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LOS PLANES ESTATALES Y MUNICIPALES

DE DESARROLLO URBANO

Jaime LUNA TRAILL

Una gran parte de los estudios, las investigaciones y las pri-
meras acciones que se han desarrollado durante los dltimos
afios en e campo de los asentamientos humanos, correspon-
den a la necesidad de dar respuesta a la situacion que se
presenta en €l pais por la alta concentracion de recursos hu-
manos, financieros, industriales, comerciales y de servicios
en tres ciudades; siendo la de mayor importancia la de Mé-
Xico, con su area metropolitana, lo que ha traido como con-
secuenciala elevacion de los costos sociales parasu operacion
y administracién, marginacion social, irregular ocupacién del
territorio nacional, y que los recursos naturales del pais se
utilicen en forma irracional.

Por otraparte, se da una altadispersién de poblados rurales
habitados por un nimero reducido de personas, 1o cua hace

Jaime Luna Traill, es ingeniero civil gra-
duado en la Universidad Nacional Autdéno-
ma de México; llev6 a cabo estudios de post-
grado en la Universidad de Stan/ord en Ca-
lifornia g recibio € grado de Maestro en
Ciencias en la especialidad de Ptaneacian e
Ingenieria Egondmica.

Su actividad docente la ha realizado en [as
universidades Nacional Auténoma de Méxi-
ca e lberoamericana, donde ha impartido las
catedras de "Ingenieria Econémico", "Pia-
neacién" y "Desarrollo Regional",

De enero de 1977 a la fecha, es Director
General de Planeacién Territorial de Asen-
tamientos Humanos en la Secretaria de
Asentamientos Humanos » Obras Publicas y
Secretario Técnico de la Comisién Nacional
de Desarrollo Urbano.

imposible, desde € punto de vista econémico, dotarlas de los
elementales servicios sociales y darles un equipamiento ade-
cuado.

Este grave contraste representa por una parte, una gran
concentracion metropolitanay por laotra unaaltadispersion
de comunidades pequefias. Lo anterior, aunado a las reco-
mendaciones emitidas en las reuniones mundiales sobre po-
blacién y asentamientos humanos, han hecho que el Gobier-
no Federal tome medidas correctivas con € fin de tratar de
llevar a cabo una ordenacién y regulacion de los asenta-
mientos humanos, con € fin de mejorar las condiciones de
vida de la poblacién urbana y rural, mediante las siguientes
politicas, que son sefialadas en e Articulo 30. de la Ley
General de Asentamientos Humanos.
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El aprovechamiento en beneficio social de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién, para hacer una
distribucién equitativa de la riqueza publica.

El desarrollo equilibrado del pais, armonizando la interre-
lacion de la ciudad y el campo y distribuyendo equitati-
vamente los beneficios y cargas del proceso del desarrollo
urbano.

La distribucion equilibrada de los centros de poblacién
en € Territorio Nacional, integrandolos en e marco del
desarrollo nacional.

La adecuada interrelacién socio-econdémica de ciudades
en el sistema nacional.

La mas eficiente interaccion entre los sistemas de convi-
venciay de servicios en cada centro de poblacion, parti-
cularmente, la creacion y mejoramiento de condiciones
favorables para la relacion adecuada entre zonas indus-
triales y de vivienda de los trabajadores, e transporte
entre ambas, y las justas posibilidades de trabajo y des-
canso.

El fomento de ciudades de dimensiones medias a fin de
evitar las que por su desproporcion producen impactos
econdmicos negativos y grave deterioro social y humano.

La descongestion de las grandes urbes.

El mejoramiento de lacalidad de la vida en la comunidad.
La mayor participacion ciudadana en la solucién de los
problemas que genera la convivenciaen los asentamientos

humanos.

La regulacion del mercado de los terrenos. Ademas € de
los inmuebles dedicados a la vivienda popular; y

La promocion de obras para que todos los habitantes del
pais tengan una vivienda digna.

El Articulo 40. de la mencionada ley sefiala que "La orde-
nacion y regulaciéon de los asentamientos humanos se lle-

vara a cabo através de;
- El Plan Nacional de Desarrollo Urbano;

- Los Planes Estatal es de Desarrollo Urbano, que operaran
en €l dambito interno de las Entidades Federativas y se
regularan por las leyes que los correspondientes gobier-
nos expidan al efecto;

Los Planes Municipales de Desarrollo Urbano, cuya ela
boracién y ejecucién seran previstas en la legislacion lo-
cal de los Estados; y

Los Planes de Ordenacion de las ZOnas conurbadas pre-
vistos en la fraccion V del Articulo 115 Constitucional.

Estos Planes seran publicados en forma abreviada en los
periddicos oficiales y en los de mayor circulacion, correspon-
dientes.

Asimismo, se mantendran a consulta del pdblico en las ofi-
cinas en que se lleve su registro”.

En este sentido, los Planes Estatales y Municipales de Desa
rrollo Urbano cumplen una funcién integradora desde €
punto de vista espacial de los planes sectoriales de desarrollo
S0ci oeconomico.

Para cumplir con dicha funcién, € sistema de planeacién de-
bera partir de los objetivos y paliticas nacionales de desarro-
Ilo socioecondmico expresadas sectorialmente y plasmadas
territorialmente,

A través del Plan Nacional de Desarrollo Urbano se le asig-
naran distintos papeles a las regiones, los estados, munici-
pios y las localidades, los cuales seran considerados para la
formulacion de los Planes Estatales y Municipales de Desa
rrollo Urbano y la definicion de los elementos basicos de los

JAIME LUNA TRAILL



mismos. A partir de ahi, se consideraran los programas y
proyectos mas importantes en cuanto a su incidencia sobre
los asentamientos humanos para la integracion de paquetes
de inversion publica integrados territorial mente.

El diagndstico de la situacion actual de los asentamientos
humanos, demuestra sin lugar a discusiones, la necesidad de
la creacion de un sistema nacional de planeacion y o que es
mas importante, adoptar las medidas que se deriven de €l.

Con € objeto de dar una vision general del problema de los
asentamientos- humanos, se presentan algunos datos del diag-
nostico de la situacién actual del pais.

La migracién del campo a la ciudad es uno de los aspectos
relevantes del fendmeno que nos ocupa. Los habitantes del
pais se concentran cada vez mas en las ciudades, donde
pretenden encontrar fuentes de trabajo yen ocasiones servi-
cios que € medio rural es incapaz de darles.

Este proceso de migracion se orienta a unos cuantos centros
urbanos, destacandose en primer término la ciudad de Mé
Xico cuya poblacién total incluye casi un 30% de inmigrantes.

En contrapartida a que € 19% de los mexicanos se concen-
tran en e area metropolitana de la ciudad de México, 41%
se asientan en mas de 95 mil localidades menores de 2 500
habitantes. Esta situacion refleja los dos extremos en que
se abre el problema: la concentracion urbana y la dispersién
de la poblacién rural.

En € altiplano se tienen localizados a la mayor parte de los
habitantes del pais y de las actividades productivas. Por
debajo de alrededor de los 500 metros sobre € nivel del mar,
donde existe una mejor dotacion de agua, suelo y energéti-
cos, se localizan 85 poblaciones mayores de 15 mil habitantes
que representan e 29% de la poblacion que viven en locali-
dades de este rango, y existen por arriba de ese nivel, 93
poblaciones que agrupan el 71% restante. También en €
altiplano, pero solamente entrelos paralelos 18 y 22 y arriba

de los 500 metros se concentra € 60% de la poblacién ¥
aproximadamente e &0%: de las actividades industriales.

El tamafio y la localizaciéon de los mercados en conjunto con
las economias de aglomeracion, favorecieron el crecimiento
industrial y de los servicios en la zona metropolitana de la
ciudad de México.

Como resultado de €llo, & Distrito Federal ¥y € Estado de
México aportan casi e 44¢%; del producto interno bruto de
nuestro pais. Como dato comparativo, Nuevo Ledn aporta
el 7.0%, Veracruz € 6.5% y Jalisco € 4.8%, mientras que
en € otro extremo siete Estados contribuyen con menos del
1% cada uno.

El conjunto de localidades de 54 mil a un mill6n de habitan-
tes, comprende s6lo el 16.9¢: de la poblacion del pais, lo que
significa la earencia de nlcleos importantes de personas que
vivan en ciudades medias, para tener un sistema urbano
menos desequilibrado.

En las grandes ciudades son comunes € uso irregular del
suelo y del equipamiento, la irracionalidad en la dotacién
de infraestructura, la especulaciéon acentuada de tierra ur-
bana y la escasez de vivienda, especialmente para los sec-
tores de menores ingresos, asi como la insuficiencia de orga-
nismos de planeacion e instrumentos legales y reglamentarios
para afrontar la problematica urbana.

Ademaés, de no tomar medidas correctivas, los 64 millones

gue tiene actualmente el pais, pasaran a ser 77 millones en
1982 y 149 en € afio 2000.

La zona metropolitana de la ciudad de México seguira sien-
do € principal punto de atraccion, llegando de los 12.7 mi-
Ilones que tiene a 16.5 en 1982 y a 40 millones en e afo
2000.

Tres aglomeraciones, la zona metropolitana de la ciudad de
México, Guadalajaray Monterrey, representarian cerca del
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309% de la poblacion del pais en 1982 y més del 38% (56
millones en e afio 2000).

Paratratar de corregir a la situacién anterior se han venido
creando una serie de instrumentos [uridicos los cuaes se
presentan a continuacion junto con algunos aspectos rele-
vantes del sistema de planeacion y de la organizacion del
gobierno federal en relacién a los asentamientos humanos.

EL MARCO LEGAL

El Marco Legal de los asentamientos humanos en el pais se
da como resultado de normas de caracter constitucional, fe-
deral y estatal.

De Caracter Constitucional

Con €l fin de poder crear unalegislacién en materia de asen-
tamientos humanos, se reformo la Constitucion Politica en
sus articulos 27, 73 Y 115.

Por lo que se refiere a articulo 27, se reformo € pérrafo
tercero quedando de la siguiente manera: "La Nacion tendra
en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada
las modalidades que dicte el interés publico, asi como € de
regular, en beneficio social, e aprovechamiento de los ele-
mentos natural es susceptibles de apropiacion, con objeto de
hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cui-
dar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del
pais y €l mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las
medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos
y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y desti-
nos de tierras, aguas y bosgues, a efecto de ejecutar obras
publicas y de planear y regular la fundacion, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién; para
el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los
términos de la Ley Reglamentaria, la organizacion y explo-
tacion colectiva de los gjidos y comunidades; para € desa-
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rrollo de la pequefia propiedad agricola en explotacion; para
la creacién de nuevos centros de poblacién agricola con tie-
rras yaguas que les sean indispensables; para el fomento
de la agriculturay paraevitar la destruccion de los elemen-
tos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en
perjuicio de la sociedad. Los nucleos de poblacion que carez-
can detierras yaguas o no las tengan en cantidad suficiente
para las necesidades de su poblacién, tendran derecho a que
se les dote de ellas, toméndolas de las propiedades inme-~
diatas, respetando siempre la pequefia propiedad agricola
en explotacion”.

El articulo 73 constitucional que otorga las facultades a
Congreso, fue modificado en su fraccion XXIX-C, autorizan-
dolo " Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia
del Gaobierno Federal, de los Estados y de los Municipios, en
el @mbito de sus respectivas competencias, en materia de
asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fines pre-
vistos en el péarrafo tercero del articulo 27 de esta Consti-
tucion".

Las modificaciones del articulo 115 constitucional, estan re-
lacionadas con los Estados y Municipios.

Se le adicionaron a articulo 115, las fracciones IV y V que-
dando de la siguiente manera: "1V .-L os Estados y Munici-
pios, en e dmbito de sus competencias, expediran las leyes,
reglamentos y disposiciones administrativas que sean nece-
sarias para cumplir con los fines sefialados en € parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion en lo que se re-
fiere a los centros urbanos y de acuerdo con la Ley Federal
de la materia".

"V .-Cuando dos o mas centros urbanos situados en territo-
rios municipales de dos o més Entidades Federativas for-
men o tienden a formar una continuidad geogréfica, la
Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios res-
pectivos, en e ambito de sus competencias, planearan y re-
gularan de manera conjunta y coordinada €l desarrollo de
dichos centros con apego a la Ley Federal de la materia”.

JAIME LUNA TRAILL



Las normas que estan relacionadas con los asentamientos
humanos, son las siguientes;

De Caracter Federal

Leyes Generales de Asentamientos Humanos, de Poblacion,
de Bienes Nacionales; Leyes Federales de Reforma Agra-
ria, de Aguas, Para Prevenir y Controlar la Contaminacion
Ambiental, de Expropiacion, y la Ley Forestal.

Los reglamentos de tipo general relacionados con asenta-
mientos humanos son; reglamento parala prevencion y con-
trol de la contaminacion atmosférica originada por la emi-
sién de humos y polvos, para la prevencion y control de la
contaminacion ambiental originadapor la emisién de ruidos,
parala prevencion y control de la contaminacion de aguas y
otros que se deriven de la Ley General de Asentamientos
Humanos.

Ley General de Asentamientos Humanos

Se entiende por asentamientos humanos, dentro de su ley
general a "la radicacion de un determinado conglomerado
demografico con e conjunto de sus sistemas de convivencia,
en una area fisicamente localizada, considerando dentro de
la misma los elementos naturales y las obras materiales
gue la integran”.

Ademés, la ley se refiere @ mej oramiento de las funciones
de vida de la poblacién urbana y rural; de como se llevara
a cabo la ordenacion y regulacion de los asentamientos hu-
manos.

Por lo que respecta a las entidades federativas y a los
municipios, €l articulo 16 de la Ley General de Asentamien-
tos Humanos sefiala.

"Articulo 16.-Corresponde a los Poderes de las Entidades
Federativas, en e dmbito de sus competencias;

A) A las Legislaturas Locales;

|.-Expedir la Ley de Desarrollo Urbano correspondiente,
para cumplir con los fines sefialados en € parrafo tercero
del articulo 27 Constitucional en materia de asentamientos
humanos y en esta ley.

En ella se incluiran las normas pertinentes para;

a) La elaboracion, revision y gecucion del Plan Estatal;

b) La elaboracion, revision y eecuciéon de los Planes Muni-
cipales de Desarrollo Urbano, en los que necesariamente de-
beran participar los Ayuntamientos correspondientes;

¢) La coordinacion entre los Planes Estatal y municipal;

d) Fijar la competencia a favor del Gobernador del Estado,
de los Ayuntamientos o conjunta para la aprobacion de los
Planes Municipales y para la expedicion de declaratorias so-
bre provisiones, usos, reservas y destinos de areas y predios;

H.-Dictar los Decretos que procedan sobre fundacion de
centros de poblacion;

IH.-Determinar los limites de los centros de poblacion;

IV .-Establecer el régimen aplicable a los procesos de conur-
bacién entre Municipios de la propia Entidad,;

V .-Establ ecer los procedimientos para la expedicion de de-
cretos y de resoluciones administrativas referentes a la or-
denacién del desarrollo urbano; en la inteligencia de que
contendran como minimo, un estudio previo del caso consi-
derado y comparativo de otras soluciones posibles, |a obten-
cion de criterios técnicos sobre el particular y las férmulas
de consulta popular;

V1.-Sefalar o instituir los tribunales o autoridades admi-
nistrativas competentes para ventilar inconformidades que
se susciten con motivo de la expedicion de decretos y reso-



luciones administrativas referentes a desarrollo urbano, y
fijar las defensas y recursos procedentes, asi como los tér-
minos para interponerlos;

VIL-Establecer los sistemas de control del correcto ejerci-
cio de las atribuciones conferidas a los Ayuntamientos, fi-
jando las responsabilidades en que los mismos o sus funcio-
narios puedan incurrir, mas vias de reparaciéon de dafios y
sefialamientos de sanciones.

VIIL-Establecer las medidas de gjecucion administrativas,
para hacer efectivas las obligaciones de hacer y de no hacer,
que incumplan los particulares;

I X.-Configurar los delitos y las infracciones administrati-
vas en que puedan incurrir los transgresores de leyes, regla-
mentos y Planes de Desarrollo Urbano y fijar las correspon-
dientes sanciones; y

X.-Las demés atribuciones que les otorguen la presente y
las respectivas leyes locales.

B) A los Ejecutivos Locales:

I.-Tomar la participacion que les asignen las Leyes de
Estado en la elaboracidn, revision y ejecucion del Plan Es-
tatal y de los Planes Municipales de Desarrollo Urbano,
oyendo a los grupos sociales que menciona el articulo 60. de
la presente Ley y ejercer sus atribuciones referentes a la
aprobacion de dichos planes y de la expedicién de las decla
ratorias sobre provisiones, usos, reservas y destinos de areas
v predios;

Il1.-Coordinar € Plan Estatal con e Nacional de Desarrollo
Urbano, haciendo a efecto las proposiciones que estimen
pertinentes para la elaboracién de este Ultimo y desahogar
las consultas que al respecto se les formulen:

I11.-Coadyuvar con las autoridades federales en e cumpli-
miento del Plan Nacional de Desarrollo Urbano en € territo-
rio de su Entidad;
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IV .-Participar en la planeacién y regulacién de los centros
de poblacion situados en € territorio de su Entidad y de
otra vecina, que constituyan o tiendan a constituir un feno-
meno de conurbacioén, en los términos del articulo 24 de esta
Ley;

V.-Iniciar ante la respectiva legislatura local la fundacion
de centros de poblacion, en los casos que lo solicite e Go-
bierno Federal, segun lo establece esta Ley.

VL-Celebrar convenios con los Gobiernos de los Municipios,
de las Entidades Federativas o de la Federacion, que apoyen
los objetivos y finalidades propuestas en los diversos planes;

y

VIL-Las demas atribuciones que les otorguen la presente
Ley y las respectivas locales de Desarrollo Urbano".

De Caracter Estatal

Las leyes de desarrollo urbano de las entidades federativas;
cadigos civiles de las entidades federativas y las leyes locales
de expropiacion.

En lo que toca a los reglamentos locales, se encuentran los
de zonificacién, destinos, usos y reservas del suelo en los es-
tados; los de construccion, y otros que se deriven de las leyes
de desarrollo urbano de las entidades federativas.

EL SISTEMA DE PLANEACION
Plan Nacional de Desarrollo Urbano

Los Planes Eslatales y Municipales de Desarrollo Urbano,
deberan coordinar sus planteamientos con e Plan Nacional
de Desarrollo Urbano a fin de que exista congruencia a tra-
vés de la fijacion de politicas integradas en cada uno de los
tres niveles de gobierno.

JAIME LUNA TRAILL



Las politicas que € proyecto del Plan Nacional de Desarrollo
Urbano contempla para lograr € ordenamiento del territorio
y la distribucién de la poblacion, son los siguientes:

Disminuir el crecimiento de la zona metropolitana de la
ciudad de México.

Desarrollar ciudades regionales y ciudades medias.
Disminuir las disparidades regionales.

Desconcentrar territorialmente la industria y los servi-
Cios.

- Estimular € desarrollo de los centros de apoyo a la po-
blacién rural dispersa.

Fortalecer los sistemas de enlaces interurbanos.

Planes Estatalesy Municipales de Desarrollo Urbano

Para que se tenga una concepcion del alcance de los Planes
Estatales y Municipales de Desarrollo Urbano, se sefialan
algunos de sus obj etivos:

1. Establecer la imagen futura de los asentamientos humanos
para la entidad, guiando su crecimiento y consignando la
situacion existente.

2. Servir de guia parala identificacion de acciones del sector
publico en materia de asentamientos humanos y como apoyo
parala toma de decisiones.

3. Definir en forma coherente y coordinada las politicas, pla-
nes, programas y proyectos especificos parala entidad y ser-
vir de guiaa los organismos federales, estatales, municipales,
privadosy sociales, paralograr una acciéon congruente dentro
del estado.

4, Interpretar en el ambito estatal, las politicas y planes de
orden jerarquico superior, localizando territorialmente las

zonas que ayuden a los propositos del desarrollo socioecono-
mico, determinando a su vez, |las bases para la realizacién de
planes a nivel jerarquico inferior y superior.

5. Servir de base para determinar convenios con el gobierno
federal.

6. Servir como fuente de informacién a la poblacion en ge-
neral y a los organismos del sector publico.

Entre algunas de las ventajas que se obtienen con la elabo-
racién de aplicacion de los Planes Estatales de Desarrollo
Urbano, se encuentran los siguientes:

1. En base a las actividades econémicas y a la politica de
poblamiento, un reordenamiento de los centros de poblacion,
que comprenda la localizacién y determinacién de funciones,
asi como su jerarquizacion. La reestructuracion del subsis-
tema de ciudades, lo que servira de fundamento para la de-
terminacion de las provisiones, usos, reservas y destinos del
suelo en la entidad.

2. Una mayor participacion de la comunidad en la solucion
de los problemas generados por €l desarrollo urbano.

3. Una disminucién de las disparidades regionales a través
de politicas coincidentes entre los Planes Estatales, Muni-
cipales y e Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

Por lo que se refiere a los Planes Municipales de Desarrollo
Urbano se identifican como algunos aspectos concretos de
elos, los siguientes:

1. La distribuciéon armonica de la poblacion y de las activi-
dades econémicas en funcién de los subsistemas de localida-
des establecidas para el municipio.

2. El establecimiento de declaratorias sobre provisiones, re-
servas, usos y destinos de tierras, bosques yaguas del mu-
nicipio.
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3. El establecimiento de lineamientos para la programacion
de la dotacién de infraestructura, equipamiento, servicios y
vivienda.

4. El dictamen sobre los aspectos de prevencion y/o rege-
neracion ecologica, de las areas o zonas del municipio que
lo requieran.

5. El dictamen sobre las zonas del municipio afectadas por
fendmenos naturales y procedimientos de accion para preve-
nirios y/o atender las emergencias.

6. La promocién de programas de participacion directa de
la comunidad en € proceso de desarrollo urbano.

7. El diagnostico sobre cudles de los problemas operativos
establecidos en los Planes Nacionales y Estatales de Desa
rrollo Urbano, pueden ser puestos en préctica en el &mbito
del Municipio.

La instalacion de industrias, comercios y servicios, €l incre-
mento de los cultivos y las mejores formas de organizacién
socia, se llevan a cabo dentro del municipio, de ahi que la
atencion a la solucion de sus problemas dentro del campo de
los asentamientos humanos es vital.

La planeacion que se lleva a cabo en los asentamientos hu-
manos, debera ser eminentemente democratica, ya que las
medidas que se recomiendan serdn de caracter obligatorio
para el sector publico e inducidas para € socia y privado.
Ademés, se cumple con e articulo sexto de la Ley General
de Asentamientos Humanos, el cua dice: "Las autoridades de
los Municipios, de las Entidades Federativasy de la Federa-
cion promoveran la participacion de los distintos grupos so-
ciales que integran la comunidad, a través de sus organismos
legalmente constituidos, en la elaboracion de los planes que
tengan por objeto la ordenacion de los asentamientos huma-
nos, segun lo establezcan las leyes locales y 1o dispuesto en
la presente Ley".

Entre algunos de los estudios de caracter general que se han
realizado estan los siguientes:
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1. "Manual de normas paralaformulacion de planes estatales
de desarrollo urbano" (primera parte), e cua tiene como
objetivos:

a) Dotar a las autoridades del sector publico estatal,
encargadas de la elaboracion de los planesy a las unida-
des estatales de asentamientos humanos - para efectos
de una labor de asesoria- de una guia que permitala
realizacion homogénea en la primera etapa de los planes
estatales de desarrollo urbano.

b) El desarrollar los planes estatales de las diversas
entidades federativas, en base a una metodologia homo-
génea, para facilitar la coordinacion de dichos planes
para propuestas de registro, control e integracion de los
mismos a nivel regional y nacional.

2. "Hipétesis para la estrategia del desarrollo urbano para
los Estados", €l cual tiene como objetivo fundamental, € per-
mitir a sector asentamientos humanos, canalizar su progra-
macion de inversiones hacia éreas prioritarias y orientar
consecuentemente la de otros sectores de administracién pu-
blica, tanto Estatal como Municipal.

ORGANIZACION

La organizacién de las acciones del desarrollo urbano a nivel
Estatal y Municipal se da a través de sus gobiernos, quienes
han iniciado un proceso de creacion de organismos especiali-
zados en esa materia, los cuales se coordinan a nivel federal
con la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publi-
cas quien de acuerdo con las fracciones 1,11 y I1l del articu-
lo 37 de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Fede-
ral le corresponde a ésta: "formular y conducir la politica
general de asentamientos humanos del pais; planear la dis-
tribucién de la poblacion y la ordenacién del territorio na-
cional; promover el desarrollo de la comunidad"”.

En cada entidad federativa la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas ha constituido un Centro SAH-
OP, a cua se le han ido desconcentrando funciones y se
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coordina directamente con los Gobernadores de los Estados,
para incrementar las acciones de planeacion de los asenta-
mientos humanos en sus respectivos territorios.

Recientemente, los Gobiernos de los Estados han promulga-
do sus Leyes de Desarrollo Urbano y estan trabajando en la
elaboracion de los Planes Estatales de Desarrollo Urbano.
Para ello se han creado en cada Entidad Federativa unida-
des técnicas especializadas en el campo de los asentamientos
humanos, contando con la asesoria de la Secretaria de Asen-
tamientos Humanos y Obras Publicas con quien mantiene
una comunicacion permanente, con el fin de ir mejorando
los métodos y los instrumentos que se estan aplicando para
lograr mejores resultados.

Ademés, los Gobernadores de los Estados han conocido e
proyecto del Plan Nacional de Desarrollo Urbano, con lo
cual las medidas concretas que adopten dentro de sus terri-
torios, se realizaran bgj o un marco de coordinacién total,
encontrando la congruencia en los tres niveles: el Federal, €
Estatal y e Municipal.

Algunos de los resultados que se esperan obtener a aplicar
las medidas de Jos Planes Nacional, Estatales y Municipales
de Desarrollo Urbano, son los de lograr que con las acciones
gue realice tanto € sector de asentamientos humanos, como
los otros sectores de la administracion publica federal, se
consiga un mejor ordenamiento y regulacion de los asenta-
mientos humanos.
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LA ADMINISTRACION EN EL MUNICIPIO URBANO:
LA EXPERIENCIA DE NUEVO LEaN

Ernesto RANGEL DOMENE

Se nos ha invitado a desarrollar el tema "LaAdministracion
en el Municipio Urbano" dentro de esta edicion dedicada al
estudio de "LaAdministracion Estatal y Municipa", lo cua
reviste para nosotros particular deferencia en atencién a la
problemética de nuestraentidad. Vamos a tratar de reflejar
en estas notas la experiencia de Nuevo Ledn en la materia,
teniendo como marco de referencia los andlisis realizados en
este sentido en & seno de nuestro Instituto.

L-ADMINISTRACION URBANA: UN NUEVO
CAPITULO EN LA ADMINISTRACION

México a igua que muchas otras naciones, que estan en
vias de desarrollo, e inclusive otras altamente desarrolladas,
ha vivido en los Ultimos afios una transformacion radical en
su ordenamiento poblacional, Su conformacién ha ido gra-

Ernesto Rangel Domene, es licenciado en De-
Techo graduado en la Universidad de Nuevo
Ledn; ha realizado estudios de Derecho Com+
parado en la New York Unioersity (1962-
1963) Y cursos sobre Organizacion Adminis-
trativa en e Ministerio de Asuntos Extran-
teros ¥ de Comercio Exterior en Bruselas.
Ha sido Catedréatico de la Facultad de Cien-
cias Politicas y Sociales de la UNAM % de
la materia de Administraciéon Publica en la
Universidad Autonoma de Nuevo Ledn. Ac-
tualmente es Secretario Ejecutivo de la Co-
misign de Administracion Plblica y del 7ns-
tituto de Administraciéon Publica del Estado
de Nuevo Leon.

dualmente cambiando del orden rural a urbano. De una pro-
porcién que en 1900 era de un 80% radicada en e campo
contra un 20% en las ciudades, se estima que para finales
de siglo se habra invertido la relacién.

Este cambio en &l ordenamiento de nuestros paises de rural a
urbano ha sido debatido en importantes foros internaciona-
les, considerandose como una de las transformaciones capi-
tales experimentadas por la humanidad, equiparable -se ha
dicho-- a los primeros asentamientos del hombre, en un lu-
gar determinado, a encontrar en la agricultura unaforma
de vida, la cual mereci6 € nacimiento y desarrollo de las
ciudades antiguas; o bien, a la revolucién industrial que dio
un nuevo sesgo a las relaciones entre los pueblos.'

1 Aguilar Narvéez, José Antonio, La Administracién Urbana en México,
IV Programa de Formacion de Funcionarios Municipales.

21



Cierto es que la agudizacion de este problema de los asenta- .

mientos humanos, se hace sentir bruscamente en los Ultimos
20 afos, en la forma en que en las otras transformaciones
capitales del hombre, no se estaba preparado para ellas. El
mundo - se ha advertido en las reuniones internacional es--
se esta convirtiendo en su totalidad, en un mundo urbaniza-
do; todos los paises estan avanzando en este sentido a mayor
o menor velocidad. La problematica aungque general, encuen-
trauna diferencia importante: en las naciones desarrolladas
0 industrializadas, tradicionalmente la migracién del campo
a la ciudad correspondia a la creaciéon de empleos, es decir,
se requeria la mano de obra en las ciudades; una persona
Ilegaba a éstas, lograba un empleo, aportaba su esfuerzo,
contribuia con su trabajo a proceso econémico, recibia una
paga, la cua le permitia satisfacer sus necesidades basicas,
alimento, vestido, habitacion y contribuia a la creaciéon de
los servicios publicos. En sintesis, una ciudad, en términos
amplios, funcionaba como entidad autosuficiente.'

En nuestro caso las concentraciones humanas no correspon-
den a ese modelo tedricamente ideal. El alto crecimiento de-
mografico de nuestros pueblos, reflejado |6gicamente en las
ciudades; la tendencia a acumular los esfuerzos colectivos
en pocas ciudades, que nos ha conducido a una centralizacién
de la vida econémicay politicadel pais, es fuente hoy de un
desarrollo desigual entre € centroy la provincia, € campo y
laciudad, €l agro y la industria, con la consecuente emigra-
cion de la gente del campo en aras de un mejoramiento, las
més de las veces ilusorio; lo anterior suscita en los centros
urbanos, multiples fendbmenos deteriorantes de laconvivencia,
tales como lamiseriaen los asentamientosirregulares, la des-
integracion familiar, la insuficiencia o ausencia total de los
servicios publicos, la existencia de contrastes ofensivos a la
elemental forma de convivencia, como son la opulenciafrente
a laindigencia, e analfabetismo frente a élites de refinada
cultura, etc.

? Aguilar Narvéez, José Antonio, La Administracion Urbana en A éxico,
IV Programade Formacién de Funcionarios Municipales.
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Estos fendmenos caracteristicos de las grandes concentra-
ciones, se presentan en nuestro pais en las zonas metropoli-
tanas del Distrito Federal, de Guadalajara 'y Monterrey, y
empiezan a aparecer en otras ciudades que crecen, o estan
constituidas ya como polos de desarrollo y por tanto de
atraccion.

Es éste un nuevo capitulo en la convivencia social, que la
administracién publica, como instrumento de un poder poli-
tico, emanado de la voluntad popular, que busca cumplir
con las exigencias de la comunidad y la época, ha enmarca-
do parasu estudio y atencién dentro del temay quehacer de
Administracion Urbana.

IL-SOLUCION POR INTEGRACION DE
ESFUERZOS EN UN PLANO DE
JUSTICIA Y LIBERTAD

Muchas técnicas, mecanismos e incluso programas pudiése-
mos plantear como solucidn préacticainmediata a esta proble-
matica de la que veniamos hablando. Pudiéramos pensar,
acaso, en que como problema manifiesto para una entidad
administrativa, lo que importariaserian los resultados y que
friamente aqui valdria e cumplimiento eficaz de los objeti-
vos. Sin embargo, Tjerk Franken, se refiere a América La-
tina en su actual fase de reformulacion, en términos de de-
sarrollo, la que se ve invadidapor "una cantidad de técnicas
y técnicos que, en nombre de una racionalidad ahistérica y
apolitica, se proponen resolver nuestros problemas mas pro-
fundos, que son por definicion de caracter histérico y poli-
tico".' No se trata simple y Ilanamente de recurrir a férmu-
las estadisticas y modelos matematicos, se requiere una de-
finicion y la instrumentacion de un programa acorde con
el proyecto del pais a que aspiramos, o con las normas de
convivencia que deseamos para nosotros y nuestros hijos,
normas que no tienen otra intencion que la procuracion de

s T. Franken, La Tecnocracia ¢n la toma de decisiones Politicas y Admi-
nistracion Publica, UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales. Serie
Estudios 30, la. Edicion, México, 1973.
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justicia en todos los 6rdenes, dentro de un ambito de libero
tad, Ahora bien, hablarle de libertades a un pueblo avido
de educacién, cultura, salud, empleo, o incluso asiento regular
para su habitacion y convivencia, es meraretéricay en oca~
siones demagogia,si ho le damos oportunidad real de aspi-
rar a estos satisfactores elementales; debemos aqui, y es
objetivo de este capitulo, comprender en toda su magnitud
la expresién politica que da sustento a los medios adminis-
trativos requeridos; advertir y dejar claro que mientras no
nos demos igualdad de seguridades no podremos hablar de
igualdad de oportunidades, y esto nos Ueva a lo que € Pre-
sidente Lopez Portillo nos ha exhortado, a no convertir "la
libertad en conflicto"; no se trata pues de enfrentamientos
estériles, que pretendiesen -otra vez en palabras de José
LOpez Portillo-s- encontrar soluciones por €l camino del ani-
quilamiento y destruccion, sino por € de la justiciay lain.
tegracion de esfuerzos,' y cito aqui a Pedro G. Zorrilla Mar-
tinez al sefialar que "la paz sélo existe en la justiciay vae
sblo en la libertad" porgue si no nos damos estos satisfac-
tores basicos ¢ de qué libertad podemos hablar y en e plano
de qué justicia?

I11.-LA CIUDAD Y EL CAMPO

Antes de pasar a la parte central de nuestro estudio, es im-
portante destacar la apreciacion objetiva de que muchas de
las soluciones a los problemas de nuestras ciudades, residen
en el campo y viceversa. Noverlo asi, orientar nuestra aten-
ciéon exclusivamente a los problemas urbanos, seria incom-
pleto, y la solucion obtusa e injusta a esta problemética, una
panacea transitoriay peligrosa, en el orden econémico, social
y politico.

Primero, porque €l sustento de las ciudades esta precisamen-
te en @ campo y segundo, porgue como hemos dicho, la
atraccion de las urbes es precisamente consecuencia de la au-

J. L. P., Entrevista de Prensa, Colima, Col 18 de Febrero de 1978.
P. G. Z. M" 11 Informe de Gobierno, 10. de marzo de 1975.

sencia de oportunidades en el medio rural. En la medida en
gue todos encontremos en nuestras comunidades los sati sfac-
torés minimos indispensables a nuestra existencia, en esa
medida permaneceremos en nuestros lugares de origen. De-
bemos mantener -y esto es fundamental- un equilibrio
entre las politicas y acciones derivadas para uno y otro me-
dio, afin deir promoviendo un desarrollo arménico, integral
y Sin menoscabo en uno u otro sentido.

Por Ultimo -y a €ello nos referimos mas adelante— seria
injusto y equivocado suponer que la regularizacion de la te-
nencia urbanay la integracién socia de los marginados de
la salud, educacién, consumos basicos, servicios publicos ele-
mentales, y del trabajo, agravarian este desequilibrio.’

Este equilibrio, en € que hemos de insistir, es basico en las
observaciones que hagamos sobre administracion urbana.

IV.-LEGISLACION EN MATERIA DE URBANISMO

Las contrastantes condiciones prevalecientes entre los me-
dios urbanos y rural, en plano de agudas concentraciones
econdémicas y politicas reflejado en la existencia de 67 y 174
municipios urbanos y semiurbanos respectivamente ante
1,320 y 814 considerados como rurales y semi-rurales, y con-
cretamente en tres zonas metropolitanas ya mencionadas
-Distrito Federal, Guadalajaray Monterrey- en las cuaes
las concentraciones adquirian perfiles mas drasticos, fueron
precisamente los planteamientos a los que se abocd resolver
la Ley General de Asentamientos Humanos.

A manera de gjlemplo, veamos la situacién prevaleciente en
estas zonas metropolitanas en e afio de 1970: En la Zona
Metropolitana del Distrito Federal residia el 18% de la pobla-
cion del pais, selocalizabae 27% de los establecimientos de
laindustria de la transformacion, que daban ocupacion a 43%
del personal, pagaban € 15% de las remuneraciones y pro-

6 P. G.Z. M., IV Informe de Gobierno, 10. de marzo de 1977.
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ducian € 46¢; de los bienes; en € area de los servicios, se
concentraba € 339 de los establecimientos, con una ocupa-
cion del 35% del personal que recibia el 509 de los salarios,
y una inversion del 50% del total de la Republica; se reali-
zaba €l 50% de la actividad comercial del pais y en la Bolsa
de Valores de la ciudad de México las operaciones realizadas
representaban el 89% de las efectuadas en el pais; en el or-
den educativo, funcionaban el 48¢; de los jardines de nifios,
el 52% de las secundarias, 45 de las preparatorias y voca
cionales, 46% de escuelas normales y 45¢; de escuelas sub-
profesionales y profesionales.

En Guadalajara residia en ese mismo afio e 44% de total
de la poblacién del Estado, se localizaba € 41% de las vi-
viendas, e 33% de las industrias extractivas, €l 58% de las
de transformacion que daban empleo a 76% de la poblacion,
dedicada a esta actividad, que elaboraba el 78% de la pro-
duccion total; funcionaban el 204 de las escuelas primarias,
alas que asistia @ 419 de la poblacion escolar en e Estado.

En el area metropolitana de Monterrey radicaba e 72% de
la poblacion del Estado, se encontraba € 70% de las indus-
trias extractivas y e 78% de las de transformacion, dando
ocupacién a mas del 80% de la poblacién dedicada a estas
actividades, recibiendo los traba] adores mas del 85% de las
remuneraciones por la elaboracién de aproximadamente el
87% de la produccién estatal; € 23% de las escuelas pri-
marias recibian a 70% de la poblacion en edad escolar, del
Estado.'

En 1980, la poblacién radicada en € area metropolitana se
estima -segun datos de la Direccion de Estadistica del Es-
tado—, ascenderd a 85% de la poblacién total.

Al considerar la situacion antes mencionada y la que se sus-
cita en otros importantes polos de desarrollo del pais, aun-
que no en forma tan aguda, la legislacion vincula al munici-

7 Chanes Nieto, José, La Ley de Asentamientos Humanos y ¢l Municipio;
Ul Programa de Formacion de Funcionarios Municipales.
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pio en este proceso de regulacion del crecimiento urbano,
otorgandole entre otras atribuciones y mediante coordinacién
con los Estados y la Federacién, la ordenacién y regulacion
de los asentamientos humanos; la elaboracion, revision y la
gjecucion de los planes municipales de desarrollo; la promo-
cién de la colaboracion de grupos sociales organizados en la
elaboracién de dichos planes; la regulacién mediante dispo-
siciones administrativas y de conformidad con la legislacion
local en cuestion, el mercado de los terrenos e inmuebles des-
tinados a la vivienda popular; la realizacion de las obras 'y
servicios publicos parael desarrollo urbano; proponer la fun-
dacién de centros de poblacién y promover los correspondien-
tes centros de trabajo.

En el caso de Nuevo Leon, la experiencia en la materia se
remonta a la Ley sobre Planificacién y Construcciones Nue-
vas de la ciudad de Monterrey expedida el 18 de noviembre
de 1927. De entonces a la fecha tres ordenamientos legales
més fueron aprobados segun las exigencias de la época. Una
quinta Ley, la Ley de Urbanismo y Planificacion fue expe-
dida e 29 de enero de 1975. En ella se precisan conceptos
de interés publico que constituyen medios para el logro de
los objetivos del desarrollo, cuyos conceptos incluyen en los
planes, desde elementos fisicos de las areas urbanas, como
calles y servicios publicos, hastaformas de desarrollo, como
fraccionamientos y edificaciones para equipamientos, y ele-
mentos de conservacién, como el medio ecolégico, las propie-
dades publicas, con elementos naturales susceptibles de ex-
plotacion y los lugares de belleza natural, valor histérico o
cultural; contiene ademas, normas sobre zonificacion de
obras publicas, disposiciones fiscales relativas a derechos
de cooperacién por obras publicas y un recurso contra actos

y acuerdos provenientes de la autoridad en materia de ur-
banismo.s

Es importante destacar en lo que se refiere a tratamiento
a fraccionamientos, que en esta Ley se definen las caracte-

8 Martinez Serna, Carlos, Nueva Ley de Desarrollo Estatal, Politicas de

planificacion y Desarrollo Urbanistico; IV Programa de Formacion de
Funcionarios Municipales.
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risticas de los industriales y campestres y respecto a habi-
tacionales, mediante los fraccionamientos de urbanizacién
progresiva —a que nos referiremos mas adelante- se pre-
tende regular el mercado de la tierra urbana a fin de que
la poblacion de baj os recursos tenga acceso a un asentamien-
to regular, planificado e integrado de los servicios publicos."

La Ley de Urbanismo y Planificacion, que en algunos aspec-
tos es precursora de la Ley de Asentamientos Humanos, ha
bréa de adecuarse proximamente a esta Ultima con la Nueva
Ley de Desarrollo Estatal.

La Legislacion a que nos hemos referido -Federal y Esta-
tal - se propone constituir a Municipio en protagonista del
desarrollo, desde su planeacién hastala g ecucion de medidas
concretas, lo que lejos de suponer que € Municipio debera
afrontar sdlo estos planteamientos, quiere impulsar su par-
ticipacion en las tareas de desarrollo otorgandole € apoyo
necesario por parte de Federacion y Estado, a la vez que
mantener un respeto irrestricto a su autonomia.

V.-UN PROGRAMA DE DESARROLLO
URBANO ARMONICO

Planteados dentro de los objetivos. basicos del Plan de Desa-
rrollo Socio-Econémico para el Estado de Nuevo Ledn en
1974 y reiterados ese mismo afio en & Primer Informe de
Gobierno dentro del capitulo de la Vida Econémica de la
Entidad, la reduccidn de los desequilibrios sectoriales y re-
gionales, particularmente e mencionado entre campo y ciu-
dad, y la aceleracion de Uncrecimiento econdmico compatible
con la satisfaccion de las necesidades de orden socia, han
sido politica invariable en la Administracion Publica de Nue-
vo Leodn.

Con €l objeto de proponer en una primera aproximacion, una
estrategia de desarrollo urbano equilibrado, mediante la sub-

9 Martinez Serna, Carlos, Nueva Ley de Desarrollo Estatal, Politica de Pla-
nificacién y Desarrollo Urbanistico. |V Programa de Formacion de Fun-
cionarios Municipales.

regionalizacion y una distribucion especial de ciudades apo-
yadas con politicas que permitan el mejor aprovechamiento
de los recursos, serealizé un analisis regional del Noreste.

Este marco de referencia necesario para la planeacion esta-
tal, permite entender €l papel que han de desempefiar las
ciudades mas importantes de esta regién, para que puedan
constituirse en polos de desarrollo, cuya influencia propenda
a equilibrio y a ordenamiento de territorio regional, armo-
nizando las actividades econdémicas con los recursos poten-
cides de cada subregién. El estudio incluye la potencialidad
Agropecuariay la Extractiva Industrial, paraintegrar la ca
pacidad primaria del territorio con el sistema regional de
ciudades y con los polos de desarrollo propuestos.

Apoyados en estos estudios regionales y en las disposiciones
conocidas del Plan Nacional de Desarrollo Urbano, las poli-
ticas de desarrollo del Estado de Nuevo Ledn, contemplan la
division del territorio en seis sub-regiones con susrespectivos
polos de crecimiento”

Por lo que respecta a area Metropolitana de Monterrey, ha
sido definido y se ha ido implementando un programa de
desarrollo urbano e cua comprende cuatro puntos funda-
mentales, que corresponden justamente a los renglones basi-
cos dentro de cualquier tratado de administracién urbana:

a) Programa de Obras Viales: A fin de fortalecer y vincu-
lar las areas urbanas existentes y en desarrollo, organizar
y segregar los distintos movimientos de transito en €
Area Metropolitana, promover y regenerar las areas ur-
banas decadentes, y sustentar una politica fiscal predial
mas justa, realista y adecuada.

De acuerdo a estudio realizado, este programa agrupa las
obras viales en tres sistemas:

1% Martinez Serna, Carlos, Planeacion Regional, Estatal y Municipal. En
materia de Asentamientos Humanos. Reuniéon de Evaluacion de la Alianza
para la Produccion. Marzo 28 de 1978.
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Sistema de Penetracion.-Basado en la necesidad de una re-
lacion féacil y eficaz de la estructura via interior con las

carreteras mas importantes que unen a ésta con otras ciu-
dades.

Sistema de Circulacion.---Se fundamenta en la necesidad de
unir con facilidad las zonas urbanas periféricas y de facili-
tar con un sistema de transito continuo las grandes relaciones
de origen y destino que genera e Area Metropolitana.

Sistema de Ejes Iniemos.---Se proyecta para fortalecer y
vincular las éreas urbanas centrales promoviendo su rege-
neracién y mayor densidad, asegurando la integracién de
estos ejes con los sistemas de penetracién y circulacion.

b) Programa de Infraestructura: Agua Potable y Drenaje
Sanifario: Dentro de un esguema urbano como e que
hemos venido analizando la planificacion en € uso y dis
tribucion del agua, se constituye en factor béasico por su
vinculacion tanto al proceso productivo, como a la esfera
socid. Tan es asi, que no podemos prever un programa
de bienestar social s no hemos pensado en las previsiones
de este liquido vital. La mayoria de las ciudades de ex-
plosivo crecimiento, afrontan hoy en dia esta problemé-
tica que incluso ha sido discutida con especial importancia
en conferencias de las Naciones Unidas, |legandose en
ellas a siguiente diagnoéstico: "El agua es un recurso
escaso, costoso de obtener y que consiguientemente re-
quiere especia atencién su preservacion y administra-
cion"."

En el caso del Area Metropolitana de Monterrey, e consumo

del agua para € uso doméstico, comercial e industrial haau-

mentado en funcién del crecimiento de la poblacion y de la
actividad econdémica.

Considerando entonces el agua como factor explicativo del
desarrollo, tanto urbano como rural, es requerible la aplica-

1 Bolafios, Ernesto, La Planificacién en e Uso Y Distribucion del Agua,
IV Programa de Formacion de Funcionarios Municipales.
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cion de un enfoque integral a la solucion de su problematica.
Por ello es importante el establecimiento de politicas en la
materia, congruentes con el desarrollo socio-econémico de
la comunidad.”

Desde € punto de vista conceptual, su caracter eminentemen-
te social no puede ser patrimonio exclusivo de grupo alguno,
por lo que la politica que se defina para el aprovechamiento
de este recurso, debe ser congruente y coordinada con las
decisiones politico-administrativas de urbanismo, planifica-
cion y asentamientos humanos.

En este sentido toda decision concerniente a la obtencion del
agua y € tendido del drena] e, como en los demas servicios
publicos, deberd atenderse en justicia paratodos los sectores,
buscando siempre una distribucion equitativay proporcional
para que -y es € caso concreto de Monterrey sobre la re-
ciente polémica en torno a la funcién socia del uso del
agua-- "no se prefiera nunca la plusvalia de terrenos baldios
frente a la sed de las colonias populares y se destine €
agua, -primero para quienes tienen sed y luego para el de-
sarrollo arménico de fraccionamientos y € crecimiento tran-

quilo y ordenado de las ciudades".

Por esto afirma Zorrilla Martinez que: "frente a esta reali-
dad, deben plantearse como problemas a resolver las situa-
ciones injustas u opresivas, para dar nuevas dimensiones
alajusticiasocial".»

En Nuevo Ledn, e destino socia del agua queda definido
al autorizar el Jefe del Ejecutivo Estatal €l sistema de ta-
rifas en forma progresiva que tiene como fin que paguen
mas los que mas agua consumen, y menos los usuarios que
se ajustan a los minimos de tarifa de los Servicios de Agua
y Drenaje de Monterrey.

12 Bolafios, Ernesto, La Planificacisn en el Uso y Distribucion del Agua,
IV Programa de Formacion de Funcionarios Municipales.

13 Zorrilla Martinez, Pedro, Mensaje ante la Confederacion Revolucionaria
de Obreros y Campesinos, Enero 6 de 1977.

4 P. G. Z. M" IV Informe de Gobierno, lo. de marzo de 1977.
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En nuestro caso, la administracion estatal ha realizado di-
versas actividades dentro de un programa de infraestructura
cuyo objetivo principal es satisfacer la demanda creciente de
este servicio, proporcionandolo con una eficacia cada vez
mayor, permitiendo ademas de satisfacer una necesidad ba
sica, lograr efectos favorables en e renglén sanitario, a
abatir € alto indice de enfermedades gastrointestinal es.

¢) Equipamiento Urbano; Espacios Abiertos y Recreativos:
Uno de los problemas mas graves que padecia el Area Me-
tropolitana de Monterrey eralafalta de espacios abiertos
y areas recreativas tan necesarias para los habitantes de
cualquier poblacion. Para atender este problema se esta-
blecié un programa de gran alcance y sentido socia, a
fin de promover un sano esparcimiento y disminuir €
ocio improductivo, reduciéndose asi e indice de delitos
y atropellamientos a la convivencia pacifica.

Dentro de éste se encuentra el aprovechamiento del canal del
Rio Santa Catarina para incorporarlo a las areas verdes y
recreativas, con una extension tle 120 hectareas, que han
convertido €l area mencionada en un extenso complejo de-
portivo, Unico en su género en América Latina.

Su ubicacién lo hace estratégico por estar en e centro de la
ciudad de Monterrey, donde las diferentes funciones urbanas
aledanias hacen més légica su utilizacion y donde concluyen
ademas, las estructuras viales y peatonales masimportantes.

d) Programa de Asentamientos Urbanos no Controlados:
Aspecto de fundamental importancia dentro de esta aro
monizacién del desarrollo urbano, lo constituye €l proble-
ma de los asentamientos no controlados, mencionado en
algunos casos, como problema de posesionarios, de preca-
rismo en otros, o simplemente de asentamientos humanos,
es en realidad un problema social producto del desorden
injusto de la marginacion urbana. Se le ha pretendido vi-
sualizar o "solucionar" considerandolo como problema de
barandilla, cuando como se ha venido sefialando, es un
problema de falta de oportunidades.

Este fendmeno de migraciéon del campo hacia la ciudad es
un fendbmeno consubstancial a desarrollo y concretamente a
proceso de urbanizacion de nuestras ciudades.

Las causas profundas son de todos bien conocidas -1as he-
mos mencionado anteriormente-s-: los campesinos vienen a
la ciudad por hambre, desempleo; quiza porque en € campo
no les hemos dado la suficiente justicia ni los hemos orien-
tado a que tengan la suficiente productividad en sus tierras;
vienen porque desean elevar € nivel de vida de sus gentes.
Nos encontramos concretamente ante e fendmeno de re-
pulsion de sus lugares de origen.*

"La incorporaciéon a bienestar con esfuerzo propio, ayuda
mutua, apoyo publico y solidaridad social, crea trabajo y
empleos, salud que se comparte y educacion que redimey ce
pacita. En suma, justicia traducida en progreso social".

"Laincorporacion socia es justa para los que nada o poco
tienen, y para los que algo o mucho han obtenido con su
empresa, iniciativa, preparacion y trabajo". Esto ha dicho
Pedro Zorrilla Martinez en su IV Informe de Gobierno y es
una apreciacion objetiva del problema.

Comprendido lo anterior, y no sin antes volver a insistir en
el equilibrio entrelas acciones que se deriven paralos medios
rural y urbano, es conveniente repasar en términos muy ge-
nerales la experiencia de nuestra Entidad.

Como mecanismo creado para la solucién de los Asentamien-
tos Humanos no controlados, Fomento Metropolitano de Mon-
terrey (FOMERREY), es un organismo que nace € 30 de
junio de 1973, cuya funcién esta relacionada con esta pla-
neacion en €l aspecto técnico de la armonizacién del desarro-
[lo urbano.

Sus objetivos principales son coadyuvar a resolver e pro-
blema de la vivienda popular y "precarismo”, y ayudar a

15 Gomez Pablo, La Planeacian y ! Funcion de FOMERREY. 1V
Programa de Formacién de Funcionarios Municipales.
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efectuar un desarrollo arménico urbano del Area Metropoli-
tana de Monterrey.

Los métodos que sigue FOMERREY para cumplir con sus
obj etivos son los siguientes:

Primero: La regularizacion en los propios asentamientos an-
tes invadidos; cuando esto es posible, es decir cuando existe
disposicidon de compra-venta por parte tanto de los propieta-
rios como de los ocupantes, posteriormente tratar de mejo-
rar las condiciones de vida de los nuevos propietarios, intro-
duciendo los servicios publicos mas elementales, en principio,
en forma colectiva y posteriormente en forma domiciliaria;
asimismo, en coordinacién con dependencias federales, esta-
tales y municipales instalar escuelas, casas de salud, talleres
de capacitacion centros de esparcimiento y recreacion que
permitan elevar e nivel de vida

El Segundo método consiste en la creacion de fraccionamien-
tos populares FOMERREY ; posteriormente comienza lo que
se |lama urbanizacidn progresiva consistente en introducir
los servicios con la ayuda de los colonos, hasta que llegue €l
momento en que todas las familias sean sujeto de crédito
y tengan acceso a préstamos a largo plazo que resolveran de
manera definitiva e problema de los servicios.

Una actitud asumida por FOMERREY desde su creacion es
la de no fomentar el paternalismo, La autoconstruccion de las
viviendas permite que los colonos abatan el costo por e aho-
rro de la mano de obray ademas que cadafamilia construya
su casa de acuerdo a sus necesidades y posibilidades.

Como hemos sefialado € problema de asentamientos huma-
nos es fundamentalmente un problema de empleo, por consi-
guiente existe una labor de integraciéon social orientada a
tratar de conseguir empleo a estas personas a través de tres
enfoques: en primer lugar; la creacion de pequefios talleres,
de pequefias y préacticas empresas, que dan empleo, junto
con las obras directas de FOMERREY, a buen numero de
jefes de familia; en segundo lugar, una bolsa de trabajo
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gue relaciona a los demandantes de trabajo con los oferentes,
y por ultimo procurar la comercializacion de los productos
que algunos de los colonos fabrican, logrando que estas per-
sonas, que ya producen, tengan acceso al mercado y sus pro-
ductos sean comercializables,

Creemos que la labor de regularizacion seria completamente
inatil si no fuera complementada por una labor de integra-
cion social.

En sintesis, la solucion a esta problematica no es sino una
solucion de aplicacion de la libertad y de creacion de un am-
biente propicio para € desarrollo familiar y social de las
clases marginadas. No hacer estalabor entre los desposeidos
acentuaria contrastes punzantes; la convivencia debe garan-
tizar trabajo y satisfaccion de necesidades primarias. Todas
estas familias situadas en unarealidad desigual requieren de
todo el afecto, comprension y apoyo de quienes tenemos res-
ponsabilidades politico-administrativas.

Particularmente en este caso, la participacion de los muni-
Cipios es muy importante, porque estos grupos van a perte-
necer definitivamente a las areas municipales y por consi-
guiente, los beneficios y los problemas que ello acarrea, in-
cidirén en la vida municipal."

Por otra parte se ha propuesto para €l afio de 1978 y los
siguientes, incrementar y estrechar la coordinacion de FO-
MERREY con las dependencias federales, estatales y muni-
cipales; DIF y FONAPAS, INDECO e INFONAVIT, auto-
ridades educativas, y con los sectores de la Iniciativa Priva-
da que tienen la obligacién social de intervenir positivamente
en la solucién de un problema que exige la participacion
decisiva de todos los organismos publicos y privados, asi co-
mo de todas las organizaciones obreras y populares.

Esta estrategia coordinadora y participativa que debe co-
menzar por acentuarse con los propios beneficiarios, es la

16 Goémez, Pablo, 1V Programa de Formacion de Funcionarios Municipales.
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Gnicamanera de enfrentar creativarnente la marginacion, que
como lo ha sefialado e sefior Gobernador es un caso de es
tricta corresponsabilidad social y ademas un problema que
estd comprobado se puede resolver.'”

CONSIDERACIONES FINALES

La definicién de una politica, la elaboracién de un programa,
la implementacién de un mecanismo o la simple decisién de la
gjecucién de una obra por modesta que sea, conllevara por
naturaleza propiael surgimiento de una controversia. Resol-
ver s una escuela se ubica aqui o mas. alla, s una avenida
pasa por este sector o algun otro, o si e destino de una
tuberia para |a conduccién del agua va a determinada colo-
nia, producira determinados beneficios, pero a lavez afectara
algunos intereses. Por €ello, una funcién basica del adminis-
trador publico radica precisamente en la adecuacién de inte-
reses parciales, no obstante lo licito de sus propositos, a un
interés general.

El destino de la obra publica, radica entonces por elemental
justicia social, en pensar y decidir solamente en funcion de
los destinatarios reales de los beneficios que ésta reporta,
que se inscriben dentro una politica que busca ser en todos
los casos respetuosa de todos pero prioritaria en atenciones
para los sectores mas desposeidos.

La base de un desarrollo y de un crecimieuto armoénico in-
tegral en e orden urbano y no de un desarrollismo o de un
despegue y una historia de crecimiento concentrado que
acentuaria presiones sociales, estriba justamente en la coin-

17 Canavati Tafich, Ricardo, Objetivos, Metas y Evaluacion en materie de
Asentamientos Humanos. Reunion de Evaluacion de la Alianza para la Pro-
ducciéon. Marzo 28 de 1978.

cidencia de un interés privado con € interés general; en la
generacion de medios para una posibilidad real de asenta-
miento urbano legal; en un equilibrio real entrelas acciones
dirigidas a agro y la ciudad; en €l establecimiento de una
politica fiscal acorde con las posibilidades reales de los cau-
santes; en la determinacion de tarifas progresivas en los ser-
vicios publicos, adecuados a realismo de sus costosy a rea-
lismo de la situacion socio-econémica de los usuarios; en la
funcion social -concretamente- que otorguemos a cada de-

cisién politica.

Estas injusticias y desequilibrios a los que nos hemos refe-
rido no son producto de nuestro sistema social, son en esen-
cia defectos en las condicionesy en lavoluntad pararesolver
los problemas.

Convencidos entonces con Pedro G. Zorrrlla que "la voluntad,
libre, es la mayor potencia para querer, mover y hacer", y
que en Nuevo Ledn son "vida y cardcter”'® podemos asi con
definiciones y experiencias como las que brevemente hemos
querido relatar, avanzar en momentos como éstos, en los que
como José Lépez Portillo sabemos que "le hacen a uno sentir
la viday su importancia, porque cada dia es un reto a la
imaginacién y a la voluntad"

y nuevamente en palabras de José Lopez Portillo, € "incre-
mento demografico, urgencias de sobrevivenciay limitaciones
severas de financiamiento, son los tremendos retos que tene-
mos ante nuestro inmediato futuro y respecto de los cuales
tenemos que hacer un gigantesco esfuerzo de imaginacion,
de organizacién de trabajo y de honestidad”.®®

18 Zorrilla Martinez. Pedro, V Informe de Gobierno,
1% | 6pea Portillo, José, Junio 7 de 1977, México, D. F.

20 Lo6pez Portillo, José, Noviembre 23 de 1975, Durango, Dgo.
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SISTEMAS ADMINISTRATIVOS DE LOS

GOBIERNOS ESTATALES *
-RESULTADOS PRELIMINARES—

COORDINADOR: Alfonso Ayala Sanchez

PRESENTACION

Este articulo contiene los resultados preliminares del desa
rrollo que ha tenido el proyecto "Sistemas Administrativos
de los Gobiernos Estatales", iniciado en 1976.

Hemos considerado a la Administracion Publica Mexicana
como un sistemay hemos seleccionado, como objeto de nues-
tro estudio, la evolucion que las administraciones publicas
de las entidades federativas han tenido desde 1923.

Hasta la fecha hemos recabado informacion de cuatro esta-
dos y obtenido algunos resultados previos que hoy presen-

* Coordinador del trabajo Alfonso Avala Sanchea. Investigadores: Pas-
cua Yebra Martinez, Adalbcrtc Fugliiemann Lépez, Tomas Barriga Guzman,
Manlio Favio Alvarcz Barradas.

Alfonso Ayala Sanchez es licenciado en De-
recho graduado en la Universidad Veracru-
zana; llevd a cabo estudios de postgrado en el
Instituto Internacional de Administracion
Plblica de Paris.

Ha sido profesor de la Facultad de Derecho
de la Universidad Veracruzana desde el
afio de 1972, y a la fecha es maestro titular
de la materia de Derecho Constitucional,
Actualmente es Delegado Regional de la
Subsecretaria de Presupuesto de la Secretaria
de Programaciéon y Presupuesto, en los esta-
dos de Puebla, Tlaxcala y Veracruz, ¥ Pre-
sidente del Instituto de Administracién Pi-
blica del Estado de Veracruz.

tamos a la consideracion de los lectores, correspondientes a
Veracruz.

En la etapa iniciad del proyecto ha participado € Doctor
Carlos Michelsen Terry, quien puso a nuestra disposicién la
experiencia derivada de su trabajo " Cincuenta Afios de Evo-
lucién Historica de la Estructura Organizacional del Gobier-
no de Nuevo Ledn". Asimismo, han colaborado corno aseso-
res, el Maestro Enrique Barriga Guzman, € Maestro Ale-
jandro Rodriguez Valle y € Doctor Miguel Angel Jiménez.

En este articulo se presentan los primeros resultados de la
aplicacion de dos instrumentos estadisticos: regresion secuen-
cia multiple y componentes principal es.

Los integrantes del grupo de investigacion dedicamos estas
letras a Alegjandro Carrillo Castro y Migud Rico Ramirez.
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1. EXPOSICION DE METODOSyY DE LOS RESULTADOS
DE LA APLICACION DE LA TECNICA DE
REGRESION SECUENCIAL MULTIPLE

Regresion Secuencial Multiple

Esta técnica estudia las relaciones entre una variable (que
denotaremos por Y), llamada dependiente, con un conjunto
de variables, que denominaremos Xi's, [lamadas variables in-
dependientes. En los métodos de regresion secuencial se €li-
gen mediante €l uso de un criterio estadistico preestablecido,
aquellas variables que contribuyan a explicar o predecir de
un modo mas completo, la conducta de la variable dependien-
te bajo estudio. Para aquellos lectores no familiarizados con
el método de regresion, se abunda un poco mas sobre e tema
en e apéndice estadistico A.

INTRODUCCION

Considerando que € conocimiento de la estructura de los
sistemas administrativos de los gobiernos estatales facilita
la programacion y planeacion en estas entidades asi como en
las organizaciones federales, e presente estudio investiga,
en esta primera etapa, e comportamiento que exhiben los
cambios administrativos en los gobiernos de los estados* de
Veracruz, Puebla, Tlaxcalay Nuevo Ledn apoyandose en da-
tos socioecondmicos de dicho estado en un periodo de apro-
ximadamente 50 afios a partir de 1923. A fin de estudiar los
cambios administrativos en los estados, se tomd como punto
de partida €l trabajo "50 afios de Evolucién Histérica de la
estructura organizacional del gobierno de Nuevo Leén" del
Dr. Carlos Michelsen Terry." Sin embargo cabe hacer no-
tar que en € seno del grupo de investigacion se propusieron
algunas modificaciones sustanciales a modelo original del
Dr. Michelsen (p.e, € uso de las técnicas de regresion se-
cuencial y analisis factorial), mas adelante se menciona lo
que se utilizé de este modelo.

* En e presente trabajo se muestran Unicamente resultados para € Estado

de Veracruz, ya que el proceso de andlisis e interpretacion de la informacion
en los otros estados, aun no se ha concluido.
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OBJETIVO.-Descripcion cualitativa y cuantitativa de fac-
tores que influyeron o que se relacionaron de alguna manera
con los cambios administrativos en los estados de Veracruz,
Puebla, Tlaxcala y Nuevo Leon.

EL MODELO.-EI problema se presenta como una busqueda
de factores que influyen en los cambios de tipo administra-
tivo.

Por ser el presente estudio de tipo cuantitativo, es necesario
definir lo que se entiende por "cambio administrativo" y
asignar a éste un valor numérico que refleje de una manera
més adecuada tanto la calidad, como laintensidad de dichos
cambios; a fin de conseguir este obj etivo se definiran los
cambios administrativos y se les asignara una calificacion,
tal como se propone en € trabajo del Dr. Michelsen, esto es:
se considera una variable llamada "PUNTAJE ADMINIS-
TRATIVO", obtenida analizando los cambios ocurridos en un
afo con respecto a inmediato anterior (p.e. 1935 respecto a
1934), a cada cambio se le dio una jerarquia superior, inter-
media o inferior de acuerdo a nivel de cambio, considerado
de un organigrama que se dedujo del presupuesto del afo
correspondiente: s el cambio ocurria a nivel organizacional
de Gobernador o Secretario, se consideré una jerarquia su-
perior y se califico con tres puntos; si el cambio ocurria en-
tre los niveles de subsecretario a jefe de Departamento, se
considerd intermedio y se le asignaron dos puntos; y s €
cambio ocurria a nivel inferior a Jefatura de Departamento,
la designacion fue de un punto.

Al mismo tiempo ese cambio, ademas de tener una jerarquia,
ocurria dentro de una tipologia determinada (vertical, hori-
zontal, movilidad intraorganizacional, cambio de nombre,
etc.), a la cual se le asigné también un puntaje que va desde
dos hasta ocho puntos. La suma del puntaje de todos los
cambios de un afio con respecto a anterior da un puntaje
total para ese afo.

Respecto a esta variable, podemos aclarar que puede em-
plearse de dos formas:

ALFONSO AYALA SANCHEZ



1) Considerando € total de puntaje administrativo de cada
afo,y

2) Considerando €l total de cambios administrativos ocurri-
dos cada afio (numeros cardinales).

Estaforma de asignacion numéricaa los cambios administra-
tivos puede parecer un tanto subjetiva, cabe explicar sin
embargo que esta manera de proceder ha sido usada en algu-
nos estudios cientificos con buenos resultados. Por tanto
creemos que es razonable € uso de este método, y que en
Ultima instancia, la congruencia de los resultados con la rea-
lidad sera el mejor indicador de la bondad del criterio utili-
zado.

Asimismo se usd también la tipologia tedrica de cambios pro-
puesta en e Modelo de Michelsen, la cua se explica a con-
tinuacion: un estudio de los cambios administrativos debe
considerar dos caracteristicas principales de los mismos, es-
to es, e origen de los cambios (enddgenos o exdgenos, es
decir cambios que se originan dentro de los sistemas estata-
les, y cambios ajenos a dichos sistemas) y la rapidez con que
ocurrieron tales cambios (en forma gradual o en forma in-
termitente). De acuerdo con esto se tiene la clasificacion si-
guiente para los patrones de cambio, a saber:

i) Patron de cambio incremental.-Este tipo de cambio es
de origen interno y gradual.

ii) Patréon de cambio evolutivo.-De origen externo y con
~ una rapidez lenta.

iii) Patrén de cambio tecnocratico.-De origen interno e in-
termitente.

iv) Patron de cambio innovativo.-Exdgeno e intermitente.

Una vez establecida esta tipologia, se procedié a seleccionar
las variables mas representativas de cada patron de cam-

bio, Las variables correspondientes a tales patrones son las
siguientes:

Patréon de Cambio Incremental

i) Personal que afio con afo integré e sector denominado
administrativo en e esquema del gobierno estatal. Es
pertinente aclarar que no se refiere a total del personal
administrativo del gobierno, sino a personal ubicado
dentro de las unidades dedicadas a la administracion del
gobierno. Esta variable para efectos de computacién se
denominé SECADM.

ii) Personal ubicado dentro de las unidades que conforman
e Ilamado sector social, esto es: Seguridad Social, Edu-
cacion, Ayudas Sociales, etc. La abreviatura usada para
esta variable es SECSOC.

iii) Personal ubicado en el sector econémico, esto es, en las
unidades administrativas dedicadas a la realizacion de
obras de capital. La abreviatura para efectos de compu-
tacion es SECECO.

Patrén de Cambio Evolutivo

i) Presupuesto de la Federacion (montos) distribuido por
sectores: Administrativo, Social y Econdmico, |as abre-
viaturas respectivas a estas variables son PREAD,
PRESOC y PREECO.

ii) Otra variable fue € indicador del nivel de vida, para
esto se usd € presupuesto estatal per capita, es decir,
e total de presupuestos de egresos del afio considerado
entre la poblacion estatal del mismo afio. La abreviatura
para esta variable es INVID.

iii) Poblacion de la capital del Estado afio con afio. Abrevia-
tura: POMUN.

iv) Poblacion estatal en los afios bajo estudio, abreviatura:
POEDO,



Patrén de Cambio Teenocrético
Para cada afio se consider6 e personal siguiente;

i) Personal ubicado en las oficinas del Gobernador:
PESECP

ii) Personal ubicado en e Sector Administrativo:
PERGOB

iii) Personal ubicado en e Sector Policial: PESEG.
iv) Personal ubicado en el Poder Judicial: PERJUD.
v) Personal ubicado en la Tesoreria del Estado: PERTES.

vi) Personal ubicado en e Sector Educativo: PEREDUC.

Patrén de Cambio Innovativo

i) En este patréon se incluye una Unica variable: El presu-
puesto estatal de cada afio a precios corrientes y a
precios constantes, PRECON.

A continuacién se describen variables que no estan conside-
radas en e Modelo del Dr. Michelsen, larazén de la inclusion
de ellas se explica a continuacioén:

Periodos Econdmicos.-Se considerd pertinente estudiar €
impacto de diferentes periodos econdmicos en los cambios
administrativos. Para tal efecto se utilizaron variables lla-
madas postizas (dummy variables; ver p.e.").

i) Periodo de recesion, que comprende los afios 1923-1933.
Esta variable se tomd como punto de referencia para
los demés periodos.

J) Periodo prebélico y bélico, comprende los afios 1934-
1946, PERGUE.
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iii) Periodo Postguerra, comprende los afios 1947-1965,
PPOSG.

iv) Periodo de inflacién, comprende los afios 1966-1977,
PERINF.

Habiéndose construido gréficas del puntaje administrativo
anual, se observd un patrén de forma ciclica, que se repetia
aproximadamente sexenio con sexenio. Esto sugirié la con-
veniencia de incluir variables que captaran la posible natu-
raleza ciclica del proceso; debido a esto se propusieron las
dos variables siguientes:

i) SEN= seno 2= 1. donde j= 1,2...,6. Es una variable
6

gque toma seis valores distintos, esto es, cuando se tiene
e primer afio de cualquier sexenio j es igual a 1, y por
tanto SEN= seno 2= ,parael segundo afio del sexenio

6
j= 2, por lo tanto SEN= seno 4 » , etc.
6
J) COSEN= Coseno 2=j, donde j= 1,2, ... 6. La explica-
6

cion es andloga a la de la variable anterior.

En el modelo bajo estudio, el puntaje administrativo es lava-
riable dependiente, y € resto se consideran como variables
independientes.

El objetivo de las técnicas de regresion secuencial es selec-
cionar, de acuerdo a cierto criterio estadistico, las variables
independientes mas significativas en la explicacion de la va
riable dependiente.

En e presente trabajo se usaron las subrutinas de regresion
secuencial contenidas en el STATISTICAL PACKAGE FOR
THE SOCIAL SCIENCES (SPSS) Second Edition. Ver,
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La ecuacion de regresion resultante fue:
Ecuacion

(1) Y (Puntaje Administrativo) = 47.45 (PERJUD) + 46.63
(COSEN) + 35.56 (SEN)
+ 0.86 x 10 (INVID)

0.29x10— (PRECON)
+ .16 x 10-' (POEDO)

50.68 (PERGOB) +
39.05 (PEREDUC) +
4411 (PERTES) + 41.15
(PESEG) + 21.42 (PER-
GUE) - 035 (PREE-
CO) -- 029 x 10— (PO-
MUN) - 39.95 (PPOSG)
+ 3.07 (SECSOC) -
4055.54 (Constante).

Esta ecuacion muestra que tres variables han sido elimina-
das, éstos son: PREAD, SECADM y PERINF, lo cual indica
gue estas variables no son relevantes a cambio administra-
tivo. Puede decirse que el efecto de las variables independien-
tes esta bastante diluido ya que € numero de las que apa-
recen como relevantes es bastante grande. Esto sugiere la
blusgueda de variables que estén mas directamente relaciona-
das con los cambios organizacionales.

Para aquellos lectores que no han tenido oportunidad de te-
ner contacto con los métodos de regresién, es conveniente
aclarar que las interpretaciones que se dan a continuacion
no expresan necesariamente relaciones de causa-efecto.

Observaciones

Las observaciones que siguen se refieren a la ecuacion (1).

Las variables que tienen coeficiente de regresion positivos
indican que los cambios administrativos tienden a aumentar
a crecer dichas variables, y a disminuir junto con ellas.

Coeficientes negativos indicaran que al aumentar las varia-
bles correspondientes existira una tendencia a disminuir en
la variable dependiente. Reciprocamente a disminuir estas
variables habra una tendencia de la variable dependiente a
aumentar.

Notese que todas las variables que ponderan € personal (con
excepcion de PERGOB) presentan coeficientes positivos, 1o
cual parece plausible, ya que los cambios en el tamafio de las
organizaciones estan generalmente correlacionados positiva.
mente con los cambios administrativos.

La variable PERGOB tiene un coeficiente negativo y relati-
vamente alto, lo cual parece indicar que € crecimiento de
esta variable es un probable obstaculo a los cambios admi-
nistrativos. Es pertinente aclarar que € personal de gobier-
no (PERGOB) es & que proporciona apoyo administrativo al
propio gobierno.

La inclusion en la ecuacion de regresion delas variables SEN
y COSEN parecen confirmar la hipotesis sobrela naturaleza
ciclica del proceso. Notese ademas que estas variables entran
en los primeros pasos de la regresién secuencial.

Las variables demogréaficas POMUN y POEDO exhiben un
comportamiento opuesto en la ecuacion de regresion, la pri-
mera es de signo negativo y la segunda es positiva. Parece
natural que las presiones demogréficas propicien cambios.
de ahi € coeficiente positivo para la variable que mide la
poblacién estatal (POEDO). El signo negativo para €l coe-
ficiente que acomparia a la variable que registrala poblacién
municipal (POMUN), muestra que a crecer ésta existe una
tendencia a disminuir en la variable dependiente.

El signo positivo del coeficiente de la variable INVID puede
explicarse a través de su relacion con la variable POEDO.

El coeficiente de la variable que indica € presupuesto esta-
tal anual a precios constantes (PRECON) presenta signo
negativo, esto es, una tendencia de esta variable a crecer,

35



es seguida por una tendencia de la variable dependiente a
decrecer; e conocimiento de los factores que influyen sobre
el crecimiento de este presupuesto, seria de utilidad para
clarificar la relacion existente entre PRECON y PADMT.

2. EXPOSICION DE RESULTADOS PRODUCTO DEL
USO ;. COMPONENTES PRINCIPALES

Componentes Principales

Esta metodologia se origin6 en un trabajo del estadistico
Karl Pearson publicado en 1901, cuyo propdsito era el ajuste
de planos por medio de minimos cuadrados ortogonales. Pos-
teriormente, en 1933, H. Hotelling propuso que la técnica
desarrollada en € trabajo de Pearson tuviera € propdésito
particular de analizar la estructura de las correlaciones de
varias variables.

Asi, dado un conjunto de variables (correlacionadas o ho co-
rrelacionadas), es deseable, parafacilidad de interpretacion,
obtener de éstas, mediante una transformacién matemaética
y siguiendo cierto criterio estadistico, un nimero menor de
variables no correlacionadas, que capten la casi totalidad
de la informacion contenida en las originales; a estas ultimas
ce les Ilama componentes principales, de ahi e nombre de la
técnica.

En el presente trabajo, la metodologia mencionada se emplea
ademas en la construccién de indices.

INTRODUCCION

Se cuenta con un banco de datos originado por los requeri-
mientos de informacion del modelo propuesto en la seccion
de regresion secuencial. Esta informacion fue extraida prin-
cipalmente de los presupuestos de egresos de los estados de
Veraeruz, Puebla, Tlaxcalay Nuevo Leon. A fin de explotar
de manera mas eficiente la informacién contenida en este
banco de datos, se propuso utilizar la técnica de componentes
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principales con € propésito de construir indicadores que cap-
taran de una manera concentrada las cualidades mas impor-
tantes del oonjunto de variables bajo estudio.

Dicho en otras palabras, € objetivo de esta parte del estudio
es la construccion de indices de tipo socioeconémico, median-
te el uso de una técnica de estadistica multivariada |lamada
"Componentes Principales” (Nota: El lector que desconozca
la técnica y cuyas bases matematicas no sean muy fuertes,
puede conzultar por ejemplo € libro de Child- ).

No fue posible construir los indices para la totalidad de los
afos bajo estudio, ya que en algunos la informacion reque-
rida no existia,

En e apéndice estadistico B se presentan algunas conside-
raciones estadisticas acerca de la metodologia empleada.

A continuaciéon se presenta la interpretacion de los compo-
nentes principales para e Estado de Veracruz. Dichos com-
ponentes fueron obtenidos utilizando las subrutinas de ana-
lisis factorial contenidas en el paqguete SPSS, mencionado
lineas arriba.

INTERPRETACION DE RESULTADOS PARA
EL ESTADO DE VERACRUZ

Nota: A fin de facilitar a lector la comprensién de las in-
terpretaciones efectuadas, se presentan en la tabla 1 los
coeficientes de las variabies que tienen un valor mas signi-
ficativo, habiéndose eliminado aquellos valores que se con-
sideran poco relevantes.

La tabla 2 presenta los componentes cuyo valor caracteris-
tico es mayor que 1. Nétese que € total de la varianza expli-
cada es del 80.7%.

La totalidad de los coeficientes se presentan en la tabla 3
(matriz estructural o de componentes principales),
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Para el Estado de Veracruz, los componentes principales mas
importantes se interpretaron de la manera siguiente:

a) De la observacion de la matriz estructural, las cifras
muestran que e primer componente puede pensarse como
una "tendencia de crecimiento burocratico", ya que los coe-
ficientes de variables que estan fuertemente ligadas a cre-
cimiento de las dependencias "tipicamente" burocréticas
muestran una correlacion positiva alta, mientras que los coe-
ficientes de las variables indicadoras del crecimiento de de-
pendencias que prestan servicios sociales son negativos y
relativamente altos.

b) El segundo componente podemos denominarlo "Inversién
Socia federal influida por e crecimiento demogréfico”, ya
gue esta correlacionada de manera alta y positiva con varia-
bles demograficas y de tipo social. Por otra parte, la corre-
lacion del componente con una variable que mide e gasto
federal en lo puramente administrativo es negativa y alta,
lo cual hace pensar que éste es indicativo del grado en que la
presién demogréfica determinala orientacion del gasto fede-
ral en lo social, en detrimento del aparato administrativo.

€) El tercer componente se puede interpretar como un fac-
tor que mide la magnitud del gasto federal en € renglén
econdmico en €l Estado, por lo que podemos llamarlo "trans-
ferencia econémica’.

TABLA 1

ESTADO DE VERACRUZ

Dimension Componente 1 Componente 2 Componente 3
Variables con Secadm ( .72) Prcad {—.68) Preeco ( .79)
mayor "carga" Secsoc  (—.62) Presoc ( .83)

Sececo ( .85 Pomun ( .87)

Pergob ( .95) Poedo ( .87)

Pesecp (1 .94) Precon ( .88)

Peseg ( .61

Perjud ( .91)

Pertes ( .92
Pereduc {—90)

COMPONENTES PRINCIPALES PARA EL ESTADO DE VER:\CRUZ

TABLA 2

PORCENTAJE DE VARIANZA DE LOS COMPONENTES
MAS IMPORTANTES (AQUELLAS CON VALOR CARACTERISTICO
MAYOR O IGUAL QUE 1)

% de varian-
Componente Valor caracteristico % de varianza zn flcum.
1 9.06209 56.6 56.6
2 2.76177 17.3 73.9
3 1.08726 6.8 80.7
TABLA 3
MATRIZ ESTRUCTURAL
Componente 1 Componente 2 Componente 3
Pread .01780 ---.67653 .498!3
Preeco -.10034 32837 78928
Presoc 04450 82871 26718
Invid -.18167 10534 2054
Pomun -.37298 .87353 15790
Poedo --.39280 .86544 24124
Precon - .37138 .88419 .0021 #
Sccadm 72170 -.21968 ----.17169
Secsoc .61705 _43707 .3875!
Sececo .85419 --.17675 32186
Pcrgob .95316 ---.14516 -.10211
Pesccp .93919 -.01272 --.19203
Pescg .61762 ---.27524 50297
Perjud .90836 -.26809 ~--.23736
Pertes .91873 --.18747 - -.16743
Pereduc --_ 90350 24181 30157

OBSERVACIONES SOBRE EL COMPORTAMIENTO
DE LOS INDICESEN EL ESTADO DE VERACRUZ

La tabla 4 muestra los valores de los indices para el Estado
de Veracruz. En € apéndice estadistico B se expone € pro-
eedimiento usado en la construccion de indices.

37



A fin de describir el comportamiento de los indices en este
Estado, se elaboraron las figuras 1, 2 Y 3. El rango de varia-
cion (es decir, € intervalo comprendido entre e valor mi-
nimo y maximo del indice) de los indices se dividi6 en cuatro
intervalos de igual tamafo, a los cuales se les dio, de acuer-
do a su posicion, las calificaciones siguientes: bajo, mode-
rado, fuerte y muy fuerte.

A continuacion Se da una breve explicacion de las figuras
con el propodsito de facilitar a lector la observacion de este
comportamiento.

a) El indice 1 (es decir, € indicador de la tendencia de cre-
cimiento burocratico) ver figura 1 muestra que los afios
1940, 1946, 1952, 1958, 1964 Y 1970 tuvieron un crecimiento
burocrético fuerte y que e afio 1925 tuvo un crecimiento
bajo, etc.

b) El indice 2 (indicador de la inversion socia federal influi-
da por e crecimiento demogréfico) ver figura 2, muestra
coincidencia con la distribucion de afio en los rangos “muy
fuerte" y "bajo" del indice 1, indicando que la presion de-
mografica tuvo una bajainfluencia en 1925 y una muy fuer-
te en los afos 1940, 1946, 1952, 1958, 1964 Y 1970 sobre la
inversion federal social, etc.

e) Por ultimo € indice 3 (indicador de la transferencia eco-
némica), ver fig. 3, muestra que para 1937, la transferencia
econdmica de la federacion hacia e Estado fue fuerte, mien-
tras que en 1925, 1927 Y 1971 fue baja, etc.
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1923
1925
1926
1927
1937
1938
1940
1941
1942
1941
1944
1946
1947
1948
1949
1950
1952
1953
1954
1935
1956
1938
1959
1960
1961

1962

1964
1965
1966
1967
1968
1970
1971
1972
1973
1974

TABLA 4

INDICES PARA EL ESTADO DE VERACRUZ

I ndice 1

-.476!0
-274682.82516
4393.43972
11526.68138
11670.29782
174711
299595.88375
1906.53863
10914.44334
38864.74995
1.8!065
299680.41549
2588.92990
10509.28375
38856.43498
—.61585
299841.62328
4961.42251
15103.28305
38947.67320
—.23421
300026.23856
1356.23653
26719.73069
39116.40393
—- 30875
300264.03273
2013.74360
59043.01931
39349.80342
--.22056
300713.59067
21608.43478
71869.12028
39361.76029
-.79784

India 2

.. 138217
-65800.79613
889.33514
3730.46711
7461.83899
— 31743
115095.32950
413.02587
3571.65976
45970.61618
-.16126
115307.85071
585.86258
3465.82683
45978.62414
--.97775
115742.88186
1177.26356
4646.08781
45940.34167
—.68532
116212.02540
258.60366
7612.40638
45863.51720
42301
116816.04409
416.38359
15832.19075
45762.48895
1.55809
117958.45888
5367.19300
19085.14244
45755.12471
1.39528

Indice 3

—1.51859
-72246.83799
-568.78520
-5948.73626
23412.80714
.19847
72138.02788
--.308.19627
--5791.26376
78344.70979
-.70581
72132.25034
-477.88465
-5690.66403
78295.05524
71763
72118.42846
-997.79045
-6845.92679
78473.74638
1.41712
72102.42769
-128.96452
--9698.7'1716
78819.20873
.09441
72082.24075
-268.84487
—17484.37134
79283.94159
-.20862
7204.1.02376
-4861.08249
-20551.74388
79311. 27947
-.33447
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ESTADO DE VERACRUZ.

FIGURA 1

INDICE 1.

(INDICADOR DE LA TENDENCIA DE CRECIMIENTO
BUROCRATICO)

-274,682
[ )

DIRECCION DE CRECIMIENTO DEL INDICE
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Moderado

-130,773
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1943
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1940
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FIGURA 2

ESTADO DE VERACRUZ. INDICE 2

iINDICADOR DE LA INVERSION SOCIAL FEDERAL INFLUIDA
POR EL CRECIMIENTO DEMOGRAFICOJ

65.800
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FIGURA 3
ESTADO DE VERACRUZ. INDICE 3.
(INDICADQR DE UNA TRANSFERENCIA ECONOMICA)

DIRECCION DE CRECIMIENTO DEL INDICE
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72046 —34,357 3,2332 41421 79,310
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1925 1923 1937 1940
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1960
1962
1965
1966
1968
1972
1974

APENDICE ESTADISTICa A
Nota Metodol dgica sobre regresion secuencial

Las técnicas de regresion lineal se utilizan principalmente
para obtener los objetivos siguientes:

a) Un estudio general.-Es posible que € investigador de-
see conocer el patron que subyace en la relacién de la
variable dependiente con las variables independientes o
predictores.
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b) Prediccion.-lvliediante la ecuacion de regresion lineal, es
posible obtener un prondstico parala variable dependiente
sustituyendo en ella los valores de las variables depen-
dientes para las cuales se desea hacer la prediccion.

Las técnicas de regresién secuencial son un caso particular
de regresién multiple; se usan en la situacion siguiente:
supoéngase que se desea establecer una ecuacion de regresion
lineal para una particular variable dependiente "Y" en tér-
minos de variables independientes Xi,...Xk, Supbngase ade-
mas que estas k variables son todas las que pueden tener
algunarelacion con la variable dependiente. Existen dos cri-
terios de seleccién para la ecuacion que son opuestos, a sa-
ber:

i) Con € fin de hacer la ecuacion (til para propésitos pre-
dictivos, deseariamos incluir en e modelo tantas X's como
sea posible, a fin de que las predicciones que se hagan re-
sulten confiables.

ti) Debido a los costos que resultan de obtener informacién
sobre un gran nimero de X's, deseariamos que la ecuacion
seleccionada contuviera € menor nimero posible de variables
independientes. Ademas un numero pequefio de variables fa-
cilita la interpretacion de resultados.

A fin de cumplir con estas dos necesidades, se usan las téc-
nicas de regresion secuencial; ellas proporcionan € numero
Optimo de variables independientes segln cierto criterio es-
tadistico, es decir, eligen las variables independientes mas
importantes, siguiendo un criterio estadistico preestablecido.

APENDICE ESTADISTICaB

1) Consideraciones estadisticas acerca de la metodologia de
componentes principales.

i) En la eleccion de los componentes mas importantes se
utilizo € criterio de H. Kaiser, es decir se eligieron
aquellos componentes que correspondian a valores ca-
racteristicos mayores o iguales que 1 (para explica
cion mas extensa ver p.e. Mulaik"),
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2)

i) Se sigui6é la recomendacién de Morrison" en € sen-
tido de que los componentes elegidos deben explicar
cuando menos el 769 de la varianzay que e ndmero
de ellos no debe exceder a 5. Este requerimiento lo
cumplen nuestros resultados, ver tabla 2.

Construccién de indices. El procedimiento se explica con
un ejemplo: Suponga que se desea construir € indice
2 para el afio 1938. Se toma cada uno de los coeficientes
gue estan en la columna con e encabezado "componente
2" (ver tabla 5) y se multiplican por € valor estandari-
zado que toma la variable correspondiente (es decir la
gque esta en la misma fila que € coeficiente) en € afio
1938. Se suman todos estos productos y € resultado es €

valor del indice 2 para el afio 1938, esto es:
1

Vdor de indice 2 para el afio 1938= - .14393 (valor estan-
darizado de la variable PREAD en 1938) — .08467 (valor
estandarizado de la variable PREECO en 1938) +

06286 (valor estandarizado de la variable PEREDUC en
1938).

De manera anadloga se construyen los indices 1y 3.

Para mayor abundamiento en el tema ver el libro de Cooley

y

[N

~N o

Lohnes- y €l articulo del Dr. Méndez."

TABLA 5

COEFICIENTES UTILIZADOS EN LA CONSTRUCCION
DE LOS INDICES PARA EL ESTADO DE VERACRUZ
Coniponente 3

Componente 1 Componente 2

Preed --.10148 - - 143093 -.20481
Preeco .07873 -.08467 51677
Presoc .10765 .27392 --.00981
Invid .01835 --.11211 36037
Pomun .01719 .28372 -.14338
Poedo .01975 .25634 -.07821
Precon .00479 .32985 --.26712
Secadm 11179 .02081 -.01131
Secsoc -.05183 .02055 13014
Sececo .18600 -.08132 37237
Pergob 17173 .05389 .04321
Pesecp 17299 13117 --.06327
Peeeg .05646 .07697 -.26303
Perjud .13959 .03533 --.03299
Pertes 15515 .05079 .00072
Percduc -.06286 -.06286 .09033
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LA POSICION DE LOS MUNICIPIOS EN LA ESTRUCTURA
CONSTITUCIONAL Y ADMINISTRATIVA DE MEXICO

Gustavo MARTINEZ CABANAS

Somos una Republica Federal, representativa y democrética,
compuesta por 31 Estados y un Distrito Federal; que tiene
en su seno mas de dos mil trescientos Municipios (2,375).
La Constitucion que actualmente nos rige data de 1917, an-
teriormente a ésta, tuvimos otra en 1857 y desde 1824 he-
mos tenido diversos ordenamientos constitucionales.

En México ha habido movimientos hacia la centralizacion
enmarcados en sus respectivas constituciones y ha habido
movimientos tendientes a la descentralizacion.

Gustavo Martinez Cabafias es graduado en
Ciencias Econdmicas en la Universidad Na-
cional Autébnoma de México; ha realizado
estudios posteriores en la American Unioersi-
ty, Washington, D. C.y en la propia UNAM.
Ha sido funcionario en diversas Secretarias
de Estado y participado en repetidas oca-
sienes en Delegaciones y Comités Técnicos
de la Organizacion de las Naciones Unidas
en materia de Administracion Publica, en el
Banco Interamericano de Desarrollo y en la
Organizacion de Estados Americanos,’ Presi-
dente del Instituto de Administracion Publi-
ca (1961-1968) y Presidente del Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas
(1974-1977),

Ha sdo! Catedratico en la Escuela Nacional
de Economia (1937-1941), » en la Facul-
tad de Ciencias Politicas y Sociales de la
Universidad Nacional Autébnoma de México
(1963-1973). Actualmente es asesor del Go-
bierno del Estado de Guerrero y Miembro
del Consgjo de Honor del Instituto Nacional
de Administracion Publica.

Desde 1857, en la Constitucion anterior a la que nos rige
actualmente, tenemos una Republica descentralizada en €l
sentido de que la soberania de los Estados est& reconocida
por la CartaMagna, Cada una de las Entidades Federativas
tiene su propia Constitucion y dentro de cada una de ellas
se establece el régimen legal de los Municipios. EI Municipio
es libre, cada Estado es soberano y la Republica es Federal.
El Municipio tal como lo tenemos actualmente, es una insti-
tucién gque data desde los principios de la Independencia de
México. Tiene sus antecedentes en la Legislacion y costum-



bre espafiolas, en la cual existié y existe todavia e Munici-
pio y toda la tradicion greco-latina de las ciudades.

El Municipio es una entidad politico-administrativa que for-
ma la unidad béasica dentro del sistemafederal mexicano; los
Municipios estan regidos, comolo indicabaantes, por la Cons-
titucion Federal y por la Constitucion de cada uno de los
Estados y ademas, existen en cada Estado, leyes organicas
municipales, en donde se define la autoridad y su forma de
gobierno.

El Articulo 115 de la Constitucion Federal determinala for-
ma en que se distribuye la autoridad en México, a nivel
estatal y municipal. En este Articulo, se consagra la sobe-
rania de cada Estado y se aseguratambién la libertad y di-
gamos, la autodeterminacién del Municipio.

La autoridad del Municipio reside en e Ayuntamiento; €
Ayuntamiento es el 6rgano maximo del Gobierno Municipal.
El Ayuntamiento estd formado por un Presidente, por un
Sindico y por varios Regidores, segun su poblacion.

Hay Municipios que comprenden las capitales de los Estados
en gue su poblacion sobrepasa cien mil, doscientos, quinientos
mil y més habitantes. Hay otros Municipios de menor impor-
tancia. El Municipio por su circunscripcion geografica es una
unidad territorial que comprende no solamente las ciudades,
sino también los pueblos y comunidades que se encuentran
dentro de su territorio. Para el gobierno de las pequefias co-
munidades que estan fuera de las ciudades existen las “Co-
misarias’, que son realmente Delegaciones de la autoridad
municipal.

La vida municipal en México, es muy desigual, hay Munici-
pios importantes que constituyen las Capitales de los Esta-
dos, estos Municipios comprenden muchas delegaciones o
circunscripciones y representan gobiernos mucho méas com-
plgjos. Hay Municipios en donde la actividad econdmica pre-
ponderante que los caracteriza es de tipo agricola, industrial
o turistica. Nuestra legislacion no distingue entre éllos, las
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reglas son uniformes, no importa la actividad primordial a
que la poblacién del Municipio se dedique.

En México, el Municipio es importante porque es la unidad
politico-administrativa que esta mas cercana a la poblacion,
que ve por sus necesidades méas inminentes como son |os ser-
vicios publicos, que en todas las comunidades casi siempre
son los mismos, como: € servicio de agua potable, el alum-
brado publico, € servicio de limpia, l0os mercados, |os panteo-
nes, etc.,, y hay una serie de otros servicios que constituyen
todo un conjunto de acciones y de funciones gque tienen por
objeto conservar la seguridad y el bienestar de la poblacion,
tal como es e Servicio de Policia, e Servicio de Bomberos
y en algunos Estados -porque esto no es regla general en
M éxico--, también tienen lafuncién de la educacién elemental
y los centros de salud.

Existe una constante emigracion que se ve en casi todos los
paises: del campo a las ciudades, constituyendo grandes aglo-
meraciones en los Municipios urbanos, generando una serie
de problemas derivados de la gran concentracion y acumula-
cion de gente gque reclama mayores servicios, mejor calidad
de los mismos y naturalmente, todos los problemas concer-
nientes a los asentamientos humanos, es decir, lugar donde
tengan habitacién, donde haya escuelas, donde establecer
centros de salud para todas las poblaciones que cadticamente
emigran de las areas rurales a los centros urbanos.

Este problema de los asentamientos humanos no habia sido
contemplado en la Constitucién que nos rige desde 1917 y
fue necesario, para que pudiéramos tener una Ley General
de Asentamientos Humanos, introducir reformas a dicha
Constitucién para conceder atribuciones concretas a los Es-
tados y a los Municipios en materia de asentamientos huma-
nos y preservacion del ambiente.

Gracias a esas medidas pudo € Congreso de la Unién de
Meéxico, aprobar la Ley General de Asentamientos Humanos
que tiene esta caracteristica importante: define las atribu-
ciones de la Federacién, de los Estados y de los Municipios
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en materia de asentamientos humanos, en forma concurren-
te, en la que las tres esferas administrativas y politicas tie-
nen perfectamente bien definidas cudles son sus responsabili-
dades.

En los Gobiernos Federales hay varias maneras de estable-
cer la relacion que existe entre Federacién-Estado-Munici-
pio; los autores que més se han ocupado de este problema,
el distinguido Profesor Tena Ramirez de la Facultad de
Derecho, reconoce tres posibilidades: una, en la cual se en-
cuentran definidas en la Constitucion cudles son las atribu-
ciones que se otorgan a Gobierno Federal, dejando para los
Estados todo aquello que no haya sido concedido a Gobierno
Federal. En otras palabras, los Estados no tienen limite, en
sus atribuciones son libres y soberanos para legislar en toda
materiaque no esté especificamente asignadaala Federacion.

La segunda posibilidad es aquella, en que la definicién existe
tanto paralos Estados como parala Federacion y se encuen-
tran especificamente detallados en € texto constitucional.

y la tercera hipétesis, es aquella en la cual se definen los
derechos y atribuciones de los Estados y se deja a la Fede-
racion el resto que no ha sido expresamente concedido a los
Estados.

Dentro de las tres hipotesis, e sistema mexicano es el pri-
mero, 0 sea, que en la Constituciéon estan definidos los de-
rechos y las atribuciones de la Federacion y todo lo demés
corresponde a los Estados.

Las conclusiones son obvias: un Gobierno Federal fuerte, €
cua tiene como obligacion primordial -en nuestros tiem-
pos- impulsar y orientar el desarrollo socioecondmico de la
Nacion y requiere para €ello, de mayores facultades, conse-
cuentemente, necesita también mayores recursos fiscales.

Esto ha provocado naturalmente, una gran concentracién
econdmica y de poder en manos de la Federacion y una mar-

cada debilidad econdmica y politica en los Gobiernos de los
Estados y asimismo, en los Municipios.

La distribucién del ingreso fiscal nacional, es muy desigual;
un enorme porcentaje de los ingresos que se perciben en la
Nacion van a parar a Ministerio de Hacienda. Un peguefio
porcentaje que oscila entre e 15 yel 17% del total se dis
tribuye entre todos los Estados y solamente, entre un 2 y
3% participan los Municipios.

La primera consecuencia que derivamos de esto, es que no
obstante que en la Constitucion se establecen derechosy atri-
buciones hien delimitados a la Federacion y € resto a los
Estados y Municipios, en la préactica, debido a condiciones
histéricas y politicas de este pais, fue necesaria esta concen-
tracion inicial y llegamos a nuestros dias frente a una situa-
cion en la cua hay una Federacién fuerte, hay unos Estados
gue podriamos clasificar entre débiles o medianamente débi-
lesy la casi totalidad de los Municipios muy pobres.

Ha habido en el transcurso de los afios impulsosy programas
hacia la descentralizacion; la primera descentralizacion la
encontramos en la propia estructura del sistema mexicano
como una Republica Federal, en donde existen 31 Entidades
Federativas, cada una de ellas con su gobierno propio, con
sus tres poderes integrados: € Ejecutivo, €l Legislativo y
el Judicial.

En mas de 60 afios que lleva la Constituciéon vigente, ha
habido dos corrientes: una corriente de gran centralizacion
para salir del caos econémico en gque se encontré e Gobierno
de la Republica a raiz de la Revolucion Mexicana en 1917 y
un movimiento de descentralizacién a partir de los afios 30,
hasta nuestros dias. Puede decirse que ha habido intentos
serios de descentralizacion especialmente en los Ultimos tres
sexenios, en el del expresidente Diaz Ordaz, en el del expresi-
dente Echeverria y en e del actual Presidente L6pez Portillo.

La descentralizacién que estamos experimentando en estos
momentos, es un producto de esta corriente general de des-

45



centralizacion que empieza como ya se ha indicado, en la
misma estructura de la Republica. Ahora bien, cuando
un pais concentra su potencial econémico en grandes centros
de poblacién con grandes recursos, es muy dificil operar
politicamente la descentralizacién.

El panorama que presentala Republica Mexicana es aquel en
el que hay Estados que han avanzado mas rapidamente, mas
eficazmente y con mayores resultados que otros. En los 31
Estados, su division politica no obedecié a causas de agrupa-
cion por criterios de orden econdmico o social o de vias de
comunicacion, en su mayoria imperaron criterios de tipo
geografico-palitico, los que condicionaron la presente divisiéon
territorial de la Nacion.

No se diga la de los Municipios, en cuya division se encuen-
tran las mas grandes arbitrariedades. Hay un Estado de la
Republica que tiene mas de 500 Municipios y otro que solo
tiene 4 Municipios, € primero es el Estado de Oaxaca y €
Estado de Baja California Norte, e segundo. Hay un Muni-
cipio en Baja California Norte, que puede albergar a uno o
varios paises europeos dentro de su propio territorio.

Persiste en México laintencion y e impulso de darle a Mu-
nicipio cada vez mas suficiencia econémica y mas autonomia
politica, sin embargo, la situacién no podemos decir que es
enteramente satisfactoria, todavia existen grandes desigual-
dades, una inmensa variedad de modelos de desarrollo entre
las Entidades Federativas; hay Entidades muy minusculas
gue no tienen casi recursos y las hay inmensamente grandes,
gue ha habido necesidad de regionalizar su territorio para
atacar sus problemas fundamentales.

La Federacién habiendo concentrado tal cantidad de recursos
y atribuciones ha podido desarrollar su capacidad adminis-
trativa y de ejecucion de programas en mucho mayor escala
y con mayor eficiencia. Los programas de electrificacién, de
caminos, de obras de irrigacion, los programas destinados
al fomento de la agricultura, la ganaderia, la mineria, los
transportes, etc., han requerido enormes inversiones de parte
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del Gobhierno Federal. Uno de los principales problemas para
poder hacer la redistribucién de recursos entre las Entidades
ha sido € de la determinacién de criterios; a quién se le
da mas:. al que es mas pobre, al que estd mas abandonado
0 a aguel que tiene una capacidad de obtener e mayor pro-
vecho por peso invertido.

Cuando se tiene un pais cuyo desarrollo economico es
ta a veces condicionado a ayuda externa, siempre hay que
tomar en cuenta estoscriterios que varian mucho de institu-
cion ainstitucion y de pais a pais. En la practica se emplean
todos los criterios: los de costo-beneficio, los de rentabilidad,
los de necesidad, los de sobrepoblacion y los de mantener la
unidad politica del paisy otros.

No se puede basar en principios rigurosamente cientificos la
distribucién equitativa de las rentas de la inversion publica,
en su distribucién general. Los servicios de educacion se han
descentralizado, los servicios de sanidad se han descentrali-
zado, los servicios correspondientes al impulso a los progra-
mas de la agricultura, la ganaderia, la minerialo mismo; pe-
ro lo mas importante que constatamos en la presente Admi-
nistraciéon y es una referencia digna de mencionarse porque
es una novedad; es que se han formulado Convenios Unicos
de Coordinacién entre la Federacion y los Estados, mediante
los cuales la Federacién cede alos Estados la prerrogativa de
poder desarrollar dentro de susterritorios determinados pro-
gramas con fondos provenientes de la inversion publica fe-
deral.

Los Estados han quedado en libertad de decidir en donde,
para qué, cdmo y quién hace esos proyectos y esto también
se ha trasladado en menor escala a la capacidad ejecutiva
de los propios Municipios.

Los Convenios tienen apenas un afo de actualidad, no se
puede saber con certeza s han dado un resultado positivo,
todas las indicaciones parecen manifestar que efectivamente
a través de los Convenios se fortalece e Federalismo Nacio-
nal en e sentido de que los Estados van a gozar de mayores
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recursos y de mas autoridad parala € ecucion de sus propios
programas.

Esto naturalmente va a tener una repercusion politica, for-
taleciendo las Entidades en lo econdmico y habran de forta-
lecerse también en lo politico.

Queda €l tercer nivel, a cua todavia no hallegado estafor-
ma de traslacion de atribuciones, de recursos, de programas
de los Gobiernos de los Estados a los Gobiernos de los Mu-
nicipios.

Hay Municipios en capacidad de poder desarrollar sus pro-
pios programas, Acapulco es un Municipio y tiene alrededor
de 400,000 habitantes, Guadalajara es Cabeza de Municipio
y tiene una gran poblacion, Monterrey, Veracruz, Hermosillo,
Mexicdli, Tijuana; hay gran cantidad de areas urbanas que
cuentan ya con recursos técnicos, econdmicos y con una ma
yor libertad politica para la seleccién de programas propios
y de decidir sobre sus destinos.

Resumiendo la posicion del Municipio en € marco constitu-
cional, podemos afirmar que esta definida en la Constitucion
en términos generales; e Municipio en principio es libre,
puede hacer uso de su Hacienda Publica y debe tener los in-
gresos suficientes para mantener los servicios mas indispen-
sables.

Tiene la facultad de gastar, pero notiene lafacultad defijar,
ni los rubros de sus ingresos ni el monto de los mismos, por
lo tanto, la absoluta libertad econémica del Municipio no
existe, esta parcialmente limitada por las legislaturas loca-
les, 0 sean, los Congresos locales de los Estados que son los
gue aprueban las leyes de ingresos y las leyes de egresos
de los Municipios.

Los Municipios tienen facultades bien definidas en materia
de conservacion del ambiente y en materia de asentamientos
humanos; aqui de nuevo nos encontramos con una Legisla-

cion muy moderna, muy nueva, que todavia no ha sido posible
aplicar porque todavia no existe formalmente el Plan Nacio-
nal de Desarrollo Urbano del Pais, ni existen los planes es-
tatales, ni tampoco los planes Municipales.

Nuestra legislacion es muy reciente y su puesta en préc-
tica es una labor probablemente de varios sexenios; en
lo econdmico los Municipios por lo general carecen de recur-
sos suficientes para hacer frente a los problemas de la con-
vivencia en las grandes urbes. En los Municipios rurales €
problema se presenta por la escasez de recursos econémicos
para hacer frente alo més indispensable.

En lo palitico, la situacion es muy diversa también. Hay Es-
tados que han logrado una significativa independencia poli-
tica y que son susceptibles de manejar internamente sus
cuestiones politico-electorales.

En materia de politica electoral municipal, no creo que se
haya avanzado en la misma forma y todavia la institucién
Municipio sigue sumamente controlada por las autoridades
estatales, es decir, no ha llegado a realizarse € sistema tal
cual aparece en la Constituciéon Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos.

Siempre se nos ha presentado este dilema, debemos seguir
con la institucién Municipio o debe desaparecer por no poder
cumplir con sus obligaciones, ni con sus atribuciones. La
verdad de las cosas es que, no ganariamos mucho con su de-
saparicion, porque nada nos garantizaria que pudiéramos
generar otra institucion mas efectiva.

¢Qué hemos hecho en algunas Entidades? hemos podido rea-
lizar programas de Fortalecimiento Municipal; hay Entida-
des como en el Estado de México, donde estos programas se
vienen desarrollando desde hace mas de tres sexenios; hay
Entidades como Jalisco, Nuevo Lebn, especialmente las Enti-
dades de la frontera norte, que probablemente han sido in-
fluenciadas por la autonomia de la vida municipal del sur
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de los Estados Unidos de Norteamérica, en que también se
ha ganado mucho en el Fortalecimiento Municipal; ha habido
programas y existen actualmente funcionando mas o menos
eficazmente.

y por qué les hemos Ilamado "fortalecimiento"; porque se
quiere a través de estos programas llevar asistencia, ayuda,
recursos a los Municipios, sin que los Municipios pierdan en
absoluto su integridad, su autonomiay su libertad. Claro que
estas tres palabras tenemos que tomarlas en su valor rela
tivo, si no tienen su correspondiente expresion en términos
econdmicos y politicos.

En estos programas, por eemplo en e Estado de Guerrero,
donde me ha tocado participar, y es una de las razones por las
cuales estoy agui en este tema, lo primero que hicimos fue
una encuesta de 75 Municipios que comprenden el Estado y
tener un diagnostico de cua era su situacion desde € punto
de vista de la satisfaccion de las necesidades en la comuni-
dad, sus recursos fiscales, su organizacion internay sus po-
sibilidades de mejoramiento. El resultado de esa encuesta
revel0 cosas sumamente interesantes.

De 75 Municipios, solamente una docena de ellos tenian in-
gresos mayores de 1 millén de pesos por afo; habia doce
Municipios que tenian cuatrocientos cincuenta mil a un mi-
[16n de pesos; habia otros veinticinco que iban de 100 mil
a 450 mil y habia veintiséis Municipios que tenian ingresos
anuales de $6,000.00 hasta $100,000.00.

¢ Qué puede hacer un Municipio con $6,000.00 anuales de in-
gresos paracubrir todas sus necesidades, entendiéndose que
Municipio no es nada méas la ciudad capital del Municipio,
sino que es toda la circunscripcion geogréfica? No habia re-
cursos siquiera para pagar los sueldos de los Presidentes
Municipales.

Véanse las transformaciones que se han efectuado en los

Municipios del Estado de Guerrero, en parte gracias a la
accion del Programa de Fortalecimiento Municipal;
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CLASIFICACION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES
DEL ESTADO DE GUERRERO

PARA 1975:

26 Municipios:  menos de $100,000.00

25 Municipios:  $100,000.00 a $450,000.00

12 Municipios:  $450,000.00 a 1 millén de pesos

12 Municipios:  Més de 1 millén de pesos.

PARA 1976:

14 Municipios.  menos de $100,000.00.

32 Municipios:  $100,000.00 a $450,000.00

17 Municipios.  $450,000.00 a 1 millén de pesos

12 Municipios:  mas de 1 millén de pesos

PARA 1977:

36 Municipios:  $100,000.00 a $450,000.00

17 Municipios:  $450,000.00 a 1 millén de pesos

20 Municipios: 1 millén de pesos a 10 millones de pesos
2 Municipios:  maés de 10 millones de pesos. Que son Aca-

pulco y Zihuatanejo.

Se ha conseguido también una mayor concientizacién de par-
te de las autoridades respecto de su papel dentro del Muni-
cipio como institucién. En la actualidad ya hay un mayor co-
nocimiento de cudles son sus obligaciones frente a la comu-
nidad y se han podido establecer mej ores canales de comuni-
cacion entre éstay sus autoridades, que es una de las debi-
lidades mas serias del Municipio, como institucion universal-
mente considerada.

El Programa ha podido capacitar a los Tesoreros Municipa
les para tener mayores ingresos sin aumentar las tasas de
SuS impuestos ni crear otros nuevos, simplemente con mejo-
ras en la administracion tributaria.

Tenemos casos de Municipios que solamente en un afio han
quintuplicado sus ingresos, hay Municipios en gue solamente
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con un censo de los causantes han duplicado sus rentas, pero
no solamente la parte de ingresos ha sido la Unica preocupa-
ciéon del Programa de Fortalecimiento, sino también la apli-
cacion de los gastos.

La mayor parte de los Municipios, si no es que la inmensa
mayoria de ellos, carecen de recursos suficientes para poder
dar los servicios elementales. ¢Qué ha sucedido? Que han
tenido que recurrir a Estado o ala Federacion para poder
suministrarlos. Actualmente se estd pensando muy seria-
mente en una reforma a fondo de la distribucion de los in-
gresos nacionales para dar a los Municipios mayor capacidad
econdmica, especialmente a través de los impuestos sobre la
propiedad territorial.

Para concluir, podemos resumir diciendo: lainstitucion "Mu-
nicipio" estadefinidaen la Constitucion; no esta bien dotada
de recursos econdmicaos; por lo general no esta bien organi-
zada. Por esa razén hemos tratado de romper €l circulo vi-
cioso através de programas y de estimulos que lo fortalezcan
en su organizacién, su administracion y sobre todo, de la
seleccion de sus mejores gentes.

Ahi, ya nos salimos de lo administrativo y econonuco y se
pisan los umbrales del problema politico, que es muy comple-
jo en el &rea municipal. Problema que ameritaria un Semina-
rio dedicado exclusivamente a su planteamiento, andlisis y
a la busqueda de soluciones.
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LA ADMINISTRACION DE LA CONTRIBUCION
DE MEJORAS: APROXIMACION FINANCIERA
A PROBLEMAS MUNICIPALES

Jorge LOPEZ OCHOA

En e campo tributario, reviste especial importancia € que
se implementen los sistemas mas adecuados, agiles y dina-
micos, que permitan una mejor administracion, persiguién-
dose con elloque el erario cuente siempre con la disponibilidad
oportuna de recursos y pueda asi e sector publico llevar a
cabo las acciones de beneficio a la colectividad que le son
propias.

En e rubro de Contribuciones de Mejoras, denominado tam-
bién Aportaciones de Mejoras u Obras Publicas por Coope-
racion, se hace palpable el que se cuente con instrumentos
gue permitan su administracién en forma altamente eficien-
te, por tratarse de un tributo que afecta a un niimero espe-
cifico de propietarios o poseedores de bienes inmuebles, en
zonas previamente delimitadas, por periodos determinados y
gue se encuentra destinado a la realizacién de una obra en
particular cuyo costo debe ser recuperado en forma tal que
permita su desarrollo programado o bien e cumplimiento
oportuno en el pago de los créditos que en su caso se hubiera
precisado obtener para llevarla a cabo.

Jorge Lopes Ochoa es licenciado en Dere-
cho, graduado en la Universidad Nacional
Autéonoma de México. Actualmente es Di-
rector de la Direccion de Finanzas y Ad-
ministracion del Instituto de Accion e fn-
tegracion Social (AURISI., en el Estado de
México,

La correcta administracién de las Contribuciones de Mejoras,
se inicia desde el momento en que se establece una adecua-
da comunicacién entre las autoridades y los particulares que
a ela son afectos, para que sea por todos conocida la obra
a realizar, los beneficios que ésta produce, asi como la forma
y monto con que se debe contribuir para llevarla a cabo.

Partiendo entonces de las disposiciones legales que deben
contemplarse en los ordenamientos correspondientes, se de-
be contar con la participacion de los particulares que estaran
obligados a contribuir para la realizacion de las obras, con-
siderandose conveniente para €ello que en las llamadas Co-
misiones de Planificacion y Desarrollo o Juntas de Coope-
radores, participen conjuntamente con las Autoridades los
Sectores mas representativos de la zona en que se llevardn
a cabo dichas obras, los que pueden ser de industriales, co-
merciantes, propietarios de bienes inmuebles y en términos
generales de aquellos que por verse afectados deben o pueden
proporcionar en alguna medida su experienciay conocimien-
tos para el mejor desarrollo de los trabajos y dependiendo
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su participacion s los beneficios que se pretenden obtener
van dirigidos a zonas urbanas habitacionales o industriales,
a zonas rurales o0 en su caso a todas €llas.

Es comprensible el que s antes de iniciarse una accion que
por su magnitud o costo va a requerir de la contribucién de
los por ella beneficiados deben éstos conocer sus alcances, ya
gue s bien es cierto que les proporcionara beneficios, tam-
bién 1o es que en alguna medida les afectar4 su economia
personal a comprometerse a aportar una determinada can-
tidad para que se logren llevar a cabo las mejoras en la zona
en que se encuentran ubicadas sus propiedades.

Para una mejor administracion de este tributo resulta ideal
el que se cuente previamente con un catastro, es decir con
un inventario de la propiedad raiz actualizado y que bésica-
mente es e mismo que en & aspecto meramente fiscal se
utiliza para conocer a los causantes del Impuesto Predial.
En el caso de que no se contara con ese inventario o que €
existente no se considerara lo suficientemente confiable, es
conveniente llevar a cabo el catastro mediante los procedi-
mientos técnicos mas apropiados, de la zona en la que sera
realizada la obra, asi como en la que ser& derramado su cos-
to, estando entonces en posibilidad de conformar un inven-
tario de predios integral para que les corresponda a todos
ellos sin excepcidn contribuir en formaequitativay con bases
justas en la realizacion de esa obra que sin duda alguna les
beneficiara

Una vez que se cuente con ese inventario de los predios que
se encuentran ubicados en la zona de derrama y se deter-
minen las cuotas que a cada uno de los propietarios o posee-
dores corresponde cubrir, es indispensable e formar un ar-
chivo en cl que se contemplen los siguientes elementos:

a) Clave Catastral o en su defecto nUmero de cuenta pre-
dia (si se considera conveniente un nimero especifico de
cooperador por predio).

b) La ubicacion del predio.
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e) Domicilio para notificaciones.

d) El nombre del propietario o poseedor.

e) La superficie del predio.

f) El frente del predio.

g) El monto de la cooperacion que le corresponde.
h) Intereses a cubrir (en el caso de pago diferido).
i) Forma de pago.

Es de interés sefialar que en el caso de la Contribucion de
Mejoras asi como en los Impuestos Predial, Sobre Ingresos
Mercantiles, Sobre la Renta y otros rubros impositivos, en
donde loscontribuyentes son numerosos, debe buscarse siem-
pre e contar con mecanismos automatizados que permitan
con un alto indice de confiabilidad y en tiempos minimos
conocer en todo momento el padrén de quienes se encuentran
sujetos a este tributo, su actualizacién, adicionando o subs-
tituyendo cualquier dato concerniente a las caracteristicas
de los predios o0 a los datos de los cooperadores, constituyen-
do ademés, e uso de un eficiente sistema de computacién, un
instrumento ideal paraun adecuado control del avance de las
obras, de las inversiones realizadas y basicamente el control
de cada uno de los cooperadores para que su aportacion en
las mej oras realizadas sea oportuna

Contando entonces con el padrén a que se ha hecho mencion
es posible proceder a notificar a los cooperadores e monto
0 cuota que a cada uno le corresponde cubrir siendo un pro-
cedimiento conveniente y adecuado €l enviar una comunica
cion o notificacion a cada uno de ellos en la que se sefiale
el porqué de la cooperacion, la forma en que puede cubrirla
y en su caso los beneficios que podria obtener o bien los in-
tereses que debera cubrir segun escoja e plazo para hacer
e entero del crédito a su cargo.

Las disposiciones legales de algunas Entidades Federativas,
sefialan también la obligacion de notificar a cada causante
diversos datos, como una descripcion sintética de la obra, su
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costo total, €l area beneficiada con la obra y la zona de in-
fluencia, asi como los periodos de iniciacion y de probable
conclusion de la obra. Resulta también de interés para los
cooperadores, € que conjuntamente con la notificacion se les
dé a conocer mediante un pequefio croquis la ubicacién de la
obra a realizar en e que se encuentra comprendido € terre-
no de su propiedad.

Al notificar a cada uno de los propietarios 0 poseedores de
los predios que se encuentran en la zona de derrama, € cré-
dito a su cargo, les permite e inconformarse, en los térmi-
nos previstos en las disposiciones legales correspondientes,
con los datos en ella contenidos.

Las inconformidades que normalmente pueden presentarse,
se refieren a monto de la cooperacion asignada a un predio
en particular o a errores en datos de orden administrativo.

Para la atencién de las inconformidades es conveniente el
que se establezcan secciones especiales ya sea en las Ofici-
nas Recaudadoras cercanas a la zona en que se redliza la
obray gue normalmente esen donde deben de ser cubiertas
las cuotas correspondientes o bien en el Departamento o
Seccién que para el control de las contribuciones se establez-
can en las Tesoreriasy en las que se cuente con personal espe-
cializado que atienda en forma eficiente y en el menor tiem-
po posible las inconformidades presentadas. Es indudable que
e dar una atencién personal a quienes se encuentran obli-
gados a cubrir a Fisco cualquier tributo, propicia una mas
rapida solucion a los posibles conflictos que su implantacion
pudiera presentar y sobre todo mej ora las relaciones Fisco-
Causante.

Si las inconformidades que se presentan se refieren, como
antes se dijo, a monto asignado como contribucion, se hace
necesario el que en una forma expedita se revisen los proce-
dimientos técnicos aplicados, para determinar s existen
errores de cllculo de acuerdo con € sistema que se haya
decidido establecer. Si dichas inconformidades se refieren a
aspectos meramente administrativos tales como € nombre

0 razon social del propietario o poseedor del predio, e nom-
bre de la calle o su nimero oficial, del domicilio para notifi-
caciones, de la forma de pago convenida, la que puede ser
mensual, bimestral, semestral, etc.; debe entonces contarse
con formas especia mente disefiadas y codificadas en aquellos
casos en que se cuente con sistemas de computacion para
gue también una vez aclarados los datos y verificados éstos
se proceda a modificar € archivo en e gue se encuentra el
inventario o padrén de causantes de esa obra en particular.

Esto permitird que ya dentro de un sistema de cobranza,
las boletas que se emitan para €l cobro de la contribucidn
consignen datos veraces, o que conduce a que en ningun
momento se vea retrasado su cobro por estos motivos.

Es de vital importancia establecer sistemas de cobranza al-
tamente eficientes a efecto de que la recuperacion de las in-
versiones se ajuste a tiempo programado y que permita
también atender en forma agil a quienes acuden a las Ofici-
nas Recaudadoras a realizar el pago de la cuota que les co-
rresponde.

Una vez procesada la informacion de cada uno de los coope-
radores, misma gque en su conjunto forma el padrén o inven-
tario de las obras que mediante e sistema de Contribucién
de Mejoras se realizan, se hace necesaria la emision de las
boletas o recibos a que se hizo mencién en e péarrafo an-
terior.

Tomando en consideracion € que normalmente son emitidos
mediante el uso de computadoras 0 en secciones de las Te-
sorerias creadas a efecto, es conveniente que conjuntamente
con un listado sean remitidos a la Oficina Recaudadoraen la
gue usualmente los propietarios de los bienes inmuebles
efectlan el pago del Impuesto Predial, sintiéndose que es de
gran utilidad €l que a su vez se creen en las mencionadas
Oficinas Recaudadoras secciones y cajas que especificamente
tramiten lo necesario para que sean atendidos con celeridad
los contribuyentes.
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En virtud de que los recibos emitidos cuentan con la infor-
macion suficiente paraidentificar € predio, que basicamente
es la clave catastral o en su caso numero de cuenta del
cooperador, su nombre y la ubicacion del inmueble, asi como
una clave y nombre que identifica la Oficina Rentistica en
la que debe ser cubierto € crédito a cargo de los coopera-
dores, son facilmente localizables a archivarse utilizando
cualquiera de los datos antes mencionados en forma pro-
gresiva.

De esta manera a presentarse a efectuar el pago € coope-
rador y utilizdndose ya sea € listado que contiene en forma
integral a conjunto de contribuyentes, €l que puede ser de
consulta constante y Gtil sobre todo al efectuarse los prime-
ros pagos, o bien mediante la localizacion en los archivos
antes mencionados de la boleta de pago, podran realizarse
las operaciones de caja necesarias que acrediten el pago de
la cuota,

El recibo o boleta en la que se certificé dicho pago y que
normalmente se emite con una copia o que tiene adherido
un talén y a efecto de contar con un eficiente control de la
recaudacién deben ser remitidos por las Oficinas Recauda-
doras a través de los Departamentos 0 Secciones que se en-
carguen del control de pagos en forma centralizada en las
Tesorerias para que sean procesados de preferencia en un
Centro de Computacion, pudiéndose crear de esta manera
diversos archivos en los que se contendran los datos de los
cooperadores que han cubierto con toda oportunidad sus
créditos y en consecuencia € de aquellos causantes morosos,
permitiendo este Ultimo e que con base en las disposiciones

legales del caso se inicien los procedimientos de ejecucion
necesarios para obtener el pago de lo adeudado.

Con e objeto de facilitar € pago a los contribuyentes, en
la misma forma en que se lleva a cabo e cobro de otros
tributos, resulta de gran utilidad € convenir con las Insti-
tuciones Bancarias € que los cooperadores puedan efectuar
sus pagos en cualquiera de sus oficinas, ya que se ha com-
probado que el procurar esta facilidad a quienes deben cu-
brir sus obligaciones fiscales hace mas expedita y oportuna
la recuperacién programada.

Como al principio de este traba]o se sefiald, una adecuada
administracién de la Contribucién de Mejoras, a igual que
en todos los rubros impositivos es de la mayor importancia.

Contamos o podemos contar con una adecuada legislacion en
el Area Fiscal.

Utilizamos o podemos utilizar las técnicas mas avanzadas
para coordinar, como seriaen el caso de la Contribucién de
Mejoras la programacion y ejecucion de las obras, e impor-
tantemente parala determinacién de las cuotas que han de
cubrir los cooperadores sobre bases justas y equitativas.

Debemos asimismo, contar con sistemas eficaces que den la
agilidad necesaria a la administracion de todos y cada uno
de los rubros impositivos, o que dara por resultado una
oportuna recaudacion, la posibilidad de llevar a cabo las ac-
ciones programadas y por ende €l establecimiento de mejores
relaciones entre los cooperadoresy e Fisco.
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LAS FINANZAS MUNICIPALES EN MEXICO

Rail MARTINEZ ALMAZAN

INTRODUCCION

México es un Pais pobre y dependiente, con uno de los mas
altos indices de desequilibrio interregional en & mundo, den-
tro del cua el Municipio se halla fundamental mente involu-
crado. Salir del atraso econdmico, politico y social, requiere
del Pais un vigoroso impulso a desarrollo regional, a fin de
lograr un avance substancial en la redistribucion del ingreso
y la rigueza y una participacion popular de la politicay €
poder, en cuyas tareas el Municipio debe ser factor deter-
minante.

El desarrollo integral es una responsabilidad social y politi-
ca del Estado, a é corresponde afrontarlo, definiendo su pre-
sente y orientando su futuro. La critica situacion del Pais no
permite mas la improvisacion, € desperdicio de recursos ni
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soluciones parciales; reclama una programacion nacional,
basada en €l trabajo y en la determinacién de todos.

La estrategia para alcanzar los objetivos debe contemplar
todas las regiones y habitantes del Pais. Dentro de este en-
foque € Federalismo constituye la organizacion mas eficaz
s se han de efectuar amplias transformaciones sociales y
no simples reformas institucionales. No hacerlo implica en
esta etapa de crisis, un férreo centralismo y un Modelo de
desarrollo que continuara acentuando el beneficio exclusivo
del actual sector minoritario, constituido por € 5% de la
poblacién que concentra en sus manos € 30% del ingreso
nacional. Este Modelo continuaria soslayando y dilatando la
distribucién equitativa del ingreso y la riqueza, agudizando
factores del subdesarrollo, como son € déficit de la balanza
comercial, el acrecentamiento de la deuda nacional, la depen-
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dencia con el exterior, el estancamiento de las actividades
agropecuarias y, fundamentalmente, entorpeciendo la reali-
zacién plena del mexicano.

Con respecto a Federalismo, debemos decir que brinda a la
Nacion la oportunidad de constituir una alianza' econémica
social y una estructura vigorosa por la accion coordinada de
los Estados Miembros y sus Municipios. Sin embargo, habra
gue preguntarse cudles son las posibilidades reales que tienen
estos ultimos de ser incorporados a los programas de desa
rrollo regional y nacional. EXxisten numerosos obstéaculos ad-
ministrativos, econémicos y sociales, asi como politicos y ju-
ridicos, que anulan en su base misma estas posibilidades, de
ahi que se estime que la estructura de la administracion
publica a nivel municipa requiere ser actualizada, liberan-
dola de las limitaciones y obstaculos que anulan o difieren
el cumplimiento de sus objetivos. Debera hacerse asi por-
gue e Municipio, desde su origen constituye la forma de
agrupacion politica mas adecuada a la realidad de México,
mediante la cua € individuo y la familia pueden satisfacer
directa, inmediata y concretamente sus necesidades y resol-
ver sus problemas, pese a las crisispor las que haatravesado
durante las diferentes etapas de la Historia, porque e Muni-
cipio es una comunidad natural espontanea que €l Estado
no ha creado, concretandose a reconocerla como entidad ju-
ridico-social resultante de la agrupacion de familias, que a
trascender a la vida socia dio fisonomia democratica a la
Nacion y expresion politica al Estado Mexicano.

Concebir como necesaria la autonomia regional, sdlo es po-
sible mediante una paralela autonornia municipal. La regio-
nalizacion se logra cuando esta precedida de un auténtico
municipalismo. Sobre municipios pobres o no integrados no
podra fincarse jamas la grandeza ni e desarrollo de la
Nacién.

CONTENIDO Y ALCANCE DEL MUNICIPIO ACTUAL

En las diferentes etapas del proceso histérico juridico del
pais se han sefialado las funciones publicas de cada nivel
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de gobierno. No obstante, y este seria uno de los més impor-
tantes pasos a dar, ha faltado en €l sistema constitucional
del pais la definicion clara del contenido, funciones y alcance
politico-econémico del Municipio actual, para que en funcién
de dlo, establezcamos su competencia y le alleguemos los
recursos necesarios para su integracion real.

Supuestamente el Municipio tiene funciones propias intrans-
feribles, como las siguientes:

SEGURIDAD PUBLICA: Entendida como la prestacion de
los servicios de policia, bomberos, médicos de emergencia,
trénsito, prisiones y la administracion de la justicia.

EDUCACION: Bibliotecas, centros recreativos y deportivos,
la construccion y atencion de guarderias, jardines de nifios,
imparticion de educacion elemental, media y técnica media.

SALUD PUBLICA Y LAS PRESTACIONES SOCIALES:
Construccién y atencién de hospitales, realizacion de campa-
flas de prevencién y control de enfermedades, epidemias y
endemias, casas de cuna, orfanatorios y asilos.

SERVICIOS URBANOS: En lo que se refiere a alumbrado
publico, agua potabley alcantarillado, limpieza de calles, pa
vimentacion, recoleccion de basura, construccion y operacion
de mercados publicos, rastros, cementerios, prestacion de
servicios de transportacion publicay de distribucién de agua.

OTROS SERVICIOS: Tales como € del registro civil, catas-
tro, reclutamiento para €l servicio militar nacional, etc.

El cumplimiento de estas funciones, la satisfaccion de las
necesidades y la solucion de los problemas sociales que im-
plican las mismas, estan determinados por una serie de
factores con diferentes grados de complejidad como la po-
blacion, e crecimiento econdémico, etc. y, de manera funda-
mental, por el acervo periddico de recursos materiales y fi-
duciarios con que los municipios cuenten.
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La realidad es que los municipios, por carecer principal men-
te de recursos financieros, fisicos y humanos, no ejercen
eficazmente las tareas que le son propiasy debidas, en per-
juicio de las comunidades que representan. Ello ha llevado
ala Federacion y a los Estados a asumir, sustituyéndose en
facultades y cargas que no son las suyas, progresivamente
funciones legal y exclusivamente municipales, especialmente
como consecuencia del creciente y general proceso de urba-
nizacién, de la explosion demogréfica, de la desaparicidn pro-
gresiva aniquilante de pequefias comunidades, del mejora-
miento de las comunidades y del crecimiento de la demanda
de servicios publicos, todo lo cual ha contribuido a la pérdida
de una clara determinacion de cudl es el ambito juridicoy
politico socia del Municipio, cudles son sus materias y fun-
ciones propias de la vidalocal y cud su competencia exclu-
siva. Todo va diluyéndose en un centralismo de hecho, en €
gue el Municipio tiene poco que hacer.

Tal es el caso de las obras de drenagj e, agua potable, regula-
cion del crecimiento urbano, cementerios, € transito, etc.,
que escpase 0 nace escapando a la accién y determinacion
municipales y a sus efectos practicos. Demandar sin embar-
go la devolucién de todas las funciones gue le son propias a
Municipio en todos los casos y en las actuales condiciones
en que se encuentran muchos de ellos, ni seria realista, ni
parece conveniente que la reformamunicipal contemple siem-
pre la participacién de los municipios en e cumplimiento
de esas funciones, sino a cabo de un proceso de reforza-
miento de la capacidad econémico-administrativa de los mu-
nicipios que finalmente los lleve a atender con eficacia las
materias que tradicionalmente son de su competencia.

NECESIDAD DE UNA TIPOLOGIA MUNICIPAL

Ni durante la etapa colonia ni en la del México Indepen-
diente, existio una auténtica preocupacion por crear una
estructurajuridicay politica, capaz de resolver los requeri-
mientos que demandaba la heterogénea composicion de la na-
cién mexicana, simplemente se trasplantaron uniformes pos-
tulados que resultaron incongruentes con las distintas for-

mas de relaciones politicas y sociales en un vasto pais como
el de México, que con independencia de una muy diversa re-
gionalizacion en lo demogréfico, en lo geogréfico y en lo eco-
némico, la tiene en cuanto a grado de evolucién socid y [u-
ridica

Contamos con 2,373 municipios en € pais, para los cuales
no es facil plantear ni con la mejor intencién una nueva di-
vision territorial, fundamentalmente por las razones histo-
ricas, econémicas y hasta sicoldgicas que prevalecen y que
definen a cada uno de elos. Solo un avanzado desarrollo
econémico-social podra permitir una reestructuracion geo-
gréfica de los municipios, con base en los predicados de ese
propio desarrollo.

El Municipio esta integrado por innumerables facetas que
hasta el momento no han quedado ni claramente conocidas
ni claramente definidas. Hace falta no obstante, la elabora-
cion de una tipologia municipal que permita intentar una
clasificacion y elementalmente agruparlos, sabiendo cua es
industrial, cua urbano, rural, indigena o artesanal; que per-
mita clasificarlos de acuerdo con su poblacién y con la diver-
sidad de sus recursos.

Nuestro pais ofrece el panorama de municipios cuyas comu-
nidades tienen lenguas distintas, situaciones geograficas ad-
versas o présperas, diversas costumbres, o nos ofrecen ciu-
dades nuevas que crecen vertiginosamente, reclamando mas
y mejores servicios o huevas formas de desarrollo. Municipios
gue reciben el embate de innumerables corrientes migratorias
en busca de empleo 0o acomodo. Municipios convertidos en
"pueblos fantasmas" porque sus hombres, atraidos por la
gran ciudad y desarraigados por la carencia de empleos los
han abandonado, o simplemente porque se ha agotado € re-
curso que los cred, como ocurre con 1os municipios mineros
o forestales.

LOS INGRESOS MUNICIPALES

La satisfaccion de las necesidades colectivas, solo es posible
mediante la obtencién de recursos, fijados por la comunidad
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y puestos a disposicion del organismo directivo. EI Municipio
constituye en nuestro pais y esto es de sobra conocido, la
base de la divisién territorial y de la organizacion politico-
administrativa, por ello debe, y asi fue concebido, administrar
libremente su hacienda publica, con recursos suficientes de-
cretados por é mismo para cubrir sus propias necesidades,
sin mas limitaciones que la capacidad econémicay decisién
de sus propias comunidades.

El Articulo 31 Constitucional en su fraccién Cuarta, estable-
ce la obligacién de los mexicanos, de "contribuir para los
gastos publicos asi de la Federacion, como del Estado y Mu-
nicipios en que residan, de la manera proporcional y equita-
tiva que dispongan las leyes'. Y & Articulo 115 Constitucio-
na en su fraccion Segunda, sefiala que "Cada Municipio
administrara libremente su hacienda, la cua se formara de
las contribuciones que sefialen las Legislaturas de los Esta-
dos y que en todo caso seran las suficientes para atender a

las necesidades municipales".

Hay que considerar sin embargo, que los recursos econémicos
de que dispone la Federacion, los Estados y los Municipios
en conjunto son mas reducidos que los gastos que demandan
los Poderes Publicos para € € ercicio de sus actividades y
ello es consecuencia de la propia pobreza dd pais, a lo que
se alna la existencia de vicios administrativos y politicos
gue han llevado a los municipios a una situacion econémico-
financiera critica

Es verdad que ha habido una preocupacién por lograr €
fortalecimiento de las haciendas publicas de las entidades
federativas y de los municipios desde € nivel federal, como
es € hecho de que, en virtud del aumento de las participa-
ciones en impuestos federales, €l conjunto de presupuestos
de las entidades federativas crecio, de $17,540'683,974 en
1970, a $24,869'838,639 en 1973;2 es decir, un 42% en 4

1 Constitucidén Peolitica de los Estados Unidos Mexicanos. Articulos 31 frac-

cion 1V y 115 fraccion [IT.
2 Direccion General de Estadistica, Secretaria de Industria y Comercio.
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anos. En e caso de los municipios que integran € Estado de
México, los ingresos totales que en e afio de 1969 fueron
de 147,088 millones de pesos, se incrementaron hasta apro-
ximadamente 800 millones de pesos en 1975;3 es decir en un
452%; pero € crecimiento 110 fue igual en todos €ellos. La
mayoria no incrementd significativamente su presupuesto.
Los grandes aumentos se produjeron en los nuevos munici-
pios industriales y urbanos de Tlalnepantla, Naucalpan, Eca-
tepec, Atizapan, Toluca y Nezahualcoyotl que polarizaron
este aumento. Séloe Municipio de Naucal pan incremento sus
ingresos totales de aproximadamente 50 millones de pesos
en 1970, a 243 millones de pesos en 1975.

Paralelamente a dichos logros existe € hecho de que los
sistemas de captacion de ingresos de los tres niveles de go-
bierno han implicado un profundo deterioro respecto de las
haciendas municipales. Ta es € caso derivado de la politica
fiscal de algunos gobiernos estatales que gravan arbitrios
tradicionalmente considerados de competencia municipal,
gue constituyen parte fundamental de sus erarios, en mu-
chos casos, como son los |lamados "ramos menores" consis-
tentes en los impuestos que cobran sobre el uso permanente
0 eventual de las calles, plazas o caminos, sobre diversiones
publicas, sobre el comercio ambulante y e efectuado en los
mercados, sobre matanza de ganado y el pequefio comercio.'

Un andlisis de.los ingresos municipales nos permitira captar
mejor la situacion actual que guardan los municipios del pais.

Para € periodo 1955-1970, los ingresos ordinarios del
Gobierno Federal tuvieron un crecimiento a precios
corrientes del 15.2% anual; los gobiernos estatal es obtuvie-
ron ingresos cuyatasa similar mediafue del 14%. Como con-
secuencia de €ello, la participacion de los ingresos municipales
ordinarios en €elacion con el ingreso publico total de la Na-
cion, haido disminuyendo considerablemente. No es exagera-

3 Gobierno del Estado de México. Direccion General de Hacienda.

4 Iniciativa de reformas a los Articulos 73 fraccion 29 y 115 fracciones 1
y Il de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Camara
de Diputados. pp. 5 Y 6.

RAUL MARTINEZ ALMAZAN



do afirmar que el Municipio mexicano es incapaz de satisfacer
las necesidades colectivas y que € precepto constitucional
gue lefija estas fundamental es atribuciones como de materia
exclusiva es una vana ilusién. (Cuadro No. 1)

En 1970, los ingresos fiscales brutos del pais ascendieron a
126,300 millones 831 mil pesos, de los cuales correspondio a
los municipios el 1.6% ; es decir, 2,029 millones 204 mil pe-
sos, frente a un 86.4% que recibi6 la federacién equivalente
a 109,064 millones 399 mil pesos y a un 12.0% recaudado
por los estados, 0 sea 15,207 millones 228 mil pesos.-

Se entenderd mejor lo anterior s recordamos cud ha sido
la recaudacion de los municipios respecto de la recaudacion
total del pais en los Ultimos 45 afios y que la accién munici-
pal se extiende a mas del 60% de la poblacion del pais, 1o
gue hace que los habitantes del Municipio reciban e equi-
valente a $63.52 per cépita del gasto municipal que muchas
veces es € Unico en la accion publica

Con Plutarco Elias Calles, los municipios recibieron el 8%,
con Lézaro Cérdenas, € 6%; con Manuel Avila Carnacho, €l
4% ; en los periodos de Miguel Aleman, Adolfo Ruiz Corti-
nes y Adolfo Lépez Mateos, € 3% y con Diaz Ordaz y Luis
Echeverria Alvarez en 1970, € 1.6%'. (Cuadro No. 2).

En los Ultimos 20 afos, la tasa media de los ingresos ordi-
narios municipales ha sido en Impuestos de un 10.1%, en
Derechos 16.6%, en Productos 8.5% yen Aprovechamientos
12.3%." O sea, que en términos financieros los | mpuestos que
son los recursos fiscales justos tradicionales, invierten su
importancia respecto con los demas que se ven acrecidos por
la fuerza de las necesidades, pero con todas las desventajas
fiscales de un recurso aleatorio y privativo en e cuadro de
ingresos de una economia moderna.

* Direccion General de Estadistica. S. J. C.

& Se calculd $22,8'61'566,506, ingreso total de los municipios en 1972 entre
el total de la poblacion nacional sin considerar el D. F.

6 Pablo Gonzdlez C. La Democracia en México. pp. 35-36

1 Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos. Direccion General
de Estadistica. Secretaria de Industria y Comercio.

Estratificacion del Ingreso Municipal

En 1972, s6lo Monterrey y Guadalajara que representan €l
.10% del total de municipios del pais, tuvieron un presu-
puesto superior a 100 millones de pesos. Para 1975 se su-
maron Mexicali, Puebla, Culiacan, Nauealpan y Tlalnepantla.
77 Municipios tuvieron un presupuesto que se ubico entre
los 5y 100 millones de pesos. Representaron sin embargo,
el 3.25% del total de los municipios. De ese afio a la fecha,
Naucalpan y Tlalnhepantla incrementaron sus ingresos a mas
de 100 millones, inclusive mas que Monterrey y Guadalgjara,
pero en ambos casos € fenomeno deriva del desbordamiento
de la poblaciéon urbana.

Paralelamente, 673 municipios, o sea e 28.4% de los muni-
cipios del pais, percibieron de 250,000 pesos a 5 millones. 691
Municipios que representan e 29.17% contaron con 50,000 a
250,000 pesos anuales. 675 municipios, 0 sea 28.49% perci-
bieron de 5,000 a 50,000 pesos. 222 municipios que repre-
sentan € 9.37% del total, sdlo contaron con 100 a 5,000 pe-
sos. Finalmente las estadisticas registraron que 29 munici-
pios, 0 sea € 1.22% no percibieron ingreso alguno. (Ver
Cuadro No. 4).

El Ingreso Municipal Per Cépita.
Muestra Nacional: 138 Municipios

Hemos seleccionado 138 municipios dentro de los cuales se
encuentran algunos que sé han caracterizado por un impor-
tante crecimiento, también algunos de los més pobres, 1o
cua nos permitird conocer y comparar su situacion hacen-
daria

Al relacionar los ingresos municipales con la poblacién co-
rrespondiente a 1973, resulta un panorama demasiado dra-
mético aun en términos de cifras para ser descrita la situa-
cion gue prevalece en el pais. El ingreso municipal en servi-
cios publicos per cépitaanual més alto, se ubicd en los muni-
cipios de: Toluca con $174.37; Garza Garcia, N. L., con
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$316.19 y Naucalpan, México con $223.78. Actualmente es-
tas cifras han cambiado un poco y acaso Naucalpan alcance
el méas elevado indice nacional de ingreso municipal por ser-
vicios, de aproximadamente $350.00 per cépita. Sin conside-
rar al Distrito Federal con un indice de $1,588.00, ni por
gjemplo, circunscripciones urbanas del primero como Satélite
con $500.00 por habitante aproximadamente.'

Los municipios de Monterrey con $129.18, Guadalajara
$136.02, Veracruz, $112.02; Puebla, $77.61; Hermosillo,
$97.15, frente a los cuales tenemos municipios como Tepic
con un per capita de $34.31, Camargo, Chih., $41.24, Sala-
manca, Gto. $79.18 e Iguala, Guerrero $64.03. Finalmente
municipios principalmente ubicados en e Estado de Oaxaca,
con un per edpitamenor de $5.00; Distrito de Zimatlan con
$17.53, Distrito de Juxtlahuaca $4.10 y Distrito de Choa
pan con $2.84. El andlisis de todos estos contrastes resulta
deprimente y e denominador en términos de desarrollo, ab-
solutamente nulo. (Cuadro No. 5).

EL IMPUESTO PREDIAL

En términos generales la recaudacion del impuesto predial
en los estados ddl pais, presenta ciertas condiciones de retra-
so considerable.

La legislacion en la materiaen e mayor de |os casos resulta
obsoleta ante el creciente nimero de poblaciones importantes
gque se han desarrollado.

La determinacion de los diferentes valores, base del impuesto
predial y punto clave del sistema impositivo, se resuelve con
un método simplista basado en la asiguacion del monto mas
alto determinado por diferentes criterios de calificacion que
frecuentemente no son ni justos ni objetivos. Es frecuente
encontrar también que las cuotas de este impuesto, los diver-
S0s registros y los padrones son imprecisos e incompletos.

8 Célculo: Ingreso total municipal entre poblacion total municipal.
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Existen también diferentes criterios-de aplicacion de la ley
que las diversas autoridades hacendarias imponen en forma
unilateral o en franca contradiccion con los ordenamientos
legales vigentes.

Los procedimientos administrativos frente a la realidad evi-
dencian un retraso importante.

La operacién y actualizaciéon de los diferentes padrones, €
control de las cuentas corrientes, etc.,, se realiza mediante
mecanismos elementales de naturaleza manual.

Cadaentidad lleva sus propios medios de control y en muchos
casos carecen de una unidad de procedimientos y de una
autoridad central que en un momento dado maneje la infor-
macién en forma correcta y adecuada.

Estas incoherencias tanto en la legislacion como en la admi-
nistracion deg Impuesto Predial han estado asociadas evi-
dentemente a las caracteristicas de un desarrollo precario.

Algunos estados por su parte han logrado establecer siste-
mas modernos de catastro y computacion que junto con una
adecuada administracion les ha permitido recaudar impor-
tantes ingresos por concepto del Impuesto Predial. Destaca
asi el Estado de México: En 1970 recaudd 77 millones 093
mil pesos, para 1975 habia alcanzado lacifra de 269 millones
de pesos lo que significé en ese periodo un incremento de
248.93%' En 1970 recaud6 por concepto del Impuesto de
traslado de dominio 25 millones 373 mil pesos y para 1975
136 millones 328 mil pesos, o0 sea, un 437.29%.'

Otros estados también lograron avances considerables, ta-
les son los casas de Jalisco que obtuvo en 1975 una recau-
dacion aproximada de 152 millones; Nuevo Ledn con 140
millones; Guanajuato alrededor de 88 millones; Chihuahua
con 83 millones y Sinaloa con 81 millones de pesos.'?

¢ Gobierno del Estado de México, Direccién General de Hacienda.
10 Gobierno de los Estados.

RAUL MARTINEZ ALMAZAN



ARNo

1929
1930
1931
1932
1933
1934
1935
1936
1937
1938
1939
1940
1941
1942
1943
1944
1945
1946
1947
1948
1949
1950
1951
1952
1953
1954

T OTAL

452,574
418,411
382,310
331,420
358,674
439,830
462,891
552,479
625,873
632,407
748,727
808,094
936,447
1,049,116
1,443,055
1,690,939
1,857,992
2,526,157
2,624,473
3,330,038
4,687,623
4,583,560
6,116,513
7,796,786
6,458,871
9,477,003

INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL

INGRESOS NETOS DE LA NACION 1929-1977

FEDERACION

322,335
288,863
256,088
212.347
222,900
295,277
313,891
385,174
451,110
438,328
535,812
577,004
664,919
745,596
1,091,597
1,295,338
1,404,025
2,011,502
2,054,694
2,654,642
3,891,216
3,640,807
4,883,666
6,338,083
5,023,106
7,713,833

CUADRO No. 1

(Miles de Pesos)

%

71.22
69.04
66.98
64,07
62,15
67.13
67.63
69.72
72.08
69.31
71.56
71.40
71.00
71.07
75.64
76.60
75.57
79.63
78.29
79.72
83.01
79.43
79.84
81.29
77.77
81.40

ESTADOS

62,663
62,760
61,917
56,926
60.478
69,846
72,675
78,024
85,797
92,399
104,109
115,455
127,575
151,197
172,874
195,922
214,662
254,116
289,710
338,746
409,904
487,862
703,737
793,613
799,262
968,449

%

13.85
15.00
16.20
17.17
16.86
15.88
15.70
14.12
13.71
14.61
13.90
14.29
13.62
14.41
11.98
11.59
11.55
10.06
11.04
10.17

8.74
10.64
11.51
10.18
12.37
10.22

33,261
33,399
33,260
33,066
46,400
42,388
44,035
55,327
52,500
63,395
67,494
72,639
96,487
99,192
109,221
120.132
137,530
175,049
181,300
227,141
257,450
303,225
356,834
457,873
409,250
525,4.44

7.35
7.98
8.70
9.98
12.94
9.64
9.51
10.01
8.39
10.02
9.01
8.99
10.30
9.45
7.57
7.10
7.40
6.93
6.91
6.82
5.49
6.62
5.83
5.87
6.34
5.54

MUNICIPIOS

34,315
33,389
31,045
29,081
28,896
32,319
33,107
33,954
36,466
38,285
41,312
42,996
47,466
53,131
69,365
79,547
101,775
85,490
98,769
109,509
129,053
151,666
172,276
207,217
227,253
269,307

%

7.58
7.9S
8.12
8.78
8.03
7.35
7.16
6.15
5.82
6.06
5.53
5.32
5.2¢8
5.07
4.81
4.71
5.48
3.38
3.76
3.29
2.76
3.31
2.82
2.66
3.52
2.84



CUADRO No.

-2-
ANO T OTAL FEDERACION % ESTADOS D.F. MUNICIPIOS %
1955 11,149,312 9,023,531 80.93 1,166,678 10.46 631,939 5.67 327,164 2.94
1956 12,789,420 10,193,522 79.70 1,414,793 11.06 797,747 6.24 383,358 3.00
1957 13,676,722 10,869,859 79.48 1,541,595 11.27 816,704 5.97 448,564 3 28
1958 16,119,787 13,183,250 81.78 1,480,751 9.19 937,323 5.81 518,463 3.22
1959 18,460,213 14,163,433 76.72 1,825,432 9.89 1,879,845 10.18 591,503 3.21
1960 24,767,648 19,457,602 78.56 2,172,848 8.77 2,434,571 9.83 702,627 2.84
1961 25,687,670 19,941,051 77 .63 2,267,707 8.S3 2,714,077 10.57 764,835 2.97
1962 26,750,830 20,397,949 76.25 2,595,563 9.70 2,962,715 11.08 794,607 2.97
1963 26,778,694 19,703,908 73.58 6,229,861 23.26 844,925 3.16
1964 37,474,635 28,976,059 77 .32 7,482,245 19.97 1,016,331 2.71
1365 73,078,190 64,282,701 87.96 7,657,141 10.48 1,138,348 1.56
1966 76,595,515 66,619,378 86.98 8,668,062 11.32 1,308,075 1.70
1967 90,361,854 79,458,982 87,93 9,494,980 10.51 1,407,892 1.56
1968 98,125,901 85,277,612 86.91 11,262,534 11.48 1,585,758 1.61
1969 112,782,866 97,508,687 86.46 13,482,489 11.95 1,791,690 1.59
1970 126,300,831 109,064,399 86.35 15,207,228 12.04 2,029,204 1.61
1971 140,501,304 120,549,290 85.80 17,563,584 12.50 2,388,430 1.70
1972 161,551,201 138,872,782 85.96 20,022,485 12.39 2,655,934 1.65
1973 185,760,475 159,981,445 86.12 22,825,632 12.29 2,953,398 1.59
1974 213,604,022 184,298,624 86.28 26,021,220 12.18 3,284,178 1.54
1975 245,628,209 212,312,014 86.44 29,664,190 12.08 3,652,005 1.48
1976 282,461,647 244,583,440 86.59 33,817,177 11.97 4,061,030 1.44
1977 324,827,570 281,760,123 86.74 38,551,582 11.87 4,515,865 1.39
Tasa media
1955-1977 15.2% 14.0% 11.2%
FUENTES: De 1929 a 1960, Pablo Gonzalez Casanova, La Democracia en México, 2a. Edicion. pags 35,36,

193 v 194.
De 1961 a 1971, Anuario Estadistico Compendiado 1972.- Direccién General de Estadistica, -
Secretaria de Industria y Comercio.
De 1972 a 1977, Estimado.



INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL

CUADRO No. 2

INGRESOS Y EGRESOS NETOS DE LA NACION 1961-1977

(Miles de Pesos)

ARO I ngr esos Egresos I ngr esos Egresos I ngr esos Egresos Ingresos Egresos
TO LES FEDERALES ESTATALES MUNICIPALES
1960 24'767.648 25'310,878 19'457.602 20'150.330 4'607,419 4'460.602 702.627 699.946
1961 251687.670 25'707.836 19'941.051 20'362.040 4'981.784 4'576.023 764.835 764.835
1962 26'750.830 26'448.736 20'397.949 20'219.159 5'6558.278 5'441.143 794.607 788.444
1963 26'778.694 27'317.508 19'703.908 20'294.906 6'229.861 6'178.593 844.925 844.009
1964 37'474.635 37'282.671 28'976.059 281285.580 7'482.245 7'985.145 1'016.331 1'011.936
1965 73.078.190 72'133.294 64'282.701 64'019.537 7'657.141 6'991.931 1'138.348 1'121.826
1966 76'595.515 75.514.915 66'619.378 66'054.247 8'668.062 8'178.455 1'308.075 1'282.213
1967 90' 361. 854 90'308.503 79'458.982 79'451. 979 9'494.480 9'473.064 1'407.892 1'383.460
1968 98'125.901 96'666.388 85'277.612 83'421.813 11'262.534 11'994.308 1'585.758 1'550.267
1969 112'782.866 114'322.997 97'508.687 98'001.224 13'482.489 14'439.398 1'791.690 1'882.375
1970 126'300.831 126'600.723 109'064.399 109'260.986 15'207.228 15'301.916 2'029.204 2'037.821
1971 140'501. 304 140'740.324 120'549.290 121'360.207 17'563.584 17'007.930 2'388.430 2'372.187
1972 161'551. 201 161'833.870 138'872.782 139'806.959 20'022.485 19'389.040 2'655.934 2'637 .871
1973 185'760.475 186'094.435 159'(81.445 161'057.617 22'825.632 22'103.506 2'953.398 2'933.312
1974 213'604.022 213'098.215 184'298.624 185'538.375 26'021.220 25'197.997 3'284,178 3'261.843
1975 245'628.209 246'093.094 212'312.014 213'740.208 29'664.190. 28'725.717 3'652.005 3'627.169
1976 282'563.902 283'009.448 244'583.440 246.228.719 33'817.176 32'747.317 4'163.286 4'033.412
1977 324'941. 277 325'472.579 281'760.123 283'655.484 38'551.580 37'331.941 4'629.574 4'485.154
Tasa Media
1960-1970 15.2 % 14.0% 11.2 %
FUENTES : 1960-1970 Anuario Estadistica de los Estados Unidos Mexicanos 1970- 1971.

Srfa., de Industria y Comercio, Dir. Gral. de Estadistica.
1971- Anuario Estadistica Compendiado 1972.

Sria. de Industria y Comercio, Dir Gral.

de Estadistica.



INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL
CUADRO NO. 2
INGRESOS Y EGRESOS ORDINARIOS DE LA NACION 1960-1977

(Relativos )

ARO INGRESOS = EGRESOS INGRESOS  EGRESOS INGRESOS = EGRESOS INGRESOS EGRESOS
T OTAL FEDERALES ESTATALES MUNICIPALES
1960 100.00 100,00 78.56 79.61 18.60 17.62 2.84 2.77
1961 100.00 100.00 77.63 79.20 19.39 17.80 2.98 3.00
1962 100.00 100.00 76.25 76.45 20.78 20.57 2.97 2.98
1963 100.00 100.00 73.58 74.29 23.26 22.62 3.16 3.80
1964 100.00 100.00 77.32 75.87 20.43 21.42 2.25 2.71
1965 100.00 100.00 87.96 88.75 10.48 9.69 1.56 1. 56
1966 100.00 100.00 86.98 87.47 11.32 10.83 1.70 1.70
1967 100.00 100.00 87.93 87.98 10.50 10.49 1.57 1.53
1968 100.00 100.00 86.91 86.30 11.48 12.08 1.61 1.62
1969 100.00 100.00 86.46 85.72 11.95 1Z.73 1.59 1.65
1970 100.00 100.00 86.35 86.30 1Z2.04 12.09 1.61 1.61
1971 100.00 100.00 85.80 86.23 12.50 12.08 1.70 1.69
1972 100.00 100.00 85.96 86.39 12.39 11.98 1.65 1.63
1973 100.00 100.00 85.64 86.55 12.29 11.88 2.07 1.57
1974 100.00 100.00 86.28 87.07 12.18 11.82 1.54 1.11
1975 100.00 100.00 86.44 86.85 12.08 11.67 1.48 1.48
1976 100.00 100.00 86.56 87.00 11.97 11.57 1.47 1.43
1977 100.00 100.00 86.71 87.15 11.86 11. 47 1.43 1.38

FUENTES. 1960-1970 Anuario Estadistica de los Estados Unidos Mexicanos 1970-1971
$ria, de Industria y Comercio, Dir Gral. de Estadistica.
1971-AnuarioEstadistico Compediado 1972.

S§ria. de Industria y Comercio, Dir Gral. de Estadistica.



INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL

CUADRO No. 3
INGRESOS BRUTOS MUNICIPALES POR FUENTES DE RECAUDACION
( Miles de Pesos )

1955 - 1977.

ARG Ingreso Impuestos % del Derechos §% del Productos % del Aprovechamien 1 del
Global Total total Total tos. T OTAL

1955 289.209 117.866 40.76 41.986  14.52 80.000 27.66 49.357 17.06
1956 334,045 376.291  42.70 47.163 14.12 82.719 24.76 61.511 18.42
1957 376.291 144,718  30.46 65.193 17.32 99.847 26.53 66.533 17.68
1958 432,919 164.805 38.07 72.724 16.80 119.376 27.57 76.014 17.56
1959 494.768 194.079 39.23 77578 15.68 127.843 25.84 95.268 19.25
1960 576.392 229.217  39.77 90.762 15.75 141.601 24.56 114.812 19.92
1961 613.559 254.041 41.41 96.372 15.71 144271 23.51 118.875 19.37
1962 675.931 578.285 41.17 98.73 1451 172.027 25.45 127.546 18.87
1963 742.238 315.204 42.46 106.130 14.30 177.897 23.97  143.007 19.27
1964 889.273 369.471 41.55 129.529 1457 211.411 23.77 178.862 20.11
1965 1'016.146 441.215 39.01 137.653 14.17  230.516 20.38 206.732 18.28
1966  1'124,557 471.056 41.89 159.160 1451 253.676 22.56  240.665 21.40
1967 1'233.903 513.244 61.60 179.069 1451 261.454 21.19 280.136 22.70
1968 1'377.138 573.401 41.64 187.444 13.65 292.800 21.26  322.993 23.45
1969 1'550.158 641.427 41.38 724.878 14.51  318.902 20.57 364.951 23.54
1970 1'727.408 714.754  41.38 269.239 17.15 346.785 20.07 369.630 21.40
1971  1'920.911 785.653  40.90 344.804 17.95 375.730 19.56 414.724 21.59
1972  1'136.053 459.193 40.42 213.464 18.79 216.304 19.04  247.092 21.75
1973  2'375.290 947.978 39.91 466.744 19.65 440.142 18,55 520.426 21.91
1974 2'641.322 1'040.417  39.39 542.273 20.53 475.966 18.02 582.676 22.06
1975  2'937.150 "141.083 38.85 630.019 21.45 514588 17.52 651.460 22.18
1976  3'280.851 1'256.332  38.29 734.602 22.39 558.328 17.02 731.589 22.30
1977 3'699.936 1'416.030 38.27 856.546 23.15 605.786 16.37 821.574 22.21
Tasa Media 10.1 % 16.6 4 8.5 1% 12.3 %

FUENTES. AnuarioalEstadl’séico de los Estados Unidos Mexicanos ( 1970-1971) Secretaria de Industria v
Dir. Gral. Estad.
Anuaria Estadistico compendiado - 1972, Sria. de Industria y Comercio, Dir. Gral. de Estad.



INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL

Cuadro N? 4

ESTRATIFICACION DEL INGRESO MUNICIPAL (1971)

MUNICIPIOS
19 1.22%
6 A5
15 1.06
191 8.06
110 9.18
455 1911
156 1081
435 18.36
164 11.14
199 840
110 8.86
13 97
43 181
11 46
1 .10
1369

SIN INGRESO
de $

501.00

1,001.00

5,001.00

10,001.00

50,001.00

100,001.00

150,001.00

500,001.00

1,000,001.00

5,000,001.00

10,000,001.00

50,000,001.00

MAS DE 100,000,000.00

100.00 TOTAL

100.00 -

500.00
1,000.00
5,000.00

10,000.00
50,000.00
100,000.00
150,000.00
500,000.00
1,000,000.00
5,000,000.00
10,000,000.00
50,000,000.00
100,000,000.00

FUENTE: Secretaria de Industria y Comercio.
Direccién General de Estadistica, 1972

NOTAS

No se consideraron al Distrito Federal (16 delega-

ciones Ni Quintana Roo (4 Municipios).

CUADRO K¢ 4

ESTRATIFICACION DEL INGRESO MUNICIPAL ( 1971 )

fUENTE:

NOTA EXPLICATORIA

INGRESOS 1972. SECRETARIA DE INDUSTRIA Y
COMERCIO

OIRECCION GENERAL DE ESTADISTICA.
POBLACION MUNICIPAL 1970: IX CENSO GENERAL

DE POBLACION

POBLACION 1971 POR ENTIDAD FEDERATIVA
LA ECONOMIA MEXICANA EN CIFRAS DE 1974

CUADRO I., PAG. 9.

POBLACION MUNICIPAL 1971, SE_INCREMENTO EN
PROPORCION AL AUMENTO POR ENTIDAD FEDERATI-

VA.



INSTITUTO NACIONAL OE DESARROLLO MUNICIPAL

CUADRO No. 5

INGRESOS ORDINARIOS EN 138 MUNICIPIOS DE LA REPUBLICA MEXICANA EN 1973
(CIFRAS EN PESOS

MUN I CIPIO ENT. POBo MUNI- INGRESO
FEO CIPAL TOTAL S6TOTAL
AGUASCALIENTES AGS 226,517 31'385.250 100
MEXICALI B.CN. 444,834 22'997,020 100
TIJUANA B.CN. 382,270 36'874,700 100
LA PAZ B.C.S. 66,324 41'073,238 100
CAMPECHE CAMP. 251,556 5'794,064 100
C. OEL CARMEN CAMPo 84,814 6'547,426 100
MONCLOVA COAH. 86,656 20'603,507 100
PIEDRAS NEGRAS COAH. 49,420 9'915,625 100
SALTILLO COAH. 202,129 28'807,246 100
TORREAN COAH. 265,129 56'736,660 100
COLIMA COL. 80,191 10'469,821 100
MANZANILLO, COL. COL. 50,805 4'956,401 100
TECOMAN CHIS 48,797 3'649,492 100
S.C. LAS CASAS CHIS 35,154 1'209,646 100
TAPACHULA CHIS 115,730 4088,303 100
TONALA CHIS 435571 2'388,864 100
TUXTLA GUTIERREZ CHIS 76,019 6'549,522 100
COMITAN CHIS 41,764 1'839,760 100
CO. CAMARGO CHIH. 38,928 1'605,368 100
CD. CUAUHTEMOC CHIH. 71,850 10'825,599 100
CHIHUAHUA CHIH. 297,798 37'052,400 100
PARRAL CHIH. 66,435 2'595,078 100
CD. JAREZ CHIH. 455,827 43435613 100
CASAS GRANDES CHIH 9.492 445262 100

DURANGO 0GO0. 216,526 10'514,688 100

PER CAPITA

138.55
51.69
96.46

619.28
23.03
77.19

237.76

200.64

142.52

213.99

130.56
97.55
74.78
34,41
35.32
54.82
86.15
44.05
41.24

150.67

124.42
39.06
95.29
46.91
48.56



MUN1C1P10O

GOMEZ PALACIO
CD. LERDO
CELAYA
GUANAJUATO
IRAPUATO

LEaN
SALAMANCA
ACAPULCO
CHILPANCINGO
IGUALA

TAXCO
PACHUCA

TULA
TULANCINGO
AUTLAN

CD. GUZMAN
CHAPALA
GUADALAJARA
LAGOS DE MORENO
PUERTO VALLARTA
TLAQUEPAQUE
ZAPOPAN

ATl ZAPAN DE ZARAGOZA

CUAUTITLAN
ECATEPEC
NAUCALPAN
NETZAHUALCOYOTL
TLALNEPANTLA
TOLUCA
APATZINGAN
LAZARa CARDENAS
MORELIA
PATZCUARO

LA PIEDAD
URUAPAN

POBo MUNI-
CIPAL

140,509
5B.591
158.025
70,091
187,482
450,820
113,213
257,619
63,767
66,018
62,769
96,392
40,731
49,154
33,633
53,393
26,278
1'296,091
71,256
38,800
109,066
167,997
51,152
47,498
249,756
441,079

423479
276,131
70,976
25,812
231,538
39,925
55,651
108,952

INGRESO
TOTAL

5'960,000
2'347.939
18'652.231
6220,581
23897812
19'447.990
8'964,208-
67' 345,665
7,435,292
4227288
3'517.284
7'286.947
1'442,133
2'903,010
2'516.258
3'561.395
1'675,757
176293579
4'750,935
7137074
8024.961
42'936,546
11'368/417
12'190,288
36741012
98'704,324
18'814,059
74' 501,017
48150,687
2'318/461
128,050
9725961
" 502,494
4045,761
4'231,416

HOMA # 2

% TOTAL PER CAPITA
100 42.41
100 40.07
100 118.03
100 88.75
100 127.46
100 43.14
100 79.18
100 261.41
100 116.60
100 64.03
100 56.03
100 75.59
100 35.40
100 59.06
100 74.81
100 66.70
100 63.77
100 136.02
100 66.67
100 183.94
100 73.58
100 255.58
100 222.24
100 256.65
100 147.10
100 223.78
100 28.12
100 175.92
100 174.37
100 32.66
100 4.96
100 42.00
100 37.63
100 72.69
100 38.83



MUNICIP | O

ZITACUARO
CUAUTLA
CUERNAVACA
JOTLA

SANTIAGO [XCUINTLA
TEPIC

TUXPAN

GARZA GARCIA
GUAOALUPE
MONTERREY
S\.NICOLAS D.LOS GARZA
DISTRITO CENTRO
DIST. COIXTLAHUACA
DIST. CHOAPAN
DIST. JUCHITAN
DIST. JXTLAHUACA
DIST. NOCHISTLAN
DIST. TEHUANTEPEC
DIST. TUXTEPEC
DIST. ZIMATLAN
ATLIXCO
HUAUCHINANGO
PUEBLA

CHOLULA

TEHUACAN
TEZIUTLAN
ZACATLAN
QUERETARO

AN JUAN DEL RIO
CIUDAD VALLES
MATEHUALA

RIO VERDE

AN LUIS POTOS
TAMAZUNCHALE
AHOME

ENT.
FED.

MICH.
MOR.
MOR.
MOR.
NAY.

POBo  MUNI-
CIPAL

75,094
74,608
173,823
34,821
91,880
120,532
30,359
51,119
177,794
953,970
125,704
181,848
18,177
31,801
213,624
51,783
66.457
116,324
217,648
46,998
77,156
41,141
568,684
20,491
72,848
43,435
39,500

181,948

INGRESO
TOTAL

1'815,065
7'415,365
15'278,153
2,414,539
3732,591
4'135,672
11660,440
16'163,247
9778,241
123'236,090
6'836,901
8,193,919
264,511
90.335
4'271,748
212,651
434,602

2' 413,087
4750,203
824,018
5'489,735
2'350,068
44'139,210
2,293
11'209,481
2'829,895
620,354

11' 798,440
5'622,209
4'026,178
1'869,554
2'466,384
41'919,780
1'496,666
47'840,413

%TOTAL

100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
IDO
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100

HORA # 3

PER CAPTA

24.17
99.39
87.89
69.34
40.62
34.31
54.69
316.19
54.99
129.18
54.39
45.06
14.55
284
19.99
4.10
6.54
20.74
21.82
17.53
71.15
57.12
77.61
0.11
153.87
65.15
15.70
66.65
96.10
49.18
35.92
40.87
148.01
22.63
262.93



MUN1C1PI O

CULIACAN
MAZATLAN
SINALOA

CIUDAD DBREGON

GUAYMAS
HERMOSILLO
NAVOJOA
NOGALES

SN LUIS RIO COLORADO
VILLAHERMOSA

COMALCALCO

HUTMANGUILLO

MACUZPANA

CIUDAD MADERO
CIUDAD MANTE

MATAMOROS

NUEVO LAREDG

REYNOSA
TAMPICO
APIZACO
HUAMANTLA
TLAXCALA
ACAYUCAN
AL VARADO

BOCA DEL RIO

CFRRO AZUL
COATEPEC

COATZACOALCOS

COROOBA
JALAPA

MARTINEZ DE LA TORRE

ORIZABA
PANUCO
POZA RICA
RIO BLANCO

VER.

POBo  MUNI-

CIPAL

398,111
185,148
58,479
199,264
94,572
226,784
73,034
58,279
69,293
181,322
79,218
78,519
82,335
99,633
89,966
203,271
165,168
164,658
202,207
28,469
27,656
23,018
37,907
35,747
24,982
25,464
39,133
119,226
101,489
141,849
69,828
100,654
105,632
131,057
29,642

INGRESO
TOTAL

44' 311,267
23795,356
2'252,881
33'123,426
17'977,112
22'033,770
9'483,068
11'628,282
9'002,926
26' 148,987
5211,943
3'054,775
2'868,778
4'748,443
4'462,882
12'995,870
25'997,530
15760,439
11' 507,880
1'581,440
1'104,965
921,710
2'867,773
1'949,977
2'520,753
1'466,976
2'417,242
24'113,447
12'823,158
11'613,388
3'223,820
14'382,447
2'641,135
17'294,207
3' 110,245

HOA # 4

% TOTAL PER_CAPITA
100 111.30
IDO 128.52
100 38.52
100 166.22
100 190.09
100 97.15
IDO 129.84
100 199.52
100 129.92
100 144.21
100 65.79
100 38.90
100 34.84
100 47.66
100 49.60
100 63.93
100 157.40
100 95.71
100 56.91
100 55.55
100 39.95
100 40.04
100 75.65
100 54.55
100 100.90
100 57.61
100 61.77
100 202.25
100 126.15
100 81.87
IDO 46.17
100 142,89
100 25.00
100 131.96
100 104.93



MUNI CI PI O

TUXPAN
VERACRUI
MERIDA
PROGRESO
TIIMIN
FRESNILLO
JERE|
ZACATECAS

FUENTE DIRECCION GENERAL DE ESTADISTICA.
SECRETARIA DE INDUSTRIA 'Y COMERCIO.

ENT

FEO.

VER.
VER.
YUC.
YUC.

YUC.
IAC.

IAC.

POBo  MUNI-

CIPAL

77,386
240,468
256,245

22,609

37,746
108,060

51,620

60,871

INGRESO
TOTAL

6'305,129
28'058,952
25'508,377

1'189,731

1'546,897

3'637,224

2'294,096

2' 119,825

100
100
100
100
100
100
100
100

HORA # 5

PER

PTA

81.47
112.02
99.54
52.62
40.98
33.66
44.44
34.82



INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL
CUADRO No. 6
EGRESOS ORDINARIOS EN 138 MUNICIPIOS DE LA REPUBLICA MEXICANA EN 1973,

(CIFRAS EN PESOS)

ENTIDAD POBLACION EGRESO PER CA-
MUNICIPI O FEDERATIVA MUNICIPAL TOTAL PITA
AGUASCALIENTES AGS. 226.517 23'453,669 143.27
MEXICALI B.C.N. 444,834 62'236'553 139.91
TIJUANA B.C.N. 282,270 90'612,491 237.04
LA PAZ B.C.S. 66,324 76'715,007 1,156.67
CAMPECHE CAMP. 251,556 5'794,064 23.03
CD. DEL CARMEN CAMPo 84,814 7'327,592 86.39
MONCLOVA COAH. 86,656 34'560,229 398.82
PIEDRAS NEGRAS COAH. 49,420 11'065,209 223.90
SALTILLO COAH. 202.129 29'527,246 146.08
TORREON COAH. 265,129 58'778,831 221.70
COLIMA COL. 80,191 12'506,161 155.95
MANZANILLO COL. - 50,805 4'456,401 87.71
TECOMAN COL. i 48,797 3'651,492 74.83
S.C. LAS CASAS CHIS. 35,154 1'362.265 38.75
TAPACHULA CHIS. 115,730 6'682,349 57.74
TONA LA CHIS. 43,571 2'395,915 54.99
TUXTLA GUTIERREZ CHIS. 76,019 7'221,622 94.99
COMITAN CHIS. 41,764 2'070,261 49.57
CD. CAMARGO CHIH. 38,928 2'172,272 55.80
CD. CUAUHTEMOC CHIH. 71,850 6,013,692 83.69
CHIHUAHUA CHIH. 297,798 48'294,318 161.17
PARRAL CHIH. 66,435 4'244,823 63.89
CD. JUAREZ CHIH. 455,827 54'819,708 120.26
CASAS GRANDES CHIH. 9,492 709,686 74.76
DURANGO DGO. 216,526 12'356,373 57.06
GOMEZ PALACIO DGO. 140,509 8'636,000 61.46
CD. LERDO DGO. 58,591 2'347,939 40.07

CELAYA GTO. 158,025 20'807,173 131.67



Hoja No.

ENTIDAD POBLACION EGRESO PER CA-
MUNICIl PI O FEDERATIVA MUNICIPAL TOTAL PITA
GUANAJUATO GTO. 70,091 3'957,881 56.46
IRAPUATO GTO. 187,482 27'199,572 145.07
CD. GUZMAN JAL. 53,393 4'705,847 88.13
CIIAPALA JAL. 26,278 4'439,014 168.92
GUADALAJARA JAL. 1'296,091 253'347,555 195.47
LAGOS DE MORENO JAL. 71,256 4'805,935 67.44
PUERTO VALLARTA JAL. 38,800 11' 564,920 298.06
TLAQUEPAQUE JAL. 109,066 9' 724, 961 89.16
ZAPOPAN JAL. 167,997 45'821,579 272.75
ATIZAPAN DE ZARAGOZA  MEX. 51,152 12'918, 417 252.75
CUAUTITLAN MEX. 47,498 12'658,854 266.51
ECATEPEC MEX. 349,756 28'735.546 115.05
LEON GTO. 450,820 48'622, 114 107.85
SALAMANCA GTO. 113,213 12'762,037 112.72
ACAPULCO GRO. 257,619 67'352,050 261.44
CHILPANCINGO GRO. 63,767 4'016,974 62.99
IGUALA GRO. 66,018 4'217,288 64.03
TAXCO GRO. 62,769 3'517,284 56.03
PACHUCA HGO. 96,392 7'500,000 77.80
TULA HGO. 40.731 1'522,269 37.37
TULANCINGO HGO. 49,154 2'980,846 60.64
AUTLAN JAL. 33,633 4'761,606 141,57
NAUCALPAN MEX. 441,079 101'119,201 229.25
NETZAHUALCOYOTL MEX. 668,969 19'169,972 28.65
TLALNEPANTLA MEX. 423,479 79' 134, 639 186.86
TOLUCA MEX. 276,131 90'113,971 326,34
APATZINGAN MICH. 70,976 3'272,320 46.10
LAZARO CARDENAS MICH. 25,814 143,984 5.58
MORELIA MICH. 231,538 13'551,390 58.32
PATZCUARO MICH. 39,925 1'443,390 36.15
LA PIEDAD MICH. 55,651 4'688,945 84.25
URUAPAN MICH. 108,952 5'581,697 51.23
ZITACUARO MICH. 75,094 2'393,754 31.87
CUAUTLA MOR. 74,608 7' 772,968 103.51
CUERNAVACA MOR. 173,823 14'969,860 86.12

JOJUTLA MOR. 34,821 2'564,243 73.64



Hoja No. 3

ENTIDAD POBLACION EGRESO PER CA-
MUNI1C1P1O FEDERATIVA MUNICIPAL TOTAL PITA
S. IXCUINTLA MOR. 91,880 4'069,359 44.29
TEPIC NAY. 120,532 1'629,953 63.30
TUXPAN NAY, 30,359 1'660,440 54.69
GARZA GARCIA N. L. 51,119 18'629,8).0 364.44
GUADALUPE N.L. 177,794 13'925,052 78.32
MONTERREY N.L. 953,970 256'885,474 269.28
S. NICOLAS DE LA GARZA N.L. 125,704 9'888,302 78.66
DISTRITO CENTRO OAXACA OAX. 181,848 8'003,451 44.01
DISTRITO COIXTLAHUACA  OAX. 18,177 266,011 14.63
DISTRITO CHOAPAN ORX, 31,801 122,139 3.84
DISTRITO JUCHITAN OBX, 213,624 4' 302, 713 20.14
DISTRITO JUXTLAHUACA OAX. 51,783 220,770 4.26
DISTRITO NOCHISTLAN ORX, 66,452 445,937 6.71
DISTRITO TEHUANTEPEC OBX. 116.324 2'440,587 20.98
DISTRITO TUXTEPEC ORX. 217,648 4'989,489 22.92
DISTRITO ZIMATLAN OBX, 46,498 230,895 4.96
ATLIXCO PUE. 77,156 5'846,135 71.11
HUAUCHINANGO PUE. 41,141 2'350,068 57.12
PUEBLA PUE. 568,684 69'464,530 122.15
CHOLULA PUE. 20,491 33,653 1.64
TEHUACAN PUE. 72,848 6' 344, 778 87.09
TEZTUTLAN PUE. 43,435 3'748,945 86.31
ZACATLAN PUE. 39,500 I'127,920 28.55
QUERETARO QRO. 177,001 15' 372, 518 86.85
SEN JUAN DEL RIO QRO. 58,502 4'653,209 79.54
CD. VALLES S.L.P 81,854 4'879,877 59.61
MATEHUALA SL.P 52,049 1'894,406 36.39
RIO VERDE S.L.P 60,530 2' 467,212 40.88
SAN LUIS POTOSI S.L.P 283,218 43'540,690 153.73
TAMAZ UNCHA LE S.L.P 66,121 1'497,068 22.64
AHOME SIN 181,948 54'848,651 301.45
CULIACAN SIN 398,111 69'871,931 175.51
MAZATLAN SIN 185,148 39'496,547 213.32
SINALOA SIN. 58,479 2'293,692 39.22
CD. OBREGON SON. 199,264 43'931,278 218.46
GUAYMAS SON. 94,572 53'880,760 569.73
HERMOSILLO SON. 226,784 36'881,411 162.62



Hoja No. 4

ENTIDAD POBLIICION EGRESO PER C&~
MUN1TC1P1O FEDERATIVA MUNICIPAL TOTAL PITA
RAVOJ QR SON. 73,034 15'631,665 214.03
NOGALES SON. 58,279 11'628,282 199.52
SAN LUIS RIO COLORADO SON. 69,293 11'980, 912 172.90
VILLIIHERMOSA TAB. 181,322 41'213,060 227.29
COMALCALCO TAB. 79,218 5'211, 943 65.79
HUIMANGUILLO TAB. 78,519 3'193,600 40.67
MACUZPANA TAB. 82,335 3'683,571 44.73
CD. MADERO TAMPS. 99,633 6'949,866 69,75
CD. MANTE TAMPS. 89,966 5'336,094 59.31
MATAMOROS TAMPS. 203,271 20'797,077 102.31
NUEVO LIIREDO TAMPS. 165,168 33'067,320 200.20
REYNOSA TAMPS. 164,658 16'7g92,965 101,98
TAMPICO TAMPS. 220,207 24'589,408 121.60
APIZACO TLIIX. 28,469 1'582,960 55.60
HUAMANTLA TLAX. 27,656 1'169,793 42.29
TLAXCALA TLIIX. 23,018 921,710 40.04
ACAYUCAN VER. 37,907 2'867,973 75.65
ALVARADO VER. 35,747 2'193,515 61.36
BOCA DEL RIO VER. 24,982 2'592,753 103.78
CERRO AZUL VER, 45,464 1'266,976 49.75
COATEPEC VER. 39,133 2'992,955 76.48
CORTZACOALCOS VER. 119,226 25'263,447 211.89
CORDOBA VER. 101,489 13'005,925 128.15
JALAPA VER. 141,849 15'861,924 111.82
MTZ. DE LA TORRE VER. 69,828 5'068,943 72 « 59
ORIZABA VER. 100,654 16'323,355 162.17
PANUCO VER. 105,632 2'759,095 26.12
POZA RICA, VER. 131,057 17'967,240 137.09
RIO BLIINCO VER. 29,642 3'183,482 107.39
TUXPAN VER. 77,386 6'952,522 89.84
VERACRUZ VER. 250,468 46'542,104 185.82
MERIDA YUC. 265,245 46'086,710 101.80
PROGESO YUC. 22,609 1'424,930 62.93
TIZIMIN YUC. 37,746 2'470,664 65.45
FRESNILLO ZAC. 108,060 4'990,250 46.18
JEREZ ZAC. 51,620 2'453,032 47.52
ZACATECAS ZAC. 60.871 3'376,101 55.46

FUENTE: Direccion General de Estadistica.
Secretaria de Industria y Comercio.
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INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL

Cuadro NQ 7

Participaciones en 138 Municipios de la R(‘publica Mexicana en 1977

HUNICIPIO

Aguascalientes
Mexicali

Tijuana

La Paz

Campeche

Cd. del Carmen
Monclova

Pledras Negras
Saltillo

Torrebn

Colima

Manzanillo
Tapachula

Tuxtla Guti&rrez
Tecornan

San Cristobal Las Casas
Tonala

Comitén

Chihuahua

Hidalgo del Parral

Cd. Juarez

Cd, Camargo

ENTIDAD

Ags,
B.C.
B.Cs
B.C.S.
Camp.
Cemp,
Coah,
Coah,
Coanh,
Coah,
Cal.
Cal.
Chis.
Chis.
Chis.
Chis.
Chis.
Chis.
Chih.
Chih.
Chih.
Chih.

PARTICIPACION

4 756 369
14 674 667
11 314 945

5 496 064

2 194 543

3 551 565

2 844 033

2 118 075

5 631 104

8 962 173

2 241 399

1 532 213

2 388 450

2 509 360

895 209

754 635

741 g
6 884 807
2 478 031
10 453 159
1 386 902

%DEL TOTAL

1.31
4.04
3.12
1.51
.61
.98
.78
.58
1.55
2.47
.62
42
.66
.69

.25
22
21
1.89
.68
2.88
.38



23
24
25
26
27
28
29
30
si

32
33

35
36
37
38
39
40
41

S AN

46
47
48
49
50
51

Cd. Cuauhté&mnoc
Casas Grandes
Darango

Gbmez Palacio
Cd. Lerdo
Celaya
Guanajuato
Irapuato

Le:én

Salamanca
Acapulco

Taxco
Chilpancingo
Iguala

Peac!1uca

Tula

Tulancingo
Guadalgjara
Tlaguepaque
Zapopan

Autlén

Cd. Guzméin
Chapala

Lagos de Moreno
Puerto Vallarta
Netzahualcoyotl
Tlalnepantla

Atizapan de Zaragoza

Cuzutitlan

Chih.
Chih.
Dgo.
Dgo.
Dgo,
Gto.
Gto.

Gto.
Cta.

Cto,
Gro.
Gro.
Gro.
Gro.
Hgo.
Hgo,
Hgo.
Jal.
Jal.
Jal .
Jal.
Jal.
Jal.
Jal.
Jal.
Méx
Méx.
Méx,
ML .

1 534 645

318 995
4 975 710
2 914 077
724 479
582 859
256 878

965 081
990 840

206 581
102 290
595 592
384 688
459 061
995 686
844 351
309 989
19 485 289
1 983 635

2 117 485

775 271

1 233 962

544 116

1 473 829

632 237

3 840 169

3 618 073

817 483
585 690

L i i e R I

42
.10
1.37
.80
21
43
.89

1.01
.33
.85

.38
40
.28
.24
.09
5.36
.54
.58
.22
.33
.16
.40
.18
1.05
.99
.23
A7



52
53

55
56
57
58
59
60
61
62
63

65
66
67
68

69
70

71
72
73
74
75
76
77
78
79
80

Ecatepec

Naucal pan
Toluca

Morelia
Zitacuaro
Apatzingan
Lazaro Cardenas
Patzcuaro

La Piedad
Uruapan
Cuautla
Cuernavaca
Jojutla
Santiago Ixcuintla
Tepic

Tuxpan
Guadalupe

Monterrey
Garza Garcia

San Nicolas de los Garza
Oaxaca

Coixtlahuaca

Choapan

Juchitan

Juxtlahuaca

Nochistlan

Tehuantepec

Tuxtepec

Zimatlan

Méx. 1 761 605
Méx. 2 531 560
Méx. 1 875 954
Mich. 2 680 509
Mich. 1 461 223
Mich. 458 485
Mich. 214 735
Mich. 625 071
Mich. 743 516
Mich. 1 277 623
Mor, 1 793 381
Mor, 3 845 127
Mor, 850 099
Nay, 1 705 167
Nay. 2 291 376
Nay. 610 273
N.L. 4 348 '072
N. L. 9 735 666
N.L. 3 80 214
N.L. 515 319
Oax, 1 186 638
Oax ,

Oax.

Oax, 318 558
Oax ,

Oax ,

Oax ,

Oax ,

Oax , 142 687

N

.48
.69
51
74
40
A3
.07
18
21
.35
49
1.

06



81
82
83

85
86
87
88
89
90
91
92
93
94
95
96
97
98
99
100
101
102
103
104
105
106

107
108

109
110

Puebla
Tehuacan
Atlixco
Huauchinango
Cholula
Teziutlan
Zacatlan
Querétaro
San Juan del Rio
San Luis Potosi
Cd. Valles
Matehuala
Rio verde
Tamazunchale
Ahorne
eualiacan
Mazatlén
Sinaloa

Cd. Obregdn
Guaymas
Hermosillo
Navojoa

San Luis R'io colorado

Nogales
Villahermosa
Huimanguillo
Comalcalco

Macuzpana
Cd. Madero

Cd. Mante

Pue,
Pue,
Pue.
Pue.
Pue.
Pue.
Pue.

Tamps.
Tamps.
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S
T UUT Ul

11 305
3 508
1 523

817
217
1 401
475
3143
1 050
3 538
1 169

703
812

230

144

035

413

172
703
996
528
330

112

3

176

O NP EPNMNDNMNMNODNOOODN PN DR
Qo
N
(o3}

724

[EEN

886
100
206
419
544
699
717
249
769
693
120
540
£03
081
517
742
912
189
169
806
186
505
532
254
218
670
029

303 338

2 776 518
3 307 300

3.11
.96
42
.23
.07
.38
14
.86
.29
97
.32
.20
.23
.34

1.14

1.94

1.21
.60

1.57
.82

1.80
.64
.58
.51

1.15

1.93

1.85
.36
.76
91



111
112
113
114
115
116
117
118
119
120
121
122
123
124
125
126
127
128
129
130
131
132
133
134
135
136
137
138

Matamoros
Nuevo Laredo
Reynosa
Tampico
Apizaco
Huamantl a
Tlaxcala
Coatzacoalcos
Cérdoba

Jal apa
Orizaba
Poza Rica
Tuxpan
Veracruz
Acayucan
Alvarado
Poca del Rio
Cerrc Azul
Coatepec
Martinez de la Torre
panuco

Rio Blanco
Mérida
Progreso
Tizimin
Fresnillo
Jerez

Zacatecas

Tamps.
Tamps.
Tamps.
Tamps.

Tlax
Tlax .
Tlax .
Ver .
Ver.
Ver .
Ver .
Ver.
Ver.
Ver .
Ver.
Ver.
Ver.
Ver.
Ver.
Ver,
Ver.
Ver,
Yuc,
Yuc,

Yuc.

7
5
5

NN O R R R R

903
436
151
721
367
303
202
818
003
364
019
308
752
196
474
660
304
737
432
718
024
394

7 278

180
674
075
328
517

659
524
661
840
716
694
189
156
687
467
212
894
302
985
663
141
585
964
799
780
153
695
341
962
233
743
531
583

2.17
1.49
1.42
2.40
A1
.09
.09
.50
27
37
.28
1.46
.76
.60
14
.19
12
21
13
.20
.28
12
2.00
.32
.19
.30
.10
.15



Lo anterior, refleja que e Impuesto Predial en nuestra
estructura fiscal representa una fuente impositiva de tipo
consolidado, siempre tendiente a un crecimiento regulado y
nuncaa un crecimiento espectacular, desbocado y sin control.
Si tomamos en cuenta que Tlaxcala, Quintana Roo y Colima
obtuvieron en el afio de 1975 una recaudacion por concepto
de Predial inferior a cinco millones de pesos anuales, destaca
el hecho de que e impuesto predial refleja por su curva de
recaudacion la salud fiscal de un régimen gubernamental.

Una de las medidas de regionalizacién de mayor impacto sera
el fortalecimiento de losfiscos estatales y municipales a tra-
vés de medidas impositivas que amplien el catdlogo de im-
puestos y derechos, o que supone una redistribucion de las
fuentes impositivas més productivas de la comunidad. Dicha
reforma fiscal que ya ha sido motivo de reflexion y estudio
por parte del Lic. José Lopez Portillo, contempla la posibili-
dad de que los impuestos a comercio exterior y e de la
renta queden asignados a la Federacion; € impuesto de in-
gresos mercantiles a los estados y € impuesto predial a los
municipios; los impuestos especiales serian compartidos por
los tres niveles que integran la Federacion.

El Impuesto predial, entonces constituird la fuente de in-
greso municipal mas importante, la mas constante y la mas
sblida de los impuestos municipales.

Claro esta que € Impuesto Predial se halla estancado en
algunas entidades mientras € valor de la propiedad inmo-
biliaria, bien se trate de predios rusticos, bhien de terrenos,
bien de casas habitacion urbanas y semiurbanas no se incre-
mente respecto a su valor original en base a un catastro
moderno gue paulatinamente se vaya aplicando en los muni-
cipios y que paulatinamente los mismos se hagan cargo de
manejar ese catastro.

El catastro supone €l establecimiento de procedimientos téc-
nicos que evitaran los diversos tipos de evasion fiscal. Im-
plica que sea automatizado, tecnificado y con un alto grado
de eficiencia para que no resulte un gasto oneroso a los fis-

cos estatal o municipal y para que cumpla con € objetivo
de hacer que & Impuesto Predial se cubraen forma correcta.
El proceso de recaudacion del impuesto predial contempla
cuatro fases, unaaccion directora, unaaccion técnica gue rea-
liza € catastro, una accién mecanica realizada por € centro
de cédmputo y automatizacién y una accidn ejecutora que se
realiza a través de las diferentes oficinas rentisticas.

Conviene destacar la importancia del centro de cémputo y
automatizacion que va a complementar la accion técnica del
catastro. El centro de cdmputo en forma directa a través de
los ordenadores respectivos realizalos clculos, emite los bole-
tajes y permite, finalmente fijar la recaudacion del impuesto
predial.

Recomendaciones

La posibilidad de que las haciendas municipales se fortalez-
can através del Impuesto Predial supone para los estados y
municipios la responsabilidad de llevar a cabo diversas ac-
ciones, tales como € establecimiento de un catastro moderno
como un medio fundamental para la elevacién de la recau-
dacion. El establecimiento de un catdlogo de fuentes impo-
sitivas con tasas semejantes. El establecimiento de un centro
de cémputo y automatizacion, que sustituya procedimientos
manuales por los automéaticos a través de los cuales se con-
trolen los datos de los causantes y documentos que la Admi-
nistracion Publica maneja en sus operaciones cotidianas. De
Modelos précticos de legislacion fiscal. La utilizacion de los
distintos medios de comunicacién masiva con €l puablico, tales
como campafas de empadronamiento, concesiones de ciertos
beneficios, como condonacion de multas, subsidio de recargos
y determinado plazo para la regularizacion de su situacion
fiscal.

LOS DERECHOS MUNICIPALES

En 1970, esta fuente reporté e 17.15% del total de los in-
gresos ordinarios municipales, con una tasa media en €
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periodo 1955-1975 de 16.6% anual, siendo en comparacion
con los otros renglones de ingresos e de mas rapido creci-
miento. La razén se explico lineas atrés.

Siendo € Municipio e encargado de la atencion de los servi-
cios publicos, tales como la seguridad, la dotacion de agua
potable, € drenaje, la recolecciéon de basura, la limpieza, €
alumbrado publico, la pavimentacidn, las comunicaciones ve-
cinales, € abasto, e fomento de los intereses materiales y
morales de los habitantes que componen la circunscripcién
municipal, las recreacioneseducacionales, de salubridad yero-
gacion, etc. La eficacia de dichos servicios publicos depen-
dera por las razones de sus propias economias ya expuestas
no del alcance del gasto municipal, sino por una parte, de la
cooperacion que aporten los vecinos, sea econémica o con' su
esfuerzo personal, y por la otra, de la relativa, siempre muy
relativa capacidad financiera de los propios municipios. Por
ello los arbitrios derivados del cobro de derechos, como son
inclusive la prestacion de los servicios publicos municipales
gue se cubren no con impuestos, sino como derechos, deben
asignarse privativamente a los ayuntamientos, pues dada su
importancia en lo futuro, € financiamiento municipal pro-
pende a apoyarse preponderantemente en dichafuente de in-
gresos, s no se busca su fuente normal como en una eco-
nomiafinanciera madura.

Lo anterior, implica que los gobiernos estatales por una par-
te no deben concurrir mas impositivamente en dichafuente y
por su parte el Gobierno Federal debera transferir los re-
cursos financieros y tecnolégicos que actualmente destina, a
través de los programas minimos de infraestructura rural y
comunal que actualmente realiza, a través de diferentes de-
pendencias, a los municipios directamente a fin de que éstos,
paul atinamente, tomen a su cargo dichas obras con cuyo gas-
to podran éstos obtener mayores ingresos.

Estas y otras medidas permitiran a Municipio fijar por
gjemplo, tarifas por servicios publicos, a un costo que ase-
gure el autofinanciamiento de las inversiones realizadas y un
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ingreso adicional que permita a los ayuntamientos financiar
y €jecutar nuevas obras.

Un elevado porcentaje de las obras de servicio publico que
algunos ayuntamientos realizan se basan en e sistema de'
cooperacion privada, que ha resultado ser un financiamiento
conveniente para las haciendas municipales, pues les evita
erogar fuertes recursos o comprometer futuros ingresos.
Permite suplir el déficit municipal, ejemplo de ello lo cons-
tituye e Municipio de Guadalgjara, cuyo Ayuntamiento lo-
gré unainversion en obras municipales a cargo de los veci-
nos, con un monto de 114 millones de pesos, 0 sea, unasexta
parte de lo efectuado a través de los 28 afios de existencia
del Consgjo de Colaboracién Municipa de ese lugar."

Igual cosa ha ocurrido en los municipios integrantesdel area
metropolitana; por eemplo € acometimiento entre otras, de
la obra de ampliacién de unagran avenida en Naucal pan, con
costo de 209 millones de pesos, de los cuales los vecinos apor-
taron el 66% aproximadamente. Un gjemplo mas|o constitu-
ye e Programa "Operacion Hormiga"' a cargo del Ayunta-
miento de Naucalpan, México, ya que en ciertas zonas del
area metropolitana hay asentamientos de pobladores a los
que se ha llamado "marginados urbanos", por la extrema
pobreza personal y del medio ambiente en que se desenvuel-
ven. Una de esas zonas, i nho es la Unicas la mas grande,
se encuentra ubicada en los lomerios del Municipio de Nau-
calpan, sobre las estribaciones de la sierra de Monte Alto.

230,000 habitantes de 57 colonias populares significaban una
inversion de 150 millones de pesos, para dotarlos de agua
potable con tomas domiciliarias y de drenaje. La imposibili-
dad de reunir eza suma por parte del Municipio de Naucal-
pan (y la circunstancia de que e Gobierno Estatal urbaniza-
ba Ecatepec y Nezahualcdyotl), obligaron a pensar en un
sistema diferente. Surgio “Operacién Hormiga" que consiste
en catalizar la voluntad de los pobladores y disponer de su

11 Juan Delgado Navarre, Presidente Municipal de Guadalajara, jal, Se-
gundo Informe de Gobierno Municipal.
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mano de obra gratuita para que con materiales aportados
por las autoridades, €llos realicen las obras de urbanizacion
basicas.

"Operacién Hormiga" en el Municipio de Naucal pan ha sido
un gran éxito. En el Cuadro No. 6, se puede apreciar la di-
mensién de la tarea y e grado de avance de la misma. Con
el trabajo socia voluntario de los pobladores urbanos y con
la aportacion de materiales y asistencia técnica de las auto-
ridades estatalesy municipal {a! 50%1}, ha sido posible |levar
a cabo una obra que en principio excedia las posibilidades de
inversion de varios afios.>

PARTICIPACIONES

Se han propiciado modificaciones fundamentales en las dis-
posiciones que sobre el régimen de participaciones sefialan las
leyes, elevandose en favor de los municipios € porcentaje de
participaciéon en € rendimiento de algunos impuestos, como
en el caso de los tabacos labrados que se quintuplicd, o como
en el de las efectuadas a impuesto sobre Ingresos Mercan-
tiles, del cua corresponde un 45% de la recaudacién a las
entidades y de éste un minimo de 20% a los municipios don-
de e impuesto se genere.

En 1973, la Federacion empezd a celebrar convenios con los
Estados del pais, a fin de llevar a efecto la descentralizacién
de fondos y funciones; permitiéndoles e cobro de algunos
tipos de gravdmenes fiscales. No obstante la existencia de los
convenios celebrados, se esperan cambios poco siguificativos
en las participaciones en favor de los municipios, particular-
mente en lamayoria de aguellos donde la actividad mercantil

12 |gnacio Pichardo Pagaza. Administracion Plblica y Desarrollo Urbano,
Experiencias Recientes en los Municipios Metropolitanos. la. Edicion, Mé
xico, Instituto de Desarrollo Municipal. 1975. pp. 22-23.

es insiguificante o donde no opera sobre las ventas por escasa
o nula administracion fiscal.

Evidentemente una politica de participaciones de los estados
y municipios en impuestos federales no remediard su situa-
cion financiera sea cual fuere la proporcionalidad de distri-
bucién del porcentaje del impuesto; constituye alo mas y pa-
ra muy pocos un aliciente financiero. A pesar de ello deben
procurarse soluciones tales como mas porcentaje de partici-
pacion inversamente proporcional a monto de la recaudacién
gue eviten las desigualdades reales en su aplicacién. No hay
razon para que algunos municipios gocen la total participa-
cion por las fuentes de recaudacién gque en ellos se generan y
gue otros municipios no la disfruten, en la misma proporeién.
Si el porcentaje minimo de participacion a los municipios es
del 20% de la parte que corresponde a cada Estado, este por-
centaje debe darse a los municipios de fuertes ingresos; pero
debe irse incrementando la participacion a los municipios
pobres en razén inversa del monto de sus actividades mer-
cantiles y del de la captacién fiscal por este concepto.

Otro problema lo constituye e que los municipios no reciben
oportunamente el monto de las participaciones. Si la Comi-
sién Nacional de Arbitrios determina la cifra que por con-
cepto de participaciones corresponden a cada estado, es im-
portante que halle en su seno y en cada caso una represen-
tacion municipal que permita a los ayuntamientos plantear
sus problemas e intervenir en las decisiones de la Comision.
Con esta medida se podra coordinar adecuadamente la accién
impositiva de los tres niveles de gobierno, procurando una
distribucién equitativa de los ingresos.

Resulta conveniente, pues, en materia de participaciones en
los impuestos federales a favor de los municipios modificar
la legislacion federal y ademas, sus disposiciones a las cam-
biantes situaciones econémicas y fiscales de cada uno de
éstos. Una justiciafiscal distributiva solo es equitativas se
aplica desigualmente ante situaciones desiguales.
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INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL

PARTICIPACIONES EN IMPUESTOS FEDERALES PAGADOS A LOS MUNICIPIOS
DE LA REPUBLICA EN EL ANO DE 1970-1977.

1970 59.347.344.33
1971 102.658.087.55
1972 128.491.896.00
1973 149.410.652.66
1974 340.297.340.34
1975 603.990.104.79
1976 726.979.697.15
1977 1.041.439.138.66
1970-1977

INCREMENTO 72.98
25.16

16.28

127.76

77.49

20.36

43.25

INCREMENTO 917.72

%
%
%
%

ae

%
%

%

RAUL MARNNEZ ALMAZAN



INSTIIUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL
CUADRO No. 9

PARTICIPACIONES EN IMPUESTOS FEDERALES PAGADAS A LOS MUNICIPIOS DE LA

REPUBLICA, EN LOS ANOSDE 1970 A 1977

ENTIDAD 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977
Aguascal{entes 875, 429% 394,933.50 1,062, 287,69 1.254,309.75 3.565,906.80 6.038, 508,15 4.013,527.66  4,756,37904
2.030, 467/, 4.249,964.62 5,266, 591,83 7.107,142.70 14.757,492.73 24.231,113.71 33.153204.8 44.353147.49
BajaCallf. Sur 4,625,543.96 5,380, 857.62 5.900,567.42 8,687,034,11 899219446 12,806557.85
Campeche 596, 385,07 852, 729.19 1.100, 291.35 1,248,054.41 2.530,332.99 4,081, 566,36 2254,153.66  5,746108.43
Coahulla 2,886,105,581 4,833, 115.54 6.066,195.46 5.939,542.70 14.265,260.25 23.808,313.75 1769215893 21.344,13642
Colima .372,088,92 690,309.75 935,303.01 1.091, 157.13 2.519,037.27 4.997,661.96 297554316  6.773,612.69
Chiapas 3,334,088,95 3.295,740.19 2,167,905,18 3.791,190.11 9,451,409,68  20.902,063.77 1271887438 26387,755,73
Chihuahua 4.343,971.40  6.436,651.57 7.384,656.70 3,100, 472,64 16,623,106,68  26,339,504,08  19.249,596,34 24,62501045
Durango 1.95¥,064.40  2.760, 465,32 3.062,488,75 2,825,356,04 7.294,354.26  10.251,477.11 S.908,62737  8,614,266,66
Guanajuato 2,817,437.46  3,798,416,64 4.668,501,23 5.140,163.24  13.326,250.75 23.690,695.66  10.542808,72 1200224148
Guerrero 2.040.947.16  3,321,491,08 4.396,219.72 5.087,041.80 ¥,429,616,69 18,348,093,56 5.852,256,14 7.541,633.52
Hidalgo 3.012,404.31  4.116,936.62 4,847,560,78 5.062,380,89 7.966,358.40 12.363,847.66 157647327  2.150,026.52
Jalisco 2,859,119,68 5.557,377.10 7.495,332.10 9.019,403.15 22,978,053.6% 47.684,727,89  24,56223753 29,92632007
México 3,022, 684,38 7.429,521.73 5,.866,473,95 11.959,693,18  26,261,584,15 45.030,322.36 832748872 15,881,58459
Michoacan 3,225,680,77 5.425,937,28 6.247,275.94 7,778,489,72  17.036,222.03  27.732,829,46 6,441,15567 746116409
Morelos 712.027.50 647,390.05 738,344,95 902,376.54 7.278,729,57  10,188,264,08 4,81040LE3  6.488609.30
Nayarit 433,269.35 497,482,880 1.357,157.43 1.586,039.,80 3.791,927.20 7.194,854,91 3.631,02946  4,606817.66
Nuevo Leon 2.224,392.45  5,465,650.88 6.693, 883,24 7.906,916.01 24,174,486,31 36.119,166.80 13499,559.99 19,735512.78
Oaxaca 1.218,044.56 2.630,167.24 3.452,666.50 4.041,026.06 6.937,142.14 U.SSZ.SsZ.Za 112338220  1,647,884,36
Puebla 1,764,712.70  3.535,262.64 4.464,320.55 5.610,569.31  14.553,066.92  24,818,943,80 14,668421,25 19.249574.74
Querétaro 646,587, 84 1.156,771.88 1.309,363.12 1.565, 254,80 3.466,069.03 6.767,620.58 3,303256.00 4.194,0B.67
Quintana Roo 1.667,013.11 205313157  3.65212%.76
San Luis Potosl 1.370,539.12  2.627,360.17 3.232,434.15 3.767,747.19 7.322,192.46  13.612,599.21 536332209  7.453939.36
Sinaloa 2.029,057.10  4.267,861,25 5.519,145.50 6.410,133.65 15.942,425.17 25.540,729.31  30.890,24%,75 17,766361.88
Sonora 3.231,571.24 5.700,978.71 6.701, 244.22 7.651,145,81  16.294,791.78  30,880,922.20 15.531,629.77 21.525454.55
Tabasco 1.444,634.,73 2,511, 708,48 1.478, 893.57 2.816, 805,19 6.879,968,08 24.456,753.50 24.246,824,17 19,23(,257.25
Tamaulipas 3.242,642.47  5.998,027.73 7.710,527.51 7.621,565.16  19.197,212.73  33,149,086,10 3049187726 33.297,505.13
Tlaxcala 2.022,112.63 1.321,753.33 1,459,702,80 1.437,634.17 2.099,352.53 3.047,995.60 833,873,79 963,599.54
Veracruz 5.7480,270.44 10.216,924.77 12.251,187,88  13.465,939.55 26.227,544.22 54.369,060.70 2467691618 2030145035
Yucatan 1,138, 432,65 1.254,siz.79 1,531,138,97 1.675,791.27 8.664, 763,64  11.296,621.20 6.093,325.39  9,133,536.45
Zacatecaa 1.241,556.37 1.641,947.72 1.790, 857,47 2.169,406.07 4.563,314.65 6.813,007.60 151778748 192185781
TOTAL: $59.347,344.33 $102,658, 067 57 $128.491,096.00 $149.410,652.66 $ 340.297,340.34 $ 603.990,104.70 $347.696,367.95$423,541,495,65

FUENTE: Comlsion Nacional de Arbitrios, S.H. C.P.



INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL

CUADRO NO. 9

RELATIVOS .
PARTICIPACIONES EN IMPUESTOS FEDERALES PAGADAS A LOS MUNICIPIOS DE LA REPUBLICA EN LOS ANOS DE

ENTIDAD 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977
AGUASCALIENTES .636% .385% 826% .840% 1.048% 1.000% 1,15% 1.12%
BAJA  CALIFORNIA 3.506 4.140 4.099 4.757 4.337 4.012 9.53 10.47
BAJA CALIFORNIA SUR 3.600 3.601 1.734 143B 2.59 3.3
CAMPECHE 1.005 .832 .B56 835 743 .676 73 1.36
COAHUILA 4.863 4.708 4.721 3.975 4.192 3.942 5.09 5.04
COLIMA .627 672 .728 730 740 728 .86 1.60
CHIAPAS 5.618 3.210 1.687 2.537 2777 3.461 3.66 6.70
CHIHUAHUA 7.320 6.270 5.747 5.422 4.885 4.369 5.54 5.82
DURANGD 3.299 2.689 2.383 1.891 2.144 1.697 1.70 2.03
GUANAJUATO 2.894 3.700 3.633 3.440 3.916 3.823 3.15 2.83
GUERRERO 3.452 3.235 3421 3.405 2477 3.038 1.68 1.78
HIDALGO 5.076 4.010 3.773 3.388 2.341 2.047 A45 5l
JALISCO 4.818 5413 5.833 6.037 6.752 7.895 7.06 7.07
MEXICO 5.093 1.237 7.679 8.005 1.717 7.455 2.40 3.75
MICHOACAN 5.440 5.285 4.862 5.206 5.006 4.592 1.85 1.76
MORELOS 1.202 .632 575 .604 2.139 1.687 1.38 1.53
NATARIT 730 485 1.056 1.060 1.114 1.191 1.05 1.09
NUEVO LEON 3.748 5.344 5.210 5,292 7.104 5.980 3.88 4.66
OAXACA 2.052 2.562 2.687 2.705 2.039 1.958 .32 .39
PUEBLA 2.974 3.444 3.630 3.755 4.277 4.109 4.22 4.55
QUERETARO 1.089 1.127 1.019 1.048 1.019 1.120 .95 .99
UINTANA ROO 276 .59 .86
N LUIS POTOS 2.323 2.559 2517 2.522 2.152 2.254 154 1.76
SINALDA 3.420 4.157 4.295 4.290 4.685 4.229 8.88 4.19
SONORA 5.445 5.553 5.215 5121 4.788 4.980 4.47 5.08
TABASCO 2434 2.447 1.151 1.885 2.022 4.050 6.97 4.54
TAMAULTPAS 5.464 5.843 5.540 5.100 5.641 5.488 8.77 7.86
TLAXCALA 1.722 1.288 1.136 .962 617 .505 25 23
VERACRUZ 9.740 9.952 9.535 9.013 7.707 9.002 7.10 4.79
YUCATAN 1.918 1.222 1.192 1.122 2.546 1.870 1.75 2.16
ZACATECAS 2.092 1.59 1.394 1.452 1.341 1.128 44 45
SUH4 AS 100.00%  100.00% 100,00¢% 100,00% 100.00% 100,00% 100.00% 100. 00%

FUENTE. COMISION NACIONAL DE AR8ITRIOS, SM. y P.P.



INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL
CUADRO NO. 10
NAUCALPAN "OPERACION HORMIGA*

(Introduccion de Servicios Basicos con trabajo voluntario)

Agosto 1974
Colonias Terminadas: agua drenaje: habi tantes: Inversion en
metros lineales metros lineales beneficiados materiales
instalados instalados (miles de pe-
S0S)
51,542 33,200 114,054 10,488
Coloninias en proceso agua: excava drenaje: habitantes Inversién en
ci 0n en proce- excavacion en beneficiados materiales
so (metros li- proceso (metros (miles de pe-
neales) lineal es) S0S)
17 99,465 8,370 122511 21,161
TOTAL 57 151,007 41,570 236,565 31,649

FUENTE: H. Ayuntamiento de Naucapan, Estado de México.



CREDITOS (BANOBRAYS)

En tres renglones fundamentales se puede dividir € campo
de financiamiento que € Banco Nacional de Obras y Servi-
cios Publicos concede: Obras y servicios publicos, habitacio-
nes populares, transportes.

Obras y servicios pliblicos

Tres clases de operaciones fundamentalmente realiza la Ins-
titucion dentro del rubro de obras y servicios publicos, que
son:

1) Créditos a los gobiernos de los estados y a los ayunta-
mientos.

2) Créditos a Gobierno Federal y organismos descentrali-
zados, y

3) Créditos a contratistas de obras publicas federales.

La caracteristicaprincipal de estos créditos es que como con-
secuencia de la inversion, se produzca directamente un in-
cremento en los ingresos de las entidades publicas respecti-
vas.

Previamente a otorgamiento de un crédito el Banco deter-
mina la existencia de la capacidad econémica de la entidad
solicitante cuando se trata de agua potable y alcantarillado,
determina una tarifa que esté en funcién con la capacidad
de pago de la poblacion.

En el caso de alumbrado publico, pavimentaciény otras obras
de tipo similar, se requiere fundar el estudio econémico so-
bre un proyecto de derrama del costo delas obras parallegar
a una cuota de cooperacion o plusvalia que han de pagar los
propietarios y los inmuebles que se beneficien con las obras.

Si se trata de rastros y mercados, € estudio econdmico se
funda en las tarifas que los locatarios o usuariosdel servicio
han de pagar.
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Estos préstamos paraobras y servicios plblicos se otorgan
normalmente a un plazo de diez a quince afios y siempre y
cuando mediante la efectuaciéon en fideicomiso de garantia
sobre los productos, derechos, impuestos, aprovechamientos,
cuotas que puedan derivarse de laobra y del servicio publico
gue se construye, tanto e préstamo como los productos y
cuotas, deberan ser aprobados por la legislatura del estado
correspondiente.

Tratdndose de créditos concedidos a ayuntamientos u orga-
nismos que funcionen conforme a una ley local, e gobierno
del Estado siempre habr& de constituirse en deudor solida-
rio que equivale a un aval.

De 1965-1969, la inversion publica federal en obras de ser-
vicio urbano y rural fue de 13,654 millones de pesos, inclu-
yendo € Distrito Federal.

De 1965-1970 un periodo mayor, el total de municipios eroga-
ron en obras publicas y fomento 2'037,505 millones de pesos.

La accion de BANOBRAS permitié a los municipios reali-
zar obras publicasy de fomento con un incremento de 21.2%,
en 1965, a 23.9% en 1970, canalizando en este periodo 3,077
millones de pesos para € financiamiento de los mismos. Ca-
be sefialar que @ Distrito Federal recibié € 16.8% dd fi-
nanciamiento total, Puebla e 1.7%, Oaxacael 3.4% y Baja
Californiael 9.5%.

Durante €l periodo 1970-1975, € Banco Nacional de Obrasy
Servicios Publicos, S. A., otorgd créditos a estados y muni-
cipios por $4,281.834,000.00, que se destinaron al financia-
miento de diversas obras, en la forma siguiente:

Agua y Saneamiento $ 1,569.934,000
Pavimentaciéon y Urbanizacion 1,449.533,000
M er cados 296.712,000
Caminos 623.779,000
Electrificacion 40,060,000
Rastros _ 40.372,000
Diversas Obras 261.444.000

Total: $ 4,281.834,000

RAUL MARTINEZ ALMAZAN



INSTITUTO NACIONAL OE OESARROLLO MUNICIPAL
CUAORO NO. U
CREOITOS OTORGAOOS A ESTAOOS y MUNICIPIOS POR EL BANCO NACIONAL OE OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS, S. A.

(1970 - 1977)
(Cifras en miles de pesos)

ESTAOOS TOTAL AGUA Y PAVIM. y MERCAQOS CAMINOS ELECTRIFI- OIVERSAS RASTROS %
SANEAMIENTO URBANIZ. FICACION. OBRAS
Aguascalientes 3'203, 3 203. 0.075
B.C. Norte 151,699 144'226. 4'511. 2'962 3.543
B.C. Sur 9' 656. 9' 656. 0.226
Campeche 3' 596. 791, 2'805, 0.084
Coahui la 141'260 61' 064 36.972 9,539, 3'493 3.300
Col ima 5'752 3'513 ' 745. 494, 0.134
Chiapas 28'187. 14'744 7'860, 5'583. 0.65B
Chihuahua 411'776, 40'870, 370'906, 9.617
Oistrito Federal 24'774, 24'774. 0.579
uur anqo 51'651, 7'833. 42' 009 ' 719. 1.206
Guana juato 181'551, 118'272, 42'024. 8'476, 4'005. 8'774. 4.240
Guerrero 34'006, 704. 43, 24'261, 7'254. 1"357 ¢ 0.794
Hidalgo 2'179, 9, 2'170. 0.051
Jalisco 78'088, 12'303. 27'448 » 4'244, 34'093, 1.824
México 1172' 308. 143'165. 846'929, 85'689. 3.605. 86'272, 6' 648. 27.379
Michoacan 119'620, 19'888. 47 476. 13, 43'619, 4 685. 2.794
Moreles 9'971, 500. 5'803, ' 275, 1'157, 1'236, 0.233
fiayarit 27'325, 10'226. 2' 096, 3, 15'000 0.638
xuevo Le6n 528'101, 279'245, 175'969, 3'209, 69'678, 12.334
Oaxaca 83'044, 12'607, 41'809, 4'295, 23'703 630, 1. 939
Puebla 17'249. 8'499, 3'878. 4'872 1.403
Overétarc 1" 334. 662, 672. 0.031
S. L. Potosi 1'679. 587, I 092, 0.039
Sinaloa 87'505. 51'371, 32, 34'328. 1'774. 2.044
Sonora 207' 273, 79'374. 84'241, 1'979, 36' 092 5'587, 4.841
Tabasco 48'020, 15'981. 11'647. 19' 706. 686. 1.121
temaul tpes 66'558, 55'981. 2 612. 4'775. 3 190. 1.554
Tlaxcala 610. 108, 502. 0.014
Veracruz 270' 986. 949' 066. 21'920, 6.328
Yutaw 525, 525. 0.012
Zacatecas 3911 810. 748. 2'353. 0.091
Dfv. Cret. 508'439 260 373, 194'400. 14'866 12'393. 26'072. 335, 11.874

4281'834 1569' 934. 1449 533. 296'712 623'779, 40'060 261' 444. 40' 372, 100.000



INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL

Créditos por concepto de obra otorgados a Estados y Municipios

CUADRO NO. 12

de 1970 a 1975

(cifras en miles de pesos)

CONCEPTO 1970

1971 1972 1973 1974 1975 TOTAL
Agua y Saneamiento 147.422 150,147 329,701 233,461 225,231 483,972 1,569,934
Pavimentacion y Urbanizacién 27,969 8,392 438,492 440,310 306,618 227,752 1,449,533
Mercados 40,604 19,617 56,800 60,823 45,698 73,170 296,712
Rastros 2,777 4,789 16,658 10,540 4.513 1,095 40,372
Caminos alimentadores 49.331 31,204 107,141 217,696 202,396 16,011 623,779
Electrtfi cagj 6n 24,021 6,236 7,676 2,127 40,060
Diversas Obras 10,048 42,909 62,794 18.173 77,185 49,835 261,444
T O TAL 302,772 263,294 1,019,262 983,030 861,641 851,835 4,281,834
Diversas obras al
Oepto. del D. F. 226,000 2,410,000 2,568,170 1,521,255 6,725,425 (58.

FUENTE: Banco Nacional de Obrasy Servicios Publicos. S. A.



Los renglones de agua y saneamiento y el de pavimentacion
y urbanizacion, absorbieron respectivamente, e 36.66% y
33.85% dd total de los créditos otorgados; le sigue € ren-
glén de caminos con € 14.57%; mercados y diversas obras,
absorbieron respectivamente e 6.93% y el 6.11%; las obras
de electrificacion y los rastros fueron los renglones con me-
nor financiamiento, representando a su vez € 0.94% y €
0.94% del total de los créditos otorgados.

En un periodo menor, e Distrito Federal recibid créditos
por 6,725 millones 425 mil pesos, significando un 58% mas
de los otorgados a la totalidad de estados y municipios del
pais.

Por su parte los estados y municipios que mas alto por-
centaje alcanzaron por los créditos otorgados fueron: El Es
tado de México 27.379% equivalente a $1.172,308,000.00;
Nuevo Ledn con el 12.334% equivalente a 528 millones 101
mil pesos; Chihuahua con 9.617% igual a 411 millones 776
mil pesos; Veracruz con 6.328% equivalente a 270 millones
986 mil pesos; Sonoracon 4.841% equivalente a 207 millones
273 mil pesos; Guanajuato gque absorbi6é € 4.240% igua a
181 millones 551 mil pesos; Baja CaliforniaNorte que absor-
bio e 3.543% equivalente a 151 millones 699 mil pesos.

Paralelamente Yucatan absorbié € 0.012% equivalente a
525 mil pesos; Tlaxcalael 0.014% igua a 610,000 pesos; Que-
rétaro el 0.031% equivalente a 1 millén 334 mil pesos; San
Luis Potosi con e 0.031% equivalente a 1 millén 679 mil
pesos, e Hidalgn con e 0.051% igual a 2 millones 179 mil
pesos. (Ver cuadros nimeros 7 y 8).

Lo anterior, refleja como los estados y municipios con més
baja capacidad de endeudamiento estan imposibilitados a ob-
tener créditos en mayor medida, es decir, la politica crediti-
cia que se otorga a través del Banco Naciona de Obras y
Servicios Publicos. Incide negativamente en losestadosy mu-
nicipios pobres, parasu disponibilidad.

Frente a municipios con baja o nula capacidad de endeuda-
miento, pero con un potencial econdmico insospechado, la

formula pararomper "el cuello de botella" la constituye un

vigoroso financiamiento que destine a estudios de factibili-
dad y rentabilidad.

El Crédito, entonces, constituira un instrumento de la poli-
tica econdmica que atenue e desequilibrio regional.

Paral elamente debe considerarse a los municipios como suje-
tos de créditos Unicamente de acuerdo a su capacidad de
endeudamiento, elimindndose e nocivo tutelaje de los go-
biernos estatales en materia de avales.

EGRESOS MUNICIPALES

Al igua que los ingresos municipales, la proporciéon de los
egresos correspondientes a los niveles superiores, ha ido
aumentando en detrimento del gasto municipal, asi en el pe-
riodo considerado de 1935 a 1961, el gasto efectivo presu-
puestal del subsector Gobierno ascendié a 136,361 millones
500 mil pesos, correspondiendo € 76.4% a la federacion, €l
7.6% a Departamento del Distrito Federal, el 12.1% a los
estados y territorios y € 3.9% a los municipios."

Para 1970, los gastos municipales ascendieron a 2,116 millo-
nes 887 mil pesos. El 63.64% de esa cifra fue destinada a
gastos de administracion y el 21.32% a obras publicas.'

Ha sido caracteristica de los tres niveles de gobierno una
tendencia ascendente en cuanto a los gastos de administra-
cion que han representado la mayor proporcién. Asi e De-
partamento del Distrito Federal ha destinado aproximada-
mente un 56% de su presupuesto, los Estados e 76% y los
Municipios € 78%, le siguen en importancia los gastos en
obras publicas. A través de los afios se ha reiterado y hoy
destacamos nuevamente €l hecho de que la educacion consti-
tuye una cargaimportante paralos estados, en muchos de los

13 Roberto Santillan Lépez y Aniceto Rosas Pigueroa. Teorfa General de
las Finanzas Plblicas ¥ El Caso de México. p. 193.
* Op, cit.

91



cuales representa mas del 50% de su presupuesto total,
frente a la situacion de privilegio del Departamento del Dis-
trito Federal que practicamente no realiza erogaciones por
este concepto. Si bien la educacion representalapreocupacion
fundamental del pais en la actividad educativa a nivel ele-
mental, repercute desfavorablemente en las demas activida-
des con cargo a la hacienda municipal.

Delo anterior, podemos concluir que el Municipio se enfrenta
permanentemente a crisis financieras, debidas por unaparte
a bajos niveles de ingreso y por laotraa una desequilibrada
composicién de éste y del gasto. Unos y otros requieren una
paul atinareestructuracién, en términos de técnica presupues-
taria, que con audacia e imaginacion prevean los obj etos fis-
calmente imponibles, tasas tributarias, proporcionales a la
capacidad contributiva de los causantes, métodos adecuados
de recaudacion del ingreso directo y por participaciones, sub-
venciones y empréstitos, relacion jerarquica y cuantitativa
de los gastos y politicas fiscales para cada uno de estos
capitulos.

El Presupuesto Municipal por Computacion

El atraso, la improvisacién y e empirismo con € que las
administraciones municipales han venido manejando su pre-
supuesto de egresos frecuentemente ha determinado € des-
perdicio de los modestos recursos con que cuentan las ha
ciendas municipales y también ha permitido el manejo des-
honesto de los fondos municipales con grave perjuicio para
los municipios. Las contadurias de glosa de muchos estados
por su parte, frecuentemente también por |o obsoleto de sus
mecanismos contables y administrativos han venido actuan-
do respecto a los presupuestos de |os municipios con un cri-
terio represivo mas que preventivo, credndose en algunos
casos problemas graves de indole poalitico.

Algunas entidades federativas, como e Estado de México,
Jalisco, Nuevo Ledn, Chihuahua, Veracruz, etc., han adopta-
do sistemas modernos de computacion, por ello es recomen-
dable en esos lugares, € procesamiento electronico de sus
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presupuestos municipales, permitiendo con ello € que las
autoridades municipales puedan contar con una informacién
realista en base a la cual orienten sus politicas de gasto.

Los municipios, utilizan su propia clasificacion para regis-
trar sus egresos, de ahi que la propuesta de que los presu-
puestos municipales sean manejados por 10s sistemas estata-
les de computacion supone el establecer una clasificacion
racional a las partidas presupuestales.

La clasificacion en cuestion, comprende el objeto de gasto,
su clasificacion funcional, su clasificacion econdémica y su
clasificacion por necesidad resultando Util a los municipios
ya gue involucra, ademas, en forma ordenada todas las ero-
gaciones en los municipios y presenta una ventaja adicional
cuando dicha clasificacion es similar a la que utiliza e Go-
bierno del Estado.

La clasificacion racional de las partidas presupuestales pue-
de ser adoptada totalmente, modificada o adecuada a la rea-
lidad de cada entidad federativa, 1o importante es que los
gobiernos estatales y los gobiernos municipales codifiquen
sus egresos porgue la implementacién dentro del sistema
electrénico es casi inmediata. (Ver Anexo No. 1).

ANEXO No. 1
EL PRESUPUESTO MUNICIPAL POR COMPUTACION

CLASIFICACION POR OBJETO DEL GASTO
|.--Servicios Personales.

A.-ReMuneraciones Ordinarias

|.-Sueldos Numerarios

2.-Sueldos Supernumerarios
3.--Salarios

4.-Honorarios

5.-Eventuales

6.-0Otras remuneraciones ordinarias.

RAUL MARTINEZ ALMAZAN



B.-Remuneraciones Complementarias. 2.-Adaptaeion de locales
B.-Reparacion y mantenimiento de edificios

|.-Compensaciones 4.-Reparacion y mantenimiento demobiliarioy
2.-Gastos de Representacion equipo
3.-Sobresueldos 5.-Reparacion y mantenimiento de vehiculos
4.-Aguinaldos 6.-Reparacién y mantenimiento de alumbrado
5.-Gratificaciones publico
6.-Extraordinarios 7.-Reparacién y mantenimiento de equipo de
7.-0tras remuneraciones complementarias. radio y telecomunicaciones
8.-Reparacidon y mantenimiento de obras
H.-Compra de Bienes para Administracion. 9.-Serv!c!o de foto, cine Y _grabacmn
10.-Servicio postal y telegrafico
A.-Bienes no Capitalizables 11.-Servicio de agua
12.-Servicio telefénico
I.-Material sanitario y Utiles de aseo 13.-Contratacion de servicios
2.-Material de imprenta 14.-Gastos de viaje

3.-Papeleriay articulos de escritorio
4.-Placas, tarjetas y calcomanias
5.-Articulos de biblioteca
6.-Material de foto, cine y grabacion.
7.-Uniformesy vestuario
8.-Herramientas

9.-Materias primas y materiales
[O.-Instrumentos y aparatos
11.-Gasolina y lubricantes IV .-Transferencias.
12.-Tierra vegetal, &bolesy varios.

I5.-Gastos menores

16.-Energia eléctrica

17.-Alquiler de muebles

18.-Gastos de difusiéon civicay cultural
19.-Gastos financieros

20.-0tros gastos.

. - A.-Subvenciones y Subsidios.
B.-Bienes Capitalizables.

|.-Maquinariay equipo |.-Subsidios a la Industriay el Comercio
2.-Equipos de radio y telecomunicacion 2.-Otros subsidios.

3.-Herramientas _

4 .-\ ehiculos B.-Ayudas Culturales y Sociales.

5.-Equipo de Oficina. _

|.-Fomento Deportivo

2.-Coordinacién Delegaciones Municipales
3.-Registro Nacional de Electores
4.-Junta de Reclutamiento
5.-Aportaciones ISSEMYM

I.-Alquiler de inmuebles 6.-Otras ayudas.

HI.-Servicios Generales.

A.-Servicios Generales para la Administracion.
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V .-Obras Publicas y Construcciones.

A .-Obras

|.-Obras publicas por contrato
2.-Obras publicas por administracion
3.-Aportaciones para obras.

V1.-Inversiones Financieras
A.-Adquisicion de inmuebles.
|.-Expropiaciones

2.-Terrenos y Edificios
3.-0Otros

VIl.-Deuda Publica

A.-Consolidada.

I.-Amortizacion del capital
2.-Servicio de la deuda

B.-Flotante.

I.-Adeudos de gjercicios fiscales anteriores.

CLASIFICACION ECONOMICA

|.--Gasto corriente.

|.-Servicios personales

2.-Compra de bienes para administracion no capi-

talizables.
3.-Servicios Generales
4 .-Transferencias.

Il.-Inversion

|.-Obras publicas
2.-Inversiones
3.-Compra de bienes capitalizables.

94

[11.-Deudapublica.
|.-Deuda publica.
VL-Servicios Asistenciales y Sanitarios

|.-Salubridad y asistencia médica
2.-Servicios hospitalarios y dispensarios
3.-Construcciones hospitalarias
4.-Asistencia socid

5.-0tros.

VIL-Bienestar y Seguridad Social

|.-Pensiones y jubilaciones

2.-Ayuda a instituciones de beneficio social
3.-Fomento deportivo

4.-Policiay transito

5.-Otros

VI1IL-Servicios publicos.

I.-Alcantarillado yagua potable
2.-AJumbrado

3.-Mercado y rastros

4.-Paseos, parques, jardines y panteones
5.-0Otros.

I X.-Servicios Administrativos.

|.-Legislativo

2.-Ejecutivo
3.-Administracion de justicia
4.-Administracion fisca
5.-Otros

X .-Deuda Publica

|.-Consolidada
2.-Servicio de la deuda
3.-Flotante.
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CLASIFICACION FUNCIONAL

| .-Comunicaciones.

|.-Carreteras, caminos y puentes
2.—Telecomunicaciones
3.-Pavimentacién y vias publicas.

H.-Fomento de Actividades Primarias.

I.-Agricultura
2.-Ganaderia
3.-Forestal

4.-Obras de irrigacion
5.-Asuntos agrarios
6.-0tros.

IH.-Fomento de Actividades Secundarias.

|.-Industrial
2.-Electrificacion
3.-Artesanias
4.-0tros.

IV .-Fomento de Actividades Terciarias.

|.-Comercio
2.-Turismo
3.-Transportes
4.--Servicios financieros
5.-0tros.

V.-Educacion y Cultura.

|.-Preescolar

2.-Primarias

3.—Secundarias

4.-Normales

5.-Universidades e instituciones de Educaciéon Su-
perior

6.-Construcciony conservacién de instalaciones edu-
cativas.

7.-0tros.

DEUDA PUBLICA MUNICIPAL

Para 1970 la deuda publica de los municipios habia alcanza-
do la cifra de 145 millones de pesos, colocandolos en condi-
ciones criticas de caréacter financiero por notoria incapacidad

de pago."

Recuérdese que para 1954 el Gobierno Federal se vio obliga-
do a condonar los adeudos pendientes de los municipios, 1o
cua ayudd a resolver de momento € problema pero planted
la necesidad de una reglamentacion de la deuda publica en
los municipios, en términos de recuperacion real, plazos de
amortizacion, garantias directas y colaterales.

Los municipios de los Estados de Sinaloa, Chihuahua, Méxi-
co, Sonora, Baja Californiay Coahuila, erogaron, por concep-
to de deuda publicael 60% del total del pago de la misma,
es decir, por contrapartida recibieron el 60% de los emprés-
titos que la deuda representaba y que sélo se aplicaron a
algunosde los municipios de dichas entidades. Cabe destacar
por gemplo, que e 35% del presupuesto de Egresos de los
municipios beneficiados del Estade de Sinaloa, se destind a
cubrir este concepto. En 1954, el Gobierno Federal también
propuso una serie de medidas enerminadas a coordinar la
accion impositiva de los Gobiernos Federal, Estatal y Muni-
cipal y aprocurar unadistribucion equitativa de los ingresos
en estos tres niveles, creando la Comision Naciona de Ar-
bitrios, dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico. Esta fue encargada también de gestionar e pago
de las participaciones en impuestos federales correspondien-
tes a las entidades federativas y a los municipios.

Evidentemente que esto significé un gran aivio pero en tér-
minos generales no resolvié el problema general de la capa
cidad financiera y crediticia de los estamentos municipales.
Estos necesitan y necesitardn siempre del uso del crédito pa-
ra afrontar las grandes obras de beneficio general en que

14 José Ohanes Nieto, "La Reforma Administrativa Municipal", en Desarro-
llo Municipal, México, Instituto de Desarrollo Municipal del Edo- de
México, 1974. p. 9.

9S



mayormente se apoya la prestacion de servicios publicos tan
importantes como la captacién y suministro de agua potable,
electrificacion, comunicaciones terrestres, escuelas, merca-
dos, rastros, limpia, sanidad y asistencia, campafias filosa
nitarias y de otra especie, etc., y € servicio de la deuda
sdlo se puede cubrir normalmente de dos formas: Por im-
puestos 0 mediante cooperacion vecinal o con ambas formas.
No pueden la Federacién ni los Estados venir periédicamen-
te a resolver estas situaciones sin constituir una forma de
desvirtuacion de la autononuta politica y hacendaria; es de-
cir, sin acentuar el centralismo.

La salud econénico-financiera de los muUniCIpIOS es asi €
factor determinante de la estructura democrética y federal
del sistema nacional. Si ha de prevalecer ésta, es necesario
resolver aguélla. No hay otra alternativa ni mucho tiempo.

LAS JUNTAS FEDERALES DE
MEJORAS MATERIALES

En las ciudadesfronterizas y portuarias donde existe adua
na, opera una Junta Federal de Mejoras Materiales. Sus in-
gresos provienen de impuestos adicionalesde 2y 8% a los
derechos de importacion y exportacion.

Durante € periodo 1970-1975, las Juntas recibieron por con-
cepto de participaciones aduanales $589'762,103.81 y realiza-
ron unainversion de $2.041'484,000.

Lo anterior, significa un incremento en participaciones de
111.46%, considerando que en 1970 habian recibido
$72'583,152.96 alcanzando la cifra de $153'491,441.36 en
1975.

Lainversion se increment6 un 231.35%, considerando que en
1970 significo la suma de $194,793 y en 1975 $645,453."

15 Direccion General de Juntas Federales de Mejoras Materiales. Subse-
cretaria de Bienes Inmuebles y de Urbanismo. SEPANAL.
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Cabe destacar el hecho de que sdlo las Juntas de Agua Prie-
ta, Manzanillo, Matamoros, Nuevo Laredo, Piedras Negras,
Tampico y Veracruz sufragan su gasto corriente y disponen
de fondos propios pararealizar obras. Las demés deben reci-
bir el subsidio para su gasto corrientey parala realizacion
de los programas de obras.

Las inversiones de las Juntas durante el periodo que anali-
zamos se han destinado a obras de infraestructura urbana
de colonias populares y zonas marginadas, fundamental men-
te agua potable, alcantarillado, pavimento de calles y pene-
tracion para establecer servicios publicos de transporte.

Las ciudades de las fronteras norte, tuvieron ingresos por
turismo y transacciones comerciales de 14,500 millones de
pesos en 1975; no obstante la inversién a través de las Jun-
tas que alli se ubican, sinconsiderar las obras del Rio Tijua-
na, fue de sidlo 85 millones de pesos, de los cuales Nuevo
Laredo, Tamaulipas absorbi6 e 50%.

La inversion per cépitaen las zonas fronterizas y portuarias
propuestas para el presente afio, serd de $1.23 contra $4.76
invertidos en 1970.

Las Juntas Federales, frecuentemente han demostrado ser
e conducto més agil para coordinar, planear y realizar obras
urbanas, supliendo la deficiencia de muchos ayuntamientos,
no obstante ello, constituyen una seria limitacién a la ac-
cion municipal.

Actualmente es tan bajala inversion que realizan que las ha
convertido en organismos subempleados, lo cual les impide
cumplir los objetivos para los que fueron creadas, es decir,
apoyando financiera y tecnol6gicamente a |los municipios.

Las ciudades fronterizas del Nortey lamayoria de los puer-
tos tienen un indice de crecimiento demografico mayor que
el medio nacional.

16 |bidem,

RAUL MARTINEZ ALMAZAN



En algunos casos la poblaciéon se ha duplicado en los Gltimos
cinco afos y en otros como Tijuana, Acapulco, Nogales vy
San Luis Rio Colorado, tienen el indice de crecimiento mas
alto de la Republica. Estas ciudades carecen de los recursos
necesarios para invertir en obras de infraestructura urbana.
Paralelamente a esta situacién, unapolitica de fortalecimien-
to del federalismo y del desarrollo regional exige que sean
los gobiernos estatales y municipales los que realicen cada
vez mayor numero de actividades, pertenecientes a su fun-
cion publica

Las Juntas Federales de Mejoras Materiales como los innu-
merables programas de caracter municipal y estatal a cargo
del Gobierno Federal, son incongruentes con la regionaliza-
cion gue debe ser una politica de verdadera descentraliza-
cion de programas y funciones. Es cierto, como hemos vis-
to, que uno de los principales problemas del regionalismo
lo constituye el aspecto financiero y econdémico por un lado
y el administrativo por €l otro.

Lo anterior, implicard en lo general €l fortalecimiento de los
fiscos estatales y municipales a través de medidas Impositi-

vas que amplien € catdlogo de impuestos y derechosy en
lo particular tratandose de las Juntas y programas munici-
pales a cargo de la Federacidon, mediante la creacion de un
sistema de transferencias automaticas que les dé el necesa
rio apoyo financiero, permitiendo a los gobiernos estatales
y municipales realizar las obras que en este caso tienen a su
cargo las Juntas Federales.

Es cierto que € proceso de regionalizacion es lento y con
resultados a largo plazo, su aplicacion por lo tanto no resulta
tan simplista, pues supone a su vez la entrega por parte de
la Federacion, de recursos tecnologicos como condicién sine
qua non para gue los estados y municipios puedan tomar a su
cargo no sdlo las funciones municipales que por ahora a tra-
vés de las Juntas y los Programas Federales se realizan, sino
también el de otras muchas actividades, permitiéndole a Go-
bierno Federal descargar parte del innumerable catdlogo de
actividades, las cuales se realizarian con mayor eficacia a
nivel de los gobiernos estatales y municipales. (Ver cuadros
ndameros 9, 10, 11 Y 12).
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INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL
CUADRO No. 13
JUNTAS fEDERALES DE MEJORAS MATERIALES

M1I[ ES OE p ESOs

Impto.Adic. Fomento Impto.Adic. Fomento

al Comercio y tepit. Ingresos al Comercio y Capit.Ingresos

Exterior del Cooperac. del Pa- par Ser- Exterior del Cooper.del Pa  por ser-

LOCALIDADES TOTAL 2y 3 Subsidio Recuper. trtnonto vicios TOTAL 2Y3 Subsidio Rewpp. trimonio vicios
ACAPULCO, GRO. 198,470 8,429 148,112 9,875 617 31,437 140,722 13,253 67,713 2,685 2,682 54,339
ACU&A, CDAH. 9,280 329 6,1 2,412 6 380 10,423 892 C.00S 1,940 1,583
AGUA PRIETA, SON 5,103 449 2,277 2,377 ° 4,753 33\ 3,265 1.126 23
CAMPECHE, CAMP. 10,239 543 9,696 ° 11,049 556 10,493
CD.DEL CARMEN, CAMPo 4.579 468 4,095 16 4,717 271 4,446
CD. JUAREZ, CHIH. 36,420 9.337 27,052 20 11 36,934 10,414 26,520
CDMIGUEL ALEMAN,TAMPS. 2,292 719 1,570 3 4 10,277 833 7075 420 1,226 723
COATZACOALCOS, VER. 20,628 6,882 13,358 250 134 11,392 6,167 2,800 2,425
COMITAR, CHIS 4,455 6 2,519 1,930 6,480 5 6,090 385
COZUrIEL, Q. ROO. 4.643 11 1,412 10 210 3,223 34 3,169 20
CHETUMAL, QRDO. 2,141 4 644 549 853 2,187 17 2,170
ENSEHADA, B.C. 9,085 5,580 2,019 1,439 44 3 15,367 1,864 9.070 4,100 327
FRONTERA, TAB. 6,043 18 5.944 48 33 3.166 17 2,757 392
GUADALAJARA, JAI. 972 931 28 13 8,226 2.144 600 3,038 2,444
GUAYMAS, SON. 24,031 6,719 10,083 6,413 524 292 76,948 2,218 70,230 3,313 1.187
HIDALGO, CHIS 2,139 31 2,024 84 6,910 69 6.723 118
LA PAZ B.C. 5,005 200 4,537 262 6 8,121 167 6,625 1,329
LOS ALGODONES, 8.C. 1,737 1,177 355 88 1,076 806 266
MANZANILLO, COL. 16,275 1,002 8,638 3,400 740 2,495 16,327 2,279 4,843 194 4,362 4,648
MATAMOROS, TAMPS 39,549 14,729 15,795 317 883 7.825 108,724 24,689 57,610 8,126 6,130 12,167
MAZATLAN, SIN. 14,578 2,446 1,890 10,165 77 15,082 1,906 8,968 70S 3,301 202
MexicaLl, B.C. 10,410 2,376 4,473 3,514 28 19 27,020 2,833 20,433 5,365 389
NACO. N . 5.145 1,427 2,246 184 1,288 4,414 1,523 1,000 20 1871
NOGALES, SON. 16,789 8,289 1,307 7,195 23,521 7,438 1,960 110 14,013
NUEVO LAREDO, TAMPS. 137,337 97,462 335 128 39,412 181,123 134,499 300 317 597 45,610
OJNAGA, CHIH. 5,108 1,707 2,402 909 7,672 2,733 4,160 779
PALOMAS, CHIS. 1,670 110 1,513 47 1,501 128 686 637
PIEORAS NEGRAS, COAH. 25,822 7,107 12,100 6,607 8 28,881 11,515 11,530 377 15 444
PROGRESO, YUC. 5,341 1,658 2,440 431 145 667 6,358 1,998 2,821 70 1,469
PUERTO ANGEL, OAX. 1,824 882 922 5 15 1,561 305 874 375 3 4
PUERTO PEfASCO, SON. 1,304 68 1,236 3,928 215 3,400 39 274
PysRTO VALLARTA JAL. 856 5 851 4,261 4,221 40
REVNOSA, TAMPS. 46,248 2,577 36,751 6,223 676 32,795 2,097 21,315 8,504 210 669
SAL INA CRUZ. QAX. 3,281 1,442 1,833 6 5,544 1,169 4,375
AN JOSE DEL CABO, B.C. 2,445 O 2,235 106 104 3,060 ° 2,861 26 49 124
SAN LUIS RIO COLORADO,SON. 6,453 53 2,249 100 53 3,618 42 2.939 500 137
SONOITA, SON. 2,275 100 2,175 1,408 20 1,377 44
TAMPICO,TAMPS, 29,427 21,782 3,876 824 1972 23 92,603 27,942 64,130 493 38
TECATE, B.C. 4,722 481 3,580 624 37 4,107 760 1,980 1,132 3 232
TIJJANA, B.C. 9,156 1,002 7,198 238 718 17,104 1,424 11,767 1,558 1,355
TOPOLOBAMPO, SIN. 554 31 523 105 45 60
TORREON, COAH. 3,179 1,168 1,536 475 6,340 1,001 5.023 300 16
TUXPAN, VER. 6,454 53 4,981 882 . 1,138 7,988 537 4,945 1,339 1,167
VERACRUZ, VER 98,126 83,412 13,351 846 198 319 112,292 108,623 2,000 -978 302 389
TOTAL 837,878 292,100 379,330 49,848 18,650 97,650 1,081.414 374,996 482,144 47,127 21,367 155,28b

FuinTE: Secretaria del Patrimonio Nacional. Direccion Federal de Juntas
de Mgoras MateriallesMemorias Anuales



INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL

CUADRO NO. 14
JUNTAS FEDERALES DE MEJORAS MATERIALES

(miles de pesos)

JUNTAS 1959 1960 1961 1962 1963 1964 TOTAL 1965 1966 1967 1968 1969 1970
Acapulco. Gro. 1.325 1,541 1.535 1.299 1.295 1,504 8,499 2.220 1,923 2.042 1.694 2,675 2,601
Acufa. Coah. 32 37 47 72 67 74 329 113 120 136 157 148 221
Aguaprieta. Son. 98 89 79 95 59 29 449 43 38 39 38 63 118
Campeche. Cem. 117 86 106 67 85 82 543 119 63 92 107 98 e
C. de camen, Cam. 82 68 67 85 98 68 468 58 43 47 43 43 37
C. Juar-ez, Chih. 1,315 1,388 1,858 1,641 1,477 11,658 9,337 1,940 1,725 1,449 1.292 1,869 2,135
C. M, Alenan, Tam. 98 119 108 124 111 159 719 109 106 118 163 150 187
Coatzacoalcos. Ver. 1.490 1.575 1,240 843 826 908 6881 1,003 1,008 1,189 1,314 847 806
Comi tén, Chis. 1 . ° ° . 1 6 1 1 1 1 o 1
Cozomel , Q. Roo 1 o 1 4 1 4 11 2 3 7 10 5 7
Chetumal. Q. Roo 17 14 21 19 7 17 95 7 5 3 2
rosenede, B. C. 1,132 626 700 1,160 983 979 5,530 889 570 100 76 158 71
Frontera, Tab. 9 2 o ° 4 3 18 9 2 6
nueoetejer-e, Jalo 116 139 153 163 149 211 931 237 250 247 259 472 679
lluaymas, Son. 1.282 1,234 1,039 1,239 935 992 6,719 1,120 176 259 222 315 126
Hidal90, Chis. 6 6 6 5 4 4 31 5 10 21 11 8 14
la Paz. B. C. 52 14 29 49 42 14 200 24 12 7 22 36 66
Los Algodones. B. C.  * o o * . o 1 . o o o 3 .
“anzanillo, Col. 49 96 183 214 250 210 1,002 198 240 235 452 361 793
neteroros, Tam. 2.167 1,939 2,332 2,381 2,757 3,153 14,729 3,802 4,116 3,924 3,961 4,001 4,885
tezerlén, Sin. 319 428 375 391 478 455 2,446 744 469 250 192 117 134
l'extcali, B. C. 618 405 326 307 335 385 2,376 416 423 458 557 526 453
naco, Son. 258 240 205 190 237 297 1,427 321 344 257 208 199 194
ncce es, Son. 1,421 1,333 1,281 1,458 1,419 1,377 8,289 1,326 1,539 1,521 1,612 1,430
Nuevo Lareoo , Tam. 12,890 15,125 16,131 16,050 16,867 20,399 97,462 23,081 20,908 20,623 19,899 23,572 26,416
Ojtnega, Chih. 67 144 354 315 391 436 1,707 491 422 428 405 486 501
Palomas. eh; h. 22 28 17 21 16 6 110 11 20 24 31 24 18
P. Negras. Coeh. 834 971 1,313 1,183 1,230 1,576 7,107 1,899 1,708 1,50B 1,423 2,939 2.038
Progr'eso. yuc. 314 316 285 284 207 252 1,658 263 234 310 232 718 241
Puerto Vallarta, Jalo * * * 2 * 5 ° * * ° ° °
Reyncse, Tam. 586 450 409 436 368 328 2,577 320 359 374 393 330 321
Salina Cruz, Oax. 279 240 334 152 197 240 1,442 197 186 155 249 186 193
2. Jpsé del Cabo. B.C.

S. lo Rio cei., Son. 3 3 6 5 28 5 53 1 4 5 5 14 12
Sta. Rosd le, B. C. 6 5 4 10 4 5 34 3 5 1 4 6 7
Sonoyte, Son. 25 24 15 18 12 6 100 2 6 1 2 4 5
lanptco, Tam. 2,142 2,0267 4,064 4,147 4,580 4,532 21,732 4,613 4,601 5,302 6,059 5,918 1,449
tecete, B. C 12 23 25 125 94 202 481 245 133 74 132 105 71
rtjuana, B. C. 58 97 160 218 228 241 1,002 235 195 221 216 253 304
Tepolobampo. Sin. 3 3 5 5 6 9 31 7 18 1 7 2 .
Torredn, cceh. 383 170 158 197 152 108 1.108 201 166 147 129 166 192
luxpan, Ver. L4 L4 * * ° 53 56 40 98 61 94 122 122
Veracruze Ver. 14,940 13,957 13,053 13,003 15,730 983,412 16,231 16,005 18,083 19,00868 18,976 19,440
S UM A S 42,527 46,442 48,136 49,006 56,826 292,100 62,680 58,370 59,833 61,632 65,954 66,517

FugnTe:  SECRETARIA DEL PATRIMONIO NACIONAL

DIRECCION FEDERAL DE JUNTAS DE MEXORAS MATERIALES. MEMORIAS ANUALES (*) MENOS DE 1000 (UN MIL PESOS



INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO MUNICIPAL

CUADRO No. 15
JUNTAS FEDERALES DE MEIORAS MATERIALES
PARTICIPACIONES ADUANALES

1970 1971 1972 1973 1974 1975
1-ACAPULCO, GRO. 2.699,027.80 2.915,030.31 2.921,903.23  3,063,740.84 3.851,495.17 5.177,120.58
2-ACUNA, COAH. 227,140.17 344,500.94 341,348.29 386,066.29 305,026.74 339,860.73
3-AGUA PRIETA, SON. 117,816.31 131,666.91 228,892.13 423,065,56 386,181,77 857,928.09
4-CAMPECHE, CAMP, 76,712,69 53,731.42 63,706.07 54.684.08 57,327.50 9,178.58
5-CO. DEL CARMENCAMP.  37,173.61 32,941,82 54,563.06 53.138.36 64.847.48 0.242,18
6.-CO, JUAREZ, CHIH. 2.138,952,34 1.786,681,99 2.218,230.27 2.023,092.50 2.605,052.32  2.946,366,99
7.-C0, MAIEHAN, CAMP.  185,557.20 163,462.02 171,060.03 126,417.03 204,182.34 310,376,34
8-COATZACOAICOS, VER.  806,546,80 622,372.52 B05,665,17 1.386,385.42 1.824,261.16 2.530,130.66
9-COMITAN, CHIS. 1,228.71 724.24 441.48 391, 19 497.81 1,155.94
10-COZUMEL, QROO 7,514.29 4,000.34 4,916.23 4,469.61 3,891.42 16,779.04
11. -CHETUMAL, Q,R00 2,752.20 5,160.35 59,075,83 69,504.83 54,656.47 96,477.38
12-ENSENADA, B.C. 71,502,78 64,306.03 52,981.52 188,122.87 115,360.17 179,671.96
D,-FRONTERA, TAB. 35.01 10.36 2,163.75 134,454.71 10.47 5.054.85
14-GRAL.ROORIGO H#.0.CHIH. 26,690,38 6,960.15 22,651.97 173,063.27 24,960.69 29,754,72
15-GUAOALAJARA, JAI. 694,930.40 678,709.84 720,462.87 877,161,53 810,342.01  1,290,639.08
16-GUAYMAS, SON. 128,211.44 144,851.60 102,520,57 176,506.78 134,420.99 23,653.92
17.-HIDAIGO, CHIS. 14,079.02 34,256.78 45,709.33 100,535.43 164,047.67 261,792.57
18.-ISLA MUJERES, QROO 940.66 1,339.92
19.-IA PAZ, B.C. 66,108,65 41,748.46 20,278.90 23,146.81 31,675,40 25,064,15
20.-10S ALGODONES, B.C. 706.50 829.98 256.28 106,80 139.92
2L, -MAHZARILLO, COI. 721.558.86 809,092.33 1.277,347.95 1.628,037.44 2.529,173.91 4.309,797.98
22, -MATAMORDS, TAMPS ~ 4.885.109,64 5.013,164,76 5.242,784.53 5.653,552.84 9.492,877.08 11.186,956,22
23-MAZATLAN, SIN. 138,471,32 140,172.44 164,225.93 234,568.10 174,203.40 140,261.77
24,-MEXICAIl, B.C. 544,528.60 615,465.31 746,902.44 1.063.237,80 1.493,155.40 1.803,351.15
25-MONTERREY, N.I.
26.-NACO, SON. 193,968.75 198,729.45 176,761,96 35,017.45 27,746.44 50,121.11
27, -HOGALES, SON, 1.120,569.98 1.382,662.97 1.427,330.17 1,598,060.35 1.892,210,42 1.834,778.72
28-NVOLAREDO, TAMPS. 26.416,160,69 24.226,254,29 32.471,408.22 31.717,607.85 45.587,504.16 60.181,615.29
29.-0JNAGA, CHIH. 501,154.80 415,902.71 411,271.57 480,251,05 458,782,17 888,244.33
30.-P.NEGRAS, COAH. 2.037,686.84 2.245316,01 2.195,691,90 2.642,481,53 2,687,838.87 4.277,101.37
31,-PROGRESO, YUC. 241,092.89 207,896.48 172,229.60 143,830,99 204,501.39 269,473.73
32,-PTO. ANGELDAX.
33-PTO. PENASCO, SON, 42,932.18 33,300.54 57,892.07 65,487,80 66,799.38
34.-PTO. VALLARTA, JAL. 474.25 923.80 541.80 219.92 1,161.00 2,932.57
35-REYNOSA, TAMPS 321,509.45 320,465.14 263,203.94 370,607.44  860,143.98  1.485.613.23
36.-SAIINA CRUZ, OAX. 203,594,02 163,888.86 180,911 45 204.416.58  173,795.86 80,219.17
37.-SAN JOSE DEL CA80,S.C. 70.46 4.60 20.50 176.48 69.19
38-SAN LUISR.C., SON,  11,983.80 13,689.30 37,566.19 56,976,14 66,050.35 19,872.82
39,-STA. ROsALIA, 8.C. 6,564.89 5,539.06 6,926.79 6,955,08 12,716.65 3.875.13
40.-SONOITA, SON. 2.586.80 1.284.11 17,410.14 19,637.09 47,238.07 36,843.85
41-TAMPICO, TAMPS, 7,459,557.78  8,792,060.88  9.402,002.97 9,074,221.2512.487,862.75 12.815,638.65
42-TECATE, B.C, 71,067.85 42,209,98 39,610,29 119,525.02 71,824.31 212,625.96
43-TIJUANA, B.C. 304,347.67 278,488,84 331,219.88 440,542.62  565,371.44 725,788.72
44-TDRREON, COAH, 191,863.26 219,307.94 246,475.62 242,763.04  417,538,41  1.005,116.50
45-TUXPAN, VER. 121,737.31 115,820-14  1.203,194.64 1.166,708.53 2.334,008.91 590,025,66
46-VERACRUZ, VER. 19,439,812.28 19,177,528,82 19.156,136.24 22.903,057.81 26.753,501.79 37,453,924.00
47-TOPOIOBAMPO, SIN. 12.32 14,62

SUMAS 72.583,152.96 71.448,125.44 83,065,943,77 90.042,138,44119.131,301.84 153.491,450.35

FUENTE: Secretada del Patrimonio Nacional



INSTITUTO NACIONAL DE OESARROIIO MUNICIPAL
CUADRO NO. 16
JUNTAS FEDERALES DE MEJORAS MATERIALES

INVERSIONES

JUNTA FEOERAL DE MEIORAS

YMATERIALES 1970 1971 1972 1973 1974 1975

1. éacaputcc, Gro. 9,600 20,450 38,100 47,300 26,650 23,200
2. Acufia. Coah. 2.558 1,025 1,925 1.900 2,300 1,200
J. Aguaprieta, Son. 700 1.310 1,300 1,250 1,600 1,000
4. Campeche, Campo 1,000 1,600 945 7.450 1,300 BOa
5. Cd. del Cannen, Campo 600 745 945 12,050 1,300 1,500
6. Cd. Juérez. Chih. 2,850 1.550 5,300 1,625 4,200 3,400
7. Cd. Miguel Aleméan, ‘tem. 1,330 1,500 1,100 1,450 2,300 1,000
8. Coatzacoalccs, Ver. 1,700 2,000 1,850 3,150 2,900 3,500
9. Comitan, Chis. 1,455 1.150 960 1,200 1,800 BOa
10. Ccaunel, Q. Roo 320 1,475 2,200 2,500 4,920 2,500
11. Chetimel, .. Roo 550 750 1,500 1,887 1.150 2,600
12. Ensenada. B. C. 5,250 6,107 8,900 11,450 18,150 24.90q
13. Frontera, Tab. 425 200 500 600 900 BOa
'4. Gral. Rdgo. M. Quevedo, Chih. 150 300 300 375 450 200
15. Guadalgjara, Jal. 1,435 900 1,900 1,800 2,050 2,50
16. Guaymas, Son. 1,500 1,560 1.250 2,210 2,850 1,750
17. Hidalgo, Chis. 1,400 920 B20 1,000 1,100 500
IB. Isla Mujeres. Q. Roo 500 450 1,550 700
19. la Paz, B. C. 1,407 1,670 3,000 3,325 2,700 2,000
20. Los Algodones, B. C. 50 200 500 1,150 200 1,750
21.  Manzanillo, Col. 2.430 1,420 1,000 2,300 2,100 1,500
22. Matascros, Tam. 53,600 4,650 14.775 10,200 5,000 5,000
23. Mazatlan. Sin. 1.725 2,100 1,400 3,750 2,000 2.000
24. Nextceft, B. C. 1,500 1,950 2,000 2,500 6,000 2,000
25, Monterrey, N. L. 8,335 3,000
26. Naco, Son. 210 250 200 250 300 250
27. Nogales, Son. 5,854 1,950 3,100 2,600 5,250 10,953
2B. Nuevo Laredo, Tam. 24,986 23,210 22,500 24,250 22,800 42,150
29. Qjinaga, Chih. 933 1,650 1,650 2,025 2,600 1,300
30. Piedras Negras, Coah. 2,521 2,805 2,800 3,000 3,600 3,000
31 Progreso, Yuc. 621 510 920 750 1,000 1,000
32.  Puerto Angel, Oax. 100 300 450 550 750 500
33. Puerto Pefiasco, Son. 575 825 BOa 1,000 3,300 1,500
34. Puerto Vallarta, Jal. 675 1,200 600 645 1,600 600
35. Reynosa, Tam. 5,008 3,900 9,250 7,100 10,500 5,000
36. Salina Cruz, Oax. 1,050 1,500 1,000 1,250 1,500 1.000
37. San José del Cabo, B. C. 200 400 500 63B 775 300
3B. San Luis Rio Colorado, Son. 1,250 1,030 1,600 2,000 2,700 7,500
39. Santa Rosalia, B. C. 1,150 1,525 3,000 6,750 3,350 7,350
40.  Sonoyte, Son. 500 370 400 500 1,450 500
41.  Tampico, Tam. 32,785 14,200 15.550 u,300 9,00C 7,000
42. 'lecate, B. C. B50 946 1,600 3,175 5,400 4,500
43. Tijuana, B. C. 2,500 2,400 30,750 203,210 148.000 423,600
44, Torreén, Coah. 1,500 1,200 1,500 2,275 3.500 2,000
45.  Tuxpan, Ver. 1,000 1,600 2,270 2,150 2,655 2,300
46. Veracruz, Ver. 17,000 30,000 3',000 22.000 71,400 33,500
S uUMA: 194,793 147,303 229,410 420,290 404,235 645,453

FUENTE:  SECRETARIA DEL PATRIMONIO NACIONAL.



LA LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS

Y EL MUNICIPIO*

José CHANES8 NIETO

En México, a igual que en otras naciones, existe una tenden-
cia a acumular los esfuerzos colectivos en pocas ciudades, con
menoscabo del desenvolvimiento de las restantes poblaciones
y de las mismas urbes; en suma, en detrimento del desarrollo
armonico del pais.

En las grandes ciudades se manifiestan multiples fendbmenos
deteriorantes de la convivencia, tales como la miseria en los
asentamientos irregulares provocados por € éxodo de cam-
pesinos hacia €llas, en aras de un mejoramiento hasta ahora
ilusorio; la contaminacién, en todos los 6rdenes; la prolife-
racion de conductas antisociales; la desintegracion familiar;
la insuficiencia y la deficiencia de los servicios publicos; la

# Conferencia correspondiente a Tercer Programa de Fonnaci6n de Fun-
cionarios Municipales, organizado por € Instituto de Administracion Puiblica
de Nuevo Ledn y la Comision de Administracion Publica del Gobierno de
esta Entidad Federativa

José Chones Nieto es licenciado y doctor en
Derecho. Ha sido Director de Planeacion
Econémica y_ Administrativa del Gobierno
del Estado de Tamaulipas; jefe del Depar-
tamento de Revalidacién de Estudios de la
UNAM vy Director General de Estudios Ad-
mi.nistrativos de la Secretaria de la Presi-
dencia. Profesor de la Facultad de Ciencias
Politicas y Soctales en la misma UNAM.
es actualmente Representante del Gobierno
del Estado de Nuevo Ledn y 'Miembro del
Censejo Directivo del Instituto Nacional de
Administracion Publica.

opulencia al lado de la indigencia; viviendas carentes de con-
diciones minimas de seguridad y decoro; precariedad en la
posesion; especulacion del suelo; el arraigo de grandes sec-
tores populares a modos de habitos de vida ancestrales en
choque cultural frente al cosmopolitismo ostentoso de peque-
flos grupos; la cultura refinada de pocos, sin vinculos o co-
municacién con la pobreza cultural de las mayorias; la dedi-
cacion esforzada al trabajo o a su busquedade muchos, fren-
te a ocio infecundo de algunos, sin responsabilidad social.

Los datos que en seguida se expresan permiten aquilatar la
magnitud de los problemas a cuya solucion se aboca la Ley
General de Asentamientos Humanos. En 1970, en € Distrito
Federal y su zona adyacente residia e 18% de la poblacién
del pais, con un incremento de alrededor de mil habitantes
a dia; se concentraba el 52% de automoviles y el 54% de
aparatos telefénicos; se localizaba € 27% de los estableci-
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mientos de la industria de transformacion, que producian €l
46% de los bienes, ocupaban el 43% del personal y pagaban
el 51% de las remuneraciones.

En cuanto a ramo de servicios, seconcentrabael 33% de los
establecimientos, con una ocupacion del 35% del personal,
que recibia e 50% de los salarios, siendo la inversion del
50% del total en la Republica.

En la ciudad de México se realizaba el 50% de la actividad
comercial del pais, € 82% del comercio al mayoreo y € 90%
del comercio en materiales industriales. Igualmente estaban
registradas mas de la mitad de las sociedades mercantiles,
con una inversion del 51% del total. En la Bolsa de Valores
de la ciudad de México se realizaban operaciones que repre-
sentaban el 89% de las habidas en € pais.

En el aspecto educativoy cultural, la centralizacion se mani-
fiesta al considerar que en la capital de la Republica funcio-
naba el 48% de jardines de nifios, el 52% de secundarias, €
45% de vocacionales y preparatorias, € 46% de escuelas
normales y el 45% de escuelas subprofesionales y profesio-
nales; en e area metropolitana, residia e 35% de la pobla-
cion que asistia a escuelas posprimarias y e 33% de profe-
sionales y técnicos.

De las 194 instituciones que realizaban investigacion cienti-
fica, y de 4,222 investigadores que existian en €l pais alre-
dedor del 70% estaban en el Distrito Federal.

Los museos, casas y ex-conventos historicos de esta ciudad
recibian a més de la tercera parte del total naciona de asis-
tentes a estos centros de cultura. La cuartaparte delos cines
y centros deportivos, asi como €l 62% de los teatros, opera-
ban en la capital de la Republica

Los datos anteriores reflejan la centralizacion econdmica y
cultural en la ciudad de México, misma que influye y es in-
fluida por la centralizacion politicayadministrativa. En estos
ordenes la concentracion se acentlia, ademas, por ser la sede
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de los poderes y de la administracion publica federal, y en
consecuencia de actividades y decisiones politicas y adminis-
trativas fundamentales.

El nimero de funcionarios y empleados de la administracién
publica federal que laboraban en oficinas ubicadas en la ciu-
dad de México, es indicador de que la mayor parte de su ac-
tividad se concentraba en ésta. Del personal empleado por
las secretarias, los departamentos de Estado y las dos pro-
curadurias en 1970, el 52% prestaban sus servicios en € Dis-
trito Federal.

Esta tendencia a la centralizacion Se observaba también en
las &reas metropolitanas de Guadalajara y Monterrey con
respecto a los estados de que son capitales, e incluso a sus
zonas de influencia, que rebasan los limites politicos.

En Guadalajara, en el mismo afio de 1970, radicaba e 44%
del total dela poblacién del Estado, se localizaba el 41% de
las viviendas; € 33% de las industrias extractivas; e 58%
de las de transformacion, que ocupaban el 76% de las per-
sonas dedicadas a esta actividad y elaboraban e 78% de la
produccién estatal; el 65% de establecimientos de servicio,
gue ocupaban el 71% del personal empleado en ellos, con una
inversion del 82% del total en Jalisco.

En e aspecto educativo funcionaba el 20% de las escuelas
primarias, a las que asistia el 41% de la poblacion escolar
en €l Estado.

La concentracion adquiria perfiles mas agudos en el caso del
area metropolitana de Monterrey; en ella radicaba el 72%
de la poblacion del Estado, se ubicabael 70% de las indus-
trias extractivas y € 78% delas de transformacion, que da-
ban ocupacion amas del 80% de la poblacion dedicada a estas
actividades; los trabajadores recibian mas del 85% de las
remuneraciones y elaboraban mas del 87% de la produccion
estatal ; se encontraba el 23% de los establ ecimientos de edu-
cacion primaria y asistiaa ellos el 70% de la poblaciéon en
edad escolar de Nuevo Leon.
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Para hacer frente a los desequilibrios que revelan los datos
anteriores y alcanzar una distribucion mas justa de los be-
neficios sociales entre € medio rural y € urbano, asi como
mejorar las condiciones de vida en las ciudades y & campo,
se establecieron las bases parala planeacion y la regulacion
del crecimiento de las ciudades, mediante la reforma de los
articulos 27, 73 Y 115 de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, que permitié la promulgacion de la
Ley General de Asentamientos Humanos.' Esta Ley estable-
ce como atribuciones de los municipios las siguientes:

1) Concurrir con las entidades federativas y € gobierno fe-
deral en la ordenacion y regulacion de los asentamientos hu-
manos.

2) Participar en la elaboracion y revision de los planes mu-
nicipales de desarrollo urbano, asi como llevar a cabo su
€jecucion.

3) Promover la colaboracién de los grupos sociales organiza-
dos en la elaboracion de los planes.

4) De conformidad con las normas establecidas por las legis-
laturas locales: participar en la coordinacion de los planes
estatal y municipal; ejercer sus atribuciones en cuanto a la
aprobacion de los planes municipales y la expedicion de de-
claratorias sobre provisiones, usos, reservas y destinos de
areas y predios; cumplir con el régimen aplicable a los pro-
cesos de conurbacion; acatar los sistemas de control del co-
rrecto gjercicio de sus atribuciones y reparar los dafios en
que puedan incurrir.

5) Mantener los planes a consulta del publico.

6) Dar publicidad a los planes municipales, y a las declara-
torias de provisiones, usos, reservas y destinos de areas y
predios.

1 Diario Oficial de la Federacién del 26 de mayo de 1976.

7) Proveer a cumplimiento de los planes y a la observancia
de las leyes en la materia.

8) Promover y auxiliar € cumplimiento y ejecucién de los
planes nacional y estatal de desarrollo urbano.

9) Participar en la planeacién de los procesos de conurbacion.

10) Participar en la comision que ordene y regule € desa-
rrollo de una zona de conurbacién y cumplir las decisiones
gque se hayan tomado.

11) Prever las acciones e inversiones publicas de conformi-
dad con los planes.

12) Regular mediante disposiciones administrativas € mer-
cado de los terrenos y ademas € de los inmuebles destinados
a vivienda popular. Todo ello de conformidad con las leyes
gue dicten los congresos locales.

13) Realizar las obrasy servicios publicos para e desarrollo
urbano.

14) Dictar disposiciones para que las tierras, aguas y bos-
ques sean utilizados conforme a los planes.

15) Proponer lafundacién de centros de poblacion y promo-
ver los correspondientes centros de trabajo.

16) Gestionar los decretos de expropiacion cuando en los pro-
cesos de urbanizacién deban comprenderse terrenos € idales
0 comunales.

17) Negar los permisos, autorizaciones o licencias que con-
travengan lo establecido en los planes y declaratorias que
establezcan provisiones, usos, reservas y destinos de éreas o
predios.

18) Celebrar convenios con la Secretaria de Asentamientos
Humanosy Obras Publicas, participando las instituciones fe-
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derales correspondientes, en materiade acciones e inversiones
de desarrollo urbano.

19) Asesorarse de la Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Publicas en la elaboracion de planes y en sus pro-
gramas de capacitacion técnica del personal para la ejecu-
cién de los mismos.

20) Consultar la informacién sobre desarrolle urbano de la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas.

21) Celebrar convenios con los gobiernos de otros municipios
o de las entidades federativas que apoyen los objetivosy fi-
nalidades propuestas en los diversos planes.

22) Las demés que sefaen las legislaturas de los estados y
los respectivos planes de desarrollo.

Las anteriores atribuciones son e fundamento de la legisla-
cion local, por lo que respecta a los municipios, en materia
de asentamientos humanos. En su elaboracion las legislati-
vas de los estados se encuentran ante un panorama hete-
rogéneo gue va de la diversidad de los ordenamientos juridi-
cos que norman a los municipios a su desigual desarrollo,
existiendo, por tanto, multiples formas de organizacion vy
profundas diferencias en funciones, disponibilidad de recur-
sos, capacidad técnica y administrativay, en dltima instan-
cia, en posibilidades para satisfacer las demandas de la co-
munidad.

La diversidad, el desequilibrio, el contraste, son rasgos carac-
teristicos de nuestra realidad municipal. Hay municipios ricos
y autosuficientes por comparacion a otros pobres, y aun mi-
Sérrimos.

El nimero de municipios en cada entidad federativa obedece
a factores histérico-politicos y no a criterios tales como €
nimero de habitantes, la extension territorial, los recursos
econdmicos o la capacidad administrativa. Por g emplo, el es-
tado de Baja Californiatiene 4 municipios, con una superficie
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promedio de casi 18,000 Km," mientras que en Tlaxcala, con
44 municipios, el promedio es de 89 Km," menor en més de
200 veces a primer caso.

De los 51 municipios del Estado de Nuevo Ledn, algunos
abarcan mas de 3,800 kilémetros cuadrados de extensioén co-
mo Galeana, Doctor Arroyo, Lampazos de Naranjo, China,
Mina y Andhuac, mientras otros no llegan a centenar de ki-
|6metros cuadrados como San Nicolas de los Garza, Abasolo
y Garza Garcia; este Ultimo cabria 103 veces en el municipio
de Galeana

En otra comparacion, Oaxaca cuenta con 570 municipios, en
tanto que Chihuahua, € Estado mas extenso dela Federacién,
solo tiene 67.

La distribucién de habitantes también es desequilibrada. En
Oaxaca hay 3,800 personas en promedio por municipio y en
Baja California, por su parte, excede de 200,000 personas.

En el Estado de Nuevo Leon, en 1970, el 72% de la poblacion
vivia en cinco municipios de la llamada area metropolitana;
e 13% en CadereytaJiménez, Dr. Arroyo, Galeana, Linares,
Montemorelos y Santiago y el 15% en los restantes muni-
cipios.

En 1940 la poblacion de las municipalidades que integran ac-
tualmente e area metropolitana era de 206,152 habitantes.
En los periodos 1940-1950,1950-1960 y 1960-1970registraron
unatasa de crecimiento medio anual del 6.1%, 6.5% Y 5.5%
respectivamente, o sea que su poblacién se multiplicod seis
veces en un lapso de 30 afios.?

En consecuencia, de 1950 a 1960 €l desarrollo de la capital del
estado rebasd sus limites geograficos, poblandose en forma
explosivalos municipios de Garza Garcia, Guadalupe, San Ni-
colasde los Garzay Santa Catarina, mismos gue en el periodo
de 1960-1970 registraron tasas de crecimiento del 11.9%,

2 Véase cuadro 1.
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15.4%,10.9% respectivamente, las cuales solo son superadas
por los municipios de Nezahualcdyotl con 22.60/0, Atizapan
de Zaragoza con 18.6%, Ecatepec 18.2% y Naucalpan de
Juérez con 16.2%, todos del Estado de México.

En 1976 la poblacién estimada es de millén ochocientos mil
y se incrementa con mas de tr escientas per sonas diariamente,
lo que equivale a la creacién cada afio de una nueva ciudad
de més de cien mil habitantes.

Por otra parte, otros municipios del Estado han mantenido
un crecimiento igual o ligeramente superior a nacional, en
tanto que, en algunos otros la poblacion registra decrementos
como en los casos de las municipalidades de Anéhuac, Miel'
y Noriega, Doctor Gonzélez y Rayones, asi como en e de
Congregacion de Colombia.

El ingreso promedio anual de los municipios del pais en 1972
fue de un millén doscientos veinte mil pesos; sin embargo,
en los de Baja Californiafue de cuarenta millones, mientras
gue en los de Oaxaca de solo cuarenta 'y siete mil pesos. Més
aln, en este Ultimo Estado algunos municipios percibian Uni-
camente quinientos ochenta y cuatro pesos anuales.

Por lo que se refiere a gastos municipales anuales se observa
una situacién parecida. En € mismo afio, los municipios de
Baja California gastaron un promedio de doscientos pesos
anuales por habitante y en Oaxaca solamente once.

La distribucién del ingreso anual entre los municipios nue-
voleoneses es también desequilibrada, ya que frente a Garza
Garcia, Guadalupe, Monterrey y San Nicolas de los Garza que
percibian en 1972 mas de 10 millones de pesos a afio, otras
municipalidades como General Zaragoza, Miel'y Noriega y
Rayones contaban con menos de 90 mil pesos, es decir un mé
ximo de 250 pesos diarios para prestar los servicios a su
cargo.

A partir de las reformas fiscales realizadas por €l actual go-
bierno estatal y de los convenios de coordinacion que ha cele-

brado con el gobierno federal, los ingresos municipales se in-
crementaron en 1974, sobrepasando en algunos casos mas del
200% con respecto a afio anterior," en beneficio principal-
mente de municipios tradicionalmente marginados.

Lasdiferencias anteriormente sefialadas, efecto del desarrollo
regional desequilibrado, obligan a agrupar a los municipios
atendiendo a caracteristicas comunes, para que a partir de
su situacion real, se realicen acciones congruentes con sus
condiciones particulares.

En un primer acercamiento, resultado de un trabajo de inves-
tigacion y una encuesta realizados en 1974, por la Direccion
Genera de Estudios Administrativos de la Secretaria de la
Presidencia, con base en datos de 1972, se distinguirian los
siguientes grupos: urbanos, semiurbanos, rurales y margi-
nados rurales.’

El municipio urbano se caracteriza por tener una poblacién
mayor de 20,000 habitantes. Del 30% a 45% de la poblacién
que traba] a se dedica a la industria y en igual proporcion a
los servicios, en tanto que € resto se ocupa en actividades
agropecuarias. Del 60% a menos del 75% de las viviendas
cuentan con servicios de agua y electricidad, y aproximada-
mente el 55% de ellas disponen de servicio de drenaje.

En 1972 existian 67 municipios urbanos, € 3% del total, loca-
lizados 29 en los estados del norte de la Republica; de estos
Ultimos, 10 en la frontera con los Estados Unidos. Los mu-
nicipios urbanos reciben el impacto de una poblacién rural
gue llega a ellos en busca de oportunidad de trabajo y mejo-
res condiciones de vida; este éxodo plantea un incremento
adicional en la demanda de servicios, que no siempre puede
ser satisfecho, en tanto los recursos son insuficientes.

Los municipios de las capitales de los estados de la Republica
son también centros de actividad econdmica y cultural; asi-

3 Véanse cuadros 2, 3, 4 Y5.
4 Véase cuadro 6.
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mismo en ellos se toman las principales decisiones politicas
estatales y, por tanto, ejercen influencia sobre los restantes
municipios de la entidad.

Los municipios urbanos que en Nuevo Ledn son Garza Garcia,
Guadalupe, Monterrey y San Nicolas de los Garza, se carac-
terizan por una administracion cuyos ingresos anuales exce-
den los 10 millones de pesos, de los cuales del 20% a 30%
se destina a gasto corriente, y del 40% a menos del 50% a
obras publicas.

En €l gjercicio de lafuncién pdblica cuentan con un promedio
de 20 drganos, entre ellos la secretaria del ayuntamiento;
oficialia mayor; tesoreria; policia y algunas veces bomberos;
registro civil; obras publicas; limpia; talleres y mantenimien-
to; mercados; parques y jardines; rastro; personal; regla-
mentos y espectaculos; almacenes; juridico; prevision social;
accion civica y cultural; relaciones publicas; servicio médico
de emergenciay hospitalario; promocién deportiva; compras;
aguas y alcantarillados; archivo y correspondencia; trabajo
socia, intendencia y transportes.

El personal de la administracién municipal urbanase integra
en promedio por 385 servidores publicos, de los cuales alre-
dedor de 35 son profesionales y los restantes empleados y
personal de intendencia.

Los recursos materiales de que disponen se componen, por
término medio, de 7 inmuebles, entre éstos el palacio munici-
pal, mercados, rastros y bodegas, asi como de 75 vehiculos
para la atencion de los servicios de limpia, seguridad, trans-
porte y otros. El equipo de oficina comprende mas de 100
muebles, entre otros, escritorios, archiveros y maquinas de
escribir.

En e orden técnico operan con instrumentos mecanizados ti-
pificados como modernos, en funcién de que tienen como ma-
ximo 10 afios de uso.

El municipio semi urbano se caracteriza por tener una pobla-
cion de 10 mil a 20 mil habitantes que paulatinamente se han
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incorporado al proceso de industrializacién, hecho que se ma-
nifiesta a observar la estructura de la poblacién econémica-
mente activa: del 20% a menos del 509 de la poblacién que
trabaja se dedica a actividades agropecuarias; entre € 20%
yel 30% alaindustriayen igual proporcién alos servicios;
del 45% a 60% de las viviendas del municipio poseen agua
yen igual proporcion electricidad y aproximadamente el 40 %
de €ellas cuentan con servicio de drenaje.

Estos municipios han surgido, principal mente, en torno a mu-
nicipios urbanos; hecho a considerar en el cumplimiento de
la Ley General de Asentamientos Humanos, en virtud de en-
contrarse en proceso de conurbacién.

En 1972 existian en € pais 174 municipios semiurbanos, que
representaban el 7% del total, de los cuales 28 se localizaban
en e Estado de Veracruz; 24 en € de México; 16 en Jalisco;
11 en Michoacan; 11 en Sonora; 9 en Chihuahuay 5 en Nue-
vo Lebn: Apodaca, Cadereyta Jiménez, Sabinas Hidalgo, San-
ta Catarinay Santiago.

Los ingresos anuales de estos municipios oscilan entre un
millén y 10 millones de pesos, destinandose del 30% al 40%
a gasto corrientey en igua proporcion a obras publicas.

Su administracion publica cuenta, por término medio, con 12
Organos, entre los cuales se encuentran la secretariadel ayun-
tamiento; obras publicas; tesoreria; policia; registro civil;
rastro; mercados; ornato; intendencia; talleres y manteni-
miento; reglamentos y espectacul os; servicio médico de emer-
gencia; administrativo y promocion deportiva, cultural y re-
creativa.

El servicio publico es desempefiado, en promedio, por 15 pro-
fesionales y 100 empleados, contandose entreellos a personal
de intendencia.

Los recursos materiales, por término medio, se componen de
3 inmuebles que son € palacio municipal, mercado y rastro;
de 20 vehiculos destinados a los servicios de limpia, seguridad
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Y otros; de 15 muebles, tales como escritorio, archiveros y
maquinas de escribir.

Los instrumentos técnicos a su disposicion tienen 20 afos de
uso en promedio, por lo que se consideran premodernos.

La mayoria de los municipios del pais, 1,320, que representan
el 56% son rurales; lo mismo ocurre en Nuevo Ledn, en don-
de el 72% de ellos quedan comprendidos en este tipo. Estos
municipios tienen 2,500 a 10,000 habitantes y del 50¢ a
menos del 70% de la poblacion econdmicamente activa se de-
dica a actividades agropecuarias, del 105 a 20% a pequefias
industrias y en igual proporcion a los servicios. Del 80% a
45% de las viviendas poseen aguay electricidad y aproxima-
damente del 15% a menos del 30% cuentan con servicio de
drengje.

La administracion municipal esta caracterizada por ingresos
anuales mayores de 300 mil pesos y menores de un millon,
destinandose del 40% a 60% a gastos corrientesy a la in-
version del 15% al 30%. En algunos casos los ingresos de
estos municipios en Nuevo Ledn eran mayores del millon de
pesos en 1972

La gestion publica se desarrolla a través de 7 6rganos, por
término medio, entre los que se encuentran la secretaria;
tesoreria; policia; registro civil; obras publicas; servicios ge-
nerales, y fomento deportivo, cultural y civico.

El personal de la administracion municipal se compone, en
promedio, de 5 profesionales y de 50 empleados, la mayoria
no calificados.

Los bienes propiedad del municipio son e palacio municipal
y e mercado; los vehiculos son 3 en promedioy estan desti-
nados a servicio de seguridad, limpiay otros usos.

El equipo de oficina se compone de 15 muebles entre escri-
torios, archiveros, maquinas de escribir y otros accesorios,
que en promedio tienen 30 afios de uso, por lo que se clasi-
fican como antiguos.

Las funciones politicas y administrativas se ven condiciona-
das, como ya ha quedado sefialado, por la carencia de recur-
s0s, misma que se traduce en ausencia de los mas indispen-
sables servicios publicos.

El 34% de los municipios del pais resultaron marginados
rurales. Estos se caracterizan por tener una poblacion, dis-
persa en la mayoria de los casos, menor de 2,500 habitantes;
mas del 70% de la poblacidn econdémicamente activa se dedica
a las actividades agropecuarias.

Los municipios marginados rurales afrontan los problemas
mas agudos. Por g emplo en Jalisco, los municipios de Chi-
maltitlan, Bolafios, Huejuquilla, Mizquitic, San Martin de
Bolafios y Villa Guerrero, asentados en una extension de
6,000 Km,* se enfrentan a una economia primitiva que afecta
principalmente a grupos indigenas huicholes y mestizos que
habitan la periferia. La situacion econémica y social de sus
habitantes se significa por una economia de subsistencia; ex-
plotacion de tierras impropias parala agricultura; ganaderia
deficiente; empleo de técnicas rudimentarias; bajos niveles
de productividad; condiciones de vida inferiores a las de las
regiones no indigenas, traducidas en insalubridad, altos indi-
ces de mortalidad general e infantil; explotacion del trabajo
artesanal indigena por los mestizos; discriminaciones socia-
les, juridicas, politicasy sindicales practicadas por funciona-
rios localesy federales.

En las regiones indigenas la reforma agraria, los créditos y
las inver siones publicas tienen alcances menores que en otras
zonas del pais; existe carencia de agua, de electricidad, es
cuelas, centros de salud y hospitales, a 1o que se allna la
incapacidad administrativay la precariedad en las organiza-
ciones participativas.

En algunos municipios marginados rurales hay dos tipos de
autoridades, las tradicionales y las constitucionales,' es decir,

s Fabila, Alfonso, Los Huicholes en México, Instituto Indigenista, p. 112.
México, 1959.
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las que corresponden al gobierno indigena y las correspon-
dientes a gobierno municipal. Esta dualidad se complica por
la existencia de "personajes’ que influyen en la vida econ6-
micay politica dentro de las comunidades. Las autoridades
indigenas son elegidas democréaticamente en reuniones que a
veces duran varios dias. Por gjemplo, "los Tarahumaras ha-
cen carrera politica desde topil o topiri, en que se comienza
a servir a pueblo sin salario, en forma abnegada, honesta,
leal e inteligente, hasta el puesto de gobernador Tatuhuan
o Itzocan y por ultimo como retirado relativo o Cahuitero"."
Cuando € funcionario publico no ejerce sus funciones con
honradez y eficacia se le remueve mediante plebiscitos.

Las autoridades municipales estan integradas por poblacion
mestiza, en virtud de que "las planillas son confeccionadas
por los delegados del poder estatal".' De esta manera, los
ayuntamientos no representan a la comunidad, y por ello
los habitantes de estos municipios sdlo identifican a las auto-
ridades con €l aparato que legaliza el abuso y la eliminacién
de sus lideres.

En Nuevo Ledn ellO% de los municipios: Aramberri, Doctor
Arroyo, General Zaragoza, Miel' y Noriega y Rayones son
marginados rurales, aun cuando no presentan algunas de las
caracteristicas de las municipalidades con poblacién indigena.
En cuanto a la administracién las municipalidades rurales se
determinan por ingresos anuales menores de 300 mil pesos,
de los cuales se destina mas del 609 a gasto corriente y
menos del 15% a obras publicas. En Nuevo Lebén en 1972
eran menores de 360 mil pesos y en 1974 de un mill6n dos-

cientos mil.

La operacioén de los servicios publicos se ejecuta con cuatro
O6rganos 0 menos, entre los que se cuenta la secretaria muni-
cipal, tesoreria, comandancia de policia y obras publicas.

6 Fabila, Alfonso, Los Huicholes de Jalisco, cit. por Pablo Gonzdlez Casa-
nova, La Democracia en México. Ediciones Era, S. A., México, 1965, pag. 93.
7 Guiteras, Calixta, Soyula, cit. por Pablo Gonzdlez Casanova, op, cit., pag.
94,
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Los empleados municipales son en nimero de 20 como maxi-
mo. Los recursos materiales se forman por € palacio de go-
bierno y por € equipo de oficina con un nimero de 10 mue-
bles y accesorios.

En consecuencia, de lo hasta aqui expuesto, al establecer la
competencia de los municipios en cumplimiento de la Ley
General de Asentamientos Humanos, es pertinente partir de
sus condiciones actuales y de sus potencialidades. Segura-
mente, la vocacion federalista de México, llevariaa consagrar
las maximas atribuciones a municipio en la elaboracién,
aprobacion y ejecucién de los planes de desarrollo urbano
municipal, para que este ambito de participacion politica y
administrativa tenga la mas amplia intervencioén, con € ob-
jeto de aprovechar su conocimiento directo de los problemas,
de las soluciones y de sus posibilidades para obtener la co-
laboracion ciudadana en la €jecucion de éstas.

Sin embargo, debemos estar conscientes que a desarrollo na-
cional desigual, en lo sectorial y regional, ha correspondi-
do un desequilibrio administrativo, caracterizado por e di-
verso grado de recursos y capacidad organizativa de que
dispone la administracion publica en cada ambito de go-
bierno, en cada sector de actividad, en cada area dentro de
un mismo sector, en las diferentes instituciones y aun en
las unidades internas de cada una de éllas.

Esta situacién hace que en un mismo espacio y tiempo co-
existan formas de administracion equivalentes a distintas
etapas histéricas. Por consiguiente, podria ser un error dejar
la elaboracién de estos planes a municipios que, dada su
precariedad, limitaciones econémicas, técnicas y de personal,
carecen de capacidad administrativa para hacerlo. No obs
tante, deben tomarse medidas para dotarlos de los elementos
necesarios a fin de incrementar su capacidad administrativa,
de manera que estén en condiciones de cumplir con sus atri-
buciones, en este caso también respecto a los planes de de-
sarrollo urbano municipal.

Los fines atribuidos a municipio quedaran en meros pro-
positos en tanto no disponga de su propio arbitrio, de los
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recursos financieros y de la capacidad administrativa indis-
pensables a su realizacion.

Cuando se analizan los problemas de la administracién mu-
nicipal, frecuentemente se atribuye su ineficacia a la penu-
ria econdmica en que vive. Este factor en buena parte ori-
ginatales problemas, pero no es € Unico y en muchos casos
tampoco e més critico.

En efecto, se puede observar que, en ocasiones, aun cuando
se dispone de medios econdémicos, los servicios no se atien-
den satisfactoriamente a causa de una gestion administrativa
ineficaz.

La administracion municipal, a igual que todas, se manifies-
ta por la actuacion cotidiana de las personas que la integran
y, por €lo, de sus servidores depende fundamentalmente €
mejoramiento administrativo. Mejores servidores publicos,
hacen mejores administraciones.

El papel del hombre en la vida de toda institucién resulta
esencial. Es é quien crea, obtiene, genera, adapta y utiliza
los recursos financieros, materiales y tecnolégicos y, en Ul-
tima instancia, es el responsable de su justay racional uti-
lizacion.

Las administraciones publicas valen lo que los hombres que
sirven en ellas; son tan eficientes o deficientes como los
hombres que les dan vida. Sin embargo, estos hombres ne-
cesitan apoyo; no basta la voluntad, la vocacién de servicio,
para realizar los obj etivos y programas, se necesita también
capacidad técnica y politica, asi como recursos de toda in-
dole.

El servidor publico honorable, profesional y técnicamente
calificado, con claro sentido de responsabilidad social, no es,
ni puede ser, fruto de la casualidad. El buen servidor puabli-
co lo es por vocacion y formacién, no por ocasion.

La poblacién reclama que los funcionarios y empleados sean
competentes para € trabajo, capaces de comprender a la

sociedad a la que sirven y eficientes en la prestacion de los
servicios que la comunidad espera y a los cuales tiene
derecho.

Ante la penuria econémica de la mayoria de nuestros muni-
cipios, la capacitacion para e trabajo administrativo adquie-
re mayor importancia como solucién viable y quizas Unica,
en muchos casos, a sus problemas.

Los servidores publicos capaces, aun en condiciones econo-
micas precarias, con su ingenio, voluntad, esfuerzo, espiritu
solidario y responsabilidad social, pueden vencer obstaculos
y conducir la accién comunitaria hacia metas superiores.

En la tarea de capacitacién los presidentes municipales es
tan llamados a desempefiar un papel decisivo. Cada uno en
su ambito de competencia y todos, conjugando esfuerzos,
pueden me orarse a S mismos e impulsar la formacion de
servidores publicos caracterizados por su conciencia social y
su elevada calificacion para e trabaj o.

Los esfuerzos por impulsar la capacitacion requieren un cla
ro sentido de corresponsabilidad y cooperacion, tanto entre
instituciones municipales, estatales y federales, como entre
los individuos. Este Tercer Programa de Formacion de Fun-
cionarios Municipales confirma la posibilidad de complemen-
tar y aprovechar mejor los recursos en beneficio de acciones
amplias, coordinadas y eficaces.

De otra parte, aun cuando a los municipios no corresponda
la elaboracion del plan, les atafien amplias facultades en su
gjecucion. A fin de evitar queden en meros difusores del
plan, debe pugnarse por aumentar o crear su capacidad ad-
ministrativa, principalmente humana, con miras a eficaz
cumplimiento de su cometido en todos los aspectos.

Entre otros factores, la capacitacion evitara e obstaculo
derivado de la falta de conocimientos y elementos técnicos
para cumplir con los planes. Todos estamos aprendiendo
técnicas modernas, todos tenemos dudas sobre la metodolo-
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gia, € contenido, los instrumentos para la gecucion de los
planes municipales, de los estatales y aun del Plan Nacional
de Desarrollo Urbano. Todos estamos aprendiendo juntos vy,
si partimos de bases reales, de una confianza reciprocay de
una colaboracion franca, lograremos los objetivos que nos
hemos propuesto.

En caso de un desarrollo adecuado de los principios conteni-
dos en la Ley General de Asentamientos Humanos, ésta es
también ocasién para eliminar reservas tradicionales sobre
la administracion municipal, originadas en su ineficacia y
que se han traducido en desconfianza hacia ella. En muchas
ocasiones es uno mas de los problemas a resolver, en lugar
de ser instrumento eficaz para solucionarlos.

Sin embargo, existen igualmente muestras de confianza ciu-
dadana en e municipio. En el Estado de Oaxaca, por € em-
plo, a través del "Tequio", los presidentes municipales ar-
monizan los esfuerzos comunitarios, logrando la comunica-
cion y e respaldo de sus conciudadanos; de esta manera, sin
recursos del Estado o federales, pero contando con €l recur-
SO mas importante que son sus habitantes, realizan obras
gue otros municipios, aun con mayores recursos materiales
y financieros, asi como personal técnicamente capacitado, no
pueden hacer a faltarles el apoyo ciudadano.

De lo anterior se desprende que e municipio para cumplir
su misién requiere el apoyo de sus habitantes y para obtener-
lo deben sus autoridades encontrar su origen en la voluntad
popular; para que, con base en e consenso real de sus con-
ciudadanos, obtengan, seguramente, su colaboracion para
hacer frente a los problemas.

La participacion y colaboracion de los habitantes del muni-
cipio con las autoridades del mismo, de los estados, de la
federacién, permitira que la regulacion de los asentamientos
humanos conduzca a mej oramiento en la calidad de vida de
la poblacion, a desarrollo regional armonico del pais, a la
distribucion equitativa de los beneficios y las cargas del
crecimiento urbano.

En este aspecto, la Ley General de Asentamientos Humanos
debe, en tanto instrumento de coordinacion, armonizar los
esfuerzos federales, estatalesy municipales para que, a par-
tir de acciones concretas en beneficio de la colectividad, se
posibilite la confianza entre todas las administraciones pu-
blicas y de los ciudadanos hacia ellas.

Al través del conocimiento de la realidad hemos percibido
las disparidades existentes en los municipios y descubierto
gue para restituir la confianza en sus administraciones, es
indispensable encomendarles atribuciones y, simultaneamen-
te, dotarlas de los elementos organizativos, humanos y finan-
cieros requeridos para su cumplimiento. De no ser asi, fra-
casarian, con lo que se tendrian argumentos para justificar,
con base en su incapacidad, €l centralismo estatal en rela-
cion con los municipios o €l federal respecto alas entidades
de la Federacion.

Debemos, con decision y audacia, cumplir los preceptos de la
Ley General de Asentamientos Humanos; para €llo € propio
ordenamiento impone colaborar, actuar en armonia, con con-
fianza reciproca y asi garantizar que una de nuestras opcio-
nes politicas fundamentales, € régimen federal, tenga una
vigencia vigorosa y actuante.

La legislacion que nos ocupa debe coadyuvar a eliminar el
centralismo, mediante una franca, abiertay decidida colabo-
racion, a partir de un cambio en los ambitos competenciales
en vigor, es decir, mediante un incremento en las atribucio-
nes de los estados y de los municipios.

Hacer del municipio, en consideracion a sus recursos limi-
tados, una institucién sin atribuciones, mero espectador de
las acciones estatales o federales, o de las entidades depar-
tamentos de la Federacion, seria marginar a quienes conocen
los problemas y las soluciones, a quienes en Ultimainstancia
se dirigen los beneficios que se esperan con los planes de
desarrollo urbano. Por €llo, las administraciones municipales
deben tener amplia participacién tanto en su elaboracién,
aprobacion y ejecucion, en la medida, por ahora, de su capa-
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cidad, pero con respaldo para que en lo futuro su competen-
cia sea total y exclusiva.

Por otra parte, s fuese un érgano federal, por gjemplo la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas,
quien elaborase los planes de desarrollo municipal, conside-
rando la existencia de 2,374 municipios, requeriria, en caso
de elaborar uno diario, de mas de un sexenio. La misma si-
tuacion se presentaria de hacerlos los estados.

De ahi que la solucion es traba] ar en comun, establecer me-
todologias, proporcionar informaciones, capacitar, para que
los municipios. elaboren o puedan llegar a elaborar los planes
de desarrollo urbano municipal.

A fin de alcanzar los objetivos previstos en la Ley General
de Asentamientos Humanos, es indispensable robustecer la
organizacion estatal y municipal, sobre todo esta ultima, a
fin de que cumplan las atribuciones que les otorga, Unica
manera de alcanzar un desarrollo urbano sobre bases racio-
nales y justas.

Asimismo, es preciso fomentar €l gjercicio de las atribuciones
conferidas a municipio por las constituciones federal y loca-
les; garantizar su libertad de decision en e ambito de su
competencia y crear los medios para su participacion en las
decisiones estatales y federales que le atafien, mediante la re-
forma de la legislacién municipal, a fin de asegurar €l desa-
rrollo equilibrado de los municipios, con éste e arménico de
los estados y, de esta manera, e de la Federacién toda.

La administracion municipal debera afrontar este reto me-
diante una adecuada estructura administrativa que responda
a los fines generales que persigue laley y a los particulares
del municipio. La responsabilidad de participar en un desa-
rrollo justo impone la redistribucién también de los recursos
administrativos. Los municipios deberan contar con recursos
humanos, materiales, tecnologicos y financieros estructura-
dos convenientemente, con sistemas racionales de trabajo, li-
neas de autoridad y responsabilidad definidas, precision de

funciones, procedimientos y métodos de trabajo, de acuerdo
con las necesidades y posibilidades de la institucion muni-
cipal.

Las nuevas formas de responsabilidad, los nuevos cauces de
participacion, los nuevos caminos abiertos para perfeccio-
nar la demaocracia politica, econébmica y social, sélo cumpli-
ran sus obj etivos s asumimos todos la responsabilidad que
implican.

Con esta actitud podria evitarse |la permanenciade situacio-
nes contrastantes que van de la miseria oprobiosa a la opu-
lencia insultante; que quienes detentan la riqueza traten de
dominar al poder publico con el fin de que actie en su exclu-
sivo beneficio y, ademas, que se ostenten como intérpretes
de la opinion social mediante su control o influencia sobre
los medios de comunicacion colectiva; que a través de ellos
traten de imponer su particular proyecto de sociedad y aun
de cambio, pero en este caso para recobrar situaciones de
privilegio y para acrecentar las que adn conservan, basadas
en desequilibrios que permiten la existencia del analfabetis-
mo frente a elitismo cultural, de la democraciaformal fren-
te a ladominacion politica de pocos, de laineficacia adminis-
trativa en la mayoria de las actividades publicas y privadas
frente a la eficacia de unas pocas, de la solidaridad de unos
cuantos frente a egoismo de las mayorias, de |a honorabili-
dad de los menos frente a la corrupcion generalizada.

De nuestro esfuerzo depende que las instituciones nacidas en
1917 y que no hemos aprovechado en sus amplias posibili-
dades, algunas abiertas desde 1824, como e sistemafederal,
realicen todas sus consecuencias y muestren su capacidad
para solucionar los problemas de nuestra hora y construir
un digno y justo futuro, partiendo de una democracia de
participacién en la decision politicay administrativa, asi co-
mo en los bienes econdmicos que se produzcan en € pais,
con igualdad en las prestaciones sociales y ausenciade privi-
legios originados en € poder econdmico, politico, cultural o
administrativo.

113



En otras palabras, los principios constitucionales demandan
acciones congruentes de autoridades y habitantes para su
cumplimiento. No hay que perder de vista que unaley, aun
la Ley Suprema, por visionariay justa que sea, no preserva
por si misma la independencia nacional, no eleva la convi-
vencia social, no garantiza la dignidad y la libertad de las
personas, no salvaguarda € equilibrio ecolégico, no incre-
mentala calidad de la vida, no evita la corrupcién, no asegu-
ralaigualdad de la mujer y e varén, no organiza a pueblo
para alcanzar sus aspiraciones, no alcanza la productividad
econdmica, no fecunda la tierra, ni hace que las cargas y los
beneficios sociadles se distribuyan equitativamente. Se re-
quiere la inquebrantable decision de cumplir sus preceptos,
de conductas cotidianas de los individuos y los grupos en ta
sentido, de organizacién e instrumentos administrativos que
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sean capaces de realizar los programas y acciones conse-
cuentes, de érganos gubernamentales en los diversos ambitos
-federal, estatal y municipal- y de organizaciones politicas
gue actlen con miras a establecer condiciones materiales de
vida suficientes para el pleno desenvolvimiento de cada ha
bitante del pais en e goce real de las libertades.

El logro de los objetivos que €l pueblo mexicano se ha sefia-
lado, solo es posible a través de nuestros actos concretos,
de nuestra accion diaria, de nuestras expresiones cotidia-
nas de solidaridad con nuestros conciudadanos, con nuestros
estados, que constituyen la Federacion, con nuestros munici-
pios, que integran a los estados, y con el gobierno federal,
gue unifica nuestra nacionalidad.
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cuabro 1

NUEVO LEON: TASA DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION
QUE HABITA EN EL AREA METROPOLITANA

1940-1976

C o Tusas anuales de crecimiento
Municipio 1940 1930 1960 1970 1976+ 1940;1950 1950/1960 1960/1970 1970/1976
Garza Garcia 2780 5228 14943 45983 90277 6.52 11.07 11.90 11.90
Guadalupe 4391 12610 38233 159930 377519 11.13 11.73 15.39 15.39
Monterrey 190074 339282 601 085 858 107 1062192 5.97 5.89 3.62 3.62
San Nicolas de los

Garza 4149 10543 41 243 113074 206963 9.77 14.61 10.60 10.60

Santa Catarina 4758 7377 12895 36385 67798 4.48 5.74 10.93 10.93

TOTAL 206152 375040 708399 1213479 1 804 749 6.1 6.57 5.53 6.84

FUENTE: VI, VII, VIII y IX Censos Generales de Poblacion. Direccion General de Estadistica. Secretaria de Industria y Comercio.
1 Cifras estimadas.

CUADRO 2

NUEVO LEaN: INGRESO DE LOS MUNICIPIOS URBANOS

1970- 1974
(pesos)
I ncremento Incremento
Municipios 1970 1971 1972 1970-1972 1973 1974 1973-1974
Garza Garcia 14548213 13666505 12807082 11.97% 18629810 19424545 4.27%%
Guadalupe 9269876 9499475 11938 520 28.79 13925052 25587030 83.74
Monterrey 131824065 140 067 896 124229 523 5.76 256885474 256920516 0.10
San Nicolas de los Garza 9073196 13170 123 11052301 21.82 9888302 27399000 n08

FUENTE: Ingresos Municipales. Oficina de Finanzas. Direccion General de Estadistica. Secretaria de Industria y Comercio.
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CUADRO 3

NUEVO LEaN: INGRESO DE LOS MUNICIPIOS SEMIURBANOS

1970- 1974
[pesos]
Incremento Incremento
Municipios 1970 1971 1972 1970-1972 1973 1974 1973-1974
Apodaca 1036344 1178382 1479669 42.7870 2008666 3106544 54.66%

Cadereyta Jimenez 1517266 1550 185 2032480 33.96 1939187 3384768 74.55
Sabinas Hidalgo 1012 103 1283835 1451404 43.40 1880654 2304260 22.52
Santa Catarina 1417440 1929591 1949 132 37.51 3171291 5192914 63.75
Santiago 1005571 1185526 1234065 22.72 1429315 1758709 23.05

FUENTE: Ingresos Municipales. Oficina de Finanzas. Direccién General de Estadistica. Secretaria de Industria y Comercio.
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CUADRO 4

NUEVO LEaN: INGRESOS DE LOS MUNICIPIOS RURALES

1970- 1974
(pesos)
I ncremento Incremento
Municipios 1970 1971 1972 1970-1972 1973 1974 1973-1974

Abasolo 52935 43637 79120 49.47% 182439 265035 45.27%
Agualeguas 238811 343600 453247 89.79 960251 920474 — 41
Aldama, Los 112975 152 303 146 773 29.92 221915 326236 47.01
Allende 924129 954899 1303648 41.07 1283321 1749806 36.35
Anahuac 368889 395355 707398 91.76 1083 795 1407776 29.89
Bustamante 201459 405626 234320 16.31 393851 636198 61.53
Carmen 108755 194250 141 458 30.07 500725 675542 3491
Cerralvo 539781 665666 523 177 -— 3.08 572513 970996 69.60
Ciénega de Flores 127466 147687 200447 57.26 295377 1017366 244.43
China 372743 417 273 515400 38.27 951 322 864460 — 91
Doctor Coss 62728 80035 99851 59.18 177509 264 126 48.80
Doctor Gonzalez 49963 59815 71769 43.64 133218 271 375 103.71
Galeana 240202 237380 282267 17.51 228012 464218 103.59
Garcia 880400 853753 600793 - 3176 1623632 2863442 76.36
General Bravo 207372 284210 243840 17.59 460279 557945 21.22
General Escobedo 791426 951 709 593920 — 24.96 1864880 2168894 16.30
General Teran 503269 661953 872 457 73.36 960535 1333 162 38.79
General Trevifio 168553 180855 167608 — 057 298447 334106 11.95
General Zuazua 256289 223651 304 183 18.69 393232 517930 3171
Herreras, Los 126305 151849 268871 112.87 308109 386720 25.51
Higueras 34697 33508 43 131 24.31 128554 199208 54.96
Hualahuises 98 944 117854 1.08879 60.57 221 595 416807 88.09
Iturbide 44 841 58753 70075 56.27 124548 256579 106.01
Juérez 421 832 343052 391931 — 7.09 473551 691 020 45.92
Lampazos de Naranjo 217722 174932 307 198 41.10 453947 474608 4.55
Linares 1991 244 1834863 2495317 25.31 2375313 3959972 66.71
Marin 339769 158705 105615 - 68.92 211 179 383051 81.39
Melchor acampo 25820 27797 49148 90.35 110735 220541 99.16
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CUADRO 4 (Continuacion)

Incremento I ncremento

Municipios 1970 1971 1972 1970-1972 1973 1974 1973-1974
Mina 68868 74675 261 23+ 279.33 672856 2383818 254.28
M ontemor elos 1195033 1107315 2221 +78 85.89 3180022 3920516 23.29
Par as +8114 33277 64 +27 33.90 129750 348320 168.45
Pesqueria 1103+4 144 563 118829 7.69 230257 333717 +4.93
Ramones, Los 24283+ 329100 268551 10.59 469882 548632 16.76
Salinas Victoria 80365 83709 182908 127.60 256336 416487 62.48
San Nicolas Hidalgo 503570 328146 286094 - 4319 417 762 735257 76.00
Vallecillo 47 127 47 163 60128 27.59 180146 333715 85.25
Villaldama 144 090 188 172 184537 28.07 196477 309803 57.68

FUENTE: Ingresos Municipales. Oficina de Finanzas. Direccion General de Estadistica. Secretaria de Industria y Comercio.

CUADRO 5

NUEVO LEaN: INGRESOS DE LOS MUNICIPIOS MARGINADOS RURALES

1970- 1974
(pesos)
Incremento I ncremento
Municipios 1970 1971 1972 1970-1972 1973 1974 1973-1974
Aramberri 64365 69093 100243 55.74% 152866 180659 18.18%
Doctor Arroyo 178336 212 107 357363 100.38 524899 533369 1.61
General Zaragoza 42011 64101 76260 81.52 147450 283781 92.46
Mier y Noriega 69595 57465 40530 - 41.76 104506 360810 245.25
Rayones 53168 97274 89123 67.63 +40145 1195850 171.69

FUENTE: Ingresos Municipales. Oficina de Finanzas. Direccion General de Estadistica. Secretaria de Industria y Comercio.
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CUADRO 6

MEXICO: TIPOLOGIA DE LA ADIVIINISTRACION MUNICIPAL

197 2
Municipio Municipio Municipio Municipio marginado

Entidades urbano semiurbano rural rural
Aguascalientes 1 8
Baja California 2 2
Baja California Sur Territorio 3 2 2
Campeche 1 1 5 1
Coahuila 7 6 25
Colima 1 2 7
Chiapas 1 6 61 43
Chihuahua 2 9 39 17
Durango 1 2 25 10
Guanajuato 4 3 35 4
Guerrero 2 2 43 28
Hidalgo 1 6 67 10
Jalisco 3 16 98 7
M éxico 8 24 82 6
Michoacan 1 1 80 20
Morelos 1 4 23 4
Nayarit 1 15 3
Nuevo Ledn* 4 5 37 6
Oaxaca 1 6 141 422
Puebla 1 7 124 85
Querétaro 1 1 12 4
Quintana Roo Territorio I 3
San Luis Potosf 1 5 35 14
Sinaloa 2 3 12
Sonora 5 1 50 3
Tabasco 1 1 15
Tamaulipas 5 5 27 6
Tlaxcala 1 1 33 9
Veracruz 6 28 116 53
Y ucatan 1 2 58 45
Zacatecas 1 1 42 12

TOTAL 67 174 1320 814

* Se incluye Congregacién de Colombia.
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POLITICA EXTERIOR Y LA ACCION

DE LOS PARLAMENTOS: EL CASO DE MEXICO"

Elissco MENDOZA BERRUETO
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de Economia de la UNAM; en la Escuela
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La evolucion de las relaciones internacional es se han intensificado rapidamente en los Ultimos afios, con-
cretamente a partir de la Il GuerraMundial.

Las relaciones entre todos los paises del mundo, cualquiera

que sea su ubicacién geogréfica, sistema sociopolitico, grado Esta evoluci(’)n_ de la comynidad internacional hacia estadios
de desarrollo, o bloque politico-econémico al cua pertenezcan, de una mayor interrelacion entre todos sus componentes, no

se da s0lo en € campo de las relaciones bilaterales entre los
* Tomado de la Revista Senado Mexicano. N. 5-Vol. 2. paises, sino de maneramuy importante en el campo de las re-
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laciones multilateral es; numerosas naciones se han asociado
en procesos de integracion econdémica; otras han constituido
organismos para negociar cuestiones comerciales, politicas,
militares o de cualquier otra indole; se han creado foros in-
ternacionales con propositos y objetivos de muy variada es-
pecie y se han organizado instituciones de carécter multila-
teral, entre los cuales destaca las Naciones Unidas con nu-
merosos organismos que de hecho agrupan a toda la comu-
nidad internacional, con 152 paises miembros.

Otros fendmenos son causay efecto de este dindmico periodo
de intensificacion de las relaciones internacionales. Uno de
ellos ha sido la rapida incorporacion a la comunidad interna-
ciona de nuevas naciones, surgidas gracias a proceso de des-
colonizacion formal que se ha dado en los dltimos afios. Otro
es el gue se relaciona con la rdpida internacionalizacién de la
economia, 1o que ha de interpretarse comola creciente inter-
dependencia de todos los paises del mundo en el campo co-
mercial, financiero, monetario, tecnolégico, etc.

Estas son las causas y |as caracteristicas del rapido proceso
de internacionalizacion que ha obligado a cada pais a definir
con mayor precision su ubicacion en las diversas corrientes
ideol égicas, blogues politicos o grupos econémicos; asimismo,
las naciones han tenido que definir, con mayor precision, los
objetivos de su politica exterior y crear los organismos ne-
cesarios para atender toda clase de asuntos internacionales.

El Derecho Internacional

En términos por demés generales puede afirmarse que los
principios en que se sustenta la politica internacional son
aquellos que buscan la paz, el equilibrio, la equidad, la esta-
bilidad, el bienestar y el progreso de todas las naciones. Por
su parte, € derecho internacional tiene a su cargo la busque-
da y produccion de las normas que permitan el alcance de
tales objetivos.

Sin embargo, no se piense que e derecho internacional es
una ciencia acabada, con plena validez y reconocida vigencia.
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El derecho internacional o el derecho de gentes ha sido ob-
jeto, desde mucho tiempo atras, de maltiples andlisis." La
polémica cubre todas las posibilidades. Hay desde escuelas
del pensamiento juridico que afirman que € derecho inter-
nacional no existe como tal; que las relaciones internaciona-
les se rigen solo por lafuerza. Barsuch de Espinosaafirmaba
que "€l derecho llega hasta donde alcanza € poder". Hubo
quien afirmara que los tratados internacionales son solo re-
glas de prudencia politica, sujetas a propio interés del Es-
tado, pero que nunca adquieren la categoria de normas ju-
ridicas.

Al negarle validez juridica, por gemplo, a los tratados inter-
nacionales, se afirma que el Derecho Internacional es solo un
conj unto de normas morales positivas, impropiamente llama
das leyes, segun lo afirmara el inglés John Austin. Otros
autores menos radicales, han expresado que € derecho in-
ternacional esta integrado por normas imperfectas, que es
rudimentario y que a lo més, se encuentra en un proceso
de transicion.

Hay quienes identifican e origen del derecho internacional
en la decision de los Estados para actuar de manera coordi-
nada. Por su parte, aquellos que admiten la vigencia plena
del derecho internacional, afirman que e Derecho entre las
naciones es un orden juridico superior a todos los érdenes
estatales, a los que reline en una comunidad universal.

Cabe aqui hacer unareferenciaa las tesis [lamadas monista
o dualista que se refieren ala prevalenciade derecho interno
sobre e internacional, o viceversa. Un enfoque monista es
e que sefiala que las normas del derecho interno se sobre-
ponen a cualquier pacto, tratado o acuerdo que se haya to-
mado en e ambito internacional. Pero también es tesis mo-
nista aquella que sefiala que por encima de las normas de
derecho interno, esta la vigencia - a nivel supranacional -
de los pactos acordados internacionalmente.

* Una excelente exposicién sobre este tema se encuentra en César Sepulve-
da, "Curso de Derecho Internacional Publico". Ed. Porrta. México, 7a.
Edicion, 1976. pp. 39 y ss.

ELISEO MENDOZA BERRUETO



El enfoque dualista, encuentra su explicacion en € equilibrio
y congruencia que ha de buscarse entre €l derecho interno y
el derecho internacional; entre e respeto absoluto a la so-
berania y autodeterminacion de los Estados Nacionales y la
convivencia armonica y participante de cada nacion dentro
de la comunidad internacional. Algunos seguidores de la
doctrina dualista consideran que son dos esferas distintas, la
del derecho internacional y la del derecho interno, distin-
cion que plantea de nuevo €l problema de base, pues en su
aplicacion préctica, esta doctrina traeria como consecuencia
gue se pudieran establecer normas de derecho internacional
incompatibles con e derecho interno o viceversa.

Como se aprecia de esta brevisima referencia a las diversas
escuelas del pensamiento juridico en relacion a derecho in-
ternacional, puede concluirse que estamos en un campo en
el cual es necesario ponderal' y equilibrar tesis radicalmente
opuestas, a efecto de integrar con mayor solidez la rama de
la ciencia juridica que estudia las normas que rigen las re-
laciones internacionales.

Lo que es evidente es que €l derecho internacional se ha ido
conformando en un permanente proceso de integracién, a
través del uso, la costumbre y la tradicion. Es decir, que €l
Derecho Internacional tiene un corte de tipo claramente con-
suetudinario. A este respecto, afirma el Maestro César Se-
pulveda, que asi fue como se integré e derecho internacional
y expresa que "aun hoy dia no existe regla juridica inter-
nacional que se precie de serlo y que aspire a la generalidad,
gue no esté relacionada con la costumbre de alguna manera,
bien porque en su progenie aparezca ésta, bien porque para
operar -aun proviniendo de un tratado multilateral-, ne-
cesita de un reconocimiento fundado de alguna manera en
la costumbre”.

Sin embargo, quiza porque es lo consuetudinario lo que mar-
ca la conformacion del derecho internacional, se ha originado
una evidente incongruencia entre el rapido proceso de las
relaciones internacionales y lo que de ellas se ha reflejado
en las legislaciones interiores, 1o que ha dado lugar a una

evolucion "desfasada” entre € derecho internacional y e de-
recho interno, asi como a la creacion de un vacio de accién
no cubierto de manera adecuada por los organismos parla-
mentarios, situacién que, entre otras, ha favorecido una
mayor concentracion de facultades de los Jefes de Gobierno
en los asuntos internacionales.

Los parlamentos y la politica exterior

Dejemos a los expertos sobre la materia las lucubraciones so-
brela naturaleza, la esencia y las fuentes del derecho inter-
nacional. Apuntemos simplemente que es un campo pro-
fundamente estimulante, en € cua los especialistas tienen
aun mucho terreno por € cua avanzar.

Vayamos a un campo mas concreto y menos complejo. Vea
mos e papel que juegan los parlamentos en los diversos
paises del mundo, en relacién con la politica exterior.

La Unién Interparlamentaria edité un compendio que se re-
fiere a los diversos aspectos de organizacién y operacion de
56 parlamentos de otros tantos paises. En € capitulo corres-
pondiente a la conduccién y control de asuntos exteriores,
sefiala que en general, es muy pequefiala intervencion de los
parlamentos del mundo en la conduccién y control de los
asuntos exteriores, ya que durante mucho tiempo se consi-
deré que la diplomacia habia de ser conducida por los Jefes
de Estado o de Gobierno. Y que "aun cuando los problemas
mundiales de la guerray de la paz han llegado a ser recon-
siderados por todos, los parlamentos no han sido capaces de
insistir en métodos de escrutinio y control proporcionales

a la importancia de tales problemas".

Por otra parte, las practicas constitucionales de la mayoria
de los paises confirman que € Ejecutivo goza de amplia in-
dependencia en e campo de los asuntos exteriores, lo que
limita grandemente € area de accién del parlamento, "ya

1 Parliaments of the World, p. 878, The Macmillan Press Ltd., 1976.
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sea gque ésta tome la forma de consultas previas, de votacion
subsecuente o de autorizacion pararatificacion de tratados".'

En los paises de sistema democrético occidental, muy pocas
constituciones permiten a los parlamentos jugar algin papel
importante en el campo de los asuntos exteriores; y aun en
los casos en que cuentan con algunas atribuciones, ellas se
refieren solamente a que e parlamento ha de esbozar los
principios generales de la politica exterior, concesion que de-
jaa Ejecutivo en libertad parainterpretarlos de la mejor
manera que estime conveniente. En los paises socialistas,
los parlamentos establecen los principios de la politica exte-
rior sobre loscuales e Gobierno conforma su conducta. Co-
mo puede apreciarse, las facultades parlamentarias en am-
bos sistemas no son sustancialmente diferentes.

De la encuesta realizada, la Unién Interparlamentaria, con-
cluye que la politica internacional se considera en muchas
partes como un asunto demasiado especializado, complejo y
delicado, para ser discutido publicamente en los parlamentos.
La diferente composicién ideoldgica y politica que suele ca
racterizar a los parlamentos, los intereses disimbolos y a ve-
ces radicalmente opuestos que a menudo representan los dis-
tintos grupos politicos dentro del parlamento, puede condu-
cir a antagonismos irreductibles en asuntos tan graves como
la estrategia internacional en materia de guerra o paz, €
establecimiento o ruptura de relaciones con un pais o grupo
de paises, e intercambio de informacion estratégica, etc. Por
otra parte, es frecuente que los problemas exteriores surjan
repentinamente y requieran de una decision inmediata, 1o
que pudiera dificultarse si € parlamento es consultado pre-
viamente y se discuten y se llevan a votacion estos asuntos.

A pesar de lo anterior, es obvio que los parlamentos puedan
aplicar todos los mecanismos de control e intervencién que
usualmente tienen en sus manos, en e area de la politica
exterior. Se puede tomar accion a través de debates genera-
les y discusiones sobre aspectos particulares de esta politica;

2 |dem.
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pueden designarse comisiones en busqueda de informacion o
realizarse examenes exhaustivos sobre multiples temas. "En
general -afirmala Unidn- no es ni lega ni practicamente
posible que los parlamentos tomen parte en las hegociacio-
nes conducentes a la conclusién de tratados, ni tampoco es
comun el caso de que se presione a Gobierno para iniciar o
suspender negociaciones de caracter internacional. Pero pa
receria ser un asunto mas simple y congruente con los prin-
cipios de los sistemas parlamentarios que € parlamento
gjerza un control ex post facto sobre los tratados, después
gque han sido firmados, aun antes de ser ratificados por €
Jefe de Estado.

En este asunto particular fueron consultados 54 parlamentos
del mundo de los cuales 26 tienen, en términos generales,
menos funciones e intervencion en los asuntos exteriores que
el Senado Mexicano, sobre todo a partir de la reciente refor-
ma a articulo 76 Constitucional promovida por €l Ejecutivo
de la Nacion y que amplia sustancialmente las facultades
exclusivas del Senado de la Republica en materia de politi-
ca exterior. Més adelante nos referiremos a esta enmienda
constitucional.

En relacion a este tema, quiza sea conveniente empezar ex-
poniendo los casos de Bangladesh, Fidji, Israel, Maawi, Mal-
ta, Nueva Zelandia, Pakistan, Tailandia y Zarnbia, donde
los parlamentos no juegan papel alguno en cuanto a la auto-
rizacion de los tratados internacionales.

En otros casos los gobiernos pueden ratificar los tratados
internacionales sin la aprobacion del parlamento, como su-
cede en Australia. Hay paises en los que e parlamento auto-
riza la ratificacién sélo cuando € tratado especificamente
sefiala la necesidad de tal autorizacion, como se acostumbra
en la India. En Irlanda € parlamento solo autoriza los tra-
tados cuando contienen implicaciones financieras. En otros
casos los parlamentos intervienen solo cuando los tratados
pueden afectar la Constitucion, las leyes internas o la inte-
gridad territorial; ejemplos. Rumania, Espafa, Srilanka,
Suecia 0 Yugoslavia.
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En Estados Unidos, e Senado, por mayoria de dos tercios
puede ratificar los tratados con otras naciones. Sin embargo,
el Presidente puede evadir la accion del Senado mediante el
procedimiento de firmar "Acuerdos del Ejecutivo”, que no
requieren la participacion del Senado y ésta, que es una préac-
tica usual, ha dejado a Ejecutivo de dicho pais un gran
campo para actuar en e area de las relaciones exteriores, sin
la interferencia del Senado.

En la Unién Soviética antes de que un tratado sea ratifica-
do por € Presidium del Soviet Supremo, los Comités de
Asuntos Exteriores discuten la amplitud y contenido de un
tratado y presentan recomendaciones. Solamente cuando se
considera necesario € Soviet Supremo analiza la ratificacion
de un tratado.

Por Ultimo, cabe anotar que no todos los parlamentos del
mundo tienen comités o comisiones de asuntos exteriores;
tal es el caso de Bangladesh, CostaRica, Irlanda, Maawi, Ma
lasia, Malta y Pakistan. En otros casos los comités parla-
mentarios analizan conjuntamente asuntos exteriores y de
defensa como en Australia, Canad4, Israel y Reino Unido.

Sefiala la Union Interparlamentaria que cualquiera que sea
el procedimiento que se siga, la parte que juegan los parla-
mentos en la aprobacion o ratificacion de los tratados "no
debe ser exagerada". Su libertad de accion se califica usual-
mente de dos maneras. La primera es de procedimiento: "no
es €l texto del tratado lo que se pone a discusion, sino sim-
plemente la autorizacién para ratificar el tratado. Aun cuan-
de esta autorizacion sea requerida en forma de ley e parla-
mento no tiene poder para enmendar € tratado; éste sola
mente puede ser aceptado o rechazado, tal como estd". El
segundo factor es de caracter politico: "rehusarse a ratificar
un tratado es un acto de suma gravedad". No es facil para
un parlamento desconocer publicamente |os compromisos pac-
tados por su Gobierno con otros Estados. El parlamento se
enfrenta con un fait aeeompli en e cual no participd y sin
embargo por €l cual, en Ultimo andlisis, debe aceptar su res-
ponsabilidad.

Por ultimo, se sefiala que € procedimiento por el cua los
parlamentos suelen participar en la aprobacion de los trata-
dos, no les permite cubrir toda la muy ampliay diversa
gama de tratados que llegan a pactarse ademas que los tra-
tados como tales solamente representan una pequefia pro-
porcion de las medidas diplométicas a la disposicién del Eje-
cutivo; muchas de ellas (por ejemplo declaraciones, acuer-
dos y arreglos) no requieren autorizacion parlamentaria en
los asuntos exteriores. De lo cual se infiere, una vez mas,
que el papel de los parlamentos es aprobar y confirmar, mas
que dirigir la accion del Gobierno. "La importancia del pro-
greso en este campo es proporcional a grado en que se pien-
se que la diplomacia debe ser interés del pueblo”.

El caso de México

En México la Direccion de la politica exterior es una facul-
tad que la Constitucion otorga de maneraexclusiva d titular
del Ejecutivo (articulo 89 fraccion X). Esta atribucion ex-
clusiva del C. Presidente de la Republica ha dado pie para
que ciertos tratadistas afirmen que en México existe una
accién muy limitada de parte del Senado de la Republica en
lo que se refiere a la politica exterior. Sin embargo, esto no
es asi; ya vimos que aun antes de las reformas constitucio-
nales recientes, € Senado Mexicano ha realizado funciones
importantes, que no son tareacomun de parlamentosde otros
paises. Ahora, la enmienda propuesta por € Ejecutivo, intro-
duj o una ampliacion sustancial a las facultades exclusivas
del Senado de la Republica en e area de la politica exterior,
lo que reviste gran trascendencia para la vida democratica
del pais. Con esta adicion, México se colocacomo uno de los
paises mas abiertos ala discusion publica de los asuntos rela-
tivos a la politica exterior.

Esta modificacién formo6 parte de las enmiendas que en con-
junto, integraron la llamada " Reforma Politica", importante
avance en el desarrollo de las estructuras e instituciones po-
liticas del pais. El articulo de referencia, antes de la modi-
ficacion deciaasi;
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"Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado: |. Apro-
bar los tratados y convenciones diploméaticas que celebre €
Presidente de la Republica con las potencias extranjeras".
La reforma propuso y asi se aprobd, que a esta facultad se
agregarala de "... analizar la politica exterior desarrollada
por € Ejecutivo Federal con base en los informes anuales
gue €l Presidente de la Replblicay €l Secretario del Despa-
cho correspondiente rindan a Congreso”. Esta ampliacion,
ademas es congruente con la naturaleza organica del Sena-
do, ya que le confiere intervencion en los asuntos que con-
ciernen a sistema federal en su conjunto.

Lo anterior se deriva del hecho de que la Constitucion sefiala
en su articulo 133 que los tratados que estén de acuerdo con
ella, celebrados por € Presidente de la Republica y aproba-
dos por €l Senado, "seran la Ley suprema de toda la Unién"
es decir, rigen a toda la Federacion dentro del marco del
Pacto Federal. El Senado es la Camara que responde a la
igualdad juridica de todas y cada una de las entidades de
la Federacion, ya que las mismas estan representadas, inde-
pendientemente de su poblacién, superficie geogréfica o po-
tencial econdmico, por dos Senadores. es decir, representa €
equilibrio y lavigilancia del Pacto Federal, en cuyo contexto
se insertan las leyes del Congreso de la Uniény los tratados.

Otra de las facultades exclusivas del Senado de la Republica
y que tiene que ver con las relaciones del pais con el exterior,
se refiere a la previa autorizacion para "la salida de tropas
nacionales fuera de los limites del pais, a paso de tropas ex-
tranjeras por d territorio nacional y la estacion de escuadras
de otras potencias por mas de un mes, en aguas mexicanas",
texto que corresponde a la fraccién 111 del propio articulo 76
de la Constitucion.

Lafraccion 111 del mismo articulo se refiere a laratificacion
de los nombramientos que el Presidente haya expedido de
Ministros, Agentes Diplomaticos y Consules Generales.

Por otra parte, en nuestro pais hay casos en que la conduc-
cion de los asuntos internacionales la comparte el Ejecutivo
con e Congreso de la Union -—como es €l caso de la decia-
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racion de guerra- sefialandose que e Presidente de la Re-
publica ha de dirigirse a Congreso proporcionandole la in-
formacién necesaria para que éste, en su caso, emita la Ley
correspondiente. Sélo entonces puede € Presidente proceder
a la declaracion de guerra.

otro caso de facultad compartida con el Congreso dela Unién
es en la intervencién que tiene el cuerpo legislativo en ma
teria de empréstitos sobre e crédito de la nacion, a fijarle
a Ejecutivo las bases de su contratacion, para aprobar los
empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda na-
cional. A este propdsito la L Legislatura aprobo el proyecto
de Ley General de Deuda Publica, cuyo articulo 90. establece
la manera en que € Ejecutivo ha de informar a Congreso
dela Union sobre la situacion de la deuda publica.

Algunos tratadistas han planteado, desde tiempo atras, cier-
tas incongruencias de tipo formal, que de hecho en nada han
afectado el desempefio de las facultades que sobre la materia
establece la norma constitucional. Una de ellas se refiere
precisamente al articulo 76 y las facultades exclusivas del
Senado en las cuestiones de politica exterior. En la incon-
gruencia sefialada intervienen tres articulos Constituciona-
les: €l 76, el 89y d 133, lafraccién X del articulo 89 habla
de la ratificacién por e Congreso Federal de los tratados;
el articulo 76, fraccion 1, se refiere a la aprobacion de tales
tratados, comofacultad exclusivadel Senado; la misma orien-
tacion se mantiene en €l articulo 133, pues sefiala que seran
Ley Suprema de toda la Unién "... todos los tratados...
celebrados y que se celebren por €l Presidente de la Repu-
blica, con aprobacion del Senado..."”

Se ha sefiadlado que la incongruencia que surge a hablarse
indistintamente del Congreso de la Unidn y del Senado de
la Republica, proviene desde cuando en nuestro pais existia
el sistema unicameral, que después fue modificado a reins-
talarse e Senado de la Republica en 1875 y que por olvido
0 descuido del constituyente quedd esta incongruencia de
caracter formal a pesar del establecimiento del bicameralis-
mo en € pais.
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Otro tema que ha sido sujeto de discusion es € que se re-
fiere al uso de los términos "aprobar" que sefiala tanto €
articulo 76, fraccién 1, como e 133y "ratificar" a que se re-
fiere € articulo 89 fraccion X. Sin embargo, tampoco es ésta
una incongruencia que haya entorpecido o limitado la inter-
pretacion de aplicacion de la norma constitucional.

De la préctica y de acuerdo a la mecénica de las cuestiones
internacionales se desprende que e término adecuado es
aprobar. La secuenciade cualquier tratado o convenio, se ini-
cia en las reuniones de plenipotenciarios, quienes si a térmi-
no de las negociaciones llegan a un consenso " convienen", en
primerainstancia, en los términos en que ha quedado expre-
sado e documento, sujeto de la negociacion. Este documento
es entregado al Ejecutivo quien loenvia a Senado de la Re-
publica por conducto de la Secretaria de Gobernacién. Ya en
la Camara, se presenta ala Asambleay de ahi se turnaala
comision o las comisiones correspondientes, que pueden ser
las de Relaciones Exteriores, Comercio Exterior, Educacion,
etc., segun el areaCOn la cual esté relacionado el instrumento
correspondiente, Estas comisiones elaboran un dictamen, cu-
yos puntos resolutivos pueden ser favorables o no a tratado
o convenio bajo andlisis. El dictamen elaborado por las corni-
siones dictaminadoras es presentado en dos lecturas a la
Asamblea, en sesiones diferentes. En la segunda lectura se
pone a discusion, y pasa de inmediato a votacion nominal.
La Asamblea, a su vez, puede aprobar o desaprobar el dic-
tamen de la Comisién. Si € voto de la Asambleaes contrario
a dictamen, éste regresa ala comision para que elabore uno
nuevo de acuerdo a voto mayoritario de la Asamblea

Aungue no se sefiala de manera explicita, es obvio que €
Senado de la Republica aprueba o desaprueba un tratado o
convenio en su totalidad y no de manera fragmentaria; es
decir no se supone que se puedan hacer enmiendas a texto
baj o consideracién, ya que esto equivaldriaa desechar €l tra-
tado como tal, puesto que e consenso de los plenipotenciarios
de los paises que lo negociaron, se obtuvo sobre todos y cada
uno de los términos en que se expresa dicho documento.

Al votar afirmativamente la Asamblea de la Camara de Se-
nadores respecto de un tratado o convenio, se esta realizando
el acto de aprobacion. Es entonces cuando € Senado envia a
Ejecutivo Federal los documentos correspondientes para sus
efectos constitucionales. S6lo hasta que e Ejecutivo recibe
un tratado que merecié la aprobacion del Senado, puede ra-
tificarlo, entendiéndose que si bien sdlo hasta ese momento
el Presidente de la Republica esta facultado pararatificar el
tratado o convenio en cuestion, esta en libertad de hacer o
no uso de dicha facultad, y pudiera darse el caso de que tal
ratificacion presidencial no se diera, pues desde que convi-
nieron los plenipotenciarios en su negociaciéon, hasta € mo-
mento de la aprobacion por e Senado, pudieron suceder acon-
tecimientos que hayan motivado algun cambio ya sea en las
relaciones entre los paises involucrados o en la politica na
cional, lo que origine que se difiera temporal o indefinida-
mente la ratificacion final de dicho tratado.

Por ultimo, es oportuno sefialar la importancia que represen-
ta para el Pacto Federal e contenido del articulo 133 de la
Constitucion, cuando sefiala que "todos los tratados que es-
tén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren
por € Presidente de la Republica, con aprobacién del Senado
serén la Ley Suprema de toda la Unién", lo que obligara a
los jueces de cada Estado a proceder en congruencia con di-
chos tratados, "a pesar de las disposiciones en contrario que
pueda haber en las constituciones o leyes de los Estados".

Este articulo de la Constitucion, congruente con el Titulo
Segundo Capitulo 1, Articulos 40 y 41, reafirmatres cuestio-
nes fundamentales: la que se refiere a la supremacia de las
estipulaciones del Pacto Federal; la relativa a que ningun
tratado que no esté de acuerdo con la Constitucién podra ser
aprobado, y la elevacion a la categoria de Ley Suprema de
los Tratados Aprobados.

Relaciones Internacionales en e mundo contemporaneo

Afirmamos a principio de este trabajo, que las relacioues
internacionales que rigen a mundo contemporaneo se earac-



terizan por su alto dinamismo y elevada complegjidad. Se
anotaron varios factores que han influido para €llo, a los
cuales podemos agregar e desarrollo de todos los medios de
comunicacion que permiten un &gil desplazamiento de las
ideas, las personas y las mercancias; € avance cientifico
y tecnolégico del mundo; la permanente lucha por las hege-
monias geopoliticas; y la creciente interdependencia en ma
teria de capitales y recursos financieros.

El mundo contemporéneo esta integrado por paises que van
desde los méas altos niveles del desarrollo econdmico, cienti-
fico y tecnoldgico, hasta aguellos cuyas penurias econémicas
y atraso apenas S les permiten una subsistencia precaria.

Desde la década de los sesentas se han venido planteando
diversas politicas con intencion de revertir e proceso diver-
gente del desarrollo econdmico mundial. En € seno de Na
ciones Unidas se aprobo la Estrategia para €l Decenio del
Desarrollo, a partir de 1960 y se aprobé una nueva Estrate-
gia para €l Segundo Decenio del Desarrollo, a partir de 1970.
El surgimiento de la Conferencia de las Naciones Unidas
para e Comercio y e Desarrollo, UNCTAD; los programas
de la Organizacion de Naciones Unidas para € Desarrollo
Industrial, ONUDI y de otros organismos como la Organiza-
cion Mundial para la Agriculturay la Alimentacion, FAO;
la Organizacion Mundial de la Salud, OMS y tantas mas.
Todos €llos representan esfuerzos multiples planteados des-
de diversos angulos y con diferentes instrumentos, pero con
el mismo propdésito de establecer un mundo mas justo y mas
equitativo. Igual objetivo inspir6é a la Asamblea General de
Naciones Unidas cuando aprob6 el programa de accion para
el Nuevo Orden Econémico Internacional y la Carta de De-
rechos y Deberes Econémicos de los Estados.

Sin embargo y de manera paraddjica, pareciera ser que €
mundo contemporaneo aln no esta organizado ni preparado
para la definiciéon de un Nuevo Orden Econémico Interna-
cional, ni cuenta con una estrategia determinada ni menos
aun con los instrumentos que conduzcan a una nueva situa-
cién econdémica mundial.
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Los paises desarrollados ain no comprenden cabal mente que
s dos tercios de la humanidad contindan marginados del
progreso econémico, cientifico, tecnolégico y cultural -lo
gue implica marginacion respecto de los mercados mundia-
les- la economia universal sufrird de serias limitaciones
para su avance ulterior. Por su parte, los paises en desarro-
110, ubicados en diversas posiciones politicas y actitudes
ideolégicas e inmersos en su propia problemética individual
aun no adquieren conciencia solidaria para luchar en forma
mancomunada por sus reivindicaciones.

Ante los problemas del presente y la perspectiva que se vis-
lumbra en € futuro, e papel que corresponde jugar a los
parlamentos del mundo ha de ser trascendente. Sin embar-
go, es necesario que todos los paises amplien las facultades
y eleven la participacion de los cuerpos legislativos, aunque
existen situaciones de hecho que pueden enmarcarse del si-
guiente modo: En primer lugar, no en todos los paises exis-
ten parlamentos, ya que en algunas naciones han desapa-
recido junto con la vida democrética. En otros paises los
parlamentos juegan un papel harto secundario en la orien-
tacién de la politica econbmica interna e internacional. S a
lo anterior agregamos los argumentos expresados en € es
tudio de la Unién Interparlamentaria, en e sentido de que
el Poder Ejecutivo de la mayoria de los paises maneja cas
de manera auténoma la politica internacional, y no se ven,
en el corto plazo, factores que puedan provocar un cambio
de esta situacion, podremos llegar facilmente a la conclu-
sion de que los parlamentos del mundo no tienen ni tendran
una accion importante en el sefialamiento dd destino futuro
de la humanidad.

¢Es esto saludable”, seguramente que no. En los paises en
donde existe y funciona el Poder Legislativo, éste represen-
ta, en la mayoria de las naciones, la voluntad popular y es
un conducto por e cua han de canalizarse aspiraciones ma-
yoritarias que logren materializarse en leyes. Pero ademas
el debate en la tribuna y los pronunciamientos publicos de
los Legisladores han de ser fuente permanente de orienta-
cion del pueblo en general y del Ejecutivo en particular.

ELISEO MENDOZA BERRUETO



Es decir: no se trata de invocar mayores atribuciones para
los parlamentos, en materia de politica exterior. Lo que
realmente importa es la sobrevivencia y perfeccionamiento
de la democracia, como € Unico sistema a través del cua
puedan los pueblos luchar tanto en el campo interno como
en el externo, por una sociedad més justay mas equitativa.
Lo importante es que los parlamentos del mundo pnedan
coadyuvar en el disefio de un Nuevo Orden Mundial, en €
gue se reconozcan como principios fundamentales de la mej o
convivencia internacional, la no intervencién, la igualdad
juridica de los Estados; la solucion pacifica de las controver-
sias entre naciones; la preservacion y respeto a las sobera-

nias de los Estados; la ayuda mutua y la cooperacion reci-
proca; € derecho de todas las naciones a disefiar su propio
modelo de sistema sociopoalitico; la soberania en €l uso y ex-
plotacion de sus recursos naturales; respeto a los derechos
humanos y a las libertades fundamentales; cancelacion de
las hegemonias que limitan la autonomia y la independencia
econdémica de las naciones.

La lucha por estos principios es la que, a nombre de sus
pueblos, habran de seguir dando los parlamentos del mundo,
como Unica garantia para la paz, la sobrevivenciay € pro-
greso de la humanidad.
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NECESIDAD DE ACTUALIZAR LA LEY DE

EDUCACION AGRICOLA

Marcelo BITAR LETAYF

1. ANCEDENTES DE LA LEY
DE EDUCACION AGRICOLA

| .-El Proceso de Desarrollo del Sector Agricola a partir de
1917.

El Art. 27 de la Constitucion de 1917. representé la sintesis
de la grave preocupacion que tuvieron los Constituyentes
por plasmar en nuestra Carta Magua el problema dela tierra
y de la injusta y antisocial organizacién de la propiedad
territorial rural en nuestro pais, que fue la médula de nues-
tro movimiento armado.

Este Articulo expresa el principio fundamental de que la
propiedad de latierra yel agua de nuestro territorio corres-
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ma de Mixico (1964) yes doctor en Cien-
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la Facultad de Economia de la Univer-
sidad Nacional Auténoma de México y es
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cion. Actualmente ocupa € cargo de Coor-
dinador General de Planeacion y Finanzas
del Consejo Nacional de Fomento Educativo
(CONAFE).

ponden originalmente a la Nacién y que ésta ha tenido y
tiene el derecho de transmitir su dominio para constituir la
propiedad privada e imponerle las modalidades que diete
e interés publico. Es sin duda, como afirma Silva Herzog:
"el Art. mas revolucionario de la Constitucion de 1917 y €

de mayor trascendencia nacional”.

A partir de entonces "a veces en forma fria y otras con
calor y entusiasmo se realiza €l reparto de la tierra sobre

1 JesUs Silva Hcrzog, El Agrarismo Mexicano y la Reforma Agraria. F. C. E.
México, 1964, pag. 250.
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la dualidad e€jido-propiedad privada objeto de profundos

andlisis y debates".

Sin embargo, es hasta 1925, cuando se inicia la etapa de las
grandes realizaciones agrarias, es decir cuando ya se habian
sentado |las bases necesarias, tales como la modificacion del
articulo 27 Constitucional y la creacion de los Bancos Agrico-
las, la Comision Nacional de Irrigacion y la Comisién Nacio-
nal de Caminos.

El caracter verdaderamente revolucionario de la Reforma
Agrariay dela Politica Agricola se operé hasta 1934, d ini-
ciarse e periodo presidencial del General Lézaro Cérdenas.

Cérdenas entreg0 a los labriegos mexicanos en todo su sexe-
nio la cantidad de 17'609,139 hectéreas, lo que da un pro-
medio anual de 2'934,856 hectareas beneficiando de esta ma-
nera con e reparto a 771,640 individuos.®

Las propiedades €jidales que en 1930 constituian apenas €
3¢ delas tierras cultivables de México. para 1940 ascendian
a 47%. Casi*ta mitad de la poblacion rural dependia del
cultivo de tierras gjidales. El nimero de trabajadores agrico-
las todavia ligados a la economia de la hacienda era ya de
menos de un milldn.

En 1940, los ejidatarios tenian alrededor de 7 millones de
Has. cultivadas, mientras que los propietarios privados sblo
6.8 millones.

El 37.6% de presupuesto federal estuvo destinado a obras
de caréacter econdmico y la mayor parte se dedicd a irriga-
cion. Entre 1934 y 1940 € Estado llevé riego a una superfi-
cie de 18 mil Has.'

2 Fernando Paz Sénchez, "México Agricultura y Sub-Desarrollo". Revista
del México Agrario. Afio IV. No. 4. México, 1971. pag. 40.

8 Jeshs Silva Herzog, Op. cit., pag. 452.

4 Lorenzo Meyer, "Historia de México". El Primer Tramo del Camino
(1920-1940), Edutex. México, 1976. pag. 93.
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En & periodo 1930-1940, la tasa media anual de crecimiento
del Sector Agropecuario fue de 3.4% frente a un crecimien-
to del 4.3% de crecimiento del producto interno bruto. La
Agriculturatuvo en € mismo periodo un crecimiento de sblo
2.4%' Por otra parte, la Agricultura en 1940 contribuia con
el 10.1% de producto interno bruto y todo el Sector Agro-
pecuario con el 17.5% del producto interno bruto.'

Por lo que se refiere a la Reforma Agraria en la época del
General Avila Camacho, se redujo considerablemente e nu-
mero de Has. distribuidas entre los campesinos, asi como
también del nimero de las familias beneficiadas, ya que en
su periodo presidencial se otorgaron 3'335,575 Has. es decir
559,262 en promedio por afio, beneficiandose sdlo 114,541
individuos.-

Sin embargo, es importante sefialar que las condiciones po-
liticas, econdmicas y sociales de México eran diferentes en
relacion a régimen anterior, aunado a que la segunda guerra
mundial influyé en forma determinante en la vida de la na
cion, adquiriendo relevante importancia e aumentar la pro-
duccion de materiasprimas sobre todo de productos agricolas,
paraque México contribuyera a triunfo de las Naciones
aliadas.'

Un hecho de gran siguificacion en este periodo fue la gproo
bacion del nuevo Cédigo Agrario de fecha 31 de diciembre
de 1942, que perfeccionaba la legislacion Agraria vigente y
gue en opinion de Rodriguez Adame, tenia una doble sigui-
ficacion econémica en cuanto que "esta inspirada en las ne-
cesidades sociales y econémicas del campo y en cuanto tiende
a encauzar €l desarrollo de la economiaegjidal y en términos
generales, € de la produccion agricola.-

& Estadisticas de la Oficina de Produccién y Precios (1930-1940). Citadas
en México. 1976. Hechos, ciiras, terdencias. Banco Nacional de Comercio
Exterior. México, 1976. pag. 144.

6 Jesls Silva Herzog, Op, cit., pag. 452.

1 Jesls Silva Herzog, Op. cit., pag. 452.

8 Julidn Rodrigues Adame, "La Reforma del C6digo Agrario”. Investiga-
cibn Economica. Tomo IIT. Nim. 4, México, 1943. pags. 37 y 38.
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Dentro de este orden deideas, el propio General Avila Cama
cho sefialaba "México no debe buscar ser un pais exclusiva
mente agricola. Debe en cambio empefiarse en ser un pais
primordialmente agricola. Siendo lo primero perpetuaria su
debilidad y quedaria indefenso ante e impulso de sistemas
econdémicos fordneos mas fuertes que € nuestro y decididos
a la lucha por la preponderancia sobre los mercados, siendo
lo segundo, no habra hecho sino realizar su prosperidad par-

"o

tiendo de sus posibilidades auténticas".

En la Memoria del Departamento Agrario correspondiente a
1946, se inserta un estudio sobre "Los propésitos fundamen-
tales de la politica agraria del Presidente Manuel Avila Ca-
macho" en el cual se sefialan los criterios basicos de la ac-
cion agrarista en este periodo. "Corno toda buena politica
-se sefiaJa- que guarda relacién estrecha con las circuns-
tancias sociales, la politica agraria del General Manuel Avila
Camacho fue inspirada por las necesidades inaplazables de
la época. Seguramente que muchos motivos de toda indole,
le dieron perfil propio y caracteristico, pero ahora sblo inte-
resa sefialar dos que son los de més trascendental importan-
cia. @ € estado de avance a que la Reforma Agraria habia
[legado en 1940, y b) las exigencias, en cierta manera anor-
males, que planteaba la guerra internacional a México corno
un pais neutral primero y corno beligerante después.’

En esta Memoria se sefiala, asimismo, que "habia que dar,
la batalla de la produccion; pero corno México es y debe ser
ante todo pais agricola, la batalla de la produccion tenia que
darse primordialmente en € campo”.!

En e mencionado documento se sintetizan los fines de la
politica agraria del Presidente Avila Camacho, en estos tér-

% Manued Avila Camacho, Unidad Nacional. Pensamiento Politico del Sr.
General Manuel Avila Camacho. Presidente Constitucional de los Estados
Unidos Mexicanos. México, 1945. pag. 39.

10 Departamento Agrario. Memoria 1945. México 1946. Citado por Jesls
Silva Herzog, Op, cis.,, pag. 483.

-n lbid., pag. 483.

minos: "La politica agraria del Presidente Avila Camacho,
ha sido Ilamada justamente la politica de la seguridad. La
denominacién misma nos hace suponer su fecundo contenido.
Sin embargo, es necesario explicarla més; e considerable
numero de ejidatarios que ya gozaban del beneficio de la
tierra, hacia necesaria y conveniente la proteccion de sus
derechos individuales; la enorme cantidad de campesinos que
no habian recibido los beneficios de la Reforma Agraria,
reclamaba la prosecucion intensa del reparto de tierra; y fi-
nalmente, la urgencia de incrementar la produccion agricola,
convertia en inaplazable € estimulo directo a todos los pro-
ductores del campo mediante el aseguramiento de sus dere-
chos legitimos a la tierra que cultivaban y en consecuencia,
mediante la garantia de que se beneficiarian con los pro-
ductos de su trabajo. En multitud de acuerdos y decretos
presidenciales, delos cuales s6lo mencionaremos los mas im-
portantes, y sobre todo en el Cddigo Agrario de 27 de abril
de 1943, los propdsitos presidenciales conquistan consagra-
cion definitiva y se concretizan en afan ejecutivo. Sin apar-
tarse ni un apice de la doctrina revolucionaria, obsequiando
en todo e articulo 27 Constitucional, la politica agraria del
Presidente Avila Camacho adquiere perfiles propios”.

2.-Situacion de la Educacion Agricola.

En 1940, el pais Gnicamente contaba con siete universidades,
con 25,000 alumnos, y sélo una minima proporcién del total
se dedicaba a estudio de las ciencias agricolas.

En ese afio, la Secretaria de Agricultura establecio seis es-
cuelas elementales y ocho vocacionales de agricultura. Cua
tro afios después, también esos planteles, en donde sblo ha-
bian podido terminar sus estudios muy pocos de sus alum-
nos, fueron entregados a la Secretaria de Educacion Publica,
la que organiz6 junto con seis de las regionales campesinas,
doce escuelas practicas de agricultura.

re lbid., pag. 484.
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De nueva cuenta, los esfuerzos de la Secretaria siguieron en
desproporcién con los resultados que obtenian las escuelas
a pesar de la creacion de multitud de cursos optativos de es-
pecializacion de los estudios preparatorios para el ingreso
a las escuelas superiores y aun de los cursos por correspon-
dencia.

De 1941 a 1945, las escuelas practicas de agricultura funcio-
naron con un plan de tres afios, durante los cuales se preten-
di6 proporcionar a los jovenes de 14 a 17 afos procedentes
del medio rural, y con preparacion escolar del 40. afio de
primaria, la educacion correspondiente a 3er. ciclo de éste,
los adiestramientos necesarios para las explotaciones agro-
pecuarias regionalesy algunas industrias derivadas, asi co-
mo los conocimientos correspondientes a los primeros afios
de la educacién secundaria.

Por lo que se refiere a la educacién agricola superior silo
existian en 1946, tres instituciones de este tipo: La Escuela
Nacioual de Agricultura que fundada en 1854, fue traslada-
da a Chapingo en 1924; |la Escuela Practica de Agricultura
"Hermanos Escobar" de Ciudad Juarez, Chih. que funciona-
ba desde 1906 y la Escuela Superior de Agricultura "Anto-
nio Narro" de Saltillo, Coah., fundada en 1923.

En e campo de la investigacion agricola, es importante con-
signar que la Secretariade Agriculturay Ganaderiaen coor-
dinacion con la fundacion Rockefeller, suscribié en 1943 un
convenio por e cual ambas instituciones harian investigacio-
nes agricolas, especialmente genéticas, para mejorar algunas
especies y crear otras nuevas adaptadas a las condiciones
del suelo mexicano."

Con € fin de cumplir los propositos de la politicaagraria del
régimen, de fomentar e desarrollo del sector y lograr con-

13 Los trabajos més importantes que se desarrollaron, desembocaron en la
creacién de la Comision Nacional del Maiz en 1947.
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gruencia con la educacion agricola que se impartia en € pais
en sus diferentes niveles, el Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos promulgé la "Ley de Educacion Agricola" de fe-
cha 30 de diciembre de 1945."

Refiriéndose a la importancia que su régimen dio a la Edu-
cacion Agricola, € Presidente Avila Camacho expresaba €l
10. de septiembre de 1946, a abrir e Congreso las sesiones
ordinarias: "La Educacién Agricola fue objeto de esmerada
atencién a fin de constituirla en unafirme base de rng ora-
miento de nuestra economia rural. Se han organizado debi-
damente sus grados elemental y medio. Con relaciéon al
primero, se continla con éxito la refaccién de un creciente
namero de parcelas escolares gjidales. Por lo que hace a se-
gundo, una erogacién de cerca de medio millén de pesos per-
mitié dotar de un nuevo equipo mecanico a las escuelas prac-
ticas de agricultura. Los doce planteles de esta clase estan
produciendo mas de 400 mil pesos anuales, con utilidad su-
perior a 120 mil pesos. Por otra parte, cada dia se incre-
menta la ensefianza extraescolar de la poblacién campesina
adulta, mediante cursos por correspondencia sobre maquina-
ria agricola, parasitologia, ganaderiay conservacion de pro-
ductos. Finalmente con € propésito de que los egresados de
las escuelas agricolas vuelvan a su medio original y arrai-
guen en é, se han fundado cuatro colonias, con una exten-
sion de 2,920 Has. en donde los alumnos colonos reciben re-
facciones adecuadas provenientes del fondo general de apro-
vechamientos obtenidos en la explotacion agricola escolar.
En todo e sexenio hemos dado importancia especial a este
ramo. El presupuesto que en 1940 era de setentay ocho mi-
llones seiscientos ochenta mil pesos, es ahora de doscientos
siete millones novecientos mil pesos; superior a todos los
otros, si exceptuamos los créditos en agricultura parala Co-

non

mision Nacional de Irrigacion”.

14 La "Ley de Educacion Agricola", fue publicada en e Diario Oficial el
6 de julio de 1946.

15 Manuel Avila Camacho. Informe Presidencial. 10. de septiembrede 1946
en México a través de los Informes Presidenciales, Tomo N. La Educacion
Publica. Secretaria de Educacion Publica y Secretaria de la Presidencia.
México, 1976. pags. 261 Y 262.
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Il. PRINCIPALES ASPECTOS DE LA LEY
DE EDUCACION AGRICOLA

El Cap. 10. de la Ley de Educacion Agricola establece las
disposiciones generales de la misma. En su Art. 10. sefiala
gue las disposiciones de esta Ley son de observancia en toda
la Republica.

En su Art. 20. se establece como un servicio publico la edu-
cacién agricola que en cualesquiera de los grados estableci-
dos por esta Ley, imparten el Estado (Federacién, Estados,
Municipios, Distritos y Territorios Federales) y las Institu-
ciones en las que e Estado descentralice funciones educa
tivas agricolas.

El Cap. 20. de la Ley establece las facultades y obligaciones
del Estado en materia de Educacion Agricola. De esta ma-
nera sefiala en su Art. 40. inciso lo. que es facultad del Es-
tado establecer, organizar y sostener la ensefianza general,
la de algunas ramas de las ciencias agropecuarias o la de las
industrias conexas con €llas.

El Art. 50. establece un aspecto muy importante y es €
relativo a las obligaciones del Estado en materia de educa
cion agricola estableciendo en €l inciso lo. que es € de pro-
porcionar, dentro de sus posibilidades, tierray crédito para
gue los alumnos que terminen sus cursos de ensefianza
agricola, puedan dedicarse directamente a explotaciones
agropecuarias, creando parata fin un fondo que sera mane-
jado en flideicomisos por e Banco Nacional de Crédito
Agricola, de acuerdo con las normas que fij e € reglamento
gue para €l efecto se expida, € que establecera que las ex-
plotaciones agropecuarias se haran de preferenciaen colonias
apropiadas que se establezcan en terrenos nacionales o en
distritos nacionales de riego, 0 en cualquiera otra forma or-
ganizada oficialmente.

El Cap. 30. de la Ley habla de la extension y tipos de edu-
cacion agricola En su Art. 70. establece que la Educacion
Agricola comprendera los siguientes tipos:

|.-Elemental
Il.-Practicay Especial
[11.-Superior.

El Art. 90. establece que la educacion agricola elemental es
aguella que se imparte en las escuelas ubicadas en los me-
dios rurales, en funcion de sus planes de estudio y progra-
mas respectivos: con e proposito de vincular a los educandos
con &l medio que los rodea y desarrollar la solidaridad social
que debe caracterizar a su clase.

La Educacion Agricola Practica Especial, segun el Art. 120.,
es aguella que proporciona a los educandos los conocimientos
técnicos que los capacite para conducir, con eficiencia eco-
némica, una explotacion rural y los convierta en factores
importantes del mejoramiento de la vida campesina

Y sefiala su Art. 30. que esta educacion se impartir&:
I.-En las Escuelas Practicas de Agricultura.

I1.-A través de los servicios extensivos de educacion
agricola,

El Art. 21 de la Ley sefiala €l establecimiento de un Consgjo
de la Educacion Agricola Practica para orientar y coordinar
la ensefianza agricola elemental y a la practica a que se re-
fiere estaley, ya sea que la imparta el Gobierno Federal, los
Estados, los Municipios u Organismos Particulares.

El Art. 22 sefiala que este Consegjo se integrara en la si-
guiente forma:

al -Por e Secretario de Educacion Publica, como Presiden-
te nato del mismo o por € funcionario que é designe.

b)-Por Un representante del Consejo de la Educacién
Agricola Superior a que esta Ley serefiere.

137



c)-Por un representante de la Escuela Nacional de Ciencias
Biol6gicas del Instituto Politécnico Nacional.

d)-Por € Jefe del Depto. de Ensefianza Agricola de la pro-
pia Secretaria de Educacién quien fungira como Secre-
tario del Consgo.

el-Por un representante de la Direccion General de Ense-
flanza Primaria en los Estados y Territorios de la Re-
publica.

f)-Por dos representantes, con experiencia en esta activi-
dad, nombrados libremente por el Secretario de Educa-
cion Pablica

Por lo que se refiere ala Educacion Agricola Superior e Art.
25 la define como aquella que proporciona a los estudiantes
los conocimientos cientificosy técnicos que los capaciten pa
ra analizar los problemas agricolas nacionales, regionales o
locales, plantear y €jecutar su resolucién y conducir cual-
quier investigacion cientifica en su ramo.

El Art. 26 sefialaque la Educacién Agricola a que se refiere
el Art. 25 sera impartida por €l Estado en € Instituto de la
Educacion Agricola Superior, que funcionara de acuerdo con
estaLey y con el reglamento del propio Instituto que se ex-
pidapor conducto de la Secretaria de Agriculturay Fomento.

Lafuncion principal del Instituto sera la de formar los pro-
fesionistas que se requieren para las actividades que € Es
tado desarrolle en favor de la agricultura nacional.

La Ensefianza Agricola Superior comprendera dos grados
profesionales. e de Ingeniero Agrénomo y el de Doctor en
Agronomia. La Carrera de Ingeniero Agrénomo se dividira
por especialidad, de acuerdo con las distintas necesidades del
pais.

El Instituto de la Educacién Agricola Superior y €l Instituto
Politécnico Naciona coordinarén sus funciones por medio de
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representantes mutuos para no interferirse en los planes
de estudio que a cada uno correspondan.

El Art. 27 expresa que € Instituto de la Educacion Agrico-
la Superior g ercera sus funciones a través de los siguientes
organi smos:

al-L a Escuela Nacional de Agricultura.
b) -Centros de Especializacion e Investigacion Agricola

c)-El Colegio de Post-Graduados.

En la Escuela Nacional de Agricultura se imparten las en-
sefianzas preparatorias y béasicas parala formacion de inge-
nieros agronomos y la correspondiente a aquellas ramas y
partes de especializacién gque puedan cursarse con éxito den-
tro de la propia escuela, asi como labores de investigacion
cientifica conexas con la ensefianza.

El Art. 29 establece € régimen interior a que se sujetara la
Escuela Nacional de Agricultura.

La misma Ley establece el Consgjo de la Educacion Agricola
Superior.

Que en su Art. 33 sefiala que sera el encargado de dirigir las
labores encomendadas al Instituto de Ensefianza Agricola
Superior.

El Art. 34 establece que e Consgo se integrara de la si-
guiente forma:

al-Por € Secretario de Agriculturay Fomento, como Pre-
sidente del mismo, o por € funcionario que é designe.

b)-EIl Director del Instituto de la Educacion Agricola Su-
perior.

c)-El Director de la Escuela Nacional de Agricultura.
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d)-L os Directores de los Centros de Especializacion e In-
vestigacion Agricola

el-Un representante del Consgjo de la Educacion Agricola
Préactica.

f)-El Director General de Agricultura.

g)-Un representante con experiencia, nombrado libremente
por €l C. Secretario de Agriculturay Fomento.

El Art. 35 sefiala las facultades de este Consegjo que son las
siguientes:

|.-Formular € reglamento general del Instituto de la Edu-
cacion Agricola Superior y su propio reglamento interno.

H.-Revisar y aprobar, en su caso, los reglamentos interio-
res, programas y planes de estudio y de investigacion de la
Escuela Nacional de Agricultura, de los Centros de Especia-
lizacion, e Investigacion Agricola y del Colegio de Post-
graduados.

HI.-Fijar los requisitos para obtener € doctorado en agro-
nomia.

IV.-Expedir titulos honoris causa, por méritos cientificos
suficientes de ingeniero agronomo o de doctor en agrono-
mia, conforme el reglamento del instituto.

V.-Regular € ingreso de alumnos de la opcion por especia-
lidades en la Escuela Nacional de Agricultura, previos los
estudios conducentes, de acuerdo con las necesidades del Es-
tado y generales del pais de cada tipo de profesionistas.

V1.-Divulgar los resultados obtenidos en las investigaciones
gque se lleven a cabo.

VIL-Revisar y aprobar, en su caso, los proyectos de pre-
supuesto del Instituto y vigilar su gjercicio, )

Los acuerdos del Consegjo de la Educacion Agricola Superior
seran gjecutados por el Director del Instituto. El Secretario
de Agricultura y Fomento fijara la retribuciéon que corres-
ponda a los miembros del Consgjo.

I1l.-LA TENDENCIA DE DESARROLLO
DEL SECTOR AGRICOLA

De 1940 a 1960 la produccion nacional agricola se elevd en
términos reales a una tasa superior ad 5% anual, tasa que
supera € crecimiento de la poblacion que en el mismo lapso
fue de 2.9% reflegjdndose un aumento en € producto agrico-
la pér eapita de 2.9% anual en las dos décadas mencionadas,
de esta manera la demanda interna de productos agricolas
se pudo satisfacer, quedando excedentes de importancia para

la exportacion.

En la década de 1960-1970 el sector agricola crecidé en un
3.8% frente a un 3.3% de la poblacion: en cambio de 1970
a 1973 crecid solamente ad 1.7% por afo, en tanto la pobla
cion aumento a 3.5%.

La produccion agricola al iniciarse la segunda mitad de la
presente década, permanecia en receso, siendo en 1976 la ta-
sa de crecimiento negativa. Como sefiala € Informe de
Banco de México: "La Produccion Agricola decrecidé nueva-
mente en relacién con 1975, afio que también fue tipico del
estancamiento en que se encuentrala agricultura desde hace
una década"."

Esta situacion, es producto, en parte, de la reducciéon de la
inversion privada desde la década pasada y a hecho de que
la inversion publica en ese sector también haya disminuido;
en efecto tal y como afirma Jesls Puente Leyva "de media-
dos de los cincuenta a fines de los sesenta se ha deteriora-
do el papel delainversion publica en e Sector Agropecuario.

18 Banco deMéxico, Informe Anual (Preliminar) México. 1976. pag. 39.



La inversion privada neta, por su parte también ha dismi-
nuido su ritmo de crecimiento lo cual permite observar un
aumento del acervo de capital privado de 37% entre 1950 y
1957 Y de sdlo 20% entre 1960 y 1967. Ello provocd que
el capital acumulado del sector, sumados € publico y e
privado (contabilizado en pesos constantes de 1960) aumen-
tara 37% entre 1960 y 1967 frente a aumento del 42% que
habia experimentado en 1950-1957; en el contexto general
de la economia, €l resultado es que la participacion del sector
agropecuario en €l acervo total decapital dd pais, descendid
de 17.4% en 1950 a 15.10/0 en 1967, frente a una participa-
cion de 15.8% ded sector manufacturero en 1950, que se
elevd en 21.5% en 1967717

Otros factores que han incidido en el receso de la produccion
agricola son € lentisimo crecimiento de la superficie culti-
vada y de la productividad, a la pobre relacién de precios
de intercambio del sector con el resto de la economia, a
desempleo y alainsuficiencia de créditos, insumos extensio-
nismo y tecnologia; falta de comunicacién y transportes,
principalmente orientados a los mercados y a la lentitud del
proceso de reforma agraria y a sus limitaciones frente a la
presiéon demografica y los requerimientos de un gran mer-
cado de consumo, ademéas, como expresa Martin Luis Guz-
man Ferrer: "lo que debe constatarse es que a igual que
la elasticidad de la oferta agricola contribuy6 a la estabili-
dad de precios a principios de la década pasada, aunque mu-
cho haya contribuido a ello la concentracion del ingreso y la
debilidad de la demanda popular, hoy su inelasticidad expli-
ca parte de la espira inflacionaria."

Por otra parte, se reconoce que € sector agricola debe cum-
plir eficazmente ciertas funciones como condicion para sacar

17 Jesls Puente Leyva, Acumulacion de Capital y Crecimiento en el Sector
Agropecuario. (1930-1967) en "Bienestar Campesino y Desarrollo Econ6-
mico" F. C. E. México, 1971. pags. 68 y 69.

18 Martin Luiz Guzman Ferrer, "La Inflacién y el Desarrollo en América
Latina". E. N. E. UNAM. México, 1976, pag. 596.
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adelante el proceso de crecimiento econdémico. Entre estos
obj etivos destacan:

al -L a produccién de alimentos para una poblacion en cons-
tante expansion.

b)-EI abastecimiento de materias primas parala industria.

c)-L a creacidon de remanentes exportables a fin de obtener
divisas paralas compras de bienes de capital e insumos.

d)-L a transferencia de ahorros que permitan la acumula-
cion de capital en € resto de la economia.

el-En la medida en que se eleve el ingreso de los trabaja-
dores agricolas, laformacién de un importante mercado
de consumo para la produccion de otros sectores.”

Han demostrado ser mas efectivos los objetivos respecto a
la produccion aun cuando en mucho han beneficiado algunas
zonas de cultivo, tales como las ubicadas en la region noroes-
te del Pacifico y el Bgjio, donde se han construido distritos
de riego en gran escala.

En la Agricultura comercial, que se desarrolla en los Esta-
dos de Sonora, Sinaloa y Guanajuato, se utilizan modernos
métodos agricolas. La Agricultura comercial constituye casi
el 30% de la actividad agricola del pais, y representa sin
embargo el 70 y 75% de la produccion total. La mayor parte
del 70% restante de la poblacién agricola de México trabal a
en tierras estériles, que generan alrededor del 30% de la
produccién anual. Apenas € 20% de la poblacion agricola
nacional produce alimentos en cantidades mas que sufi-
cientes para una persona.

Con algunas excepciones, la tierra se cultiva en exceso y sin
una adecuada irrigacién. Los métodos de cultivo son obsole-

12 Martin Luis Guzméan Ferrer, "Coyuntura actual de la Agricultura Me-
xicana" en Revista de Comercio Exterior. Vol. 25, NUm. 5, Mayo de 1975,
page. 572 Y 573.

MARIELO BITAR LETAYF



tos y se usan poco o nada los fertilizantes, e equipo meca
nizado o los servicios agricolas auxiliares, por lo que la pro-
duccién es muy bajay gran parte (o €l total) de la cosecha
la consumen los mismos productores. De los 7.5 millones de
agricultores que hay en el pais, 3.2 trabajan 100 dias a afio
0 menos. Se emplean 2.5 tractores para cada 1,000 has. de
terreno comparados con 52 que se utilizan en los Estados
Unidos y 45 en Francia, aunque la demanda para tractores
ha aumentado notablemente en los Ultimos afios.

El crédito agricola (por parte del sector publicoy del priva-
do) se ha expandido en forma rapida durante la Ultima dé-
cada. Sin embargo, €l total sigue todavia siendo reducido y
se canaliza en su totalidad hacia el sector agricola comercial
o hacia los gidos o granjas comunales que reciben gran can-
tidad de recursos financieros por parte del Gobierno.

Generalmente el crédito a los gjidos es en forma de cosecha
mas que en inversiones. Con € fideicomiso especial manejado
por e Banco de México se ha querido cerrar la brecha exis-
tente en la forma como en el contenido de los créditos agrico-
las. Este fondo destinado al desarrollo crediticio ha recibido
sustancial apoyo internacional parala realizacion de sus di-
versos programas en los campos agricola'y ganadero.

Es muy importante, tener presente que en las medidas a
adoptarse deberd considerarse la elevacion en las condiciones
de vida de los campesinos ya que como afirma Jorge L. Ta
mayo "No hay que pensar sdlo en un angulo exclusivamente
econdmico, en cuanto a la necesidad de aumentar la produc-
cion agricola para satisfacer las demandas internas de pro-
ductos alimenticios y materias primas de origen vegetal, sino
también para aumentar la capacidad de adquirir divisas y
ademas, teniendo presente el grave compromiso derivado de
la aplicaciéon de la reforma agraria integral para elevar po-
sitivamente los ingresos de la poblacién campesina, habr&

gue lograr la elevacion del rendimiento de sus tierras".

eo Jorge L. Tamayo, "El problema fundamental de la agricultura mexicana",
Instituto Mexicano de Investigaciones Econémicas, México, 1964. pags. 179
y 180.

Para lograr lo anterior, hay que hacer hincapié en la nece-
sidad de fomentar en la poblacion dedicada a la actividad
agropecuaria de menores ingresos la utilizacion de elementos
de administracion y organizacién, ya que coincidimos con
Aguirre Avellaneda, cuando afirma: "EIl principal cuello de
botella de la reforma agraria en México, consiste, en €l pre-
sente, en la ausencia de organizacion empresarial del produc-
to agropecuario de mayor debilidad econémica, imposibili-
tado por €l tamario de sus explotacionesy por la insuficiencia
de los servicios de apoyo que recibe, para captar los ingresos
gue sustenten el crecimiento hacia dentro de la economia del

pais, amenazada por la pobreza y el desempleo"”.

|.-Instrumentos de Apoyo y Perspectivas.

Dentro de los instrumentos de apoyo a sector agricola crea-
dos por la anterior administracion destacan por su impor-
tancia, la Ley Federal de Reforma Agraria, que aparecio en
el Diario Oficial de la Federacion el 16 de abril de 1971 y la
Ley Federal de Aguas del 11 de enero de 1972.

La primera de estas Leyes reldine en un solo instrumento las
disposiciones anteriores en esta materiay se fortalece eim-
pulsala reforma agraria con apego a los principios del arti-
culo 27 Constitucional.

La ley comprende siete libros que corresponden a otros tan-
tos temas bésicos; autoridades agrarias; € €jido; organiza-
cion econdmica del ejido; redistribucién dela propiedad agra-
ria; procedimientos; registro y planeacién agraria, y res
ponsabilidad en materia agraria, que se complementan con
un capitulo de disposiciones generales y un cuerpo de articu-
los transitorios.

La Ley Federal de Aguas, integra en un solo instrumento
luridico la orientacién de una politica hidraulica basada en
el principio constitucional de regular el aprovechamiento de

21 Jerges Aguirre Avellaneda, "La organizacion empresarial del sector Agro-
pecuario”, Escuela Superior de Economia, IPN. México, 1974. pag. 21.
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los elementos naturales susceptibles de apropiacion, para
hacer mas racional su conservacion adecuandola a las técni-
cas modernas.

Con €l objetivo basico de hacer sujeto de crédito a ejidata-
rio, y de que éste tenga acceso a los sistemas modernos de
comercializacion, se transformé el Departamento de Asuntos
Agrariosy Colonizacion en la Secretariade la Reforma Agra-
ria, la cual cuenta con mayores posibilidades en cuanto a
presupuesto se refiere, y una mayor intervencion en la regu-
larizaciény organizacion colectiva del gido.

En 1974 se cred e Comité Coordinador de las Instituciones
Nacionales de Crédito Agropecuario, que tiene como objetivo
dar uniformidad a las politicas y criterios de operacion y es-
tablecer un plan de desarrollo del sistema bancario oficia
para dar un mayor impulso a financiamiento de la actividad
agropecuaria nacional.

Se han fusionado las 3 instituciones de crédito oficial: Banco
Nacional Agropecuario, S. A., Banco Nacional de Crédito
Agricola, S. A. y Banco Nacional de Crédito Ejidal, para que
existiera, de la fusiéon, e Banco Nacional de Crédito Rural.
Los Créditos oficiales canalizados en 1976 al agro ascendie-
ron a cerca de $25,000 millones de pesos.

Hacia principios de 1975 se acordd en la Secretaria de Agri-
culturay Ganaderiaimplantar un programa agricola a largo
plazo para €l periodo 1976-1980.

A mediados del afio, la Comisién Nacional Coordinadora del
Sector Agropecuario (COCOSA) gqued6 formalmente consti-
tuida por Decreto Presidencial. La Comisién coordina todos
los programas de desarrollo del gobierno para €l sector agro-
pecuario.

En 1976 se dispuso por Decreto Presidencial la creacion de
un Fideicomiso de $1,000 millones de pesos para que los € i-
datarios y pequefios propietarios cafieros se organizaran en
el trabajo colectivo y pudieran adquirir maquinaria.
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A fines de 1976 Financiera Nacional Azucarera, S. A. habia
recibido de un grupo de bancos extranjeros financiamiento
por $170 millones para la construccién de seis ingenios en €
sureste del pais, la ampliacion de uno mas y la adquisicion
de insumas, para eventualmente, lograr la plena autosufi-
ciencia en materia de azlicar asi como para reanudar las ex-
portaciones del dulce, detenidas desde 1975. Cuba y México
anunciaron gue invertiran conjuntamente 2,500 millones de
pesos en la construccion de dos ingenios azucareros que fun-
cionaran a finales de 1977 uno en Tres Valles, Veracruz y
otro en la Habana. El acuerdo producto del convenio de coo-
peracion tecnol6gica en materia azucarera que firmaron am-
bos paises pretende utilizar € bagazo de la cafa de azlcar
parala elaboracion de papel periddico. En Tres Valles habran
de molerse 7,000 toneladas diarias de cafia de azlcar.

Uno de los problemas que mas han afectado a la agricultura
nacional en los ultimos afios ha sido la erosion de las tierras.
De un total de 196.9 millones de hectareas, en 34 millones
no existe erosién en un mayor o menor grado, 25 millones
tienen erosion incipiente, 40 millones moderada, 44 millones
acelerada y 25.5 millones totalmente erosionados.

Sin embargo y a pesar de lo descrito, en cuanto a la produc-
cion agricola en 1976, se mejoraron las perspectivas para los
agricultores, ya que se otorgaron aumento en los precios
(maiz, frijol, trigo, etc.). Estos precios registraron variacio-
nes que promediaron 15.0% deincremento con respecto a los
precios anteriores y entraron en vigor a partir de diferentes
periodos en 1976. En 1975 € incremento medio en los precios
de garantia fue de 11.5%.

La actual administracion se hapropuesto como unaprioridad
de primer orden que €l sector agropecuario sea capaz de lo
siguiente:

al-Abastecer la demanda de alimentos y materias primas
para lograr la autosuficiencia y poder, en su caso, tener
excedentes exportables.
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b) -Organizar a los productores paralograr la elevacidn en
sus niveles de vida y la generacién de empleos.

En su mensaje a la Nacion ello. de Diciembre de 1976 €
titular del Ejecutivo Federal, sefialaba claramente: "Ante
las recurrentes crisis mundiales de escasez de alimentos-1a
Gltimafue en 1973- e primer objetivo que nos hemos pro-
puesto es alimentar a nuestro pueblo. Esto significa que en
materia agropecuaria y de pesca podamos abastecer la de-
manda de alimentos y materias primas que vienen del campo
0 del agua para ser autosuficientes y generar los excedentes
necesarios para conformar existencias reguladoras y permi-
tirnos exportar cuando convenga: esto también implica que
seamos capaces de inducir la organizacion de los productores
gue son quienes con sus manos y su fe hacen producir la
tierra, brindandoles a ellos las condiciones indispensables
para unavidadigna y llevadera, lo que nos obliga a generar
empleos en € campo y garantizarles los niveles minimos de
existencia y la retribucion proporcional que aun ahora en
muchos sitios se les niega. Para completar el ciclo debemos
también organizar € consumo, distinguiendo e basico del
suntuario y atendiendo no sdla a la estructurainerte dela de-
manda deformada frecuentemente por habitos anacrénicos
0 por intereses de lucro, sino a la manerade modificarlo para
consumir lo que estamos en posibilidad de producir®.*

Acordes con estas consideraciones, las actuales autoridades
en materia agraria han conceptuado a la Reforma Agraria
“Como la tarea esforzada de todos los mexicanos a fin de
encontrar € camino justo que nos lleve tanto a una mayor
productividad, como a una armonia social y a un equilibrio
politico. Hay que comprender que la paz y € desarrollo de
México estan fundamentados en la racionalizacion de la te-
nenciade latierray en la luchapor equilibrar las condiciones
de vidade los hombres que la trabajan. La Reforma Agraria
€s organizacion para la produccion y para la comercializa-

2 José L6pez Portillo. Mensaje a la Nacion. En Aspectos Econémicos del
Discurso de Toma de Posesion del Presidente de México. Revista de Co-
mercio Exterior. Vol. 26, No. 12. Diciembre de 1976. pag. 1464,

cion, ocupacion paralas decenas de miles de campesinos sin

tierray organizacion para que no sean explotados".

Asimismo reviste capital importancia sefialar que con fecha
10 de junio del presente afio fue dado a conocer por € titular
de la Secretaria de Agricultura 'y Recursos Hidraulicos €
Plan Nacional Agropecuario que prevé una serie de medidas
y programas para aumentar sustancialmente la produccion
en 17'000,000 de hectareas que se sembraran en 1977; se
ofreceran alicientes a agricultores y ganaderos y se coordi-
naran los esfuerzos de todos los organismos oficiales relacio-
nados con €l agro; se buscard, asimismo, incrementar la pro-
duccién de articulos basicos como maiz, sorgo, oleaginosas,
trigo, frijol, carne, leche y huevo. Con el plan se trata de
aprovechar en forma 6ptima los recursos humanos, técni-
cos, econdmicos y naturales y se dara seguro agricolaa 30%
de la supeficie cultivada; créditos a 28%, fertilizantes al
42%; semillas al 26% vy asistencia técnica a 43%.

Se tiene previsto —asimismo— que toda la infraestructura
oficial apoye al Plan Nacional que también prevé medidas
contrala especulacion y desde luego contra la dispersion de
esfuerzos y recursos econdmicos de diferentes organismos del
Sector Publico, tales como: Secretaria de la Reforma Agra-
ria; Productora Nacional de Semillas; Aseguradora Nacional
Agricola; Banco Nacional de Crédito Rural; Guanos y Fer-
tilizantes y otros.

El Gobierno ha dispuesto incentivos especiales para los pro-
ductores de maiz y €l precio de garantia, subirda a 2,900 pe-
sos la tonelada; se proporcionard mayor asistencia técnica
y se utilizarédn semillas mejoradas con mas capacidad de ren-
dimiento.

En € aspecto hidraulico, se rehabilitaran los distritos de
riego que solo trabalan & 60% de su eficiencia, se buscara

23 Miguel Osorio Marban, Primera Reuniéon Nacional de Delegados Agra-
rios. 16 de Ahril de 1977. Declaraciones publicadas en Excélsior. 17 de abril
de 1977.pag. |O-A.
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gue en los cinco millones de hectareas que incluyen esos dis-
tritos se dé preferencia a los cultivos de alimentos basicos.

Por lo que respecta alos distritos de temporal, se trabajara
en obras de subsuelo en 142,000 hectéreas para 1977, y en
los afios subsecuentes se hard lo mismo en una superficie de
300,000 a 400,000 hectareas a afo, durante el presente se-
xenio.

Para acelerar el desarrollo agricola del pais'y cumplir con
los requerimientos del Plan Nacional Agropecuario, se han
obtenido créditos externos, como € recientemente otorgado
en junio del presente afio por el Banco Mundia por 120 mi-
llones de dolares y que esta destinado a la segunda fase del
programa de inversiones para € desarrollo rural (PIDER)
con €l fin de incrementar la produccién de 5 millones de
campesinos en las regiones mas pobres del pais. Esta fase
abarca 20 regiones empobrecidas, donde viven cerca de un
millén de personas.

El programa tiene un costo calculado en 2 mil millones de
délares con miras a mejorar las condiciones de vida de 12
millones de campesinos pobres, cuyos ingresos per eapita son
inferiores a 100 ddlares anuales.

Este préstamo elevara a més de mil millones de dblares €
monto de las aportaciones del Banco para €l Desarrollo Ru-
ral de México. Hasta ahora se han invertido por medio del
PIDER 500 millones de dolares en 86 regiones del pais; in-
cluso con la cooperacion financiera de ese Banco y e Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) esta prevista una in-
version de 700 millones entre 1977-1982.

En total las inversiones ascienden a més de 1,200 millones
de ddlares en 100 regiones atrasadas, que varian desde zonas
aridas, hasta humedas y tropicales.

Con la ejecucion de la primerafase de PIDER se han irriga-
do ya méas de 14 mil hectéreas, construido mas de 100 ga
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naderias, més de 5 mil hectéareas de dehesas mejoradas, y
unos 220 colmenares.

Ademas se han construido mas de 1,700 kilébmetros de ca-
minos rurales, electrificado 270 villas y provisto de agua po-
table a 260 poblados.

Las metas de la segunda fase es invertir e 70% de los re-
cursos en ganaderia, irrigacion, agroindustrias, arboles fru-
tales, conservacion de terrenos yagua, crédito para desarro-
llo, caminos, electricidad y un 9% para infraestructura. Se
calcula que unas 190 mil personas podran duplicar sus in-
gresos en ocho afios, y que otras 83 mil se beneficiardn con
las 34 mil hectéreas que seran irrigadas, 10 que les permitira
triplicar sus actuales ingresos cuando €l proyecto esté en
plena ejecucion.

Las nuevas agroindustrias proporcionaran empleos perma-
nentes a unas 30 mil personas y 65 mil afios-hombre de
empleos temporales. Las nuevas industrias dardn empleo
total a unas 4 mil personas, y cerca de 200 mil tendran acce-
so a la nueva infraestructura. El PIDER también creara nu-
merosos empleos e introducirdn una tecnologia simple para
las pequefias explotaciones. Programas de comunicaciones y
diversos servicios sociales complementaran las diferentes fa-
ses del PIDER; electrificacion, agua potable y vias de ac-
ceso secundarias.

IV. EL ACTUAL SISTEMA NACIONAL
DE ENSENANZA AGRICOLA

|.-El Sistema Federal de Educacion
Tecnoldgica Agropecuaria.

Fue en 1967 cuando la ensefianza agropecuaria se estructuré
de manera mas organica a través de las escuelas secundarias
técnicas agropecuarias controladas por la Direccién General
de Ensefianza Agricola. En 1969 los 34 planteles existentes
eran controlados por la Direccion General de Ensefianzas
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Tecnoldgicas, Industriales y Comerciales. En septiembre del
ano citado se transforman 13 Normales Rurales en escuelas
tecnol dgicas agropecuarias y la Escuela Nacional de Maestros
de Capacitacion para €l Trabajo Agropecuario, controladas
por la entonces Subdireccion de Escuelas Tecnoldgicas Agro-
pecuarias.

En 1970, por Acuerdo Presidencial, se cred la Direccién Ge-
neral de Educacion Tecnoldgica Agropecuaria a quien se le
asignan las funciones de organizar, dirigir, administrar, de-
sarrollary vigilar los centros de capacitacién para € trabajo
agropecuario; asi como los correspondientes a ciclo de la
educacion mediabésicay, por extensién, los cursos de capa-
citacion para € trabajo que se derivan de dicha rama; los
correspondientes a ciclo de preparatoria o bachillerato; la
formacion de técnicos, maestros y auxiliares de técnicos de
la misma rama; y coordinar sus actividades con otros orga-
nismos afines que imparten los mismos tipos y niveles de
ensefianza.

El Sistemade Educacién Tecnoldgica Agropecuaria que inci-
pientemente se iniciase con unas cuantas escuelas, ha logra-
do un crecimiento y desarrollo en tan breve tiempo, como
ningun otro sistema educativo en la historia de la Educacioén
Publica de México.

Lo anterior queda demostrado por € andlisis de la pirdamide
de Educacién Tecnoldgica Agropecuaria, que perfila organi-
cay estructuralmente a sistema. Dicha piramide educativa
esta integrada por los niveles y modalidades siguientes:

Centros de Capacitacion para €l Trabajo
Agropecuario (CECATA).

Planteles que capacitan adultos en cursos breves de 3 a 10
meses de duracién sobre alguna actividad tecnoldgica agro-
pecuaria 0 de industrias rurales. Absorben también a ado-
lescentes y jovenes que no contindan estudios.

En e afo lectivo 76-77 funcionan 4 CECATAS con 3,014
alumnos.

Escuelas Tecnoldgicas Agropecuarias (ETA) y
Escuelas Tecnologicas Forestales (ETF).

En € afio lectivo 76-77 funcionan 719 instituciones con una
poblacion de 152,180 alumnos. Se imparte educacion media
basicay € elemento medular y comin que determina su
existencia y organizacién interna e influencia externa, es €l
traba] o agropecuario y forestal organizado social y colecti-
vamente. Estos planteles constituyen la columna vertebral
del sistema pues, por primeravez, se hallevado la educacién
secundaria a hijos de campesinos. Estas escuelas se encuen-
tran ubicadas en poblaciones menores de 5,000 habitantes.
Independientemente de su accion docente, juegan un papel
vital en € desarrollo y asistencia técnica de la comunidad.

Centros de Estudios Tecnol6gicos Agropecuarios (CETA) y
Centros de Estudios Tecnolégicos Forestales (CETF).

En e afo lectivo 76-77 se cuenta con 100 instituciones de
este tipo, de las cuales 94 son CETA v 6 CETF, COn una po-
blacién total de 23,497 alumnos, en donde se forman técni-
cos de nivel medio y en donde se ofrece oportunidad a los
hij os de campesinos de continuar sus estudios post-secunda-
rios cursando paralelay simultaneamente la Ensefianza Pre-
paratoriay una carrera agropecuaria de nivel medio como:
Técnico-Agricola, Técnico Pecuario, Técnico Floricultor, Téc-
nico Cafero, Técnico Topoégrafo, Técnico Fruticula, Técnico
en Administracién Agropecuaria, Técnico en Manejo de Equi-
po e Instituciones Rurales, Técnico en Industrias Agropecua-
rias, Técnico Forestal y Técnico Industrial Forestal. La du-
racion de los estudios es de 6 semestres.

Institutos Tecnol égicos Agropecuarios (ITA)
Instituto Tecnoldgico Forestal (ITF)

Con dllos se iniciala Educacién Tecnoldgica Agropecuaria a
nivel superior a través de 4 semestres, formando Técnicos
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Profesionales en las ramas de Agronomia, Zootecnia y Daso-
nomia; existe también la carrera de Ingeniero en desarrollo
rural que se cursa en 8 semestres. Se cuenta con 16 ITAS Y
un ITF con un total de 1,064 alumnos.

Escuela Nacional de Maestros de Capacitacion
Agropecuaria (ENaMaCTA)

Fundamentalmente forma a los profesores que € mismo sis-
tema requiere para e nivel medio basico. También imparte
cursos de actualizacion y perfeccionamiento profesional, de
manera intensiva, en los periodos vacacional es. Actualmente
se cuentacon una sola instituciéon con 633 alumnos y con una
egresion de 150 alumnos anual mente.

De esta manera, el Sistema Federal de Educacion Agrope-
cuaria cuenta para €l afo lectivo 76-77 con 841 planteles y
més de 180 mil alumnos.

Cursos de Capacitacion para Adultos

Estos cursos se imparten dentro de las instalaciones de las
escuelas que tienen méas de 2 aflos de estar funcionando, so-
bre temas de importancia para e desarrollo de la regién
como avicultura, porcicultura, apicultura, previa encuesta
hecha entre los campesinos del lugar para determinar su in-
terés y colaboracién. Tienen la caracteristica de ser esen-
cialmente practicos e intensivos de duracion variable de
acuerdo a tema o temas que se desarrollan y se imparten
a campesinos hombres y mujeres de la zona de influencia
de la escuela. Estos cursos permiten € aprovechamiento al
méaximo de la capacidad instaladaen los planteles y las acti-
vidades del mismo se desarrollan sin interferir en el funcio-
namiento normal de las demés actividades de la escuela.

La filosofia del Sistema Federal de Educacion Tecnolégica
Agropecuaria esta orientada a formar en los adolescentes
campesinos una mentalidad de cambio a través de una edu-
cacion que les proporcione armas parael trabajo y los libre
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de toda servidumbre, haciendo posible asi su desarrollo indi-
vidual. Asimismo, existe una preocupacién constante para
gue todas las escuelas tecnoldgicas agropecuarias contribu-
yan directa y definitivamente a la transformacién del agro
mexicano.

Los objetivos generales de la educacién tecnoldgica agrope-
cuaria son:

- Llevar la Educacion Media Béasica, Media Superior y Su-
perior a Medio Rural.

- Capacitar a los educandos, paralelamente a aprendizaje
en e trabajo productivo agropecuario y en la industria-
lizacion de las materias primas resultantes.

- Aprovechar d méximo la capacidad instalada de los plan-
teles del sistema, en la imparticion de cursos cortos esen-
cialmente précticos, a campesinos adultos, jévenes, hom-
bres y mujeres de la zona de influenciade las escuelas.

En realidad, la ensefianza agropecuaria, tiene en nuestro
pais un significado trascendente: interviene en el resquebra-
jamiento del sistema tradicional de la produccién del sector
primario; concurre en la lucha contra la explotacion interna
a facilitar a campesino implementos educativos que 1o de-
fienden; posibilitala organizacion; crea condiciones propicias
al cambio y orienta hacia un mayor aprovechamiento de los
recursos naturales.”

2.-La Ensefianza Agricola Superior

Refiriéndonos especificamente al desarrollo del sistema hacio-
nal de ensefianza agricola superior podemos sefialar que en
el afo de 1959, la ensefianza superior en México se impartia
en un total de 316 instituciones, delas cuales 5.1% corres-
pondian a aquellas dedicadasa la ensefianza agricola superior.

24 Victor Bravo Ahujay José Antonio Carranza, La Obra Educativa 1970-
1976. — SEP 1976. pég. 79.
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Las instituciones de ensefianza agricola superior captaban en
ese afo solamente & 3.2% del total de personal docente de-
dicado a la ensefianza superior. De 1964 a 1970, €l incremento
por lo que se refiere a instituciones de ensefianza agricela
superior, fue de 100%. Para 1972 el numero de Centros de
Ensefianza Superior en el pais sumaba 100, con una pobla-
cion estudiantil anivel licenciaturade 277,528. En ese mismo
ano la poblacion estudiantil de las carreras agropecuarias
ascendio a 10,237 alumnos, cantidad que significaba el 3.7%
de la poblacién estudiantil nacional.

En 1971, inicié sus actividades la Asociacion Mexicana de
Educacion Agricola Superior (AMEAS) con 16 instituciones
afiliadas y 6 mil alumnos; en la actualidad, cuenta con 42
Instituciones asociadas, de las cuales 28 eran Escuelas Supe-
riores de Agriculturay Zootecnia, 4 Colegios de Post-Gradua-
dos y 10 Institutos Tecnoldgicos Agropecuarios, atendiendo
aproximadamente a 25 mil estudiantes. Recientemente, han
solicitado €l ingreso a AMEAS 12 instituciones mas, habien-
do sido aceptadas, por lo que € numero de Instituciones as-
ciende a 54 y e de estudiantes a 30 mil.

AMEAS, con € respaldo decidido del Gobierno Federal a tra-
vés de la Secretaria de Educaciéon Publica, desarrolla una
serie de actividades, entre las que destacan las de indole
académica, de investigacion, formaciéon de profesores y ad-
ministrativas.

El desarrollo y supervivencia de las instituciones pertene-
cientes a AMEAS, depende de los programas federales de
apoyo en lo que se refiere a gasto de operacion, equipamiento
y construccion.

El gasto de operaciéon se ha recibido a través del Consejo
Nacional de Fomento Educativo (CONAFE) y ha sido des
tinado principalmente a la contratacion de maestros de tiem-
po completo, laboratoristas, bibliotecarios, nivelacion de suel-
dos, formacién de profesores, proyectos de investigacion y
tesis, viajes de estudio y mantenimiento y operacion de edi-
ficios, de vehiculos, equipo y maquinaria agricola,

A través del Fideicomiso para la investigacion y la Educa-
cion Agropecuariay Forestal se ha recibido € apoyo refe-
rente a la asignacion de bienes (equipo, materiales y anima-
les), los cuales han servido para fortalecer los programas
educativos y de investigacion de las Instituciones, asi como
para la creacion de unidades de produccion tendientes a ser
autoliquidables,

El Comité Administrador del Programa Federal para la
Construccion de Escuelas (CAPFCE), ha sido € organismo
encargado de apoyar a las Instituciones pertenecientes a
AMEAS con la construccion y equipamiento de lainfraestruc-
tura necesaria para €l desarrollo de las actividades académi-
cas, de investigacion, de produccién y administrativos e in-
cluye aulas, laboratorios, postas zootécnicas, talleres y otros.
En 1972, e monto de los programas federales de apoyo a las
escuelas y facultades miembros de AMEAS, ascendi6 a 62.4
millones de pesos mientras que en 1976 represent6 114.3 mi-
llones. En €l lapso de referencia el apoyo federal totaliz6 463.1
millones de pesos.

V. CONSIDERACIONES FINALES

Como hemos sefialado, en € sexenio 1940-1946 se establecie-
ron diversas instituciones para la ensefianza agricola; no
obstante, solo existian 3 instituciones de educacién agricola
superior en 1946.

El propdsito de promover, organizar y fomentar la educa-
cion agricola en todos sus niveles determind la promulgacion
de la Ley de Educacion Agricola, que fue publicada en €
Diario Oficial €l 6 de julio de 1946 y que respondia a las
necesidades de esa época en materia de educacion agricola.

En la actualidad se ha dado un impulso inusitado a la edu-
cacion agricola tanto en e nivel medio, medio superior y
superior. Sin embargo, es importante la planificacion del
Sistema Nacional de Educacién Agricola a fin de que su cre-
cimiento sea determinado por los requerimientos del pais en
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el sector agricola debiéndose considerar |os aspectos regiona-
les y locales.

Se considera que la presién demografica en nuestro pais pro-
vocara que para 1980, sera necesario que la produccion
agricola nacional se duplique para poder cumplir con las de-
mandas de la poblacién. Paralograr esto se debera planificar
la agriculturaen funcién de las necesidades primarias de las
comunidades rurales y de su experiencia en la produccion.

La educacion agricola debe ensamblarse a este sistema de
produccién agricola y de desarrollo; para esto, la poblacién
estudiantil del sistema nacional de educacién agricola, debe-
raser comprometida a servicio de las comunidades rurales,
basada en la comprension de sus valores culturales y de lo
gque en su medio es capaz de producir. Su preparacion ted-
rica debera ser basada en €l acervo de conocimientos, y la
préacticadebera ser adquirida en el seno de las comunidades.

Esto obviamente, representa un reto muy importante para
la agriculturay paratodos los profesionistas y técnicos que
laboran en diferentesinstitucionesa diversos niveles. El reto
incluye también a diferentes sub-profesionales tales como
peritos agricolas, mejoradoras del hogar rural, trabajadoras
sociales y muchisimos promotores que trabajan directamente
0 que estan conectados con el medio rural.

Actualmente la organizacion en € Sector Agropecuario, es
inadecuado para vincular la educacién, la investigacion, el
extensionismo y la produccién. Hay fallas en la circulacion
del conocimiento producido, pues no se divulga en forma
adecuada entre los propios especialistas y menos todavia en-
tre los productores. El proceso de difusion y divulgacion se
limita, en ocasiones a estudios, a una simple distribucion de
folletos o estudios, que son entregados sin preocuparse por
e manejo que de esos conocimientos haran los usuarios
finales.

Existe una opinién general sobre el caréacter fragmentario y
aislado que asume la informacién cientifica y técnica, tanto
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en los que la elaboran como en los receptores de ella. Hay
incomunicacién sobre inquietudes y temas de investigacion
entre institutos especializados de investigacién, centros de
docenciay capacitacién y nlcleos campesinos, y dentro de ca-
da uno de €dlos, lo que es necesario corregir adecuando la
educacién agropecuaria y todas las actividades cientificas y
tecnoldgicas a las necesidades planteadas por nuestra reali-
dad social.

Respecto a las ramas especificas de actividades de la inves-
tigacion cientifica y tecnologica, ésta debera apoyarse prio-
ritariamente en:

- Estudios orientados a aumentar la produccién de alimen-
tos y mejorar la dieta de los campesinos.

Desarrollo, adaptacion y difusion de tecnologia que agre-
guen mas valor a la produccién y que ocupen intensiva-
mente la mano de obra

Investigaciones tendientes al desarrollo de cultivos su-
cesivos que permitan el uso del suelo durante todo € afio.

En este orden de ideas es importante que ademas del pro-
grama de investigacion agricola que realizan diversas insti-
tuciones, "la estrategia de cambio tecnoldgico requiere un
programade formacion de recursos humanos y de educacion
agricola general que prepare a los hombres que han de lle-
var a cabo € cambio tecnolégico"” . zs

Con base en lo expuesto, es importante que se actualice la
Ley de Educacion Agricola de 1946 de acuerdo con el desa
rrollo que ha experimentado nuestro pais en los Ultimos
treinta afios y con € objetivo de que se adecle la educacion
y capacitacion agricola a un modelo de desarrollo definido
gue contenga una planificacion de la produccion agricola y
del desarrollo socio-econdmico de la comunidad rural.

25 Julio Boltvinik, "Economia Campesina e Investigacion Agricola". Revista
de Comercio Exterior. Vol. 25, N0m 5. Mayo, 1975. pag. 532.
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Asimismo, la actualizacion de la Ley deberd ser congruente
con las disposiciones legales en vigor como la Ley Federal
de Educacion" que en su Art, 50. Fraccion VII, sefiala que
la Educacion deberd tener la "finalidad de hacer conciencia
de la necesidad de un mejor aprovechamiento social de los
recursos naturales y contribuir a preservar € equilibrio eco-
l6gico" y en su fraccion VIII lade "promover las condiciones
sociales que lleven ala distribucion equitativa de los bienes,
materiales y culturales dentro de un régimen de libertad". La
misma ley en su fraccion XIII expresa que la educacion de-
ber4 "fomentar y orientar la actividad cientifica y tecnolégi-
ca de manera gue responda a las necesidades del desarrollo
nacional independiente". Asimismo, la Ley deberd enmarcar-
se dentro de la Reforma Administrativa iniciada por la pre-
sente administraciéon y de conformidad con los sefialamientos
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal*
gue establece en su Art. 38 Frac. | inciso d, que corresponde
a la Secretaria de Educacion Pablica el organizar, vigilar y
desarrollar en las escuelas oficiales, incorporadas o recono-
cidas, la ensefianza agricola con la cooperacion de la Secre-
taria de Agricultura y Recursos Hidraulicos y en su Frac.
XXVII la de organizar, promover y supervisar programas
de capacitacion y adiestramiento en coordinacion con las De-
pendencias del Gobierno Federal, los Gobiernos de los Esta-
dos y de los Municipios, las Entidades publicas y privadas
asi como los fideicomisos creados con tal propdsito. A este
fin organizara, igualmente, sistemas de orientacion vocacio-
nal de ensefianza abierta y de acreditacion de estudios.

Por su parte, e Art. 35 de dicha Ley en su Fraccién VI
sefidla que le compete a la Secretaria de Agriculturay Re-

268 | ey Federal de Educacién. Publicada en € Diario Oficial € 29 de Nov.
de 1973.

21 Ley Organica de la Administracion Publica Federal. Publicada en €l
Diario Oficial e 29 .de diciembre de 1976 y que entré en vigor ello. de
enero de 1977.

cursos Hidraulicos coordinar y dirigir en su caso las activi-
dades de la Secretaria con los Centros de Educacién Superior
y Media y establecer y dirigir escuelas de agricultura, gana-
deria, apicultura, aviculturay silvicultura, en loslugares que
proceda; y en su Frac. IX del mismo articulo la de organizar
y fomentar las investigaciones agricolas, ganaderas, avicolas,
apicolas y silvicolas, estableciendo institutos experimentales,
laboratorios, estaciones de cria, reservas, cotos de caza, se-
milleros y viveros.

La coordinacion entre las dependencias del sector publico
gue de alguna manera intervienen en la educacién, investiga-
cion, capacitacion agricola y las Escuelas y Facultades de
Agricultura es fundamental para que la preparacion respon-
da a los requerimientos que tiene el pais de profesionistas
y técnicos que sean verdaderos "agentes de cambio” parala
transformacion del medio rural. En este sentido la actuali-
zacion de la Ley de Educacién Agricola deberd ser un ele-
mento que propicie la formacion de los recursos humanos
que requiere nuestro desarrollo en ese sector, a fin de vin-
cular -como lo sefiala e Plan Nacional de Educacion”-
la educacion a los objetivos nacionales y necesidades del
desarrollo, afirmando los valores nacionales y procurando que
Sus servicios se orienten conforme a las necesidades regio-
naes y el logro de los objetivos generales del pais.

Asimismo, debera incrementar sustancialmente la capacidad
de los mexicanos para la innovacion y la vida productiva, a
fin de procurar su més plena realizacion por el trabajoy su
eficaz contribucion a los propédsitos del desarrollo.

28 Plan Nacional de Educacion. Presentacion General. SE.P. Agosto 1977.

149



LA POLITICA COMO CONTENTIVO Y CONTENIDO

DE LA PLANIFICACION

Raul Horacio PEREZ BARBOSA

Este estudio responde, tanto a la necesidad de "cuestionar"
y clasificar en torno a la planificacion comoa la de sefialar €
lugar y papel que corresponden a los factores politicos en
ella

En e momento actual, la planificacion economica nacional
se haconvertido en una medida universalmente aceptada una
vez pasada la época de discusiones, oposiciones y estigmas
ideol6gicos en su contra; y aun las organizaciones, sociedades
y gobiernos de los paises mas conservadores expresan su
acuerdo sobre la utilidad que representa. Sin embargo, en
oposicion, hay que sefialar que e concepto mismo de plani-
ficacion presenta acepciones diferentes que lo hacen confuso
y de significado variable, o que supone una aceptacion del
vocablo pero un desacuerdo sobre e contenido.

Raul Horacio Pérez Barbosa es licenciado
en Derecho graduado en la Universidad
Autonoma de Nuevo Ledn y en Relaciones
Internacionales por e Colegio de México.
Realiz6 la Maestria en Teoria » Préctica
de la Administracion Puablica en "The Lon-
don School 01 Economics and Political
Science" de la Universidad de Londres.

Este articulo se refiere al marco conceptual
del trabajo "La Politica como Contentivo
y Contenido de la Planificacion Nacional
Mexicana", que obtuvo mencién Honorifica
en e Premio Anual de Administracion 1977.

Esta confusion, segun expresa Flores de la Peiia,* abarca
tanto las aportaciones, relativamente comicas, de la arqui-
tectura a la planeacion --cuyo error basico es creer que ha
cer planes y planos es lo mismo-e- cuanto las aportaciones
serias e interesantes de socidlogos, economistas e historia-
dores.

La confusion, obviamente no es de caracter semantico, aun-
gue probablemente pueda darse alguna, Sino gque representa
una deliberada distorsion, con propésitos ideoldgicos, o sin
ellos, pero en favor de intereses definidos. Logicamente, esto

1 Horado Flores de la Pefia, Problemas de Planeacién ¥ Desarrollo en
"Bases para la Planeacion Econémica y Socia de México", Siglo XX Edi-
tores, S. A., México, D. F., 1965, p. 79.
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conduce nuevamente a las discusiones, oposrciones y con-
flictos de la etapa que parecia superada, pues, dependera
de lo que se entienda por planificacion que ésta sea aceptada
como una medida util o no, en e ambito de una sociedad
determinada.

Lo cierto es que la identificacién de las caracteristicas esen-
ciales de planificaciéon es e paso imprescindible para una
discusion clara sobre este tema.

En las paginas siguientes se delinearan los limites y carac-
teristicas dedl concepto que nos ocupa en este trabajo, para
posteriormente describir el papel que corresponde a los as-
pectos politicos en e proceso de planificacion.

Para delimitar € concepto parece conveniente iniciar € ana-
lisis con la acepcion considerada como la mas simplista y
redundante, aquella que concibe la planificacion como un in-
tento de accion racional calculada para realizar uno o varios
objetivos.'

Contra esta interpretacion arguye Gerald Sirkin' que aun
en economias no sujetas a planificacion, los que dirigen ac-
tividades econdémicas, a tratar con hechos y situaciones, tra-
tan de ser inteligentes en la manera de realizar sus objeti-
vos. solucién de problemas, mayores beneficios, etc... La
planificacion -agrega- no es sinénimo de direccion inteli-
gente aungue la suponga. Se refiere, debe referirse, a méto-
dos especificos de dirigir una economia, pues, s la planifi-
cacién cumpliera Unicamente la funcién de reducir las dis-
cusiones en torno a la organizacién econémica a campo de
los intentos por racionalizar y prever los asuntos econémicos,
resultaria redundante puesto que la organizacion econémica

-

2 cf.. Albert Waterston, Planificacibn del Desarrollo, Fondo de Cultura
Econémica, México, D. F., 1969. p. 18, Robert A. Dahl y Charles E. Lind-
blom, Poalitics, Bconomics and Welfare. Harper and Brothers, New York,
1953, pp. 20-21.

3 cf.: The Visble Hand: the Fundamentals 01 Economic Planning. Me
Graw-Hill Book Company, New York, 1968. p. 44.
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capitalista de libre empresa no sujeta a planificacion supone
también accion racional y prevision.

Sin embargo, a pesar de que en principio ambas suponen
decision y accion inteligente en relacion a objetivos especi-
ficos, es también acertado suponer que fue € funcionamiento
imperfecto del sistema de libre empresa € que ocasioné €l
movimiento en favor de la planificacion econémica.' A fin
de establecer las diferencias parece nesesario pues:

1).-Describir brevemente las caracteristicas del sistemade
libre empresa para,

II).-Destacar posteriormente, con ayuda del concepto “ex-
cedente econémico potencial" de Paul A. Baran," los
elementos que distinguen la racionalidad supuesta en
la economia de libre empresa de la contenida en la pla
nificacion nacional, y en general, los factores caracte-
teristicos de esta ultima.

1).-L acoordinacién del sistema de libre empresa descansa
en e mecanismo de mercado, € cual puede ser descrito como

4 La planificacion en todas partes ---dice Fernando Guillén-, es la ex.
presion y e reconocimiento de la capacidad social para imaginar y elegir
alternativas con el objeto de cambiar los errores presentes Y. de este modo,
la simple aceptacion de la planificacion conlleva la aceptacion implicita
de que € presente no es justo ni paradigmatico en ninguna sociedad exis-
tente.

Fernando Guillén, Planificacion y Participacion Social en América Latina,
"Revista Interamericana de Planificacion”, Vol. ¥iI, No. 25 marzo de
1973, pp. 108-109.

5 El excedente econémico potencial se define como la diferencia que podria
obtenerse con ayuda de los recursos productivos utilizables, en un ambiente
técnico y natural dado, y lo que pudiera considerarse como consumo esencial.
El autor aclara que este concepto se refiere a una cantidad de producto
distinta de la representada por e concepto de plusvalia, pues excluye de
la plusvalia elementos tales como los gastos de administracién guberna-
mental, establecimientos militares, y los que se incluyen en e concepto de
consumo esencial de los capitalistas. Por otra parte. comprende lo que no
abarca e concepto de plusvalia, la produccién perdida a causa del desem-
pleo o e mal uso de los recursos productivos. d.: Paul A. Baran, La
Economia Politica del Crecimiento, FCE. México, D. F., 196'4, p. 40.
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un sistema en el que los individuos, dadas sus preferencias
y objetivos, deciden la compray venta de insumos y produc-
tos en base a precios relativos, precios que, a su vez, cam-
bian en respuesta a las transacciones individuales del mer-
cado, y actlan como sefiales de preferencias en relacion alos
insumos y productos.

Las reglas basicas que constituyen la estructura de este sis-
tema pueden ser sintetizadas en la forma siguiente:

|.-Objetivos de los Participantes

El objetivo de cada uno de ellos es maximizar su bienestar.
En e caso del productor, mediante la maximizacion de las
ganancias esperadas; en e caso del vendedor de servicios,
intercambiandol os en los términos méas ventaj 0sos; en e caso
del consumidor, maximizando su satisfaccion.'

2.-Prueba de Funcionamiento

La eficiencia del funcionamiento se comprueba mediante
la recompensa del participante; las ganancias obtenidas
constituyen e criterio, con que, se juzga la perfeccion
del intercambio entre unos y otros.

1) .-El "excedente econdmico potencial”, segun Baran,’
aparece bgj o cuatro formas distintas:

a) El consumo excesivo de la sociedad (predominantemente

6 Es obvio que estas reglas no son absolutas. Algunos economistas han
hecho notar la posibilidad de que otros objetivos, en lugar de la maximi-
zacion de beneficios, pueden motivar a los productores, tales como la bus
queda de seguridad o una vida apacible. Sin embargo, en las economias
capitalistas de libre empresa estos casos constituyen la excepcion frente al
predominio de las reglas antes expuestas. De opinién igual es Peter SeU.
"Administratioe Theories and Politics' George Allen and Unwin, London,
pp. 261.277.

7 En quien me baso fundamentalmente para este analisis; cf.. P. Baran,
op. cit., pp. 32-61.

de los grupos de altos ingresos, pero en algunos paises
también de las llamadas clases medias) ;

b) El producto que pierde la sociedad por la existencia de
trabajadores improductivos;

€) El producto perdido a causa de la organizacion dispendio-
sa eirracional del aparato productivo existente;

d) El producto no materializado a causa de la existencia del
desempleo, el cual se debe fundamentalmente a la ausen-
cia de coordinacion de la produccion capitalista y a la
insuficiencia de la demanda efectiva.

Afirma Baran que el concepto mismo de excedente econémi-
co potencial, trasciende el horizonte del orden social existente
a relacionarse no solo con la actuacion facilmente observa-
ble de una organizacién socioeconémica dada, sino también
con la imagen, menos fécil de concebir, de una sociedad or-
denada en forma més racional. Y, explica este hecho sefia-
lando que, desde el punto de vista dd feudalismo, era esen-
cial, productivo y racional todo lo que resultaba compatible
con e sistemafeudal y que tendia a lograr su estabilidad y
continuidad; lo no esencial, improductivo y dispendioso era
todo aguello que interferia o era superfluo parala preserva-
cion y e funcionamiento normal del orden social existente.
Sin embargo, a pesar de esto, los economistas de la burguesia
ascendente no tuvieron escrupulos en arremeter en contra
de ese régimen por lo dispendioso de su organizacion socio-
econdémica ni en seflalar e caracter parasitario de muchos
de sus funcionarios e instituciones mas apreciadas. Pero, una
vez que la critica a la sociedad precapitalista perdié su ur-
gencia, fue desechada hasta la mas simple pregunta sobre
la productividad o esencialidad de cualquier tipo de actividad
que se realizara en la sociedad capitalista.

Al conceder el fallo del mercado el papel de Unico criterio de
eficienciay racionalidad, la economia de libre empresa niega
toda "respetabilidad" a la distincién entre consumo esencial
y no esencial, entretrabajo productivo e improductivo, entre
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excedente real y potencial® y, a la vez, se aplica un razona-
miento circular al juzgar unaestructurasocioeconémica dada
con un criterio que es, a su vez, un aspecto importante de
esa propiaestructuraeconémica. Laracionalidad de los actos,
valorada de acuerdo a los moldes del sistema delibre empre-
sa, es distinta a la racionalidad que supone la planeacion
econdémica fuera de €lla, pues las pautas de referencia valo-
rativa también son distintas.

De ahi que mucho de lo que aparenta ser esencial, producti-
vo Yy racional para € pensamiento econémico de libre empresa
resulte ser no esencial, improductivo y dispendioso s se
considera desde una posicién gue esté a margen de esos
valores.

Por ello, aunque € razonamiento y la accion inteligente diri-
gidos hacia objetivos especificos estin presentes en ambos
casos, existe una diferencia delimitada por las posiciones de
referenciay los objetivos. Unas y otros, como se vera mas
adelante, son los que especifican, a final de cuentas, a las
caracteristicas distintivas de la planificacion.

Al tratar de hacer una comparacién obj etiva entre las po-
sicionesy objetivos de los diversos sistemas, resulta esencial
e iluminador € uso del concepto o "excedente econémico po-
tencial".

Si, como se ha sefialado anteriormente en €l sistema de libre
empresa los objetivos de las decisiones de los participantes
consisten en la maximizacion de su bienestar, habria que
preguntar como Baran lo hace: ¢Qué condiciones determinan
el bienestar econdmico de la gente? ¢Qué criterio usar para
distinguir los estados de bienestar econémico?

Desde € punto de vista del sistema capitalista de libre em-
presa el problema se aborda refiriéndose a la utilidad o sa
tisfaccién que experimentan los individuos. El individuo mis-
mo, con sus habitos, gustos y preferencias se toma como

8 El excedente real consiste en la diferencia entre la produccion real ge-
nerada por la sociedad y su consumo efectivo corriente.
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dado. Sin embargo, esa vision del individuo es totalmente
metafisica y pasa por alto € aspecto mas esencial de la
historia humana. El hecho de que en € curso de la historia
d individuo, con sus exigencias fisicas y siquicas; con sus
valores y aspiraciones ha estado cambiando con la sociedad
de lacua forma parte (las modificaciones de la estructurade
la sociedad lo han cambiado y los cambios en su naturaleza
han cambiado a la sociedad), y en consecuencia, resultaina
decuado emplear la utilidad o la satisfaccién que determina
un individuo en un momento o etapa histérica, como criterio
para juzgar la tendencia a bienestar de las instituciones
econdmicas y sus relaciones.

Por esto, resulta controvertido valorar un orden social, su
eficacia, su contribucion a bienestar humano con criterios
gque é mismo ha desarrollado. Para ilustrar su argumento,
Baran usa como ejemplo una supuesta sociedad canibal, y se
pregunta: ;Qué pensariamos, a juzgar por € cddigo de con-
ducta establecido por una sociedad canibal, de la contribu-
cion que € homicidio hace a bienestar?

A lo mas que puede |legarse de este modo, responde, es a un
juicio acerca de la congruencia de la conducta de los cani-
bales con sus propios canones y reglamentos. Esta clase de
pesquisa puede ser Util para idear los arreglos necesarios
para la preservacion y mejor funcionamiento de la sociedad
canibal: pero, ¢qué puede derivarse de una investigacion de
esta naturaleza en términos del bienestar humano? S se su-
pone que la vida de los canibales se g usta completamente
a los preceptos de su sociedad, que su jefe obtiene exacta-
mente tantos cueros cabelludos a afio como lo requieren sus
riguezas, su statusy sus relaciones, y que los otros canibales
consumen exactamente e nimero de extranjeros que corres-
ponde a su productividad marginal y nunca de otra forma
gue a través de una compra libre en un mercado libre. ¢Hay
un estado optimo; se puede decir que €l bienestar de los ca
nibales esta bien logrado?

Es obvio que nada de eso se desprende de lo anterior. Todo
lo que se ha establecido es que la practica de la sociedad
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canibal corresponde més o menos integramente a los prin-
cipios desarrollados por esa sociedad. No se ha dicho nada
sobre la validez o racionalidad de esos principiosen s, ni de
su relacion con el bienestar humano.

De ahi, sefiala Baran, que la economia de libre empresa, se
dedique a algo que se acerca mucho a una introspeccion com-
pulsiva: determinar en qué medida la organizacion econdémica
existente satisface las reglas del juego establecidas por la
organizacion econdmica existente.

Entonces, ¢qué criterio usar si la actuacién real y observable
del individuo en & mercado no se acepta como prueba de lo
gue constituye su bienestar? La respuesta que ofrece €l au-
tor es, que el Unico criterio posible para juzgar la naturaleza
de una organizacion socioeconémica, su capacidad para con-
tribuir a desenvolvimiento general y a crecimiento de las
potencialidades humanas, es la razon objetiva. La mismaque
inspird y permitio a David Ricardo y Adam Smith calificar
de parésitos a los sefiores feudales, a los cortesanos y a
clero de su tiempo.

La razon objetiva esta enclavada en la dinamica del proceso
histérico como la naturaleza y la sociedad en general. Esta
presente en el conocimiento cientifico, cada vez mas amplio
y profundo, que el hombre tiene tanto de la natural eza como
de la sociedad; estd en la exploracion concreta y la explo-
tacion préctica de las condiciones naturales y sociales del
progreso. Esla capacidad paraconcebiry decidir alternativas
para enmendar errores o injusticias presentes.

Si se pone la atencion en el segundo elemento donde se ma-
nifiesta el "excedente econdmico potencia” (el producto que
pierde la sociedad por la existencia de trabajadores impro-
ductivos), la situacion se reproduce con iguales caracteris-
ticas, pues en una economia de libre empresa, cualquier acti-
vidad gue obtenga remuneracién monetaria, es considerada
por definicién como Util y productiva. La evaluacion del mer-
cado es nuevamente la prueba de la racionalidad y €ficiencia,
pero aceptarla, a igual que en el caso del bienestar humano,

implica un razonamiento circular y, nuevamente agui, la
decision debe hacerse desde el punto de vista de las necesida-
des y potencialidades del proceso histérico, alaluz de larazén
objetiva.

En términos generales, Baran define el trabajo improducti-
vo como € constituido por todo € trabajo que da por resul-
tado la produccion de bienes y servicios cuya demanda puede
atribuirse a condiciones y relaciones especificas del sistema
capitalista, demanda que no existiria en una sociedad orde-
nada racionalmente, y agrega que los individuos que reali-
zan este tipo de trabajo pueden ser, y en la mayoria de los
casos son, ciudadanos destacados, hombres meticulosos y es-
forzados que hacen el trabaj o cotidiano por el salario diario.
De ahi que su clasificacién como traba] adores improductivos
no implique ni oprobio moral ni cualquier otra afrenta. Bue-
na parte de esos trabajadores improductivos estan ocupados
en fabricar armamentos, articulos de lujo de todas clases,
objetivos de ostentacion conspicua y de distincion socid,
otros son agentes de publicidad, corredores de bolsa, comer-
ciantes, especuladores y similares.

El trabajo improductivo no esta ligado directamente con el
proceso de produccion esencial, pero es mantenido por una
parte del excedente econdmico de la sociedad. Esta caracte-
ristica también la comparten e trabajo de otro grupo que
no cabe en la definicion de Baran de trabajo improductivo:
el de hombres de ciencia, médicos, artistas, profesores y
gente con ocupacion semejante que viven del excedente
econdémico de la sociedad, cuyas actividades tienen una de-
manda que se incrementara en una sociedad mas racional.

Sobre €l tercer y cuarto elementos que integran el excedente
econdmico potencial oculto en la economia capitalista de libre
empresa (el producto perdido a causa de la organizacién dis-
pendiosa e irracional del aparato productivo existentey el
producto no materializado a causa de la existencia del desem-
pleo debido a la falta de coordinacién de la produccién y a
la insuficiencia de la demanda efectiva), pueden observarse
numerosos ejemplos: e desperdicio de recursos causados por
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el monopolioy la competencia monopdlica (tales como la sub-
utilizacion de la capacidad instalada, la imposiciéon en €
mercado de precios ajenos a los costos, la obstruccién a la
diversificacion y progreso tecnoldgico, etc.) ; la propaganda
y los esfuerzos por vender de las corporaciones y la imposi-
cion de "gustos y preferencias” en los consumidores; la au-
sencia de coordinacion en las instalaciones productivas gque
produce un desplazamiento de obreros sea por cambios en la
composicién de la demanda del mercado, sea por la intro-
duccién de diversas inversiones que, al ahorrar trabajo, van
acompafadas de la reduccion de la planta y de equipo pro-
ductivo, pues aunque la mano de obra y las instalaciones
involucradas podrian aprovecharsey ser reintegradas a pro-
ceso productivo, tal conversion, detener lugar, se realiza con
gran retardo y despilfarro, etc.

Estas irracionalidades en la utilizacion de los recursos dis-
ponibles, se consideraron imperfecciones del sistema que po-
dian ser superadas con reformas adecuadas. Algunos escrito-
res, reconociendo €l derroche, irracionalidad y las conse
cuencias del capitalismo monopolista, propusieron controles
y medidas para asegurar € buen funcionamiento del merca-
do y de la libre competencia, olvidando, expone Sirkin,? el
hecho de que el capitalismo liberal y competitivo es el que
forzosa eineluctablemente gestael monopolio, y pretendiendo
desconocer que e desperdicio y la irracionalidad, lejos de
ser taras fortuitas del sistema estan ligadas a su esencia
misma.

En efecto, dice José Luis Cecefia.> se pueden distinguir dos
etapas béasicas en € desarrollo capitalista: la fase competiti-
va y la etapa monopolista. En ambas se presentala contra-
diccion de que a mayor apropiacion privada de los medios
de produccién -fenédmeno que ocurre a desarrollarse este
sistema- mayor es la avidez de gananciay por lo tanto ma-
yor es la composicién organica del capital, con ello se llega a

e Gerald Sirkin, op. cit., pp. 16-30.

10 José Luis Cecefia, Ignorancia obstinada y planificacibn en "Problemas
del Desarrollo”, Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM, Afo II,
No. 8. julio-septiembre de 1971. México, D. F., pp. 115-116.
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una mayor productividad o sea a una elevada capacidad ins-
talada y, consecuentemente a un menor ingreso de los traba-
jadores. Por todo dlo el desajuste se manifiesta, durante la
fase competitiva, en forma de una creciente produccion que
no se compadece (sic) con € volumen total del poder de
compra, de manera que esa produccion "excesiva' se va acu-
mulando en los almacenes; en tanto que en la etapa mono-
polista tal desequilibrio entre la mayor produccién y el me-
nor consumo se manifiesta a través del exceso de capacidad
instalada.

Todo esto, agrega, se debe a que las leyes econémicas, es de-
cir, las relaciones, nexos o vinculos constantes, generales, ne-
cesarios y esenciales que se dan entre e hombre y la natu-
raleza a adaptarla é parasi, y a hacer aquélla que e hom-
bre se le adapte y "adaptandose a é, estan causados por la
manera como el hombre reacciona ante los estimulos (situa-
cion que provoca alguna accion) establecidos para alcanzar
ciertos incentivos, fines u objetivos. Ahora bien, en virtud
de que los estimulos se establecen de acuerdo con las rela-
ciones de produccion existentes, y éstas dependen de la pro-
piedad de los medios de produccion, mientras subsista la
propiedad privada de €llos, los estimulos se fijardn con el
fin de satisfacer los objetivos de unos cuantos. Sin embargo,
como esto depende de gque la comunidad absorba la produc-
cion, lo cual a su vez depende de que haya empleo (hecho
gue no ocurre debido a que la anarquia provoca tanto el cons-
tanteincremento de la composicion orgénica del capital cuan-
to la demasia de excedente econdmico, propiedad de unos
cuantos que, a pesar de que lo desperdician, no pueden “des-
hacerse de él"), nunca podré darse la coincidencia entre la
produccion "socialmente privada' y e consumo social.

Por tal motivo, no pueden ser clasificadas bajo € rubro de
pJanificacion los intentos o actividades gubernamentales
orientados a mej orar la operacion del mercado, tales como
las regulaciones para reducir el poder monopdlico o para li-
mitar el ejercicio de este poder, con el fin delograr que los
resultados del mercado se acerquen a "optimo"”, ni los pro-
gramas para incrementar la movilidad de los factores de
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produccion, ni los esfuerzos para incrementar la oferta de
informacion a las unidades de produccién privadas, etc...,
pues, la planificacién es su opuesto directo. Y he aqui la
primera caracteristica distintiva de una auténtica planifica-
cion econémica: hacer prevalecer un manejo consciente de
la vida econémica sobre €l juego de los mecanismos esponté-
neos del mercado.

Al rechazar el mecanismo de mercado en cuanto coordinador
del uso y aplicacion de los recursos disponibles, se extiende
la unidad de decision mediante la reduccién del niumero de
los que toman |las decisiones,* y consecuentemente se amplia
el campo operacional cuando una decisién econémica se toma.
Lo que significa que no serala suma total de las decisiones
de los "participantes" actuando mediante e mecanismo del
mercado los que impondran la tasa y las modalidades del
crecimiento de la economia, sino que la distribucién dd in-
greso nacional entre acumulacion y consumo, lo que deter-
mina la tasa del crecimiento, sera establecida de manera
auténoma en un plan global por € poder politico nacional."
El volumen de produccion no estara determinado por € re-
sultado fortuito de un ndimero de decisiones no coordinadas
de los empresarios individuales y de las grandes empresas,
sino por un plan nacional que expresara lo que la sociedad
quiera producir, consumir, ahorrar e invertir en un tiempo
dado.'?

Al lado del desplazamiento consciente del mecanismo de mer-
cado y estrechamente asociado a |o puesto en practica de una

11 Esta afirmacion debe tomarse en términos relativos, pues en el sistema
de libre empresa tedricamente es la suma de todos los consumidores me-
diante la expresion de sus gustos y preferencias a través del mecanismo
de mercado la que decide e tipo y monto de la inversién y produccién,
empero, no puede ignorarse que, en la préctica, los productoresy distri-
buidores ponen en uso una serie de medios -c-propaganda, cohecho, comi-
siones jugosas, etc... para orientar € consumo en favor de sus articulos.

12 Para conseguir un notable cambio en la estructura de una economia se
requieren medios de inversién poderosos. El problema de la planificacion
€S asegurar SUS recursos y su destino. cf.. Oskar Lange, Desarrello Econé-
mico, Planificacién y Cooperacién Internacional, en " Ensayos sobre Plani-
licaciéon Econdmica". Ediciones Ariel, Barcelona, 1970, pp. 9-52.

11 cf.. Baran, op. cit, p. 42.

planificacion nacional debe contarse como elementos indispen-
sables para €llo, por un lado la finalidad politica de realizarla
y por otro la capacidad para llevarla a cabo.

En efecto, no hay planificacién s los dirigentes responsables
de llevarla a cabo son incapaces, 0 no desean ejercer una ac-
cion propia sobre el desarrollo de la vida econdmica, social
y politica.

La planificacién -dice Jean Mcynaud-c-> constituye un sis-
tema especifico de direccion y control del crecimiento econé-
mico que se diferencia de otros regimenes por elementos
irreductibles. Si esos elementos faltan, las economias que se
dicen planificadas no son mas que pseudo-planificaciones.
¢ Quiere esto decir que los dispositivos de la economia plani-
ficada deben presentar un contenido uniforme? ¢Los gobier-
nos que aceptan la responsabilidad de planificar estan obli-
gados a seguir una via Unica?

En relacion con esto la separacion fundamental se establece
entre las experiencias realizadas en la Unién Soviéticay otros
paises socialistas, y los esfuerzos realizados por ciertos paises
de libre empresa para implantar la planificacion.

Las planificaciones, 0 muchos de los intentos planificadores
gue se han intentado realizar en e denominado mundo occi-
dental son un ensayo por conciliar € empleo del mecanismo
planificador y & mantenimiento, al menos parcial, de viejas
estructuras de inspiracién individualista (propiedad privada
y mercado). En realidad, son de un tipo compuesto, ni absolu-
tamente individualistas, ni completamente colectivistas. Su
caracteristica mas importante, bajo el punto de vista de su
funcionamiento, estribaen la conservacion de los mecanismos
del mercado, adicionandolos empero con ciertas elecciones de
mecanismos de direccion consciente. Obviamente es a este ti-
po de planificacién a que se consagra este trabajo. El pro-
blema consiste justamente saber en qué medida y segun qué

14 |ean Meynaud "Planiiication e Politique", Etudes de Science Politique
6, 1936. p. 69.
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modalidades, € recurso de la planificacién es compatible con
el mantenimiento de elementos individualistas.

Esta compatibilidad ha sido, durante mucho tiempo, € centro
de agrios debates entre los que rotundamente niegan que
ésta sea posible y los que afirman lo contrario.

José L uis Cecefia,’> afirma que la propiedad socia de los me-
dios de produccion es un requisito que, de no darse, imposi-
bilita la aplicacion de la planificacion a considerar que ésta
es caracteristica de la economiasocialistay sefiala que cuan-
do se hace la afirmacién contraria, se "olvida" (o se pretende
olvidar) que "hacer ago en la actual situacion dada" (con-
dicionando a €ella, naturalmente), implica reforzarla, revitali-
zarla (pues lo Unico posible en cualquier proceso o unidad de
contrarios, es lo que € contrario mas fuerte “permita”, ya
gue nada se puede hacer sin "su" consentimiento). Para Cece-
fia, la planificacién no es producto de la casualidad, ni resulta-
do del capricho de alguien o de algin grupo, sino consecuen-
cia logica del desarrollo de la sociedad, € hombre, dice, ha
tratado, a partir del surgimiento del excedente econdmico,
de hacer coincidir la produccién con € consumo, pero hasta
antes ddl advenimiento del socialismo no se habialogrado tal
proposito de manera constante sino en forma recurrente,
por lo general después de que la sobreproduccion ya habia
hecho estragos. Asi ocurre, insiste, hasta que se descubre
y se hace posible la planificacion que, a diferencia de otras
medidas de ordenamiento, regula aprioristicamente la in-
version productiva con el consumo-insumo, es decir, la pla-
nificacion es un efecto del desarrollo econémico de la huma-
nidad, y, @ mismo tiempo, se convierte en elemento indis-
pensable para proseguir ese desarrollo. Es pues, la planifi-
cacion, efecto-causa del desarrollo econdémico.

Flores de |a Pefia,** en cambio, presupone la compatibilidad
de una planificacion econdmica nacional con una sociedad en

15 José Luis Cecefia, op. cit., pp. 117-118. Ver también del mismo autor.
Anarguiz Necesaria y Racionalidad Casual en el Desarrollo Econémico de
México en "Economia Politica". Escuela Superior de Economia del IPN,
Vol. XII, Nims. 2 Yy 3. México, D. I., p. 159.

18 Horacio Flores de la Pefia, op. cit., pp. 82-83,
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la que subsistan también la apropiacion privada de los me-
dios de produccion, a sefialar como condiciones para la pla
nificacion las siguientes: 1) .--que cubratoda la economiay
no solamente al sector publico; 2) .--que el Estado nacionalice
las principales actividades productivas para que pueda ejer-
cer un adecuado dominio sobie € monto y destino de lainver-
sion privada y, 3).--que, indispensablemente, a inicia' €
proceso de planificacion, en la regulacién de la actividad del
sector privado, debe haber una intervencion estatal que lle-
ve, cuando menos, al control de las importaciones y exporta-
ciones y a sometimiento de todas las inversiones a licencia
del Estado, tratando con ello no de sblo lograr que la inver-
sién privada vaya hacia donde e Estado quiere, sino de im-
pedir que hagalo que a plan no leinteresa en funcién de su
obj etivo de satisfacer las demandas sociales. Esto no signifi-
ca, afirma Flores de la Pefia, que para hacer planeacion sea
condicion "sine qua non" la socializacion de los medios de
produccion, aungque obviamente ésta haria mas facil la labor
de regulacion de la produccion, aungue, ciertamente, la pla-
nificacion ser& mas completa cuanto mayor el poder compe-
titivo del Estado.”

La posicion de Cecefia, tedricamente impecable, puede redu-
cirse a la formula simple de "todo o nada" (la planificacion
Unicay solamente con propiedad social de los medios de pro-
duccion). Ademas, como puede advertirse en e parrafo que
a continuacion se transcribe (publicado en 1971), sin descar-
tar otras formas, pero subestimandolas, parece defender la
revolucion armada como Unico camino para cumplir con €
prerrequisito imprescindible que hafijado para que la plani-
ficacion pueda darse. En este sentido dice: debe quedar po-
liticay econdmicaasi como consciente y objetivamente claro,

17 En igual sentido cf.: Jorge L. Tamavo, Objetivos), Metas de la Plani-
ficacibn en “Bases para la Planeaci6n Econémica y Socid de México";
op. cit, pp. 69-76. Fernando Guillén, "Planificacién ¥ Participacion Polt-
tica” en "Revista Interamericana de Planificacién® Vol. VII, No. 25,
Marzo-1973. Miguel Urrutia, Fernando Cepeda, Roberto Arenas, Planeacién
» Politica en "Revista de la SIAP", Vol. 1V, dic. 1970, pp- 41-45.
Marcos Kaplan, Aspectos Politicos de la Planificacion en América Latina
op. cit.,, p. 25.
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que cualquiera que sea €l proceso que se siga para llegar a
la propiedad socia de los medios de produccién (requisito que
de no darse, imposibilitala aplicacion de la planificacién), in-
dependientemente que sea por medio de una revolucion ar-
mada (camino que hasta ahora es € Unico que verdaderamen-
te ha llevado a la transformacién cualitativa), como en €
caso de la URSS, de China, de Cuba, etc., de un golpe de Es-
tado como errGneamente se pretende gque es el caso de Perd,
o por decreto, como podraser € caso de Chile s se continGa
el proceso hasta hoy aparente, o de alguna otra manera no
conocida hasta la fecha, debe crearse una economia de tran-
sicion entre € capitalismo y el socialismo, o mejor dicho en-
tre la economia de mercado " sui generis", como diria Paul
M. Swezy, que queda después de haber socializado los medios
de produccién pero en la que aln subsisten los mecanismos
capitalistas y e socialismo que se quiere construir.’® Esto
es, deberd crearse, siendo inevitable su existencia al principio
del periodo de construccion de la nueva sociedad, una econo-
mia de transicion en donde las reminiscencias presocialistas
vayan dejando paso a los procesos, innianentes ya, alanueva
etapa,»

Aunque no seria dificil equiparar la planificacion sin sociali-
zacion total de los medios de produccién bajo las condiciones
previstas por Flores de la Pefia a la etapa de transicion a
gue hace referencia José Luis Cecefia, lo cierto es que las
posiciones de todo o nadano se adectan a la realidad politica;
el mismo Cecefia lo reconoce implicitamente a sefialar que, a
pesar de la socializacion de los medios de produccion, subsis-
ten mecanismos capitalistas que hay que reducir en el proce-
SO posterior y, s esto sucede en una etapa de avances radi-
cales, 16gico es suponer que se presente también en etapas
en que el poderio y capacidades de sistemacapitalistade libre
empresay de sus principales representantes es considerable.
Ademas, como notafinal, cabe mencionar que en otro articu-
lo, e mismo José Luis Cecefia al referirse al caso de México,
sefiala la necesidad de hacer frente a la problematica del pais

18 Esta etapa de transicién es la Unica reserva que Cecefia hace a su tesis.
10 José Luis Cecefia, Op. cit. p. 118.

mediante cambios substanciales en la politica econémica en-
marcados en un plan de desarrollo econémico y social que
tenga como punto de apoyo esencial la participacion de los
sectores populares.”

Al igual que el capitalismo industrial no surge de la nada
totalmente conformado, sino que sus primeros pasos se re-
montan siglos atras. Asi como una vez consolidado subsisten
a su lado relaciones precapitalistas de produceion, algo similar
puede ocurrir en este caso y, por €llo, no resulta descabellado
hablar de planificacion sin socializacién total de los medios
deproduccién, pero sefialando a mismo tiempo las condiciones
bajo las cuales es posible hablar de este fendmeno.

Sin embargo, a pesar de lo expuesto es imposible ocultar que
en este tipo de planificacion la eficacia de las obligaciones
impuestas por la direccion consciente de la economia corren
e riesgo de ser debilitadas por los impulsos provenientes del
juego de mercado, o @ menos de ser neutralizadas. De €llo
pueden resultar serias dificultades econdmicasy fuertes ten-
siones politicas.

Esfacil observar que un régimen fundado en la apropiacién
individual de los medios de produccién impone una especie
de intolerancia general y suscita resistencias multiples a los
intentos planificadores, que variaran en grado y medida se-
gun las caracteristicas del sistema socia en e que esos in-
tentos estén llamados a funcionar.

El punto que domina estadiscusion es que e Estado no podra
realizar una planificacion auténticasi no esta en condiciones
de imponer su voluntad a los centros de poder privados, oli-
gopdlicos y monopdlicos, cuyas decisiones poseen un papel ca-
pital en la orientacion de la vida econdmica en las sociedades
capitalistas actuales. Esto, como ya se menciond, constituye

20 José Luis Cecefia, "Opiniones y Comentarios: ;{Jué problema o proble-
mas son los mas importantes en e desarrollo actual de AMéxico? en "Pro-
blemas del Desarrollo”, Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM,
Afio I, No. 2, enero-marzo de 1970, México, D. F. 11.
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una caracteristica fundamental de una verdadera y autén-
tica planificacion.

Laplanificacién es el producto de una determinacién politica
favorable a cambio social. Pero esta decision de los poderes
publicos, como toda otra, esta sujeta a la intervencion de
factores que, del interior o del exterior, limitan la capacidad
de maniobray la facultad de elegir de las autoridades. Dicho
en otraforma, para la realizacion de una planificacion autén-
tica, es indispensable que, en e plano interno, los iniciadores
y realizadores de la planificacion tengan apoyos sélidos en la
constelacion de fuerzas interesadas y amplias simpatias en
la opinion publica. Y, que frente a los intereses extranjeros
en €l paisy en relaciéon con los intercambios exteriores, se
tenga una capacidad de maniobra para que estas variables no
constituyan interferencias a la planificacion nacional.

El concepto analitico de "politica" que se usa en este trabajo
se refiere a una situacién en la cual la influencia o e interés
mas fuerte encauza la particién o distribucién social de los
valores hasta el grado en que otros intereses lo permitan.

Dado que no puede haber planificacidn sin un gobierno capaz
de manejar bien la preparacion de plan y, también de obte-
ner su ejecucion, y puesto que es indudable que la colectivi-
zacion de los medios de produccién, si no allanatodo obstacu-
lo, @ menos facilita la tarea de los planificadores, cabe pre-
guntar en € caso de una sociedad como la que ocupa la
atencion de este escrito, ¢Por qué medios es posible asegu-
rarles esas capacidades?

La adquisicion de las empresas por € Estado parece ser una
solucion atractiva. Sin embargo, cabe sefialar que a pesar de
los controles de toda especie a las que estan sujetas las em-
presas nacionalizadas, en la mayoria de los paises, han con-
servado cierta autonomia en relacién a las autoridades tute-
lares. De manera que dentro de la politica econémicay en lo
gue se refiere a la justificacion de subsidios y créditos pu-
blicos dirigidos a las inversiones, los dirigentes de esasfirmas
no resultan ejecutantes pasivos de directivas gubernamenta-

140

les sino que se conducen como fuerzas de presion particular-
mente activas, con lo cual € grado de dificultad en hacer
obligatorios los programas o0 planes es semejante para las
empresas publicas y paralas industrias privadas.

A esto, hay que agregar la heterogeneidad en la composicion
del conjunto de empresas publicas debido a circunstancias
empiricas, razones ideolégicas oficiales, etc., con € resultado
anexo de que sdlo una parte de ellas comprende las ramas
de importancia estratégica parala direccion de la economia
nacional."

Lo que es obvio, tanto en el caso de |as nacionalizaciones como
en la compra de empresas, es que la significacion politica
de la operacién es la misma: transferir al Estado, sobre la
base de una transformacion estructural, un poder € ercido
por los agentes privados.

En oposicion se ha dicho que e Estado dispone ya de nume-
rosos medios que no usa siempre en forma eficiente para
influir sobre el manejo de las empresas y negocios privados
y, se recomienda € ejercicio de esos poderes en forma rigu-
rosa y coherente. Sin embargo, aunque es cierto que a me-
nudo las autoridades y funcionarios publicos se muestran an-
siosos de reclamar mas armas y no hacen sino raramente
completo uso de los instrumentos de que disponen, no es me-
nos cierto que la observacién deja de lado la presién que €
supuesto controlado esta en capacidad de ejercer sobre €l
hipotético controlador, y que, a medida que dicha presion
sea mas viva las respuestas del controlador seran también
més violentas.

Pedro Uribe Castafieda,” a preguntarse si son eficientes los
medios de que dispone el Estado mexicano para influir en
la inversion privada canalizandola hacia las metas del desa-

21 En relacion al caso mexicano, ef.: Juan Felipe Leal, “México: Estado,
Burocracia ¥ Sindicatos', Ed. El Caballito, México, D. F., 1975. pp. 91
y siguientes.

22 Pedro Uribe Castafieda, La Planeacion de la Actividad Privada en “Bases
para la Planeacion Econémica y Social de México™, Op. Cit., pp. 163y 172.
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170110, se concreta a demostrar que la respuestatiene que ba
sarse en consideraciones de tipo cuantitativo y a posteriori,
y a sefialar que, ademas de los mecanismos econémicos de
induccion, existen los de tipo psicoldgico y su influencia en
las expectativas. Sin embargo, a plantearse la participacién
del sector privado en € proceso planificador, advierte que
ha de reconocerse que la ayuda que puede prestar no co-
rresponde a la etapa de formulacién de metas (en que solo
defenderian sus intereses), aunque considera que en la me-
dida en que ese sector vaya adquiriendo mayor familiaridad
con los problemas de la planeacién y con las necesidades na-
cionales, se le podra dar mayor participacién en la definicion
de los lineamientos del plan, asegurandole asi que se le acep-
ta conscientemente. En cambio, Jean Meynaud,> a pesar de
gue defiende la posibilidad de una planificacion sin colectivi-
zaciontotal de los medios de produccion, expresa dudas acerca
de la posibilidad de que a largo plazo pueda realizarse una
planificacién completa sin que pase a manos del poder publi-
co e capital de las industrias monopolisticas y oligopdlicas
cuyo control se requiere para la realizacion del plan.

La respuesta no puede ser detallada, depende de las modali-
dades del fendmeno en una situacién determinaday del poder
resultante de esas operaciones. Puede decirse con certeza,
empero, que no puede concebirse ningln proceso organico de
planificacién sin comenzar por examinar de qué manera €
poder planificador puede existir y como su propia estructura
determinara no solo los procedimientos sino las metas de
cualquier plan. No es posible realizar una planificacion via
ble s ésta no va acompafiada de un programa politico, 0 sea,
para decirlo en términos mas precisos, toda planeacion debe
tener una dimension politica susceptible de planeacion que es,
condicién sine qua non, de la planificacion econémicay social.
Tanto requiere planeacion el sector econdmico cuanto €l sector
politico de la sociedad y, ambos van indisolublemente unidos
en el proceso. Por ahora, puede decirse que la planeacion para
ser efectiva no sélo tiene que ser técnica, sino que tiene que
reconocer las barreras politicas que en una situacién dada

23 jcan Meynaud, op. cit., p. 78.

pueden presentéarsele al proceso de planificacion y debe tra-
tratar de manipular las variables politicas que garanticen €
éxito del plany de la reforma en la estructura de poder que
dicho plan lleva implicita.

Por lo general, expone Fernando Guillén;" la actividad del
planificador esta basada en la concepcidn de los gobiernos, de
gue e consenso que hace legitimo al Estado y le confiere
autoridad, es también suficiente para darle entidad y eficacia
a los planes que surgen o se imponen (mediante diversos pro-
cedimientos) a la colectividad nacional, a fin de ordenar su
camino haciala metadel desarrollo.

La relevancia de esa advertencia resulta particularmente im-
portante dadala crisis de la democracia representativay ante
la popularidad adquirida por la democracia |lamada de parti-
cipacién, pues dentro de esta ultima no basta que aguellos
gue han sido ungidos con la representacién popular interven-
gan en el proceso de toma de decisiones sino que ademas, da-
da la estructura pluralista de las sociedades politicas con-
temporaneas, se espera que se reconozca el derecho de los
diversos grupos constituidos a intervenir a titulo propio y
sin intermediarios en € proceso politico. Cabe afiadir, empe-
ro, que no se trata de un cambio sustancial sino de un reco-
nocimiento de lo que habia venido sucediendo de hecho.

La estructura de poder y la participacion despierta muchas
interrogantes. Aqui se llamarala atencion Unicamente sobre
los aspectos fundamentales. Principalmente que la participa-
cion de los diferentes grupos constituidos no sera sino un re-
flejo de la estructura de poder existente. Y. en la medida
en gque esa estructura de poder refleja las desigualdades po-
liticas, econdmicas y sociales caracteristicas de nuestra so-
ciedad, las participaciones asi establecidas no seran nada dis-
tintas de la reiteracién ilegitima e injustificada del poder de
estos grupos, en detrimento de las fuerzas no organizadas u
organizadas pero sin autonomia. Con este procedimiento so-
lamente vendra a reconocerse no un derecho, sino un privile-

=+ Fernando Guillén, op. cit.,, pp. 110-111.
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gio que hara mas injusta la actual distribucion del poder y
mas dificil el proceso de construccion de una sociedad menos
injusta y menos desequilibrada.

Si se piensaen € funcionamiento de lo que seria una planifi-
cacion sin socializacion completa de los medios de produccion,
hay que reconocer que, como férmula politicatiene que cons-
tituirse con el apoyo de los grupos de poder establecidosy a
mismo tiempo, adoptar una estrategia para afectar los inte-
reses de los diversos sectores que constituyen ese estableci-
miento s se oponen a los objetivos planificadores, y, recono-
cer, asimismo, que lo contradictorio de la tarea se agrava
cuando ésta carece de apoyo solido y resiente la incompren-
sién de los grupos no organizados y mayoritarios de la socie-
dad que, a final de cuentas serian los beneficiarios del pro-
ceso. De ahi, la necesidad de estimular y crear fuentes de
soporte politico que permitan como resultado enfrentar con
éxito las oposiciones de una redistribucién en la estructura
de poder, lo cual supone no solo la identificacién de los secto-
res carentes de organizacioén, sino ademas, dotar y capacitar a
éstos para que se conviertan en fuerzas politicas y también
distraer recursos para esos obj etivos.

Asi pues, es indispensable el conocimiento de la estructura
de poder vigente y de las formas viables para rehacerla de
manera favorable a los intereses de la planificacion. A esto,
cabe agregar que la decisién misma que determina la natu-
raleza y el nimero de los actores con derecho a participar
en e proceso de consulta en la elaboracion y ejecucion del
plan debe ser €l resultado de una concepcion politica del plan,
pues un proceso decisorio abierto sdlo a la participacion de
algunos grupos economicamente poderosos, calificado erro-
neamente como alternativa de planificacion oligarquica,'; no
constituye realmente una alternativa, pues no es otra cosa
gue la institucionalizacion de la desigualdad, la injusticia y
e statu quo; y segun lo expuesto, no merece e calificativo
de planificacion pues hay que hacer explicito que planificar
implica la adaptacién de lainversion y produccién a las nece-

.7 Miguel Urrutia, € at., op. cit, p. 43.
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sidades de la sociedad, y que la elaboracion de un plan no
puede tener como Unico obj etivo la organizacion y regulacion
de la produccion sin adaptar ésta a la satisfaccion de las
necesidades sociales."

Hasta aqui se ha hecho referencia en forma primordial a
control de la inversién del capital, pero poco se ha dicho de
la orientacion o control del consumo y del libre gjercicio del
derecho a trabajo, libertades que a menudo se defienden
aguerridamente proclamando que lo propio de una planifica-
cion democrética es el respeto a las mismas.

Por lo que respecta a la movilidad de los trabajadores, tanto
geografica como profesional, un control autoritario de esos
movimientos no parece concebible ni deseable politica o ideo-
| 6gicamente en este tipo de sociedades. Sin embargo, e poder
publico dispone de numerosos medios de accidn susceptibles
de orientar y estimular a los trabajadores presentes y futuros
conforme a las exigencias de la situacion actual o venidera.
Si se piensa que € Estado, en la mayoriade los casos, finan-
ciay dirige €l sistema de ensefianza general y técnica, que
€j erce un control sobre la distribucion de los ingresos y tiene
la capacidad de producir la legislacion social y la reglamen-
tacion fiscal, etc., parece factible mejorar la movilidad de la
mano de obrano calificada, calificada y profesional, sin pro-
ceder a base de coerciones evidentes y autoritarias.

En cambio, € problema de la libertad de los consumidores es
mas complejo. Con la salvedad de las limitaciones a consumos
toxicos y peligrosos, la mayoria de los miembros de una so-
ciedad plural reaccionarian negativamente en condiciones
normales frente a las medidas que atentaran contra su liber-
tad de elecciéon y, mas aln en cuanto éstas se tradujeran en
cupones de racionamiento. Si uno de los méritos mas desta-
cados de la planificacién es la posibilidad de realizar la dis-
tribucién y uso de los recursos disponibles de acuerdo a una

%6 cf.. Charles Bettelheim, "Studies in the theory 01 Planning", Asia Pu-
blishing House. London, 1959, pp. 291-307, Oskar Lange, ap, Cit., pp. 9-52.
Paul A. Baran, ap, cit., Capitulo Segundo.
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evaluacion de las necesidades sociales e individuales, y no
en funcién de la capacidad presente del poder de compra, €l
grado de dificultad que esto implica constituye uno de los
mas graves obstacul os de dicha planificacion en una economia
de tipo individualista, pues hay que recordar que las econo-
mias de tipo colectivista no se libran de riesgos analogos =
partir del momento en que sobrepasan € estado de penuria.
(Los reclamos comerciales que han aparecido en los paises
socialistas mas avanzados son una prueba fehaciente de este
hecho).

La libre opcion del consumidor es el mévil de la libertad del
productor y la interrelacion entre ambas hace dificil mante-
ner absolutamente la primera regulando solo la segunda, pues
en tanto el industrial conserve su autonomia financiera, pro-
duciria lo que piensa que es su capacidad de venta en aten-
cion al mercado, aunque su accidon contradijera los sefiala-
mientos del plan. A esto cabe agregar que, dado que € fun-
damento de los métodos modernos de distribucién consiste en
e dirigismo artificial de la demanda, la orientacion a COnsu-
mo que se postula implica basicamente proteger al pueblo de
la incitacion permanente a dispendio que dichos mecanismos
producen. Por dllo, la defensa del consumidor emprendida
por muchos gobiernos no debe concretarse a la represiéon de
los fraudes alimenticios, a la normalizacion de etiquetas, exi-
gencia de litros y kilos completos, etc., sino que debe incluir
un control estricto sobre la propaganda y anuncios COmer-
ciales.

Estas medidas, acompafiadas de otras, (Le. una politica de
distribucion de ingresos) bien podrian resultar eficaces. Los
defensores de la libre empresa suelen presentar a la planifi-
cacién como un conj unto de mecanismos destinados a regla-
mentar hasta los més pequefios detalles y problemas de la
vida cotidiana y escandalizan calificandolo de sistema opre-
sivo. Sin embargo, aungue es indudable que una auténtica
planificacion conlleva imprescindiblemente un cierto grado de
coercién, es también vdlido afirmar que paralainmensa ma
yoria de los miembros de la colectividad esta coercion no

sobrepasara los limites de la que existe sin que se advierta®™
(en la cual se incluye el condicionamiento sistematico de los
compradores por los productores mediante estimul os de todo

tipo) .

Visto en este contexto, es necesario conceder que tanto €
consumidor como e productor pueden constituirse en obs-
téculo real a unaplanificacion auténticay aceptar, en contra-
partida, que es imposible realizar los objetivos de ésta sin
un esfuerzo de orientacion al consumo.

Estrechamente relacionada al tema anterior se encuentra la
necesidad de una mayor participacion del ciudadano en €
proceso planificador que como se afirma hasta el cansancio
es algo extrano para el ciudadano ordinario dado su habitual

desinterés por los asuntos publicos.

El deseo de informar a ciudadano tiene una finalidad dual,
obtener e apoyo de amplios sectores de opinion que puede
constituir una ayuda valiosa para los responsables de la de-
cision y favorecer un intercambio que muestre las necesida-
des y aspiraciones de los grupos populares. Sin embargo, esto
a su vez, conlleva la necesidad de organizar y presentar una
informacion que resulte facilmente asimilable y, la creacion
de canales receptores adecuados paracaptar las respuestas de
los destinatarios del mensaje. Hay que advertir, por otro
lado, que s 'd contenido de la informacién se refiere a con-
junto de discusiones sobre la elaboracion de plan y su puesta
en préctica con el propdésito de lograr una participacion activa
del ciudadano en ese proceso, la tarea se vuelve méas compleja,
aunque alavez ganaen interésy provecho tanto por las ven-
tajas que aportaria en e area puramente econémica cuanto

7 cf.. Jean Meynaud, Op, cit, quien también afirma la posibilidad de
realizar una planificacion eficaz sin ser opresiva, al menos para la mayoria
de los ciudadanos, sugiere como medidas tacticas capaces de apoyar el
esfuerzo: a) evitar interferencias publicas en las cuestiones secundarias (el
nim. de liebres que puedan ser cazadas); b) preferir, cuando pueda re-
sultar algin peligro para € plan, los métodos de inspiracién econémica a
las técnicas de reglamentacién administrativa. pp. 62-63.
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por las implicaciones sociales y politicas que representaria
esta medida.

En este caso, los esfuerzos deberén dirigirse hacia la educa-
cion del ciudadano y también, a crear las condiciones que

permitan el planteamiento abierto de las metasbuscadas. Sin
embargo, €l contenido politico de la planificacion la mayoria
de las veces impide, por motivaciones de estrategia, €l trata-
miento Ilano de los objetivos.
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