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Introduccion

Las ciudades son actualmente los motores de la competitividad y del
crecimiento econémico de los paises, constituyen los ntiicleos de gene-
racion de los conocimientos y de las capacidades de innovacion, pro-
greso y desarrollo. Son ademas los centros neuralgicos de la vida poli-
tica en el mundo contemporaneo y sirven como cajas de resonancia
de las contradicciones de la economia global, con sus consecuentes
procesos de exclusion social, de pobreza y desigualdad, aunque al
mismo tiempo son espacios de cohesion y solidaridad, de creatividad,
inventiva y formacion de los nuevos anhelos de la sociedad. No parece
descabellado suponer que desde la Edad Media el papel de las ciudades
no habia sido tan importante como ahora para el mundo.!

En México, al igual que en muchos otros paises, particularmente
de Ameérica Latina, las ciudades se vieron ignoradas y atropelladas
como parte del proceso de consolidacion del Estado nacion. A lo
largo de casi todo el siglo XX las ciudades de México fueron solo es-
pacios de aglomeracion poblacional como consecuencia de la migra-
cion del campo y de los centros periféricos del poder central, salvo en
el caso de la Ciudad de México, centro neuralgico de la vida nacional
y del poder central. Asi, durante la mayor parte del siglo pasado las
ciudades fueron satélites, obedeciendo a un modelo que en lo econé-
mico, en lo politico y en lo social y cultural s6lo miraba a la capital
del pais. Fue en parte por ello que las otras ciudades presentaron
rezagos en su infraestructura, desorden en su crecimiento, debilidad
de sus gobiernos, y una presencia marginal en el entorno nacional.
Si bien es cierto que Guadalajara, Monterrey y Puebla fueron polos
de desarrollo con un notable crecimiento, su presencia casi siempre
estuvo subordinada al proyecto del gobierno federal y a su vinculacion
con la Ciudad de México.

Desde los altimos anos del siglo XXy cada vez mas en la actualidad,
las ciudades mexicanas comienzan a desempenar un papel diferente.
La poblacion del pais se redistribuye de otra manera, el desarrollo se
diversifica territorialmente y se dispersan los centros detonadores del
crecimiento, que ofrecen diversas oportunidades a la poblacion. Poco
a poco se clarifican los sistemas de ciudades que hay en el territorio
nacional, surgen clusters regionales con identidad propia, destacan
diversos polos de captacion de inversion, de generacion de conoci-

' Véase los analisis de Pipitone (2003) y de la OCDE (2006) que parten de diferen-
tes perspectivas.
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miento y de desarrollo tecnolégico vinculados al sector productivo
nacional e internacional. Asi paulatinamente emerge una nueva vision
de la importancia de cada ciudad. En los municipios urbanos van sur-
giendo poco a poco planes estratégicos de ciudad, proyectos de urba-
nizacién ambiciosos, innovaciones tecnologicas en el equipamiento
urbanoy en la gestion de los servicios, y sus gobiernos muestran mayor
capacidad para articular una acciéon pablica urbana de “alta intensidad™
con redes de politica publica que se abocan a atender los problemas
de la ciudad.

Sin embargo esta nueva etapa de presenciay despliegue de nuevas
capacidades ocurre de manera accidentada y lenta, no con la velocidad
que el pais requiere. Como a las ciudades les corresponde hoy un
papel determinante en las posibilidades de cada pais, si éstas son dé-
biles, carentes de capacidad de propuesta y sin dinamismo propio,
dificilmente el pais podra encontrar nuevas oportunidades e inscribir-
se en la nueva economiay en la sociedad mundial. Las ciudades mexi-
canas deben encontrar un contexto favorable a su despegue, buscar
los mecanismos idoneos para promover nuevas estrategias de desarro-
llo y competitividad, y adaptar las instituciones y modelos de gobierno
y de gestion para que respondan a ese reto.

Uno de los problemas mas evidentes en el caso mexicano es que
los linderos que circunscriben a las ciudades no corresponden a su
delimitacién politica, administrativa o juridica. En ocasiones su confi-
guracion corresponde con aproximada precision al municipio urbano
que les da origen, sin embargo esto es cada vez menos frecuente. En
la mayor parte de los casos ocupan areas metropolitanas conformadas
por varios municipios, lo cual plantea una dificultad mayor para la
definicion de un proyecto de la ciudad.? Otro de los problemas que
mas preocupan es el rezago del nivel municipal de gobierno, en gene-
ral con deficiencias administrativas, ausencia de cuadros profesionales
en la gestion, insuficientes recursos fiscales, periodos muy cortos de
gobierno y cuyo disenio institucional es poco 1util para enfrentar los

?Respecto al concepto de “accién publica de alta intensidad” véase Cabrero (2005).
Laidea se refiere a la capacidad de los grupos sociales y de los grupos gubernamentales
para establecer acuerdos entre ellosy en el interior de ambas configuraciones de grupos,
con la idea de definir un proyecto de desarrollo urbano con relativa claridad y estabili-
dad en el mediano y largo plazos. De un esquema de este tipo se deriva un modelo de
gobernanza democratica con interacciones frecuentes entre actores diversos, del cual
surgen redes de politica publica para el desarrollo y el bienestar local.

% Hoy dia, de las 60 ciudades mas grandes del pais s6lo 26 no estan integradas por
varios municipios en situacion de conurbacion, y evidentemente este nimero tiende a
desaparecer en la medida en que crecen las ciudades.
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retos que se presentan hoy dia. Particularmente el Cabildo, como
cuerpo colegiado de decision, es una parte de la institucion municipal
que debe analizarse a la luz de las nuevas realidades que viven los mu-
nicipios urbanos.

En este texto nos daremos primeramente a la tarea de explorar
los cambios que estan viviendo los gobiernos urbanos en el contexto
contemporaneo y la forma en que modifican la agenda de gobierno y
gestion en los municipios. En un segundo momento exploraremos el
caso de un municipio urbano del pais a partir de la revision de la to-
talidad de las actas de cabildo de su gobierno durante el siglo XX, con
la idea de entender mejor su evolucion, sus cambios y los retos que
enfrent6 durante ese largo periodo. Finalmente nos referiremos a los
principales obstaculos y requerimientos de nuestro pais, que hacen
indispensable que las ciudades desplieguen todo su potencial e impul-
sen al conjunto nacional hacia otra etapa de desarrollo, posiblemente
mas equilibrado y armoénico que el que se vivio en el siglo XX con un
modelo centralizado y desigual.

Los gobiernos de las ciudades: de productores de servicios
a promotores de politicas publicas

Lafuncion basica de un gobierno urbano es proporcionar ala poblacion
de la ciudad los servicios elementales. Asi, el alumbrado puablico, la re-
coleccion de basura, el mantenimiento de espacios publicos como
parques, jardines y vialidades, la provision de agua potable, transporte,
seguridad publica, y el equipamiento urbano que haga posible la circu-
lacién de personas, la instalacion de empresasy de instituciones diversas
que den vida a la ciudad, constituyen su agenda de trabajo. Por ello se
suele pensar que el gobierno municipal es una agencia prestadora de
servicios, y de hecho ésa es una de sus tareas fundamentales. El reto para
gran parte de los gobiernos municipales urbanos de México y de otros
paises de América Latina durante el siglo XX fue atender efectivamente
esta agenda, prestar dichos servicios en ciudades donde el crecimiento
poblacional fue muy acelerado, pese a que ello hizo particularmente
dificil la tarea. Todavia al inicio del nuevo siglo la mayor parte de las
ciudades latinoamericanas presenta rezagos en la cobertura de servicios
publicos y una pobre calidad en la prestacion de muchos de ellos.

En las tltimas décadas las ciudades se han visto presionadas por
diversas circunstancias para ampliary profundizar dicha agenda de tra-
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bajo. Por una parte la nueva economia, que basa mucho de su dina-
mismo en la acumulacién de conocimientos propia de las ciudades, y
que impulsa las estructuras flexibles de producciéon de bienes y servi-
cios, ha conferido a las ciudades un papel central en la captaciéon de
oportunidades, en la vinculacion de las instituciones educativas y de
investigacion con el sector productivo, asi como en la promocién de
redes empresariales locales a partir de cadenas productivas que impul-
san la cooperacion y la complementariedad frente a la economia
mundial.* Por otra parte, la legitimidad politica en los modelos demo-
craticos representativos se ha visto mermada por una ciudadania cada
vez mas escéptica frente al comportamiento de los politicos y gober-
nantes, a quienes considera distantes, de ahi que exija una practica
democratica mas directa, de interacciéon permanente, de gestion con-
junta (cogestion) de politicas publicas, de eficaz rendicién de cuentas,
para todo lo cual se requiere de la proximidad del gobierno y los ciu-
dadanos, algo que por razones evidentes se da con mayor facilidad en
los espacios locales. Cabe observar que el tinico nivel de gobierno en
que se puede establecer la proximidad que las nuevas practicas demo-
craticas exigen es el local municipal. Ello explica que buena parte de
la agenda de politicas publicas de bienestar social, empleo, atencion
a grupos vulnerables, educacion, cultura y salud, se haya venido des-
plazando hacia el ambito local en varios paises.’

Pero mas alla de los factores que impulsan la ampliacion de la
agenda local se advierte la profundizacion de la misma. Es decir, el
complejo desarrollo de las ciudades en el mundo actual no permite a
los gobiernos urbanos conformarse con lograr una eficiente prestacion
de los servicios tradicionales; no basta, por ejemplo, con recolectar
oportunay eficientemente la basura, pues el problema del manejo de
desechos requiere un despliegue de capacidades nuevas. De igual
manera no basta con ofrecer una disponibilidad eficiente de agua
potable, es necesario revisar los sistemas de explotacion, de tratamien-
to y de distribucion para que en el largo plazo sea sustentable el sumi-
nistro a la ciudad. Lo mismo se puede decir acerca de la oportuna
captura de los jovenes delincuentes, que se transforma en politicas de
atencion a los jovenes con una idea preventiva basada en actividades

* Al respecto véase por ejemplo OCDE (2006).

® Véase para el caso europeo y para el espanol Subirats y Goma (2001); para el
estadounidense Wheeler (1993); para el brasileno Camarotti y Spink (2001); para
el chileno De la Maza (2005); y para el caso mexicano Cabrero (2004), y Ziccardi
(2004).
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deportivas, educativas, y culturales, que habra de organizar el gobierno
local junto con la propia ciudadania. Asimismo la ampliaciéon de los
servicios urbanos para atender el crecimiento de las ciudades ha de
transformarse en politicas de desarrollo urbano integral mediante
planes estratégicos de manejo del ordenamiento urbano y del uso del
suelo y la vivienda.

Este fené6meno de ampliacién y profundizacion de la agenda de
trabajo de los gobiernos locales urbanos en realidad refleja su transiciéon
de una agencia prestadora de servicios a un gobierno constructor y
promotor de politicas publicas diversas. En este escenario los procesos
de decision se hacen mas complejos, mas deliberativos, mas abiertos a
la participacion de diversos actores locales del sector privado, de la
propia sociedad civil, e incluso de otros niveles de gobierno y del am-
bito internacional. Se pasa de las decisiones administrativas del gobier-
no local a otras mas complejas en torno al diseno de las politicas pua-
blicas, que por definiciéon pertenecen a lo publico y no sélo a lo
gubernamental.® Los gobiernos urbanos se ven en la necesidad de
iniciar un proceso de reconversion desplegando nuevos instrumentos
para intervenir, para generar acuerdos, para construir redes de politi-
ca publica asi como nuevos modelos de gestion; es decir, tienen que
idear un nuevo repertorio de soluciones y disenar y actuar en torno a
las mismas. Es claro que las capacidades ya adquiridas por los gobiernos
urbanos no son suficientes; el reto es mantenerlas y seguirlas perfec-
cionando, pero a la vez hacerse de otras nuevas para atender esta re-
novada agenda y la dinamica de accién publica local que acarrea. Se
trata de gobiernos que pasan de construir vialidades urbanas a erigir
instituciones para la accién publica local.”

Si bien este proceso de transformacion es inherente a los gobiernos
urbanos del mundo contemporaneo tanto en los paises avanzados
como en los que estan en desarrollo, no se puede afirmar que se dé
de manera natural en todo gobierno urbano. El ritmo de dicha trans-
formacion es diferente en cada pais e incluso en el interior de un

5No se examina en este espacio con mayor detalle el modelo de politicas publicas;
baste con mencionar que desde los trabajos de Lasswell (1951 y 1992) se plantea esta
naturaleza publica de las politicas como el espacio de encuentro entre el Estado y la
sociedad en torno a la atenciéon de problemas publicos. Para adentrarse mas en el tema
véanse los trabajos de Aguilar (1992y 1993). Sobre la naturaleza gubernamental o pa-
blica de estos procesos en México véase Cabrero (2000), y sobre la vision de las politicas
publicas desde el ambito municipal, Cabrero (2003).

7 Sobre esta reflexion véase Duran y Thoenig (1996) y sobre la presencia publico-
privada en la gestion urbana véase Lorrain (1993).
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mismo pais.® Por ello conviene entender que esta evoluciéon es un
proceso que recibe fuertes impulsos externos pero que también res-
ponde a la dindmica propia de cada ciudad, a sus particularidades en
la accion publica local, a los aciertos y errores de sus gobiernos y de
los grupos sociales que la integran, y ademas al diseno de sus institu-
cionesy alas practicas que forman parte del escenario y las tradiciones
locales.

Se pueden identificar avances, retrocesos y estancamientos en la
transicion de los gobiernos urbanos y asi entender los obstaculos y
dificultades que enfrentan a lo largo del tiempo. Sin embargo no con-
vendria llevar a cabo un estudio de esta naturaleza en un periodo
corto, pues so6lo ampliando el tiempo de andlisis se logra captar la
evolucion real del tipo y el perfil de la agenda de politicas que el go-
bierno urbano atiende al paso de los anos; asimismo se requiere en-
tender como se modifican los procesos de deliberacion y decisiéon en
el tiempo. Se trata por tanto de aplicar un método longitudinal de ana-
lisis que logre captar dicha transformacion.?

Con este objetivo analizamos aqui la evolucion de la agenda de
politicas publicas en un municipio urbano mexicano a lo largo del
siglo XX. Para hacer posible dicho analisis y abarcar tan amplio perio-
do, decidimos revisar las actas de cabildo formuladas durante los cien
anos de referencia, paralo cual partimos del trabajo previo de Olvera,'
quien ordené y compil6 dichas actas y con ello constituyo, por asi
decirlo, la materia prima de nuestro analisis.

Por ultimo cabe aclarar por qué el analisis de las actas de cabildo
esunaventana interesante para entender la agenda de politicas publi-
cas municipales. Como se ha comentado, en México el gobierno de la
ciudad es el municipio urbano, aunque una misma ciudad puede
contener a varios municipios en situacion de conurbacion. Cada mu-
nicipio cuenta con el Ayuntamiento como un 6rgano colegiado de

8 En un estudio realizado por Hinings y Greenwood (1988) para el caso de los
gobiernos urbanos britanicos se observa este hecho; de igual manera tal proceso de
cambio a velocidades diferentes se identifico en Cabrero (2005), mediante el analisis
de cuatro municipios urbanos mexicanos a lo largo de una década.

9 Sobre el método longitudinal de estudio se puede ver Leonard-Barton (1995) y
Pettigrew (1990). Sin embargo queda claro que el estudio que aqui se presenta no
cumple con el conjunto de requisitos para llevar a cabo un método longitudinal “puro”,
la carencia de informacion no lo permite; se trata tan solo de una aproximacion al
método longitudinal a partir de revision documental. Cabe mencionar que en otros
trabajos si se ha adoptado un método longitudinal estricto, aunque para un periodo
menor de tiempo (Cabrero, 2005).

10 Véase Olvera (1997, 2000 y 2006).
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gobierno, en el cual el presidente municipal en turno debe generar
consensos respecto a la toma de decisiones en las diversas materias del
quehacer municipal.!! Por definicién, los asuntos mas importantes
(aunque en muchos casos también los poco trascendentes) se discuten
en el seno del Cabildo Municipal, integrado por sindicos y regidores
en un namero que depende de las legislaciones estatales. Por ley, cada
sesion del Cabildo debe plasmarse en un acta que da cuenta de los
temas que se trataron en la sesion y de las resoluciones que se tomaron.
Sibien es cierto que las actas son instrumentos que describen en forma
imperfecta lo que acontecié en la sesion, y que incluso su redaccion
cambia a través de los ciclos de gobierno municipal, el agruparlas en
periodos amplios de analisis resulta una muestra muy valiosa y repre-
sentativa de los temas que se abordaron y de los asuntos mas complejos
de lavida municipal. Al revisar las actas es relativamente facil distinguir
los asuntos con alto grado de complejidad, ya que en las referencias que
incluyen es clara una amplia participacién de miembros del propio
Cabildo y de actores e instituciones externos, a diferencia de los asun-
tos de rutina, que solo hacen referencia a escasos participantes. Tam-
bién se puede identificar la densidad de los asuntos analizados en la
medida en que las actas hacen referencia a temas que requieren mas
analisis, mas informacioén, y que no se resuelven facilmente, como los
temas de rutina. Por ello el analisis cuantitativo de las actas, es decir,
el namero de asuntos sobre cada tema, si bien debe ser tomado en
cuenta, no es lo mas importante, sino la manera en que el tratamiento
de algunos asuntos se va haciendo mas complejo y mas denso. Sobre
este particular se comentara mas adelante.

Es claro que el examen de las actas de Cabildo es imperfecto como
método longitudinal de estudio y como método cualitativo de los pro-
cesos decisorios; sin embargo es una interesante via de entrada que
dificilmente nos podria abrir otra fuente de documentaciéon en un
analisis que abarca un periodo de cien anos. En el siguiente apartado
abordaremos la descripcion tematica de las actas de Cabildo y revisa-
remos la agenda de politicas publicas que dichas actas reflejan.

! Para mayor detalle, véase Zapata Perogordo y Meade (2008).
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La agenda de un gobierno municipal urbano en el México
del siglo XX

La institucién municipal en México ha quedado marcada por diferen-
tes acontecimientos a lo largo de la historia del pais. El municipio,
fundado por los espanoles a su llegada a México, en la conquista y
durante la colonia constituy6 la unidad basica de lo politico, lo terri-
torial y lo administrativo. En el municipio de la Colonia se asentaban
las autoridades civiles, el poder politico, el eclesiastico y la élite econo-
mica local;'? al consolidarse el poder centralista de la corona disminu-
yeron la representatividad y la presencia municipales. La etapa inde-
pendiente fue de enormes sobresaltos para la institucion municipal:
la lucha entre la centralizacion y el federalismo durante ese periodo
la llevo casi a la extincion; asi, no se le menciona siquiera en la Cons-
titucion de 1824 ni en la de 1857.'* Mas tarde, durante el porfiriato,
se le releg6 y se dejo la supervision de sus tareas a los “jefes politicos”,
quienes llegaron a ser los que verdaderamente dispusieron del poder.
Fue ésta una de las causas del movimiento revolucionario, que exigia
recuperar el “municipio libre” como la unidad basica del gobierno de
la Republica.

Al inicio del siglo XX la vida municipal se enriqueci6 a partir de
los ideales revolucionarios que no sin conflictos impregnaban el espi-
ritu del municipio libre. Durante el constituyente de 1917 se adoptd
el ideal de libertad y autonomia que establecio efectivamente al mu-
nicipio como la unidad basica del gobierno en el pais; se incorporo al
texto constitucional el articulo 115 y se sustituy6 el régimen electoral
indirecto por elecciones directas en los municipios. Durante esa etapa
el municipio mexicano experimento6 cierta autonomia, pese al desor-
den gubernamental y en ocasiones al aislamiento de los municipios.
Mas tarde, al consolidarse la revolucion e instalarse el régimen de
partido tinico, los municipios del pais volvieron a relegarse y vivieron
subordinados de facto a los gobernadores en turno y a los cacicazgos
regionales. Salvo algunos destellos de intentos democratizadores pro-
movidos por grupos opositores al partido en el poder, como los de
Leo6n y San Luis Potosi en la década de los cincuenta,' la vida muni-

12 Véase Meyer (1995); sobre el desarrollo histérico del municipio véase Merino
(1995) y Torres Estrada (2005).

13 Para un andlisis de este periodo véase Ortega Lomelin (1988).

4 En Leon el Frente Civico Leonés y en San Luis Potosi el Frente Civico Potosino
dieron las primeras luchas por municipios de oposicion. Los gobernadores y la federa-
cion sometieron a tales procesos a duras presiones.
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cipal fue dominada por un fuerte modelo centralizador hasta los
ochenta.

A partir de la década de 1980, en medio de la grave crisis econ6-
mica de esos anos, se promovieron cambios significativos —al menos
en la forma- sobre la institucion municipal. El proyecto descentraliza-
dor de Miguel de la Madrid impuls6 reformas al articulo 115 constitu-
cional para precisar claramente las tareas del ambito municipal y
otorgarle nuevas facultades para planear el desarrollo y retener ingre-
sos tributarios por la via del impuesto predial. Si bien dicha reforma
no tuvo el efecto inmediato que se esperaba debido en gran parte al
contexto de partido Gnico imperante, al final de esa década y durante
la de 1990 se observaron cambios relevantes derivados de tales reformas.
La pluralidad politica permiti6 alternancias frecuentes en los partidos
que gobernaban los municipios del pais, con las consecuentes deman-
das de mayor respeto a la autonomia municipal y con exigencias de
mayores potestades fiscales.!® Por tltimo, al final del siglo XX se pro-
movieron nuevas reformas al articulo 115 para reconocer al municipio
como un orden de gobierno con plenas facultades. Ademas, a partir
de esos anos se le canalizaron mayores recursos mediante las aporta-
ciones del ramo 33. En el anexo presentamos una breve descripcion
de las reformas y modificaciones que sufri6 el articulo 115 constitucio-
nal durante ese siglo.

Al analizar el caso del municipio de San Luis Potosi a lo largo del
siglo XX se puede observar que las actas de Cabildo reflejan claramen-
te los momentos descritos. De 1900 a 1929 dominan la agenda de
trabajo del municipio los asuntos y demandas que los habitantes plan-
teaban al Cabildo a titulo personal, lo cual refleja que el gobierno
municipal era cercano a los pobladores en medio del convulsionado
proceso revolucionario y con una agenda relativamente auténoma
aunque desordenada y modesta. El Cabildo fungia como receptor de
los problemas relacionados con la condonacién de algunos impuestos,
atendia demandas de empleo, peticiones individuales de permisos para

15 El municipio tiene su base de accion politica, social y econoémica en el articulo
115 de la Constitucion, que se ha transformado en varias ocasiones a lo largo del siglo
XX. Destaca la reforma de los anos treinta que otorga la libre administraciéon de la ha-
cienda y la no reeleccion de integrantes del Cabildo. En los anos cincuenta fue refor-
mado para ser desde entonces una reeleccion no inmediata de los integrantes del
Ayuntamiento. Hacia los anos setenta, con el crecimiento urbano en México y la nece-
sidad de una mejor organizacion, se crearon instrumentos normativos del asociacionis-
mo entre ayuntamientos. Véase mas detalle en el anexo.

16 Véase el analisis de la creciente pluralidad politica en las ciudades en Diaz Aldret
(2009).
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colocar luminarias en las calles, guarniciones o banquetas y asuntos
similares. Es interesante que en este periodo el Cabildo se desempe-
nara incluso como arbitro o mediador ante problemas interpersonales.
Las actas de entonces reflejan en forma transparente y espontanea los
asuntos que se atendian, es decir, sin que incluyera un proceso de
ordenamiento, revision o filtro de los temas a tratar, de ahi que cuan-
titativamente sea alto su nimero; sin embargo en pocos casos se ad-
vierte gran complejidad, pues se trata mas bien de cuestiones sencillas
que muestran una agenda modesta aunque evidentemente importan-
te para el México de ese momento.

Durante el largo periodo 1930-1979 los temas que se tratan mues-
tran una dinamica distinta; si bien las demandas individuales perma-
necen, se reduce significativamente el registro de este tipo de asuntos
en las actas. La mayor parte de las demandas son ahora solicitudes de
tipo colectivo, en ocasiones gremiales o corporativas, lo cual revela el
momento que vivia el pais; incluso en muchos casos se trata de solici-
tudes de pensiones o apoyos a grupos especificos. Pero mas alla de ello,
en este periodo se perciben temas de mayor trascendencia sobre la
atencion de algunos servicios para zonas de la ciudad, aunque casi
siempre condicionando los proyectos al apoyo del gobernador. Tam-
bién se observa un mayor control sobre la agenda de las cuestiones a
tratar, lo cual se traduce en una reducciéon del nimero de sesiones y
de los asuntos que se revisan, y surge la practica de trabajar algunos en
comisiones, lo cual da una primera muestra de la creciente complejidad
de ciertos problemas. Al final de este periodo se incrementa el ntime-
ro de sesiones de Cabildo, dada la creciente cantidad de asuntos a
atender.

Finalmente, en el periodo 1980-2000 se mantiene un aumento de
los asuntos que trata el Cabildo; el trabajo por comisiones es mucho
mas frecuente, lo cual habla de una creciente complejidad. Incluso en
el tratamiento de varios temas se hace referencia a diversos actores
locales que deben participar en ciertas decisiones por medio de con-
sejos ciudadanos o comités especificos; se percibe asi la necesidad de
que exista un mayor dialogo con la ciudadania, y esporadicamente se
presentan procesos de negociacion —y ya no de subordinaciéon— con
otras jerarquias de gobierno. Todo ello da cuenta de una vida munici-
pal crecientemente democratica, aunque con frecuencia esto estanca
por mas tiempo las resoluciones, pues complica la gestion local, que
no estaba equipada para esa nueva dinamica. Al mismo tiempo se re-
curre con mas frecuencia a soluciones innovadoras en la prestacion
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de servicios debido al escaso repertorio de soluciones a problemas
inéditos de tipo ambiental, social y de desarrollo econémico y urbano
que es preciso enfrentar. En general se advierte un congestionamien-
to de los asuntos y una insuficiencia en los tiempos para analizar los
problemas y en la solidez técnica para atender algunos de ellos. Des-
tacan asimismo las dificultades del Cabildo para generar proyectos
viables, dada la mayor disponibilidad de recursos para inversion. En la
grafica 1 se muestra la totalidad de sesiones y asuntos que se trataron
alo largo del siglo.

Hemos organizado tematicamente los asuntos tratados con laidea
de llevar a cabo un analisis mas preciso y detallado de la agenda mu-
nicipal a partir de las actas de cabildo. Se construyeron asi seis agendas
de politicas municipales:

¢ Agenda de servicios municipales. Da cuenta de todos los asun-
tos que derivan directamente de las responsabilidades que
asigna el articulo 115 al orden municipal. Se trata de la agenda
que mas acerca al gobierno municipal con una agencia pres-
tadora de servicios; se podria decir que es la agenda tradicional
de una administracion municipal: agua potable, drenaje y al-
cantarillado, tratamiento de desechos, electrificacion, merca-
dos, parques, panteones, alumbrado publico, seguridad publi-
ca, rastros, limpia y vialidades.

e Agenda de servicios no municipales. La integran los servicios
y temas de politica publica que no forman parte directa de las
responsabilidades que atribuye el articulo 115 al ambito mu-
nicipal, pero que debido a las presiones de la propia ciudada-
nia, a las iniciativas del propio gobierno municipal, o a la
participaciéon complementaria del municipio en programas de
otra jerarquia de gobierno, se atienden. Tal es el caso de los
servicios educativos, los de salud, programas de vivienda, aten-
ciéon de asuntos ambientales y politicas relacionadas con la
cultura, el deporte y la recreacion.

e Agenda de desarrollo municipal. Agrupa los asuntos de la
agenda municipal que atiende el municipio, en parte como
responsabilidad propia y en parte como una nueva responsa-
bilidad que deriva de una “agenda municipal ampliada”. Se
compone de temas relacionados con el desarrollo urbano (planes,
proyectosy estudios, administracion urbana del territorio y uso
del suelo, infraestructura urbana, concertacién con otras je-
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rarquias de gobierno en torno al desarrollo urbano); con el
desarrollo social (infraestructura social, obras de cooperacion
vecinal, programas de participacion ciudadana, asistencia social
y atencion a grupos vulnerables); y con el desarrollo economico
(fomento econémico municipal, turismo y empleo). La agen-
da de desarrollo municipal marca un momento importante de
la transicién de un municipio prestador de servicios a uno
constructor de politicas para el desarrollo integral del muni-
cipio.

Agenda administrativa. Agrupa asuntos administrativos, ya
sean de caracter general o mas especificos, como la adminis-
tracion de recursos humanos, el manejo de la tesoreria y la
hacienda locales, y la administracién de los recursos materia-
les. Se trata de una agenda tradicional del municipio que,
salvo por el caso de la hacienda municipal, no deberia mere-
cer demasiado tiempo en sesiones de Cabildo, dado que al
propio aparato administrativo del gobierno municipal le co-
rresponde directamente hacerse cargo de la mayor parte de
tales cuestiones. Sin embargo, como se vera mas adelante,
llama la atencion la cantidad de asuntos administrativos que
se atienden directamente en sesiones de Cabildo a lo largo
del periodo estudiado.

Agenda politica. Se refiere a cuestiones directamente relacio-
nadas con la actividad politica que se lleva a cabo en el seno
de este 6rgano colegiado de gobierno, tales como: la relaciéon
y atencioén del gobierno municipal a las diversas comunidades
que componen el territorio municipal y a sus representantes,
las relaciones con los partidos politicos y con el congreso local,
la coordinacién con el gobierno del estado y con el gobierno
federal, actividades de relaciones publicas, comunicacién so-
cial, divulgacién, medios de comunicacion, y evidentemente
la atencion de conflictos politicos diversos.

Agenda juridica. Concentra todas las actividades que se llevan
a cabo en el seno del Cabildo relacionadas con la elaboracion
o discusion de reglamentos, normas, bandos de buen gobierno,
manuales diversos, definiciéon de procedimientos, analisis de
leyes (estatales o federales) que afectan la agenda municipal,
asi como la expedicion de licencias y permisos. Como se vera,
este ultimo punto ocupa en ciertos momentos una parte sig-
nificativa de la agenda, lo cual llama la atenci6n.
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Para tener una idea del peso cuantitativo de cada una de estas
agendas a lo largo del periodo de analisis se presenta la grafica 2. Cabe
mencionar que durante dicho periodo los asuntos tratados fueron
12 501; de ellos 32% correspondi6 a la agenda administrativa, 24% a
la politica, 17% a la de desarrollo municipal, 13% a la de servicios
municipales, 10% a la juridica, y 4% a la agenda de asuntos no muni-
cipales. Sin embargo, segin se advierte, el peso cuantitativo de las
agendas no fue el mismo a lo largo del periodo.

A partir del analisis agregado de las seis agendas examinaremos
con detalle cada una de ellas, manteniendo asi el caracter cuantitativo
del analisis y profundizando en algunas observaciones de indole cua-
litativo.

La agenda de servicios municipales refleja con nitidez la evolucién de
una ciudad media como San Luis Potosi. En las primeras décadas la
electrificacion, por ejemplo, ocupa un lugar importante, sin embargo
este tema va desapareciendo paulatinamente de la atencién del Cabil-
do, salvo en la década de los ochenta, debido a la importancia de los
adeudos a la Comision Federal de Electricidad. Pero sin duda la cues-
tion mas complicada de esta agenda se refiere al agua potable, que
aparece con frecuencia durante todo el siglo como un asunto que se
atiende constantemente, algo entendible en una ciudad con las carac-
teristicas de San Luis, situada en un clima semidesértico. El tema del
agua potable revela claramente el incremento de la complejidad y
densidad en la agenda de politicas publicas del municipio, sobre todo
en las altimas décadas debido a la escasez de fuentes de abastecimien-
to dado el agotamiento de los mantos acuiferos cercanos, y asociadas
con este problema, las reformas constantes de los organismos opera-
dores de agua. El agua potable incluso ha repercutido notablemente
en la agenda politica del municipio en las tltimas dos décadas debido
alo sensible del asunto.!” El resto de los servicios municipales muestra
requerimientos constantes de ampliar la cobertura, pero no presenta
momentos criticos, aunque debe destacarse que en la tltima década
se ha incrementado en la complejidad de la agenda de seguridad pu-
blica, en la que cuestiones como la necesidad de modernizar el equi-
pamiento de las policias y profesionalizar las mismas es constante. En
la grafica 3 se muestra la frecuencia de los temas mas relevantes en la
revision de actas.

17Un analisis detallado de la politica de prestacion del servicio de agua potable en
San Luis Potosi puede verse en Santos Zavala (2004).
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La agenda de servicios no municipales fue marginal en la agenda del
municipio de San Luis Potosi a lo largo del periodo, aunque algunos
de los temas que incluia aparecieron con mayor frecuencia al final del
siglo. Llama la atencién que al inicio del periodo la agenda municipal
en educacion fuera muy activa gracias a la labor de la Escuela de Artes
y Oficios, sin embargo esta presencia fue abandonandose. Al final del
periodo aparece con cierta frecuencia el tema de vivienda con relacion
a la construccion de multifamiliares, aunque las intervenciones del
gobierno municipal parecen mas accidentales que sistematicas. De igual
manera, si bien lo ambiental tuvo poca presencia en la mayor parte del
periodo, en la dltima década se volvié un tema recurrente en el que
intervinieron actores diversos y logré amplia difusiéon en la discusion
del Cabildo, aunque es claro que al final del periodo el gobierno mu-
nicipal todavia no tenia una agenda solida al respecto. En la grafica 4
se presentan algunos de los temas que incluia esta agenda.

La agenda de desarrollo municipal es sin duda la agenda de politicas
municipales que mas aprendizajes y transformaciones presenta a lo
largo del periodo. Por lo que se refiere al desarrollo urbano se obser-
va una creciente preocupacion por lo relacionado con el ordenamien-
to del crecimiento urbano y no sélo con la expansioén de la infraestruc-
tura, es decir, con la elaboraciéon de planes técnicamente sélidos, lo
cual llev6 a una mayor interaccién con los actores externosy a empren-
der intentos de colaboracion, haciendo mas compleja la formulacion
de este tipo de politicas. Por lo que se refiere al desarrollo social se
observa practicamente durante todo el periodo una actividad orienta-
da al asistencialismo; el interés por la promocion de la participacion
ciudadana se advierte hacia el final del periodo, muy frecuentemente
asociado a la aplicacion de fondos de programas federales como los
ramos 26 y 33, aunque cabe mencionar que en las Gltimas décadas
también surgieron iniciativas del propio gobierno municipal para
promover mecanismos de organizaciéon ciudadana en juntas vecinales.
Por ultimo, el desarrollo econémico tiene escasa importancia en la
agenda, aunque poco a poco fue adquiriendo mayor peso cualitativo.
Al respecto llama la atencién que desde el inicio del periodo hubiera
una preocupacion sistematica por facilitar la apertura de comercios y
por apoyar la actividad de negocios y empresas, sin embargo nunca se
va mucho mas alla, es decir, a lo largo del siglo no se amplia el reper-
torio de ideas a este respecto.

Como se habia mencionado, la agenda administrativa aport6 el
mayor numero de los asuntos que se trataron en la agenda del Cabildo.
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Sus temas generales corresponden sobre todo a peticiones de condo-
nacién de impuestos o multas; los de recursos humanos a pensiones o
cambios de personal municipal; los referentes a recursos materiales se
relacionan con adquisiciones o mantenimiento de infraestructura y
equipo, y los de la hacienda municipal en la mayor parte de los casos
se refieren a cortes de caja e informes financieros. Si bien oscila el
namero de este tipo de asuntos, su complejidad no parece modificar-
se de manera sustantiva: dominan las cuestiones de rutina y de caracter
operativo. Cabe cuestionar si este tipo de asuntos debié ocupar tanto
tiempo de la agenda del Cabildo o fue una herencia de las primeras
fases de trabajo de los cabildos municipales.

Si bien la agenda politica tiene un peso cuantitativo importante en
la agenda municipal de San Luis Potosi, en determinados momentos
muestra una creciente complejidad. Destaca la etapa posterior a la
revolucion, de gran movilidad y tensiones politicas; asimismo resalta
la complejidad de la relacion del gobierno municipal con las agrupa-
ciones politicas, los agentes externos, los medios de comunicacién y
otras jerarquias de gobierno al final del periodo. Cabe también men-
cionar la intensidad del conflicto en la década de los cincuenta por el
triunfo del Frente Civico Potosino y la represion que ejerci6 el gobier-
no estatal, y nuevamente en la década de los ochenta por el triunfo de
dicha agrupacion, no exento de conflictos, sobre todo en la relacion
con el gobierno estatal.

Por ultimo, la agenda juridica en temas como la reglamentacion y
la normatividad fue relativamente constante, aunque se aprecia que al
final del periodo los cambios a dicho marco normativo mostraban
mayor complejidad y tomaba mas sesiones llegar a un acuerdo. Con-
viene destacar las intersecciones de esta agenda con otras en determi-
nados momentos; tal es el caso de los cruces con la agenda de desarro-
llo municipal en lo urbano, asi como con la agenda politica. Es de
mencionar la caida del namero de asuntos relacionados con las licen-
ciasy permisos a lo largo del periodo; al parecer estas cuestiones fueron
en parte atendidas por otras areas de la administracién municipal.

Antes de finalizar este apartado conviene hacer un analisis com-
parativo y de los cruces entre las agendas, que muestra el grado de
complejidad de los asuntos tratados, en los que por lo general se invo-
lucran varios actores e instancias de decision, y los procesos de delibe-
racion y establecimiento de acuerdos son mas complejos. En la revision
de las actas se advierte que algunos temas requirieron con el paso del
tiempo un tratamiento mas integral, de manera que se fueron subor-
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dinando a otro tipo de agenda. Ejemplo de ello es el desarrollo urba-
no, que paulatinamente fue adquiriendo mayor presencia y en esa
medida fue desplazando en la agenda de Cabildo al tema tradicional
de prestacion de servicios municipales. Esto habla de una agenda que
se expande, se profundiza y se hace mas integral y ambiciosa en su
definicion. En la grifica 7 se muestra el desplazamiento de los temas
mencionados como ejemplo de tal comportamiento.

Otro ejemplo se refiere a la cada vez mas estrecha relacion a lo
largo del periodo entre los asuntos clasificados en nuestro analisis como
“administracion del territorio” y sus implicaciones en los asuntos de
agenda juridica clasificados como “alineamientos y procedimientos”
(legalizacion, deslinde, compra-venta, cesion o donacion de terrenos
propiedad del municipio o de particulares), y de ambos conjuntos con
los clasificados en nuestro analisis como “concertacion”, que se refieren
a la interaccion con particulares para compensar o llegar a acuerdos
de compra-venta. Como se aprecia en la grafica 8, las tres agendas,
aparentemente independientes al inicio del periodo, fueron integran-
dose cada vez mas al final del mismo en una tendencia similar, es decir,
cada vez fue mayor la conexion entre las decisiones de administracion
del territorio vinculadas con procesos de concertacion con particulares
afectados, lo que también remite a procesos de intervencion juridica.
Esto habla una vez mas de la mayor complejidad y densidad de la
agenda municipal.

Un siglo de gobierno municipal urbano en México:
¢avance o estancamiento?

Alaluz del analisis de la agenda de actas de Cabildo del municipio de
San Luis Potosi durante el siglo pasado, y tomando este caso como
demostrativo en cierta medida de la situacion que viven los municipios
similares en el pais, expondremos algunas observaciones y nos referi-
remos a algunos de los retos mas inmediatos que ha de enfrentar
México para fortalecer a los gobiernos de las ciudades.
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Los gobiernos de los municipios urbanos mexicanos transitan tardiamente
de ser constructores de ciudades a ser constructores de politicas publicas
para el desarrollo metropolitano

Tras la revision de la agenda de Cabildo en el caso analizado se advier-
te que muy tarde, practicamente al final del siglo, surgieron algunos
destellos de un gobierno municipal mas activo en la construcciéon de
politicas publicas, con mayor amplitud de vision y mayor pluralidad
en la integraciéon de actores locales. Tal fue el caso de la agenda de
desarrollo municipal que se comento en la seccién anterior. Nuestro
analisis se basa en el creciente nimero de instancias y actores a que
hacen referencia los acuerdos de Cabildo. Sin embargo, aun en las
postrimerias del siglo XX la agenda que domina al Cabildo todavia se
resuelve internamente y con una vision de agencia operadora de ser-
vicios. Esta transicion de agencias operadoras a gobiernos promotores
de politicas fue experimentada por muchos de los gobiernos urbanos
de otros paises —incluso de América Latina— desde hace dos o tres
décadas; en contraste, la realidad que presenta el caso de San Luis
Potosi es todavia la mas comtin en México.

En parte esta transicion tardia se relaciona con la también tardia
transicion politica que ha vivido el pais. De igual manera tiene que ver
con la carencia de medios institucionales y de instrumentos de gestion
que promuevan una cogestion de politicas publicas. El disefnio actual
de los gobiernos municipales tanto en el Cabildo como en la adminis-
traciéon no esta “equipado” para tal tarea. Es preocupante que aun
cuando en ciertos momentos se desarrolla una vigorosa accion publi-
ca en la que se involucran actores diversos del entorno local con en-
tusiasmo ante las iniciativas del gobierno municipal, no se logra pro-
longar dicho esquema mas alla del trienio promotor. En el caso
estudiado al final del periodo surgieron iniciativas interesantes en este
sentido, al igual que en otros municipios similares en el pais; sin em-
bargo el éxito de dichas innovaciones en la gestion municipal suele
desaparecer ante el cambio de gobernantes locales, y estos momentos
de entusiasmo no se repiten frecuentemente.'®

Evidentemente esto tiene que ver con los periodos trienales de
gobierno en que el cuerpo gobernante carece de posibilidades de

18 El Premio Gobierno y gestion local del CIDE, que convoca anualmente buenas prac-
ticas de gobiernos locales, registra experiencias muy exitosas en este sentido; sin embar-
go son muy poco frecuentes las que sobreviven al cambio de autoridades municipales.
Al respecto véase CIDE (2000 a 2007).
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reeleccion inmediata, pero va mas alla de eso, se relaciona también
con la consecuente rotaciéon de los mandos medios y superiores locales
ante la ausencia de sistemas profesionales de servicio puablico munici-
pal.’ Por si fuera poco, también hace referencia a una cultura politica
de “borrén y cuenta nueva” que invariablemente rechaza toda posible
continuidad, pues el gobierno entrante tradicionalmente desarticula
los programas y redes de politica?® del anterior con la idea de instalar
su propia red, todo ello, por cierto, tanto en los casos de alternancia
de partidos en el poder como cuando se mantiene el mismo.?!

Cabe insistir particularmente en que la falta de profesionalizacion
de los funcionarios municipales prolonga la etapa del municipio “fa-
bricante” de servicios urbanos. Se observa que cada trienio el Cabildo
se involucra demasiado en la administracion municipal debido a que
sus miembros y los funcionarios de la administraciéon se encuentran
en proceso de aprendizaje, y la administracion carece de experiencia
y dominio suficientes para impedir que los miembros del Cabildo in-
tervengan sistematicamente en asuntos relacionados con la operacion
y prestacion de servicios. En la medida en que las administraciones
municipales muestren profesionalismo y dominio técnico pleno en la
gestion de los servicios urbanos, el Cabildo respetara mas al aparato
administrativo y su “autonomia relativa”, y se concentrara en la cons-
trucciéon de esquemas institucionales de gobierno urbano orientados
a la hechura de politicas publicas para el desarrollo urbano (marco
normativo, grandes lineas estratégicas y de diseno de politicas, moni-
toreo y seguimiento de las acciones municipales, entre otras). Este
parece ser un elemento clave en el retraso de la mencionada transiciéon
municipal, caracteristico de las transiciones que han vivido los gobier-
nos urbanos en otros paises.??

19 A partir de las encuestas institucionales municipales (1995, 2000, 2002 y 2004)
se ha calculado que cada ano cambian en el pais aproximadamente 60 mil funcionarios
medios y superiores en este orden de gobierno. Para un panorama sobre esta proble-
matica véase Merino (2006).

2 Por “red de politica publica” (policy networks) se puede entender “el resultado de
la cooperacion mas o menos estable, no jerarquica, entre organizaciones o grupos que
se conocen y se reconocen, negocian, intercambian recursosy pueden compartir normas
e intereses” (Le Galés, 1995); es decir, actores que cooperan en torno a la atencion de
un problema publico en particular. Véase también Rhodes y Marsch (1992).

21 Este comportamiento se observa invariablemente en cuatro municipios urbanos
estudiados en Cabrero (2005).

22 Véase por ejemplo Thoenig (1995) para el caso francés.
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El diseno institucional del Cabildo como organo de gobierno municipal
detiene el despegue de una agenda urbana mas ambiciosa y eficaz

A partir del examen del caso de San Luis Potosi llama la atencién que
si bien la estructura de los procesos de decision, los itinerarios y la
informacién con que se alimentan los mismos cambian a lo largo del
siglo de estudio, no lo hacen en la magnitud que podria esperarse en
correspondencia con la enorme transformaciéon que sufrieron los
problemas y asuntos que se atendieron a lo largo de cien anos. Cabe
aclarar que en ocasiones las actas no ofrecen detalles sobre los itinera-
rios y la estructura de las decisiones, y la calidad de la informacién no
permite identificar algunos elementos.

Por una parte se observa que la mecanica de acceso y penetraciéon
de los asuntos no cambia mucho durante el periodo. Entran a la dis-
cusion de igual manera los de caracter operativo, que podrian ser
atendidos directamente por la administracion, otros cuya naturaleza
e intencion son bastante imprecisas, y también algunos de gran com-
plejidad y amplitud. Tanto al principio del siglo como al final hay
asuntos poco fundamentados, poco claros, difusos, y que dificilmente
podrian resolverse en una sesién de Cabildo. Tal es el caso por ejemplo
de las negociaciones para obtener concesiones de servicios publicos o
para solucionar conflictos con otras instituciones, como el que se pre-
sent6 con la Comision Federal de Electricidad. Es cierto que los itine-
rarios se hicieron mas amplios al involucrar a actores e instituciones
diversos, como se comentd con relaciéon a la agenda de desarrollo
municipal, lo cual muestra un cambio muy importante; sin embargo
la ampliacion del itinerario de decisiéon no implicé cambios en su es-
tructura, esto es, no se altera la organizacion de los asuntos, no se in-
corpora un sistema de filtro y acomodo de los mismos, ni si se desarro-
lla una capacidad de decodificaciéon que facilite el tratamiento de los
problemas. Tampoco se perciben grandes cambios en la cantidad de
informacién que se utiliza al tomar las decisiones; si bien el trabajo en
comisiones se increment6 y al final del periodo era ya una practica
cotidiana, no se modificé la solidez de los expedientes para la toma de
decisiones.

La mecanica, el tiempo y la cantidad de informacién en que se
basan las decisiones se modifican, pero no cambian su logica ni su
naturaleza mas profunda. Por ejemplo, a la solicitud que hace un ciu-
dadano de que se instale una luminaria en su calle al inicio del siglo,
tanto el tiempo de respuesta, la mecanica de analisis, la informacién
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solicitada como el proceso de aprobaciéon no difieren mucho de la
mecanicay los tiempos de resolucion al final del siglo ante peticiones
de autorizaciéon de algtin nuevo fraccionamiento de cientos de vivien-
das. Parece que la combinacion de lo corto de los periodos de gobier-
no, la falta de experiencia acumulada de los actores participantes en
las sesiones de Cabildo y en la administracion, los incentivos de éstos
al ser integrados por planillas que definen los partidos politicos en los
procesos electorales, asi como la inercia en la forma de funcionamien-
to de los cabildos, todo ello en conjunto impide que esta instancia de
decision acumule experienciay modifique los itinerarios, los esquemas
y la mecénica de decision a lo largo del tiempo. Asi, el disenno del go-
bierno municipal y del Cabildo en particular, que se ha mantenido casi
inalterado durante los Gltimos cien anos, parece ser hoy por hoy un
obstaculo al cambio, una “camisa de fuerza” que impide que los mu-
nicipios urbanos den un paso significativo hacia el despliegue de una
agenda urbana mas ambiciosa y eficaz.

Los gobiernos de los municipios urbanos mexicanos no han desplegado
todavia una agenda activa en el desarrollo economico y la competitividad

Como se mencioné al inicio de este documento, las ciudades fungen
cada vez mas como actores estratégicos en el desarrollo econémico y la
competitividad. Diversos estudios® sostienen que es alli donde se esta-
blecen conexiones entre grupos de empresas, instituciones generadoras
de conocimientos y modelos de desarrollo tecnolégico, e instancias
gubernamentales. Son los espacios en donde se crean los ambientes
propicios para la innovacion, y poco a poco se convierten en los moto-
res de competitividad de un pais. Asi, influyen en la promocion del
desarrollo econémico, el impulso a los empresarios locales, el estable-
cimiento de mecanismos de cooperacion y acuerdo entre las empresas,
el fomento de redes empresariales, de incubadoras de empresas, el
diseno de cadenas productivas, y la instalacién de nodos de vinculacion
entre las empresas y el sector educativo y de investigacion.

Llama la atencién la ausencia de estos temas en la agenda del
municipio urbano mexicano de San Luis Potosi a lo largo del siglo, y
particularmente en las altimas décadas. Durante todo el periodo hay
una permanente preocupacion por facilitar la apertura de pequenos

% Al respecto puede verse: Arce, Cabreroy Ziccardi (2005); OCDE (2006); Cabrero,
Orihuela y Ziccardi (2007); Cabrero (2009).
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negocios e incluso grandes empresas, sin embargo no cambia el muy
limitado repertorio de apoyos a lo largo de todo el siglo. No se obser-
van modificaciones en la escala de estas iniciativas ni se adopta algtn
tipo de liderazgo en la promocion del desarrollo. En la dinamica del
Cabildo parece asumirse que estos temas son propios del gobierno del
estado y casi no se advierte interés ni ideas en torno a la agenda de
desarrollo econémico. Incluso no se identifican demandas sobre este
tipo de cuestiones. Todo indica que ni la sociedad ni los actores em-
presariales le conceden al gobierno municipal presencia o capacidad
de apoyo al respecto. El problema de esta ausencia de los gobiernos
municipales mexicanos en lo econémico se refleja en una dinamica
débil de innovacion y competitividad en el ambito local, lo cual afecta
al conjunto nacional. La evidencia internacional muestra que mientras
mas pronto intervienen las ciudades en este tipo de politicas, mas ra-
pido surgen las posibilidades de que el pais se posicione en niveles
apropiados de competitividad.

Los gobiernos de los municipios urbanos mexicanos mantienen una vision
municipal y no metropolitana de la ciudad

Al revisar la agenda de San Luis Potosi a lo largo del siglo XX, se ad-
vierte que practicamente no se discuten cuestiones relacionadas con
una vision metropolitana y no s6lo municipal de la ciudad. El munici-
pio de Soledad de Graciano Sanchez esta conurbado al de San Luis
Potosi desde hace casi dos décadas, sin embargo esto no ha modifica-
do la vision ni el analisis de los asuntos en la agenda del Cabildo. En
ocasiones se solicita al municipio vecino que no afecte los procesos de
urbanizacion, las vialidades o la distribuciéon de agua potable; sin em-
bargo no hay convenios de cooperacién ni dialogos entre miembros
de ambos cabildos, y no surge en ningin momento algtin interés por
elaborar un plan de desarrollo urbano metropolitano o algo similar.
Asi transcurre la relacion entre dichos municipios, con ausencia de
comunicacion y didlogo entre sus gobernantes, inexistencia de acuer-
dos o convenios en la prestacion de servicios, y falta de un sistema de
coordinacion y planeacion. La metrépoli es una aglomeracion de go-
biernos municipales y no un espacio de interaccién o cooperacion
intergubernamental.

El caso estudiado muestra una realidad nacional. No existe todavia
en México una cultura metropolitana de cooperacion e intercomuna-



LA AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS 163

lidad como en la mayor parte de las ciudades importantes del mundo
contemporaneo. En algunos casos, como el de Londres, se ha decidido
ampliar su jurisdicciéon para de esa manera resolver el crecimiento
metropolitano manteniendo un mismo gobierno, que cambia de es-
cala al ritmo de la ciudad. En otros casos se ha optado por crear una
jerarquia superior de gobierno, un gobierno metropolitano integrado
por los consejos de los municipios que dan origen a la zona metropo-
litana, como sucede en Francia. Finalmente se observan otras expe-
riencias en que se han adoptado mecanismos de cooperacién cada vez
mas agiles y eficaces entre los municipios que comparten la zona me-
tropolitana. En México no existe un marco legal que propicie o haga
obligatoria la cooperacién entre los municipios de la misma zona
metropolitana, a lo mas, en algunas leyes organicas municipales se hace
referencia a la posibilidad de asociarse con otros municipios para
emprender determinadas tareas. Si bien recientemente en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México se han venido experimentando
acciones de cooperacién metropolitana a partir del acceso a fondos
para tal fin, todavia este esquema no se ha ampliado suficientemente
en el pais, ni ha generado una nueva cultura en este sentido. Es claro
que sin mecanismos idéneos para la cooperacion y la planeacién me-
tropolitanas, las ciudades mexicanas seguiran sufriendo grandes reza-
gos. El caso de San Luis Potosi no difiere mucho de la realidad que
impera en el conjunto del pais.

Los gobiernos de los municipios urbanos mexicanos tienden a vivir
“desconectados” de la agenda federal de politicas priblicas

Tras el analisis de la interaccion de la agenda del gobierno municipal
de San Luis Potosi con las de otros niveles de gobierno surgieron al-
gunas cuestiones que conviene mencionar. Durante el primer periodo
de analisis (1900-1929) la subordinacion de los municipios al manejo
de los jefes politicos no permitié que éstos asumieran un papel impor-
tante en las acciones que llevaban a cabo el gobierno federal y los es-
tatales. A partir de 1930 su desempeno fue mas visible e institucional,
pero claramente inscrito en la agenda del gobierno central y sin rele-
vancia en ese escenario. Si bien tenian contacto con el gobierno esta-
tal y ocasionalmente con el federal, estaban subordinados a ambos, ya
fuera por los mecanismos centralistas formales en materia institucional,
administrativa y fiscal, o por medio del juego politico en que el gober-
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nador o el partido dominante le asignaban tareas de caracter politico
al gobierno local. En lo sustantivo el papel del municipio no es impor-
tante en la agenda de las politicas gubernamentales, mas bien lleva a
cabo las funciones residuales de la agenda de otras jerarquias de go-
bierno. Todo esto se observa en el caso de San Luis Potosi, salvo en
ciertos momentos, cuando ha habido luchas democraticas en procesos
electorales, como en los anos cincuenta y ochenta.

A partir de la década de los ochenta la dinamica municipal se
modific6 de cierta manera: es indudable que se incrementaron sus
tareas como consecuencia de las reformas al articulo 115. Se ampliaron
también los espacios de autonomia relativa, lo que sin embargo no
implic6 una mayor integracion del nivel municipal al entramado de
las politicas publicas federales o estatales; el municipio sigui6 aislado
y ocupado en tareas concretas de prestacion de servicios urbanos. En
la década de los noventa las posibilidades de los gobiernos municipa-
les de llevar a la practica sus iniciativas se amplian a partir de las apor-
taciones del ramo 33 y de algunas tareas que la politica educativa y la
de salud les asignan, pero todavia es débil su integracion a la agenda
federal; hay un mayor flujo de recursos hacia ellos, pero no se les con-
cede un papel mas importante en los programas federales.

Algunos municipios urbanos con notables iniciativas politicas no
muestran interés en vincularlas con las de otras jerarquias de gobierno;
tal es el caso de ciertos programas sociales, educativos y de salud.?* En
el municipio estudiado las escasas propuestas innovadoras en algunas
areas de politica publica al final del periodo nunca pretendieron una
vinculacion intergubernamental. Esto representa un problema, pues
el federalismo mexicano esta evolucionando con poca tendencia a la
cooperacion intergubernamental y con municipios que viven desco-
nectados de la agenda de politicas de otros niveles de gobierno.

Comentarios finales

El andlisis de la agenda de politicas publicas de un municipio urbano
durante el siglo XX muestra con nitidez los cambios que ha vivido el
gobierno urbano en México, esto es, agendas locales que amplian su
vision, que se hacen mas complejas, que son mas dinamicas en un

21 Un estudio sobre la tendencia de las politicas sociales a dispersarse en México
debido a este fenomeno de “desconexion” intergubernamental puede verse en Guillén
(2003), y en Cabrero (2004).
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contexto cada vez mas interactivo con la ciudadania y mas creativo e
innovador en la manera de atender los problemas publicos locales. Sin
embargo tal transformacion ha sido tardia, inacabada, y permanente-
mente obstaculizada por la rigidez y obsolescencia del diseno institu-
cional del municipio urbano mexicano. Este marco institucional mu-
nicipal no permite que la agenda se renueve a la velocidad que
requieren los gobiernos urbanos. Los procesos de decision en el inte-
rior del Cabildo siguen los patrones tradicionales de gobierno y de
atencion a los problemas, que dificultan a los gobiernos municipales
enfrentar con la agilidad y la eficacia requeridas los problemas publicos
que surgen en las ciudades. La mecanica de decision y la escasa capa-
cidad de organizacion, preparacion y analisis de los asuntos por aten-
der someten a los municipios urbanos a una debilidad estructural que
les impide hacer frente de manera profesional y rigurosa al desarrollo
urbano. Aunados a ello, factores como la intensa rotacion de los cuadros
medios y altos de la administracion municipal, la imperante 16gica
partidista de los miembros del Cabildo, y la falta de mecanismos pro-
picios para la cooperacién intergubernamental y metropolitana, impi-
den a las ciudades mexicanas desempenar el papel estratégico que en
muchos otros paises les corresponde como motores del desarrollo y la
competitividad, y como escenarios de una gobernanza democratica y
de una accion publica de alta intensidad.

Los cambiosy el redisenno del marco institucional de los municipios
urbanos es urgente; entre los requerimientos mas evidentes podemos
mencionar: ¢) periodos de gobierno mas largos o con la posibilidad de
reeleccion inmediata, dado que sin una visién temporal mas amplia
los municipios urbanos no pueden asumir plenamente su responsabi-
lidad ante el desarrollo de las ciudades; ) el Cabildo municipal re-
quiere reformas que le permitan ser una instancia agil de decision,
con mayor representacion de la ciudadania y con el apoyo sistematico
de comisiones técnicas y profesionales que faciliten la ejecucion de
procesos decisorios mas rigurosos e informados, ademas de una mas
clara delimitacién de las tareas con la administracién municipal; i) se
requiere que las leyes organicas municipales incorporen normas que
fomenten la profesionalizacion de los funcionarios locales, ya sea me-
diante sistemas de certificacion de mandos medios y superiores o con
sistemas de servicio profesional de carrera municipal; ¢v) dichas legis-
laciones deben promover de manera mas activa la cooperacion inter-
municipal para la gestion metropolitana; las ciudades no deben aten-
der sus problemas de manera fragmentada, por cada municipio, como
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hasta ahora lo hacen; v) el federalismo mexicano debe disenar mejores
sistemas de coordinacion intergubernamental y hacer del nivel muni-
cipal urbano un componente estratégico en la agenda de politicas
publicas nacionales; sin su participacion la hechura de politicas pabli-
cas sera cada vez mas lenta y ajena a los problemas reales de la ciuda-
dania; vi) las legislaciones federal y estatales deberan otorgar a los
municipios urbanos un estatuto diferente acorde a sus especificidades,
asus retos, y al importante papel que habra de corresponderles en los
proximos anos.

El municipio urbano mexicano vivié en soledad y abandono du-
rante el siglo pasado, pero el reto para el conjunto nacional es forta-
lecer la vida econdmica, politica, institucional, social y cultural de las
ciudades. De no lograrlo, la evidencia internacional muestra que el
pais se veria en serios problemas para avanzar hacia una etapa superior
de bienestar y equilibrio en su modelo de desarrollo. Es preciso aten-
der esta agenda antes de que se agraven los rezagos que le genera al
conjunto nacional.
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Anexo

CUADRO Al
Reformas y modificaciones al articulo 115 constitucional

Ano Reforma

1917 | Se instaura la figura del municipio como base de divisién territorial
y de su organizacion politica y administrativa. Surge el municipio libre.

1928 | Se reforma el parrafo cuarto de la fraccion 111

“El nimero de representantes en las legislaturas de los estados sera
proporcional al de habitantes de cada uno; pero en todo caso no podra
ser menor de 7 diputados en los estados cuya poblacion exceda de este
numero y no llegue a 800 mil, y de 11 en los estados cuya poblacion sea
superior a ésta”.

1933 | Sereforman y adicionan los incisos a) y b) y 5 parrafos.

No reeleccion absoluta para gobernadores y no reeleccién relativa para
diputados locales e integrantes de ayuntamiento.

“Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara
de las contribuciones que senalen las legislaturas de los estados y que,
en todo caso, seran las suficientes para atender las necesidades munici-
pales”.

III. Los municipios seran investidos de personalidad juridica para
todos los efectos legales.

1943 | Se reforma el parrafo tercero de la fraccion III.

Los gobernadores duraran en su cargo 6 anos.

1947 | Se adiciona con un parrafo segundo a la fraccion I pasando el anterior a ser parrafo
tercero.

Otorgaba el derecho a la mujer a participar en las elecciones municipales
tanto para votar como para ser votada.

1953 | Sederoga el segundo parrafo de la fraccion Iy se reforma el tercer parrafo, pasando
a ser segundo parrafo de la misma fraccion.

“Los presidentes municipales, regidores y sindicos del Ayuntamiento
electos popularmente por eleccion directa, no podran ser reelectos
para el periodo inmediato. Las personas que por eleccion indirecta o
por nombramiento o designacion de alguna autoridad desempenen las
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacion
que se les dé, no podran ser electos para el periodo inmediato.

Todos los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caracter
de propietarios, no podran ser electos para el periodo inmediato
con el caracter de suplentes, pero los que tengan el caracter de suplentes,
si podran ser electos para el periodo inmediato como propietarios
a menos que hayan estado en ejercicio”.

1976 | Se adicionan las fracciones 1V y V.

Los estados y municipios en el ambito de sus competencias expediran
las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias
para cumplir con los fines senalados en el parrafo III del articulo 27 de

(continiia)
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CUADRO Al
(conclusion)

Ao Reforma

esta Constitucion, en lo que refiere a los centros urbanos y de acuerdo
con la Ley Federal de la materia; y

“V. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales
de dos o mas entidades federativas tiendan a formar una continuidad
geogrifica, la federacion, las entidades federativas y los municipios res-
pectivos, en el ambito de sus competencias, planearan y regularan de
de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con
apego a la Ley Federal de la materia”.

1977 | Se adiciona la fraccion 11T con un wiltimo péarrafo.

“Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio
libre conforme a las siguientes bases:

De acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las entidades
federativas se introducira el sistema de diputados de minoria en la
eleccion de las legislaturas locales y el principio de representaciéon pro-
porcional en la elecciéon de los ayuntamientos de los municipios cuya
poblacion sea de 300 mil o mas habitantes”.

1983 | a) Facultad a los congresos de los estados para resolver sobre la desapa-
ricion de los ayuntamientos o de algunos de sus miembros, previa ga-
rantia de audiencia.

b) Existencia de regidores de representacion proporcional.

¢) Entrega de participacion sin condiciones por los gobiernos de los
estados.

d) Cobro del impuesto predial por los ayuntamientos.

¢) Facultades a los ayuntamientos para zonificacion y determinacion de
reservas ecologicas.

J) Se ampliaron las facultades reglamentarias a los ayuntamientos.
g) Normar la relacion entre los ayuntamientos y sus empleados.
h) Elaboracion de presupuesto de egresos para los ayuntamientos.

i) Determinacién de los servicios publicos.

1999 | Se establece el ayuntamiento como 6rgano politico y no meramente
administrativo.

2001 | Las comunidades indigenas tienen la posibilidad de organizarse
politicamente de acuerdo a las competencias existentes en el municipio.

2008 | Sereforma la fraccion VII.

La policia preventiva estara al mando del presidente municipal en los
términos de la Ley de Seguridad Publica del Estado. Aquélla acatara
las 6rdenes que el gobernador del estado le transmita en aquellos casos
que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.

FUENTE: Elaboracién propia con base en Robles (2000), Oropeza (2001), Quinta-
na (2000) y Chavez (2005).
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GRAFICA Al
Municipio de San Luis Potosi, poblacion total
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FUENTE: Enciclopedia de los municipios de México.
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