RESENAS

RODOLFO GARCIA DEL CASTILLO, Los municipios en México. Los retos ante el fu-

turo, México, Miguel Angel Porriia-Centro de Investigaciéon y Docencia Eco-
némicas (Las ciencias sociales. Segunda década), 1999, 295 pp.

La obra de Rodolfo Garcia del Castillo constituye un nuevo eslab6n en laya
larga y fructifera cadena producida por la que bien podriamos denominar
Escuela de la Nueva Gestion Piblica Mexicana, auspiciada y encabezada por
los investigadores Enrique Cabrero Mendoza, del Centro de Investigacién y
Docencia Econémicas (CIDE), y Tonatiuh Guillén y Gerardo Ordéiiez, de El
Colegio de la Frontera Norte. Asi también, puede considerarse que Los mu-
nicipios en México. Los retos ante el futuro se suma a las lineas de reflexion mas
recientes sobre el municipio mexicano y sobre la democratizacién de todo
el sistema politico nacional.

La referencia a estas dos posiciones académicas es obligada, pues per-
mite, justamente, valorar los alcances y la utilidad del trabajo de Garcia del
Castillo que, como se vera mas adelante, es en realidad producto de un es-
fuerzo colectivo. La obra en cuestién tiene cinco capitulos, introduccion,
conclusiones y epilogo, que le dan una estructura coherente. Para fines des-
criptivos, se puede considerar que consta de dos partes principales. En la
primera se ofrecen al lector los antecedentes y elementos de diagnéstico
mas generales sobre la situacién del municipio en México. Este apartado se
puede considerar teérico y conceptual, ya que constituye una discusién am-
plia sobre las definiciones de municipio, gobierno local y gestién piblica
municipal. En la segunda parte, el autor presentay discute los resultados de
la Encuesta Nacional de Gestién Municipal CIDE-INEGI, que se realizé a fines
de 1993 y en la que estuvieron involucrados diferentes investigadores del
propio CIDE, Garcia del Castillo incluido, y funcionarios y técnicos del Ins-
tituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica. Dicha encuesta atin
no se ha puesto a disposicion del piblico en general, lo que limita las posi-
bilidades de analisis y contrastacién de las conclusiones de la obra que aqui
se resefa.

La discusién teérica y conceptual de la temética del municipio se lleva
a cabo en los capitulos [ y II. Dos enfoques analiticos guian toda la argu-
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mentacion. Por una parte, el autor retoma el grueso de la doctrina consti-
tucional y de la doctrina municipalista mexicana para formular su concep-
to de gobierno municipal. Por otra, a partir de los estudios mas conocidos
sobre federalismo, relaciones intergubernamentales y gestion publica, hace
una serie de observaciones acerca de la naturaleza politico-administrativa
del gobierno municipal. El resultado de la combinacién de estas perspectivas
es una reelaboracion de conceptos que busca situar los gobiernos munici-
pales en una condicién de cambio constante, que genera, como es obvio su-
poner, contradicciones y vacios que es necesario sefialar para propiciar su
eventual correccién o superacion.

De esta forma, se tiene que para el autor “[el municipio es] una insti-
tucion de la administracién piiblica local encargada de efectuar la gestion
de recursos, formulacién e implantacién de politica, en un territorio dado
y en interaccién constante con su comunidad” (p. 46). Asi también, “[en]
la organizacién publica municipal se presenta una condensacién de pode-
res politicos regionales y locales inscritos en las fronteras del ambito federal
como marco contenedor (sic)” (ibid.). Lo que resulta es una propuesta ana-
litica en la que el municipio y su gobierno pueden ser vistos como ambas
cosas; es decir, como gobierno representativo y democratico y, al mismo
tiempo, como una estructura organizativa encargada de gestionar recursos
¢ intereses y, por ende, afectada por los principios de eficiencia, eficacia y
efectividad. En palabras de Garcia del Castillo, el municipio tiene un “ca-
racter politico-organizacional” (pp. 47 y ss.).

Pese al atractivo de la propuesta analitica, a lo largo de la exposicién
surge una serie de inconsistenciasy errores de apreciacién que debilitan su
impacto y utilidad. Lo mas grave es, en primer lugar, que el autor carece de
una nocioén clara de federalismo. En las mas de 100 paginas que corres-
ponden a los dos primeros capitulos, no se explica la idea de federalismo.
El concepto se asume como vigente y como algo que cualquier lector co-
noce de antemano. La definicién implicita es, ademas, 1a que se supone que
esta sefialada por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Esto parece ser un grave error pues, como la literatura mas reciente indica,
el concepto constitucional de federalismo es uno de los que mayor debate
genera en la actualidad. Esto sin mencionar los ajustes que al mismo plan-
tean algunos documentos oficiales, como el Programa por un Nuevo Fede-
ralismo, y que el autor omite en su analisis.

En segundo lugar, se repiten dos topicos que parecian haber sido su-
perados por los nuevos estudios municipales. Topicos considerados propios
de la “cultura centralista”, a 1a cual el autor hace severas criticas. Se trata, de
un lado, de la frecuente confusion entre los pares de conceptos mumnici-
pio-ayuntamiento y gobierno-administracion piblica, confusidén que consiste en
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creer que el término municipioes eguivalente al de gobierno municipal o
ayuntamiento. Asi, cuando en el texto se habla de autonomia municipal
o de democracia municipal no se sabe, a ciencia cierta, si se esta haciendo
referencia a un ambito jurisdiccional, a la capacidad de un érgano admi-
nistrativo o a las condiciones de convivencia politica de una comunidad
asentada en un territorio especifico. Responder que se trata de “todoy lo
mismo” es tan adecuado como suponer que la democracia tiene sentido y
existencia sélo dentro de los limites que la frecuente celebracién de elec-
ciones implica. La situacién es similar en el caso del concepto de gobierno
frente al de administracién publica, al suponerse que todo acto de gobier-
no tiene un referente administrativo u organizativo, y que toda accién ad-
ministrativa contiene, aunque sea marginalmente, una dosis de legitimidad
politica. De ser esto verdad, entonces tendria que reformularse todo el de-
recho administrativo mexicano para eliminar de su doctrina los actos gu-
bernamentales sujetos a derecho privado, y llevarlos al ambito del derecho
publico.

Por otro lado, en el texto se repite la creencia errénea de que hay una
sola e inmanente definicién de municipio, valida para todos los casos y pa-
ra todas las situaciones. Las diferencias entre municipios de naturaleza dis-
tinta —como los urbanos y los rurales, por citar un ejemplo—- se deben en-
tender, por tanto, como meras variaciones de la definicién basica. Luego
entonces, desde este punto de vista, el gobierno municipal es siempre “la
instancia mas cercana al ciudadano”, sin importar si se trata de la ciudad ca-
pital de un estado, con un millén de habitantes, o de un municipio rural
con poblacién muy dispersa.

Al reiterar ambos topicos, el trabajo de Garcia del Casullo no saca pro-
vecho de lo planteado en los estudios de autores como E. Cabrero, T. Gui-
11én, M. Merino y A. Ziccardi, en los cuales se han ofrecido explicaciones y
visiones alternativas al respecto.

En tercer lugar, el texto lleva continuamente a la confusién por ofrecer
informaciones imprecisas; por ejemplo, dos cifras distintas para el namero
total de municipios en México (2 416y 2 387), o cuando se refiere a los Co-
mités para la Planeacién del Desarrollo como “Comités de Planeacién De-
mocratica Estatal” (p. 64), y a diversos organismos y empresas con nombres
equivocados o caducos (en la pagina 68 se hace alusion a las facultades de
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, en la 112 se omi-
te “Nacional” en el nombre de INEGI y en la pigina 86 se habla de la em-
presa ICA como “Ingenieros Constructores Asociados”).

La segunda parte de la obra, que comprende los capitulos I, IVy V,
ademas de las conclusiones y el epilogo, ofrece una interpretacién de los re-
sultados que arroj6 la mencionada Encuesta Nacional de Gestién Municipal
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CIDE-INEGI. Como se indica en el capitulo III, la encuesta adopté un diseiio
particular que permiti6 dos cosas importantes: a) superar algunas deficien-
cias en cuanto a la disponibilidad de informacién y b) obtener informacién
sobre los temas considerados de mayor interés y que fueron los siguientes:
servicios piblicos municipales, finanzas municipales, y gestién y planeacién.
La muestra alcanz6 un universo de casos representativo de todo el pais.

Del anilisis de los resultados de cada 4rea se obtuvieron valoraciones
relevantes para comprender el estado que guarda la administracion pu-
blica municipal de México. Sin embargo, y sin negar la importancia de los
datos presentados, lo que en esta obra se ofrece parece ser una verdad de
Perogrullo, pues no hay ningiin razonamiento o interpretacién que no
haya sido conocido con anterioridad a la publicacién de la misma. Las
conclusiones a las que llega el autor con respecto a la poca o casi nula ca-
pacidad recaudadora de los gobiernos municipales, la condicién deficita-
ria de la mayoria de los servicios piblicos, el caricter rigido y formal de la
planeacion, y la relacién positiva que hay entre la capacidad organizativa
de los ayuntamientos y el grado de desarrollo econémico municipal, es-
tan todas ellas presentes en la literatura de la especialidad desde los afios
setenta y han sido enriquecidas por los multiples estudios aparecidos en
los Gltimos afios.

Algo semejante puede decirse acerca de las tendencias que se marcan
en los dos apartados finales del libro. El autor plantea ahi temas considera-
dos fundamentales para el futuro inmediato, como los nuevos esquemas de
gestion publica, la modernizacién administrativa y la profundizacién de la
democracia. No obstante, no ofrece ideas nuevas sobre los mismos, ni dis-
cute el potencial o la utilidad que, por ejemplo, pueden tener tipos alter-
nativos de asociacion entre lo publico y lo privado, o la forma en que deben
aprovecharse experiencias exitosas de gestién y modernizacion que han te-
nido lugar en diferentes puntos del pais.

En conclusién, puede afirmarse que la obra de Rodolfo Garcia del Cas-
tillo constituye una contribucién sincera al debate sobre la administracién
municipal de México, aun cuando no ofrezca elementos novedosos de ana-
lisis € interpretacion. Queda esperar, en todo caso, a que los resultados de
la Encuesta Nacional de Gestion Municipal CIDE-INEGI se hagan publicos y
se puedan conocer con certeza los alcances de esta contribucién.

JOSE Sosa



