de visibilidades en relacién con la conducta de las organizaciones y de aquellos que las
componen (Rose 1996:35).
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Resaltan de igual modo los siguientes rasgos en esta genealogia enunciada por
Foucault y desarrollada por otros autores miembros de la llamada escuela de la
gubernamentalidad:

Las estrategias de pluralizacion y de autonomizacion, que caracterizan a muchos programas
contemporaneos destinados a reconfigurar las tecnologias sociales desde distintas partes
del espectro politico, muestran una tendencia hacia una «des-gubernamentalizacién»
del Estado y hacia una «des-estatalizacion del gobierno», [...] Los individuos tienen que
convertirse en «expertos de si mismos», pasar a establecer una relacion de autocuidado, que
se basa en la preparacion y la informacién, con sus cuerpos, mentes, formas de conducta y
con los miembros de sus propias familias (Ibid.:35-37).

Consideramos que bajo esta caracterizacion del individuo como un ser
auténomo y de responsabilidades, autorregulado, competente, emprendedor e
innovador, el salto hacia mecanismos de transparencia y de rendicion de cuentas
fue una condicion indispensable para acotar su comportamiento a formas de
libertad controlada que respondan a los nuevos sujetos exigidos por un gobierno
a distancia, es decir, sujetos autorregulados e innovadores, por competentes,
para poner el acento en la busqueda del éxito en la consecucién de resultados,
no de objetivos, por ser estos ultimos predeterminados, ajenos a toda forma de
flexibilidad que es hoy dia la categoria de acciéon fundamental para dar respuesta
a un mundo de tiempos cortos y de prevision poco probable.

Un sujeto que atento a estos nuevos mecanismos de libertad debera ser
controlado ya no bajo formas de prohibicién o prescripcion de conducta, sino de
indicadores que den cuenta de su desempeio acorde con lo esperado, para lo cual
la rendicion de cuentas y la transparencia son dos condiciones para la evaluacion
de su desempefio y del cumplimiento del grado de responsabilidad asignada; de
ahi que por transparencia entendamos:

[...] un rasgo o caracteristica de la actuacion de las organizaciones publicas y de quienes
las conforman y hacen funcionar. [...] la transparencia se refiere a la existencia o no de
informacién —y de sistemas que la producen— sobre lo que son, hacen, utilizan y producen
las dependencias de gobierno o, incluso, sobre actos o productos de actores privados [...]
Es, en esencia, el acceso publico a datos o informacion (Sosa 2011:22).

Ejemplos de esta transparencia pueden ser aquellos documentos que definen
de forma amplia los objetivos y los componentes de una politica publica o un
programa, y establecen las pautas y recursos que los responsables habran de
utilizar para lograr sus fines. Pueden ser también los informes de evaluacién de
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instituciones, politicas, programas y presupuestos elaborados por dependencias
publicas, por organizaciones civiles o por universidades.
Y por rendicién de cuentas entenderiamos que:

[...] hace referencia a una relacion vinculante y activa entre dos partes que se relacionan
justamente a partir del derecho de una de ellas —los ciudadanos]...] y la obligacion de la
otra de atender las peticiones, reclamos y requerimientos que se le presenten [...] en el
ambito politico afirmamos que la nocién de rendicién de cuentas tiene dos dimensiones
basicas. Incluye, por un lado, la obligacién de politicos y funcionarios de informar sobre
sus decisiones y de justificarlas en publico (answerability). Por otro, incluye la capacidad
de sancionar a politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes publicos
(enforcement)” (Citado por Ibid.: 23).

La caracterizacion que se realiza por parte de Foucault y de la escuela derivada
de su pensamiento, resulta relevante porque nos da cuenta de un contexto en
donde el desarrollo histérico-social de los paises vinculados con el Estado de
gobierno, es decir, aquellos en donde el arribo al neoliberalismo ha sido una
consecuencia de que procesos tales como la libertad y sus efectos derivados,
por ejemplo la trasparencia y la rendicion de cuentas, se manifiestan como “un
conjunto de procesos que es menester manejar en sus aspectos naturales y a partir
de ellos” (Foucault, 2006: 93); procesos que se manifiestan como consecuencia y
derivacion de un sistema de gobierno, de un gobierno a distancia, transparente y
rendidor de cuentas, de un gobierno que no reglamenta, sino regula, y no como
una causa de dicho sistema de gobierno, como se ha venido pretendiendo en
paises como el nuestro, en donde pese a la ausencia de las relaciones de fuerza,
estrategias y tecnologias de gobierno que le dan sustento a los diversos modelos
de comportamiento, como es el caso de aquellos regulados por la transparencia y
la rendicion de cuentas, se ha pretendido su implementacion con las consabidos
resultado de su fracaso en la conduccién de conductas, es decir, del ejercicio de
poder o de la accion de gobierno, de lo que pasaremos a ocuparnos en el siguiente
apartado.

Forma y contenido en el Gobierno Federal en México
Contrario al desarrollo histérico referido por Foucault para arribar finalmente
a la gubernamentalizaciéon del Estado, es decir, al ejercicio del poder a través

del Estado, en nuestro pais lo que ha prevalecido es un Estado patrimonialista,
autoritario, corporativo y clientelar, y la corrupcién como tecnologia de gobierno.
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Por patrimonialismo hemos de entender una forma de ejercicio del poder en
donde:

El soberano es visto como el sefior que dispensa su favor y su gracia al pueblo; los puestos
publicos no son asignados por capacidad y competencia sino por lealtad y simpatia; no hay
una formacion estricta y regulada de los funcionarios sino una nominacién que obedece a
la conveniencia de quien posee la autoridad (Fernandez, s/p).

Hubo en este sentido de caracterizar al régimen politico mexicano la presencia
de una racionalidad patrimonialista, de la que hubieron de derivar, mas alla de
los discursos oficiales y legalistas, el establecimiento de objetivos y estrategias
permisibles y alcanzables a través de practicas clientelares insertas en ensamblajes
de poder y mediante el uso de medios calculados para tal fin; una racionalidad
vinculada con una doble moral, la del discurso, y la de la practica eficaz para
insertarse en un ejercicio del poder que hizo del intercambio de beneficios por
lealtades al régimen una constante de estabilidad y de ascenso social, manifestados
estos ejercicios en la persona del ejecutivo y de un ejército de servidores publicos
responsable de la transmision y operacion de estas practicas autoritarias:

En lugar del equilibrio entre los poderes de la Unién se le otorgaron amplias facultades
al jefe del Ejecutivo para que ejerciera el mando a discrecion con una serie de atributos
que en la practica permitieron la centralizacién abrumadora. [...] Hoy, sin embargo, visto
y juzgado a la distancia el arreglo muestra que la centralizacion se tradujo en abuso y en
una relacion desigual y autocratica con las regiones y los sectores sociales; el predominio
del gobernante sobre la norma constitucional derivé en impunidad y en una variabilidad
desconcertante del ejercicio de la autoridad (Fernandez s/f: s/p).

Un régimen autoritario sera aquel en el que se “privilegian el aspecto del
mando y menosprecian de un modo mas o menos radical el del consenso,
concentrando el poder politico en un hombre o en un sélo 6rgano y restando
valor a las instituciones representativas” (Stoppino s/f: 126).

Por su parte, las practicas corporativistas adoptadas por el Estado en México
se manifestaron mediante la existencia de un clima de relativa estabilidad para
el sistema, siendo asi que “el Estado atenua, ajusta o suprime los conflictos
derivados del choque de intereses encontrados. Reconoce o impone formas de
compromiso social y politico y de cooperacion interna. Ello incluye: la cooptacion
de individuos talentosos, enérgicos, representativos de grupos influyentes; los
acuerdos voluntarios entre grupos; la negociacion y el arbitraje obligatorio; las
diferente modalidades de corporativismo, las formas reguladores y periodicas de
adquisicion y transmision de poder” (Kaplan 1994:119).
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El clientelismo, como forma de practica politica, a decir de Barbara Schréter
(2010) “se refiere al intercambio de recursos publicos y beneficios por parte de
los politicos a cambio de votos, se producen ciertos cambios pasando de la forma
histdrica a la forma moderna por el hecho de que el intercambio ya no tiene lugar
cara a cara entre patron y cliente, sino que se despersonaliza. En la forma nueva,
el actor principal es el partido politico” (p.153).

No es la finalidad el desarrollo de cada uno de estos aspectos presentados
en torno al sistema politico en México, sino su caracterizaciéon distante de la
genealogia desarrollada por Michel Foucault para su explicacion del gobierno
a distancia, derivado en practicas y programas de transparencia y rendicién de
cuentas como atributos propios de un ejercicio del poder en el neoliberalismo,
de forma tal que en nuestro caso bien podemos sefialar que el clientelismo y
el corporativismo, como practicas politicas, se ajustarian a la presencia de una
racionalidad autoritaria y patrimonialista, caracteristica en nuestro pais desde la
época dela colonia, y manifestada en diversos momentos de su desarrollo histdrico
hasta nuestros dias, complementandose ello con el uso de la corrupcién como
tecnologia de gobierno, es decir, como tecnologia de poder para la conduccion de
conductas, en una modalidad casi infalible hasta nuestros dias, desde la cual los
programas de transparencia y de rendicién de cuentas adquieren otra connotacion
politica.

Tradicionalmente se ha definido la corrupcion en el terreno de la ciencia
politica a partir de lo sefialado por Huntington, para quien la corrupcién politica
puede ser entendida como la conducta de los funcionarios publicos que se desvian
del interés publico para servir a objetivos privados (Citado por Gouvéa, 2006),
sin embargo, para otros autores, la corrupcion tiene una connotacién mas amplia
al definirla como “el uso ilegitimo del poder publico para el beneficio privado,
todo uso ilegal o no ético de la actividad gubernamental como consecuencia de
consideraciones de beneficio personal o politico, o simplemente como el uso
arbitrario del poder” (Morris, citado por Hernandez 2017:2).

Esta ultima caracterizaciéon nos permite la vinculacion del fenémeno de
la corrupciéon como parte del entramado de relaciones sociales y politicas
caracteristicas del Estado mexicano, ya que, a decir de Luis J. Garcia (2017): “La
corrupcion que actualmente erosiona las instituciones del Estado mexicano hace
necesario emprender unviaje al pasado paraidentificar coyunturas, ordenamientos
y procesos que dieron pie a la prostitucion de los funcionarios gubernamentales.
La historiografia contemporanea busca en las sociedades de antiguo régimen los
origenes de practicas culturales y sociales ligadas a la corrupcion, como la compra
de cargos publicos y su patrimonialismo” (p.2). Lo que nos lleva a su tratamiento
como parte de un entramado estructural e historico en paises en donde han
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prevalecido racionalidades de naturaleza patrimonialista, como el nuestro,
haciendo de la corrupciéon mas que una substancia un medio (Ibarra, 202:157)
que se entrelaza con practicas politicas como el corporativismo y el clientelismos
politicos, haciendo de ello objeto de una percepcion generalizada no como algo
moralmente negativa, sino incluso considerada como normal por quienes son
participes de ella (Moya y Pillama, 2017:80).

Es a decir de estos ultimos autores que podemos encontrar un vinculo entre
clientelismo y corrupcién, dado que:

Por ejemplo, para hacer frente a los elevados costos de las campanas politicas, los
partidos politicos necesitan recursos para mantener la red clientelar, [...] Es por esto que,
ante la necesidad de recursos para financiar la red clientelar, el lider o los partidos politicos
recurren a otras fuentes ilegales de financiamiento para poder mantenerse y perdurar en
el tiempo. Por lo tanto, la corrupcion constituye, asi una de las vias no sélo posibles, sino
probables de adaptacion y pervivencia del clientelismo en nuevos contextos neoliberales
(Ibid.:81).

El entramado y entrecruzamiento de estos procesos sociales y politicos
como rasgos caracteristicos de paises como el nuestro, nos induce a pensar en
la correlacion establecida en el pensamiento de Foucault al vincular las practicas
politicas con la racionalidad imperante, a la vez que estas practicas habran de
ser operacionalizadas a través de determinadas tecnologias, con la diferencia
de que para Foucault esta correlacion en el proceso de gubernamentalidad del
Estado derivan en la presencia de gobierno a distancia por provenir de una
racionalidad neoliberal, de practicas gubernamentales y de la libertad como
tecnologia, volviendo una condicién de su funcionamiento la presencia de
programas de transparencia y rendiciéon de cuentas como medios de control
de una libertad acotada, y que por igual, en paises como el nuestro, podemos
referir esta correlacion entre racionalidad, practicas y tecnologias politicas, pero
de una naturaleza tal que derivan no en el uso de la libertad como tecnologia de
gobierno, sino de la corrupcion en sustitucion de ella, es decir, que en paises como
el nuestro la conduccién de conductas, la accion de gobierno, se ejercita a través
de la corrupcién como medio o tecnologia politica.

Diversos momentos de la historia de nuestro pais dan cuenta de la presencia de
estos procesos, ejemplificando con ello la ausencia de los recorridos genealdgicos
transitados por paises en donde el surgimiento del neoliberalismo y de su
gobierno a distancia derivé hoy dia en programas de transparencia y rendiciéon
de cuentas acordes con una racionalidad liberal, de practicas de libertad y de
empoderamiento del individuo que al ser inducido a practicas de autogestion
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requiere de programas de control que den cuenta de su ubicacién mediante
indicadores de facil acceso, por ser sujetos transparentes, que den cuenta del
quehacer del sujeto acorde con lo esperado en una forma de gobierno lejana a los
modos de vigilancia y disciplinamiento propios del Estado administrativo, en la
genealogia desarrollada por Foucault:

El empowerment, entonces, es una cuestiéon de expertos, ensefiando, coaccionando y
requiriendo a sus clientes que se conduzcan dentro de ciertas comunidades culturales
éticas y estilos de vida, seglin artes especificas de responsabilidad personal activa. El
empowerment, con todo su énfasis en fortalecer la capacidad del individuo para que se
desempeiie como actor en su propia vida, ha llegado a abarcar un rango de intervenciones
para transmitir, bajo tutelaje, ciertas técnicas mentales, éticas y practicas profesionalmente
ratificadas de activa auto-gestion (Rose 2007:140).

A diferencia de esto, en paises como el nuestro, el comun histdrico ha sido
la presencia de una racionalidad patrimonialista y autoritaria, de practicas
corporativistas y clientelares instrumentadas mediante el uso de la corrupcién
como tecnologia politica, por lo que la corrupcién ha sido una constante desde el
México colonial, manifestada no en si misma, sino como una tecnologia de poder,
una tecnologia de gobierno, de conduccién de conductas, acorde con la presencia
de practicas clientelares y corporativas como ejercicio practico que pone en
operacion una racionalidad autoritaria y patrimonialista, por lo que lejos se esta
de corresponder ello a la presencia de programas de transparencia y rendicion de
cuentas que son propios de una forma de gobierno a distancia en donde la libertad,
y no la corrupcion, funciona como tecnologia de poder, como tecnologia de
gobierno, de conduccién de conductas. Ello nos lleva a reflexionar el riesgo de que
todo intento de aplicacién en no correspondencia con racionalidades, practicas
y tecnologias propios de un pais como el nuestro, derive no sdlo en procesos de
simulacién por una aplicacion forzada, sino que active procesos administrativos
perversos que lejos de acabar con la corrupcion son tendientes a incentivarla.

Simbiosis federalista en el estado de Morelos

Al igual que en otros muchos estados, en el de Morelos ha prevalecido un fuerte
autoritarismo, independientemente del partido de procedencia del gobernador
en turno, dado que “Los regimenes estatales gobernados por el PAN y el PRD,
que demuestran que los enclaves autoritarios no son exclusivos de un partido
sino particularidad del ejercicio de poder; destacan en los ultimos afios Guerrero,
Jalisco, Chiapas y Morelos.” (Hernandez, s/f: s/p), lo que nos induce a pensar en
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una simbiosis entre lo que acontece en el ambito federal y los gobiernos locales,
lo que tampoco es nuevo en nuestro pais, dado que desde la época de Porfirio
Diaz la descentralizacion como forma de fortalecimiento de poderes locales
autoritarios se manifesté como mecanismo de control politico basado en la lealtad
hacia la persona de Porfirio Diaz, siendo esto reproducido a lo largo de la época
posrevolucionaria, con un fuerte presidencialismo y centralismo politico, pero
que a partir de la alternancia en el gobierno federal de nuestro pais, los gobiernos
estatales han venido adquiriendo un cierto grado de autonomia, como bien nos lo
dice Juan Luis Herndndez (Ibid.):

Durante el ultimo afio he insistido en este espacio sobre la importancia de mirar el
desempenio de los enclaves autoritarios subnacionales. Con la alternancia presidencial en el
2000, los gobernadores de los estados adquirieron una autonomia politica sin precedentes
en la era posrevolucionaria y descubrieron nuevos incentivos de poder politico, siendo el
mads importante empoderarse a nivel nacional. (s/p)

A la par con esta simbiosis o réplica de los rasgos tradicionales de nuestro
sistema politico nacional, en el ambito estatal se han venido manifestando de
manera particular fendmenos como el clientelismo politico, siendo este en el caso
de Morelos de la siguiente magnitud en lo que respecta las averiguaciones previas
iniciadas por la Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales
(Fepade):

ENTIDAD 2012 2013 2014 2015 2016
MORELOS 24 7 12 8 12

Acompania a esta estadistica la siguiente nota:

El reporte de la Fepade para diciembre de 2015, por ejemplo, detalla los posibles delitos
denunciados. Estos incluyen alterar el Registro Federal de Electores, expedir ilicitamente
credenciales para votar, presionar a los electores el dia de la jornada, recoger credenciales
para votar de los ciudadanos, apoderarse/destruir/alterar/poseer/adquirir de manera ilegal
materiales o documentos publicos electorales, intimidar al electorado, proveer bienes y
servicios a camparfias electorales sin formar parte del padrén de proveedores autorizado,
y destinar/utilizar/recibir aportaciones de dinero o en especie ilegales a favor de algun
candidato o partido politico. En ese mismo mes, los inculpados de delitos electorales
fueron casi exclusivamente particulares (95.5%). (Simpser, s/f: 327).
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La presencia de estos fendmenos politicos no seria posible sin la ayuda de la
corrupcion, que se manifiesta como condicion indispensable para el autoritarismo
y clientelismo que posibilita los intercambios de lealtad por beneficios econémicos,
lo que se pone de manifiesto en los siguientes indicadores presentados por
Impunidad Cero y Transparencia Mexicana (2018):

El estado con la situacion mds alarmante en el coeficiente TAI es Morelos con 84.65
unidades, siendo el que presenta un mayor avance de corrupcién en tramites y servicios
con 100/100 unidades, asi como con 85/100 unidades en opacidad y 90.55/100 en la medida
de impunidad.
https://www.impunidadcero.org/articulo.php?id=53&t=coeficiente-tai-una-nueva-metrica-
integral

Sinos referimos a la situacion reciente del Estado de Morelos, nos encontramos
con el caso de Graco Ramirez, quien llegara a la gubernatura 2012-2108 del Estado
por parte del Partido de la Revolucién Democratica (PRD), partido que a decir de
Jorge Ignacio Garcia: “no es un partido moderno, es un partido mas apegado a las
formas corporativas, clientelares y corruptas del viejo de tipo democratico y civil”
Indudablemente estas caracteristicas y rasgos los encontramos en la persona de
Graco Ramirez aun desde antes de que desempenara este cargo, dado que ya en
el 2004, con motivo de impulsar la candidatura de Cuauhtémoc Cérdenas a la
presidencia en el 2006, se constituy¢ la llamada Unidad Nacional y Renovacién
(UNYR), corriente de la que este personaje formo parte; corriente de la que Dario
Itzcoatl Rojas (2012) nos sefala lo siguiente:

Otros importantes integrantes de UNYR son Carlos Reyes Gamiz, Leonel Godoy, Pablo
Goémez y Graco Ramirez, quienes son las principales figuras politicas de esta corriente, la
cual tiene en la movilizacién social su principal estrategia politica y su representacion es de
exsindicalistas, taxistas piratas, universitarios y solicitantes de vivienda. (p. 71).

Como se podra apreciar, es su caracter clientelar y corporativo el rasgo que
resalta en esta corriente de la que formé parte nuestro personaje, Graco Ramirez,
y que siendo Gobernador de Morelos, a decir de Lucia Meza, hubo de ratificar
este caracter como rasgo de su gestion:

Como “red electoral” esta siendo usado el Programa “Unidos por Morelos” que fue creado
por el gobierno de Graco Ramirez para la reconstruccion del estado tras el sismo del pasado
19 de septiembre del 2017, acus6 la diputada federal Lucia Meza Guzman, ahora candidata
al Senado de la Republica por la Coalicion “Juntos Haremos Historia™
http://humso.org.mx/2018/04/03/usa-graco-unidos-morelos-red-electoral-lucia-meza/
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De lo anterior también da cuenta el rasgo patrimonialista que caracterizo el
desempeno de Graco Ramirez al frente del gobierno del Estado de Morelos, dado
que:

A la natural y fundamentada desconfianza respecto de esas entidades beneficiadas con
donaciones, se han agregado las vergonzosas demostraciones de voracidad clientelar de
politicos como el gobernador de Morelos, Graco Ramirez, decididos a manejar los recursos
ajenos como si fueran propios y a entregar esas ayudas a los destinatarios que mejor
convengan a sus intereses facciosos.
http://www.jornada.com.mx/2017/09/26/politica/00801pol

Del autoritarismo, como rasgo complementario a la racionalidad imperante en
el gobierno de Graco Ramirez, también da cuenta lo sefialado por Ernesto Ortiz
Diego (2017):

Desafortunadamente, las ideologias neoliberales y la globalizacion, han distorsionado este
espiritu fundacional, hay sectores conservadores como el panismo de Chihuahua, y también
gobernadores que dicen ser de “izquierda” como Graco Ramirez Abreu, quien cerr6 una
institucion de calidad en Cuernavaca, me refiero al Centro de Investigacion y Docencia
en Humanidades del Estado de Morelos (CIDHEM), quien se encontré con profesores
verticales que se opusieron a la pretendida irracionalidad de imponer a un director que
traia la linea del garrote del impopular gobernador del PRD (p. 25).

Finalmente, de la corrupcién imperante en el Gobierno de Graco en el
Estado de Morelos nos da cuenta el analisis que por entidad federativa revel6
diferencias importantes entre estados. Las tasas de prevalencia de corrupciéon
mas altas se encontraron en los estados de Morelos con 20 092 victimas por cada
cien mil habitantes que tuvieron contacto con algun servidor publico, a lo que se
suman escandalos como el de haber pagado millones de pesos a la constructora
de su compadre, quien remodel6 el estadio Agustin Coruco Diaz. http://www.
elfinanciero.com.mx/nacional/en-anos-con-graco-morelos-es-inseguridad-y-
corrupcion

Como bien hemos visto, lejos se encuentra, en lo general, el Estado mexicano
y los diversos gobiernos en el estado de Morelos, y de manera particular el de
Graco Ramirez, de corresponderse con la vigencia y éxito en la aplicacion de pro-
gramas de transparencia y rendicién de cuentas, y sumariamos el de combate a
la corrupcidn, sino todo lo contrario, es decir, lo que ha prevalecido es una total
opacidad encaminada a encubrir los altos indices de corrupcién como tecnologia
de gobierno para la presencia de practicas corporativas y clientelares en un
entorno caracterizado por una racionalidad autoritaria y patrimonialista.
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De lo anterior, nos da cuenta la inexistencia del llamado Comité de
Participaciéon Ciudadana (CPC), que de acuerdo a la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcién (LGSNA) “tiene como objetivo coadyuvar, en términos
de esta Ley, al cumplimiento de los objetivos del Comité Coordinador, asi como
ser la instancia de vinculacién con las organizaciones sociales y académicas
relacionadas con las materias del Sistema Nacional” (Art. 15), y que de acuerdo a
la misma ley en su articulo 36, deberan de existir también en los Sistemas Locales.

En el caso referido de Morelos, su propia Ley del Sistema Anticorrupcion
enuncia en su articulo 15 la existencia de dicho Comité, derivado de lo cual, el
25 de julio el 2007 se emiti6 por parte de la Comision de Seleccion del Sistema
Anticorrupcidn del Estado de Morelos (SEA) la convocatoria correspondiente,
enunciando el procedimiento que habria de derivar a mas tardar el 30 de
septiembre del 2017 en la integracion del citado Comité.

Sin embargo, en esa misma fecha la Comision de Seleccién emitid su circular
8 en la que informaba que:

La Comisién de Seleccion da por concluidas las primeras cuatro etapas del proceso de
seleccion (Etapa 1: Revision documental de los expedientes; Etapa 2: Publicacion de la lista
de expedientes validados; Etapa 3: Evaluacion curricular y cualitativa de los aspirantes; y
Etapa 4: Audiencias publicas con los aspirantes finalistas), dando paso a un periodo en
el que preparard la metodologia de deliberacién y designacion de los cinco integrantes
del CPC (Etapa 5). Lo anterior en espera de la resolucién definitiva del juicio de amparo
indirecto y atenta a la siguiente audiencia constitucional fijada para el 20 de octubre de
2017.

http://www.comisionseamorelos.mx/noticias/comunicado-8.pdf

Lo anterior, como consecuencia de que el Congreso del Estado revocd el
nombramiento de los integrantes del Comité de Participacion Ciudadana del Sistema
Estatal Anticorrupcion, reformando el 7 de abril del 2017 diversas disposiciones de
la Constitucion local, para derogar los nombramientos de los anteriores integrantes
del CPC y nombrar a nuevos miembros, ante lo cual los integrantes ya seleccionados
promovieron un amparo indirecto que dio lugar a que la Comisién de seleccion se
pronunciara por esperar hasta que un juzgado de distrito resolviera dicho juicio de
amparo, suspendiéndose sélo la etapa final del proceso, es decir, la designacién y
otorgamiento de los nuevos nombramientos a los integrantes del que seria el nuevo
Comité de Participacion Ciudadana.

Cabe sefalar que ante esta situacion, no obstante que el Congreso de Morelos
aprobo lasleyes y reformas que crearon y regulan el Sistema Estatal Anticorrupcion
(SEA), éste no se podra instalar formalmente en tanto no se integre el Comité de
Participacion Ciudadana, es decir, el SEA carece de formalidad.
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El dia 22 de enero del 2018 la situacion parecia cambiar radicalmente ante el
pronunciamiento de la Comisién de Seleccion de que ese mismo dia se designaria
alos integrantes del Comité de Participacion Ciudadana, sin embargo, con misma
fecha, dicha comision resolvié finalmente que la designacion se haria hasta que
quede quedara firme la sentencia sobre el amparo, bajo el siguiente argumento:

En opinién de la Comisién de Seleccién, esta decision es congruente con los valores de la
prudencia y el respeto que en todo momento han prevalecido frente a las determinacio-
nes del Poder Judicial de la Federacion. Asimismo, las y los comisionados seleccionadores
consideramos innecesario exponer el proceso a mayores riesgos juridicos y politicos,
reiterando nuestro compromiso con la transparencia, la rendicién de cuentas y la
comunicacion de cara y a la altura de la sociedad morelense.
http://www.comisionseamorelos.mx/noticias/comunicado-10.pdf

Al mes de junio del 2018 la situacion prevaleciente en torno a la integracion del
Comité de Participacion Ciudadana, y en consecuencia a la falta de formalidad del
Sistema Estatal Anticorrupcion en el estado de Morelos, y por lo tanto su ausencia,
lo refleja bien el informe presentado por los integrantes del estado de Morelos de
la Comunidad del Programa Interdisciplinario de Rendicién de Cuentas (PIRC),
como parte de los indicadores y variables que integran la metodologia de su Ins-
trumento de Evaluacion de Rendicién de cuentas que tiene como objetivo evaluar
las condiciones basicas para la rendicién de cuentas de los gobiernos estatales y
que en su parte juridica busca conocer el estado de las instituciones encargadas
de transparencia, rendicién de cuentas y combate a la corrupcion en las entida-
des federativas, asi como las condiciones asociadas a la formacion de esas
instituciones y el nombramiento de sus integrantes.

Entre otros, algunos delos aspectos mas relevantes que nos presenta este informe
nos dan cuenta de que si bien existen mecanismos de participaciéon ciudadana
en el proceso de nombramiento del Comité de Participacion Ciudadana del SLA
(mesas de trabajo, reuniones con organizaciones de la sociedad civil, procesos
de auscultacion y propuesta de la sociedad civil), al mes de julio no habia sido
nombrado dicho Comité, pero ademads, no existen mecanismos de participacion
ciudadana en el proceso de nombramiento del Fiscal Anticorrupcién (mesas de
trabajo, reuniones con organizaciones dela sociedad civil, procesos de auscultacion
y propuesta de la sociedad civil), ni tampoco existen mecanismos de participacion
ciudadana en el proceso de nombramiento de los magistrados del Tribunal Estatal
de Justicia Administrativa (mesas de trabajo, reuniones con organizaciones de la
sociedad civil, procesos de auscultacion y propuesta de la sociedad civil), por lo
que se acuso al Gobernador Graco Ramirez de nombrar a estas figuras, relevantes
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en el combate a la corrupcion, a modo propio, de lo que da cuenta lo sefialado por
Roberto Salinas, codirector del Centro de Investigacién Morelos Rinde Cuentas:

La Fiscalia Anticorrupcion de Morelos sigue en la ilegalidad. Como carece de unidad de
informacién publica, no rinde cuentas. Por no contar con reglamentos ni leyes secundarias
que la regulen, la Fiscalia Especializada para la Investigacion de Hechos de Corrupcion
(FEIHC) se mantiene desde hace mas de un afo en plena opacidad. [...] la pasada Legislatura
local aprobé de forma irregular la creacidén de esta fiscalia. De acuerdo con el Centro de
Investigacion Morelos Rinde Cuentas, la FEITHC no podia crearse en los estados hasta que
a nivel federal no se aprobaran las leyes secundarias y reglamentos respectivos. Pero en
Morelos los diputados de la Legislatura anterior autorizaron su creacion sin la existencia de
lineamientos generales para su integracion y operacion, como sigue hasta la fecha.

Como resulta evidente, ratificado por el informe presentado por los integrantes
del estado de Morelos de la Comunidad del Programa Interdisciplinario de
Rendicién de Cuentas (PIRC), en el gobierno de Graco Ramirez existié una
gran displicencia para impulsar y formalizar la existencia del Sistema Estatal
Anticorrupcion, pensamos que ello debido a los rasgos antes mencionados: una
racionalidad eminentemente autoritaria y patrimonialista, practicas corporativas
y clientelares y fuertes grados de corrupciéon como tecnologia de gobierno, que
derivaron en que el estado de Morelos fuera clasificado como uno de aquellos con
mas altos indices de corrupcion, y afadiriamos, de opacidad y simulacién.

El caso del municipio de Cuernavaca

Cuernavaca es la capital de Morelos, y en ella, asi como en las otras 31 capitales
de los estados federados en México, la organizaciéon Ciudadanos por municipios
transparentes realizé en el 2018 una evaluacion de estas 31 capitales a partir de la
pregunta ;Qué tan transparentes y abiertas son las capitales en nuestro pais bajo
el nuevo marco normativo?? (Cimtra, 2018).

Para tal fin se aplicé un instrumento denominado “Herramienta Municipal’,
la cual es un check list de 45 preguntas constituida por 3 campos de evaluacion.

Dichos bloques y campos fueron:

2 Del total de las capitales del pais, Cuernavaca ocupé el lugar 26, sélo rebasada en los indices por
Chilpancingo, Xalapa, Saltillo, Campeche y Tlaxcala, en este orden descendente. En el caso de Puebla, ésta se
ubico en el lugar 7 de las 32 capitales, pero Chilpancingo, capital de Guerrero, también estado colindante, ocupé
el lugar 27. En el caso de la CDMX, no se incluy¢ en este estudio. Por ello bien podemos descartar determinantes
geograficas, debiendo resaltar determinantes histéricas y estructurales.
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Campo 1: Informacion a la ciudadania.

En este campo se ubica la informaciéon que la ciudadania requiere para conocer
el actuar del gobierno municipal; en este apartado se solicita que se publique
informacion con la cual el ciudadano puede conocer como se desempena el gobierno.

Los bloques que componen este campo son los siguientes:

Bloque de Gastos.

Bloque de Obras Publicas.
Bloque Sobre Bienes y sus Usos.
Bloque Sobre Administracion.
Bloque Sobre Urbanidad.

DA A

Campo 2: Relacion Gobierno-Sociedad

En este campo se solicita informacién sobre los mecanismos que fortalecen
la relacion entre gobierno y sociedad, ademas de reformar reglamentos para que
los gobiernos municipales incluyan mecanismos de interaccion y de participacion
ciudadana.

Este campo se compone por los siguientes bloques:

1. Bloque Sobre Consejos.

2. Bloque de Participacion Ciudadana.

3. Bloque de Cabildo.

Campo 3: Atencion Ciudadana.

En este campo se solicita que se publique informacidn sobre los mecanismos
de acceso a la informacion y aquellos recursos con los que el gobierno informa a
la ciudadania y atiende sus quejas o sugerencias.

Este campo se compone de un unico bloque que lleva el mismo nombre que
el campo.

1. Bloque sobre Atencién Ciudadana.

Durante el trienio en que fue evaluado este municipio, gobernado por
Cuauhtémoc Blanco, los resultados que obtuvo fueron los siguientes:
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Gastos del gobierno municipal 4%
Obras 0%
Bienes y sus usos 11.8%
Administracion (programas sociales, subsidios, donativos y otros) 5.1%
Urbanidad (uso de suelo y otros) 0%
Consejos 28.6%
Participacion ciudadana 0%
Cabildo 12.5%
Atencion ciudadana: 68.8%
Calificacion final del municipio: 14.5%

Fuente: Cimtra, 2018

Cabe senalar que sdlo 2 delas 31 capitales evaluadas obtuvieron una calificacién
aprobatoria: Guadalajara con 100 puntos y Mérida con 93.3 puntos, ocupando
correspondientemente el primero y segundo lugar, en tanto que Morelos ocupd el
lugar 26, con una calificacién reprobatoria, de 14.5 sobre 100.

A manera de conclusion

La transparencia y la rendicién de cuentas guardan una estrecha relaciéon con
la caracterizacién genealdgica que realizé Foucault del desarrollo del Estado
moderno, particularmente con el momento por él nombrado como Estado de
gobierno, en donde el neoliberalismo es explicado por el propio Foucault como
una forma de gobierno a distancia; derivada de la presencia de una racionalidad
en la que se busca el ejercicio de la accién de gobierno direccionada mediante
el uso de la libertad como tecnologia, y una practica animada por una accién
calculadora encaminada a que un conjunto de valores sean considerados como
deseables por el sujeto conducido.

En contraste con lo anterior, en México, a nivel federal, estatal y municipal, en
el caso del Estado de Morelos y de su capital, Cuernavaca, se ha manifestado de
formahistérica unarealidad enla que se encuentran ausenteslaracionalidad propia
de la gubernamentalidad neoliberal, de practicas flexibles de comportamiento,
y quizd mas importante, de la libertad como tecnologia de poder; realidad en
la que, contrariamente, ha prevalecido histéricamente la corrupciéon. Lo que
se ha reflejado de manera preponderante en los alcances de los programas de
transparencia y rendicion de cuentas a nivel municipal, que como se ha visto, han
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sido un rotundo fracaso, consecuencia del contexto estatal y federal en donde la
falta de éxito en la implementacion de estos programas ha sido evidente.

La corrupcion derivada de la presencia de una racionalidad patrimonialista
y autoritaria, de prdcticas corporativas y clientelares que histéricamente han
convertido a programas gubernamentales, como la transparencia, la rendicion de
cuentas y el combate a la corrupcién, en programas fallidos en el ejercicio del
gobierno, por su falta de correspondencia histdrica con los supuestos en que ellos
se sustentan, dando lugar con ello a formas permanentes de simulacion politica.

Simulacién politica evidente en el gobierno de Graco Ramirez en el Estado
de Morelos, que han convertido a este estado, segiin organismos nacionales e
internacionales, en un estado de alto grado de autoritarismo, clientelismo politico
y de la corrupcién como constante de gobierno en el ejercicio del poder politico,
haciéndose extensiva esta situacion al ambito municipal.

Ni a nivel municipal, estatal y federal podra ser exitosa la implementacién de
programas de combate a la corrupcion, transparencia y rendicion de cuentas, si en
forma coordinada, paralela y exitosa no se implementan programas encaminados
a terminar con el patrimonialismo del Estado, lo cual s6lo podra ser derivado
del fin del sistema de botin en estos tres niveles de gobierno, lo que nos mueve a
repensar la necesidad de implementacion exitosa de un programa de servicio civil
en estos mismos niveles, con especial énfasis en el ambito municipal.
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La importancia del municipio mexicano
en la Cuarta Transformacion
The importance of the mexican municipality accountability
in the Fourth Transformation

Resumen

En el presente se realiza un analisis diacrénico del
municipio mexicano que parte de la década de los
sesenta del siglo pasado, con breves referencias
a la fundacién del Ayuntamiento de la Villa Rica
de la Vera Cruz. Se abordan factores de cardcter
econémico y politico-administrativo que han
empantanado el desarrollo municipal. De manera
central se plantea que el fortalecimiento municipal
y de la sociedad local es requisito sine qua non para
alcanzar un genuino éxito de la denominada Cuarta
Transformacion; sin embargo ello no se dard de
manera automatica como resultado de la llegada de
un nuevo gobierno, sino que tiene que ser resultado
de las iniciativas, organizacion, movilizaciéon y
empuje de la sociedad local, no obstante la llegada
de Morena puede catalizar dicho proceso.
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Abstract

In the present a diachronic analysis of the Mexican
municipality is carried out that starts in the decade
of the sixties of the last century, with brief references
to the founding of the Town Hall of the Villa Rica de
la Vera Cruz. Economic and political-administrative
factors that have bogged down municipal
development are addressed. Centrally, it is argued
that strengthening municipal and local society is
a sine qua non requirement to achieve a genuine
success of the so-called Fourth Transformation;
However, this will not happen automatically as
a result of the arrival of a new government, but it
must be the result of the initiatives, organization,
mobilization and push of the local society, however
the arrival of Morena to power, can catalyze this
process.
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Introduccion

En este aflo 2019 estaremos celebrando el 500 aniversario de la fundacion del
primer ayuntamiento en México, el de la Villa Rica de la Vera Cruz. En el punto
de partida, como es conocido, constituyé un factor de legitimacion que empled el
conquistador ante el deslinde del dispositivo de control gubernamental establecido
en la isla de Cuba, encabezado por Diego Velazquez y cuyo resultado le revisti6 a
Hernan Cortés de una cierta formalidad, ademas de la legitimidad aludida para
emprender una aventura llena de avatares y vicisitudes pero que a la postre le
rindié jugosas ganancias, tanto a los conquistadores como, esencialmente a la
corona espafiola, ademads de constituir un hecho histérico que ha trascendido el
tiempo y el espacio, se trataba del amanecer de una nueva era y época para la
humanidad, los descubrimientos realizados por el genovés Cristobal Colén del
nuevo continente que a la postre fue denominado y conocido como América,
estaban atn en una fase primigenia, todo lo cual transformaria y revolucionaria al
mundo hasta entonces conocido.

En aquél momento la fundacién del primer ayuntamiento debié haber
parecido a los aventureros un hecho quiza poco trascendente, habida cuenta de
las altas dosis de incertidumbre que los envolvian; sin embargo, esta iniciativa
marcd un hecho histérico del cual hoy nos seguimos ocupando, fue el nacimiento
de la forma de organizacion y gobierno local, génesis del municipio con lo cual
se anticipa con mucho a los dispositivos de administracion y gobierno regional y
central novohispano, antecedentes de los 6rdenes de gobierno estatal y federal de
la época del México independiente. El hecho ademas testimoniaba y trasladaba a
las tierras recién conocidas la experiencia, instituciones y modelo prevaleciente
en la Peninsula, guardadas las proporciones. Sobre el particular Ricardo Uvalle,
citando a José Luis Martinez destaca:

Una de las instituciones espaiolas que se incorporan al territorio conquistado es el
municipio. Cuando en 1519 Hernan Cortés funda la Villa Rica de la Vera Cruz, integra el
primer ayuntamiento con los siguientes funcionarios: “Hernan Cortés, en justicia mayor;
Alonso Hernandez Portocarrero y Francisco de Montejo, como alcaldes ordinarios; Pedro
de Alvarado, capitan general para las entradas; Cristobal de Olid, maestre de campo;
Juan Gutiérrez de Escalante, alguacil mayor; Gonzalo Mejia, tesorero; Alonso de Avila,
contador; un fulano Corral, alférez; Ochoa, Vizcaino, alguacil real y un Alonso Romero”
(Uvalle Berrones, Ricardo, 1992, 21).

No cabe duda que la fundacién de la Villa Rica de la Vera Cruz y la
organizacién del primer ayuntamiento constituyeron una base fundamental
que aportd elementos para cohesionar y comprometer a los conquistadores,
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ademas de representar uno de los ejercicios encomendados a estos y otros como
los adelantados, relativo a la fundacidn de las ciudades, si bien la Villa Rica de
la Vera Cruz era sélo una premisa de tal proceso, no deja de ser un precedente
fundamental sobre tan necesario hecho encargado a tales contingentes.

No deja de ser altamente paraddjico, que en 2019 estaremos conmemorando
aquél acontecimiento ya distante, sin embargo, el municipio mexicano aun
contintia padeciendo grandes carencias, es el orden de gobierno mas rezagado,
arrinconado y en buena medida olvidado; a la fecha dispone de escasas potestades
fiscales y limitados recursos financieros, continia resistiendo estoicamente una
alta dependencia de los gobiernos federal y estatal; desde luego lo mds lamentable
consiste en que no es solo el aparato o estructura de gobierno, administracion y
gestion, sino fundamentalmente, es la poblacion, la ciudadania, el pueblo en una
palabra del entorno del gobierno municipal quien padece realmente el olvido y
rezago a los que hago alusion.

La excesiva centralizacion politico-administrativa y econémica desarrollada
y arraigada en el pais virtualmente ha arrojado al gobierno municipal al
subdesarrollo; asimismo, el tutelaje en que se ha mantenido al municipio ademas
de la centralizacién aludida, provocé limitacion en el desarrollo de ciudadania,
no es asi casual que esta acuse aun altos grados de apatia y que a través de muchas
décadas no haya sido capaz de reivindicar plenamente sus derechos y obligaciones;
desde luego este escenario ha cambiado de manera paulatina, toda vez que
multiples acontecimientos, luchas, procesos y acciones, favorecen un desarrollo
democratico, quiza lento por el cimulo de obstaculos que se han interpuesto para
hacerlo mas agil, efectivo, duradero y de calidad.

En el presente articulo se busca efectuar un conjunto de planteamientos de
caracter histdrico y prospectivo con base en las premisas que se han desarrollado
a través del tiempo, en particular desde el movimiento del 68 que marc6 un
antecedente sélido e ineludible en la configuracién del México de fin de siglo, al
que se anadieron otros de capital relevancia, lo que de conjunto hizo explosion el
1° de julio de 2018, proyectando al pais por los senderos de un nuevo régimen.
;Qué ha pasado con el municipio mexicano y con la sociedad local de su entorno
en este periodo de 50 afios?

La estructura del articulo parte por un breve andlisis retrospectivo de
la trayectoria del municipio mexicano, a continuaciéon se abordan aspectos
fundamentales del contexto socio-politico y econdmico que envuelve al municipio,
enseguida se destacan algunos factores que han provocado el rezago del tercer
orden de gobierno y administracion. Parte fundamental del capitulo consiste en
destacar la relevancia que reviste el fortalecimiento del municipio y la sociedad de
su entorno como eje fundamental en el desarrollo y consolidacion de la Cuarta
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Transformaciéon (4°T). Finalmente incluyo un conjunto de consideraciones y
aspectos prospectivos, asi como las fuentes de informacion empleadas.

La persistente y azarosa trayectoria del municipio mexicano

500 afios median de la fundacién del ayuntamiento de la Villa Rica de la Vera
Cruz y el correr de los tiempos que nos toca vivir, un lapso temporal que no
ha sido suficiente para afirmar que la institucién de gobierno y administraciéon
local en México, finalmente se ha consolidado, toda vez que nuestro municipio
contintia arrastrando un conjunto de carencias a cual mas importantes para un
genuino desarrollo local, por ello pareciera inaudito que cinco siglos no hayan
bastado para hacer de la institucion local un eje, un dispositivo y un factor basico
para atender las necesidades y prioridades fundamentales de la sociedad, de la
comunidad o del pueblo. De los cinco siglos mencionados, tres corresponden
a la fase relativa a la dominacion espafola y dos al México independiente, asi
que la responsabilidad del atraso del municipio no corresponde tnicamente a
los gobiernos de la segunda etapa; sin embargo, la primera pertenece a una fase
meramente colonial, en la cual cabe destacar, no obstante que el dispositivo de
gobierno local tuvo una importancia significativa para la Corona espanola.

Como ejemplo de lo anterior, es indispensable tener en cuenta que durante
la fase primigenia e inclusive ya mas avanzada de la conquista a nivel continen-
tal la fundacién de ciudades representé un ejercicio necesario y estimulado
desde la Peninsula, de manera especifica, vale la pena recordar que en el trazo
de las mismas al definir la plaza principal —centro histérico- en un lenguaje mas
reciente, siempre se consideraron como piezas fundamentales el asentamiento
de los poderes temporales y espirituales, por lo que mas alla de ser inicamente
simbdlico, el edificio-residencia del cabildo tuvo un lugar privilegiado.

Durante la época colonial el municipio u organizacién local mantuvo
una presencia constante, desde luego supeditado a las autoridades centrales
novohispanas y centrales peninsulares, sin embargo, nunca fueron suprimidas, su
papel era atender asuntos de caracter local y ser el vinculo en el ambito territorial,
a fin de alcanzar y afianzar los fines en la racionalidad colonial que la Corona
promovia desde Espaia. Inés Aragon destaca, respecto de aquella época:

La historia marcaba el tiempo propicio para el robustecimiento del poder real y eclipsaba
por lo mismo, la posibilidad de otros niveles de libertad o autonomia. Los Borbones y
los Habsburgo, las dos casas reinantes espafiolas en los trescientos afios de la etapa que
reselamos, fueron verticales en el ejercicio del poder y, unos mas que otros, pero todos,
centralizaron en la voluntad politicas del rey la determinacion del perfil del imperio
espaiiol. (Aragén Salcido, 1995, 21)
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En esta breve reseia de la etapa colonial es pertinente subrayar que ademas
de la presencia, labor, pertinencia de la organizacién y dispositivo local de
administracion y gestion, el municipio empezd a dar muestras de autonomia,
el caso mads enfatico fue el que se dio en los afos previos al estallamiento del
movimiento independentista de 1810 de parte del cabildo de la ciudad de
México. Sobre el particular el municipalista Moisés Ochoa Campos destacd: “Los
cabildos tuvieron una funcién sefalada en los movimientos precursores de la
independencia hispanoamericana. Tanto en México —entonces Nueva Espafia-
como en el resto de las colonias, el Ayuntamiento levantd la primera voz, para
exponer la doctrina de la soberania popular, al través de sus drganos inmediatos”

De esta manera hay que recordar que en agosto de 1808, en una Junta General
presidida por el entonces virrey Iturrigaray con asistencia de representantes de
grupos influyentes, de parte del vocero del Ayuntamiento de la ciudad de México,
se expresoé la afirmacién de que en ausencia del gobierno legitimo, en este caso
del Rey -recuérdese la invasion de Napoledn a Espafia y la deposicion del rey
Fernando VII-, “el pueblo considerado como la fuente y origen de la soberania,
tomaba de nuevo ésta para depositarla en el gobierno provisional. Sobre este
particular Ileana Mazarigos apunta: “los representantes de las fuerzas centralistas:
alto clero, terratenientes, oidores, se percatan que, de prosperar tales iniciativas, la
independencia era evidente. Disuelven, por tanto, el ayuntamiento, asesinan a sus
cabezas, deponen al vacilante virrey mediante el golpe de Estado Yermo”. (Moreno
Espinosa, apud, Ochoa Campos — Mazariegos Ileana, Op. cit)

En el arranque de la fase del México independiente al municipio no se le
brindé la importancia necesaria teniendo en mente un desarrollo local, lo cual
es comprensible en virtud de la necesidad de consolidar, en primer término al
Estado nacional, las condiciones asi lo exigian, era indispensable a todas luces dar
forma a un Estado y una Administracion Publica que recién habian adquirido su
independencia, no obstante el pais se organizé con base en entidades federativas,
una vez superada la fase correspondiente al primer imperio y los novisimos
estados fueron, a su vez, organizados en municipalidades, se decia pueblos con
ayuntamiento. A titulo de ejemplo destaco el caso del Estado de México, el cual
estaba organizado ya desde la época de la Primera Republica Federal de México
(1824-1835) en un orden distrital, subdistrital (partidos) y municipal-local de
gobierno y, a partir de este esquema, proceder a la organizacién y conduccion de
su sociedad, la cual concordaba mas con el esquema de una sociedad corporativa,
coincidente con la sociedad colonial precedente que con una mdas moderna.
(Moreno Espinosa, 1992)

De manera mas especifica, en la Ley Organica Provisional para el Arreglo del
Gobierno Interior del Estado, del 16 de agosto de 1824 se divide al territorio del
Estado en ocho distritos y 36 partidos; a la cabeza de los primeros se colocaron los
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llamados prefectos y en los partidos subprefectos; los prefectos eran designados
por el gobernador del estado y los segundos por los prefectos, con la aprobacion
del gobernador, como es de apreciarse, dicha organizacién recoge ingredientes
y antecedentes del modelo francés y algunos de corte hispanico, ademas de
evidenciar que existieron autoridades intermedias entre los ayuntamientos y el
gobierno del estado. (Ibid, 107).

A lo largo del siglo XIX, el municipio dispuso de una importancia que vale la
pena explicar, toda vez que desde un punto de vista geografico y dada la extension
de México, muchas veces correspondié alos municipios ser la Ginica representacion
del Estado en lo largo y ancho del pais, desde luego, le precedieron las partidas
militares; sin embargo, el municipio tuvo mayor cobertura de funciones todas
ellas de caracter rudimentario, dadas las limitaciones de todo género pero que, a
pesar de ello se llevaban adelante. No hay duda que la instancia municipal atendi6
necesidades basicas de la poblacion, pero en la medida en que el Estado nacional
se fue fortaleciendo hacia la segunda mitad del siglo XIX y sobre todo en el ultimo
cuarto, al municipio y su poblacién mas bien se le fue sometiendo y en ello jugaron
un papel fundamental los jefes politicos, genuinas instancias intermedias entre los
ayuntamientos y los gobiernos estatal y federal.

El contexto politico-administrativo del municipio, centralizacion vs
descentralizacion y federalismo

Un factor esencial de todo Estado moderno es la centralizacién politico-
administrativa que se labra de manera paulatina pero ascendente en el proceso de
desarrollo y consolidacion de aquél; no es poco frecuente que dicha centralizaciéon
se lleve a cabo pasando por el debilitamiento e inclusive la destrucciéon de las
formas de organizacion y autarquicas locales, frases como la de “El Estado contra
el municipio” u otras acciones como la celebérrima Batalla de Villalar en la cual
las comunidades sucumbieron ante las fuerzas realistas de Carlos I hacia el afio de
1521, batalla que simboliza la pérdida de las autonomias y formas de organizacion
que la sociedad hispana desarrollé en sus localidades, en este caso en el reino
de Castilla, queda claro que la conformacién del Estado nacional pasd, arraséd
con las autarquias, con los estamentos, con los denominados, durante la fase
precapitalista, los paises de estado.

Es categodrico que el proceso de formacion de los estados modernos corre en
paralelo con el fenémeno de la centralizacion, en el cual el poder regional y las
autonomias locales ceden a favor del poder central. En este dilatado proceso el
monarca se valié y apoyo en comisarios, adelantados y otras categorias, a través
de las cuales se forjo el poder central, a la postre el Estado nacional.
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En el caso mexicano, la organizacién y forma de Estado que ha prevalecido
en los casi 200 afos de vida independiente, ha sido la federal, con excepcién de
los breves periodos que ocuparon las republicas centralistas y los dos imperios;
sin embargo, en lo fundamental, nuestro federalismo ha sido centralista, asi lo
manifiesta, entre otros, la debilidad congénita del municipio que ha sido una
constante en la historia politico-administrativa y econémica del Estado mexicano,
si bien durante el pasado siglo se dio una serie de reformas que pretendieron
revestir al municipio de mayores facultades y recursos, mas bien ha parecido
como un ejercicio de simulaciéon que como un objetivo real.

La trayectoria seguida por el Estado mexicano en pos de lograr la unidad civil
de la nacion, de alcanzar su madurez como estado nacional, asi como promover
un modelo econémico acorde con sus condiciones y con la geopolitica que lo
ha envuelto, ha sido por demds dificil, compleja y con grandes sacrificios de su
sociedad, ademas se priorizd, como era de esperarse y como se ha efectuado en
una gran mayoria de paises, el fortalecimiento del poder central, en detrimento
de los niveles y 6rdenes regional-estatal y local-municipal y no se diga comunal,
so6lo que en el caso mexicano se han cometido excesos que, a su vez, se traducen en
privilegiar lo federal, en menor medida lo estatal y ya muy rezagado lo municipal.
Asi se llegd a una hipercentralizacion que ha hecho de la ciudad de México -hoy
la 32ava entidad federativa—, un espacio que junto con buena parte del Estado
de México han dado forma al Valle de México que actualmente concentra cerca
de 22 millones de habitantes y continda siendo el centro de toma de decisiones
en diversos planos, quizd podriamos mencionar que, a pesar del centro, en las
ultimas dos o quiza tres décadas se ha empezado a apreciar un fortalecimiento de
algunas regiones del pais.

El gran perdedor del planteamiento anterior, ha sido, sin duda, el municipio
y su poblacion, con sus honrosas excepciones, no olvidar que una de las
reivindicaciones de los revolucionarios de 1910 fue el lema del “Municipio Libre”,
pero libre de autoridades despoéticas que colgadas del gobierno central sembraban
virtualmente el terror en los municipios mds que ayudarlos o apoyarlos. El
Constituyente del 17 finalmente legislé en materia municipal, lo que quedd
plasmado en el articulo 115 vy, en efecto eliminé las autoridades intermedias y
asentd que entre el ayuntamiento y el gobierno del estado no habria autoridades
de ese género, pero, desde luego hizo de los gobernadores los jefes natos de los
ayuntamientos y el despotismo, quiza un poco disminuido, ahora se traslad6 a
los gobernadores de las entidades federativas, cuestion que atraves6 la mayor
parte del siglo XX ylo que va del XXI; es muy conocido como los municipios son
maniatados, atados, fiscalizados y hechos complices de no pocas corruptelas de
los gobiernos estatales y desde luego, fundamentalmente de los presidentes mu-
nicipales que se prestan con relativa facilidad al desvio de recursos.
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Asi, en lo fundamental, un genuino federalismo estd por construirse y con ello
finalmente la comunidad, la ciudadania o el pueblo vera y tendrd en sus autoridades
y servidores publicos municipales, verdaderos representantes y gestores de sus
necesidades basicas, prioritarias, innovadoras y se desencadenara la energia social
muchas veces contenida en la mayor parte de los 2,450 municipios que existen en
el pais. Existen varias condicionantes y determinante para arribar a este escenario:
a) un mayor impulso desde la base, desde la periferia, desde los rincones mas
apartados del pais, toda vez que un sélido federalismo y descentralizacion partird
de la citada periferia y de ahi al centro, es decir, un movimiento y proceso de
abajo hacia arriba; b) voluntad politica, la cual era practicamente nula en la
fase neoliberal que cubrié 36 afnos, con el cambio de régimen las condiciones
pueden ser diferentes, no se daran en automatico, es menester que el pueblo
se manifieste, se exprese e inclusive se movilice para hacer escuchar su voz
y empujar a un federalismo real; ¢) la participacion social y ciudadana es un
requisito sine qua non para catalizar el proceso mencionado, es el momento de
plantear iniciativas creativas, corresponsables; d) se requiere ademas promover
una remunicipalizacion, habida cuenta de que el nimero actual de municipios en
el pais expresa, a todas luces una suborganizacion del mismo y un ordenamiento
territorial-municipal que no propicia ni favorece la participacion; se requieren
municipios de una dimension que permita, propicie y catalice la participacion, el
compromiso, el deseo de participar, etcétera.

Las carencias de la sociedad local y sus formas de organizacion

Las carencias de la sociedad son muchas y son ademas afiejas, puesto que el
régimen politico que se prolongd desde el México posrevolucionario hasta finales
det 2018, como lo destaca; el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO)
estaba volcado al saqueo, a los negocios de pocos, a la desnacionalizacién
acelerada de recursos naturales, de actividades econdmicas fundamentales como
la banca, los energéticos, las telecomunicaciones, etcétera y, desde luego se debatia
en niveles de corrupcidon que como pais nos ubicaban en lugares verdaderamente
vergonzantes; en materia de impunidad casi se alcanzaba el 100%, se ha brindado
el dato que llegd al 99% asi que solo un infimo 1% era la diferencia. La moral, la
autoestima y la dignidad de la mayor parte de la nacién estaban por los suelos.
Adicionalmente el propio presidente ha afirmado que la Administracién Publica
estaba ensimismada, trabajando para si en vez de hacerlo para la sociedad a la que
se debia.

En este panorama la vista y las acciones favorables al orden municipal de
gobierno, administracidn y gestion estan muy lejanas para atender lo local, buscar

Revista IAPEM, nam. 102 (enero-abril), pp. 61-74, ISSN: 1665-2088



LA IMPORTANCIA DEL MUNICIPIO MEXICANO EN LA CUARTA TRANSFORMACION 69

su desarrollo conjuntamente con la ciudadania y el multicitado pueblo. Asi,
el municipio ha sido mas bien un apéndice, arrastra de tiempo atras como los
otros drdenes de gobierno padecimientos como el compadrazgo, el nepotismo,
el clientelismo, la improvisacion y el amateurismo. En materia de organizacion
retomo lo planteado en el subapartado anterior, es fundamental promover e
impulsar una remunicipalizacion, es ya inadmisible que exista mas de una decena
de municipios con una poblacién que sobrepasa la de varias entidades federativas,
a titulo de ejemplo baste sefialar que en 2015, el estado de Tlaxcala contaba con
1, 273,000 habitantes, en tanto que el municipio de Ecatepec de Morelos, Estado
de México acumulaba 1, 677,678 habitantes. El estado de Tlaxcala cuenta con
60 municipios, otros tantos ayuntamientos y 400 presidentes municipales
de comunidad, el contraste es mas que manifiesto, es decir que en el ambito
municipal en esa entidad federativa, el conjunto de ayuntamientos sumados a los
400 presidentes municipales de comunidad gobiernan a 1,273,000 habitantes, en
tanto que en Ecatepec de Morelos un sélo ayuntamiento gobierna a 1,677,678
habitantes, seguramente es un grupo de magos o quiza charlatanes para pensar y
afirmar que el municipio es un modelo de gobierno.

Es indispensable también la reorganizacion en el espacio de los municipios, de
tal manera que se les brinde a la totalidad de los pueblos, localidades y colonias
las posibilidades de contar con una autoridad auxiliar inmediata que aglutine,
en primera instancia demandas e iniciativas de la poblacién y dé cauce a una
participacion proactiva. Si el municipio estd rezagado, las partes que lo conforman
territorialmente lo estan ain mas, tal es el caso de las delegaciones, comisarias,
juntas auxiliares, tenencias, etcétera, no existe una uniformidad en torno al nombre
de dichas autoridades, lo fundamental es que también merecen y es imperioso que
se les atienda, con el propdsito de que participen de manera conjunta y expresen
sus prioridades para darles salida y atenderlas de la mejor manera.

Las necesidades en el ambito local son muchas y van desde aspectos basicos
como agua, alcantarillado, iluminacién, pavimentacién, caminos vecinales,
seguridad publica, conectividad, primeros auxilios, transporte y movilidad,
seguridad civil, empleo parala juventud y en general poblacién en edad de trabajar,
guarderias en poblaciones con mayor numero de habitantes, educacion de calidad
y profesorado que atienda a las escuelas unitarias o multigrado, alimentacion,
ornato urbano y rural, espacios de recreacién para nifos y adultos, instalaciones
deportivas y otras. En todo ello la corresponsabilidad, la participacion social,
ciudadana y la colaboracion pueden darse y desencadenarse en tanto existan las
condiciones de organizacion, estimulo, gestion de la participacion ciudadana y
tecnologias como la gerencia social para lograr un compromiso social con base
participativa, voluntad politica y eficiencia en la gestion de recursos.
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El fortalecimiento del municipio mexicano en puerta

La llegada de Morena al poder ha despertado un sinnimero de expectativas en
nucleos y sectores grandes de la poblacion, y no es para menos, la sociedad estaba
cansada de los gobiernos prianistas (PRI mas PAN) que gobernaron al pais por casi
90 afios y de manera mas sefialada desde el sexenio encabezado por Carlos Salinas
hasta 2018, conocido como el periodo neoliberal. Se llegd a un momento en que la
sociedad mexicana se hart6 y dijo ya, en este sentido, la fecha considerada como
el parteaguas y punto de inflexion fue el 1° de julio de 2018, lo que fue posible
como resultado o sintesis de multiples luchas que hunden sus raices, al menos a la
década de los sesentas del siglo pasado en que se dieron los movimientos médico,
ferrocarrilero, magisterial y estudiantil, y a continuacién diversas formas de accién
de todo género, incluida la militancia partidaria clandestina, la de izquierda,
asesinato de lideres, guerra sucia, fraude y mega fraude electoral, intentos para
desaforar al hoy presidente de la Republica, etcétera. Asi las expectativas ante
cambios estructurales, forma de gobernar, politicas sociales, politicas publicas,
descentralizacion, son amplias y existen grandes sectores dispuestos a participar
en el cambio. En este sentido es pertinente destacar el planteamiento de Pablo
Gonzalez Casanova, autor del conocido libro La democracia en México, publicado
en 1965 por la Editorial Era, en su serie popular. Actualmente aludiendo al triunfo
de Morena en la fecha citada sefala:

A la euforia causada por semejante triunfo electoral se ha afladido otra, con el entusiasmo
que ha despertado la firme tesis del elegido de que en su gobierno va a emprender la
Cuarta Transformacién de México, siendo que las tres primeras fueron la Independencia
de México, encabezada por el cura Hidalgo; la Reforma, que con Juarez creé el Estado laico
y republicano, y la Revolucion Mexicana, que culminé con el gobierno agrarista, obrerista
y popular que nacionalizd el petroleo y repartié el mayor nimero de tierras entre los
campesinos beneficiados como comuneros, ejidatarios y pequefios propietarios. (Gonzélez
Casanova, 2019)

Una de las grandes expectativas que se viene acariciando desde, al menos, el
siglo pasado, es el redisefo, fortalecimiento, autonomia y alta profesionalizacién
del gobierno local o municipal, el gobierno con base en politicas publicas altamente
participativas y, desde luego, la dotacién de recursos para su propia subsistencia y
desarrollo, lo cual es una demanda iterativa y reiterativa, lo que no ha sido atendido
mas que de manera limitada y periférica. Con la nueva fase y época que se abre
y vislumbra para la sociedad mexicana, pareciera haber indicios que en efecto,
se transitara a un nuevo escenario en el cual la sociedad local podra desplegar
todas sus potencialidades, adormecidas, mediatizadas, reprimidas y silenciadas
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durante muchas décadas. Todo se consumia en el centro por el gobierno federal,
la mayor parte se canalizaba para fortalecer una ciudad y un valle que se torné en
un hoyo negro que todo lo atraia hacia si y como el ausente, no consentia nada,
nada que saliera de su control, todo ello fue en detrimento de la periferia, la que
permaneci6 desatendida y subdesarrollada, e hizo del pais uno con profundas
diferencias, al igual que su propia sociedad.

Revertir el proceso brevemente planteado pasa necesariamente por el
fortalecimiento del municipio y empoderamiento de la sociedad de su entorno,
no bastaran las medidas desconcentradoras y descentralizadoras por parte del
gobierno federal si no se incluye al municipio que es, en principio, la sociedad, el
pueblo, la comunidad conocedora real de sus carencias, necesidades, demandas,
potencialidades, prioridades que puede atender de manera corresponsable con la
instancia gubernamental con la que se identifique y tenga confianza para lograr
un desarrollo mas integral, congruente con la cultura y pluralidad local, esto, el
gobierno federal lo puede interpretar y apoyar, pero nunca sustituir, se puede
tratar, valga la metafora, del sol mas brillante que alumbra la totalidad, pero la
iluminacion de los rincones solo se puede hacer con la ldmpara de mano del
gobierno y de la sociedad local.

Ensumael fortalecimiento municipal no se dard en automatico, es indispensable
una participacion continua y hasta donde sea posible articulada para tender a una
reforma municipal de fondo que ratifique lo que desde 1824 se asentd y defini6
por parte de los constituyentes de aquel entonces en el articulo 4° “La nacién
mexicana adopta para su gobierno la forma de republica representativa popular
federal” (Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1824), ya basta
de simulacién de casi dos siglos.

La 4°T favorecedora de la descentralizacion, incluido el municipio

En principio considero que el novisimo gobierno atendera las grandes necesidades
sociales, culturales econdmicas y politico-administrativas del pais, y sobre asuntos
como el municipal y su sociedad local quiza lo haga en un segundo momento,
si bien los apoyos llegaran a la poblacion de la tercera edad, a discapacitados,
estudiantes y escolares que encajen en el perfil definido, a familias con escasos
recursos, entre otros. Reactivar, fortalecer, transformar, vitalizar, redisefiar y
relanzar al municipio quiza se dejen para un futuro mediato, si esto es asi, debera
ser la sociedad local como lo ha sido hasta el momento, la que empuje, se organice
y dé la pauta para proceder a la transformacién de sus instancias locales de
gobierno, administracion y gestion, en estricto sentido asi sera, toda vez que un
federalismo y una descentralizacion solida, duradera y productiva se impulsard
desde abajo, desde los rincones mas apartados del pais, las rancherias, los pueblos,
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las comunidades, cada area y cada municipio debera encontrar la mejor manera
de organizarse para proceder a reivindicar y lograr concretar sus demandas y
prioridades.

Las condiciones para que lo anterior se logre estan dadas, el régimen surgido
de la revolucion politico-electoral pacifica que la sociedad mexicana hace realidad
a partir del 1° de julio de 2018, es proclive, a todas luces a que la sociedad se
organice, que planteé sus demandas, que presente iniciativas, que promueva una
contraloria social efectiva, a fin de no permitir que las autoridades municipales
incurran en corrupcion en perjuicio de la poblacién y que cumplan con eficacia,
eficiencia, economia, calidad y transparencia los planes municipales elaborados
en conjunto para arribar a nuevos escenarios que valga la pena construir y a los
cuales acceder con mayores probabilidades de éxito.

Cabe destacar que hasta el momento, no se ha hecho alusion al fortalecimiento
del municipio de parte de las autoridades federales recién llegadas a la presidencia
de la Republica, en cambio se ha enfatizado y reiterado el respeto por las
autonomias estatales y municipales; sin embargo, me parece que ello es un
requisito indispensable pero no suficiente para asegurar que la sociedad local
conjuntamente con sus autoridades labraran y construirdn su propio destino, es
menester que exista un compromiso real para afirmar que finalmente no sélo se
dieron las condiciones, sino que también se encontrd el camino y la sociedad fue
capaz de organizarse para dar forma al municipio que requerimos para transitar
y navegar a través de los senderos, confines y coordenadas del segundo cuarto del
siglo XXI, ello es posible, necesario e impostergable, la sociedad mexicana se lo
merece.

Consideraciones finales

A 500 anos de fundado el primer ayuntamiento en lo que seria México, el
municipio continta adoleciendo de multiples carencias, se le ha condenado a
arrastrar vicios, inercias, lastres de todo género: improvisacion, compadrazgo,
amiguismo, falta de un verdadero profesionalismo de sus cuadros de politica,
gobierno y administracién, abandono de las partes o secciones mads alla de
las cabeceras municipales, clientelismo, nepotismo; a la sociedad local se le
ha mantenido tutelada, controlada, inhibida, reprimida y se le ha truncado y
limitado la capacidad de iniciativa. En lo general México ha recorrido su historia
como pais independiente y desde que se legislé en materia municipal en 1917
y hasta la reforma municipal de 1999, se mantuvo al municipio Unicamente
como administrador de su espacio territorial, fue hasta esa fecha en que se le dio
finalmente el caracter de gobierno.

Revista IAPEM, nam. 102 (enero-abril), pp. 61-74, ISSN: 1665-2088



LA IMPORTANCIA DEL MUNICIPIO MEXICANO EN LA CUARTA TRANSFORMACION 73

Las reformas constitucionales de que ha sido objeto el municipio han precisado
los servicios publicos que estan facultados a prestar, otorgadas facultades como
el uso del suelo, se le refrendé la potestad fiscal del cobro del impuesto predial,
aunque los gobiernos estatales se han encargado de retenerlas o inclusive cuando
buen numero de municipios ejercian dicha facultad, dichos gobiernos cabildearon
para volver a retirarselas a los municipios arguyendo que era mas conveniente
hacerlo asi y descalificando en los hechos a los gobiernos municipales; tales son
algunas reformas; sin embargo no han sido suficientes para hacer del municipio un
orden de gobierno cercano al pueblo y conjuntamente con él arribar a escenarios
de un desarrollo s6lido y mds integral.

Con la llegada de Morena al poder surgen expectativas fundamentales en
materia de desconcentracién y descentralizacién politico-administrativa y
economica en el pais y de manera congruente de fortalecimiento del municipio;
sin embargo, este ultimo no se dara de manera automatica, sera necesario la
articulacién, movilizacién, argumentacion y debate de multiples publicos y
actores para empujar a una reforma constitucional que relance al municipio, que
siente las bases para una remunicipalizacion racional y acorde con las condiciones
que impone el siglo XXI. Imagino un municipio altamente identificado con su
sociedad, una cooperacién y asociacionismo municipal, una organizacién infra y
supramunicipal necesaria. En suma aprovechemos el 500 aniversario del primer
ayuntamiento, el de la Villa Rica de la Vera Cruz, para intensificar el debate y
generar las propuestas que permitan llegar a consensos para darnos un gobierno
municipal acorde con una genuina Cuarta Transformacion.
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Retos actuales para el municipio en México
Current challenges for the municipality in México
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El trabajo sé6lo ofrece un testimonial de experiencias
referentes a un tema con importantes tareas en la
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lenguaje comprensible para los no especializados
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Planeamiento introductorio

El municipio, ente inmenso en la dindmica social, esta inmerso en un constante
proceso de transformacion enfrentando retos como son la urbanizacién y
metropolizacién, la participacion ciudadana, su modelo organizativo y de
administraciéon. (Moreno, Olvera y Olvera, 2015). Por mencionar sélo algunos
de los topicos que en los municipios mexicanos tienen serias insuficiencias para
desarrollar mejores estrategias que permitan avanzar para fortalecer a los mismos.

Los saldos pendientes a 102 afios de vigencia de la Constitucion de 1917 para
su resurrecta institucion, casi agonica por la presencia de los “jefes politicos”
del porfiriato, revitalizada y consagrada en su articulo 115; pueden para efectos
académicos conceptualizarse desde la dptica en que su examen se proponga;
constitucional, administrativo, fiscal, socioldgico y urbanistico, por sélo citar la
plataforma mas clasica y estable en el analisis tematico especializado mas reciente.

Sélo un enfoque interdisciplinario, establecido adecuadamente y su correcta
direcciéon metodoldgica, podria ofrecer una plataforma sdlida (Valdés, 1999),
para abordar la instituciéon municipal en forma sistematica para incursionar en
propuestas que la vigoricen y construyan un modelo para hacerlas aplicables
funcionalmente y asi aportar su cuota al desarrollo del pais. Ello requeriria de
previa concertacion por el sector académico del pais para recoger las aportaciones
tematicas especializadas y estar en aptitud de presentar un diagnostico actualizado,
aspectos propositivos para su ejecucion programada.

A modo de inicio presentaré un ejemplo extremo, pero finalmente totalizador
en vision tiempo y espacio, para sustentar después un universo mas amplio y
sectorizado interdisciplinariamente en el que pudieran identificarse, no por el
examen de lo realizado; sino por el contrario por sus diversos grados de omision,
desde la totalidad del ejemplo hasta las de deficiencia de accion o franco rezago.

Una funcién publica que no se ejerce. Una obligacion constitucional que no se
cumple

A mas de cien anos de vigencia de la constitucion existe;

¢ Una funcién publica que ningiin ayuntamiento del pais ha ejercido
e Una obligacion constitucional que ningtin mexicano cumple

El articulo 31 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM) establece:
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Art. 31: Son obligaciones de los mexicanos: ...

II. Asistir en los dias y horas designados por el Ayuntamiento del lugar en
que residan, para recibir instruccién civica y militar que los mantenga aptos en

el ejercicio de los derechos de ciudadano, diestros en el manejo de las armas, y
conocedores de la disciplina militar.

El subrayado en el texto es sdlo para separar conceptualmente la funcion
publica omitida de la que en cumplimiento a la Ley del Servicio Militar Nacional
viene desarrollando la Secretaria de la Defensa Nacional con los Ayuntamientos
del pais a través de sus Juntas de Reclutamiento y el desarrollo de los programas
del propio Servicio Militar Nacional.

A la ausencia total del desarrollo de politicas en los tres niveles de gobierno
para lo que pudiera denominarse SISTEMA NACIONAL DE INSTRUCCION
CIVICA, han de ponderarse los costos para la nacién de esta reiterada omisién
Yy que se contrasta en nuestro tiempo por caracterizaciones necesariamente
negativas si se llegan a correlacionar con la inaccién institucional como sus
eventuales reflejos;

o La calidad degenerativa del tejido social

e El clima de inseguridad, corrupcion, e impunidad que han permeado en la
sociedad y en sus instituciones.

o El crecimiento de indices delictivos

e La ausencia de politicas institucionales para la prevencion social contra el
delito.

e La ausencia de politicas publicas que sistematicamente propicien el
surgimiento y fortalecimiento de valores.

o El alejamiento del sistema educativo en la formacion y desarrollo de valores
civicos.

e El libertinaje irresponsable de los medios de difusién que propician
la indiferencia hacia la problematica social en la materia y abonan la
indiferencia social, cuando no sacralizan la criminalidad y el culto a sus
protagonistas

Ante panorama tal el Presidente de la Republica, con efectivo respaldo electoral
a su llegada al poder. Ha planteado la idea necesaria de una CONSTITUCION
MORAL para el pais y ha dispuesto senda comision para su estudio y desarrollo
del tema. Independientemente de cudles puedan ser sus resultados, parece
necesario sefialar que el establecimiento del sistema de Instruccién Civica que se
propone pudiera o no resultar necesariamente coincidente en sus requerimientos
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operativos con el eventual documento en ciernes o si bien pudiera darse dentro
del marco del texto actual de la Constitucion Federal o su eventual reforma.

Se considerara asi abordar la reforma en el texto completo de la fracciéon a
examen, pudiera pensarse en sustituir el actual Servicio Militar Nacional (SMN)
por un SERVICIO SOCIAL OBLIGATORIO, para hombres y mujeres, en el
cual su prestacion estuviera convenientemente estructurada en un diseflo capaz
de traducirle, como en otros paises, por mencionar algunos, Alemania, China,
Francia, Italia, Rusia, etc’, en un elemento actuante y vigoroso en politicas publicas
implementadas especificamente para que brigadas interdisciplinarias y de accién
directa proyectaran la actividad juvenil en contacto directo con la ejecucion de
planes y programas municipales comunitarios. El Servicio Militar se contemplaria
como opcional y una de sus vertientes seria la capacitacion especifica a Guardia
Nacional.

Existen en México municipios con poblacién mayor a paises enteros y otros
cuyo desarrollo administrativo es practicamente nulo. Unos y otros en mas de
cien afos han incumplido su funcién de instruccion civica a la ciudadania. Por
lo que es necesario el desarrollo del Sistema que permita, y con la participacion
de los niveles estatal y federal, hacer frente al cuamplimiento de ejercer su funcién
instructiva.

Si se tuviera una vision sintética de la instruccion civica, se tendria que concluir
que el desconocimiento de su necesidad y la ausencia continuada en el tiempo
en su desarrollo han contribuido negativamente en el estado de cosas actual y a
contrario sensu que es necesario, urgente con caracter impostergable y de manera
indeclinable el hacer propicio su desarrollo y convertirlo en realidad actuante.
Pudiera denominarse Servicio a la Seguridad Nacional.

El papel del municipio al ser el nivel de gobierno mas cercano a la ciudadania
resulta indispensable para la formacién y cultivo de valores esenciales en la familia,
la sana convivencia en la comunidad, el respeto y tolerancia a sus libertades, en
sintesis, la construccién participativa de la ciudadania y la integracién social
tienen hoy una impostergable tarea pues retomando una cita de Quintana Roldan
(2017, 61):

“El reto mas sentido de la vida local es la falta de una verdadera participacion ciudadana en
la toma de las decisiones de mayor trascendencia para las comunidades... la participacién
social efectiva deberd ser en el futuro de nuestros municipios uno de los principios que le
den fortaleza y legitimidad a las acciones de gobierno”

! Como sefialan Moore, Benitez, Sherranden y Johnson (2003;p. 4) “ se puede asociar positivamente la pre-
sencia formal e institucionalizada de programas de servicio, como estatus de sector voluntario en una sociedad,
tanto como en el nivel general de desarrollo econémico.
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Con esto entendemos el papel fundamental que tiene la ciudadania para la
construccion de municipios mas fuertes, al establecer vinculos mds estrechos con
sus ambitos de gobierno.

El rezago municipal, un extendido marco de insuficiencias

La sociedad mexicana actual, dentro de sus multiples demandas, tiene reclamos a
su régimen de gobierno en forma total y sin exclusiones, que resultan urgentes y
que de alguna manera se correlacionan con el ejemplo de la ya centenaria omision
de ejercer funciones publicas prescritas por la constitucion, que si bien estan de-
terminadas para la esfera municipal, resulta evidente que se requiere de un
entramado legal que parta de un disefio sistematizado que posibilite a los ayun-
tamientos para implementar su participacion mediante los recursos basicos para
ponerse en marcha y que contemple la gran disparidad existente entre los mas de
dos mil municipios del pais.

Sin pretender una vision totalizadora de las ausencias para el desarrollo de la
institucion municipal mexicana, seflalaremos las areas mas urgentes o evidentes
de atencion:

e Hacienda publica municipal. Insuficiencia y dispendio.
El desarrollo urbano, la conurbacién, la metropolizacion y la
megalopolizacion.

¢ El municipio y los derechos constitucionales de los pueblos originarios y su
pluriculturidad.

e La ausencia de modelos de administraciéon municipal aplicables a la
diversidad mexicana.

e La ausencia de conectividad legal como practica sistémica entre los niveles
federal, estatal y municipal.

¢ Insuficiencia formativa para la funcién municipal por el sistema educativo
La ausencia del nivel municipal en la configuracién del sistema de
planeacion democratica, como base en el sistema ascendente de captacion
de necesidades de la poblaciéon y como punto terminal en la ejecucion de
politicas publicas.

La enumeraciéon anterior no pretende validez universal. Es meramente

ejemplificativa del fendmeno nacional desde la visién empirica del autor para
provocar acercamiento al tema, por lo que su abordaje es meramente descriptivo.
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Hacienda y finanzas municipales

A partir del modelo propuesto por Carranza para el articulo 115 Constitucional
en el que se proponian los impuestos privativos para asegurar la subsistencia
financiera del municipio libre, al no ser aceptada pasaron décadas de pauperismo
financiero municipal

Fue la legislacion municipal del Estado de México, a mediados de los 70 la
primera en asignar el rendimiento del impuesto predial a los municipios. Result6
un paso definitivo que les permitié confrontar con suficiencia financiera las
funciones a su cargo, mejorando substancialmente la calidad de los servicios
municipales.

Para 1983 se reformo el Articulo 115 Constitucional en el sentido original del
proyecto Carranza y la practica del Estado de México se extendio al pais, tal como
menciona Quintana Roldén:

“En materia de finanzas, la reforma en analisis tuvo gran impacto en los municipios al
establecer una serie de renglones tributarios exclusivos para sus haciendas, pues si bien
las comunas ya tenian asignados algunos de ellos en sus leyes locales, con la reforma se
generalizaron para todos los municipios del pais.” (Roldan, 2017: p.35-36)

Pareciera sin embargo que la Federacién “hizo caravana con sombrero ajeno”
pues las entidades federativas fueron privadas de ese ingreso que les era propio.
La reforma no llegd a establecer un régimen de ingresos privativos para cada nivel
de gobierno, como es usual en otros modelos federativos.

Durante las ultimas cuatro décadas la carencia de una potestad tributaria
privativa para los estados’ de la federacion ha sido suplida puntualmente,
con distintas modalidades sexenales por el establecimiento de un sistema de
participaciones a los estados en el rendimiento de impuestos federales, con
distintos porcentajes de aprovechamiento y en casos determinados con convenios
en los que las entidades federativas realizan funciones recaudadoras delegadas
por el fisco federal, o por la asignacion directa de parte de la recaudacion en el
Impuesto sobre la Renta en la modalidad de Enajenacion de Bienes, que cobran
ya directamente los estados.

Otro problema se visualiza cuando han sido transferidos a autoridades
locales (estados y municipios) recursos federales en programas especificos y cuya
administracion ha sido puesta en duda de eficiencia y cuidado en el gasto y que

* Serna de la Garza (2003) dice: “Las entidades federativas no tienen el mismo grado de desarrollo, ni las
mismas capacidades, ni los mismos recursos humanos o financieros. El disefo institucional de un “nuevo fede-

ralismo” mexicano debe tomar en cuenta esta circunstancia a efecto de evitar soluciones uniformes que oculten
o disimulen las marcadas diferencias existentes entre las entidades federativas”.
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revela deficiencias en la funcionalidad de las estructuras administrativas de los
destinatarios de recursos en el cuidado en la aplicacion dispendiosa del gasto.

Este modelo se ha ido estabilizando en los ultimos cuarenta aios y ha permitido
funcionalmente una marcha armodnica en materia hacendaria de los tres niveles
de gobierno en México; empero no parece superar el problema que ya hace ocho
décadas presentara como titulo la tesis profesional del sustentante Octavio Senties
Godmez en la Facultad de Derecho de la UNAM: “Federalismo formal. Centralismo
economico’, resulta plenamente actual y dibuja la irresuelta problematica.

Una actualizada, propositiva y muy concreta propuesta es la sustentada
por el destacado intelectual mexicano Ignacio Pichardo Pagaza en el Segundo
Congreso Internacional de Derecho Municipal para adicionar el articulo 115 B a
la Constitucion.

Su visién es valiosa para configurar con solidez la futura Administracién
Municipal en forma moderna, garantizando bases firmes en la normatividad para
desarrollar servicio civil con especializacion, tecnificacion en distintos niveles
para lograr la eficiencia en los servicios y la optimizacién de los recursos. Abarca
con suficiencia la sustentacion legal para el marco genérico del nivel de gobierno
municipal y sustenta su conectividad con los otros niveles, ademas de considerar
elementos en materia econdmica, servicio profesional de carrera, servicios
publicos, etc. Para una vision amplia para el desarrollo del municipio, desde la
propia Constitucidn.

Asentamientos humanos, connurbacion, metropolizacion y megalopolizacion

La segunda mitad del siglo XX mexicano se vio signada por el crecimiento
demografico y un modelo econémico que posibilito el desarrollo de las ciudades
existentes y el surgimiento de otras.’ Algunos fueron carentes de planeacién previa
como el caso de Ciudad Nezahualcdyotl, mientras que otros tuvieron una riguro-
sa planeacion urbanistica como Cuautitlan Izcalli o con algin grado de prevision
ya inmediata como Nuevo Chalco Solidaridad. La mencién casuistica de estos
tres casos en el Estado de México es que originaron la creaciéon de municipios que
llevan esos nombres y en los cuales se dio asi solucion a la administracion de los
servicios publicos municipales con la participacion democrética de la poblacion

* Tal como dice Antonio Vélez (2015,p 282) en su libro Gestion Publica y Gobernanza en el Desarrollo
Metropolitano: “ El proceso de desarrollo urbano, data fundamentalmente de la década de los cuarenta del siglo
pasado, a partir de entonces se inicia un crecimiento de los municipios enclavados en el Valle de México como
lo fueron inicialmente Naucalpan, Tlalnepantla, Atizapan de Zaragoza; posteriormente se agregan los de Ciudad
Nezahualcéyotl, San Cristobal Ecatepec, Texcoco, Chalco, Cuautitlan, Cuautitlan Izcalli y todavia mas reciente,
Valle de Chalco, Ixtapaluca, Huixquilucan.
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en el esquema del municipio Libre. Superados los impulsos de su creacion estan
ya inmersos en la problematica general del pais.

Lostres casos de creacion de municipios obedecieron a entornos sefialadamente
distintos. Nezahualcoyotl fue creado para enfrentar la imposibilidad factica de
que Chimalhuacéan confrontara las necesidades de cientos de miles de habitantes
sin servicios, llevando el esfuerzo de toda la capacidad financiera, técnica y de
organizacion de la autoridad estatal y el respaldo del gobierno federal para hacer
frente a una situacion de hecho y superarla.

Cuautitlan Izcalli fue planeado para aprovechar en forma Optima la
infraestructura existente, haciendo viable la disponibilidad de tierra, previa la
expropiacion de terrenos ejidales agricolamente no productivos, presentando
la opcién de una ciudad autosuficiente, con planeacion urbana con capacidad
previsora para el establecimiento ordenado en sus zonas habitacional, industrial y
de servicios capaz de contener el inminente crecimiento poblacional y ubicarlo con
la prevision necesaria. Generd en su momento un nuevo modelo de organizacién
y administraciéon municipal.

Nuevo Chalco Solidaridad fue la expresién de retomar experiencias para
enfrentar con algun grado de prevision las demandas sociales y en oportunidad
de encauzarlas con capacidad de atencidn y organizacion, perfilando las bases de
una organizacion integradora en lo social y apta para enfrentar su desarrollo.

El cambio mas substancial en el pais en las ultimas décadas ha sido la
concentracion de la poblacion en ciudades hasta en un 80 % en la actualidad,
con la consecuencia en grado de fendmenos sucesivos como conurbacion,
metropolizacién y megalopolizacion, que no constituyen sino una magnificacion
del mismo fendmeno. Es de apreciarse que apenas a mediados de los 70 del siglo
pasado se acund el concepto Asentamientos Humanos para referir al hombre en
comunidad dentro del territorio. Ahora para conferir grados de impacto de este
crecimiento dentro de las ciudades que se pierden en una mayor se han ido dando
€sos conceptos.

El Constituyente de 1917 legislé fundamentalmente para las demandas de
una sociedad eminentemente agraria. En esta materia el rezago es sorprendente y
resulta agravado cuando la transformacién del Distrito Federal en Cd. de México
ha dado la cobertura municipal ya al 100 % de la poblacién del pais. No existe
un plexo normativo en el que su contenido en leyes y reglamentos en los tres
niveles de gobierno posibiliten su coordinacién plena en materia de planeacién y
ejecucion de planes y programas que permitan el manejo de estos fenémenos que
imbrican la accién de los Gobiernos Federal, Estatal y Municipal.

En otra optica: hace treinta afos Rafael Arias (1990) abordé en su obra La
delimitacion de una megaldpolis, los desafios que se presentan por el crecimiento
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acelerado de la poblacién y sus efectos frente al municipio. Pasado ese lapso aun
no se vislumbra una perspectiva de esa posibilidad a la luz de una concertacién
en los tres niveles de gobierno que permita las profundas previsiones que el tema
exige. No obstante que el Estado de México fue la primer entidad de la Republi-
ca en contemplar en su texto constitucional el fendémeno metropolitano y su
vigencia excede ya los doce afos, lo cierto es que las actividades y politicas de los
gobiernos en sus tres niveles no han alcanzado el deseable nivel de coordinacién y
el eficiente uso de los presupuestos para hacer efectivas sus zonas metropolitanas.
Los casos de simple conurbacién entre dos municipios o mas, y de una o dos
entidades de la republica se resuelven a nivel de buena vecindad.

Gobernanza: connurbada, metropolitana y megalopolitana

Una gobernanza de esta naturaleza requiere de sustentos tedricos y, modelos para
diversa aplicacion y contemplar el Desarrollo Estratégico del Suelo, como senalara
Garcia Cuevas (2008), sin apartarse de temas tan importantes como los riesgos de
sostenibilidad en el desarrollo del territorio, que resultan hoy vigentes para todo
el pais.

Conviene el estudio de los impactos juridico, administrativo y operativo que
se determinan cuando dos areas urbanas exceden los limites territoriales de un
municipio por suinmediatez y con ello suponen cuestiones legales, administrativas
o simplemente operativas. El mismo escenario se da cuando se exceden los limites
de una o mds entidades federativas,

Esta tematica debe ser abordada en todos sus aspectos para proyectar los
lineamientos legales, administrativos y operativos que le den sustento. Su
incidencia es totalizadora, maxime cuando implica la necesidad de coordinacién
en aspectos tan relevantes e intensos como la seguridad publica, la prevencién
y combate al crimen organizado, que necesariamente requieren de la armoénica
coincidencia en las acciones de todo nivel gubernamental.

El municipio mexicano y la globalizacion

Existe reciente y no menos abundante produccion de estudios en esta tematica. Su
denominador comun es que en el siglo XXI resulta un complejo entramado de retos
especificos que en su conjunto abarcan al sector académico. Pero desde luego a la
totalidad del territorio nacional y a cerca de dos mil quinientas municipalidades.
Aungque la relacion no es legalmente jerdrquica pues la globalizacion no es sino un
concepto para explicar o conceptualizar el entorno a las relaciones econdmicas,
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su sustrato abarca la totalidad de los territorios y las poblaciones. Dentro de ese
contexto como areas de posible estudio se enuncian:

A) Desarrollo local participativo
-Ciudadano.
-Comunitario. Urbano. Rural.
-Pueblos originarios.
-Por colaboracién.

B) Actoresy poderes locales.
-Autoridad estatal.
-Autoridad municipal.
-Inversionistas.
-Planificadores y desarrolladores.
-Sectores productivo y social.

C) Planeacion y gestion metropolitana.
-Suficiencia del plan.
-Técnica.
-Financiera.
-Politica.

El municipio mexicano, definido como la célula bésica de la organizacién
geopolitica de la sociedad mexicana, sin excepciones de exclusion para la capital
federal. En su conjunto no pueden ser ajenos al contexto mundial de la llamada
globalizacidn, que no es otra cosa que el reconocimiento al hecho de la existen-
cia de una conduccién supranacional, carente de lineamientos normativos sujetos
a autoridad no visible, para la conduccién de la economia en trascendencia total a
poderes u organizaciones constituidas, en los dmbitos nacionales o internacional.

El impacto del fenémeno de la economia globalizada no puede ser ajeno en el
mundo de hoy a ninguna persona o cualquier tipo de organizacioén de personas.

Por ello el municipio no estd exento de considerar su situacion ante su
existencia. No es sensato ignorarla. Sin ser limitativo se considera que dentro de
una democracia representativa y dentro de nuestro sistema normativo resultan
areas de examen necesario.
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Principales rasgos evolutivos del sistema Juridico-Politico en el actual contexto
municipal mexicano

El constituyente de 1917 mexicano no sélo fue capaz de generar la primer
constitucion social en la historia, sino que dentro de la estructura politica fue
atingente en fortalecer, practicamente revivir, la figura del municipio para
sustentar en ella la célula basica de un federalismo real que la dictadura porfirista
habia diluido y que mads de cien afos después el sistema politico, pese a su
constante democratizadora, no ha sido ain capaz de alcanzar el nivel deseable
en sus expectativas originales y de transito en el devenir perfeccionador de su
modelo operativo.

La caracterizacion del sistema politico mexicano se conforma a partir de
tres elementos 1) Presidencialismo; 2)Partido dominante; y 3) Economia
Mixta (Cosi0,1972); este sistema evoluciona desde adentro a su variante
Presidencialismo acotado-pluralidad, Politica constante democratizacion,
diputados de partido, representaciéon proporcional, constitucionalizacién de
los partidos, Sistema de planeaciéon democratica, que surgio6 frente al contexto
mundial de término de la tensién mundial Socialismo-Capitalismo. Finalmente
con el surgimiento de la globalizacion se transforma evolutivamente en México
al modelo Alternancia-Pluralidad, Politica-Neoliberalismo. Su desgaste produce
la renovacion a la anunciada Cuarta Transformacidn, que se puede afirmar esta
en proceso de definiciones y de trazo en sus lineamientos programaticos. Esta
vision del sistema necesariamente genera un apunte hacia el andamiaje juridico.

El esbozo en lineas generales que se ha hecho de la evolucion del sistema
politico mexicano, desde luego ha tenido sustancial reflejo en la legislacion, en
todos sus niveles, con mayor o menor grado de incidencia en su aplicacion practica
y en la profundidad de su enfoque tedrico-propositivo. En ambos sentidos se
aprecia que es insuficiente y con evidentes rezagos en cuanto a la exigente realidad
mexicana.

En este escenario la necesidad de un enfoque sistematico, interdisciplinario,
propositivo es necesario. La materia juridica no sélo es normativa, rectora de
la actividad el sector publico y garante de los derechos de los particulares. Es
también unidad de congruencia y participacién ordenada de la totalidad, sin
exclusion alguna, de los participantes en cualquier actividad social, familiar,
individual, politica, econdémica, productiva, laboral, asociativa, comercial que no
limitativamente y en toda su complejidad y conjunto resumen la vida y marcha
cotidiana de la nacién.

En tal condicién la necesidad de que el drea juridica, desde la academia, el
ejercicio profesional civil y de carrera, los colegios profesionales y quienes como
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personas se integran estén en plena conciencia de la urgencia, impostergable por
su necesidad de atender a la exigencia de conectividad del sistema juridico con el
nivel funcional de los érdenes de gobierno.

El reto académico

Resulta necesaria una visién de conjunto sobre el tema municipal. No estan exentas
de participar las universidades publicas y privadas, los Institutos de investigacion
de nivel superior, los Colegios Profesionales y sectores organizados productivo y de
servicio. Solo sus enfoques y Opticas diferentes podran proporcionar el material
necesario para recoger la visién de conjunto para su analisis, estudio y prospectiva.

Lo anterior no es excluyente para que se desarrollen planes de estudio que
incluyan la creacién de nuevas y la recuperacion de carreras profesionales que
inexplicablemente se cerraron como la de Ingeniero Municipal que existi6 en
algunos de los Institutos Cientificos de la provincia mexicana y que por ultimo
con patrocinio y cobertura académica de la SEP en la Ciudad de México, que era
el tnico lugar de la Republica donde no habia municipios.

El reto es disefar, segun necesidades, carreras que pudieran generarse en
sus niveles profesional, sub profesional, técnico y operativo. Administrador
Municipal, Administrador de Sistemas Catastrales, Técnico en Operacién de
Sistemas de Agua Potable y Alcantarillado, Administrador de Mercados, Técnico
en Operacion de Catastro, Técnico en Recaudaciéon Municipal. También agregar
materias a la curricula, cuando son necesarias. Derecho Constitucional Local, en
la licenciatura de Derecho. Sélo por ejemplificar.

El gran reto académico es necesariamente interdisciplinario y para ello es
preciso establecer las bases de sustentacion de la Optica, sentido y alcance de
la temadtica. De otra manera s6lo se generaria una dispersion de enfoques. Es
preciso dar base a una agenda de trabajo: Vision interdisciplinaria del Municipio
mexicano-Horizontes de estudio.

Los pueblos originarios y el municipio

El texto actual de nuestra Constitucion Federal establecié en su Articulo 2°,
cuarto parrafo un derecho a su libre determinaciéon y que corresponderd a las
constituciones locales el reconocimiento a sus pueblos y comunidades. Ello supone
que el marco normativo que antes preveia tutelar a individuos, deberd contemplar
como sujetos a colectividades no determinadas atn en su cualificacién y nimero;
reconocer derechos de representacion colectiva, que por otra parte no excluyen la
de los individuos que como ciudadanos tienen los propios, ni reconocen forma de
participacion en el pueblo o comunidad de la que forma parte.
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Con relacién a los municipios, las comunidades y pueblos tienen derecho a
elegir sus representantes ante los Ayuntamientos. El altimo parrafo de la fracciéon
(a) de ese articulo deja plena potestad a los Estados para que en sus respectivas
Constituciones y leyes de ellas derivadas desarrollen el marco operativo. Esta tarea
parece ser aun mas compleja que la que se ha abordado legislativamente.

Las constituciones del Estado de México* y de la Ciudad de México® han
abordado el tema en forma declarativa en su articulado para apegarse al texto
federal. La legislacion derivada debera resolver en cada caso. Las formas de
reconocimiento a los grupos y comunidades. Las formas de elecciéon de sus
representantes ante los Ayuntamientos® y dar vigencia y operatividad a términos
y criterios etnolingtiisticos, de asentamiento fisico, el ambito de aplicabilidad del
término “usos y costumbres”. Establecer los criterios de preservacion de estos para
el desarrollo de la cultura y de los valores propios como aportaciéon comunitaria
al resto de la poblacion.

Es urgente lo anterior en prevencion de algunos casos practicos.

Primer caso

Una comunidad pretende su reconocimiento y representacion ante el
Ayuntamiento y reclama que no ha sido convocada su representacion. La autoridad
municipal responde que el municipio no esta en la enumeracion de la ley y no
tiene por qué reconocerlos ni aceptar su representaciéon. La comunidad no tiene
elementos de apoyo oficial para su reconocimiento como pueblo originario pues
su enumeracion como pueblo en el Bando Municipal carece de esta caracteristica
y no tiene otro reconocimiento oficial étnico o cultural.

* La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México (CPELSM). En su articulo 17 dice: “El
Estado de México tiene una composicion pluricultural y pluriétnica sustentada originalmente en sus pueblos
indigenas. Esta Constitucion reconoce como pueblos indigenas dentro del territorio mexiquense a los Mazahua,
Otomi, Nahuatl, Matlazinca, Tlahuica y aquellos que se identifiquen en algn otro pueblo indigena”

° La Constitucion Politica de la Ciudad de México (CPCDMZX). Menciona en su articulo 57: “Esta Consti-
tucion reconoce, garantiza y protege los derechos colectivos e individuales de los pueblos indigenas y sus inte-
grantes. Las mujeres y hombres que integran estas comunidades serdn titulares de los derechos consagrados en
esta Constitucion. En la Ciudad de México los sujetos de los derechos de los pueblos indigenas son los pueblos y
barrios originarios historicamente asentados en sus territorios y las comunidades indigenas residentes”

¢ El caso particular del Estado de México la Ley organica municipal en su articulo 78 parrafo segundo
donde establece lo siguiente: Articulo 78.- ... En los municipios con poblacién indigena, el cabildo emitira
una convocatoria con la finalidad de invitar a las comunidades indigenas a elegir, de acuerdo con su sistema
de normas internas, procedimientos, tradiciones, usos y costumbres, un representante ante el Ayuntamiento,
dicha voluntad serd plasmada en un acta. La convocatoria debera expedirse entre el segundo domingo de marzo
y el 30 de ese mes del afo inmediato siguiente a la eleccién del ayuntamiento, en la forma y términos que éste
determine y aprobada por el Cabildo; tendra que publicarse, con su respectiva traduccion, en los lugares mas
visibles y concurridos por los indigenas. Tal representacién debera ser reconocida por el Ayuntamiento electo a
mas tardar el 15 de abril del afio que corresponda. Los municipios pluriculturales, podran tener un representante
por cada etnia y/o grupo indigena.
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Segundo caso

Un grupo de poblaciones originarias enclavadas en una zona metropolitana
de espectacular desarrollo urbanistico reclaman para defensa de sus derechos
comunitarios y patrimoniales su representacion legal. El Presidente Municipal y el
Ayuntamiento correspondiente no dan curso a admitirla ante el Cabildo y menos
aun a reconocer a las comunidades en su naturaleza originaria. Para efectos de
juicios de amparo la representacion hubo de ser reconocida por el Poder Judicial
de la Federacion a costa de un inmenso desgaste para las comunidades y sélo para
los efectos del Juicio.

Tercer caso

Una comunidad carente de representacion ante el Ayuntamiento y al no ser
convocada por éste, celebra una Asamblea comunitaria, respaldada en usos y
costumbres y en ausencia de su reconocimiento como poblacién originaria hace
una declaraciéon de Independencia y autonomia administrativa respecto de la
autoridad municipal que no le reconoce.

Parece un panorama de desquiciamiento en el orden juridico. Urge atenderse.

Conclusiones

En un esquema de dinamica social las instituciones y los sistemas sociales estan
en devenir constante, sujetas a variables multiples e irrepetibles.

La constante es la capacidad de transformacién para la Optima vision
transformadora y el consenso necesario. Este es el reto al Municipio Libre
Mexicano en la segunda década del siglo XXI, tan préximo en tiempo y tan
lejano en su visualizacion consciente y ordenada. En un esquema de participacion
democratica todos estamos convocados.

1.- A mas de una centuria de vigencia de un orden constitucional en constante
adecuacion a las transformaciones sociales y a las exigencias del entorno
internacional, se hace presente el rezago del nivel mas préximo ala poblacion
en sus ordenes legal, operativo, funcional y prospectivo. El municipio libre
mexicano actual debe ser objeto de atencién prioritario pues el grado de
deterioro del organismo social demanda en formar urgente de renovar
sus capacidades en la sustentacién organica del estado y dar cuerpo a la
regeneracion del tejido social para su sano desarrollo.

2.- Resulta preciso vigorizar el andamiaje social a partir de la generacion de los
valores del individuo en la sociedad mediante acciones concretas (politicas
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publicas) la generacion de valores a partir de la familia, sus individuos, la
convivencia entre familias en el orden vecinal y comunitario, pre ordenar
un sano proceso de integracion social. Fortalecer la célula basica del orden
social en un ambito republicano es generar condiciones para articular las
demandas y respuestas en el proceso de planeacion democratica en forma
ascendiente, para que las aportaciones técnicas de la regionalizacién y
sectorizacién generen un sano proceso y un producto democratico que
pueda retroalimentarse para conducir las relaciones sociales y econémicas
en forma de respuestas a las exigencias basicas y vertebradas en planes y
programas.

Es necesaria e inminente una vision interdisciplinaria para conformar la
Agenda temdtica para el municipio mexicano en la segunda década del siglo
XXI, que debe abarcar la dptica conveniente para disefiar los lineamientos
adecuados, las reformas legales y estructurales necesarias a partir del
fortalecimiento del Municipio Libre.

Es preciso, urgente y necesario que esta agenda no excluya a los sectores
académico, sectorial productivo y de servicios, politico, social y en general
de expresion de toda clase de organizaciones para recoger en su seno
sus aportaciones constructivas y contribuir a la integracién social para
fortalecer el tejido social y propiciar su sano desarrollo a partir de la familia
como eje de la vida vecinal y comunitario para la sana convivencia.

Se propone una temdtica que incluya necesariamente Finanzas Publicas
Municipales (su fortalecimiento y sana administracién) estructura
organica. La representacion de los pueblos y comunidades a partir de su
identidad.

Se propone el estudio de modificar el Articulo 31 fraccion I de la CPEUM
a efecto de darle unidad a la instruccién civica a la ciudadania como eje
rector del municipio y con la participaciéon de asociaciones civiles para
garantizar su versatilidad politica y religiosa, creando el Sistema Nacional
de Instruccion Civica para la atencion de esta area.

Sustituir el actual SMN por un Servicio Social Obligatorio (SSO) para
hombres y mujeres que llegan a la mayoria de edad y combinando esa acciéon
con brigadas interdisciplinarias del servicio social de las instituciones de
educacion superior y la actuacion de éstas en programas municipales de
desarrollo. Hacer optativo dentro del SSO y el SMN vy de ahi generar la base
a la Guardia Nacional en su reclutamiento y conformacion.
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Modernizacion del municipio mexicano
Modernization of the Mexican municipality

RESUMEN

La evolucion de la estructura politica, social y
financiera del municipio ha quedado atrds de las
necesidades que demandan los ayuntamientos del
pais. La realidad se ha impuesto en las grandes urbes,
muchas sin una normatividad precisa o uniforme;
ejemplo, las grandes ciudades municipales, han
creado un puesto administrativo: el administrador
de servicios, que se encarga exclusivamente de
proporcionar los servicios publicos a la poblacion.
Con motivo del quinientos aniversario del municipio
mexicano es necesario proponer su modernizaciéon
integral, por la via de las técnicas de digitalizacion,
apropiadas para cada tarea y nivel jerarquico.
Hacerlo con una mirada socio-demogrifica que
permita la categorizacién municipal; misma que
facilite reconocer la heterogeneidad que impone
la demografia. La Academia deberia concluir la
celebracion del aniversario, con una propuesta
legislativa ante el H. Congreso de la Unién para
modificar y adicionar a la Constitucién Politica.
Muchas consideraciones avalan ese planteamiento;
mencionaremos dos: la primera es que entre las
instituciones que integran la estructura constitucional
federal, el municipio es la que menos cambios ha
experimentado desde su fundacién. En segundo lugar,
el contexto en el que operan los ayuntamientos ha
cambiado radicalmente, no asi la institucién misma.
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Explicacidn inicial

El presente trabajo lleva la intencién de convertirse en una iniciativa de ley
para modificar y adicionar la Constitucion Politica en sus articulos 41, 115 y un
Articulo nuevo adicional que podria denominarse Articulo 115-BIS o Articulo
115-A, segun la técnica legislativa que se elija.

El escrito estd dividido en dos partes: la primera es una seccion considerativa
que sirve de fundamento a la segunda, que consiste en una propuesta de
modificaciéon y adicién constitucionales.

Quinto Centenario del Municipio Mexicano

Con motivo del 500 aniversario del municipio mexicano, es necesario proponer
la modernizacién integral de esta institucion fundamental del estado mexicano.
Muchas consideraciones avalan ese planteamiento; mencionaremos dos: la
primera es que de las varias instituciones que integran la estructura constitucional
del federalismo, el municipio es la que menos cambios ha experimentado desde
su fundacion. En segundo lugar, el contexto en el que operan los municipios y
sus ayuntamientos ha cambiado radicalmente desde el punto de vista social y
demografico; mas no asi la instituciéon misma. Un dato es suficiente para explicar
las transformaciones a las que se alude: hace 50 afios, en 1970, la poblaciéon que
vivia en municipios urbanos representaba el 40% aproximadamente en tanto que
la que vivia en comunidades rurales (menos de 2500 habitantes), representaba
el 60%. Hoy, en cambio, la proporcién de habitantes urbanos vs rurales es de
80 contra 20%. Casi la totalidad de los mexicanos habita ahora en municipios
urbanos.

Necesidad de revisar la estructura politica, social y financiera del municipio

La evolucidn de la estructura politica, social y financiera del municipio ha quedado
muy atras de las necesidades que demandan los municipios urbanos del pais. Es
indispensable modificar esa situacion.

A manera de ejemplos: los derechos y obligaciones, servicios y exigencias
que debe atender un municipio urbano de mas de 100 mil habitantes -para no
hablar de las megaldpolis que rebasan un millén de habitantes- son totalmente
diferentes que las de un municipio rural con 2 500 habitantes. Entre estos dos
tipos de municipio hay diferencias abismales que el legislador debe tomar en
cuenta; afectan todas las obligaciones a las que tiene que hacer frente una y otra
categoria de municipios.

Se desea reconocer el importante trecho que se ha avanzado el pais en la ruta
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de la modernizacién municipal, con las reformas constitucionales introducidas
por el legislador en las iniciativas aprobadas, al articulo 115 constitucional, en los
aflos de 1983 y 1999.

La realidad demografica del pais

La primera medida que debe atender una renovacion de la instituciéon municipal
es, reconocer la heterogeneidad que impone la realidad demografica del pais.

Se desea proponer una tipificacidon municipal, o sea, una clasificacion de
los municipios por tamafio de poblacion. La clasificaciéon que se propone esta
incorporada en el Cuadro L.

CUADRO1
CLASIFICACION DE LOS MUNICIPIOS POR TAMANO DE
POBLACION
TAMANO DE LA POBLACION NUMERO DE POBLACION POR POBLACION
MUNICIPIOS CATEGORIA AGREGADA
Municipios con poblacion hasta 1298 7331501
de 15 mil habitantes 6.1%
Municipios con poblacién de 15 938 34620 052 41, 951, 553
mil un habitantes hasta cien mil 29% 35.1%
Municipios con poblacion de 100 210 61 780 084 103,731,637
mil un habitantes hasta 1 millon 51.7% 86.8%
Municipios con poblacién de mds 11 15799 116 119, 530, 753
de 1 millén de habitantes. 13.2% 100%
TOTAL 2457 119530753
100%

Fuente: Elaboracién propia, con datos de la Encuesta Intercensal de 2015, INEGI.

Desde una mirada socio-demografica, una clasificacién con mas categorias de
poblacién seria probablemente, mas adecuada. No obstante es poco manejable a
nivel legislativo para efectos de agrupar derechos y obligaciones de cada categoria.
Se propone que no excedan de cuatro los agrupamientos plasmados en una
posible nueva iniciativa. Una férmula podria ser agrupar en una sola categoria a
municipios de menos de 15 mil habitantes, en la siguiente de 15 mil uno hasta 100
mil, la siguiente de 100 mil uno a un millén de habitantes, la ltima, de mas de
un millén (ver Cuadro 1). Aunque el nimero de municipios resultantes en cada
categoria puede parecer poco equilibrado, la apreciacion es diferente si se mide
la poblacion agregada en cada una de esas categorias. Conviene sefialar que entre
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las instituciones nacionales e internacionales que estudian temas municipales, la
tipologia mas utilizada es la de cuatro categorias. Los nombres y cifras de cada
categoria difieren de una a otra tipologia, pero recogen similares caracteristicas.

Modelos de organigramas municipales

En la o las propuestas de iniciativa de ley contenidas en este trabajo, se estipula
que la legislacion secundaria sugiera un modelo de organigrama minimo para
cada categoria de municipio. De esta manera las obligaciones de los municipios
en temas nuevos tales como transparencia, cambio climatico, proteccion al
medio ambiente, derechos humanos, agua y saneamiento y muchos mas, debe
estar claramente imputados a una oficina, a una persona o a un funcionario con
responsabilidades multiples.

Nueva estructura para el cabildo

Un primer cambio, se refiere al cabildo mismo. De hecho es un regreso a la idea
original de los creadores del municipio mexicano. La importante modificacién
consistira en que los miembros del cabildo regresen a la tradicién que establecia
quelos regidores no debian ser considerados como funcionarios del Ayuntamiento
en sentido administrativo. Es decir, los regidores no deben ser atribuidos con
funciones definidas y con una retribuciéon que acompaiie al desempeno de estas
atribuciones puntuales. Han de ser considerados como representantes honorificos
delasociedad, electos por su reputacion personal y el carifio mostrado al municipio
en el que viven; acudiran al cabildo por el honor que significa participar en el
mejoramiento de la ciudad o poblacién en que nacieron o a la que pertenecen.
No necesariamente dejaran de percibir, un honorario similar a la de los otros
consejeros, en otras organizaciones publicas o privadas. Este honorario, devengado
por cada sesion de cabildo a la que asistan, sera similar a la que obtienen algunos
miembros de los consejos de las instituciones financieras y grandes empresas:
es un reconocimiento a su calidad personal —intuite personae- y a su vocaciéon
para desempefar una funcion prestigiosa en su municipio. Adicionalmente, se
revisaran las atribuciones que sé que encomiendan a cada concejal, de tal manera
que no se entienda que es una duplicacién de funciones con el servidor publico
municipal responsable administrativo de las tareas de que se trata.

Lo que ha ocurrido al paso del tiempo es que los regidores duplican funciones y
atribuciones con los servidores publicos municipales. Asi, por ejemplo, el regidor
encargado de parques y jardines considera que tiene una responsabilidad ejecutiva
y que el funcionario administrativo responsable de esa misma area, le debe
obediencia en esa materia. Cuando los regidores entienden su responsabilidad

Revista IAPEM, nam. 102 (enero-abril), pp. 93-109, ISSN: 1665-2088



INICIATIVA PARA ADICIONAR LA CONSTITUCION GENERAL 97
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS CON EL ARTICULO 115-B

como algo inherente al puesto que ocupan, es frecuente que los ayuntamientos
entren en tensiones internas. La carga econdmica para el municipio es pesada
porque esta pagando dos veces a personas diferentes por el mismo trabajo. Para
muchos presidentes municipales es mas dafina la duplicacion de funciones y de
autoridad que la carga financiera misma.

La pluralidad politica de los regidores debe mantenerse a toda costa.

Secretario encargado de los servicios publicos municipales

Para los municipios de 100 mil habitantes o mas -que en el caso de nuestro
pais atienden a mas de 62 millones de habitantes- otra tarea juridica de orden
politico que parece indispensable es la creacion de un puesto administrativo que
se encargue del manejo y coordinacién cotidianas de los servicios municipales.
Que se deje al presidente municipal con el auxilio del secretario general, las
pesadas tareas de supervision y coordinacidn. Igualmente, las atribuciones de
la gobernabilidad interna del municipio, la seguridad, los recursos humanos,
las finanzas y los aspectos juridicos. También atendera las nuevas tareas del
ayuntamiento tales como el fomento econémico, el cambio climatico, los derechos
humanos, la transparencia, la evaluaciéon de resultados, la planeacion y otras.
Suyas son también las funciones de representacion del municipio, de presidir las
sesiones del cabildo.

La realidad se ha estado imponiendo en las grandes urbes del pais, muchas
de las cuales sin una normatividad precisa o uniforme, han creado cargos
administrativos equivalentes al de gerente o director de servicios municipales.
Sin duda, las grandes ciudades o municipios requieren una posiciéon o puesto
administrativo que se encargue exclusivamente de proporcionar los servicios
publicos a la poblacién, de manera eficiente, oportuna y econdémica.

Profesionalizacion del trabajo municipal

Otro cambio juridico-politico imprescindible es la profesionalizacion de ciertas
areas del trabajo municipal. Para lograrlo es necesario crear un servicio profesional
de carrera en esas mismas areas o cuando menos la profesionalizacion de ciertos
cargos dentro del municipio.

La profesionalizacion por areas es lo mas apropiado y aconsejable para los
municipios con mas de 500 mil habitantes; la profesionalizacion de los cargos
técnicos, establecida como requisitos minimos que debe cumplir el ocupante de
los mismos, es indispensable para los municipios de mas de 15 mil habitantes. Se
esta hablando de cargos tales como las direcciones o departamentos de finanzas
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o tesoreria, catastro, obras publicas, agua potable, y otros puestos que exigen
requisitos técnicos.

No es admisible que a estos cargos lleguen personas sin experiencia o sin los
requisitos académicos de un profesional, porque se trata de dreas especializadas;
conllevan un riesgo de cardcter politico y social, cuando son manejadas
ineficientemente.

La esperada reforma a las finanzas y fiscalidad municipales

Las areas financieras y fiscales son fundamentales para consolidar la vida del
municipio como un ente autonomo. Desde el punto de vista financiero es necesario
un cambio (o si se quiere un regreso parcial a la situacién anterior a la Ley de
Coordinacion Fiscal). Ese cambio consistiria, nada menos, en descentralizar las
relaciones financieras entre la federacion, los estados y los gobiernos locales.
Esa descentralizacion pasard por una modificaciéon constitucional fundamental,
largamente esperada: revisar las competencias fiscales que corresponden a cada
uno de los estratos de gobierno. Modificar la Constitucion para dejar esclarecida
la competencia de la Federacién, la de los estados y la de los municipios en
materia fiscal o impositiva. Habra que eliminar las competencias concurrentes
y las competencias implicitas. Los campos de actuacion fiscal de cada orden
gubernamental no habran de prestarse a confusion, a dudas legales y sobre todo a
la yuxtaposiciéon de impuestos que siempre terminaran a favor de la federacion y
en contra de los otros dos estratos.

Losespecialistas en finanzas del sistema federal en vigor, conocenlas dificultades
que han existido en este terreno especialmente después de la introduccion del
impuesto al valor agregado, IVA. Una distribucién de competencias fiscales
diferentes, seria, por ejemplo, la siguiente: que el IVA se mantuviese como hasta
ahora pero quelos estados o los municipios recaudaran soberanamente el impuesto
a las personas fisicas y la federacion el impuesto sobre la renta a las empresas. Se
podria pensar en un sistema fiscal participativo en el que bien sean las entidades
federativas o los municipios estuvieran obligados a otorgar una participacion a
la federacion. Tal es el caso de los sistemas fiscales de paises federales avanzados
como el de Alemania. Se pueden encontrar varias combinaciones de distribucién
de competencias fiscales entre los tres érdenes de gobierno.

Como lograr una nueva distribucion de competencias fiscales

Se requiere que el gobierno federal reconozca la madurez politica y administrativa
de la gran mayoria de los estados y municipios. También es necesario que los
gobernadores y municipios acepten la nueva distribucién de competencias
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fiscales que les obligaria a crear sistemas de recaudacion de impuestos. No estarian
subordinadas a las participaciones en impuestos federales, como hasta el dia de
hoy. Este es el gran cambio del siglo XXI para modernizar a los municipios y sus
ayuntamientos. Sin olvidar que se puede llevar a cabo gradualmente.

Para lograr este proposito conviene que los fiscalistas y los tesoreros en sus
reuniones, en los congresos o seminarios que periodicamente se llevan a cabo en
los Estados; que las comisiones fiscales en el seno de las juntas de la CONAGO; y,
que las instituciones académicas, presenten estudios robustos y convincentes; asi
como los analisis comparativos para convencer a la Federacion de las bondades de
este sistema del federalismo llamado cooperativo o participativo. Sobre este tema
es mucho lo que hay que decir y analizar. Sin embargo, la comodidad de algunos
ejecutivos municipales y estatales los llevan a evitar la fiscalidad y recaudaciéon
sobre sus causantes; prefieren no molestar y conformarse con la subordinacién
politica y econémica que son la consecuencia de la participacién mayoritaria en
impuestos federales.

Los impuestos inmobiliarios y el Catastro

Otro aspecto de revision urgente es establecer en las normas fiscales, estatales y
municipales del area inmobiliaria, la obligacion de establecer un sistema catastral
altamente especializado, elaborado conforme a técnicas areofotogramétricas y
digitales avanzadas.

A pesar de laindudable complejidad técnica que representa un sistema catastral
moderno, es necesario tomar nota que existen plataformas digitales disponibles
para operar estos sistemas en todos sus detalles técnicos. Aun los municipios de
menor capacidad econdmica, tal vez exceptuando los mdas pequeiios, pueden
contratar a jovenes conocedores de la materia computacional, para adquirir y
poner en ejecucion las mencionadas plataformas asequibles en el mercado.

Catastro técnico: poderoso instrumento de recaudacion

La velocidad del proceso de urbanizacion municipal aconseja que el catastro
técnico se revise, cuando menos, cada tres afios.

La banca de desarrollo y la banca comercial deben ser obligadas a disponer de
“cajones” o monto de crédito destinadas a este propdsito. La experiencia catastral
de varias entidades federativas pone de relieve que los rendimientos de un catastro
técnico, cuando capta a causantes omisos y a nuevos causantes, genera de manera
inmediata un rendimiento suficiente para pagar el crédito y dejar un significativo
remanente anual a favor de las tesorerias.
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Cada dia estan mads perfeccionados los sistemas para mantener al corriente, con
un minimo de omisiones, alos impuestos derivados de la propiedad territorial y sus
cambios. Los municipios de mas alta poblacion han avanzado considerablemente
en esta direccion. Es necesario que los municipios por debajo de medio millon de
habitantes transiten por este camino. Adicionalmente, el catastro técnico genera
productos utiles para las administraciones del agua y del drenaje.

Si el cerebro de un ayuntamiento, en un simil parafrastico, se localiza en la
presidencia municipal y su drea encargada de las finanzas, los servicios publicos
constituyen el corazdén de la institucion.

La prestacion de los servicios municipales

Las caracteristicas de la prestacion de los servicios publicos en la mayoria de los
ayuntamientos la constituyen los siguientes rasgos: la cobertura o extension, que
significa que cada uno de los habitantes de un municipio tiene derecho a recibir los
servicios publicos que reciben otras personas de la misma poblacion. También la
obligacion de contribuir a su mantenimiento. La oportunidad: significa que los ser-
vicios publicos deben ser entregados por el ayuntamiento en los momentos que
se hayan comprometido conforme a un orden y programas preestablecidos.
Tal es el caso de la recoleccion de la basura, la disposicion de desechos sélidos;
la vigilancia y seguridad publica, el agua potable, el drenaje y su tratamiento o
cualquier otro de los numerosos servicios restantes.

El tercer rasgo es la calidad: esta caracteristica tiene la maxima importancia
porque no basta con que los servicios se entreguen a toda la poblacién por
igual y con puntualidad sino también deben tener un nivel de calidad elevado
y mesurable. Este punto se vuelve un talén de Aquiles en servicios como agua
potable o recoleccion de basura. En la actualidad hay disponibles indicadores
internacionales contra los cuales se puede hacer la comparacién de los que presta
un municipio en particular. Mencionaremos algunos ejemplos: distancia y voltaje
de las lamparas del alumbrado publico; metros cuadrados por habitante de areas
verdes municipales; nimero de litros de agua potable por habitante por dia; normas
de calidad en los efluentes de las plantas de tratamiento de aguas residuales y asi
por el estilo. Otro rasgo de los servicios publicos lo constituye la eficiencia con la
que se presten. De otro modo dicho, el costo de los servicios publicos municipales
debe ser el mas bajo posible sin comprometer las otras caracteristicas sefialadas.
Esta claro que dependiendo del tamaiio de la poblaciéon de cada municipio, asi se
multiplicaran los servicios publicos requeridos por cada uno. Resulta entendible
que en municipios pequefios de mas de 15 mil habitantes pero menos de 100 mil,
la existencia de una o varias unidades deportivas se puede satisfacer con campos
para el deporte que mas se practique en esa poblacion. Otro tanto ocurrira con el
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servicio municipal de bomberos o las casas de cultura y bibliotecas o el nimero de
patrullas motorizadas y el nimero de policias por habitante.

En México la funcion de la educacion corresponde a la federacidn; salvo en
los Estados en que se hayan firmado convenios de descentralizacion educativa.
Los municipios no tienen responsabilidad directa en la prestacion del servicio de
educacion. Sin embargo, es innegable que se vean obligados a participar en algunos
aspectos de la educacion preescolar, en particular en materia de construccion y
mantenimiento de espacios educativos y de aseo.

Digitalizacion en la administracion de los servicios municipales

Los servicios publicos municipales son un campo fértil y apropiado para intro-
ducir, en su prestaciéon a los ciudadanos, modernos sistemas digitales. Por
ejemplo, en materia de basura, el disefio de las rutas para la recoleccidn; el control
del cumplimiento de los horarios y dias previstos; el consumo de la gasolina de los
vehiculos; el cuidado en el manejo de los mismos; el control de la hora de salida
y de terminaciéon de su jornada; etc. Lo mismo ocurre con el servicio de bom-
beros; de agua potable; con el servicio de policia y seguridad; de alumbrado y los
restantes.

Se ha avanzado mucho en la tecnificacion de estos programas de administracién
y control; también, en la disminucion del costo que las plataformas digitales respec-
tivas han alcanzado. Estan disponibles en el mercado aplicaciones digitales que
permiten a los ciudadanos la deteccidn, ubicacién y caracteristicas de las de-
ficiencias que se presentan en la prestacion de los servicios publicos municipales,
para que sean corregidas de inmediato. El ciudadano puede informar desde su
celular el estado en que se encuentra un jardin, la apariciéon de un peligroso
bache, una fuga de agua, una lampara apagada, el inicio de un incendio y todas
las circunstancias que rodean la prestacion de los servicios. Pocas dreas de la vida
municipal han logrado el grado de desarrollo digital como las plataformas para
prestar los servicios publicos. El uso de estas modernas herramientas debe ser
obligatorias, de acuerdo a la clasificaciéon que corresponda a cada municipio.

El Tablero de Control o Tablero de Mando.

En los préximos decenios todo municipio de mas de 50 mil habitantes, tendra que
establecer “un tablero de control o de mando del ejecutivo”. Este instrumento se
hard mas complejo conforme aumente la poblacién del municipio y sus recursos
disponibles.

El tablero de mando del presidente municipal debera contener, minimamente,
las variables siguientes en tiempo real: a) el control fisico y financiero de la obra
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publica; b) el control de los ingresos ordinarios y de las transferencias federales;
c) el control del gasto publico; d) el control del gasto en relacion al presupuesto
aprobado; e) el control de los acuerdos autorizado por el cabildo y su grado de
cumplimiento.

La inversién publica en gasto de capital es decir, en obras publicas y de
infraestructura, tiene una significaciéon cuantitativa menor en proporciéon a
la totalidad del gasto publico, sin embargo, su importancia politica y social es
incontrovertible. El control del gasto publico en inversién consiste, como se
sabe, en una plataforma digital utilizada desde hace afios. Su finalidad es que
el ejecutivo disponga de una informacion, en tiempo real, del avance fisico y
financiero de la obra publica en relacion al calendario de la obra y de las otras
variables mencionadas.

Permite apreciar también, si hay un desfase entre ambas variables y por qué
razdn; por ejemplo, si el gasto financiero va por encima del avance fisico de la obra,
podria interpretarse que el gobierno municipal estd financiando, por adelantado,
la obra de que se trata; el contratista no siente presion alguna para presentar sus
estimaciones de avance de obra. Por lo contrario, si el avance fisico de la obra es
mayor que su avance financiero se puede interpretar que el financiamiento de
aquella estd corriendo por cuenta del contratista, lo que no parece justificado
y puede originar cobro de intereses al municipio. La situacion ideal es que el
porcentaje del avance financiero, sea mds o menos equivalente al porcentaje del
avance fisico y al avance estimado en el calendario de la obra.

En el encabezado de la respectiva ficha técnica, apareceran los datos de
identificacion del contratista, tanto los generales como los de caracter fiscal y aun
pueden aparecer otros como la maquinaria pesada de que dispone y si existen
obras construidas por el mismo contratista que tengan un monto de erogacion si-
milar al de la obra que se analiza. El Gnico limite para la informacion que se puede
“cargar” a esta como a otras variables, es el tiempo y el interés del funcionario que
usa el tablero de control.

El control de los ingresos ordinarios y de las transferencias federales

Los programas digitales y sus plataformas permiten transmitir en automatico al
tablero de mando principal, la informacién diaria de los ingresos recaudados y de
las transferencias en participaciones federales. Puede incluirse los saldos diarios
de los bancos en donde el gobierno municipal tiene sus cuentas.

El control del gasto publico. Apareceran en automatico en la pantalla principal
del tablero de control, los gastos y erogaciones totales de todo tipo, efectuadas por
la tesoreria, en un corte que puede ser diario, quincenal o mensual. De un vistazo
el titular del ejecutivo podra saber si el gasto comprometido o en su caso el gasto
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efectivo va muy por delante de los ingresos reales. O a la inversa, si a la fecha del
corte o del dia que se observe en el tablero, el Ayuntamiento tiene margen de
maniobra para satisfacer otras demandas.

Elcontrol del gasto enrelacion al presupuesto aprobado. Esta es una informacioén
apropiada para el funcionario ejecutivo del ayuntamiento y sus principales colabo-
radores; conoceran con la periodicidad elegida, si han sobrepasado el gasto presu-
puestado respecto de los ingresos estimados. Este instrumento es valioso porque
obliga a la tesoreria y a las dependencias a digitalizar el presupuesto aprobado
por el Congreso local. De hecho este programa arroja una buena parte de la
informacién necesaria para presentar la cuenta publica del ayuntamiento ante el
congreso, cada fin de ejercicio o inicio del siguiente.

El control delos acuerdos autorizado por el cabildo y su grado de cumplimiento.
Esta informacion resultara de gran utilidad para la preparacion de las siguientes
sesiones de cabildo y evitar largas y enojosas discusiones.

En conjunto la informaciéon del tablero de mando permitira dar mayor
eficiencia al trabajo del titular del ejecutivo y de sus principales auxiliares.

Actividades econémicas municipales preponderantes

Los municipios realizan actividades econémicas preponderantes de acuerdo a la
ubicacion geografica en la que se localizan. Hay municipios turisticos, mineros,
exportadores de productos agricolas, fronterizos, maritimos o costeros, y de varias
otras categorias. El tablero de mando o control debera ser diseiado de manera que
incluya los elementos clave de las variables correspondientes a estas categorias.

Al ejecutivo de un municipio tipicamente turistico, le interesara tener la historia
estacional y los datos del momento sobre los principales renglones que reflejan
la actividad turistica: ocupacion hotelera, corridas de autobuses, incremento o
decremento en el nimero de vuelos, etc. Al municipio minero le interesara saber
el valor de las exportaciones del producto refinado; el volumen en bruto de los
materiales extraidos; el personal ocupado en cada sitio de extraccion; el impuesto
pagado; etc. Asi sucesivamente.

El tablero de control se convierte en un instrumento para el disefio de politicas
publicas.

Nuevas responsabilidades municipales

Existe un conjunto de funciones que no figuraban como responsabilidad de la au-
toridad municipal, antes del aflo 2000; entre ellas las siguientes: a) atencién a
los derechos humanos de tercera generacion; b) el trabajo bajo el principio de
la transparencia en todas las actividades del municipio y su cabildo; c) el control
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por metas, productos y responsabilidades que en su conjunto forman la llamada
rendicion de cuentas; d) la bisqueda de equilibrio por razones de género en el
personal que labora para el Ayuntamiento; e) el acceso a la informacion; f) la
Proteccion Civil; hasta hace algunos lustros la funcion de proteccion civil parecia
estar en manos de la poblacién en su conjunto ligada a incipientes ONGs. Se
sustentaba en vinculos de amistad, de parentesco, sobre todo de solidaridad. Hoy
en dia la situacion es diferente tanto porque se han intensificado los desastres
naturales, como porque solo una instituciéon sélida, como los ayuntamientos,
puede encabezar las importantes acciones del rescate y salvaguarda que requiere
la poblacién civil; g) el cambio climatico y cuidado del medio ambiente. Estas
ultimas dos funciones son de importancia, requieren una consideracion y analisis
por separado.

Las funciones mencionadas ultimamente estan estrechamente vinculadas al
tamafo de la poblaciéon del municipio y su capacidad econdémica. La propuesta
es que arriba de 15 mil habitantes, el ayuntamiento se vea obligado a designar
a uno o varios empleados de alto nivel que se ocupen de esas tareas. En casos
extremos un solo funcionario con la preparacién adecuada, por ejemplo, uno de
los sindicos, con el soporte administrativo minimo necesario, pueda encargarse
de esas obligaciones. En los municipios urbanos ambas tareas adquieren una
gran preponderancia. Se sugiere, por tanto, que a partir de los 15 mil habitantes,
existan dos nuevos funcionarios, uno encargado de temas de medio ambiente
y cambio climatico y otro para el resto de las nuevas funciones aqui senaladas.
Conforme la poblacion del municipio se acerque a medio millon de habitantes,
se hara aconsejable que su presidente junto con su encargado de personal y de
organizacion interna, evalte la creacién de pequefias unidades, con un minimo
de servidores publicos para hacer frente a estas atribuciones nuevas que estan
en el animo de la opinion publica por su influencia en la calidad de vida de la
poblacion.

Conviene que uno de los sindicos municipales sea precisamente el encargado
de llevar a cabo las tareas referidas.

Nuevas responsabilidades municipales durante los proximos 20 afios

Se pueden dividir en dos categorias. La primera categoria estd integrada por las
llamadas Metas del Milenio de las Naciones Unidas cuyos grandes propdsitos
generales son la desaparicion del analfabetismo y el mejoramiento de la calidad
y extension de la educacion; la erradicaciéon de la pobreza a nivel mundial; el
combate a la deforestacion y desertificacion; la disminucién de los efectos del
cambio climatico; la participacion de la sociedad en el gobierno; la igualdad de
género y otras mas.
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En los estudios elaborados por el Centro de Investigacion Econdmica y
Desarrollo (CIDE) y el Instituto Nacional del Federalismo (INAFED), se propone
las tareas para el futuro inmediato de los municipios mexicanos. A continuacién
se mencionan los ejes del desarrollo municipal propuestos; se incluye solamente
uno de subtitulos en los que se desagrega cada eje; aquel que se considera como
el subtema principal.

1. Derechos, democracia y ciudadania.
Subtema: Derecho alainformacién. Seguridad ciudadanay reconstrucciéon
del tejido social.
2. Estado de Derecho y acceso a la justicia.
Subtema: Combate a la corrupcion.
3. Género y diversidad.
Subtema: Erradicacion de la violencia a la mujer.
4. Hacienda publica y financiamiento.
Subtema: Catastros municipales. Registros publicos.
5. Desarrollo social incluyente.
Subtema: Cultura local y patrimonio histérico.
6. Desarrollo social equilibrado.
Subtema: Atacar desigualdades regionales.
7. Gobernanza de las zonas conurbadas.
Subtema: Proyectos de infraestructura y servicios conurbados.
8. Desarrollo urbano sostenible.
Subtema: Contencién de la mancha urbana.
9. Medio Ambiente y recursos naturales.
Subtema: Gestion del agua. Recursos naturales municipales. Residuos
solidos.
10. Cambio climatico, territorio, resiliencia.
Subtema: Cambio climatico y Proteccion civil.
11. Servicios publicos sostenibles.
12. Gobierno abierto.
Subtema: Transparencia y rendicion de cuentas.
13. Competitividad y desarrollo econémico local.
Subtema: Vocaciones productivas. SARE (Sistema de Apertura Répida de
Empresas).
Ventanilla tnica.

Revista IAPEM, nam. 102 (enero-abril), pp. 93-109, ISSN: 1665-2088



106 IGNACIO PICHARDO PAGAZA

Una propuesta legislativa

Como resultado de las apreciaciones anteriores se consideré conveniente ir
un paso mas alld de la exposicién de la problematica municipal, que aunque
incompleta es ya de por si muy vasta; hacer una propuesta legislativa que permita
encontrar cambios, mejoramiento, perfeccionamiento y nuevos elementos que
nos hagan llegar a una propuesta de iniciativa de modificaciones constitucionales
relacionadas con la institucion municipal.

Con esta intencién se propone una iniciativa para modificar el articulo 41.

Decreto

ARTICULO 1. Se adiciona el articulo 41 de la Constitucién General de la
Republica para quedar como sigue:

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la
Unidn, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados y los
de los Municipios, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos
respectivamente establecidos porla presente Constitucion Federal ylas particulares
de los Estados, las que en ninguin caso podran contravenir las estipulaciones del
Pacto Federal.

ARTICULO II. Se adiciona la Constitucion General de la Republica con un
nuevo articulo denominado Articulo 115-A.

Articulo 115-A. En los municipios del pais los ayuntamientos regiran su
funcionamiento conforme a las disposiciones del Articulo 115 anterior y las
siguientes:

FRACCION. Deacuerdoalos datos del ultimo Censo Nacional de Poblacién o
ala Encuesta Intercensal correspondiente, los municipios del pais se consideraran
pertenecientes a una de estas cuatro categorias demograficas:

a. Municipios con poblacion hasta de quince mil habitantes;

b. Municipios con poblacion de quince mil un habitantes hasta cien mil;

¢. Municipios con poblacion de cien mil un habitantes hasta un millon;

d. Municipios con poblacién de mas de un millén de habitantes.

FRACCION II. Es obligacion del presidente municipal someter a la aprobacién
de su cabildo, durante los ciento ochenta dias siguientes a la publicacién del Censo
Nacional de Poblacién mas reciente, un esquema de organizacién que contenga
la distribucion de los puestos directivos que integran el ayuntamiento respectivo
y las funciones que les correspondan, conforme a los modelos que propongan
las normas reglamentarias. Estas altimas estableceran el nimero minimo y el
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nombre de los cargos de los servidores publicos, tomando en cuenta la categoria
demografica que corresponda al municipio en los términos de la Fraccién L.

FRACCION IIL.- a). Los regidores electos que integren el cabildo en cada
ayuntamiento, conforme a las normas electorales en vigor, no tendran funciones
operativas directas en la administracién del mismo. Su responsabilidad sera de
consejeria, de asesoramiento y supervision en el o los campos que las normas
reglamentarias sefalen. A falta de este sefialamiento el presidente municipal sera
el encargado de hacerlo sin que el regidor pueda negarse a cumplir las funciones
no operativas asignadas.

b). Los regidores integrantes de los cabildos no percibiran un sueldo o
salario del presupuesto municipal; obtendran el honorario que las disposiciones
reglamentarias y presupuestales fijen, tomando en cuenta la categoria que le
corresponda al municipio en los términos de la Fraccion I de esta Iniciativa.
El honorario de los regidores se cubrird por la asistencia personal a cada una
de las sesiones plenarias que el ayuntamiento legalmente celebre. Las faltas de
asistencia a las sesiones del cabildo podran dispensarse por causa de fuerza mayor
debidamente justificada y comprobada al tenor de lo dispuesto por las normas
reglamentarias.

FRACCION 1IV. Los ayuntamientos de municipios con mds de cien mil
habitantes, pertenecientes a las categorias tres y cuatro de la Fraccion I, estaran
obligados a incluir en la estructura y nomina de funcionarios, el cargo de director
o coordinador de los servicios publicos municipales. Las atribuciones de este
funcionario seran, cuando menos, las siguientes: asegurar que los servicios
publicos municipales estén disponibles para todos los ciudadanos del municipio;
que los servicios publicos tengan la calidad, la regularidad y la oportunidad para
satisfacer las necesidades de los habitantes; que el costo de la prestacion de los
mismos sea el menor compatible con un trabajo eficiente. Las observaciones
pertinentes se someterdn al juicio de los integrantes del Cabildo municipal. El
coordinador o director de los servicios municipales serd un servidor publico de
alto nivel en la jerarquia administrativa, con rango similar al que corresponda a
un secretario general.

FRACCION V.- a). Los presidentes de los municipios hasta con quince mil
habitantes estaran obligados a nombrar como funcionarios del ayuntamiento a
personas de reconocida honorabilidad, con experiencia o estudios en la materia o
materias de las cuales se haran cargo. En condiciones de igualdad de género, daran
preferencia a quienes hayan tenido experiencia en administraciones municipales
anteriores.

b). En los municipios de mas quince mil y hasta cien mil habitantes, los
presidentes municipales estaran obligados a exigir a quienes aspiren a formar parte
del primer nivel de la jerarquia del ayuntamiento, titulo profesional o experiencia
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comprobable de trabajo de cuando de menos cinco afios; tanto el titulo profesional
como la experiencia laboral anterior, deberan estar directamente relacionados con
las funciones que aspiran a desempenar. La honorabilidad reconocida y la buena
fama publica seran requisitos indispensables para acceder al cargo. El presidente
municipal estard obligado a guardar el equilibrio de género en las designaciones
que haga.

FRACCION VI.- Los cabildos de los ayuntamientos de municipios con
mas de cien mil habitantes, estableceran un servicio profesional de carrera,
cuando menos en las dreas administrativas siguientes: finanzas publicas o su
equivalente, incluyendo el catastro; seguridad; obras publicas e infraestructura o
su equivalente; agua potable y alcantarillado o su equivalente; proteccion de los
derechos humanos; proteccion civil; y, proteccion del medio ambiente.

FRACCION VIL.- a). Para el caso de los municipios con mas de 100 mil
habitantes los congresoslocales tendran la obligacion de establecer en la legislacion
secundaria, la responsabilidad de aquellos de incluir dentro de su estructura,
unidades administrativas para operar tecnologias informaticas.

b). La informacién que las herramientas tecnoldgicas proporcionen abarcara,
cuando menos, a las dreas, sectores o programas siguientes: Sobre los avances
en el cumplimiento de los acuerdos del cabildo; el control de las participaciones
federales, estatales y de la recaudacion propia; el control de la deuda publica; el
control y fiscalizacion de las ndminas de personal; la construccion, operaciéon y
mantenimiento de un catastro técnico; el control y evaluaciéon de avances fisico-
financieros de la obra publica e infraestructura; el control de los indicadores de
la seguridad publica; el control del gasto y su vinculacién con el presupuesto
aprobado; el control y evaluacion de la prestacion de los servicios publicos
municipales incluyendo el registro civil; la operaciéon de un sistema eficiente
y eficaz de ventanilla tnica que facilite a los ciudadanos los tramites ante las
autoridades municipales, mediante el uso de plataformas digitales interactivas.

¢). La Auditoria Superior de los congresos locales rendird un informe anual
sobre el estado que guardan las anteriores obligaciones, en capitulo por separado
en la cuenta publica de los ayuntamientos.

FRACCION VIII.- La legislacién secundaria sefialara la forma y metodologia
para el cumplimiento de la obligacién del cabildo de establecer programas
para la capacitaciéon de los funcionarios municipales, en todas las categorias
demograficas. Los cursos de preparacion, capacitacion y especializacion deberan
impartirse, cuando menos cada trienio, a los servidores publicos de la jerarquia
municipal bajo la orientacion y supervision de los regidores y sindicos integrantes
del cabildo.

FRACCION IX.- Las normas reglamentarias establecerdn, en funcién de la
categoria demografica de cada ayuntamiento, la forma de cumplimiento de
sus responsabilidades en las materias siguientes: participacion ciudadana en
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la administraciéon municipal; acceso a la informacién municipal incluyendo
las decisiones del cabildo; protecciéon civil en casos de desastre; cuidado del
medio ambiente; mitigacion de los efectos del cambio climatico; transparencia
administrativa; cuidado integral de los recursos hidraulicos; la reforestacion y el
combate a la erosion de los suelos; y, otras medidas similares no incluidas en esta
relacién.
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RESENA

Municipalistas y municipalismo en México*

Alejandro Alejo Pompilio Aguilar Miranda

CC unicipalistas y municipalismo en México” es uno de esos libros
que no llegan sino hasta que son socialmente necesarios; llegan,
no cuando la moda y recurrencia exigen una prenda adicional de

lo mismo, sino cuando el olvido y la indiferencia suenan a deuda pendiente. Es el

caso de los municipios mexicanos; hoy, en tiempos de frenesi centralizador, son
materia exdtica, instituciones pequenas, particulas invisibles y, cuando muy mal
nos va, un problema para el desarrollo nacional.

En efecto, estos tiempos no son ni prometedores ni reivindicativos para los
municipios; una suerte de proyecto centralizador corroe la, ya de por si débil,
estructura de la federacion mexicana. Aunque el recuerdo de la concentracién
politica-administrativa del siglo XX atin esta fresco y sus efectos siguen siendo
llagas abiertas, hemos emprendido un viaje hacia el pasado. Por eso es oportuna
la aparicién de materiales bibliograficos que nos recuerden que el lugar de
reproduccion social por excelencia sigue siendo el municipio.

“Municipalistas y municipalismo en México” es una obra que, fiel a su
prosapia, el INAP ha editado en la vispera de los 500 afos de la fundacion del
primer municipio en la América continental, como un reconocimiento a quienes
han dedicado parte de su vida a su promocién y estudio. Municipalismo y
municipalistas constituyen la diada de un proyecto histérico que entre episodios
de continuidad y ruptura va mostrando las oportunidades y problemas de la vida
asociada al nivel de las comunidades, que son su telos y esencia.

La obra, desde el indice de contenido, da cuenta del extenso grupo de
mexicanos e instituciones que han forjado el pensamiento y la accién en torno a
los espacios municipales. Asi, la primera acotacion es que su atencidn se centra
en la producciéon posterior a la Revolucién Mexicana, a pesar de advertir que
las raices de esta materia se hunden allende la época colonial. Ni hablar; toda

" Reta Martinez, Carlos (2018), Municipalistas y municipalismo en México, INAP, México.
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seleccion implica omision. Sin embargo, pretende, compensatoriamente, ordenar
tan abundante material de informacién y consulta.

Aun y con esa delimitacion del trabajo del municipalismo y los municipalistas,
el texto tuvo que definir una estrategia que guiara la lectura. La estrategia fue
definir 5 grupos que, por su afinidad intelectual y factual, permitieran consultas
de bloque. El resultado fue un numero igual de secciones, a saber: 1) estudios
juridicos, 2) estudios electorales, 3) la agenda de gobierno municipal, 4)
asociativismo municipal, 5) la agenda para el fortalecimiento municipal.

La seccion de estudios juridicos, como su denominacién indica, concentra las
aportaciones que distinguidos juristas han dedicado para clarificar la naturaleza
del municipio (iusnaturalismo vs iuspositivismo), asi como su lugar y funcién
en el entramado estatal. Pero, no se limita al trabajo disciplinario stricto sensu,
incluye a notables y perspicaces inteligencias que, desde la cercania entre ciencia
politica y constitucionalismo, logran finas disecciones del poder estructurado y
estructurante.

En la seccién de estudios electorales se resefian los trabajos de conspicuos
analistas que lograron advertir la importancia de vincular el comportamiento
electoral en el orden municipal con los cambios que el pais de la dltima década
del siglo XX experimentaba como un proceso de cambio gradual y no disruptivo.
Asi mismo, dichos trabajos abrieron brecha para repensar al municipio como
detonador de cambios profundos, como complemento y alternativa a esa férrea
tendencia y gusto por la historia s6lo nacional, tan cercana a la megalomania.

La agenda de gobierno municipal refiere personas y grupos que, reconociendo
las limitaciones de las instituciones municipales derivadas de la Revolucion
Mexicana, confiaron en que podian desplegar su propia agenda de politicas
y, desde ahi, sumarse al desarrollo del pais. En esta seccion el lector encuentra
el punto de confluencia entre diagndsticos, estudios y proyectos de desarrollo
municipal que ha servido de base al municipalismo activo institucionalizado.

La seccién de asociativismo municipal da cuenta de las organizaciones que
han encontrado en la agregacion una forma de analisis, resistencia y promocién.
La asociacion de municipios es una de las asignaturas mas recientes en la historia
del municipalismo, por lo que su inclusion en la obra resulté imprescindible y
necesaria para explicar las formas contemporaneas que la inteligencia colectiva
ha creado para enfrentar la tierra de gigantes que ha producido el predominio de
federacion y estados en menoscabo de los municipios.

Por ultimo, la agenda para el fortalecimiento municipal conjunta las estrategias
institucionales que derivaron del panorama posrevolucionario en el que prevalecia
el menosprecio municipal. Muestra las paginas mas gloriosas del municipalismo
convertido en proyecto publico de fortalecimiento municipal. Su lectura evidencia
los episodios de la historia que, en justicia y estrategia, permitieron la discusion
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del desarrollo del pais a través de una racionalidad diferente: la de los municipios
fortalecidos, a contrapelo del rancio centralismo que los ignoré.

En consecuencia, el lector encuentra en cada seccion referencias sélidas sobre
personas, obras y acciones que le permiten iniciar o incrementar el conocimiento
del municipalismo y los municipalistas en México:

Seccion I. Estudios juridicos: Moisés Ochoa Campos, Blanca Acedo Angulo,
Teresita de Jesus Rendoén Huerta Barrera, Jorge Fernandez Ruiz, José Francisco
Ruiz Massieu, Reynaldo Robles Martinez, Miguel Acosta Romero y Carlos E
Quintana Roldén.

Secci6n 11. Estudios electorales: José de la Luz Alvaro Arreola Ayala, Jorge Luis
Madrazo Cuéllar, Alonso Lujambio, Jaime Fernando Cardenas Gracia, José Arturo
Rodriguez Obregén, José Luis Lopez Chavarria y Carlos Luis Moreno Jaimes.

Seccion III. La agenda de gobierno municipal: Modesto C. Rolland y el primer
libro sobre el municipio libre, Gustavo Garza Villarreal: de la gestiéon municipal
a la economia politica urbana; el Maestro Gustavo Martinez Cabanas. Visionario
del fortalecimiento de los gobiernos municipales mexicanos; La aportacion de
Raul Olmedo desde que asumi6 el desafio municipal; La capacitacién formal y
propuesta social de Arturo Pontifes Martinez; La labor de Vicente Anaya Cadena
en la profesionalizacion y la planeacién municipal; La obra de Alfonso X. Iracheta
Cenecorta a través de los planes y proyectos urbanos; José Mejia Lira: la coyuntura
entre planeacion democratica y politicas publicas; Enrique Cabrero Mendoza y
el nuevo municipio mexicano; Mauricio Merino Huerta, Tonatiuh Guillén: el
disefio institucional y la frontera México-Estados Unidos; Alicia Ziccardi: de la
pobreza urbana al buen gobierno local; Rodolfo Garcia del Castillo. Especialista
del municipio urbano; Ady Patricia Carrera Herndndez. Municipio y desarrollo;
Antonio Sanchez Bernal, La Red de Investigadores en Gobiernos Locales
Mexicanos, A. C, El Premio Gobierno y Gestion Local vy, finalmente, Fernando
Pérez Rasgado: sus visiones enddgena y sistémica.

Seccion IV. Asociativismo municipal: Conferencia Nacional de Municipios
de México (CONAMM). La busqueda de la unificaciéon municipal en México;
Federacién Nacional de Municipios de México (FENAMM). Una alternativa de
extension hacia los municipios; Asociacion de Alcaldes y Autoridades Locales
de México A.C. (AALMAC): El asociativismo municipal de los gobiernos
progresistas y de izquierda; Asociaciéon Nacional de Alcaldes (ANAC). Una
ventana de oportunidades de los Gobiernos Locales en México; El municipalismo
ciudadano: la experiencia del Centro de Servicios Municipales “Heriberto Jara”
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