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Pr esent aci 6n.

"Participacion Politica y Adm nistraci 6n Minicipal: el Caso de
Ciudad Juarez (1980-1989)" es el resultado de una investigaci 6n
que ha sido desarroll ada cono parte de uno de | os proyectos que
el Departanmento de Admi nistraci 6n Publica de El Colegio de |la
Frontara Norte, tiene contenplados bajo el area de conociniento
denom nada: estudi os de transfornmaci 6n de estructuras de gobierno
en | os estados fronteri zos.

El trabajo recupera | a necesidad de tener un acercam ento
mas profundo a | a conprensi én de | os canbi os que se suscitan en
una de | as regiones del pais que, por sus caracteristicas
particul ares, nuestra mayor dinam sno en | os rengl ones que
preponder ant enente presionan |a vel oci dad de | as principal es
t ransf or maci ones naci onal es.

En nuestro caso, el objetivo central de investigacién se
orienté a analizar uno de esos procesos, surgidos cono
consecuenci a de | a reconposici 6n de | os espaci os que | a soci edad
anpli 6 para si en nonmentos coyuntural es, donde su partici paci 6n
fractur6 al gunas rigi deces del sistenma politico nmexicano. La
verificacion enpirica de |la perneabilidad de | as burocracias
nmuni ci pal es ante | os canbios politicos que |a sociedad inpul saba
bajo el reclanp denocratico, fue asumi do cono el problema a
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resol ver.

Para | os objetivos que nos habi anbs trazado, | a experiencia
de Cd. Juarez permitia especul ar sobre una posible transicion
burocratica tomando en cuenta que, a partir de 1983, a través de
un nmovimento el ectoral sin precedentes en su historia, el PAN
| ograba ganar | as elecciones y asumia el control politico del
muni ci pi o. Con el canbio de actores, con el ascenso de |a
parti ci paci 6n ciudadana y, nuy especial nente, con |l a puesta en
mar cha del proyecto descentralizador del Estado nexicano, se veia
cono posibilidad la transformaci 6n de | as estructuras
burocraticas del ayuntam ento. Hipotéticanmente |a
denocrati zaci 6n, cono proyecto social, influiria en la
ori entaci 6n del canbio en el aparato de gobi erno.

La pretendi da denocratizaci 6n de | a burocracia nunici pal se
establ eci 6 cono | a hipo6tesis principal a resolver en | a nedida
gue definia una traducci 6n concreta de la transicioén politica de
la region.

En forma nuy sintética, el cuerpo del trabajo se conpone de
cuatro partes basicas. En la prinera de ellas (Introduccio6n) se
expone el contexto histérico-conceptual en el que se desenvuel ven
| os acontecimentos de |a supuesta transicion burocratica. Por un
| ado se especifican los limtes pero, por otra parte, se
est abl ecen | as potenci al i dades que | 0s nuevos escenari 0s aportan
para el canbio de |as estrcuturas de gobierno en el caso de Cd.
Juarez. Tanbi én, en este apartado se definen | os objetivos, |as
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hi potesis y |l a estrategia de investigaci 6n desarrollada durante
todo el trabajo; ademds, se expone brevenente una parte de la
historia reciente del nuncipio juarense a efecto de dar una idea
general de la magnitud de |a problematica que enfrentan sus
gobi er nos.

Los capitulos | y Il forman parte del cuerpo central del
trabajo y a través de ellos se argunmentan | os principal es
hal | azgos de la investigacion. En el prinero de ellos, que
funci ona conp escenario control, se describen |os principales
el ement os que caracterizaron a |la adm nistraci 6n muni ci pal de
Reyes Estrada (1980-1983), cuya ubicaci 6n histérica nos pernite
eval uar el grado de transformaci 6n de | as estructuras de gobierno
de | os dos ayuntam entos posteriores. En el capitulo Il, bajo
vari abl es senejantes a |las incorporadas en el capitulo |
(estructura administrativa, finanzas nunicipal es y organi zaci 6n
social), se estudia a | os gobiernos de Francisco Barrio (PAN) vy
de Jaime Bermidez (PRI), siendo en ellos donde concretanmente se
observé el verdadero al cance y orientaci 6n del canbio
burocrati co.

Final mente, en el ultino apartado (concl usiones) se
especifican |l os resultados nmas rel evantes de la investigacion y
su proyecci 6n cono fendénenos generalizabl es dentro de una
t endenci a de canbi o burocratico, en algunas partes del pais que
han i ni ci ado procesos senejantes de transicién politica.

Si endo este trabajo la cristalizacion de un conjunto de
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factores y esfuerzos conunes, quiero hacer nenci 6n de aquell as
personas e instituciones que, directa o indirectanente, apoyaron
el desarrollo de |a enpresa. Debo reconocer que sin |a valiosa
ayuda de todos ellos hubiera sido practicanente inposible
cul minar no sélo la tesis sino, ademas, |os estudi os de mmestri a.
Qui ero agradecer al Departanmento de Estudi os de
Adm ni straci 6n Publica de El COLEF, las facilidades que ne
bri ndaron en todo el proceso de investigacion, siendo |la guia de
su director, el Dr. Tonatiuh Guillén, uno de sus pilares
centrales. Ala Dra. Gullermna Valdés, directora de la Oicina
Coor di nadora de El COLEF en Cd. Juarez, y al personal que ahi
| abora, debo gran parte de | os contenidos informativos que se
incorporaron a lo largo del texto. En esa ciudad, fueron de
i napreci abl e val or | os apoyos personal es que ne brindaron ms
apr eci abl es ami gos Dofia Ranpna, JesuUs y Estel a Mont enegro.
Agradezco al Programa de Maestria en Desarroll o Regional
funcionarios y profesores, el interés que han denbstrado tener en
| a formaci 6n de cuadros profesional es de el evada cal i dad
acadénmica y conpronetidos con su entorno social. En m caso, su
| abor fue sustancial por |o nenos para darnme cuenta de | o nucho
gue ne queda por aprender.
Quice dejar este ultinp espaci o de agradeci mi entos, a dos
personas que sin su desinteresado apoyo hubi era sucunbido en esta
etapa de m vida. Don Randn Sal azar y Dofia Irma Martinez, sienpre

estardn en m corazoén.



Definitivanente la |lista debe ser mas larga, por l|la calidad
humana de todos aquel |l os que han estado presente en estos dos
afios de intenso trabajo. A ns padres por su interés en ni y a
m s conpaferos (especial mente Elizabeth, TomAs, Sergio y Mari o)
por su conpafieri snmo y conprensi én, gracias.

Tijuana, B.C., 27 de julio de 1990.

| nt r oducci 6n.

La literatura sociol 6gica que analiza |la configuracion vy
desarroll o del sistema politico nexicano en |a década de |os
ochentas, se ha caracterizado por su recurrencia en el
reconocimento de la crisis nacional y sus inplicaciones en |os
conportam entos y actitudes politicas de | os ciudadanos hacia sus
6rganos de gobierno. En |a mayoria de |os casos!, se acepta que
las crisis econdm ca (expresada en |a caida de |os nivel es de
vida de | a poblacién) y politica (relacionada con el esquema de
control y dom naci 6n soci al es) han derivado en | a pérdi da de

| egiti mdad popul ar hacia | as formas de gobi erno instrunmentadas
por |l a opcién oficial (PRI-CGobierno).

Esta pérdida de legitimdad en el nivel nacional, que para

! Al gunos de estos autores son: Carlos Arriola (1987), Sol edad Loaeza (1986), Juan Mol i nar
Horcasitas (1988), Lorenzo Meyer (1988) y Al berto Aziz (1990b).
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al gunos sectores sociales -enpresarial es- se expresa conb crisis
de confianza en | a burocracia gubernanmental (Arriola 1987), tiene
sus origenes en acontecimentos que, desde fines de |a década de
| os cincuentas, venian m nando | a capaci dad de convocatoria y
consenso soci al es de | as adm ni straci ones federales. "En 1950, a
raiz del conflicto entre ferrocarrileros y gobierno, |a
| i beralizacién en |as practicas politicas de |os sindicatos
sufrid un retroceso que congel 6 por nucho tienpo todo canbio en
esa area. Diez afios mas tarde, en 1968, un inportante sector
urbano y de clase nedia, exigi6 con su presencia en las calles un
mayor conteni do de denocracia y pluralidad en el sistema
politico, y un abandono de |las préacticas autoritarias nas obvi as.
Ora vez, |a respuesta desde el gobierno a estas demandas de
reforma estuvo | ejos de propiciar |a adaptaci 6n de | as
estructuras politicas a su nuevo anbiente social y econémco; |a
brutal violencia con que se reprim 6 a qui enes exigian el
cunplimento cabal de | os viejos principios denocraticos,
significd una pérdida sustantiva de |egitimdad del réginen, que
se tratd de recuperar a través de una serie de reformas politicas
en | os afos setentas, que se dieron conjuntanente con el
desarrol |l o de una pequefia "guerra sucia' que se |Ilevé a cabo
contra qui enes respondieron a la violencia del 68 con viol encia.
“"La crisis econOnica iniciada en 1982 (...) fue resultado de
graves probl emas estructural es del nodel o de desarroll o que
Mexi co adopt 6 desde | os afios cuarenta. La pérdi da de di nam snmo de
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| a econom a, una deuda externa que superd los cien nml| mllones
de db6lares y | a nacionalizaci én de | a banca privada, ronpieron el
entendi m ento basico entre el sector privado y el gobierno y
revivi 6 |l a desconfianza entre | os sectores nmedi os en rel aci 6n con
| a natural eza del sistema politico. La politica de austeridad en
el gasto con que se debi 6 responder a la crisis erosiond |as
bases del entendimento entre el gobierno y | os sectores
popul ares al hacer perder de manera consi derabl e el poder de
conpra de los salarios e inpedir la creacion de enpleo al ritno
requerido por el crecimiento denografico".?

Desde | a soci edad, |as manifestaciones a | a pérdida de
| egitim dad no observaron conductas honbgéneas ni sectorial ni
espaci al nente. Los sectores soci al es incorporaron estrategias que
vari aban en cuanto al tono e intensidad de |la protesta o en
relaci 6n a | a profundi dad de | os canbi os exigi bl es al sistena.
Regi onal mente | as vari aci ones tanbi én adquirieron rangos que
podian ir desde reivindicaci ones de caréacter neranente coyuntural
(conmp la soluci 6n a demandas urbanas) hasta novili zaci ones
popul ares en pos de | a recuperaci 6n de sus gobi ernos conb una
precondi ci 6n sustantiva en la restructuraci 6n del sistema
politico.

En principio, el proceso de nodernizaci 6n en el cual se

enbarcé a | a naci 6n desde | os afios cuarentas, y que buscaba | a

2 Meyer, L. (1988), pag. 82.



i ndustrializaci 6n a toda costa, provocé una ruptura en |l a accioén
soci al separando tajantenente | os espaci os que habrian de
enmarcar a | os novi m entos popul ares. La subordinaci 6n de | a
agricultura a la industria® propici6 que |a novilizaci6n urbana
se distinguiera de |a rural desde sus notivaci ones hasta | as
estrategi as de lucha; cada una, por su parte, se enlazaba a
mecani snos reivindicatorios diferenciados: en |lo rural, |as
pugnas por la tierra, |los precios de garantia, el crédito, el
agua, los insunbs para |a producci 6n, entre otras denandas,

di eron contenido a |la mayoria de sus luchas; mentras tanto, en
| o urbano, la vivienda, |os servicios publicos, los salarios, |a
i ndependenci a sindical, entre nuchos otros, constituyeron el
conjunto de reclanbs que han dado cuerpo a sus | evantam ent os
popul ares.

El ascenso de la novilizacién popular en las ultims dos
décadas (setentas y ochentas), que fue pronovido por el proceso
de noderni zaci 6n, tuvo nayores repercusiones en el anbito urbano
por su mayor propension al encadenaniento de las luchas y |as

demandas. Este novim ento comenzé a avanzar en | a recuperaci 6n

3 ., . . . . .
La agricultura, en tanto rama subordinada a |la industria, transita consecuentenente por un

periodo de reconposici6n, manifiesto en el surgimento de pautas distintas en |a acumul aci 6n de capital. Po
ello, la crisis que vive la agricultura en |a actualidad es fundanental nente una crisis de rel aci é6n
contradictoria que guardd con la industria, toda vez que se ha agotado una forma de dominio de | o urbano
sobre lo rural que preval eci 6 durante mas de veinte afios.

"El periodo reciente marca el desgaste de una vieja relacion industria-agricultura, a la vez que e
surgi m ento de | os nuevos nexos de dom naci 6n que se enpi ezan a consolidar. Este vinculo contradictorio que
germna entre canpo y ciudad, trae consigo un canbio cualitativo en las formas de subordi naci 6n y subsunci 6
sobre , | os canpesinos, jornaleros y proletarios rurales. Contra estos necani snbs avanzados de dominio y
expl ot aci 6n, surge el novim ento canpesi no de | os afios setenta, sinbolo social de un desarrollo capitalista
mas profundo y, por eso misnp, mas contradictorio". (Rubio, B. (1987), pag. 36).
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de espacios politicos para |a sociedad civil que por muchos afos
habi an permaneci do bajo | a custodia del Estado. El creciente
activisnmo politico de la sociedad se articuld en reclanos de
di versa indol e que, estratégicanmente, confluian en |a
refunci onalizaci é6n de | as practicas denocraticas (en especial de
| as el ectoral es) conb nmecani snos vi ables en | a conformaci 6n de
gobi ernos que auténticanente respondi eran a | as expectativas
politicas de |a conunidad® I ncluso entre | os principales
beneficiarios del nodel o de desarrollo: enpresarios y cl ases
nedi as. "La denocracia ha adquirido cada vez mas sentido para
grupos inportantes de |la sociedad. No es facil hablar en rigor de
una " patronal denocratica', pero es indudable que incluso desde
una perspectiva estrictanmente grem al |a denocracia hace sentido
para nmuchas corrientes enpresari al es, enpefiadas en el acotamento
de la presidencia conp actor de Ultima instancia y en |la revision
de |l as reglas de |la econonia nixta.

"El dinam sno politico de |os sectores nedi os adquiere
t ambi én coherenci a sobre todo en un horizonte de denocrati zaci 6n
nacional, y lo msno sucede con | os diversos contingentes del
novi m ent o popul ar. Las nuevas vertientes de este udltino, adn sin
postul arl o sienpre de manera explicita, conb lo hicieron en | os
afos setenta | os sindicalistas insurgentes, son portadoras de

i nter pel aci ones participativas y demandas sobre el estado que, al

4 En el libro de Adriana Lépez Monjardin (1986) se puede apreciar este proceso social en el que se

demanda | a recuperaci 6n del gobierno municipal a |as opciones politicas que |a ciudadania eligi6.
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conj ugarse en nuevas formas de cultura politica, pueden gestar
pot enci al i dades denocraticas de largo aliento"®.

En estas condiciones, |la flexibilidad que habia denpstrado
el sistema politico a lo |argo de nas de cuatro décadas (Levy y
Székely, 1985) enpezd a dar sintomas de contener grandes
limtaci ones para dar cabida a una reforma que, por parte de |la
soci edad, demandaba canbi os estructural es de gran magnitud. Las
resistencias nas fuertes al canbio partieron de |as
or gani zaci ones cupul ares (principalnente |as obreras -CTM) y de
gran parte de |la burocracia politica cuyos intereses enqui stados
negaban | a potencialidad que |a actividad social inprima ala
transfornmaci 6n del sistema politico.

Una parte inportante de ese inpulso social, cono ya dijinos,
dirigia sus esfuerzos a nodificar |os procesos el ectorales con el
propésito de hacerlos instrunentos reales en |a fornmacion
denocratica del poder publico. Los gobiernos entraron en la nmira
de | a soci edad. La reproducci 6n de | as burocracias
guber nanent al es conb un proceso de transm si 6n patrinonialista
del poder enfrent6 serias resistencias que, en vari os casos, por
| o menos en el nivel municipal, se tradujeron en |la ruptura del
esquerna tradi ci onal de domi naci 6n politica.

El municipio se convirtid en el escenari o mas comin donde se

proyectan las |ineas generales de la lucha politica nacional. Sin

5 Cordera Canmpos, R (1988), pag. 27.
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enbargo, aun aqui, la inflexibilidad del sistema politico nostré
su vocaci 6n autoritaria y ofreci 6 una gama de opci ones
contrarias® al reconocinmento de los triunfos que |a oposicion
| ograba en diferentes partes del pais. La novilizacion politica
ci udadana en este periodo (principios de |os ochentas), sin
enbargo, no tuvo verificativo en todo el pais; en la nmayoria de
| os municipios |la participaci 6n social fue practicanente nul a,
s6l o en | os urbanos mas desarrol |l ados se vivieron procesos de
transici 6n politica, que de ninguna nmanera definen la trayectoria
del canbi o naci onal

A pesar del reconocimento o no a las fracturas en la
continui dad de | os gobiernos priistas en al gunos nunicipios, la
soci edad civil acrecentd su participacioén politica resistiendo a
| as estructuras corporativas que habian normado su conducta en |l a
rel aci 6n con |l as burocracias politicas. En |la busqueda de la
nueva rel aci 6n | a soci edad asunme, por |o nmenos en | 0s procesos
el ectoral es, un papel protagoénico que busca, en el caso
muni ci pal, | a nodificaci 6n de sus gobi ernos, exigi éndol es ronper
con su tradicional funcidn conp reproductores de |a burocracia
| ocal, y amarréndol os cada vez mas a | as potencial i dades formal es
que conp institucion politico-adnmnistrativa le otorga la Carta

Suprema de | a Republica.

6 . . Lo .
Est as opci ones van desde el fraude electoral, |a inposicion de autoridades gubernanental es, el
desconocimento de los triunfos de |a oposicion, hasta | a obstaculizaci 6n adm ni strativa y econémca a un
gobi erno de oposicion |legitimanente constituido.
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En térm nos nmuy agregados, la |l ectura de estos
aconteci mentos ha tenido dos interpretaciones centrales: en una
de ellas (Agular Camin -1989-) se habla de |a existencia de una
“transicion" en la que se nodifican | os acuerdos y pesos
relativos de |l os principales actores tanto del Estado cono de |a
soci edad’; en otra (Lechner, N. -1987-), se sostiene la tesis del

"presente continuo"” conb "una secuencia de acontecimentos, de
coyunturas, que no al canzan a cristalizar en una “duracién', es
decir, en un periodo estructurado de pasado, presente y futuro".?®
Ya sea conp "transicion" o conp "presente continuo"® Ila
conceptual i zaci 6n del nonmento politico que vive México se ha
centrado con mayor frecuencia en el analisis de una parte de
proceso: el desgaste de la legitimdad y su traducci 6n en el

ascenso de la participacién politica de |a sociedad. En nuestro

! En la transici6on nexicana Aguilar Canmin (1989) identifica ocho tendencias de canbio, cuatro
"superestructural es" y cuatro "estructurales", las prineras son: "1. Un descenso rel ativo del peso de
Estado y un ascenso relativo del peso de | a sociedad. 2. El paso del acuerdo al litigio entre |las cupul as

gobernantes del Estado y |as representaci ones corporativas del capital y el trabajo. 3. El vacianmiento de
control estatal en el canpo y la progresiva rebelién civil en las ciudades. 4. El paso de un régi nen de
“presidencialisnp absolutista' a un réginmen de " presidencialisnm constitucional', y de un sistema de partid
domi nante a un sistenm de partidos conpetitivos que permta |la alternancia denocratica en el poder. Las
cuatro tendencias “estructurales' son: 1. El transito definitivo del pais rural al pais urbano y de un agud
proceso centralizador, a la constituci én de una nueva periferia descentralizada. 2. El ingreso a una fase
larga de integracién a |la econonmia nmundial, que a su vez inicia una revol uci 6n productiva y tecnol 6gica de
longitud inprevisible. 3. Una reconcentraci 6n de |a desigualdad. 4. La constituci6n de un " puebl o nuevo

una nueva mayoria nacional social, nental, politica- que suple, aunque en parte repite, a la anterior" (17)

Lechner, N. (1987), pag. 51. Lorenzo Meyer conent6 en el semnario "La politica electoral en la
frontera norte: bal ance de una década" organi zado por El Colef en Tijuana, que el presente no a nostrado un
ruptura con el pasado, por o que el concepto de transicién no precisa con claridad la realidad politica
naci onal actual. Al berto Aziz (1990b) se suma a esta posicion retomando explicitanmente | os planteam entos d
Lechner.

° Teéricamente | as dos posici ones pueden encontrar confluencia si consideranbs a |la transici én conp
un proceso en el que no alcanzan a madurar |as transformaciones al grado que requiere |a escenificacion de
una nueva cultura politica. En el corto y nediano plazos la transicion y el presente continuo resultan ser
la msm cosa; s6lo en el largo plazo, cuando cristalizan |as coyunturas de |la transicién, el presente
continuo sufre la ruptura.
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caso, el objeto de esta investigaci 6n se ubica en una expresion
particul ar pero posterior a esa parte del proceso, sienpre y
cuando se conquiste la "apertura", en la cual |as tendencias del
canbi o social se proyectan en el espaci o de gobierno cono |ineas
de transfornmaci 6n burocratica, en el mcro-espacio delimtado por
['a divisidén municipal.

Agui es donde cobra sentido el objetivo central de la
presente investigaci on. La pregunta clave a contestar es: ¢Cudles
son | as transfornaci ones que se incorporan a | os gobiernos
muni ci pal es derivadas de la redefinicién de la relacioén entre
éstos y |l a sociedad, en un contexto que se caracteriza por el
ascenso de la participaci én politica ciudadana?. Se trata de
anal i zar | a perneabilidad de |as burocracias ante |a dinam ca de
canmbi o pronovi da por |a sociedad, y cuya potencialidad estéa
del i mi tada por el proceso de denocratizaci 6n de estos gobi ernos,
| as restricciones formales a sus funciones y | as resistencias que
se desprenden del funcionami ento del sistema politico mexicano.

El canbi o social, conb una preocupaci 6n teérica de |os
grandes par adi gmas soci ol 6gi cos, se ha visto reforzado, sobre
todo desde | a perspectiva nmarxista, por su interpretaci é6n cono un
novi m ento transformador en el que la lucha politica de la
soci edad, a través de un proceso revolucionario, da un salto
cualitativo ronpiendo con |las estructuras de don naci 6n
preval ecientes. Las teorias pronotoras del status quo, por otra
parte, observan estos canbi os cono conti nui dades evol utivas de | a
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soci edad. En el primer caso, |la revolucion, en el segundo, |la
noder ni dad, muy sintéticanente expresan definiciones
t ransf or madoras de esos paradi gnas.

En anmbos casos |l a transicion social, ya sea conp ruptura o
continui dad, requiere de canbios cualitativos que trasciendan |a
coyuntura. Es decir, se necesitan transformnaci ones generalizabl es
a un conjunto social que induzcan directrices pernanentes de
canbio tanto en la estructura productiva conpo en |a
superestructura ideol 6gica. La conprensi 6n de un proceso de esta
nat ural eza inplica reconocer |a problematica conceptual para
recuperar la conplejidad que el entramado enpirico presenta.

En el caso de |os cuerpos teoéricos defensores del status
guo, la transfornmaci 6n es posible conb una |inea de
perfecci onam ento denocratico. En | as denocraci as nodernas, |a
rotaci 6n de las élites en el poder puede notivar |a evol uci 6n del
sistema por su msma incertidunbre cono forma de convivencia
politica. En otras pal abras, |las mnorias pueden convertirse en
mayorias en el poder y viceversa. En la formaci én y ejercicio del
poder, por tanto, se concretizan | as posibilidades real es de
canbi o en el horizonte denocrati co.

La participaci én politica social cono formadora de poder nos
presenta s6lo una parte de |la formula que, no obstante su
i nportancia estratégica, tiene que ser conplenentada; de |lo
contrario, el espiritu denocratico de cual qui er soci edad quedaria
reduci do a | os mecani snos adni ni strativos de control y eval uaci 6n
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de |l as aspiraciones sociales. Si bien |las el ecciones en |as
denocraci as representativas permten la novilidad de las élites
politicas en | as escal as de poder (o nivel es de gobierno), no
significa que el ejercicio de ese poder se realice en form
denocrética. Es mas, |las practicas antidenocraticas de gobi ernos
eri gi dos denocrati canente pueden |levar a todo el sistema
politico a un proceso involutivo que eche por tierra | os avances
denocr éti cos.

La perspectiva tedrica que intento desarrollar en un
analisis concreto se enfocara dentro de | a segunda parte de |a
formula, es decir, en |la denpcracia conp ejercicio de poder.
Aunque sea en fornma selectiva, el canmbio de actores a través de
| os nmecani snos el ectoral es del sistema politico nmexicano, asegura
| a formaci 6n denocratica del poder. Entonces, |a pregunta
rel evante a contestar seria ¢y después de | as el ecci ones, qué?.

De acuerdo con | os argunentos vertidos hasta el nonento, |a
partici paci 6n politica expresada en | os votos, en el esquema
denocratico, sintetiza | as aspiraci ones coyuntural es de una
mayoria en | a seleccion de las élites politicas que contienden en
| os procesos electorales. Pero ¢cuales son |os canbios y conp se
pueden interpretar éstos en el ejercicio denocratico del poder?.

En primer térmno, por ejercicio de poder se debe entender a
| a capacidad que tienen unos para influir en |la conducta de
otros. Una relaci 6n de poder inplica "que el "otro', (aquel sobre
el cual se ejerce) sea reconocido y permanezca hasta el final
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cono sujeto de la accion; y que se abra ante |a relaci 6n de poder
todo un canpo de respuestas, reacciones, efectos, invenciones
posibles (...) Es un conjunto de acci ones sobre acci ones
posi bl es" . *°

Para ejercer el poder es necesari o que existan una serie de
capaci dades objetivas, que permtan |a instrunentaci én de
estrategias tendentes a influir en |la conducta de otros. En el
caso de | os Estados-Naci 6n, dichas capaci dades estan nornmadas por
el derecho positivo y actuan dentro de estructuras burocraticas
MAS O MeENOS pernmanent es.

Segun Faucoult, |a condici6n indi spensabl e para ejercer el
poder consiste en el reconocimento de la libertad de | os
i ndi viduos, lo que permte introducir esa caracteristica
probabilistica intrinseca a | a reacci 6n que provoca una acci 6n de
poder. Este hecho, trasladandol o al discurso denocréatico es
crucial, ya que precisanente el ejercicio denocratico del poder
inplica la existencia de limtes que posibilitan a |os otros (es
decir, a quienes se dirigen |as acciones) a pronobver una
estrategia que |os convierta en detentadores de | os necani snos de
poder .

Operativamente -segun Faucoult-, entre otros el enentos, el
poder se ejerce conp un sistema de diferenciaciones "que permten

actuar sobre la accion de |os demas: diferencias juridicas o

% Faucoult, M (1985), pag. 41.
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tradi ci onal es de estatus y de privilegios; diferencias econém cas
en |la apropiaci 6n de las riquezas y de |os bienes; diferencias de
puesto en | os procesos de producci 6n; diferencias liglisticas o
culturales (...) etc.".

El ejercicio denpocratico de poder en un esquena de gobi erno,
debe garanti zar -retomando al gunas ideas de Sartori y Bobbio- |a
exi stencia de |a oposicion, con el fin de hacer evidente |la
conpet enci a por el poder entre las élites. En térm nos de Robert
Dahl, el gobierno denocréatico refuerza |la continuidad de |a
pol i ar qui a.

"En resunen, |os derechos de la nminoria son |a condicion
necesaria del proceso denocréatico msno. Si estanps conpronetidos
con tal proceso, tambi én debenps estarlo con un gobierno
mayoritario refrenado y limtado por | os derechos de |a mnoria.
El manteni mento de | a denocracia conb un proceso en marcha exige
de nosotros asegurar que todos | os ciudadanos (nayoria plus
m noria) ostenten | os derechos requeridos por el nétodo a través
del cual |a denocracia opera"®.

Soci al mente, el gobierno denocratico buscaréa conservar a
toda costa la practica de las |ibertades individuales vy

econb6m canente instrumentard acciones tendentes a lograr |la

di stribucién justa de la riqueza generada soci al mrente. Adensas,

! Faucoult, M (1985), pag. 46.

12 sartori, G (1989a), pag. 58.
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segun Martin Lipset, "una denocracia estable requiere la

mani f est aci 6n de un conflicto o una divisién, de nmanera que

exi stan: una lucha por |as posiciones directivas, exigencias a

| os partidos que se hallan en el poder y canbios de | os que

gobi ernan; pero sin el consenso -un sistema politico que pernita

el “juego' pacifico del poder, |a adhesidn por parte de | os que

“estan afuera' a |l as decisiones tomadas por | os que " estan

dentro' y el reconocimento por parte de estos ultinos de |os

derechos de | os prineros- no puede existir ninguna denocracia"®.
En todo ello, el aparato de gobierno, o sea el 6rgano

ej ecutivo de | as decisiones politicas, constituye el instrunmento

mas tangi bl e nmedi ante el cual podenps evaluar |a trayectoria de

| os gobi ernos, incluidos, por su puesto, |os denocréaticos. La

burocraci a admi nistrativa de | os gobiernos es el enlace nés

directo entre el poder y |a sociedad. La participacién politica

de |l a sociedad en el ejercicio del poder, por tanto, se

concretiza en las estructuras -fornmales e informal es- de | os

gobi ernos. Las transfornmaci ones de |as burocracias, entonces, nos

of recen indi cadores muy claros de sus tendencias denocraticas, de

sus responsabili dades soci al es ante quienes |os eligieron.

Teéricanmente | a burocratizaci 6n de | a sociedad cono un tipo

13 Martin Lipset, S (1987), pag. 21.

14 . . . . . .
El nodel o burocrético se refiere a una organi zaci 6n que intenta controlar |as influencias

extraor gani zaci onal es (que derivan de | as caracteristicas del personal y de |os canbios en el anbiente),
medi o de | a creaci 6n de puestos especi alizados (personal) y nediante reglas y proyectos conpo |as
regul aci ones y |l a categorizaci 6n" (Perrow, C., citado en: Salaman y Thonpson (1984), péag. 25)
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de domi naci 6n politica inside negativanente sobre |la denocracia y
la libertad. "Una burocracia nmuy desarrol |l ada constituye una de
| as organi zaci ones sociales de nas dificil destruccioén. La
burocratizaci 6n es el procedimento especifico de transformar una
“acci on comunitaria en una " acci 6n societaria' racional nente
ordenada. Cono instrumento de |a "socializacion' de |as
rel aci ones de dom naci 6n ha sido y es un recurso de poder de
prinmera clase para aquel que di spone de aparato burocratico. Pues
dadas | as m smas probabilidades, |la "accién societaria'
nmet 6di canmente ordenada y dirigida es superior a toda accio6n
contraria de las "masas' o0 a toda "acci6n comunitaria' que se le
oponga. Alli donde se ha |levado integranmente a cabo | a
burocratizaci 6n del régi men de gobierno se ha creado una forma de
rel aci ones de dom ni o practicanente inquebrantable (...). Por su
parte, | os dom nados no pueden prescindir del aparato de dom nio
burocratico ya existente ni sustituirlo por otro, pues se basa en
una net odi ca sintesis de entrenam ento especi al i zado, divisioén de
trabajo y dedicacion fija a un conjunto de funci ones habitual es
di estranente ej erci das" .

Por ello, "la cuestidn principal no reside -continta Wber-,
por consiguiente, en cono puede pronoverse y acel erarse (una
si tuaci 6n de dom naci 6n burocratica), sino en qué puede oponerse

a esta nmaqui naria para conservar una parte de |a humanidad |ibre

15 \eber, Max (1984), pag. 741.
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de este parcelamento del alm, de este dom nio supreno de |la
forma burocréatica de vida"®.

La denocrati zaci 6n de | a soci edad cono un proceso que tiende
a reducir al maxinmo | a dom naci 6n, se opone a |la burocratizaci 6n
en |la nedida que ésta refuerza | os mecani snos de una forma
especifica de dom naci 6n politica. A través de | os novim entos
denocréticos, |la sociedad civil se enfrenta a | as burocraci as
buscando reducir el poderio que ejerce ésta sobre |la accion
social. Sin enbargo, |la lucha politica bajo | os encuadros
denocraticos (representados en | as contiendas el ectoral es) si
bien permite rotar a los actores (o0 élites politicas) en el
si stema de domi naci 6n, |a racionalidad burocréatica' inpide
realizar transformaci ones de gran envergadura al aparato de
gobi er no.

En el caso de |l as burocracias nexi canas, incluidas |as
nmuni ci pal es por supuesto, estas discusiones tedricas siguen
siendo validas en | a nedida que | as transfornmaci ones de | os
apar at os de gobi erno, aun a pesar del canbio de actores'®, siguen

siendo nim as conpb denuestra el caso juarense. A pesar de | os

16 Citado en: Martin Lipset, S. (1987), pag. 28

17 ., . . . N . , . . .
La burocracia tiene un caracter “racional': la norma, la finalidad, el nedioy la

i npersonal i dad “objetiva' dom nan su conducta" (Weber, M (1984), pag. 752)

18 . . . . . . .
Al gunos ej enpl os que pudieran ilustrar esta afirmaci 6n | os encontranps en | 0s recientes canbios

politicos en el estado de Baja California donde | a oposicién (PAN) |ogré ganar en dos ayuntam entos (Tij uan.
y Ensenada) y en el gobierno estatal. Ahi se pueden constatar las dificultades que enfrentan | os nuevos
actores para nodificar |os aparatos de gobierno; en | o esencial |os canbi os no se encuentran asoci ados a |l a
estructura de | os aparatos.
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obst acul os, se puede vencer en el terreno de la politica
(el ecciones), pero en el del aparato su propia racionalidad
burocratica (caracterizada en el caso nexicano por |a
i neficiencia, corrupcion, falta de profesionalisno en el
desenpeiio de | as funciones, etc.) inpide trascender con nmucho
éxito | a enpresa transfornadora, tanto del aparato conp de |la
acci 6n guber nanent al .

No obstante | o anterior, la pregunta, notivo de esta
i nvestigaci 6n, sigue siendo valida dentro de los limtes
expuesto: ¢en qué nedida se transforna el aparato y cuél es |la
di recci 6n que tonma ante un canbi o de actores (PAN), ante el
ascenso de la participaci 6n ciudadana y ante el canbio de
contexto naci onal (descentralizacién)?. Una evaluaci 6n de esta
natural eza requi ere introducirse con mayor profundi dad en estos
el ement os que van incorporandose al bal ance conp catalizadores de

Il a transformaci 6n burocratica municipal.

1) Las transformaci ones burocréticas de |os gobiernos
muni ci pal es ante el surgimento de una sociedad politicanmente

acti va.

Es este nivel, que podrianos |lamarl o de al cance nedi o por su
connot aci 6n tenporal en cuanto a |l a duraci 6n del activisno
politico de | a sociedad, |os ayuntam entos se enfrentan a
condi ci onam ent os soci ales distintos a | os que tradicional nente
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norman | a rel aci 6n gobi erno-soci edad. La participaci 6on politica
de | a ciudadania induce a los nunicipios a intentar adecuar |la
estructura burocratica a | os requeri nentos y necesi dades de |a
conuni dad, debido a que la vigilancia sobre | os procesos
adm ni strativos (ya sea a través de organi zaciones civiles, la
institucionalizaci én de 6rganos internos de control con
partici paci 6n ci udadana o nmedi ante el uso de |os nedios de
comuni caci 6n nmasiva) se convierte en una condi ci 6n necesaria de
| os nmecani snos de | egitinmaci 6n soci al .

Aqui, la lucha social por |a denocratizaci 6n de |os
gobi ernos atiende a probl emati cas nuy especificas del aparato
burocratico que aluden tanto a sus funci ones operativas
(prestador de servicios publicos, productor de bienes social nente
necesari os, adm ni strador del erario publico, entre otros) conp a
| as politicas (sobre todo a |la apertura de |os esquenmas de toma
de decision). En conjunto, la eficacia admnistrativay |la
legitimdad politica resunen en un acercamento prelimnar el
recl amp denocréatico de |a soci edad.

Mas especificanente, |la eficacia se concretiza en el aparato
a través de una forma organi zaci onal determ nada que oferta un
ni vel de producto (bienes y servicios publicos) condicionado por
| a cantidad de recursos di sponibles, pero aval ado bajo | as
espectativas de productividad gubernanental que la m sma soci edad
se forma. La legitimdad, por otra parte, aunque en nucho
responde a |la eficacia de | a organi zaci 6n, su determ nante basico

24



estd en el reconocimento social a la pertinencia de |as
i nstituciones politicas.

En este punto es necesari o hacer una di secci 6n mas precisa
sobre el sistema de gobi erno nmunicipal que, por | o nmenos
estructural nente, nos permta incorporar mayores el enentos de
analisis al problema de |la burocracia y de sus nexos con el
ej ercicio denocratico del poder. Prineranmente debenps hacer una
di stinci én conceptual. El esquenma de gobierno y |a organi zaci 6n
burocratica representan a dos areas diferentes de conocimento de
| a adm ni straci 6n publica que, sin enbargo, se articulan y
condi cionan en la realidad, pero sin perder sus propias
especi fi ci dades.

El esquenma de gobierno esta delinmtado por el derecho
constitucional, siendo |as practicas politicas -acufiadas en | a
cultura del sistema politico- las que le inprinmen ciertas
particul ari dades. En el caso nexicano, el gobierno municipal se
conpone por dos poderes: el ejecutivo (presidente nmunicipal) y el
| egi slativo (cabildo). Formal nente, |a gobernabilidad de | os
nmuni ci pi os debe atender tanto al 6rgano ejecutivo (burocracia)
cono al politico (cabildo) en un marco de pluralisnmo partidista.
La organi zaci 6n burocratica estad contenida en el esquena de
gobi erno cono el instrunento ejecutivo de | as decisiones tonmadas
en el d6rgano politico.

La divisioén nornmativa de poderes, inplicita en la
| egi sl aci 6n, ha sufrido distorsiones practicas que ermulan |la
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preponder anci a del presidencialisno nmexi cano por sobre | os denmas
poderes que conponen al Estado. Esta distorsioén en el equilibrio
supuesto en | a divisién de poderes pernmte que el ejecutivo
muni ci pal asuma, casi por conpleto, |as potencialidades
gubernativas de | os ayuntam entos, |o que trasladado al esquena
original reproduce la centralizacién y concentraci é6n del poder
local en la figura del presidente nunicipal y, por ende, en su
or gani zaci 6n burocrati ca.

Este hecho inprime caracteristicas particulares a la
burocraci a nmuni ci pal, que contrastandol as con el nodel o ideal
propuesto por Weber para |as burocracias nodernas®, resulta
parecerse mas a una nezcla de ese nodel o con el que se desprende
del sistenma de dom naci 6n carismatico. En estos gobiernos, la
capaci dad de |iderazgo (asum da por el presidente municipal)
orienta el desarrollo y adaptaci 6n de |a organi zaci 6n, en una
especi e de acto voluntarista que acusa a |la "experiencia e
instinto del lider" conmp |a principal guia de conducta.

Lo anterior situa a |la burocracia nunicipal dentro de un
engranaj e conceptual mas conplejo, en el que aparece no s6lo cono

ej ecutora sino, ademés, cono tomadora de deci siones politicas. La

19 - . . . . .
Di cho nodel o acusa | os siguientes razgos: "1) Las atribuciones de |os funcionarios son fijadas

oficialmente, en virtud de |l eyes, de reglas o de disposiciones adm nistrativas; 2) hay una jerarquia de |as
funci ones, que estan integradas en un sistema de mando tal que, a todos |os niveles, |as autoridades
superiores controlan a las autoridades inferiores, y que es posible presentar un recurso contra |as

deci siones de una instancia inferior ante una instancia superior; 3) se consigna |la actividad adm nistrativ
en docunentos escritos; 4) las funciones presuponen un aprendi zaje profesional; 5) el trabajo de

funci onari o exige que se consagre enteramente y sin reservas al cargo que ocupa; 6) el acceso a |la profesio
es al msnp tienpo acceso a |la tecnologia particular (jurisprudencia, ciencia conercial, ciencia

adm nistrativa...)" (Lefort, C (1984), pag. 29)
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neutralidad burocréatica pierde validez al ser en |a organi zaci 6n
donde se concretizan los roles técnicos y politicos de todo el
esquenma de gobi erno.
Baj o estas premi sas, y para tener una idea mAs acabada de
| as potenci al i dades denocraticas de estas organi zaci ones
politicas, es necesario analizar el ejercicio del poder desde dos
per spectivas: por un |ado, conp un acto de racionalidad
burocratica (hacia dentro), y, por otra parte, cono estructurador
de | a rel aci 6n gobi erno-soci edad (hacia fuera). Esta separaci 6n
oper aci onal del poder es inportante ya que distingue dos procesos
gue, por lo regular, son tratados baj o agregados teodricos que
i mpi den, prinmeranente, su identificacion y, después, su
articulaci én en el funcionanm ento de |las instituciones publicas.
Teéricanente, la | 6gica interna de | as organi zaci ones con
una estructura de poder vertical y jerarquizada -cono |la de |os
muni ci pi 0s- en térnmi nos real es se contrapone a | 0os principi os
denocr ético-1iberal es acercéandol as mas a un nodel o de corte
autoritario; no obstante, la participaci 6n de estas
organi zaci ones en un conjunto social, puede ayudar a denocrati zar
al sistema politico. ¢Conmp se pueden conciliar estas dos fuerzas
contrarias que para M chells® resul taban concept ual nente

i nposi bl es de resol ver en una férnula comin?.

20 La evidencia enpirica que muestra Martin Lipset (1987) contradice a |la fanpsa "ley de hierro de

la oligarquia" propuesta por Mchells en la cual las oligarquias -en su caso partidarias- reproducian
ol i garqui as mas pequefias que hacian inposible "al canzar | a denpcracia en | as condi ci ones sociales de |la
nmoder ni dad" (en Villegas, G F. (1986), pag. 52).
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El poder, ejercido al interior de |as organi zaci ones, genera
un sistema adm nistrativo de diferenciaci ones que dota a | as
di stintas dependencias de autoridad, recursos y acceso a la tom
de decisiones en forma desigual. La inequidad estructural
i nherente al poder contiene por si nmisma el enentos
desi ntegradores en | a nedida en que al gunas partes se sienten
desvi ncul adas de | as funciones sustantivas o rel egadas en el
reparto de | os recursos de | a organi zaci 6n. Esta desintegraci 6n
es contrarrestada por una serie de sinbolos integradores® que
manti enen cohesionada a toda |la estructura. Asi, se crea un
sistema de conpensaci ones en el que l|las fuerzas integradoras y
desi ntegradoras se nulifican y le permten a |a organizaci 6n
funci onar aun a costa de | as diferencias.

En | as burocraci as gubernanental es, el ejercicio del poder
estd, cono ya dijinos, inbuido en un esquena de gobi erno que
condiciona |la forma organi zacional. De |a capacidad de |iderazgo,
en | os muni ci pi os, dependera el grado de integracién de |a
organi zaci6n y la forma que ésta adopte dentro de una nezcla nuy
particul ar de recursos, funciones y autoridad.

La fornma organi zaci onal otorga al gobierno municipal ciertas
capaci dades objetivas que |le permten ejercer el poder hacia

afuera del esquenma burocréatico. La relaci én gobi erno-soci edad,

21 Est os sinbol os integradores puede existir conp parte de | os objetivos de la instituci 6n o conp

consi gnas que cohesionan | os intereses individuales con |os de toda |a organi zaci 6n. En el trabajo de Luna,
M (1985) se nenciona que este tipo de analisis es propuesto en el trabajo de Causs Offe argunmentando que:
"De hecho, el propo6sito de asociarse no es la representaci 6n de los intereses politicos de sus m enbros,
sino su disciplina y la creaci 6n de sinbol os de integraci 6n" (126).
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por tanto, estard& influenciada por el tipo de organi zaci 6n que se
adopte, pero a su vez, la relacién tanbién influira en la form
de ésta en un proceso de retroalinmentaci 6n que permtira la
adapt aci 6n progresiva de |a estructura.

El poder ejercido hacia | a sociedad, tanbi én generara
di f erenci aci ones que se expresaran en |a ubicaci 6n de clientel as
y en |l a dotaci 6n desigual de recursos, privilegios y productos.
Ent onces ¢céno debe entenderse el ejercicio denocratico del poder
publico? Si consideranos, por un |ado, que el nodel o de
denocracia |liberal aboga por |a conservaci 6n de las |ibertades
i ndi vidual es y de | os derechos politicos de | as mnorias, asi
cono por el sostenimento de un sistema econém co justo y, por
otra parte, que el poder se sostiene en un narco de
di ferenci aci 6n politica, el problenma de su conciliacion estaria
ligado a los limtes que se inmpongan al sistema diferencial.

El ejercicio denocréatico del poder debe reducir |as
di ferencias al grado que se garantice al maxino |a sobrevivencia
de | os grupos opositores y de las clientelas sociales
mnoritarias. Por ello, las clientelas no estaran definidas en
base a posiciones politicas sino a definiciones técnicas
det erm nadas por |as prioridades soci o-econémicas de |la
comuni dad.

Tomando en cuenta que el nivel de diferenciacioén estéa
directanente rel aci onado con | a disponibilidad de recursos,
podenos desprender | as siguientes conclusiones formales: a mayor
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canti dad de recursos nmenor sera |a diferenciacion, por |o que el
grado de escasez determ nard, entonces, el grado de

di ferenci aci 6n. La forma organi zaci onal, conp una nezcl a
particul ar de recursos, podra ofrecer un cierto nivel de producto
(bienes y servicios publicos en el caso de |os gobiernos) a la
soci edad; ello, en un esquena denocratico, nos permtira eval uar
la eficacia de la estructura en su relacién con el nivel de

| egitimdad social inmanente a | a funci én publica denocrética.
Dicha legitimdad estara caracterizada por el tipo de respuesta
de las diferentes clientelas ante | a aplicacién de ciertas

pol iticas publicas, en un abanico de posi bilidades.

El esquema formal de analisis desarrollado en | as pagi nas
anteriores necesita introducir algunas restricciones derivadas
del funcionam ento del sistema politico en |os nunicipios, y que
nos dan | os paranetros mas preci sos sobre | a eventual
transfornmaci 6n denocréatica de | os ayunt am ent os.

En primer lugar, resulta rel evante nenci onar que |a sociedad
politicamente activa no inplica |la existencia de un bl oque
honbgéneo que en conjunto puntualice demandas comunes. La |ucha
politica por |os ayuntam entos, ya desde el terreno el ectoral,

pone de manifiesto "el enfrentam ento de grupos social es con
demandas propias y excluyentes. Si bien | os conbates por el
control de | os ayuntam entos se desarrollan en el canpo de |la
politica, tal vez su politizacion no sea el punto de partida sino
el de Ilegada. Porque la politizacio6n inplica, paraddjicanente,
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i ncorporar y explicar el caréacter social de |os enfrentani entos,
antes de arribar nuevanente a una |ucha que es politica porque
asune |l as notivaciones e inplicaciones de |a disputa por el poder
muni ci pal "2,

En segundo término, el PRI y sus cupul as corporativas
i mponen limtaciones inportantes al colocar resistencias reales a
| a ruptura del gobierno municipal conp reproductor de |a

burocracia | ocal. Ademas, "el PRI ha estado obligado a presentar
en cada nuni ci pio una opci 6n de gobi erno viable para el conjunto:
no el conjunto arnoni oso de | a igual dad ci udadana sino un
conj unto antagéni co, cuyas jerarquias pueden profundizarse bajo
el gobi erno propuesto. Porque ni el partido ni el nunicipio son
el enent os neutros que reflejan una determ nada correl aci 6n de
fuerzas, sino que las fracciones de | a burguesia dom nantes en |a
region recurren al PRl y al manejo del poder nunicipal para
consolidarse y abatir posibles trabas al predom nio de sus
i nt ereses"?,

En tercer lugar, las practicas electorales determnan |a
conformaci 6n del 6rgano politico del ayuntam ento (cabil do) el
que, por las ligas partidistas, |o obligan a mantener posiciones

de subordi naci 6n con respecto al poder ejecutivo. A pesar de

haber se i ncorporado recientenente el concepto de regi dores de

2 Loépez Monjardin, A (1986), pag. 37.

23 | dem pag. 35-36.
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representaci 6n proporcional, |la pluralidad del cabildo se
mantiene so6lo en térmnos formal es: |as decisiones fundanental es
si guen si endo conduci das por |a "mayoria" que en todos | os casos
corresponde al msno origen partidista de |a burocracia
muni ci pal .

Resum endo podria decir que los limtes del sistema politico
reducen | a potencialidad del canbio inpul sado por |a sociedad.
Ademés, aunque el activisno politico social promueve |a fornmacién
denocratica del poder, |la |dgica burocratica puede inpedir |la
solidificacion de |a transformaci 6n gubernanental y, por
consi guiente, |a denocratizaci 6n del ejercicio del poder publico.

Hasta aqui soOl o henos querido presentar al gunos el enment os
tedéricos, formales y funcional es que condicionan |a tendencia de
canbi o burocratico, aun a pesar de |la redefiniciodn del contexto
soci al caracterizado por |a efervescencia politica ciudadana. En
| 0 sucesivo introduciré al cuadro de analisis, dos el ementos que
forman parte inportante del marco conceptual que, en | a
perspectiva del trabajo, pernean |a transformaci én burocratica

muni ci pal .

2) La descentralizacion y |la burocracia municipal.

Conmp ya vinos rapi danente, en el caso de | os gobiernos
nmuni ci pales, los limtes a sus capaci dades gubernanent al es
derivadas del funcionam ento del sistema politico, de su

32



nat ural eza burocratica, de su estructura de gobi erno, de su

rel aci 6n con otras instancias gubernanental es y de sus recursos
limtados, restringen su vocaci 6n denocréatica. A pesar de que |os
constituyentes de 1910 | e concedieron |la categoria de "nunicipio
libre" a esta nivel de gobierno, esa |ibertad ha sido
condi ci onada desde su naci m ento. "Los propésitos del Congreso
Constituyente de Querétaro en materia de libertad municipal se
han visto frustrados, en |a nedida en que no fue posible asegurar
una fuente de ingresos propia para |as corporaciones |ocales. Por
otra parte, |la esfera de conpetencia del nunicipio estéa

general mente circunscrita a un régi nen de facul tades expresas
consi der abl enente reduci das. Hay, por altinp, una serie de
control es establ ecidos en | as constituci ones de |os estados, y
reiteradas en |l as | eyes organi cas respectivas, que significan una
supeditaci 6n total del nunicipio a | os 6rganos central es en
materia electoral, financiera, politica y |egislativa"?.

No obstante | as nodificaciones constitucional es de 1983 en
materia nmunicipal (art. 115), | os gobiernos |ocal es se siguen
enfrentando a nmarcos normativos, econdnicos, politicos, sociales
y técnicos que |les inpiden ejercer, con anplia |ibertad, el

poder que la representaci 6n politica |l es concedi6 en | a conti enda

24
(1986), pag. 34.
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Gamas Torruco, José, "El Marco Juridico del Minicipio Mexicano", citado en R Jinénez-Qtal engo
y J. Mreno Collado, Los Minicipios de México, UNAM Meéxico, 1978, pag. 121. En Lépez Monjardin,
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el ectoral. La descentralizaci 6n® politica de |os mnunicipios,
ent endi da cono un proceso en el que el Estado centralista
incorpora a |l os 6rganos originarios de poder (que en ultim
i nstancia se representan en el ciudadano) a | a toma de deci si ones
publicas trascendental es de | a comuni dad, aun continua siendo una
ut opi a deseabl e.

A pesar de ello, la reforma nmunicipal incorpora nuevas
vari abl es a | a capaci dad de gobi erno de | os nunici pi os, dandol es
posi bi |l i dades para ejercer su poder politico con ciertos grados
de libertad, pero sin ronper con el esquema centralista del
Est ado nexi cano.

La descentralizaci 6n, cono proyecto del Estado, intenta dar
un nuevo contenido al perfil de la adm nistraci 6n municipal a
través de |a transferencia de funciones, recursos y facultades.
Formal mente, "la descentralizaci6n es tarea politica porque:
i mplica una reordenaci 6n de | a actividad del Estado; reconoce a

| a participaci 6n de | a poblaci 6n cono condici6n y objetivos de |la

5 Teéricamente no existe un criterio definido que nos indique que existe relaci én bi univoca entre
descentral i zaci 6n y denocracia. Al respecto, la revision teérica de G| Villegas (1986) arroja | as
si gui entes concl usiones: "1) La denocracia y |a descentralizaci 6n son dos nociones que no se inplican
reci procamente en el plano sistematico-conceptual, adn cuando puedan coincidir en circunstancias historicas
y sociales particulares. 2) La denocracia no es una variable dependiente ni de la centralizacién ni de la
descentralizacién (...) 3) La coincidencia de denocracia con descentralizaci 6n se ha dado en aquell as
instanci as histoéricas en que se conté con una estructura original nente descentralizada, no creada por ningu
proyecto de gobierno o planificacién preneditada. La centralizacién es muy facil de obtener pero |la
descentralizacién resulta tarea muy dificil una vez que el Estado nacional se ha configuarado central mente
(...) 4) La aplicacion de un esquema del i berado de descentralizacién a partir de una organi zaci 6n estata
centralizada corre el riesgo, previsto por el enunciado de la "ley de hierro de la oligarquia"” de Mchells
de que se fonmente no | a creaci 6n de organi zaci ones denocraticas sino de pequefias estructuras oligarquicas a
servicio de intereses autoritarios. Para Weber |la solucién a esa ley se basa en el fortalecimento de |as
instituciones parlanentarias conp el medi o mas adecuado para crear y nantener una organi zaci 6n plurali sta,
que | ogra di nam zar el funcionam ento global de un sistema denocratico (...) 7) La descentralizacion
adm ni strativa puede |l egar a ser una necesi dad deseabl e desde el punto de vista de la eficiencia y otros
criterios instrumentales. Pero, en tal caso, no debe confundirse con | os principios y objetivos de un
proyecto denocratico" (64-67).
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descentralizaci 6n. Conmp opci 6n denocréatico-participativa (...)
acerca a |l os gobernantes y a la conunidad. La participaci 6n que

| a descentralizaci én incorpora inplica activacion y novilizacion
colectiva para lograr las tareas del desarrollo nacional (...) es
una formul a para enriquecer nuestra denocracia y anpliar la

| egitimdad del réginmen; es reorientar |las fuerzas politicas en

torno a un proyecto conun"?®.

Para Enrique Provencio (1988), |a descentralizaci én es "una
respuesta a la concentraci 6n" politica del Estado y que se ubica
en vari os 6rdenes del quehacer publico local. "Estos pueden
agruparse en | os siguientes: admnistrativos (mayor eficiencia,
acercam ento de | os servicios a | a poblacion, nejor coordi naci én
entre |l os nivel es de gobierno), politicos (respuesta a demandas
de poder local, inmpulso a la participaci 6n, recuperaci 6n del
apoyo popul ar), econom cos (canbi os para refuncionalizar el
si stema econdm co, novilizaci é6n de recursos | ocal es, adecuaci 6n
del sector publico para nuevas etapas de acumrul aci 6n) y
val orativas (hacer efectiva |a denocracia, por ejenplo)."?

Desde esta perspectiva -es decir, la oficial- pareciera que
| a descentralizaci 6n se introduce de Ileno al proceso de

denocrati zaci 6n del sistenma politico al permtir: "a) (la)

anpl i aci 6n del canpo de | os derechos y libertades, b) (la)

26
pag. 247.

! Provencio, E. (1988), pag. 247.
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progresiva incorporaci 6n de | os sectores excluidos o margi nados
de las instituciones representativas y c¢) mayor control vy
partici paci 6n popul ares en | a actuaci 6n de | as adm ni straci ones
publ i cas" %8,

En referencia a | os municipios, el proyecto descentralizador
pretende -Provencio (1988)- hacerl os nenos dependi entes de | as
| egi sl aturas | ocales, pluralizar |a conposicién del cabildo,
increnentar | os recursos financieros, estinular |la participacién
ci udadana y desburocratizar a sus gobi ernos.

Con ello, la descentralizaci6n intenta ronper con al gunas
rigideces y préacticas del sistema politico que, conp ya
nmenci onanos, limtan |as transformaci ones burocraticas en | os
muni ci pi os. Particularnmente, la pluralidad del cabildo afectaria
di rectanmente el esquema tradicional de gobierno, reforzando | as
funciones politicas de ese 6rgano y consol i dando sus facultades
en la tom de decisiones relevantes para la conmunidad y en | a
vigilancia de la funci 6n publica. El ejecutivo nunicipal
encontraria en el cabildo un contrapeso responsable a la
definicién unilateral de las politicas |ocales.

El incremento de | os recursos, por otra parte, tendria
i nfluencia decisiva en |la forma organi zacional al permtirle, en
t érm nos objetivos, adecuarse a los ritnbps de canbio que la

soci edad marca, increnentar el nivel de producto ofertado y, por

28 Jodi Borja, "Descentralizaci 6n: una cuesti 6n de método", citado en Provencio, E. (1988),

246.
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consiguiente, dismnuir |os grados de diferenciacioén técnica en
la definicidn de las clientelas social es.

El estinmulo a |la participaci 6n ciudadana en | as activi dades
guber nanent al es, especialnente en |as que se refieren a | os
si stenmas de planeaci 6n y control rmunicipal, se dirige a anpliar
el rango de posibilidades en | as que | a soci edad puede
i ncorporarse al ejercicio del poder publico. Sin ronper con la
| 6gi ca corporativa, este objetivo abre la posibilidad de |a
concertaci 6n social bajo una | é6gica distinta, permtiendo |a
i ntegraci 6n de al gunos sectores margi nados de | as instituciones y
cupul as oficiales al espacio de acci 6n gubernanental. Por su
parte, |a desburocratizaci 6n si bien reclama | a participaci 6n
ci udadana, ésta se d& conp una consecuencia tanto de |a
adecuaci 6n de |l a forma organi zaci onal cono de |a integracion
ci udadana a | as funci ones operativas de | a nunicipalidad. La
desburocratizaci 6n, por tanto, apela a la sustitucion del esquema
de gobierno tutelar por otro en el que |a ciudadania coparticipe,
en un marco de concertaci 6n, en | a soluci én de sus probl emati cas
parti cul ares.

Con estas prem sas, |a descentralizaci én ofrece a una
soci edad politicanmente activa y a un gobi erno con vocaci 6n
denocratica el ementos de apoyo para flexibilizar |as estructuras
politicas tradicionales e inducir canbios inportantes en |la
conformaci 6n del esquena de gobierno y en el conportam ento de
aparat o burocréatico. Debo aclarar que | os propésitos de |a
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descentralizaci 6n y sus efectos s6l o han sido expuestos en fornma
nom nal . Preci sanente uno de los fines centrales del analisis es
eval uarl os en el caso concreto de Cd. Juarez.

Fi nal nente, agregaré un el enmento nas de caracter coyuntura
gue refuerza el horizonte de | as transformaci ones esperadas en

| os procesos de transicion burocréatica.

3) La ruptura politica: la oposicién en |os gobiernos

muni ci pal es.

La historia de | os gobi ernos nmunicipal es en nuestro pais, hasta
antes de | a década de | os ochentas, presentaba un estado casi
general i zado en el que se habia manteni do una continuidad mas o
nenos estable por la opcidén oficialista; a partir de ese nonento,
la lucha por | os ayuntam entos ha ido en ascenso (Lépez M, A
(1986)) y se ha expresado, en al gunos casos?’, en rupturas a esa
| inea de continui dad gubernanental trazada por el PRI

La oposicio6n (en este caso panista) conmo gobi erno ofrece,
por | o nenos en | a especul aci 6n nom nal, un panorama de
transf ormaci ones que confluyen en nodificaci ones sustanci al es no
s6lo a nivel del aparato publico. Ademas, induce fracturas en el

sistema politico local y recontextualiza el contenido de su

29 . . . . . Lo
Esto no quiere decir que anteriornente no hayan obtenido triunfos el ectorales |a oposicioén en

I os muni cipios. Lo que si quiere decir es que a partir de |a década de | os ochentas el ascenso de |a
oposici6n en ellos fue mas evidente e inportante para |la estabilidad del sistema politico mexicano.
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rel aci 6n con | a soci edad.

En un prinmer nonento, la interrupcidén en |a reproducci 6n de
| as burocracias |ocales permte al aparato conp posibilidad
readecuar se pronovi endo una reforma interna (forma
or gani zaci onal , asignaci 6n de recursos, etc.) que garantice |a
eficacia de |a actividad publica, en un contexto de recursos
l'imtados y demandas sociales crecientes. En | a perspectiva
denocratica, adenas de |a eficacia, |os ayuntamn entos de
oposi ci 6n necesitan limtar |a preponderancia del ejecutivo,
reconoci endo | a constituci 6n plural del cabildo y |las funciones
de éste conp el cuerpo col egi ado que representa |os intereses de
| a comunidad. La legitimdad de | os nmecani snbs de tona de
deci si 6n son un fragnento sustancial en el reclanp denocréatico de
| a soci edad.

La fractura que se produce con el esquena corporativo
oficial, en una sociedad politicanmente activa, deberia anpliar la
gama de actores, instituciones y grupos sociales que se
i ntroducen a | a di nam ca gubernanental. De al guna manera, se
abren espaci os de lucha politica que evitan |las rigideces de |os
ritual es y procedi mentos cupul ares tradicional es.

A manera de sintesis, se podria decir que |la confluencia
historica de | os tres puntos probl emati cos ya analizados y el
reconoci mento de su existencia en un espaci o determ nado, sin
ol vidar las restricciones propias del sistenma politico, ejercen
presiones muy inportantes a | a potencialidad y direcci 6n del
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canbi o gubernanental. Este canbi o, si bien se concentra en |as
transfornmaci ones estructural es del aparato publico, tanbién se
concretiza en la relacién de éste con el cuerpo social,
nmodi fi cando el contenido de la m sna, en un espectro de opciones
gue se suman a | as endebl es estructuras corporativas.

El ascenso de una soci edad politicanente activa que reclana
apertura denocratica, |la descentralizaci 6n cono una opci 6n
oficial a esas demandas sociales y la ruptura de |a conti nui dad
guber nanent al conb una oportuni dad concreta de canbio politico,
requi eren de una eval uaci 6n especifica en su traducci é6n cono

ej ercicio de poder publico.

Del i mitaci 6n espaci al e hipotesis.

Para | os requerimentos teodrico-analiticos de |la investigacion,
el caso de Cd. Juarez ofrece | a posibilidad de observar en un
espaci o perfectanente definido | as transfornaci ones

guber nanent al es que se producen por |as tres grandes fuerzas del
canbio politico. En este nunicipio, desde principios de |os
ochentas se pudo constatar |a existencia de una soci edad que no
se resignaba a jugar un papel pasivo en su relaci én con el
aparato de gobierno. La crisis econ6bmca y |a nacionalizaci6n
bancaria de finales de 1982, reforzaron |la pérdida de |legitim dad
(o crisis de confianza, segun |os enpresarios) en el Estado

mexi cano. En Cd. Juarez, conjuntamente con al gunos factores
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| ocal es, esa ilegitimdad que se extendiéd a todo el sistemn
politico aceler6 la novilizacion social y, en la coyuntura

el ectoral de 1983, propind la prinera derrota al PRI |l evando a
| a presidencia municipal al candidato pani sta Francisco Barrio
Terrazas, cuya inportancia politica ya se habia hecho nanifiesta
en las filas enpresariales y en | 0os grupos conservadores de |la
comnuni dad.

A |l a par de estos acontecimentos, el Estado nexicano
i mpul saba a | a descentralizaci 6n conp parte de un paquete nmayor
(la reforma politica) que pretendia introducir paliativos a |os
recl anos denocraticos de |a sociedad. En el ayuntam ento de Cd.
Juar ez anbos sucesos, en conjunto, tuvieron traducciones
especificas que se concretaron en |a instauraci 6n de un gobi erno
de oposici 6n que, a manera de hipo6tesis, introduciria canbios
rel evantes en el aparato publico tendentes a nodificar |as
précticas autoritarias del sistema politico.

Efi cacia administrativa y legitimdad politica serian |os
retos mas i nportantes de un gobi erno de oposicién que, en la
consecuci 6n de un proyecto de largo al cance, resultan
i npresci ndi bl es para | a continuidad de su opci 6n conb poder
publico. La denocracia®, en suma, seria el objetivo Gltino de |a

t ransfornmaci 6n politico-adm nistrativa del ayuntam ento.

30 . S . . .
Para efectos de este trabajo retomarenns | a definicién de denpcracia de Sartori, segun |a cual

"es un procedimento y/o mecani snb que: a) genera una poliarquia abierta cuya concurrencia en el mercado
el ectoral b) atribuye el poder al pueblo y c) especificamente hace valer |a responsabilidad de |los |ideres
para con |los |iderados" (Ctado en: Bobbio, N, (1990), pag. 16).
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En 1986, | a efervecencia politica |ocal experinmentdé una
nueva cresta* y en |l as el ecci ones de ese afio s6l o quedd un
mal estar generalizado en nedi o del cual nuevanente el PRI, en la
personal i dad de Jai me Bermidez Cuarén -tanbi én enpresari o pero no
| ider politico- retond la jefatura de |a adm nistraci én
muni ci pal . La trayectoria de | os canbi os esperados para este
gobi erno, con todo y las |imtaciones que su pertenencia a una
burocraci a determ nada | e i nponi an, hacian pensar, tanbién a
manera de hipotesis, que continuaria la |inea en el
per fecci onam ento del proyecto denpcratico inpul sado por |a
sociedad e iniciado por el panisnpo desde 1983 a través de una

reforma integral a la estructura burocratica municipal.

(bj et i vos.

A partir de |las consideraciones vertidas a lo largo de este
apartado y tomando en cuenta la |ineas hipotéticas trazadas, el
objetivo central de la investigaci én consiste en analizar |as

t ransf ormaci ones politico-administrativas que instrunmentaron |os
dos ayuntam entos posteriores a 1983 en Cd. Juarez, en | os cual es
confluyeron el ascenso de una soci edad politicanente activa, el
proyecto descentralizador de la federacion y la ruptura en |la

conti nui dad gubernanental por parte de una m sma opci 6n

31 S . Lo . . .
Una explicai 6n mds detall ada de | os acontecimentos electorales de la entidad esta contenida en

el trabajo de Alberto Aziz (1990a).
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parti di st a.

Con el propdsito de establ ecer | os paréanetros de conparaci 6n
entre uno y otro periodo, es decir antes y después de 1983, se
estudi ara, bajo variables senejantes, al ayuntam ento innediato
anterior a ese afo, a fin de tener un acercamento prelimnar al
estado de cosas que privaba en la actividad publica de |os
gobi ernos priistas hasta |la |l egada de | a oposici én.

En un continuum histérico, el trabajo pretende estudiar en
un | apso de nueve afos (1980-1989) a tres ayuntam entos cuyas
caracteristicas especificas nos permtiran evaluar |os canbios
pol itico-adm nistrativos atribuibles, tanto a condi ci ones
coyuntural es conp estructural es, innmersos en un contexto
caracterizado por la crisis politica (de legitimdad) y
econdni ca. Estos canbi os seran anal i zados, puntual mente, en tres
aspect os del aparato burocréatico munici pal

a) Organi zaci 6n: se trata de observar en ese periodo |os
canbios en la estructura adm nistrativa bajo la prem sa teorica
de | a perneabilidad de | a burocracia, en un proceso de adaptaci 6n
gue se caracteriza por |a adecuaci 6n perfectible de la
organi zaci 6n a |l os requerimentos y reclanos sociales. Con ello,
y tomando en cuenta a la forma organi zaci onal conob una nezcl a
particul ar de recursos (técnicos, financieros y humanos),
sobresale en este punto el problema de | a eficacia de |os
ayunt am ent os en cuanto a su potencialidad para ofertar un nive
de producto (bienes y servicios publicos) determ nado por sus
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di sponi bil i dades efectivas en un anbiente altanente restrictivo.
b) Fi nanzas nuni ci pal es: este espacio de |a adm nistraci én
resulta fundanmental para deslindar, por un |ado, |os efectos
econom cos atribuibles directanente al proyecto descentralizador
del Estado y, por otro, para reconocer |a capacidad objetiva del
muni ci pio (en térm nos financieros) para fincar refornas
trascendental es a su forma organi zaci onal . Asim snpo, con el
analisis de |as finanzas se pueden apreciar canbi os inportantes
en |la adm nistraci 6n de | os recursos sociales, |os que indicarian
ni vel es de eficacia de |a organi zaci 6n ante canbios en el nonto y
conposi ci 6n de | os ingresos publicos.
c) Relaciones con |a sociedad: este apartado se orientara a
i nvestigar |os efectos que se produjeron en |a rel acién
gobi er no- soci edad debido tanto a | os canbi os organi zaci onal es
cono a | as transfornaciones en el anbiente |ocal (el activisno
politico de | a sociedad) y nacional (la descentralizacio6n). Las
formas de organi zaci 6n i nstrunentadas por el ayuntamiento y |la
recuperaci 6n de | a participaci 6n ci udadana en | os nmecani snos de
pl aneaci 6n, eval uaci6n y control de |a acci 6n publica nos
of receran indi cadores sobre | a perneabilidad social de |as
burocracias ante | a energencia del activisnp politico de la
soci edad. Por otra parte, el nivel de legitimdad sera eval uado
dentro de este apartado conp parte de |as reacciones de |os
sectores sociales ante las politicas publicas dirigidas
excl usi vamente en | a escal a nuni ci pal .
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Estrategi a de I nvestigaci on.

El caso de Cd. Juarez ofrece |l a posibilidad de conprobar
enpiricanente | a perneabilidad burocratica de un gobierno
muni ci pal ante una realidad que si bien ofrece restricciones

i nportantes, tanbi én proporciona el enentos suficientes para |la
di nam zaci 6n de | os procesos de canbio dentro de una perspectiva
denocr éti ca.

La estrategia de investigaci 6n desarrollada atiende, en
prinmer lugar, a |la diferenciacién que se presenta en dos periodos
de tienpo cuyos parteaguas irrunpen el escenario municipal en
1983, dandol es a cada | ado del espectro condi ci onantes diferentes
y, por consiguiente, perfectanente diferenciables. En segundo
térm no, al extender el analisis a una tercera adm nistracién
(86-89) permte, adenas de contrastar |as particul ari dades del
canbi o en el lado comin del espectro bajo opciones partidistas e
i deol 6gi cas distintas, el reforzam ento de |as concl usi ones
dentro de una tendencia de canbi o burocratico de nas | argo
al cance a nivel local, e incluso regional

En base a ello, la estructura argunentativa de |la
i nvestigaci on se dividira en tres grandes apartados:

Primero: analisis del ayuntam ento 1980-1983. Aqui sol amente
se busca nostrar, a manera de referencia, |a organizacién, |os
recursos financieros y la estructura social que preval ecian en
| os gobi ernos nuni ci pal es juarenses hasta antes de | a confl uencia
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historica de | os tres acontecimentos que nodi ficaron en 1983 el
contexto | ocal y nacional de |as municipalidades.

Segundo: analisis de | os dos ayuntam entos que se ubican en
el periodo que va de 1983 a 1989. Retomando el cuadro que resulte
del punto anterior, y a partir de |os condicionantes inherentes
al nuevo contexto, se contrastaran |las nodificaciones
estructural es que se incorporen al ejercicio publico por parte
de | as dos burocracias politicas de estos gobiernos recuperando,
cono el enentos de conparabilidad, a | os m snbs espaci os
politico-adm nistrativos sefial ados en | os objetivos especificos
de la investigacion.

Tercero: en este apartado se intentaran definir las |ineas
de canbi o proyectables a | as burocracias nunicipal es en una
trayectoria de nmediano al cance y dentro de una perspectiva
denocr ética, considerando | os resultados obtenidos y esperando
nodi fi caci ones a | os escenari os | ocal es, regional es y nacional es.

Debi do a que nuestro objetivo central consiste en observar
| a transfornmaci 6n burocratica del municipio de Cd. Juarez en un
peri odo de 9 afios, henpbs decidido centrar | os esfuerzos de |la
i nvestigaci 6n en tres aspectos (o0 variables) representativos de
| a capaci dad gubernanental de | os ayuntam entos que,
directamente, explicarian |os canbios atribuibles a la forma
burocratica del aparato.

Esquemati canente el andlisis operativo del aparato de
gobi erno municipal, bajo los criterios de esta investigacién,
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quedaria de |la siguiente nmanera:

EXPRESI ONES ( Pr oduct os

CONCEPTO VARI ABLES | NDI CADORES y Reacci ones)
-Estructura Organica
Apar at o de -Eficacia = Produc-
Gobi er no tividad
- Toma de deci si ones
Efi caci a
-Politica de Ingresos Ni vel
BUROCCRACI A Fi nanzas (Estructura y Politica) de
MUNI Cl PAL Puabl i cas -Politica de Egresos Legitim -
(Estructura y Politica) dad del
Gobi er no
-Formas de Organi zaci 6n Muni ci pal
Estructura -Direccional i dad
Organi ca - Canal es de Conunicaci 6n Legitim dad
Ext ensa -Actores
-Legitim dad

A través de las tres variables y |os indicadores que se
desprenden de ellas, |a investigaci 6n bucaré explicar |os canbi os
burocraticos de cada uno de | os ayuntam entos y sus repercusi ones
en el cuerpo social. Los espaci os de gobi erno sel ecci onados cono
vari abl es ati enden a dos fragnentos del ejercicio del poder
publico: el primero, cono racionalidad burocratica (al interior
del aparato) y, el segundo, conp esquena de integraci on hacia |l a
soci edad.

Al integrar en un msnp andalisis esas dos partes del poder
ej erci do por el 6rgano de gobi erno, podrenps captar no sélo |a
transformaci 6n burocréatica de la instituci 6n conbo un hecho que
responde exclusivanente a factores intraorgani zaci onal es, adenas,
estarenps en posibilidad de interpretarla a través de | a reacci 6n
social, es decir, nmediante el nivel de legitimdad que al canza |l a

puesta en marcha de politicas publicas concretas.
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En el caso de la legitimdad existen |imtes enpiricos nuy
i nportantes para poderla captar directanente. Por ello,
utilizarenos nediciones indirectas tales conb el grado de rechazo
social ante ciertas politicas municipales o el nivel de demanda
de servicios publicos. En resunen, se trata de evidenciar, por un
| ado, | a base social del ayuntam ento y, por otra parte, el nive
de eficacia del aparato ante |a perspectiva que |l a sociedad se
forma de | a productividad gubernanmental. En conjunto, estas dos
vias de analisis nos permtiran acercarnos a | os paranetros de |a
verdadera legitimdad de | os ayuntam ent os.

Con esta estrategia de investigaci 6n estarenos cubriendo a
| as dos fuerzas que irrunpen el escenario gubernanental de |la
muni ci pal i dad con direcciones que, teéricanente, son contrarias y
excluyentes. Por un |lado |a denocratizaci én de |la estructura de
gobi erno conp proyecto social; por otra parte, |a burocratizaci én
cono una necesi dad técnica de | os aparatos publicos, que obliga a
una contrastaci 6n enpirica que nos defina la |inea de canbio

gubernanental perm sible a una perspectiva denocréati ca.

Fuent es de | nf or maci 6n.

Para el analisis de las tres adm ni straci ones nunici pal es se

di sefid una estrategia de informaci 6n que tuvo dos grandes
apartados: primeranente se recurridé a la utilizaci6on de fuentes
de informaci 6n directa, sobre todo, de material es el aborados por

48



cada uno de esos gobiernos y en entrevistas con actores

princi pales. En un segundo nonento, en forma conpl enentaria, se
recopil aron datos de fuentes secundarias que, para al gunos
objetivos, se convirtieron en | os unicos material es di sponi bl es
para | a constataci 6n enpirica de | os argunent os.

Dentro de las fuentes directas se encuentran | os infornes
anual es y senestrales (en el caso de Francisco Barrio) de
gobi erno, |eyes de ingresos y presupuestos de egresos
nmuni ci pal es, document os estadisticos de | a rnunicipalidad,
regl ament os muni ci pal es, planes y progranas de gobi erno
muni ci pal es y estatal es, publicaciones peri6dicas de | os
ayuntam entos (revista "Avances" del ayuntam ento panista),
manual es adm ni strativos y entrevistas directas con funcionarios
y exfuncionari os nuni ci pal es.

Las fuentes secundarias que se pretendia usar en un priner
nmonment o cono conpl enentari as, en muchos casos se convirtieron en
fuentes unicas de infornmaci 6n dada | a escasez, inmanejabilidad o
i nposi bilidad de acceso a |los materiales en |os archivos
oficiales de la nunicipalidad. En esta estrategia se reviso,
selecciond6 y clasifico la informaci 6n hemerogréfica de cinco
peri odi cos | ocal es en el periodo que conprende |a investigacion,
es decir, de 1980 a 1989. Al misnp tienpo se concentrd |a
producci 6n bi bliografica produci da hasta el nonmento, en
referencia a la historia, a | os procesos el ectorales y al gunos
aspectos rel evantes de | as adm ni straci ones mnuni ci pal es, asi cono

49



al gunas entrevistas dirigidas a acadénicos de |a | ocalidad.

Conp se podra observar en la lectura del trabajo, dichas
fuentes (directas e indirectas) se entrenezclaron en cada uno de
| os apartados permtiendo corroborar la fidelidad de | os datos o
reforzar | os huecos informativos que se fueron presentando en el

transcurso de la investigacion.

Caracteristicas Fisicas, Econém cas y Denograficas de Cd. Juéarez.

Cd. Juarez se encuentra situada en |la parte norte del estado de
Chi huahua, en la regi6on fronteriza de nuestro pais colindante con
| a ciudad de El Paso, Tex., E.U A A una altura de 1167 nts.
sobre el nivel del mar y con una superficie de 4853.8 kn?, Cd.
Juarez se erige conp uno de | os centros urbanos e industriales
mas i nportantes no s6lo del estado sino, adenmas, de |a Republi ca.
La posicién estratégica que adquirid a finales del siglo
pasado conmb un | ugar de paso obligado hacia | os Estados Uni dos
convirtié a esta ciudad en un foco de atracci 6n -de poblaci én y
capital es- que poco a poco |la fueron conformando en un
congl onmerado urbano industrial conplejo, con grandes
pot enci al i dades conp productor regional de bienes y servicios. En
las ultims cuatro décadas el explosivo crecimento de esta
ciudad se explica a través del aumento poblacional: a partir de
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1950, Juarez se coloc6 conmo el primer centro pobl aci onal de

Chi huahua al superar al numero de habitantes que residian en |l a
capital del estado (131,308); para 1960 | a poblacién Ilega a
276,995; en 1970 a 426,135 y en 1980 a 663,094. En las cuatro
décadas nenci onadas |a tasa de crecimento sienpre fue superior
al pronedi o naci onal (1950-1960 = 7.75% 1960-1970 = 4. 35%

1970- 1980

4.57% 3. Para 1987, segln |a Encuesta Soci oecondni ca
Anual de la Frontera (ESAF), realizada en ese afio por El Colegio
de la Frontera Norte, arroja una poblaci 6n de 860, 474 habit antes.
Con una proyecci 6n, en 1990, Cd. Juarez tendra 962, 135
habi t ant es.

Lo anterior, coloca a Juarez dentro de las 10 prineras
ci udades del pais en cuanto a pobl aci 6n, concentrando al 18% de
|l a gente que habita la frontera norte; asimsno, industrial mente
ocupa el segundo lugar en numero de plantas nmaquil adoras en toda
la frontera con 250 establ ecimentos (en 1988), siendo superada
Uuni canente por Tijuana, B. C, que alberga a 373 enpresas.

Al interior, la estructura econém ca del municipio nmuestra
una concentraci 6n (54.5% de |a PEA) hacia | os sectores
manuf actureros y conercial es; sin enbargo, |as actividades de
construcci 6n y de servicios tanbi én ocupan un |ugar inportante en
| a conposici 6n econdnica (37.2% de |a PEA) de | a |ocalidad.

Particul armente, |a maquil adora absorbe (para 1987) el 30.1% de

32

Dat os tomados de: "Perfil Soci oeconém co Minicipal (Conpendio Estadistico)". Cd. Juarez,

H Ayto. 1983-1986, 1985, pag. 10.
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| a PEA, seguida por el conercio con 16.7% industria de la
transformaci 6n con el 7.7%y la construccién con el 5.99%®

En 1986, |a tasa de desenpleo se redujo al 0.85%de |a PEA
(en 1983 era de 10.34%, observando una tasa de ocupaci 6n gl obal
del 36.77%* En 1984, el PIB nunicipal de Cd. Juarez fue el mas
alto en relacién al registrado en | os demas rmuni ci pi 0s
fronterizos, con un val or de 143,966 nillones de pesos®.

Para al gunos investigadores®, Cd. Juarez se clasifica conp
de baja margi naci 6n con respecto a | os munici pi os que se ubican a
lo largo de la frontera norte; no obstante ello, |a acel erada
concentraci 6n de pobl aci 6n -producto de | as migraciones y del
crecimento natural - ha generado serios probl emas urbanos. De
acuerdo a los resultados de |la ESAF-87, el 17% de | as vivi endas
en | a ciudad no cuentan con agua potable, situaci dn que se agrava
para el estrato soci oeconém co mas baj o donde | a carencia del
servicio Ilega a ser del 72% Ademéas, segun el jefe del
Departanent o de Pl aneaci 6n del Minicipio (1983-1986), M guel
Argonedo Casas, en el nunicipio "hay pavi nentaci 6n en el 40 por
ciento de las colonias y | o existente requiere reciclaje en un 60

por ciento. Un 20 por ciento de |la vivienda construida es de

33 Dat os tonmados de: Encuesta Soci oeconénica Anual de la Frontera 1987, Cd. Juéarez: El Col ef.

34 Tomado de: "Cd. Juarez en cifras". Cd. Juarez, Chih.: Desarrollo Econénico de Cd. Juarez, 1987,

pag. 48.

3% Nolasco, M (1989), pag. 212.

36 Zenteno, René y Cruz, Rodol fo (1987).
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origen institucional, el 28 por ciento de |as conpras se hace con
créditoy el 70 por ciento es autoconstruccion sin politica de

apoyo ni orientacion al guna"?.

Para al gunos observadores, en | a
actualidad el déficit de vivienda en |a ciudad es de
apr oxi madanent e del 40%

A pesar de que en Cd. Juarez, conp en la mayoria de |os
muni ci pios fronterizos, | os niveles de ingreso de |a poblacién
superan a |l os regi strados en el resto del pais, esto no se ha
traduci do, cono afirma Tonatiuh GQuill én (1988), en nejores
ni vel es de bienestar social. En este sentido, |a poblaciédn
juarense se enfrenta a un tipo de margi naci 6n soci al que se
expresa fundanental nente conop "nmargi naci 6n de servici os publi cos,
gue afecta en especial a |a poblaci 6n de nmenores ingresos y que
se extiende a anplios sectores de ingresos nedios". 3

Segun | os indices de urbanizaci 6n* este nunici pi o observa
un rezago del 6%en relaci6n al dato obtenido en una ciudad del
centro de |la republica (Aguascalientes), donde |os nivel es de
ingreso son inferiores en un 35% con respecto a | os de Cd.
Juarez. Ello se agrava en | os estratos social es de nenores

i ngresos, siendo |la distancia de |a urbani zaci é6n entre una ci udad

y otra de casi el 13% para esos grupos pobl aci onal es. En ese

37 Lau, R, (1985) pag. 9.

38 @illén Lépez, T. (1988), pag. 18.

39 Este indice fue construido por Guillén, T. (1988), basado en |os datos de | a ESAF 85 "sobre

di sponi bilidad de electricidad, agua y drenaje en |a vivienda entrevistada" (18).
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m snmo sentido, segun |a ESAF 87, en el estrato Il (nenores

i ngresos) el analfabetisnmo |lega a ser del 6.1, ademas de que el
31% de | a pobl aci 6n juarense no cuenta con servici os nedi cos
publ i cos.

Cono se puede ver, en este municipio confluyen dos fuerzas
contrarias que permten distinguir, por un |ado, un acel erado
crecimento econdm co i npul sado por las politicas centralistas de
| a federaci 6n (apertura econoémca -zona |libre-, maquilizaci 6n de
la frontera -PIF- y el PRONAF) y, por otro, una caida abrupta en
| os niveles de bienestar social que se reflejan en reducci ones
dramaticas en calidad y cantidad of ertada de educaci 6n, sal ud,

vi vi enda, servicios publicos, etc. El desarrollo esgrimdo

excl usi vanmente en térm nos de industrializacién, arroja en Juarez
un sal do negativo en su correlato social anpliando | os grupos de
pobl aci 6n margi nada de | os beneficios de ese crecimento.

Esta situaci 6n, conjugada con | os factores desprendi dos del
contexto de crisis nacional (deval uaciones, inflacion, recesioén
econdnica, etc.), ha provocado | a anpliacion de |la brecha entre
| os extrenos social es, polarizando Ia lucha politica al interior
del nunicipio. El surgimento de grupos conmb el Comité de Defensa
Popul ar (CDP) explica este fendénmeno en | a nedi da que hace patente
la magnitud de | a lucha de cl ases expresada en | as pugnas por la
tierra para vivienda entre la oligarquia terrateniente y |os
sectores soci al es econdéni canente débil es.

Los rezagos soci al es y urbanos han al canzado tal magnitud
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gue parece practicanente inposible ofrecer una sol uci 6n integral
desde la esfera nunicipal. La federacién y el estado tanpoco
parecen tener (por | o nmenos hasta antes de 1983) |a decision de
inducir el desarrollo social de |la nmunicipalidad en base a
esquenas de pl aneaci 6n que recuperen la inquietud de la

conuni dad, reconozcan | as inequi dades y resarzan | os dafos
provocados por |as inprovisaciones en |la inplantaci én de

pol iticas publicas centrali stas.

Entre tanto, Cd. Juarez se debate entre |os destell os de un
supuest o progreso econém co* y | a profundi zaci 6n de | os
desequilibrios sociales. En | a balanza, | os costos y |os
benefici os parecen redundar en |a perpetuaci 6n e increnmento de
| os rezagos sociales y en la solidificaci6on de un sistem
econdnico injusto, en el que resultan nayornente beneficiados |a
oligarquia terrateniente (por la venta o renta de la tierra para
uso residencial o industrial), el capital conercial (por el auge
de este sector en relacio6n al crecimento poblacional y en cuanto
al programa de inportaci 6n de "articul os gancho") y, mnuy
especi al nente, el industrial maquilador (por su forma de
inserci6n en | a econom a: excensi 6n de inpuestos, sin grandes
control es gubernanmental es -para | a contam naci 6n, por ejenplo- vy

con una fuerza de trabaj o abundante y barata).

40 . S - . .
Para | os defensores de este tipo de crecimento econénico el nejor indicador del desarrollo es

la dismnucion en la tasa de desenpleo, o cual s6lo encubre | os rezagos social es i nherentes a un proyecto
econoém co no integrado a un contexto injusto e inequitativo.
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"No se puede concluir sino que el nodelo de desarrollo
fronterizo ha descui dado en extreno | a pl aneaci 6n urbana,
especi al nente en aspectos relativos a | as condi ci ones de vida de

| a pobl aci 6n de nenores ingresos"*.

|. El Fin de la Tradicion Gubernanmental (1980-1983).

He denom nado a este priner apartado "el fin de la tradicién
gubernanental " porque se refiere al analisis de la daltima de |as
admi ni straci ones mnunici pales priistas en Cd. Juarez a la que
tocd presenciar cuatro hechos fundanental es: a) La gestacion y
aprobaci 6n de la reforma nunicipal, b) el primer triunfo de un
ayuntam ento presidido por un menbro del Partido Acci én Naci ona
en la localidad, c) el surgimento y agudi zaci6n de la crisis
econdbnicay la pérdida de legitimdad nacionales, y d) el
ascenso de una soci edad que recl amaba espaci os denocraticos de
participaci 6n politica.

Aungue esta panor am ca novedosa no nodificé directanmente el

41 @iilleén L., T. (1988), pag. 18.
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runbo de este ayuntam ento, si contribuye, en | a perspectiva del
analisis, a establecer puntos de conparaci 6n no s6lo entre dos
organi zaci ones partidistas distintas sino, adenas, entre dos
peri odos gubernanental es que son dividi dos por |a decision
federal de retribuirle a | os nunicipios una parte nenor de | a
autonomi a relativa que |la Constitucion de 1917 les confiriere.

Por o nenos en el marco normativo, |a Reforma Minicipa
marca el com enzo de una etapa que se diferencia de |la anterior
porque sienta | as bases para el establ ecimento de gobiernos
muni ci pal es nmenos dependi entes de | as deci siones federales y
estatales. En si misnma la reforma, conpb expresion nunicipal del
proyecto descentralizador del Estado nexicano, seria un objeto de
estudi o especifico que distinguiria una etapa de |a otra, dadas
| as nodi ficaci ones normativas que propone en cuanto a |la
redefi nici 6n del federalisnmo mexicano.

Operativanmente, el andlisis de este ayuntam ento pretende
ubi carnos en | as practicas de gobierno que, desde |la
i nstitucionalizaci én de | a Naci 6n, pernmaneci eron conb una
constante no s6lo en Cd. Juarez sino que, ademas, se extendieron
a gran parte del pais, debido a que estas practicas respondi an
preponderantenmente a la | 6gi ca que emana de | as condi ci ones de
subsi stenci a del sistema politico nexicano.

"El régimen politico y la adm nistraci 6n publica continuan
funci onando con | as m snas estructuras y necani snos de | os
ultinmos 40 afos sin haberse adaptado a | as condi ci ones novedosas.
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La pobl aci 6n se ha urbani zado con rapidez sin que se haya cobrado
conciencia de sus significados e inplicaciones para |las politicas
gubernanental es; la planeacién y la reflexién (van) a | a zaga del
proceso. Las recientes derrotas del Partido Revol ucionario
Institucional (PRI) en las elecciones legislativas de 1985 y | as
de 1983 en varios mnuni ci pi os chi huahuenses, revel an ese
“descuido', o exceso de confianza, de la politica oficial para
mant ener su nonopol i o de poder. Ciudad Juarez pasé a nanos del
Parti do Acci 6n Nacional (PAN) en 1983 y lo misnb pas6 en

Chi huahua, Delicias, Camargo, Parral y Meoqui (y Jinénez),

m entras que en Cuauht énoc fue para el Partido Socialista de |Ios
Trabaj adores (PST) y Zaragoza para el Partido Socialista
Uni fi cado de México (PSUM . Los descal abros se produjeron en | os
centros urbanos nas inportantes, fendénmeno que, por su puesto,
entrafia un significado politico que exige observaci 6n

per manent e" . *?

Si bien las derrotas electorales del PRI en | os municipios
chi huahuenses no acusan directanente cono causa a |las rigi deces
politico-adm nistrativas de |os ayuntam entos, |la lucha politica
por esos espaci os de poder publico manifiesta en | os com cios,
nos proporciona indicadores claros del retiro del apoyo ciudadano
a |la opci 6n de gobi erno que, por muchos afios, ocup6 el plano

estel ar.

42 | au, Ruben (1986), pag. 9- 10.
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Por ello, la intencién fundanental de este capitulo es
presentar el cuadro de gobi erno munici pal que privaba dentro de
la tradicioén que inpuso el sistema politico, a través de su
partido, el Revolucionario Institucional, hasta antes de | os

part eaguas hi storicos que se conjuntaron en 1983.

| .1. Estructura Organica y Gobierno Mini cipal es.

a) Estructura adm nistrativa.

La forma organi zaci onal que adoptd este ayuntanmiento priista se
encontraba ligada a la historia de |las adm ni straci ones que |a
precedi eron por varias razones: la prinera de ellas se refiere a
los limtes conmunes que |a Constituci on General de |la Republica y
| as | eyes reglanmentarias inponian hasta ese nonento a |l a

i nstancia nunicipal y que se reflejaban concretanente en
restricciones financieras (ingresos) y politico-admnistrativas
(funciones). La segunda, por |as practicas que se incrustaron en
el sistema politico nmexicano y que nol dearon el esquena de

gobi erno nuni cipal de tal forma que el ejecutivo (y su
burocracia) concentré y centralizdé el poder politicoy

adm nistrativo de |la nunicipalidad. Tercero, por el origen
partidista (PRI) cuya forma de estructuraci 6n interna
(corporativista) condicionaba | os procesos de regul aci 6n

gobi erno-soci edad. Cuarto, por la continuidad en |a
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admi ni straci 6n de este ayuntam ento por parte de un so6lo partido,
o que permtid destinar gran parte de | os recursos
gubernamental es al mantenimento y reproducci6n de |as

bur ocraci as | ocal es.

Las |imtaciones, sobre todo econémicas, y |la carga que
representaba el sostenimento de una relacién corporativa en la
gue se negoci aban espaci os de poder |ocal inportantes,
condi ci onaban al ayuntam ento a mantener una estructura
adm ni strativa sumanente restringida para | a envergadura de | os
canbi os soci al es y urbanos que experinmentaba Cd. Juarez.

Las eventual es transformaci ones de | a organi zaci 6n quedaban
amarradas a esquenas excl usi vanente de sobrevivencia ante un
contexto urbano que exigia cada vez nmayores nivel es de producto
(bienes y servicios publicos). La forma organi zacional se limto
a conservar | os nininpbs indispensabl es que, por nuchos afos,
habi an nostrado su eficacia en el mantenimento de | 0os resortes
tradi ci onal es del sistenma politico. En estas condiciones, |a
admi ni straci 6n nuni ci pal se ajustaba mas a un régi men de
rel aci ones politicas que a | as necesi dades que se desprenden del
desarroll o de | a conmuni dad.

Las condi ci ones m ni mas de sobrevivencia del aparato publico
se expresaron estructural nente -cono se puede apreciar en el
or gani grama si guiente- en una forma organi zaci onal sinple que se
conponia de seis dependencias a nivel de direccién y veinte
departanent os adm ni strati vos.
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ORGANIGRAMA BASICO MUNICIPAL
AYUNTAMIENTO 1980-1983

AYUNTAMIENTO

PRESIDENCIA
MUNICIPAL
TESORERIA SECRETARIA DIR. OFICIALIA DIR. DIR.
DEL AYTO. DE SERVS. PUBS. MAYOR DE OB. PUBS. DE DES. SOCIOECO.
EGRESOS GOBIERNO LIMPIA RECURS0S OPERACION COMERCIO
| | | | HUMANOS | ¥ MANTTO. i
INGRESOS JURIDICO BOMBEROS RECURSO0S REGENERACION TURISMO
L I I | MATERIALES | URB. i
COMERCIO SEGURIDAD PATRIMONIO PLANEACION INDUSTRIA
| | PUB. | MPAL. I |
ALUMBRADO C.C.DEL
| | PLAN DES.URB.
IND.AGROPECUARIA
CERESO

Fuente: Segundo y Tercer Informes de Gobierno de Jose Reyes Estrada

En una descripci 6n esquenatica de |a estructura de
ayuntam ento se podria argunentar que existia, a nivel de
direcci 6n -es decir, en el segundo nivel jeréarquico después de |la
presidencia municipal-, un cierto equilibrio entre |as funciones
sustantivas y operativas de la institucion. El 50%de | as
dependenci as realizaban | as | abores de apoyo admi nistrativo
(Tesoreria, Secretaria del Ayuntamento y Oficialia Mayor) y el
otro 50% se dedi caban a | o rel acionado con | os trabajos
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sustantivos de | a organi zaci 6n (Direcciones de: Servicios
Publ i cos, Cbras Publicas y Desarroll o Soci oeconém co). En ese

m sno orden, en el tercer nivel jerarquico la relaciodn era de 40%
contra 60%

A prinmera vista, ello indicaria que en |a organi zaci 6n
muni ci pal existia una relaci 6n arndni ca entre sus activi dades
internas (para el mantenimento de la propia institucién) y
externas (para cubrir sus responsabilidades conb 6rgano de
gobi erno); sin enbargo, esta clasificacion requiere al gunas
preci siones. En térm nos funcionales, |la Direcci6n de Desarrollo
Soci oecondém co tenia conp canpo de trabajo "nejorar el nivel de
vida de | a poblacién a través de (la pronocién a) la inversioén y

| a creaci 6n de nuevas fuentes de trabajo"*

para | o cua
real i zaba | as siguientes actividades: seguimento y actualizaci 6n
de | as estadisticas soci oeconém cas del rmunicipio; fonento a la
actividad turistica; y, estudios de inversion conercial e
i ndustrial (parques industriales) que pronuevan el enpleo. Por
otra parte, el Consejo de Pl aneaci 6n asumi a cono funciones el
exanen de proyectos de fraccionamentos, el analisis del
desarrollo urbano y | a sel ecci 6n de obras prioritarias.

Di chas dependenci as, si bien ayudaban a consolidar un

esquena de pl aneaci 6n, éste se instrunmentaba aun bajo térm nos

muy descriptivos y espectativas tenporal es muy especificas, que

43 Reyes Estrada, José, Segundo |nforne de Gobi erno, pag. 73.
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no correspondi an necesari amente a un concepto integral de control
de nediano y largo plazos sobre | as activi dades econdnicas y el
desarroll o urbano de | a ciudad. Sus funciones, aunque cubrian una
parte de | as funciones sustantivas, se ubicaban mas bien dentro
del cuadro de apoyo informativo a |la toma de decisiones en |a
nmedi da que no tenian capaci dad técnica ni autoridad suficiente
para normar el crecimento de |a ciudad.
Con estas consi deraciones, estructural nente, |as funciones
propi as de gobi erno del municipio eran cubiertas por el 40% de
| os departanmentos, el resto se ubicaba en tareas de apoyo
informativo (20% u operativo-adm nistrativas (40% . Dentro de
este porcentaje, soOlo cuatro dependencias (50% -Iinpia,
seguridad publica, rastro y centro de rehabilitaci 6on- realizaban
activi dades permanentes de servicio a |la conunidad, |as demas
uni canente cubrian eventual i dades surgi das del deterioro urbano.
| nt ernanmente, a pesar de que |la organi zaci 6n esta nuy
amarrada a los limtes normativos y econdm cos nininbs que se
i mponen a muni ci pi os de esta inportancia, la articulaci é6n de sus
di ferent es dependenci as no parece responder a un proyecto
adm ni strativo que vaya mas alla de la sinple delimtacion de
funci ones, jerarquias y recursos. La no existencia de cuerpos
col egiados al interior de la estructura y de sistemas de
i nformaci 6n vertical es, colocaba a todas |as direcciones (sobre
todo a |l as operativas) en nichos adm nistrativos con
responsabi | i dades i ndependi entes y excluyentes unas de | as otras.
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Una nuestra de esa di spersioén burocratica fue |a creacidn,
durante este gobi erno, del Departanento de Rel aci ones Publi cas
| nt er naci onal es*, el que, aunque respondia a una probl ematica
muy particular de |l os municipios fronterizos, fincaba su
exi stenci a contradiciendo | as bases constitucionales de |a
Republica en | as que se taribuye al Estado nexicano, a través del
poder ejecutivo federal (Art. 89, fracc. X) y el Senado de |la
Republica (Art. 76, fracc. 1), la capacidad de ser |as unicas
i nstituciones con facul tades para concertar acuerdos
internacionales. Si bien la inportancia de este departanento mas
que real era sinmbdlica, refuerza, por un |lado, |la dispersiony
desarticul aci 6n adm nistrativa y, por otro, refleja el manejo
intuitivo (versus capacidad técnica) del quehacer publico.

La di spersi on, ademés, era reforzada por la falta de un
liderazgo interno fuerte que se ocupara en generar sinbolos de
i ntegraci 6n organi zaci onal es. Por el contrario, |la incapacidad
politica del ejecutivo nunicipal reforzaba la laxitud en |os
controles adm nistrativos internos (que de por si ya eran pocos)
perm tiendo, nuevanente, |a consolidaci é6n de cotos
adm ni strativos que desperdici aban recursos en su | ucha por

i mponer sus posiciones en la correlaci 6n de fuerzas internas.

b) Eficaci a.

44 . . . . . .
Las funci ones de este departanento fueron: transporte fronterizo internacional, ngracion

aduanas e integraci 6n cultural, turistica, deportiva y social.
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Las limtantes que se inponian a |a forma organi zaci onal aunadas
a una creciente demanda de servicios publicos e infraestructura
urbana, hacian ver al nmunicipio con nuy pocas posibilidades para
enfrentar con éxito | as grandes carencias y rezagos que se habian
i do incorporando a |la ciudad con el explosivo crecimento
denografico e industrial.

Conj unt anente con ello, | os problemas internos de |la
organi zaci 6n (di spersi 6n estructural, |iderazgo débil,
desperdici o de recursos e insuficiente capaci dad econ6m ca y
t écni ca) no so6lo exhibian a |la autoridad nmunicipal con
i ncapaci dades desprendi das de | as restricciones generadas por el
anbi ente normativo, econdnico y politico nacionales; adenmas |o
haci a aparecer con serias deficiencias para sumnistrar el nivel
de servicios que sus m snos recursos potencialnente |e
permitirian en condiciones de eficacia admnistrativa.

La Direcci 6n de Servicios Publicos, cuyas funciones influian
directamente en la eficacia de toda la instituci én, no contaba
con | a capaci dad técnica para sol uci onar probl enas conp el de
linmpia o el de seguridad publi ca.

Esta i ncapaci dad del ayuntam ento generd presiones
extraordinarias a |la actividad publica por parte de |os
di ferentes grupos sociales que resentian |os efectos de |l a
inseguridad, la insalubridad y el deterioro de la infraestructura
urbana. En respuesta a la dificil situaci én causada por el
desface creciente entre la oferta y | a demanda de servi ci 0s
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publ i cos, sobre todo de linpia y seguridad puablica, el
ayuntamento utilizo sus facultades reglanentarias para ejercer
poderes coactivos en contra de quienes infringian |as nuevas

di sposi ci ones que se dictaron conp sol uci én nornativa a esa
probl ematica. La causa de | os reclanps social es (incapaci dad
muni ci pal) pronto se convirti6 en argunmentos para |la represioén
ci udadana.

Para sol ucionar el problema de |a basura, por ejenplo, el
ej ecutivo nunicipal presentd un Proyecto de Regl anento de Linpia
entre cuyas cl ausul as sanci onaba con nultas hasta de 5000 pesos o
carcel por 36 horas a quienes no barrieran su banqueta hasta
antes de las 9 de |la nmaflana o tiraran desperdicios en la via
publ i ca®. Las reacciones sociales en contra de este proyecto
fueron i nnmedi atas y aunque se aprobd con al gunas nodifi caci ones,
guedaba claro que ante |la falta de recursos técnicos, financieros
y humanos el nunicipio se veia forzado a utilizar el expediente
de | a autoridad.

Del m sno nodo, |a delincuencia fue reprimda por el aparato
policiaco a través del establecimento del "toque de queda"
después de las 11 de |l a noche. Al respecto un diario |ocal
consi gnaba: "Una repentina " operaci 6n escoba' puesta en préactica
por | as autoridades policiacas en las ultinmas noches, para

[ inmpiar de vagos las arterias citadinas, ha desatado dos

45 Diario de Juarez, 6/XI/1982.
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interpretaciones diferentes: arbitrariedad policiaca, segun |os
af ectados; "vigencia de |las garantias ciudadanas', segun el
| nspector General de Policia"*.

La corrupci 6n policiaca, |os toques de queda, el ascenso de
|l a violencia urbana, |a basura, entre otros probl emas, pusieron
en entredicho | a capaci dad del Presidente Minicipal tanto para
controlar a su propia burocracia conb para dar una respuesta
integral al conjunto de recl anpbs soci al es.

Aunque gran parte de la probleméitica adm m strativa de este
gobi erno en nmucho se debia a sus restricciones financieras (cono
verenos en el apartado siguiente), ello no significa que |a
i ncapaci dad técnica de |la mayoria de sus dependenci as tuviera el
m sno origen. Particularmente, |a exigua existencia de recursos
t écni cos ponia al descubierto que una gran parte de esa

probl emati ca acusaba a | a ineficiencia cono responsable de |a

i ncapaci dad nuni ci pal .

c) Toma de Deci si ones.

La ineficacia municipal, |la pérdida de control de |a propia
burocracia, asi cono | a inexistencia de un proyecto politico -por
|l o nenos en forma explicita- que guiara |a conducta publica,

convirtieron al municipio en un espacio abierto a la |ucha

46 El Fronterizo, 3/11/82.
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politica entre las élites | ocales. La creacién en 1981 de |la
Coalicién para el Oden y el Desarrollo Integral de |a Comuni dad
(CODIC), que integraba a |as cupul as enpresarial es ( COPARMEX,
CANACO y CANACINTRA) y a |l as obreras y canpesinas del PRI, tenia
| a intenci 6n de conformarse cono un 6rgano civil representativo
con capaci dad noral (dada por su "anplia" representatividad
social) para intervenir en |la toma de decisiones gubernanental es.

La CODIC "se convirtio en el pricipal grupo de presidon y a
la vez legitimdor de |os actos de |a adm nistraci 6n nuni ci pal,
particul armente de aquell os correctivos del "desorden". La
supuesta anplia representaci 6n de intereses que participaron en
| a CODI C daba mayor peso a sus proposiciones, pero en realidad
reflejaban | os intereses del sector enpresarial |ocal"*.

Las deficiencias en | a dotaci 6n de servicios, conp por
ej enpl o el de seguridad publica, dieron argunmentos, sobre todo a
| os enpresarios, para ejercer nuevas presiones al rnunicipio con
la intencion de dirigirlo a actuar en contra no so6lo del origen
del problemn, es decir de | os delincuentes conmunes (incluyendo a
| os chol os en este apartado) sino, tanbi én, en contra de al gunas
or gani zaci ones popul ares que habian sido calificadas cono "grupos
anar qui cos".

Di chos grupos, entre | os que sobresalen el Conité de Defensa

Popul ar (CDP), |os estudi antes de |a Escuel a Superior de

4T @illén Lopez, T. (1987c), pag. 11 .
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Agricul tura Hermanos Escobar (ESAHE) y | os maestros de | as
primari as federal es, se ganaron el térm no de anarqui co debi do a
gue o trasgredian | os principios capitalistas (la propi edad
privada a través de | as invasiones, por ejenplo), o fracturaban

| os procesos productivos (con marchas, nitines, etc.) o estaban
en oposici 6n con ciertos capital es establ eci dos (conerciantes
anbul antes vs. conerci antes establ eci dos). La anarquia, cono
térm no de segregaci 6n econdm ca, puso al descubierto |a

pol ari zaci 6n social y |la suprenmacia de | os enpresarios en la toma
de deci si ones guber nanent al es.

No obstante | os intentos del municipio por restaurar el
"orden", | os enpresarios (CANACI NTRA) hacian énfasis en sefal ar
que el problema real de Cd.Juarez era | a ausencia de autoridad®.
En esas condiciones, el poder politico Ilegé a ser un instrumento
dependi ente en gran nedida del capital |ocal, anul andose |a
i nparci al i dad t écni ca*®® que, desde |a perspectiva teérica, debe
regir la conducta de |as burocraci as.

Cada cupul a enpresarial presionaba al ayuntanm ento para que
interviniera en contra de al gunas organi zaci ones 0 sectores

soci al es popul ares cono el CDP, |os estudiantes de | a ESAHE, | os

48 Diario de Juarez, 18/ Xl /82

49 La idea de la neutralidad burocréatica (que sittUa al buroécrata conp un experto inparcial) de

Weber, es la Unica opcio6n, dentro de una estructura de dom naci 6n burocratica, "que posibilita la
continui dad del gobi erno denocratico durante un canbio en | a situaci 6n de |os cargos politicos. A permtir
una separaci 6n entre el personal del gobierno y |la personalidad y planes de |os politicos que estan
tenmporal mente en el poder, |a burocracia en el gobierno reduce |as tensiones de |la lucha partidaria (Martin
Li pset, S. (1987), pag. 34).
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maestros de primarias federales, |os cholos, |os conerciantes
anbul antes, los transportistas urbanos, etc. "Antes de 1983, ni
siquiera |l a presidencia nmunicipal o el gobierno del estado

Il egaron a los extrennos de la CODICy de | as cémaras
enpresari al es, quienes en reiteradas ocasi ones demandaron | a

represi 6n violenta de | os novinmi entos popul ares"*°.

| . 2. Finanzas Muni ci pal es.

Qovi amente | a penuria econdm ca del nunicipio influia de manera
decisiva en este particular estilo de gobierno que era comin para
muchos ayunt am entos en el pais. Revisando |los cuadros No. 1y 2,
gque contienen tanto a | os ingresos conb a | os egresos mnuni ci pal es
de Cd. Juérez entre 1981 y 1983, encontranpbs |as siguientes

obser vaci ones:

a) En cuanto a |l os ingresos nunicipales |as participaciones
federal es sienpre fueron superiores que | os ingresos propios
(productos, derechos, inpuestos y aprovecham entos): 1981, 58%
1982, 62% 1983, 61% Ello nos indica el grado de dependenci a
financi era que padecia el rmunicipio respecto de |las otras
i nstanci as de gobierno (federal y estatal).

Si consi deranps | a conposici6n de | 0os ingresos propios,

encontranos que |a nmayor parte del volunmen de recursos que

50 @iillén Lopez, T. (1987c), pag. 12.
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i ngresaron en este periodo provenia del rubro de "derechos", que
en | os tres afios super6 al 50% de |a captaci 6n | ocal (1981, 59%
1982, 56% vy 1983, 55% . En orden de inportancia, |os
aprovecham ent os aportaban el segundo vol unmen de recursos

fi nanci eros, seguidos por |os inpuestos y, finalnmente, |os

pr oduct os.

Con esta estructura de ingresos, se puede decir que |a
capaci dad econdémi ca propia del municipio se fincaba en sus
posi bi |l i dades para ofrecer cierto nivel de servicios tales cono
rastro, cenenterios, nercados, alunbrado y |inpia, cuyo
concentrado presupuestal se remte al apartado de derechos. Es
muy i nportante tener en cuenta esta conposicion de | os ingresos
para poder eval uar con mayor profundi dad el inpacto econém co de
| a reforma nmunici pal de 1983 que, conob verenos, nodifico |a
inportancia de |l os diferentes recursos fiscal es.

En esta administracién, la politica de ingresos, por tanto,
estaba mani at ada por dos frentes: el primero, que era el mas
i nportante, hacia dependiente al nunicipio de |as cada vez
mas reduci das participaciones federales y estatal es; el segundo,
por | os inpedinentos | egales (restricciones normativas para
increnmentar | os ingresos) y econém cos (inposibilidad para
expandir la oferta de servicios publicos) que pernaneci eron conp
una constante en el anmbito de constricci ones gubernanent al es.

b) Por otro | ado, | os egresos mnunicipal es se dedi caban, en
su mayor parte, al pago de salarios (1981, 50.8% 1982, 54.9%
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1983, 58.8% y s6lo una ninima proporci 6n se destinaba a | a
real i zaci 6n de obras urbanisticas (1981, 11% 1982, 8.7% 1983,
9% poni éndose en evidencia |a incapaci dad econém ca del
muni ci pi o para pronover el desarroll o de su comuni dad.

Con | a reduci da capaci dad de gasto, el municipio se
encontraba en posi bilidades de nmantener unicanmente a su propia
burocracia (nmecani sno de sobrevivencia). La creciente demanda
soci al por servicios publicos y equi pan ento urbano superaba por
mucho a | a capaci dad econdni ca del municipio para satisfacerla,
generando rezagos nuy severos en zonas de reciente pobl am ento,
donde la alta migracién y el crecimento natural de |a poblacién
concentraban espaci al nente a | os grupos soci al es nargi nados.

CUADRO 1

PRESUPUESTO DE | NGRESCS MUNI Cl PALES
(Ml es de Pesos)

1981 % 1982 % 1983 %
Apr ovecham ent os 25, 460 6.7 38, 222 7.6 44,940 5.8
Der echos 95,234 25.1 108,082 21.6 165,510 21.5
| npuest os 22,079 5.8 21,800 4.3 42,236 5.5
Parti ci paci ones
(Estatales y Fed.) 220,920 58.0 307,600 62.0 468,292 61.0
Product os 16, 027 4.2 17,585 3.5 49,022 6.3
Contrib. Especiales 6,711 1.3
Tot al es 379,720 100.0 500,000 100.0

770,000 100.0
I

CUADRO 2

PRESUPUESTO DE EGRESOS MUNI Cl PALES
(Ml es de Pesos)

1981 % 1982 % 1983 %
Adqui si ci 6n de Equi po 17, 311 4.6 24, 753 4.9 32, 837 4.3
Const. y Reconst. de
Edi fi ci os 4,040 1.1 3,731 0.7 4,325 0.5
Deuda Publica 20, 000 5.2 24,222 4.8 44, 400 5.8
Educaci onal es 13, 154 3.5 16, 670 3.3 16, 170 2.1
Matls. y Sum nistros 41,792 11.0 45, 966 9.2 64, 807 8.4
Medi co Asi stenci al es 8, 600 2.3 10, 250 2.0 15, 350 2.0
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Cbras Urbanisticas 42,039 11.1 43, 885 8.7 70, 198 9.1
Seguri dad Soci al 4,178 1.1 4,850 1.0 5, 992 0.8
Servi ci os Personal es 192,852 50.8 274, 875 54.9 452,711 58.8
Servs. No Personal es 34,170 9.0 48, 423 9.7 60, 096 7.8
Subsi di os Di ver sos 1,584 0.4 2,375 0.5 3,114 0.4
Tot al es 379, 720 100.0 500, 000 100.0 770,000”100.0

Fuente: Los cuadros 1 y 2 fueron el aborados en base a informaci 6n publicada en "El Perfil Soci oeconéni co
Muni ci pal (Conpendi o Estadistico)", editado por la Direcci 6n de Desarroll o Soci oecon6m co del H.
Ayunt am ento 1980-1983, Cd. Juarez, 1983, p. 94.

Podria decirse, con estos indicadores, que el crecimento de
| a estructura nunicipal ni siquiera era autofinanciable con |os
esquenmas existentes y que su finalidad sinplenente era | a de
reproducir el marco tradicional mnino de gobierno que exigia la
Constituci 6n General de | a Republi ca.

En térm nos generales, la politica financiera del municipio
se mantenia entranpada por los limtes estructurales y
coyuntural es a su funci é6n de gobi erno: por un lado, |a federacién
y el estado mantenian cuotas de participaci 6n con una tendencia
real a la baja y |los grupos de presién politica |ocal es se
resistian a cual quier increnento en | 0os ingresos propios
muni ci pal es. Por otra parte, |la ciudad requeria de inversiones
cada vez nas altas debido al deterioro de la infraestructura
urbana y al increnento en |a demanda de servicios por parte de |la
creci ente pobl aci 6n. En conjunto, estas dos fuerzas que tenian
di recciones contrarias hacian aparecer a | as autoridades
nmuni ci pal es cono i nconpetentes en practicanente todas |as facetas
del quehacer puablico.

Nuevanmente | a debilidad del municipio ante | os otros niveles
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de gobi erno, ante | os grupos de poder internos y ante el propio
creci mento urbano quedaba exhi bida bajo este rubro, el de |los
recursos nonetarios. Las resistencias sociales a la politica
fiscal s6lo es una nmuestra de la inelasticidad de esta estrategia
conp generadora de ingresos puablicos®. En summ, |as finanzas
nmuni ci pal es mas que ayudar a pronmover el desarrollo municipal en
base a una politica redistributiva del ingreso generado en |a
regi 6n, contribuy6 a reforzar las inefectividad de |a estructura
burocratica y a preservar |as inequidades sociales nmanifiestas en
| os grandes espaci os que se fueron sumando a | a margi naci 6n del
crecimento urbano y que fueron acrecentando | as diferenciaciones

sociales y la polarizacion de la lucha politica |ocal.

| .3. Estructura O géanica Extensa.

Tomando en cuenta | as capaci dades objetivas del nunicipio (form
or gani zaci onal y recursos econdém cos) para ejercer el poder hacia
af uera de | a organi zaci 6n, se podria adelantar que | a rel aci 6n
gobi er no- soci edad estaba i nnersa en un sistema de definicidn de

clientelas altanmente diferenciado en el que se ponia en juego |a

51 . L . .
Desde | os comienzos de | a administraci on, |os enpresari os de | a CANACI NTRA argunent aban que "e

muni ci pi o puede cobrar, tanto el derecho de al unbrado publico, conmo | as |icencias nunicipales, obrando
injusta y arbitrariamente, conp | o ha veni do haci endo hasta |a fecha" (Correo Fronterizo, 28/ X/ 1980). La
CANACO se opuso rotundamente a pagar |las multas que se desprendi eron del Reglanento de Linpia (Diario de
Juarez, 21/X1/1981); el PANy la Alianza Civico Denocratica Juarense "acordaron (...) iniciar una fuerte
campafia entre | a comuni dad juarense para exhortarla a que no pague |os aunentos a las tarifas por |os
servici os de agua potable, de recol ecci6n de basura ni |os $32.20 por netro cuadrado con el pretexto de |as
obras de agua y alcantarillado" (Correo Fronterizo, 2/11/1981). La CROCy |la Alianza de Col oni as Popul ares
(ACP) coincidieron en que era preferible rechazar el servicio de pavi nentaci 6n a aceptar un increnento de
70% en el servicio (Correo Fronterizo, 14/1/1981).
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connotaci 6n politica por sobre la identificacién de prioridades
soci oeconoOm cas de | a conuni dad.

Con Reyes Estrada el municipio se regia por |os principios
tradi ci onal es del sistema politico mexicano. El corporativisn
partidista | e permitia al gobierno poner en marcha acci ones mnuy
especificas de beneficio dirigido a ciertos grupos popul ares,
regul ar | a demanda de servicios publicos y mantener el control en
el juego de fuerzas politicas.

Con | os enpresarios el Ayuntamnm ento se coordinaba a través
de la consulta directa, |la que en al gunos casos se
i nstitucionalizaba por nedio de | os Consejos Consultivos
Muni ci pal es, creados exprofeso para atender |as sugerencias
(demandas o exigencias) que tenian | as cupul as enpresari al es
sobre al gun aspecto de | a adm nistraci 6n publica.

En este esquena de integraci 6n social, resulta obvio que
guedaban fuera de | os nmecani snos de coptaci 6n nmuchos grupos de |l a
soci edad que pernmanecian al margen de | os organi snos oficial es de
consulta. A pesar de ello, dichos grupos no dejaban de hacer
Il egar sus necesi dades e inconform dades a | as autoridades
correspondi entes conb en el caso de los || anados grupos
"anar qui cos".

La fragilidad en el equilibrio de las fuerzas politicas bajo
este marco era evidente. El agotam ento del sistema corporativo,
| as pugnas internas en el PRI, el paulatino distanciamento entre
el gobierno y la sociedad y la caida en |los niveles de vida de |a
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pobl aci 6n, ponian en peligro |a sobrevivenvia de | os resortes
tradi ci onal es de control politico. Aunado a |lo anterior, el
reparto de cuotas de poder se fue convirtiendo cada vez mas en un
nmecani sno de chantaje en el cual el apoyo politico de los |ideres
guedaba condi ci onado al tanmafio de | as concesi ones.

Si bien histéricanmente en el corporativisno estatal "l as
aut ori dades encontraban en | a burocracia sindical uno de |os
mecani snos princi pal es para retener base de apoyo y para
controlar |as denmandas e iniciativas de | os trabaj adores,
evitando asi el posible ejercicio autonono de un sindicalisnmo
alternativo cono fuerza social independiente"; para este nonento,
di cho corporativisno "adenas de |a ineficacia del sindicalisnp
priista para atenuar |os efectos de la crisis en el nivel de vida
de sus agrem ados, su conpetencia cono aparato de contro
politico estad siendo erosi onado desde abajo -en su rel aci 6n con
| a base- y desde arriba -en su relaci 6n con el gobierno-"2.

En el nivel regional este panorama adqui ere caracteristicas
particul ares, pero no por ello dejan de expresarse | as grandes
tendencias de la crisis del corporativisno nacional. En | a
frontera norte, adenas de | a ya expuesto, con |la puesta en nmarcha
del proyecto maquilizador, |as cupul as obreras se han visto
despl azadas de una parte inportante de su tradicional canpo de

influencia, al dismnuir dramati camente | as tasas de

2 panel Janet, F. (1988), pag. 315.
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sindi calizaci 6n; el sector canpesino es casi inexistente por la
acel erada urbani zaci 6n de la region; y, el sector popular se ha
vi sto despl azado (o conpetido) por muchas organi zaci ones
i ndependi entes que han surgido conp alternativas de organi zaci 6n
social. En conjunto, el corporativisno ha sufrido, en esta
regi 6n, la erosién acel erada de su capaci dad de convocatori a.

En el plano local, el deterioro del corporativisno resulta
mas evidente en su relacién con | a base, debido a la creciente
i ncapaci dad del ayuntam ento para satisfacer el nivel de demanda
gue requiere el sostenimento eficiente de esta organi zaci 6n
social. La crisis de gobierno, por tanto, no sélo era producto de
factores internos (cono |la ineficacia adm nistrativa), éstos,
ademas, reforzaban la fractura con | a soci edad, patentizando el
desprestigio de la instituci 6n conp una instancia de gobierno
real .

Aungue de al guna nanera esto es parte de un fendéneno
naci onal, no podenos soslayar | os efectos reales de |a
i ngorbernabilidad en el deterioro de |las relaciones |ocales,
per maneci das sin variaciones inportantes por varias décadas,
entre el gobierno y |la sociedad. "Los sistemas politicos nodernos
se encuentran sujetos a una verdadera inplosi én decisional, a un
jaqueo y debilidad béasica derivados por |a sobrecarga de
espectativas y demandas sociales alentadas y politizadas por |a
denocratizaci én y el bienestar frente a una capaci dad de contro
y respuesta gubernanental, y mas anplianente estatal, deficitaria
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tanto por | o que atafie a | os recursos disponibles cono por el
ti po de racionalidad politica vigente en | a planeaci 6n e
i npl ement aci 6n de politicas publicas">.

Este hecho que acentuaba |a debilidad del nunicipio para
controlar y dirigir a las fuerzas sociales en pugna y aunentaba
la intensidad y frecuencia de |os conflictos®, generaba, a su
vez, distorsiones en el ejercicio del poder, ya fuera aplicando
politicas sesgadas en favor de un grupo en especial (sobre todo a
| os enpresarios) o reprimendo a | os novi m entos soci al es que se
escapaban a su esfera de influenci a.

En estas condiciones, el rmunicipio nuevanente aparecia no
cono una instancia de gobierno, sino conbo un aparato
adm ni strativo destinado a corregir irregul ari dades (el desorde
social, por ejenplo), con el agravante de que la ética de
conducta era determ nada por |los principios norales e intereses
de | os grupos econdm canente poder 0so0s.

En la toma de decisiones publicas, |os enpresarios se

col ocaron por encinma de | os denmas sectores social es inponi endo,

53 | dem pag. 307.

54 "Durante el gobierno municipal del PRI que term né en octubre de 1983, la crisis econém ca tuvo

tienmpo suficiente para marcar su huella en los ingresos de |a poblacién y en | os presupuestos

guber nanent al es. Las organi zaci ones i ndependi entes reacci onaron entonces con mayores novilizaci ones al

agudi zarse sus necesi dades nmateriales. Para el CDP o anterior se tradujo en |a denmanda de méAs servicios y
terrenos, al agravarse el problenma de |la vivienda; para | os nmaestros, mas salarios y denocracia sindical; e
cuanto a | os estudi antes, subsidio federal y autononia universitaria del plantel. Durante | os primeros nese
de 1983 era comin observar nanifestaci ones de esas organi zaci ones en |as calles de G udad Juarez, que

Il egaron a convertirse en un problema, mas sinboélico que real, para |los principales grupos de presién en |la
ciudad. Las organi zaci ones enpresariales fueron el principal sector que demandé al municipio y al gobierno
del estado -e incluso al ejército- que term naran con ese cuadro de “caos social'" (Quillén, T. (1987c),
pag. 10).
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en mayor mnedi da sus propuestas y demandas. La ideol ogia
enpresarial fue adquiriendo tonos cada vez mas radicales ante |a
tol erancia e i ncapaci dad muni ci pal para ejercer sus

pot enci al i dades politicas de gobierno. A manera de ejenpl o,
reproduzco un fragnento del discurso de Jainme Gonzal ez Bernal en
el nonento de dejar la direccién del Centro Patronal del Norte
(CPN) y tomar |la protesta al nuevo presidente de ese organi sno
Franci sco Barrio Terrazas: "Los profesionales de la infiltracién
“que buscan desestabilizar y destruir, siguiendo 6rdenes desde
mas all & de nuestras fronteras nacionales', no han encontrado
canpo propicio en esta frontera, "~conunidad que aprecia |a paz
social y el trabajo productivo'. Conp parte de una realidad

naci onal Juérez cuenta tanbi én con un sindicalism "a la

nmexi cana', con sus |ideres seqguidores del ejenplo nacional, entre
| os que hay buenos y bien intencionados, adenmas de |os "charros
dedi cados al liderisnb y en busca de | a prebenda politica.
Tenenos al infiltrador que busca desestabilizar y destruir y que
encuentra su eco entre |los margi nados y | os frustrados, a qui enes
debenps -1 o0s enpresari os- rescatar de sus garras creando mas
fuentes de trabaj o. Tanbi én contanps con | as inqui etudes dentro
del magisterio que se distrae de su msion para dedicarse a la
‘grilla" y ala politiqueria en busca de posiciones que |e
permtan el mani pul eo ideol 6gico entre nuestra juventud. Conmp en
todo México, en Juarez hay iglesia -tradicional fortaleza y luz
espiritual del mexicano-, pero ésta tanpoco ha sido conpl etanente
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i nperneable a | os enbates de | a ahora claranente inaceptable
teologia de la liberacidon y la confusion que ésta a traido a
Lati noaméri ca" .

Las nmayorias sociales, por su parte, que habian resentido
fuertenente el inpacto de la crisis econdénico, durante este
periodo se |lanzaron a | a busqueda de sol uci ones a sus principal es
necesi dades, sobre todo, de vivienda e ingresos. De esta nanera,
muy particularnmente | as organi zaci ones i ndependi entes (CDP y
nmaestros federal es), encontraron canmpos propicios para su acci on
redistributiva en la invasi 6n de terrenos, el conercio anmbul ante
y el transporte urbano, por nencionar al gunos, afectando no sélo
los intereses de |la burguesia terrateniente, industrial y
conmercial local sino, adenas, |os de |as organi zaci ones adheri das
al PRI cuyo canpo de acci 6n se novia en | os misnbs espaci o0s.

Esta situaci 6n dio por resultado fuertes conflictos entre
| os distintos grupos. Asi, por ejenplo, |a Asociacién de Col oni as
Popul ares (ACP) -perteneciente al PRl a través de |a LMOP-
conti nuanente se enfrentaba con el CDP por |a invasién de grandes
extensi ones de terreno; incluso, dentro de |las m smas
organi zaci ones del PRI habia fuertes conflictos, tal es el caso
de los transportistas urbanos pertenecientes a la CTMy | os que
se afiliaron a |la Confederaci 6n Revol uci onari a de Trabaj adores

(CRT), cuyo pleito consistia en el control de las principales

55 El Fronteriza, 23/V/81.
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rutas de transporte intraurbano.

A todo ello, el gobierno municipal resultaba fuertenente
perj udi cado, debido a que no |ograba conciliar los intereses de
| as partes en pugna y, por |lo regular, su actuaci 6n sesgada
perjudi caba a al guno de | os dos contendi entes, acarreando para si
una fuerte andanada de criticas, que tenian el propésito de
debilitar la inmagen de la admnistraciéon y la figura de
Presi dente Muni ci pal

A partir de 1982 |la fragilidad del sistema se hizo més
evidente con el ascenso de una soci edad que no se confornmaba a
jugar un papel pasivo ante el deterioro de su gobierno; en este
periodo el CDP, |os nmaestros federales y | os estudiantes de |la
ESAHE utilizaron la calle conpb el escenario idbneo para
propagandi zar sus demandas. Contrarianente, para | os enpresari os,

las cupulas oficiales y el municipio "el problema principal no
eran en si msnas | as demandas pl ant eadas por | o0s novi m ent os,
sino las formas, |os mecani snos de presi 6n que habian

i nstrunmentado ante el agotam ento de | os canal es

"5 Definitivamente el CDP consolidd, durante

i nstitucional es
esta adm ni straci 6n, un fuerte prestigio entre la myoria de la
pobl aci 6n margi nada y denostré tener un gran poder de

convocatoria al realizar cada senmana manifestaci ones publicas de

descontento (marchas, nitines, pintas, etc.), que fueron

5 @illén Lopez, T. (1987c), pag. 11.
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convirti éndose en un paisaje urbano natural para | os pobl adores
de Juarez.

El |l o, en conbinaci én con la falta de una organi zaci 6n
alterna que pudiera sustituir |a base social del PRI en el
gobi erno, hacia aparecer aun con mayor debilidad a | a autoridad
publica. La efectividad histéorica a |a baja del ayuntam ento, asi
conob la crisis corporativa del PRI, entre otras cosas, se
traduj eron en pérdida de confianza de |a sociedad hacia |la
burocracia politica enquistada en el PRI y hacia |la forma de
gobi erno que ella representaba. Gan parte de esta crisis, que
trastoco al esquenma de gobierno y a su forma organi zaci onal, se
reflej6 en los resultados de | as el ecciones |ocal es que tuvieron
efecto en 1983, en las cuales el PAN gan6 por primera vez en la

hi storia de Cd. Juarez |a presidencia nunicipal.

| . 4. Concl usi ones.

Si bien las caracteristicas de este ayuntam ento se encuentran

| igadas a un fendéneno de caracter nacional en el que se pone de
mani fiesto | a i ncapaci dad gubernanental para controlar |os
procesos de canbi o que |a soci edad demanda, su nmani festaci 6n en
uno de | os ayuntami entos mas inportantes del pais, proporciona un
claro indicador de su expresi on regional y del grado de
dependenci a que padece el nunicipio ante |as autoridades estat al
y federal.
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Hasta el periodo de José Reyes Estrada |a actividad
muni ci pal estaba estructurada bajo patrones tradicionales, que
guar dando | as proporciones, reproducian |as relaciones de poder
que durante varias décadas se establ ecieron en | os otros dos
ni vel es de gobi erno. Asi, este ayuntami ento se caracteriz6 por

1.- Una organi zaci 6n orientada a satisfacer |os mninos
requerimentos que la ley e exigia a la instancia de gobi erno
muni ci pal y que, ademds, era limtada por su insercion historica
en el sistema politico nexicano y por |a penuria econdnica
derivada de una estructura financiera nuy endeble y dependi ente
de | as decrecientes aportaci ones federal es. En estas condi ciones,
| a forma organi zaci onal se adaptaba a | os procesos politicos que
|l e permitian reproducir a | as burocracias |ocales insertas en el
PRI y en | os grupos econdm canente poderosos de | a regi én, en un
esquema adm ni strativa de nmera sobrevivenci a.

2.- Una rel aci 6n gobi erno-soci edad que reproducia el viejo
esquena gobi erno-PRI, en el que se repartian, a través de |la
or gani zaci 6n corporativa del partido, cuotas de poder
i nportantes.

3.- En la rel aci 6n gobi erno-enpresari os se evidenciaba | a
debilidad del prinero ante |la prepotencia de |las demandas y |la
introm si 6n de | os segundos en practicanente todos | os 6rdenes de
la vida institucional.

4. - La debilidad del ayuntam ento no soOl o quedaba exhi bi da
por su penuria econom ca: ademas enfrentaba probl emas de carécter
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técnico en la soluci6n de probl enmas nuy especificos conp el de
linmpia o el de seguridad publica. Su limtada capaci dad de

mani obra politica, asi conp |la puesta en marcha de politicas
dirigidas desde |a esfera estatal y federal, le inpedian dirigir
un crecimento urbano MAs o MeENOS congruente con sus
posi bi | i dades de equi pam ent o.

5.- Las organi zaci ones soci al es i ndependi entes de | os
partidos politicos (PRI, PAN, PRT, etc.) cuyo rango de influencia
superaba |l as fronteras nunicipal es conb el Conité de Defensa
Popul ar (CDP), constantenente ponian en entredicho |a capaci dad
de direccion de la adm nistracion. La figura del presidente
muni ci pal frecuentenente se veia desafiada por estos grupos, |lo
gue propici6 la creaci 6n de jurados alternos de |la sociedad civil
-l ease de | os enpresarios |ocal es- que intentaron cubrir el vacio
de poder que, segun | os duefios del capital, se produjo en ese
periodo. La creacién de la CODIC reafirma este hecho y pone de
relieve | os propésitos enpresarial es por participar ms
activanente en |l a actividad publica del rmunicipio.

6.- Los mecani snbs de integraci 6n social a la toma de
deci siones se restringian a lo estrictanmente formal, es decir, a
través de | os Comités Minicipal es cuya conformaci 6n se limtaba a
| as cupul as enpresariales, |os col egios de profesionales y |os
representantes del nunicipio y del estado.

7.- En general, el papel del gobierno municipal se
encuadr aba bajo | os paranmetros de una institucion que tiene por
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fines |l a salvaguarda de los intereses privados, |a regul aci 6n de
|l os conflictos sociales y |la adm ni straci 6n de | os servi ci os
publicos que la legislacién | e confiere en |las condi ci ones mas

el enrental es. Con todo ello, |a capacidad nunicipal en cuanto a la
pronotoria del desarrollo de su regi 6n quedaba nulificada. De
esta forma, la funcidn politica que le confiere |a Constitucion
Politca de 1917 al municipio conp la prinmera instancia de

gobi erno, se deforma de tal nmanera que | o hace aparecer conb una
i nstanci a netanente adm ni strativa, encargada de vigilar el orden
y la equidad en |las rel aci ones soci al es que se establ ecen al

interior de su demarcaci 6n geogr afi ca.

I1. Y Después de | a El ecci ones (Qué?: Los Nuevos Gobi ernos

Muni ci pal es (1983-1989).

Los condi cionantes politicos a través de | os cual es | os nuevos
gobi ernos nuni ci pal es de Cd. Juarez tuvi eron que enprender sus
gestiones publicas, se diferenciaban de | as anteriores por dos
hechos fundanentales. El prinero de ellos alude al contexto
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naci onal en el que se conmenzaban a redefinir |as estrategi as de
desarroll o econ6nico y a replantearse | os nmarcos normativos que
hi ci eran posible |la instrunmentaci 6n del proyecto descentralizador
pronovi do por el gobierno federal. El segundo, se refiere a

pl ano | ocal donde | a participacion politica de gran parte de la
pobl aci 6n en | as el ecci ones de 1983 habian |l evado a instaurar al
primer ayuntam ento de oposi ci on.

Concretanente, |a descentralizaci 6n, expresada en la reform
muni ci pal, tedricanente inplicaba realizar transfornmaci ones
i nportantes en el esquema federal, nodificando (o flexibilizando)
con ello muchas practicas de gobi erno que desde |a
institucionalizaci é6n del Estado se habian acufiado en el sistemn
politico. Por otra parte, la participacién politica expresada en
la lucha electoral de 1983 en Juarez, posibilitaba trasladar |a
conpetencia politica por el poder publico municipal a un terreno
distinto al que hasta entonces se habia |ibrado excl usivanente
dentro de |l a arena del Partido Revolucionario Institucional. En
esta nedida, el triunfo electoral del PAN introduce, en |la
perspectiva del andlisis, |la confornmaci 6n del poder publico bajo
un proyecto de gobierno que intenta nodificar |os contenidos de
| a gestion adm ni strativa.

En conjunto, todos estos el ementos tuvieron traducci ones
especificas tanto en | a racionalidad burocratica del aparato
publico como en | a incorporaci 6n de éste en el cuerpo social.
Particul armente, |a descentralizaci én ofrecia a | os nunici pi os
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al ternativas de mayor alcance a |las permtidas por el conjunto

| egi sl ativo que preval ecia hasta antes de | a reforma nunicipal de
1983. El increnmento de recursos y de funciones, planteados en |a
reforma, abrian -en forma nodesta- el rango de opci ones para gque
| os ayunt am ent os pudi eran adecuar nini manmente | as
transfornmaci ones del aparato publico a | a vel oci dad que | os
canbi os soci al es y urbanos de sus propias conuni dades denmandaban.

No obstante |o anterior, la inflexibilidad del sistema
politico seguia siendo una de |as trabas mas inportantes para
transformar al aparato municipal a nivel nacional, remtiéndolo a
sus funciones en |la reproducci 6n de | as burocracias |ocales. La
fractura a la continuidad partidista en el gobierno, que en este
caso recay6 en la opci 6n panista, permtia, sin ronper
definitivanente con ese sistemn, nodificar ciertas practicas
politicas que tendrian repercusiones significativas en la
restructuraci 6n del papel de |la organi zaci 6n munici pal .

Por otra parte, la notoria ebullicidn de |la participacién
politica manifiesta en | os comcios de 1983 y reafirnmada en | os
actos de apoyo a | a nueva adm ni straci 6n, otorgaba al gobierno
pani sta un capital humano inportante para |a transfornacion
denocrética de las estructuras burocraticas y la redefinicidn de
| a rel aci 6n gobi erno-soci edad en un nmarco de apertura e
i ncor poraci 6n ci udadana creciente.

En el horizonte de canbio previsible, eficacia
adm ni strativa y denocratizaci 6n de | as estructuras burocraticas
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serian | os objetivos fundanmental es a cubrir por |os gobi ernos gque
entraron a |l a nueva fese de la historia nmunicipal. En esta |linea
de analisis, el presente capitulo tiene el propo6sito de presentar
| as nodificaci ones estructurales que tuvieron verificativo en |os
dos ayuntam entos que se ubican en el periodo que, por sus

pot enci al i dades inplicitas, ofrece una perspectiva novedosa a |la
conprensi 6n de |l os municipios en el pais.

A grandes razgos, este apartado se propone conb objetivo
anal i zar |l as transformaci ones inplantadas (en caso de haberl as)
en dos gobi ernos munici pal es de Cd. Juarez. Las discusiones que
se abordaran pretenden interpretar esos canbi os de acuerdo a | os
tres escenari os que, suponenps, perfilarian |las caracteristicas
de la transicién burocréatica. En otras pal abras, se trata de: a)
anal i zar las nodificaciones al aparato de gobi erno; b) reconocer
| as causas atribuibles a | os canbi os en base a | os nuevos
escenarios; y c) verificar si comenza a delinearse una |inea
per manente de canbi o burocréatico con trayectoria definida hacia
| a denocrati zaci 6n.

Para lograr |o anterior, decidinbs rescatar para el andlisis
tres vari abl es que representan fragnentos sustanciales de |a
capaci dad de gobierno de | os ayuntam entos, que son: estructura
orgéani ca, finanzas munici pal es y organi zaci 6n social. Por ello,
reconocenos que los limtes del estudio se encuentran en el hecho
de que partinos de el enentos de gobi erno que si bien son | os mas
representativos, no describen a la totalidad del aparato publico.
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Ademés, | a causalidad que pretendenps establ ecer suele ser no
sienpre la nejor relacién, sobre todo si tomanps en cuenta |l a
conplejidad del entorno y la riqueza de posibilidades que entran
en contacto con cual qui er proceso de canbio.

No obstante lo anterior, y aun tomando en cuenta | as
restricciones del trabajo, pensanps que es posible conenzar a
definir conclusiones generales y generalizabl es que nos acerquen
cada vez mas con mayor profundidad a |a aprehensiéon de |la

real i dad burocratica nunici pal

I1.1. Estructura Organica y Gobi erno Mini ci pal es.

En este subcapitul o analizarenpos tres aspectos indicativos de |la
estructura organica de | os nunicipios, en este caso del de Cd.
Juarez, que definen en forma nmuy general el ementos macro-

adm ni strativos (estructurales y funcional es) del aparato de
gobi erno. En primer lugar, la estructura admnsitrativa que
representa al basanento organi zaci onal a través del cual se

mat erializan | as politicas de gobierno, permte evaluar la
transformaci 6n estructural del aparato. La forma organi zaci onal
cono una nezcla particular de recursos, funciones y autoridad,
ayuda a conprender el esquena burocratico desde dos puntos de
vista: a) hacia el interior, para el mantenimento de | a propia
organi zaci 6n, y b) hacia el exterior, para el cunplimento de |as
funci ones de gobierno; |la participacioén relativa de esos dos
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fragnment os organi zaci onal es ofrece un priner indicador de |a
conposi ci 6n estructural de la institucidn. |ntegracion

adm ni strativa, niveles jerarquicos, diversificacioén organica y
politicas de gobi erno, nos presentan otro plano del aparato en el
gue se pueden inferir la funcionalidad y |a racionalidad
burocratica de | os ayuntam ent os.

Por otra parte, la eficacia exhibe | a capaci dad productiva
de | a organi zaci 6n atendi endo tanto a sus capaci dades t écni cas,
econdnmi cas y humanas conb a | as expectativas de productividad que
| a sociedad se forma de sus gobiernos. En este caso | a eficacia
serda nedi da directanente por el nivel de producto ofertado por el
muni ci pi o (bienes y servicios publicos), e indirectamente por el
conjunto de denmandas soci al es, cuyos recl anos fornman un canpo
probl emati co para |a adm nistracion local. En este dltino
aspecto, por ejenplo, |la seguridad publica representa un probl ema
en |la nedida que |la magnitud de su denmanda se interpreta conb un
i ndi cador del nivel de inseguridad en |a ciudad.

Final mente, en |l a tonma de decisiones se discutird a la parte
del proceso adnministrativo en el que se definen las politicas de
gobi erno. Aqui ser& de vital inportancia entender, por un | ado,
| a capacidad de | os sectores sociales y de |los otros niveles de
gobierno para influir en |la toma de deci siones del nunicipio vy,
por otro, |a consistencia del programa de gobierno de | os
ayunt am ent os conb una expresi 6n de su i ndependenci a respecto a
| as fuerzas de presi 6n externas. La conbi naci 6n de estos
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el enent os nos dara una aproxinmaci 6n a la definicidn de la
autonom a rel ativa de | os gobi ernos nunici pal es con respecto a su

entorno social y politico.

I1.1.1. El Gobierno Panista (1983-1986).

a) Estructura Adm nistrativa.

Aunque sin duda este gobierno no refleja sus principales
i nnovaci ones a través de | os canbi os que instrunentaron en |la
organi zaci 6n burocratica nunicipal -ver organigrama siguiente-,
éstas nos ofrecen un primer acercamento a |la conprensi én del
perfil de este priner ayuntamento surgido de un partido de
oposi ci 6n (PAN) en Cd. Juérez.

Las nodi ficaciones mas inportantes a | a estructura
adm ni strativa que inplantd este Ayuntam ento con respecto al
anterior, fueron |as siguientes:

1) Desaparece de |l a adm nistraci 6n anterior |os
Depart anent os de Rel aci ones Publicas |Internacionales y de Sanidad
Muni ci pal y el Centro Antivenéreo.

2) Se «crea la Direccién General de Pronoci én a | a Conuni dad
y la Direcci 6n de Rehabilitaci 6n Soci al .

3) La Direcci 6n de Desarroll o Soci oeconém co pasa a formar

parte de |a Direcci 6n General de Pronoci 6n a | a Comruni dad.
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4) El Departanento de Prensa escala niveles y se convierte

en la Direcci 6n de I nformaci 6n y Comuni caci é6n Soci al .

La diferencia de |l a forma organi zaci onal del gobi erno de
Reyes Estrada con | a adoptada con Francisco Barrio no es nuy
significativa en térm nos de organigrama. En el cuadro
conparativo siguiente se puede apreciar con nmayor precision |os
canbi os: en el segundo nivel, |a dependencias pasaron de 6 a 7 v,

en el tercero, la divergencia so6lo fue de tres (20 contra 23).

CUADRO COVPARATI VO DE LAS DEPENDENCI AS DE SEGUNDCg Y
TERCER NI VEL EN LOS TRES AYUNTAM ENTOS (1980-1989).
i
| | | 1l
Ni vel |1980- 1983 % | 1983-1986* % | 1986-1989 %
| | | I
1l
Direccién 6 100 7 '100 8 100
-Qperativas 3 50 3 43 3 37
-De Apoyo 1 16 1 14 1 13
- Sust anti vas 2 34 3 43 4 50
| | | I
[ 1l
Departamento | 20 100 23 100 31 100
-Qperativos 8 40 9 39 13 42
- De Apoyo 4 20 2 9 1 3
- Sust anti vos 8 40 12 52 17 55
| | | I|

* A partir de este ayuntamiento el segundo nivel jerarquico fue de Direcci6n CGeneral y el tercero pas6 a se
de Direccio6n.
Fuente: El aborado en base a | os organi gramas presentados para cada Ayunt am ento.

En una prinera reflexién se podria decir que ni la reform
muni ci pal ni el proyecto panista de gobierno tuvieron |la
suficiente capaci dad conpo para producir transformaci ones
radi cal es a | a conformaci 6n departanmental de |a nueva

adm ni straci 6n. No obstante ello, |a conposici6n organi ca parece
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enpezar a delinear una tendencia hacia | a consolidaci 6n de |as
funci ones sustantivas de la institucién por encim de aquellas
actividades orientadas al mantenimento y apoyo de la msma. En
este sentido, se puede apreciar en el cuadro siguiente, sobre
todo en el tercer nivel, céno | os departanentos con tareas

sust antivas ocupan un porcentaje relativanente nas alto (52% que
| os demés, incluso en conjunto (48%

Est e hecho, aunque pueda parecer trivial, refleja que el
crecimento de | a organi zaci 6n no coi ncide con |as condici ones de
su autroreproducci 6n (o éstas se reflejan ninimanente), sino a
una expansi on ligada a | as necesi dades derivadas de | as
condi ci ones anbi ental es. La adecuaci 6n de la forma
organi zaci onal , por consiguiente, comenza a rebasar los limtes
de la nmera sobrevivencia. Asimsnp, es inportante hacer notar que
con este réginmen |los niveles jeréarquicos asci enden en su
categori zaci 6n, es decir que las anteriores direcciones pasan a
ser direcciones generales y | os departanentos |l egan a nivel de
direcci 6on, 1o cual nos indica una expansi 6n nmucho mayor haci a
abajo de |l a piram de organi zaci onal, al agregarse nuevos
escal ones burocréti cos.

La diversificaci 6n orgéanica que se presentd en este régi nen
no se tradujo, cono en el caso de Reyes Estrada, en dispersioén
adm nistrativa. En ésto influyeron fuertenente |a capaci dad de
| iderazgo de Barrio y | a producci 6n de sinbol os de integraci én
(cono fueron la lucha contra |a corrupci én, la consigna de |la
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eficiencia, o la sinple idea de |la diferencia con respecto a | as
adm ni straciones priistas) para crear una forma organi zaci onal
integrada y efectiva, que proveia el méaxi no de producto en
relaci 6n a su di sponibilidad de recursos. A la estructura

adm ni strativa de este gobierno se | e puede calificar conb a una
or gani zaci 6n con jerarquia vertical, con poder concentrado y
centralizado en el ejecutivo y (lo que hace |la diferencia) con
una conposi ci 6n departanental altanente interdependiente.

La figura de Barrio por si mism daba a |a adm ni stracion
muni ci pal la suficiente cohesi6on para trabajar en |a consecuci 6n
de fines comunes. AUn a pesar de sus cada vez mas constantes y
| argas interrupciones a sus | abores conp presidente nunicipal®’,
Barrio seguia influyendo en | a visién de su adm ni straci én cono
un sinbolo de responsabilidad y valentia civicas, conbp una voz
| ocal que se habia atrevido a desafiar a la injusticia del
centralisnmo del sistema politico y de la turbia normatividad que
i mpi de | a consolidaci 6n de | a denocraci a.

Aunado a estos el enentos integradores, dentro de la
organi zaci 6n publica se teji 6 una racionalidad burocréatica que se
apoyaba en los principios de la eficiencia (utilizacidn optinma de
| os recursos), eficacia (productividad en relaci6n con | as

espectativas sociales) y suficiencia (adecuaci 6n de |la estructura

57 . . P . . . s
Durante su mandato Franci sco Barrio se retir6 en varias ocasi ones de sus funci ones publicas para

Il evar a cabo protestas politicas (huel gas de hanbre) en contra de fraudes electorales y de |as
nmodi fi caciones a la | egislacién electoral local. En su Gltima salida, que duraria casi un afio, pidiod
licencia para poder contender cono candidato del PAN a | a gubernatura del estado de Chi huahua.
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a |l a capacidad y necesidades del nmunicipio y de |a sociedad). En
t érm nos funcional es, estos principios adquirieron cuerpo en |la
definicién de objetivos y prioridades. En este régi nen, podenos
destacar dos grandes prioridades en | a organi zaci 6n mruni ci pal :
una situada en el anbito politico adm nistrativo, la otra en |lo
rel aci onado con |l os servicios y |as obras publicas.

Dentro de | a prinmera quedaban ubicadas |a Secretaria del
Ayuntam ento, la Tesoreria Municipal, la OOicialia Mayor y la
Direcci 6n General de Pronoci 6n a | a Comuni dad. En | a segunda,
sobresal ian por su inportancia el Departanento de Linpia, |a
Direcci 6n de Seguridad Pablica y la Direcci 6n General de Cbras
Publ i cas. Presupuestal mente | as segundas absorbian | a mayor parte
de | os recursos nonetarios: en 1984 fue el 53.53%del total y en
1986 el 41.83% No obstante, -conp verenos mas adel ante- |a
i mportancia estratégica de las prineras | e daba realce social y
contenido ideol 6gico a | a actividad gubernanental en su conjunto.

En el aspecto netanmente administrativo, la Oicialia Myor y
| a Tesoreria Municipal fueron claves para consolidar el proyecto
de reestructuraci6n interna y |la proyecci 6n de una nueva i nagen
de | a burocracia municipal hacia |la sociedad. Asi, la Oicialia
Mayor gui 6 su actividad basandose en | a consigna de |la
eficiencia, para |lo cual procurd capacitar al personal y crear
una conciencia en el uso racional de |os recursos mnunicipal es.

Conjuntanmente con la Oficialia Mayor y la Contral oria
Interna, la Tesoreria puso en narcha una canpafia para evitar
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actos de corrupcion, la cual se vio reforzada por |a disposicioén
explicita de Francisco Barrio a recibir en audiencia a cual quier
ci udadano que qui si era hacer una denuncia de esta natural eza;
asim snmo, si bien nunca se revel aron | os suel dos, se prohibid a
todos | os funcionarios publicos aceptar regal os de cual qui er
especie o nonto y se |les exigi 6 presentar sus respectivas

decl araci ones patri noni al es.

Por otra parte, la Tesoreria tuvo |la m sion de aprovechar
| as nuevas di sposi ciones que en materia fiscal se desprendian de
| a Reforma Municipal y que podian acrecentar el nonto real de |os
i ngresos nuni ci pales. Por prinera vez en la historia de este
muni ci pi o, durante este trienio se logré invertir la relacion
I ngresos propi os-participaciones, en favor de los prineros, |o
gue ayuddé a consolidar |a autosuficiencia econém ca del
ayuntam ento, pero sin |legar a elimnar |a dependencia de |as
aportaci ones federales.

Al interior de la Direccion CGeneral de Servicios Publicos
dos dependenci as concentraron el eje de apoyo, por el cual el
gobi erno muni ci pal pretendia fincar su i nagen de buen
admi ni strador; de hecho la Direcci 6n de Seguridad Puablica y el
Departanento de Linpia fueron objeto de una reestructuraci én
general desde el inicio de |l a adm ni straci 6n

Primeranente, dentro de |a Direcci 6n de Seqguridad Publica se
realizaron | as siguientes acciones: se cre6 | a academ a de
policia, se instrunentaron progranmas de capacitacion a | os
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policias ya existentes y se les increnenté el salario, se abrié
una oficina de asuntos internos cuya finalidad fue la de tratar
dermandas de | a pobl aci 6n en contra del cuerpo policiaco y se le
dotd a todo el personal de equipo y uniformes nuevos.
Espaci al mente, la ciudad se dividi6 en cuatro zonas | as cual es se
correspondi an a cuatro comandanci as policiacas, cada una de ellas
i ndependi entes y cuya obligacién era vigilar y mantener el orden
dentro de sus respectivos limtes. Al misno tienmpo se cred una
policia antinotines altamente sofisticada denom nado Comandos de
Al ta Seguridad (COVAS) que tenia conp propésito reprimr actos
"andar qui cos" que pusieran en peligro la seguridad y el orden
soci al es.

En térm nos de politicas de gobierno, para Francisco Barrio
Terrazas |a adm ni straci 6n publica deberia girar alrededor de dos
ej es fundanmental es: | a conuni caci 6n social y la incorporacion
relativa de |l a sociedad al ejercicio gubernanental. En cuanto al
prinmer eje, |la comunicacién social adquirid gran inportancia
dentro de la estructura burocratica y en |las activi dades del
nuevo ayuntam ento. En el segundo, |as actividades de
organi zaci 6n social, dirigidas desde |a Secretaria del
Ayunt ami ento y coordi nadas por |a Direcci 6n de Gobi erno®,

cobraron anplia relevancia politica para el futuro de la relacién

58 Tradi ci onal mrente | a actividad de la Direcci 6n de Gobierno se circunscribia a aspectos de tipo

normativo rel aci onados con | a regul arizaci 6n de la tenencia de la tierra, |la autorizaci 6n de puestos
anmbul antes, el tribunal para nenores, etc., y es hasta esta adm nistraci6n en |la que se | e asigna un pape
em nentemente politico
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del rmunicipio con | a sociedad.

Ya desde su discurso de toma de posesi 6n Barrio definié
cual es serian | as acciones que enprenderia para hacer frente a
esas dos tareas. Por un |lado, en materia de conuni caci 6n soci al
propuso: a) entrevistas personales las tardes de | os | unes,

m ércoles y viernes; b) visitas a las colonias (2 por semana); c)
programas de radio y televisiéon (una vez por nmes); d) Infornes
de Gobierno cada seis neses; e) reuniones nensual es con |ideres
de opinidén; y, f) la creacidn de un periddi co munici pal cuyas
aparici ones serian senanal es.

Con respecto a |l a organi zaci 6n social, Barrio especul aba en
el msno discurso, sobre |a confornmaci 6n de un organi snmo civil,
argunent ando: "Qro puntal en el que pretendenps apoyar nos
fuertenente es | a participaci 6n de |a ciudadania en activi dades
de tipo conunitario. Henbs conprobado que mles de ciudadanos
est &n di spuestos a realizar aportaciones voluntarias de tienpo,
esfuerzo y dinero para la ejecucién de trabajos tales conp
reconstrucci 6n de escuel as, reforestaci 6n de zonas verdes, |inpia
y saneam ento de |ugares publicos, alfabetizaci 6n, organizaci én
de ligas y eventos deportivos y nuchos otros (...) Vanos
denostrando asi, entre todos, que |la participaci 6n ci udadana
puede ser una hernosa y fructifera realidad en nuestro

muni ci pi 0"°°.

59

Barrio Terrazas, Francisco, "Discurso de Toma de Posesi 6n", Cd. Juarez, 10/ X/ 83, pag. 9-11.
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La diversificaci 6n admnistrativa, conjuntanmente con |la
flexibilizacién de |as relaciones con |a sociedad, abrid el
espectro de opciones para que |os individuos, en forna individual
o grupal, tuvieran acceso a |os necani snos de gestion publica. La
di versificacion anplié el nanmero y tipo de actores social es al
estructurarse en una rel aci 6n mas congruente con | a racional i dad
inplicita en la | 6gi ca ciudadana.

Por su parte, las nodificaciones funcionales |e dieron al
aparato |l a posibilidad de potenciar sus facultades politicas, al
permtirle ensayar fornmas de organi zaci 6n civil propias vy
ar noni zadas con un proyecto politico de |argo al cance, que
respondia a | a conformaci 6n espacial de |a poblacién y con |la
I nqui etudes e intereses de | os grupos y sectores social es nedi os

y al tos.

b) Eficaci a.

Ciertanmente | as transformaci ones al aparato publico tuvieron
reper cusi ones nedi bl es en térm nos de productividad. Sin enbargo,
el eficientisno por si msnmo, conb objetivo de | a adm ni straci 6n,
haci a aparecer a | os funcionarios municipal es con poca
sensi bil i dad para negociar con | os principales actores soci al es,
sobre todo, |os independientes de |os partidos politicos. Desde
el punto de vista del aparato burocréatico, la eficiencia y el
orden justificaban casi cual quier accién. El ejercicio del poder
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se convirtid en un acto de racionalidad econémica, en donde |a
represion o la eficiencia adnministrativa so6lo fueron variaci ones
sobre el msno tema. Conp alguna vez o afirnmd Barrio: "El poder
y la fuerza politica (refiri éndose a |la represi én policiaca)
deben de usarse y de ejercerse, porque si no |lo hacen, se atrofia
y en ese caso seria nejor cerrar las oficinas e irnos a la
casa" .

En cuanto a | a seguridad puablica, por ejenplo, el
ayunt am ento pani sta inmpul s6 una estrategia para acabar no sélo
contra | a delincuencia conmin, sino, ademas, con el desorden y
caos soci al es provocados por | os grupos "anarquicos". Con |a
creaci 6n de | os COVAS el gobierno se aseguraba un cierto
"respeto" respecto de aquell os grupos que habian sido calificados
cono anarqui cos desde | a adni nistraci 6n anterior (CDP
estudi antes de |la ESAHE y maestros federal es) y que habian puesto
en entredicho a | a autoridad publica. Por otra parte, la
justificacion ideoldgica a la represion |a asunia el discurso
deci nononi co del orden teni endo cono principales interlocutores
de legitimaci 6n social a | os grupos enpresariales, a las
organi zaci ones civiles de derecha, a | os menbros de PAN vy, nuy
especi al nente, a | as naci entes organi zaci ones soci al es producto
de esta adm nistraci on: |1os grupos de cholos y los Conmités de

Veci nos.

60 Diario de Juarez, 8/VI/84.
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| ndependi entenente de | os actos represivos, |a nueva form
organi zacional solidifico |las estructuras productivas del
nmuni ci pi o perm tiéndol e of recer un mayor vol unmen de bienes y
servicios publicos. Asi, a través del Departanento de Linpia se
canal i zaron grandes inversiones para solucionar el problema de |la
basura. La obra nmas inportante de este gobierno en este rubro fue
| a construcci 6n de una estaci 6n de transferencia de basura, que
tuvo un costo de 200 m |l ones de pesos (aproxi madanente 489, 000
dél ares) y ayuddé sustancialnente a eficientar el servicio de
linmpia en la ciudad. Asim sno, |a conpra de barredoras, cam ones
recol ectores y, nuy especial nente, el fonento de una i magen di gna
en el servidor publico de este departanento, redundaron en
canbi os positivos en |la nejoria del servicio.

A diferencia de la admnistraci 6n anterior, |a basura pasé a
formar parte de | os temas de segunda inportancia para la critica
ci udadana y periodistica. S6lo en nonentos claves, donde |a
coyuntura politca |lo favorecia, el tema de |la basura resurgia
cono una consigna de | os grupos opositores (el nmas destacado
critico en este aspecto fue el PRI) que pretendian desprestigiar
| a | abor de I a administraci én pani st a.

Servcios cono el de regularizacién de la tenencia de |la
tierra (se regularizaron mas de 16,000 titul os de propiedad),
al unbrado (se instalaron 6,948 | anparas contra las 1,140 del
ayuntam ento anterior), pavinmentaci 6n (se asfaltaron 484
kil 6nretros de vialidades), rastro (se construy6 una planta
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benefici adora de esquil nos, entre otras obras), entre otros,
fueron inportantes puntales en |a consolidaci 6n de | a i magen
eficiente de | a adm ni straci on®.

I nternanmente, |la eficacia de |a organi zaci 6n se consol i do,
por una parte, con el fonmento a una conciencia racionalizadora en
el manejo de | os recursos publicos y con el manej o de una i nmagen
de servicio de | os trabajadores nunicipales, o cual, por otro
| ado, vino a redundar en nejorias en |la adnmi nistraci 6n de |la
haci enda publica, |a que -conpo verenps- sienpre se nmantuvo dentro
de los limtes de una econonia sana, debido al equilibrio
guardado en el esquenma de gasto-financi am ento.

La comruni caci 6n social, conb objetivo de gobierno, tanbién
observ6 resul tados positivos. Las acciones enprendi das en este
sentido rapi danente se tradujeron en una capaci dad de
convocatoria real, tanto del PAN cono de Barrio, que tuvo sus
monment os cul m nantes en | as novilizaciones sociales de 1985 vy
1986. Aunque por otra parte, los progranmas de radio y television,
| as reuni ones nensual es con | os |ideres de opinidn, el periddico
muni ci pal y los infornmes senestral es fueron adquiriendo un
caracter cada vez nmas espectacul ar, conforme avanzaba el periodo
gubernanental . Es decir, nmas que ser mecani snos de infornmaci 6n
social, se convirtieron en plataformas publicitarias que crearon

y resaltaron | a inagen carismatica del lider: Francisco Barrio.

61
ayunt am ento 1983-1986. Afio I1l, No. 65, Cctubre de 1986
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En resunen, |as transfornaci ones estructural es que se
realizaron al aparato nunicipal, incluyendo |las de tipo
or gani zaci onal que tenian cono objetivo nodificar la imgen y |la
acci on de |l a burocracia en |a poblacioén, lograron: a) sol uci én
casi total al problema de |la recol eccién y manejo de | a basura;
b) incremento de | os niveles de captaci 6n fiscal; c¢) dism nucidn
de | os actos de corrupci 6n, incluyendo los de la policia
muni ci pal ; d) elimnaci én de |as invasiones nasivas de terrenos
(canbi aron a invasiones hormga); e) disolucidn expedita de | as
mani f est aci ones publicas de descontento que eran control adas por
or gani zaci ones i ndependi entes a este gobierno; y, f) manejo
publicitario adecuado de los logros de la admnistracién y de |a

personal i dad de Franci sco Barri o.

c) Toma de Deci si ones.

Lejos de | o que pudi era pensarse, el esquena de gobi erno
précti cado por el priisnp continud siendo reproducido, e
i nclusive reforzado, bajo la férula del PAN. Barrio siguio
concentrando y centralizando el poder politico y adm nistrativo
de | a municipalidad. El cabildo sigui6 fungi endo conbp una caja de
resonanci a de | as deci siones tonmadas por |a burocracia.

No obstante ello, en esta adm nistraci 6n | os mecani snos de
toma de decision y |las decisiones nmismas no respondi eron en forma
directa a una | 6gica inpuesta por |a noral de |os grupos
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econdni canment e poderosos (caso Reyes Estrada) sino a la

raci onal i dad desprendida de la vision y proyectos de |a
burocracia panista. Si bien |la noral conservadora de al gunos
grupos nedios y altos de |a conuni dad coincidia con al gunas

acci ones enprendi das por el municipio, esto no se debia a que |as
segundas (es decir |as acciones) fueran un efecto de |as
primeras. La represion contra | os grupos calificados de
anar qui cos, por ejenplo, no fue resultado de presiones inpuestas
por el capital |ocal sino expresiones particulares del proyecto
de gobi erno; el consenso generado a su al rededor fue una
consecuencia, |6gica si se quiere, mas no | a causa.

Para ejenplificar esta afirmaci 6n basta con revisar el
conjunto de politicas enprendi das por esta adm nistracion. En |a
mayoria de | os casos se hacian o se dejaban de hacer cosas aun a
costa de |l a pérdida de | a base social que ello originara.
Politicas cono | a de ingresos, conercio o, incluso, seguridad
publica, se mantuvi eron conp espaci os de conflicto entre al gunos
sectores sociales (sobre todo |os enpresariales) y el
ayuntam ento. En general, la racionalidad burocratica inpuesta a
la forma organi zaci onal normd a |a actividad publica, dandole
solidez y congruencia a |a concepci 6n de gobi erno i npul sada por
| a opci 6n neopani sta representada | ocal nente por Francisco
Barrio.

La autonom a rel ativa de este gobierno con respecto al
cuerpo social era nas evidente en relacion a | os grupos
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mayoritarios, cuya ingerencia se |imtaba a aspectos de gestio6n
adm ni strativa para | a dotaci 6n de bienes o | a prestaci 6n de
servicios publicos. Sin enbargo, en el caso de | os sectores
econoni canment e poderosos, y |llendo contra todos |os pronésticos,
el gobierno mantuvo una |inea de conducta i ndependi ente; aun en
el caso del CECJ, quien se distinguid por su incondicionalidad al
gobi erno de Barrio, sus relaciones se nantuvi eron mas bien cono
contrapesos politicos a las presiones que la CANACOy |la

CANACI NTRA ejercian contra |l a acci én publica.

Por otro | ado, en cuanto a |los otros nivel es de gobierno, el
muni cipio tratdé en todo nonmento, y con nmucho éxito por cierto, de
def ender | os espaci os de gobierno que la |egislacioén |es
conferia. En al gunos nonentos, |a defensa de su autonomia, que se
expresaba cono una defensa del estado de derecho vigente, enmarcé
| a instauraci 6n de pugnas con el gobierno estatal quien se
enpefiaba en reducirle al maxino | os efectos de |a
descentralizaci 6n. La negativa del estado a no entregarle |as
funci ones de vialidad, por ejenplo, obligd al nmunicipio a
enprender una lucha | egislativa que evidenci aba su postura de
consol i darse cono 6rgano de gobi erno aut énono.

La federaci 6n, por su parte, no intervenia abiertanente en
| as activi dades exclusivas del ayuntam ento. Sin existir una
rel aci 6n arndnica con la federacion, ello le permtia ala
admi ni straci 6n mruni ci pal ejercer sus facul tades con i ndependenci a
rel ativa, aunque con las |imtaciones econémicas que la crisis
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imponia a |l os nunicipios en todo el pais.

En térm nos general es, el ayuntam ento panista hizo respetar
sus derechos de gobierno al mantener al margen de | a definicion
de politicas nmunicipales la introm sién de la instituciones
publicas federales y estatales. En dltinma instancia éstas
i mponi an uni canente restricciones a la funcién publica local, no

directrices de gobi erno.

I1.1.2. La Nueva Adninistracion Priista (1986-1989).

a) Estructura Adm nistrativa.

La adm ni straci 6n nmuni ci pal que presidi 6 Jai ne Bernidez Cuaro6n se
di ferenci 6 sustancial nente de todas |as anteriores, incluyendo a
| a panista, por ser el prinmer gobierno que gozaba de abundantes
recursos financieros -conb verenbs en el subcapitul o siguiente-
para | a realizaci 6n de sus actividades. Ello |lo posibilitd, entre
otras cosas, para realizar una reestructuraci 6n adm nistrativa,
en | a cual se nostraba un engranaj e burocratico mas sofi sticado.
Entre las principales nodificaciones se aprecian | as siguientes:

1) Se crea la Direcci 6n de Rel aci ones Publi cas.

2) La que anteriornente fue |la Direcci6n de Informacién y
Comuni caci 6n Soci al, canbia de nonbre y rango pasando a ser la
Di recci 6n General de Conunicaci 6n Soci al .

3) La antigua Direcci6n de Seguridad Publica tambi én escal 6
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ni vel es, se |l e agregaron |as funciones de vialidad y se
i ndependi z6 de |la Direcci 6n General de Servicios Publicos, para
guedar conmp Direcci 6n General de Seguridad Publica y Vialidad.

4) La Direccion General de Pronoci 6n a | a Coruni dad de | a
anterior admnistraci 6n canbia su nonbre, inportancia relativa y
funci ones, pasando a ser la Direccion CGeneral de Desarrollo
Comuni tari o.

Con estas transfornmaci ones, |a organi zaci 6n nuni ci pal
cont aba, para este nonmento, con 8 dependencias a nivel de
direcci 6n general y 31 a nivel de direccién (ver organi grama
siguiente). La diferencia aunque no es nuy espectacul ar con
respecto a la estructura adm nistrativa del periodo anterior, si
refleja condi ci ones organi zaci onal es mas conplejas (la
adm nistraci 6n de Barrio integraba a 7 direcciones generales y 24

of i cinas con nivel de direcci én o departanento).

108



‘8861—9861 ojusiwejuniy ‘H [op

SOPOl}d A uoloeziuedua) ap

‘01da( :2jusany

6861-9861 OLNAINVLINNAY
IVAIOINNN O0ISVA VAVHDIINVOHO

LINONOD T Svormand svaeo SOJIO3N ‘SAuas VIILYHNOANI 3a ]
amvs ooud-uia ia ia “dia
"LINNNOD ] ‘ad v1 30 7 VN ¥ITIVL | avariavined aa |
0S3NAD SOULNIDNIO VIN3INAONI yia VIIVNI3dOUOY-aN) dia
SoN3anoa 3a NOIDV3ANVId 30 ] “IVdN OINOMINLYd ] VNN3LNI T
'0Ld3a “LIND°AID HRILVA IO '0ld3a 1] oavaanMmv OIUIN0D violany
avarivia aa | D3 A ONVENN 0T13NS | "STLVN SOSUNO3Y | ‘quvr A | SOSTUONI |
~uia salyodaa-yia ¥ia ¥ia SANDUVL'OLVYNIO odlannr dia
‘and avaninogas | 110D HOAd ] 03Hova A T SONVHNH SOSNNO3A T ‘SVE 30°03M A'H ] 053U |
“uia Adia-uia NOIDVANIWIAVY g 3Joua ONN3180D ‘aa
‘and *o3s 3a ‘NOJ'S30 30“IVAID na UOAVH ‘and'salas ‘OLAY 130
“vuo'Ia g A'Sand’'80“Ivao-dila VIVIDI0 a0 vuouIa VIIVI3NO3S VIN3NO0s3L
IVIN0S "HOD
“1vaotiia IVIIDINON
VION3QIS3d
OLNIINVINNAY

109



Durante este gobierno, |a forma organi zaci onal adopt ada
continud con la linea de crecimento iniciada por el gobierno
pani sta; esto es, que su expansi 6n respondi 6 mas al proceso de
adapt aci 6n de | a organi zaci 6n a | as condi ci ones externas
desprendi das del contexto soci o-econénico (crecimento urbano e
i ndustrial, por ejenplo), que a las internas, necesarias para el
mant eni m ento y reproducci 6n de la institucidn.

Conmp se puede observar en el cuadro conparativo de | a pagi na 54,

| a i ncorporaci 6n de nuevas dependenci as reforz6o en mayor nedi da

| as actividades sustantivas de la institucion (17 que representan
el 55%del total); sin enbargo, tanbi én se percibe un aunento
inportante en | as direcciones operativas (13 con 44%, en
detrinento de aquel |l as dedi cadas a tareas de apoyo informativo (1
con 3% . Presupuestal mente, |as direcciones que asunian |as

funci ones sustantivas de la institucion consumian nmas del 50% del
presupuesto total (en 1987 fue 55.8% en 1988, 54.1; y en 1989,
62.79% .

A diferencia de Barrio y con nmucho parecido a | a experiencia
vivida con Reyes Estrada, |a expansi 6n adm nistrativa durante
este gobierno creé una forma organi zaci onal poco integrada a su
interior. Ante la insuficiente capacidad de |iderazgo de Ber midez
y a falta de sinbolos de integraci 6n que di eran cohesi 6n a | as
rel aci ones intra-organi zaci onal es, el sistema interno de
di f erenci aci ones gener ¢ fuerzas desarticul adoras que abrieron
espacios a la lucha intestina por el control de |os recursos y el
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poder de |l a institucion.

El ejercicio del poder se convirtio en un acto discrecional
y voluntarista en el que cada funcionario publico interpretaba,
muy personal nente, el sentido y la direccidn de las politicas
muni ci pal es. La pérdida del control burocréatico no s6lo nino |la
capaci dad de gobi erno del presidente mnunicipal, adenas alentd el
uso irracional de los recursos y la corrupcién a gran escala. En
este trienio, por o nenos tres funcionarios nunicipal es tuvieron
gue dejar sus cargos por habérsel es encontrado irregul ari dades en
el manejo de | os fondos publicos.

Los bal ances periodisticos sobre este gobi erno ponen nucho
énfasis en sefialar |la falta de coordi naci én interdepartanental
la corrupcidn y poco tacto politico de Bernudez para controlar |la
actividad puablica del aparato municipal: "En virtud de sus dotes
y aptitudes en el nmanejo de grandes negoci 0s y consorci 0s
i ndustrial es, se daba por descontado que desenpefiaria -Jai ne
Ber midez- un excel ente papel en la politica. Los hechos, sin
enbargo, muestran | o contrario. Adn cuando su obra nmateri al
supera | a del gobierno anterior, Bernudez incurrid en errores de
alto costo social que hasta el nonmento han sido |la carga mas
onerosa y pesada para su adm nistraci 6n. Protegi 6 bandas de
funcionarios y pandillas que desde dentro de |a admi ni straci 6n se
dedi caron a lucrar, especular y realizar mani obras fraudul entas y
delictivas sin que ésto haya sido castigado o por | o nenos
i nvestigado. El desorden adm nistrativo asi propiciado ocasiond
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que el poder politico de Bernmidez escapara de sus nmanos"

"M entras que el gabinete municipal intentdé proyectar |a inagen
diferente de la ciudad, a través del proyecto principal del
“Juarez Nuevo', |los planes y programas de acci 6n especifica,
tuvi eron que nodificarse sobre la marcha adm nistrativa de | a
funci 6n publica, por |os continuos desacuerdos y disputas entre
| os funcionarios puablicos"®.

La caracterizaci 6n del aparato publico de este réginmen es
muy parecida a |la registrada con el gobierno de Reyes Estrada,
esto es, una organi zaci 6n jerarquica vertical, con poder politico
y técnico centralizado y concentrado en el ejecutivo, y con una
estructura departanental independiente y desarticul ada.

Funci onal nente, a diferencia de | a adni nistraci 6n anteri or,
| as responsabil i dades que desenpeiié | a Secretaria del
Ayuntam ento se nodificaron de tal suerte que se pierden sus
funci ones rel aci onadas con | a organi zaci 6n social, dejando este
i nportante aspecto de gobierno en |los resortes tradicional es de
| os ayuntami entos priistas (la organi zaci 6n corporativa).

Comp un resultado de |a descentralizaci 6n, aungue
tardi anente por notivos claranmente politicos, el gobierno del
estado decidi 6 pasar al mnunicipio |as facul tades rel aci onadas con

la vialidad y el transporte urbano. Ello si bien anpli6 el rango

52 Diario de Juarez, 29/Vi/1989.

5% Diario de Juarez, 28/VII11/1989.
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de responsabil i dades gubernanmental es en el ayuntani ento, tanbién

contribuyd a increnentar |a dispersién adm nistrativa y hacer nas
evidente | a i ncapaci dad técnica de | as autoridades para control ar
| os nuevos espaci os de acci 6n puablica nunicipal. En el dltino afio
de gobi erno, dichas facultades pasaron nuevanente al contro

est at al .

b) Eficaci a.

Las deficiencias organi zaci onal es del aparato publico, ademas de
| as grandes dificultades que enfrentaba Bermidez para controlar a
su gabi nete, tuvieron efectos perniciosos en |a productividad del
ayunt am ent o.

La mayoria de | os proyectos enprendi dos por este gobierno
qguedaron sin una resoluci 6n definitiva, entre | os que destacan:
el puente en Nuevo Zaragoza, la glorieta del Km 20, el proyecto
turistico de Sanmal ayuca, regularizacién a la tenencia de la
tierra, el transporte publico y la vialidad, el programa "Nuestro
Centro", la lucha contra | a corrupci én policiaca, |a reubicacién
de | os conerciantes anbul antes, |los terrenos del PRONAF, entre
otros. "Inconclusos y desvirtuados, nmuchos de | os programas
ni ni nos de acci 6n gubernanental y proyectos para Cd. Juarez que
no se cunplieron en el ayuntam ento de Jai ne Ber midez Cuar én
guedar an pendi entes y deberan ser resueltos por |la proxina
adm ni straci én nunici pal. Seguridad publica y Vialidad, casi la
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totalidad de | os Servicios Publicos, Conercio, Planeaci6n y Qoras
Puablicas, entre las principales areas, tuvieron que nodificar y
retrasar muchas de | as acciones que a inicios de |la
admi ni straci 6n tenian contenpl ados, ante la nmala direccién y |as
desaveni encias entre | os funcionarios que no cunplian con | o que
decian y | o que |ograban hacer"®.

En cuanto a | a seguridad publica, por ejenplo, un diario
| ocal consignaba: "Bermidez satirizo | a promesa de Franci sco
Barrio Terrazas, de hacer la nejor policia del mundo, en Juarez.
La experiencia fue amarga; semanal nente se presentan por | o nenos
tres quejas en contra de agentes o conmandantes"®.

En cuanto a |la obra publica, con el apoyo expreso del
gobi erno federal ya desde |a canpafia el ectoral Bermidez habia
esbozado un programa de inversiones denom nado plan "Juarez
Nuevo", que incluia una anplia gama de proyectos de inversién que
tenian cono objetivo nodificar la imgen de la ciudad y convertir
a Juarez en la "nejor frontera de Mxico".

Una vez el ecto Presidente Minicipal, Bermidez decia que "el
“Juarez Nuevo' no es mas que un cumul o de buenas i ntenciones,
cuya cristalizaci 6n dependera de | as aportaci ones que el gobierno

federal y estatal realicen, "porque el nunicipio no cuenta con

54 Diario de Juarez, 28/VI11/1989.

% Diario de Juarez, 29/03/1989.
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di nero para ello"*®.

Contrarianmente a |la propuesta de Barrio de

| ograr | a i ndependencia econdmica y financiera del Ayuntam ento,
para Jai me Bernmidez el desarrollo del rmunicipio dependia en un
alto porcentaje de la inversion federal y estatal, proponi éndose
él msnmo conp principal internediario en ese proceso de

trasl aci 6n de recursos, ya que se autoproclamba conpo un gestor
de la conunidad ante | as autoridades conpetentes.

Debi do a | as especi al es condi ci ones politicas de Juarez, el
gobi erno federal tenia singular interés en hacer notar su
presencia en el Municipio a través de |a obra publica a |o cual
respondi 6 con una aval ancha de recursos para apoyar proyectos nuy
especificos de trascedencia local. No obstante, |la
desorgani zaci 6n admi nistrativa en el Ayuntamiento, la falta de
una idea integrada de |l a problematica nunicipal y la corrupcion
hicieron que |o realizado tuviera poco inpacto social.

La i ncapaci dad del Ayuntam ento para adm ni strar sus propios
recursos y para establecer cierta hegenonia con | os grupos de
poder |ocal es, pronto obligdé al gobernador, Fernando Baeza
Mel éndez, a anunciar su intervencion directa en | os asuntos
muni ci pal es. En una nota periodistica que apareci 6 en febrero de
1988, se decia que el gobernador "despachara durante dos o tres
di as por semana en el municipio de Juarez " para destrabar nuchos

programas, proyectos y objetivos que estan detenidos y requieren

56 & universal, 13/01/1987.
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de sol uciones prontas, innediatas, a corto y nedi ano pl azos
porque esta frontera arrastra rezagos graves que hay que canbi ar'
(...) El punicipio de Juarez es un gran reto para m gobierno
-dijo Baeza- y voy a ganarne a | os juarenses con trabaj o,

dedi caci 6n y buscando una sol uci 6n i nmediata a sus probl emas y
carenci as"®’.

Est e hecho si bien violentaba | a autononia municipal cono
afi rmaron al gunos partidos politicos de oposicién (PANy PSUM,
para el PRl resultaba altamente positivo. En canbio, |os
enpresarios veian en €l el reconocimento explicito del gobierno
del Estado de "que el actual Ayuntam ento no funciona del todo
bi en, por |o que acude y se pone cerca de él -del Municipio- para
apoyarl o y ayudarl o"®, "hay desorgani zaci 6n interna en |la
adm nistracién (...) los programas de obras sufrieron
estancami ento y decayeron | os servicios puablicos"® (Randbn Chacoén
Roj o, Presidente del Centro Enpresarial de C udad Juarez "CECJ").

La ineficacia politica de Bermidez |l e abrié |a posibilidad
al gobernador para legitinmarse ante | a pobl aci 6n juarense. Baeza
no solo acudi 6 a Juarez a resolver |la problenmatica

adm ni strativa, ademas se propuso conciliar intereses dentro del

PRI y asi crear un bl oque honbgéneo que habria de enfrentar la

57 Diario de Juarez, 27/02/1988.

%8 Diario de Juarez, 28/02/1988.

89 B universal, 28/02/1988.
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contienda el ectoral que se aveci naba. Para nuchos observadores
politicos, el Recaudador de Rentas del Estado, Jesus Macias

(qui en fuera nonbrado candidato a |la alcaldia por el PRI en
1989), funcionaba cono el enlace politico entre el gobierno del
estado y | os grupos de poder que tradicional nente pertenecian al
PRI (ACP, CTM CROC, LMOP).

A diferencia de la centralizacion y del contro
pol itico-adm nistrativo ejercido por Barrio durante su gobierno,
| a presencia de Bermidez en el suyo se fue convirtiendo, poco a
poco, en una figura decorativa cuyas | abores se circunscribian a
| as gestorias que realizaba ante el gobierno federal para |la
obt enci 6n de nuevos fondos o | a suscripcién de conprom sos de
obra. El gasto desenfrenado de este gobierno aunmentod | as
contradi cci ones con el gobierno del estado, al grado que se le
prohi bi 6 seguir utilizando | os fondos que se obtuvieran por la
venta de | os terrenos del PRONAF, con el fin de que |las arcas
muni ci pal es contaran con al gunos fondos para el nuevo gobierno
gue presidiria "Chuy" Macias a partir de 1989.

La forma organi zaci onal, aunque tendi 6 a |l a diversificacioén
en este ayuntami ento, no significo increnentos inportantes en |a
productividad del m snmo, manteniendo el sistema de diferenciaci6n
soci al que, en este caso, no respondia directanente a
clasificaciones politicas sino a prioridades econém cas
desprendi das del proyecto de gobi erno de Bermidez. Este proyecto,
gue operativanmente estaba inserto en el "Juarez Nuevo", respondia
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fielmente a los intereses del capital (sobre todo el industrial
maqui | ador) a través de |l a dotaci 6n de infraestructura urbana
intimnmente ligada a | os centros industriales. "Desde el inicio
de sus gestiones el Presidente Municipal fue duranente criticado,
pues | a ciudadania hacia constantes sefial am entos de que el

al cal de realizaba obras para beneficiar a | os enpresarios de | as
maqui l adoras y a las fam|ias poderosas de esta ciudad, en manos

de quienes estd el 80%de las tierras"’.

c) Toma de Deci si ones.

En este réginen, |os procesos de toma de decisién al interior de
la instituci on no respondian a una racionalidad unica a través de
| a cual se fincaran | os paranetros de actuaci 6n publica. La
di spersi 6n adm nistrativa y |l a desarticul aci 6n burocrética
tuvi eron sus repercusiones en este sentido, al permtir cierta
di screcionalidad en | as deci siones que se iban tomando en | a
mar cha, |as que, si encontraban reacci ones negativas en sectores
i mportantes de |a poblaci én, frecuentenmente se trataban de
ajustar a la correlaci 6n de fuerzas politicas en pugna.

Los intereses de | os principales funcionarios municipal es
i nvol ucrados en |la definicién de ciertas politicas publicas

definian en Ultima instancia el destino y orientaci 6n de |as

0 Diario de Juarez, 11/1 X/ 1989.
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deci siones. No obstante, el esquema se conplicaba cuando | as
deci si ones i nvol ucraban a mas de un funcionario (que era nuy
regular), lo que agravaba los conflictos al interior del gabinete
poni endo al descubierto la fragilidad del esquema de gobi erno
pronovi do por este ayuntam ento. En nuchos casos |os conflictos
cul m naban con el despido del funcionario perdedor (por ejenplo
en | a direcci 6n de Conercio, que era una de las mas conflictivas,
transitaron 3 directores durante el trienio).

Si bien | as decisiones publicas regi straban un alto grado de
i ndependenci a con respecto a |los diferentes sectores sociales, la
falta de una racionalidad burocréatica comin y |a superposicion de
| os intereses particulares por sobre los institucionales de |os
di ferentes bl oques que habia en el gabinete, hacian que |os
procesos decisionales y | as decisiones msnmas no tuvieran
congruencia a | os ojos de quienes recibian |os efectos de |a
acci 6n publica. Al gunos casos de represion, por ejenplo a | os
vendedores anbul antes, se justificaban bajo el pretexto de que
| os funcionarios responsabl es (que sienpre eran de nmedi ano rango)
habi an actuado sin consultar previanente a |los altos nandos de | a
muni ci pal i dad o habian desvirtuado | as 6rdenes original es.

Por una parte, si bien |la autonom a relativa del nunicipio
con respecto al cuerpo social se mantenia inflexible, por otra,
con relacién a los otros nivel es de gobi erno, especialnente de |la
f ederaci 6n, dicha autonom a permanecia en condi ci ones anbi guas.
Los | azos que establecié |a federaci 6n con el ayuntam ento
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consol i daron | os nexos econém cos y politicos del rmunicipio,

el i minando | a i ndependencia relativa de éste conp instituci én de
gobi erno. Ya desde | a canpafia el ectoral de Bernmidez, el proyecto
de gobi erno que postul 6 se sunaba i ncondicional nente al de la
federaci 6n, prefigurando | a abierta sumni sion que sostendria
durante |l os tres afios de su gesti on.

Debi do a | os probl emas que generd |a adm ni straci én
patrinonialista de | os recursos y aprovechandose de ello para
tener ingerencia directa en la localidad, en el ultino afio (1989)
el gobierno del estado establecid auditorias permanentes en el
muni ci pio con el propésito de vigilar y evaluar |a conducta de
| os funcionarios municipales en el uso de |as finanzas puablicas.
Esto elimndé de tajo la autononmia de |a burocraciay la
credi bilidad de su gobi erno.

En suma, |la toma de decisiones, ademas de estar
pr edet er mi nada por un proyecto inmpuesto por |a federacidn
resentia | os enbates del estado, convirtiendo al nunicipio en un
escenari o debilitado ante |la fuerza de |as feurzas exdgenas

i ntervini entes.

[1.1.3. Concl usiones.

Desde el punto de vista de |a organi zaci 6n munici pal de Cd.
Juarez, |a descentralizaci én -nmediante | a dotaci 6n de recursos y
funci ones- aporto6 el enentos suficientes cono para pernmtir a |los
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ayunt am ent os introducir nodificaciones sustanciales en su
estructura burocratica. Conop se pudo constatar, a diferencia de
Reyes Estrada, |a fornma organi zaci onal de | os gobi ernos
posteriores (de Barrio y Bermidez) tendi 6 hacia una expansi 6n,
si endo de mayor envergadura |a incorporaci 6n de dependenci as
destinadas a cubrir las funciones sustantivas de la institucién.

En anbos casos, |a organi zaci 6n burocratica supero6 |os
l[imtes que |la nmera sobrevivencia inponia al nunicipio, ya fuera
en su papel cono reproductor de | as burocracias |ocales o conb un
organo de gobierno a |l a zaga de | as transfornaci ones soci al es.

No obstante, |a diversificacién admnistrativa observada en
ese periodo (1983-1989) tuvo expresiones concretas en cada
ayunt am ent o, derivadas de | os progranas y proyectos particul ares
de cada burocracia. La gestioén publica, en este caso, nos permte
observar |l as diferencias que se marcaron en | os dos aparatos de
gobi erno en un periodo que, enddgena y exdgenamente, no nuestra
grandes diferenci as.

En el caso de Barrio, su capacidad de liderazgo y |la
definici én de un proyecto politico de mayor al cance, dieron por
resultado la redefinicidén de | os conteni dos del guehacer publico.
Con ello, a pesar de la diversificacion admnistrativa, la forna
or gani zaci onal adoptada no tendi 6 a | a desarticul aci 6n; por el
contrario, se integr6 de tal forma que se cred una conposi ci 6n
departanental altanmente interdependiente. La racionalidad
burocratica fortalecid, en cuanto a la orientaci 6n de | os
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recursos financieros, |las areas sustantivas de | a organi zaci 6n,
princi pal nente seguridad publica y linpia; sin enbargo, en
térm nos de autoridad y contenido politico de la gestiédn, el
aparato reforzé | as dependenci as operativas (especialnente |la
Secretaria del Ayuntam ento) y de apoyo (conunicaci on social y
control interno de |a admnistracién).

La diversificaci6n y anpliacién burocratica consolidd |Ios
nexos del gobierno con diferentes sectores sociales al abrir el
abani co de posibilidades a través de |os cual es | 0os ciudadanos
tuvi eron acceso a | os nmecani snbos gestionarios de |la
muni ci pal i dad. En conjunto, |a nueva fornma organi zaci onal observo
di ferencias inportantes con el réginmen anterior en cuanto a |la
productividad de la instituci én; en este aspecto, la represioén o
| a dotaci 6n de bienes y servicios s6lo fueron variantes del
"eficientisno per se" postulado por |a burocracia panista.

Por otra parte, contrarianmente a | o que se esperaba, el
ayunt am ento panista no s6lo no nodificd el esquenma de gobierno
reproduci do por |las anteriores burocracias priistas, sino que,
ademas, contribuy6é a reforzarlo manteniendo al cabil do cono una
caja de resonancia de | as decisiones tomadas por el ejecutivo
muni ci pal .

A diferencia de Reyes Estrada, |a racionalidad burocratica
hi zo que | as deci si ones gubernanental es se tomaran bajo la | 6gica
interna i nmpuesta por el proyecto de gobierno y con independencia
relativa de | as presiones de | os grupos econdm canente poder 0sos
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de la localidad. La autonoma politica de la institucién quedé
fuera del alcance tanto de | os sectores sociales cono de |as
otras instancias de gobierno (el estado y |la federaci 6n), dada |la
consi stencia nostrada en la toma de decisiones, y en |la
transparencia y "legalidad" con |a que se actuaba en el ejercicio
del poder publi co.

En el réginmen de Bermidez, a pesar de que | as condici ones
desprendi das de | a descentralizaci én fueron nuy simlares, |os
el enent os de gesti on crearon una organi zaci 6n burocratica nuy
diferente a | a del gobierno de Barrio. En ese ayuntam ento, se
pronovi 6 una anpliaci 6n de |a forma organi zaci onal que conplicé
| as relaciones intra-institucionales, redundando, a falta de
| i derazgo politico y el ementos cohesi onadores, en una estructura
desarticul ada que propici 6 | a dispersidn de funciones, el uso
irracional de los recursos y la corrupci én a gran escal a.

La pérdida del control burocratico, ademids de estimular |a
ineficiencia, permtio |a pérdida de |a autononia de |a
i nstituci 6n dando argunentos al gobi erno del estado para situarse
en el rmunicipio como un control permanente de |la actividad
publica local. Por tanto, durante este periodo |a diversificacion
adm ni strativa no significoé un incremento en |a productivi dad
i nstitucional ni adaptaci én de |a organi zaci 6n al cuerpo soci al .

Los necani snb de gestién y de toma de deci siones publicas
observaron un estrangul amento sin precedentes. Si bien |la tom
de deci siones se manej 6 con i ndependencia de |a sociedad, |a
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raci onal i dad burocratica no | ograba dar direccionalidad a |la
acci on publica dentro de una | 6gica comin, debido a la falta de
un progranma de gobierno integrado. Los intereses particul ares de
| os funcionarios (incluidos |os del presidente nmunicipal) se
sobreponian a | os objetivos de la institucién en una especie de
manej o patrinonialista del poder publico. Por otra parte, la
claridad y consistencia en el proyecto econémnmi co de este régi nmen
gue se veia reforzado por su subordinaci6n al de |a federaci 6n
encontraron invariabl emente cono beneficiarios directos al
capital industrial y ala oligarquia terrateniente de Juarez.
Con este panoramm, se puede concluir que |a perneabilidad de
| as burocracias |ocales no es un fenéneno que responda a | os
el ement os que viene a nodificar exdégenanente |a
descentral i zaci 6n. Bajo | os m snps condi ci onantes | egal es-
adm ni strativos, las particul ari dades de |a gestidn publica
(organi zaci 6n, politicas de gobi erno, adm nistraci 6n de recursos,
etc.) siguen definiendo | a evolucién (o involuci6n) del aparato
publico, permtiéndole un acercamento (o al ej am ento) mas
consi stente con el cuerpo social. En esta misna |d6gica, |a
raci onal i dad del aparato se sobrepone a | as condi ci ones de
activisno politico de | a sociedad, encauzando |la parti ci paci 6n
ci udadana hacia las formas y orientaci ones preconcebi das por |la
burocracia politica. La perneabilidad de |as burocracias, por
tanto, se ajusta mas a |l as condiciones internas de |la
or gani zaci 6n que a | os procesos soci al es de canbi o, cuyo
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principal rol se practica casi exclusivanente en |las urnas. La
participaci 6n politica de | a ciudadania se escenifica en ciertas
coyunturas en |a formaci 6n del poder (entendida cono definicidn

de actores) mas no en su ejercicio.

I'1.2. Finanzas Munici pal es.

Est e subcapitulo tiene cono propo6sito central nostrar |as
caracteristicas de dos politicas fundanental es de |la
adm ni straci én nmunicipal -politica de ingresos y de egresos-, a
través de | as cual es | os Ayuntam entos tejen sus propuestas
real es de canbio, en térm nos de posibilidades econém cas de
desarroll o | ocal

En efecto, |a hacienda nunicipal representa nom nal nente a
uno de los pilares mas inportantes de | os gobi ernos mnuni ci pal es;
no obstante, historicanente ha sido |la principal debilidad de |os
nmuni ci pi o0s en Meéxi co. Al revisar algunas cifras nos danpbs una
nej or idea de lo ya dicho: en 1929 | os mnuni ci pi os absorbian el
7. 7% de | os i ngresos nacional es; en 1958 se redujo su
participaci 6n al 3.3% en 1982 Ilegd a su nivel mas baj o siendo
de tan so6lo 1.0%'; y, en 1986, ya con |la reforma nunicipal

subi 6 ligeranente a 1.5%2 Por ello, en el analisis de |os

n Dat os tonmados de: Vel d&zquez Carranza, Y. (1985), pag. 69-70.

2 Provencio, E. (1988), pag. 251.
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gobi ernos nuni ci pales resulta rel evante conprender las formas y
mecani snos que utilizan | as nunicipali dades para adm ni strar sus
escasos recursos financieros. Asimsno, al introducir |a variable
de diferenciaci 6n ideol 6gica en el analisis econdém co-financi ero,
conparando a dos gobi ernos de extracci 6n partidista distinta, nos
encontranos en |l a posibilidad de observar, nuevanente, dos
estilos de gobierno | ocal plasmados en otro inportante segnento
de | a adm ni straci én muni ci pal

Cabe nencionar que en el caso de C udad Juarez, para el
peri odo que nos proponenos analizar (1983-1989), en |la
admi ni straci 6n de sus recursos confluyen el enmentos rel aci onados
con el nuevo marco | egal que se desprende de |l as reformas al
Articulo 115 Constitucional. En sentido estricto, uno de |os
princi pal es avances de la reforma, por |o nenos en sus
propésitos, fue el de reconocer |a necesidad de autononia
financiera de | os municipios. De esta nanera, al observar el
conportamento de | os ingresos y egresos nunicipal es de Cd.
Juarez en series de datos de 10 afios, podrenos fornmarnos una idea

gruesa de |la magnitud del canbio atribuible a |a refornma.

La I nformaci 6n y sus Fuentes.

Uno de | os principal es obstacul os que enfrenta cual qui er
i nvestigador que se dedica a las ciencias sociales en México es
tener acceso a fuentes de informaci 6n confiable y abundante. Por
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ell o, muchas de | as veces se tiene que recurrir a la construccién
o0 reconstrucci 6n de datos o hechos que aprovechen | os pocos y
het er ogéneos recursos informativos.

Esta situaci 6n es aun nmas critica cuando el canpo de
i nvestigaci 6n se encuentra en el nivel nunicipal, maxime si |os
rel evos politcos de sus gobiernos tienen fracturas de conti nui dad
partidista. En estas condiciones, |a busqueda y honobgenei zaci 6n
de la informaci 6n se convierte en una tarea casi artesanal, que
nos invita a imginar formas de uso y control de la informaci6n vy
sus fuentes.

En el caso de G udad Juarez, la carencia de infornmaci én es
tal que la nmenoria historica del Ayuntam ento no va mas all & de
los |ibros de Actas de Cabil do, pues |os archivos o fueron
saqueados por |as adm ni straciones salientes o se encuentran en
un estado practicanente inexpugnable. Sin | os apoyos historicos,
| a practica gubernanental se convierte en s6lo un ejercicio de
coyuntura, donde |a experiencia de mas de 100 afios de gobi erno se
esfuma con | a conclusi 6n de cada trienio.

Para poder construir la informaci én de | os ingresos y
egresos nuni ci pal es se tuvo que recurrir a fuentes de informaci én
distintas, las que a su vez contienen datos diferentes para | os

m snos afios. En el caso de | os ingresos, basandone en | os
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criterios de informaci 6n Gnica y oportuna’ el aboré |a col uma
denom nada "concentrado", |la que serd usada para |los fines
analiticos del temn.

En el caso de |os egresos, el problema de informacién se
agrava debido a que |los sistemas de contabilidad para nedir el
gasto publico tienen grandes diferencias entre si. Al parecer,
cada gobi erno nunici pal se encuentra en la libertad de definir
| as cl asificaciones por |as que habra de contabilizar el
destino de sus recursos nonetari os.

La uni ca excepci 6n docunent ada que pudi era ayudar a
conpatibilizar el andlisis financiero inter-adm nistraciones se
encuentra en | os respectivos presupuestos de egresos que | as
muni ci pal i dades deben |l enar, para que el Congreso del estado |es
autorice el nonto y la orientacién final del gasto. Aunque debo
reconocer que el esqueleto de | os presupuestos esta disefiado de
tal forma que no aporta nmucha informaci én para un andlisis
conpleto y profundo del gasto muni ci pal

Asi mi snpo, |as Tesorerias Minicipal es consi deran conp
i nformaci 6n "confidencial" | os datos del presupuesto ejercido,
por I o que nos vinos forzados a usar | os datos del gasto
pr esupuest ado, que es so6l o un indi cador inconpleto de |la realidad

que pretendenos nostrar. Por ello, al igual que en | os ingresos

73 A . .
Se debe entender en este caso el térm no de "oportuna" a toda aquella infornmaci 6n que, por

razones estrictamente tenporales, fue puablicada en su nonento por cada Ayuntam ento. De esta manera,
estarenps dandol e a cada fuente |la confiabilidad de su acceso directo a | os datos.
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muni ci pal es, habrenos de conpl enentar nuestra investigaci 6n con
| as referencias henerograficas que di sponenps y al gunas
publ i caci ones oficiales no especializadas produci das por |os

m snos Ayunt am ent os.
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I1.2.1. Historia de los Ingresos Minicipales y sus Politicas en
Cd. Juarez.

1983- 1986.

INGRESOS MUNICIPALES DE CD. JUAREZ
Indice de Crecimiento a Prec.Constantes

INGRESOS MUNICIPALES DE CD. JUAREZ
Tasas de Crecimiento Real
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Fuente: Elaborado en Base al Cuadro No.3
Fuente: Elaborado en Base al Cuadro No.3

Hasta antes de |a reforma municipal de 1983, |os ingresos
nmuni ci pal es de G udad Juarez habian nostrado un conportam ento
erratico con una tendencia acentuada a la baja (grafica 1). De
1980 a 1983, si bien el crecimento real de | os ingresos del
altino afio fue superior en 3% al |os del prinero, en 1982 | os
recursos nonetarios del ayuntam ento descendi eron 11% con
respecto a 1980 y 23% con respecto al afo anterior (cuadro 3).
Ell o concuerda fielnmente con | a agudi zaci 6n de la crisis
econdni ca nacional, en |la que no sé6lo se redujo el nonto real de
| os ingresos provenientes de |la federacion y del estado; a su
vez, |la base inpositiva del municipio y |la capaci dad de pago de
| os juarenses tendian a reducirse significativamente, redundando
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en baj as consi derabl es en | as captaci ones via inpuestos,

der echos,

propi os con | os que contaba el

product os y aprovecham ent os.

De acuerdo a la grafica 3, de 1980 a 1983 | os ingresos

proporci 6n que las participaciones federales y estatal es. Asi

con

cuadro 6),
finanzas nuni ci pal es cayeron en sus nontos totales.

pal abr as,

|l as reducciones del 17y 25%para 1982 y 1983 (ver

| a base econdmica del municipio sin llegar a ser |o

respectivanente, en el rubro de ingresos propios,

En otras

muni ci pi o di sm nuyeron en mayor

| as

| as participaciones federales |le daban cierta solidez a

suficientenente altas cono para situar el control del desarrollo

| ocal

en esta esfera de gobierno. Durante ese trienio,

| as

partici paci ones sienpre fueron superiores a |os ingresos propios

dentro de | os recursos totales.

CUADRO 1

1|

I NGRESCS MUNI Cl PALES DE CD. JUAREZ SEGUN FUENTE DE | NFORMACI ON

ANO

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989

| NGRESCS NOM NALES EN M LES DE PESOS
(1980- 1989)

P.S.E.'s R A T.M L.1.M  CONCENTRADO
(a) (b) (c) (d) (*)

265000 265000
379720 379720
500000 500000
770000 1243000 1340523 1243000
1555430 2953516 2963931 2953516

5257702 5483328 5257702

8500000 12730792 4238940 12730792
33024201 13332413 33024201
84292342 36959643 84292342
113635680 69000000 113635680

Perfil

(H. Ayuntam ento 1980-1983 y 1983-1986).

Revi sta Avances,

Organo Informativo del H Ayuntam ento 1983-1986, Afo Il

Ri cardo lIglesias S., Tesorero Minicipal del H Ayuntam ento 1986-1989

Leyes de Ingresos Minicipal es (1986, 1987, 1988 y 1989)

concentrado se realizé de la siguiente forma: de 1980 a 1982 se tomaron las cifras de (a);
| os datos son de (b); y de 1986 a 1989 se recuper6 |la informaci 6n de (c).

E

131

Nim 65,

10/ X/ 1986.

Soci oeconém co Munici pal (1983 y 1985), editado y produci do por |a Presidencia Minicipa

de 1983 a



Una vez que la reforma nunicipal entrd en vigor, el gabinete
pani sta que inici6 en 1983 se enfrentd a |la tarea de all egarse
mayores recursos nonetari os. En este sentido, |a Tesoreria
Muni ci pal tuvo |la m sién de aprovechar | as nuevas di sposiciones
gue en materia fiscal se desprendian de la reforma al 115

Constitucional y que podian

de INGRESOS MUNICIPALES DE CD. JUAREZ

acrecentar el nonto real SEGUN SU PROCEDENCIA

GRAFICA 3

100%

| os ingresos. Durante este

75%

periodo se logro invertir |la

rel aci 6n i ngresos 50%
pr opi os- parti ci paci ones en 2% |

favor de los prineros (ver o N I I N N N .-
gr afica 3), lo que ayud() a B Participaciones 22 Ingresos Propios

Fuente: Elaborado en base al Cuadro No.5

consolidar |a autosuficiencia
econdnica del nunicipio, pero sin llegar a elimnar la
dependenci a del erario publico de | as aportaci ones federales.

De acuerdo al cuadro 3, en 1984 | os ingresos gl obal es del
muni ci pi o creci eron 45% con respecto a 1980, 63%para 1985 y 96%
para 1986, observando una tasa de crecimento real pronedi o anua
del 24.5% Ello se debi 6 fundanental nente a que | os ingresos
propi os tuvieran al zas sin precedentes de 69, 132 y 196% de 1984
a 1986 a precios constantes, con respecto a 1980 (ver cuadro 6).
En general, 1 os niveles de crecimento de | os ingresos

muni ci pal es rebasaron con nmucho | os increnmentos inflacionarios
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regi onales y del pais, redundando en un aunento real de |la

capaci dad econom ca del rmuni ci pio.

CUADRO No. 2
| NGRESOS TOTALES DEL MUNI Cl Pl O DE CD. JUAREZ
VALORES NOM NALES EN M LES DE PESOS
(1980- 1989)
ANO INGRESCS I|.CN. |I.GP.C* |.GP.CP.C.
(a) (b) (¢)
1980 265000 100  146. 20 100. 00
1981 379720 143  181.00 123. 80
1982 500000 189  310.20 212.18
1983 1243000 469  666. 30 455. 75
1984 2953516 1115  1123.20 768. 26
1985 5257702 1984 1784.80  1220.79
1986 12730792 4804 3578.50  2447.67
1987 33024201 12462 8287.20  5668. 40
1988 84292342 31808 17938.50 12269. 84
1989 113635680 42881 21055.20  14401.64

(a) Indice de crecimento nom nal de |os ingresos municipal es.
(b) Indice General de Precios al Consum dor de Cd. Juarez (1978 = 100). Estos datos fueron tomados de:
| ndi cadores Econéni cos, Banco de México, Mxico, 1989.

(c) Indice General de Precios al Consum dor de Cd. Juarez (1980

100) .

El increnmento real de |os INGRESOS MUNICIPALES DE CD. JUAREZ

INDICE DE CRECIMIENTO REAL

. .. 1980 = 100
i ngresos muni ci pal es encuentra GRAFICA 4
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Fuente: Elaborado en Base al Cuadro No.6

redi stribuci én de | os recursos
publ i cos nacionales y, por otra parte, en la eficientizacién de
| os sistenas de control y captacién fiscales control ados en el

nivel local. Aceptando que |a descentralizacion contribuy6 a
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solidificar |la hacienda nmunicipal al trasladar al gunos rubros
fiscales (los mas inportantes fueron | os inpuestos del predial y
de trasl aci 6n de dominio) al control del ayuntam ento, este
ualtinmo, a través de |la adm nistraci 6n eficiente de la politica de
i ngresos, coadyuvo a amarrar el perfil de Ia autononia financiera
gue permtio la reforma municipal, al proyecto de gobierno
propuesto por |a opcién panista’™.

Conmp el ement os de gesti 6n que hicieron posible la aplicacién
efectiva de la politica de ingresos, podenps nencionar entre | os
mas i nportantes a | 0os siguientes: conputarizaci 6n de | os sistenas
de captacion y control fiscales, eficientizacién y anpliacion del
servicio de cobro, actualizacién de |os precios de | os bienes y
servicios publicos ofertados por el nmunicipio, reclasificaciony
expansi 6n de |l a base inpositiva y nanejo trasparente de |a
haci enda publi ca.

Estas acciones, a diferencia del réginmen anterior,
nmodi fi caron sensi bl emente |a estructura de | os ingresos propios
en una tendencia que, conp se vera, se reafirmaria durante el
gobi erno de Bermidez. Si bien con Barrio | os derechos siguieron
mant eni endo su i nportancia relativa cono fuente de ingresos, |os
aprovecham entos y | os i npuestos enpezaron a nostrar un

conportam ento creciente dentro de | os recursos econén cos

74 . . . . - .
En este caso se debe entender por autononia financiera a | a capaci dad econdmi ca que adqui eren

| os muni ci pi os en base a | a captaci 6n de recursos via i ngresos propi os. La autonomia financiera, entonces,
estara relaci onada con |l a dismnuci én en el grado de dependenci a econém ca de | a hacienda |ocal de |as
partici paci ones provenientes de |a federaci 6n y el estado.
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extrai dos directanente de | a | ocalidad.

CUADRO No. 3
| NGRESOS TOTALES DEL MUNI Cl Pl O DE CD. JUAREZ
A PESOS CONSTANTES DE 1980
(1980- 1989)
) | NDI CE TASA DE
ARO | NGRESOS ~ CRECI M ENTO CRECI M ENTO
1980 265000 100 0. 00
1981 306713 116 15. 74
1982 235654 89 -23.17
1983 272740 103 15. 74
1984 384441 145 40. 96
1985 430679 163 12. 03
1986 520118 196 20. 77
1987 582602 220 12. 01
1988 686988 259 17. 92
1989 789047 298 14.86

Fuente: El aborado en base a la informaci 6n contenida en el Cuadro No. 2.

Segun la Ley de Ingresos Minicipal es de C udad Juarez, |os
i mpuest os se cobran sobre espectacul os publicos, juegos, rifas y
|oterias, predial, traslacién de donm nio de bienes innuebles y
contri buci ones especi al es sobre pavi nentaci 6n y aunmento del val or
y nejoria especifica de |a propi edad. Los derechos se tasan
sobre el uso de | os servicios publicos de agua, drenaje,
nmer cados, cenenterios, alunbrado, rastros, aseo y recol ecci 6n de
basura, y bonberos. Los productos se obtienen de | a enajenaci 6n,
arrendam ento o expl otaci 6n de sus bienes, de |os rendi m entos
financieros, de |las publicaciones y de |as enpresas nuni ci pal es.
Los aprovecham entos provienen de |las nultas, recargos y gastos

de ej ecuci 6n, reintegros por responsabilidades fiscales,
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donativos y herencias, y cualquier otro ingreso que no esté
clasificado en |l os anteriores rubros.

En este gobierno, |os inpuestos y |os derechos representaban
a | os rubros cuyas aportaciones fueron las nmas inportantes dentro
de | os ingresos propios del nunicipio, en el peor de |os casos
fueron superiores al 70% No obstante, |os aprovecham ent os
conenzaron a cobrar inportancia dentro de |la estructura econémni ca
del ayuntam ento, |legando a ser su participaci on del 17.4% para
1986 (ver cuadro 8).

Con este panorama financiero, se puede decir que |la
aut onom a econdm ca del rmunicipio, que primgenianente se expreso
en | a nmodificacidn de la relaci6n ingresos
propi os-parti ci paci ones, se debi ¢ indiscutiblenente a |as
atribuciones fiscales que |a descentralizaci6n cedid a | os
ayunt am ent os. Aungque en gran nedi da | as condi ci onant es
econom cas de |l a reforma conducen hacia una restructuraci 6n de
| os ingresos nmuy especifica (conb | o denmuestra |la gran
i nportancia que adquirieron tanto el inpuesto predial cono el de
trasl aci 6n de dom nio), la direccionalidad y vel oci dad de ese
canmbi o responden mas bien a factores |ocal es que se desprenden de
| a gestion administrativa, es decir, a |a capaci dad de cada
gobi erno para aprovechar el nuevo marco | egal contenido en el
capitul o econdénmico de | a descentralizaci 6n

En el réginen de Barrio, |os elenentos de gestién fueron
cl aves, por un lado, para anpliar |la brecha en |a suprenmacia de

136



| os ingresos sobre |l as participaciones (en 1986 la diferencia era
de 24% vy, por otro, para el evar sustancial nente | os vol Uanenes
captados |l ocal nente. La eficiencia adm nistrativa, contenida en

| os objetivos del proyecto de gobierno de Barrio, proyectaba una
de sus principales |lineas en | a consecuci 6n de | a autononia
financiera de | a nunici pal i dad.

Asi, | a autonom a econ6m ca del rmunicipio cuyo fin ultino
consistia en consolidar |a autosufuciencia financiera de |la
institucidn, se convirtid en un propésito politico en |a nedida
gque potenciaba |l a inmagen de eficiencia y honestidad del
ayunt am ento panista, dentro de un proyecto politico de al cance

mayor a los linmtes tenporales de |la gestion publica.

CUADRO No. 4
I NGRESOS MUNI Cl PALES DE CD. JUAREZ SEGUN SU PROCEDENCI A Y FUENTE DE | NFORMACI ON
I NGRESOS NOM NALES EN M LES DE PESCS
(1980- 1989)

I
T T T T 1
P.S.E's REVI STA AVANCES TESORERO MUNI CI PAL CONCENTRADO

ANO |PARTI CI P. PROPI OS |PARTI CI P. PROPI OS | PARTICIP. PROPICS| PARTICI P. PROPI OGS
(a) (b) (c) (")
1980 156350 108650 156350 108650
1981 220920 158800 220920 158800
1982 307600 192400 307600 192400
1983 468292 301708 870100 372900 884745 455778| 870100 372900
1984 844320 711110 1535888 1417628 1422687 1541244 | 1535888 1417628
1985 2175369 3082333 2193331 3289997| 2175369 3082333
1986 2604543 4153309 4837701 7893091 | 4837701 7893091
1987 9907260 23116941| 9907260 23116941
1988 21073085 63219256|21073085 63219256
1989 24999850 8%635830 24999850 8?635830

Fuentes: (a) Perfil Soci oecon6m co Minicipal (1983 y 1985), editado y producido por |a Presidencia Minicipa
(H. Ayuntam ento 1980-1983 y 1983-1986).
(b) Revista Avances, Ogano Informativo del H Ayuntam ento 1983-1986, Afio Il Nam 65, 10/ X/ 1986.
(c) Ricardo Iglesias S., Tesorero Minicipal del H Ayuntam ento 1986-1989.
*) El concentrado se realiz6 de |la siguiente forma: de 1980 a 1982 se tomaron las cifras de (a);
de 1983 a 1985 |l os datos son de (b); y de 1986 a 1989 se recuperd la informaci én de (c).

A partir de 1983 | os ingresos nunicipal es encontraron una

tendencia a la al za, sostenida por |la cada vez mas inportante
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participaci 6n de | os recursos propios. No obstante, es
preci sanente en este aspecto donde el gobierno encuentra una
encruci jada: o aunmenta sus niveles de captaci 6n en base a | os
i ngresos propios o deja de ganar legitimdad social por el
descontento que provocan | os increnentos, sobre todo, a |los
i npuestos y a | os aprovecham ent os.

La aplicacién de la politica fiscal propuesta por el
gobi erno pani sta rapidanente causd reacci ones negativas en
di ferentes sectores sociales’™. Las protestas en contra de |la
politica fiscal si bien no eran | o suficientenmente anplias conp
para fracturar | os canal es de comuni caci 6n entre el gobierno y su
base social, se mantuvieron cono uno de | 0os puntos nas
conflictivos de este ayuntam ento, sobre todo para al gunos grupos
de la inicitaiva privada (CANACINTRA y CANACO) vy |os partidos de

oposi ci on.

1986- 1989.

Sin nostrar aparentenmente grandes diferencias en |a forma de

dirigir la politica de ingresos, el nuevo gobierno priista

presi di do por Jai me Bermidez CuarOn se propuso continuar

Por ejenplo, |a Camara Nacional de | a Propiedad U bana (CANAPRU) calificé a Barrio de "mentiroso
(...) por faltar a su palabra de no aunentar el inpuesto predial" (D ario de Juarez, 26/1X 1985) y
amenazaron con pronover una inpugnaci 6n | egal; Rubén Chagoya, lider de la ACP afirnmd que "l as nuevas tasas
decr et adas por FBT son un verdadero atraco" (El Universal, 20/X 1985) y anunci 6 huel ga de pagos contra el
ayunt am ent o; | a CANACI NTRA acus6 al nunicipio de encarecer tramtes al expedir dobles recibos (Diario de
Juarez, 14/V1/1986); |os habitantes de | a colonia Nuevo Méxi co protestaron por |os altos cobros de
pavi mentaci 6n (El Fronterizo, 25/VI1/1986).
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acrecentando | a capaci dad econém ca del nunicipio en base a | os
recur sos propi os.

La politica de ingresos propios siguid con |la tarea de
actual i zaci 6n de tarifas, poniendo especial atencién en |os
i mpuestos del predial y de traslacion de domnioy al rubro de
aprovecham ent os, cuya partici paci 6n conenzé a ser muy inportante

en el conportam ento de |os ingresos totales.

1l
CUADRO No. 5
| NGRESOS NOM NALES DEL MUNI Cl Pl O DE CD. JUAREZ
SEGUN SU PROCEDENCI A
(1980- 1989)

ANO  PARTICIP. % PROPI CS %
1980 156350 59.00 108650 41. 00
1981 220920 58.00 158800 42. 00
1982 307600 62.00 192400 38. 00
1983 870100 70.00 372900 30. 00
1984 1535888 52.00 1417628 48. 00
1985 2175369 41.00 3082333 59. 00
1986 4837701 38.00 7893091 62. 00
1987 9907260 30.00 23116941 70. 00
1988 21073085 25.00 63219256 75. 00
1989 24999850 22.00 88635830 78.00

Fuente: El aborado en base a la informaci 6n del Cuadro No. 4.

Por otra parte, las participaciones federal es para Bermdez
debi an ser consi deradas cono una retribuci 6n de | as aportaci ones
del municipio a los ingresos nacionales; por ello, ofrecia su
i nfluenci a personal ante la Presidencia de |a Republica para que
se increnmentaran | as aportaciones federales tanto por la via de
| as participaciones cono por la de la inversion directa.

Con estas premisas de politica financiera, el municipio

| ogré superar | os nontos de captaci 6n real en cantidades
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consi derables. En 1987 el crecimento real con respecto a 1980
fue de 120% en 1988 de 159%y en 1989 de 189% Si bien en este
trienio la tasa de creci mento anual pronmedi o de | os ingresos
totales fue inferior a la del gobierno panista (15% contra 24%
debenbs considerar que en térm nos de canti dades | a captacion

gl obal en esta adm nistraci 6n fue superior en un 64% con respecto

a la anterior, a pesos constantes de 1980 (ver cuadro 3).

1l
CUADRO No. 6
| NGRESOS MUNI Cl PALES DE CD. JUAREZ A PESCS CONSTANTES DE 1980
SEGUN SU PROCEDENCI A
(1980- 1989)
| NGRESOS
ANO PARTICIP. |.CP.P.&t PROPICS |.C|.P.P.Ct
(a) (b)

1980 156350 100. 00 108650 100. 00
1981 178445 114. 13 128268 118. 06
1982 144975 92. 72 90680 83. 46
1983 190918 122. 11 81822 75. 31
1984 199917 127. 87 184524 169. 83
1985 178193 113. 97 252486 232. 38
1986 197645 126. 41 322473 296. 80
1987 174781 111. 79 407821 375. 35
1988 171747 109. 85 515241 474,22
1989 173590 111. 03 615456 566. 46

Fuente: El aborado en base a la infornmaci 6n contenida en el Cuadro No. 5.
(a) Indice de Crecinmento de las Participaci ones a Precios Constantes de 1980.
(b) Indice de Crecinmento de | os |Ingresos Propios a Precios Constantes de 1980.

CUADRO No. 7*
| NGRESOS MUNI Cl PALES DE Cl UDAD JUAREZ
TASAS DE PARTI Cl PACI ON SEGUN SU ORI GEN
(1984- 1989)
1984 1985 1986 1987 1988 1989

% (a) % % % %
| MPUESTOS 21. 69 13.00 19.18 20.50 29.40
DERECHOS 19. 89 16.14 11.48 10.50 11.70
PRODUCTOS 4. 24 4.90 8.24 7.50 3.00
APROVECHAM ENTOS 3. 14 7.19 21.10 19.30 23.40

PARTI Cl PACI ONES 53. 65 58.77 40.00 42.20 32.50
|
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Fuent e: El aborado en base a | a informaci 6n contenida en | as Leyes de Ingresos Minicipal es para | os afios

1986, 1987, 1988 y 1989. Para 1984, |os datos provienen del periddico Diario de Juarez 25/1/1984.
(a) No existe informaci 6n di sponi bl e para 1985.

De al guna nmanera, la ley de | os rendi m entos decrecientes
influyé para que las tasas de crecimento de | os ingresos totales
no fueran mayores e incluso tuvieran caidas ligeras (grafica 2);
sin enbargo, conpb se puede apreciar en la grafica 1, el indice de
crecimento y el nonto de |os ingresos real es con Bernudez
sienpre fueron a |l a al za

En este periodo gubernanmental continué anpliandose |a brecha
entre los ingresos propios y |las participaciones, |legando a
tener, para 1989, una relacion de 78 contra 22% respectivanente
(ver cuadro 5y gréafica 3). Por su parte, las participaci ones
federal es siguieron una tendencia de creci mento noderado, en el
nmej or de | os casos (1989) la diferencia fue de s6lo 11% con

respecto a 1980 a pesos constantes (ver gréafica 4).

CUADRO No. 8
| NGRESOS PROPI 0S DEL MUNI Cl Pl O DE Cl UDAD JUAREZ
TASAS DE PARTI Cl PACI ON SEGUN SU ORI GEN
(1984- 1989)
1984 1985 1986 1987 1988 1989

% (a) % % % %
| MPUESTOS 44. 40 31.53 31.96 35.46 43.55
DERECHOS 40. 62 39.14 19.13 18.16 17.33
PRODUCTCS 8. 66 11.88 13.73 12.97 4. 44
APROVECHAM ENTOS 6. 41 17.44 35.16 33.39 34.69

Fuent e: El aborado en base a infornmaci 6n contenida en el cuadro No. 7.
(a) No existe informaci é6n di sponi bl e para 1985.

La politica de financiam ento de este gobierno nodifico

sustanci al mrente la estructura de | os ingresos nunicipales. Asi,
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mentras que |las participaciones perdian terreno dentro de | os

i ngresos totales, los inpuestos y | os aprovecham entos | o ganaban
(ver cuadro 7). Observando a |los ingresos propios cono a la
totalidad, nos danbs nejor cuenta de esta tendencia. De acuerdo
con el cuadro 8, los inpuestos y | os aprovecham entos sunaron mas
del 67% en 1987, del 68%en 1988 y del 78% en 1989 dentro de | os
i ngresos propi os nuni ci pal es. Los i npuestos basaban su
crecimento en el predial y en las traslaci 6én de donini o,

m entras que | os aprovecham entos en | os cobros por nultas y

recargos de todo tipo.

CUADRO No. 9
| NGRESCS PROPI 0OS DEL MUNI Cl P O DE Cl UDAD JUAREZ
| MPUESTO PREDI AL (NOM NAL Y REAL)

(1986- 1989)

NOM NAL I.GP.C. |I.GP.CP.C. REAL T.CR I.C

(Pesos) (a) (b) (Pesos) (c) (d)
1986 96897594 3578. 50 100. 00 96897594 - - 100. 00
1987 1186470191 8287. 20 231.18 512337071 428.7 528. 70
1988 4299145687 17938. 50 501. 28 857633595 67.4 885. 09
1989 5752889280  21055. 20 588. 38 977750650 14.0 1009. 05

Fuentes: Los datos del nonto nomi nal de |a recaudaci 6n del |npuesto Predial fueron proporcionados por el
Tesorero Muni cipal del H Ayuntam ento 1986-1989, Ricardo Iglesias Stell.

(a) Indice General de Precios al Consum dor de G udad Juarez (1978 = 100).

(b) Indice CGeneral de Precios al Consumi dor de

Ciudad Juarez (1986 = 100).

(c) Tasa de Crecimento Real del |nmpuesto Predial.

(d) Indice de Crecimento del Inpuesto Predial TASAS DE CRECIMIENTO REAL DEL IMPUESTO
(1986 = 100). PREDIAL EN CIUDAD JUAREZ
_______________________________ 1986 = 100
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nuevo ayuntam ento priista. Las tasas de crecimento real de este
i mpuesto en cuanto a su captaci 6n fueron del 428% en 1986, 67%
en 1988 y del 14%en 1989 (ver grafica 6). Ello se debid
fundamental rente a | a actualizaci 6n del catastro, al aunento de

| a base inpositivay al incremento en las tarifas de

i npuesto predial, que |Ilegaron a ser de entre 300 y 500% en el
primer afio de gesti én’®.

Para tener una idea més clara de |la inportancia del predial,
se conpar6 en el cuadro 10 | a participaci 6n de | o captado por
este concepto contra | os diferentes niveles de agregaci 6n de |os
i ngresos rmuni ci pal es, tomando | os dat os que estan consi gnados en
| as | eyes de ingresos nunicipal es respectivas’’. De esta manera
pudi nos constatar |a creciente significancia que fue adquiriendo

este inmpuesto (ver gréafica 7)

en | a conposici6n de | os
PARTICIPACION DEL IMPTO.PREDIAL DENTRO

DE LOS INGRESOS MUNICIPALES DE CD.JUAREZ

0 T T 1
1986 1987 1988 1989
ANOS

déficits financieros,

P GRAFICA 7 i ngresos nuni ci pal es.
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Fuente: Elaborado en Base al Cuadro 10

"® Diario de Juarez, 7/XI1/1986

7

Debo aclarar que este es sélo un nmero ejercicio matemati co que tiene por objeto dar una idea de

la inportancia del inmpuesto predial, ya que se estan correl aci onandodo datos no conparabl es entre si

razén de que unos representan a informaci 6n presupuestada y otros a captaci 6n efectiva.
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financi am ento publico. Con Bermidez | a deuda publica conmenzd a
crecer debido a los créditos que solicitdé su gobierno a

i nstituci ones bancarias nacional es. Segun | as fuentes
peridisticas, en 1987 |la adm nistraci én nuni cipal solicitd un
préstamb de 5 nmi|l mllones de pesos a | a banca nacionalizada
"para obras y estudios de zonas en desarrollo"’® en 1988
solicitd otros dos créditos, uno a COVERMEX de 100 nill ones para
restaurar el rastro’”® y otro a BANOBRAS para obras de drenaje por
800 m || ones de pesos.

La autononia financiera del municipio, que fuera uno de |os
pil ares del proyecto de gobi erno panista, pas6 a ser con este
ayuntam ento un objetivo que sOlo se explicitaba en térm nos
formal es. La dependencia financiera de |a mnunicipalidad comenzé a
crecer no s6lo en térm nos de | a deuda publica, ademas |a
inversion directa y la transferencia de recursos de | os otros
ni vel es de gobierno se convirtio en elenento vital para |l a
estabi | i dad econd6mi ca de | as finanzas | ocal es.

Aunque ya desde | a década de | os sesentas con | os progranas
de industrializacion de la frontera, |os gobiernos federal y
estatal habian reconocido la inportancia estratégica de Cd.
Juarez en térm nos econdémcos y politicos, no fue sino hasta al

triunfo electoral panista en el nunicipio cuando se puso atencién

8 Diario de Juarez, 14/1/1988.

9 Diario de Juarez, 11/V/ 1988.
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a | os rezagos soci al es generados por la instrunmentaci 6n de
politicas publicas no integradas al desarrollo de |la regidn. Las
decl araci ones de | os funcionarios federales y estatal es al
referirse a |l a nmunicipalidad juarense, invariablenmente aludian |a
necesi dad de increnentar |os nontos de inversién y |os nivel es de
equi pami ento de | a ciudad en base a recursos foraneos. Si bien
con Barrio los representantes de la SPP y | a SEDUE anunci aron
obras millonarias por mas de 8 y 10 m| nillones de pesos®,
respectivamente, con Bermidez el gobierno del estado increnentaba
en 529% con respecto a 1986, el presupuesto de inversion
destinado a esta ciudad® y |a SPP aseguraba que | a federacion
invertiria al rededor de 25 mil mllones anuales, "sin contar con
los 100 mil (mllones) en que se valua el Pronaf y el Salvarcar
reci entenmente pasados a |a administracién fronteriza"?.

La federaci 6n y el estado apoyaban indirectanente |a
capaci dad financiera del nunicipio a través de |a obra publica.
Asimisnmpo, con la transferencia de |os terrenos del Pronaf?® el
gobi erno de Bermidez aseguraba una fuente adicional de recursos

nonet ari os cedi da directanente por |a federacidn.

8 B Fronterizo, 6y 12/1X 1985.

81 B Fronterizo, 16/1/1987.

82 B Fronterizo, 19/1/1988.

83

Est os Terrenos habian permaneci do en litigio desde el gobierno de Reyes Estrada, sin enbargo no

fue sino hasta la |l egada de Bermidez cuando se decidi 6, en un acto de apoyo politico, que fueran
adm ni strados por el Ayuntam ento. Con ello, el gobierno priista obtenia una inportante fuente de ingresos

que,

en 1989,

fueron superiores a los 30 ml| mllones de pesos.
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Conp consecuencia de | a descentralizacién y de | os nuevos
apoyos que | a federaci 6n otorgaba al ayuntam ento priista, la
autonom a financi era seguia reforzando el papel de |os ingresos
propi os dentro de | os recursos totales del nunicipio. Sin
enmbargo, | a autosuficiencia econénica se desfasé de aquel
principio al soldarse |a dependencia del nunicipio con el
gobi erno federal en térm nos de inversion directa y en cuanto a
nuevas fuentes de financiam ento para solventar |os crecientes
déficits presupuestari os.

Por otra parte, la aplicacion de la politica fiscal, cuyos
soportes principales eran |los inpuestos y | os aprovechan ent os
(con Barrio eran |l os inpuestos y | os derechos), causO reacciones
negativas en anplios sectores de | a poblacion. A diferencia del
régi men anterior, en éste la protesta publica al canzé mayor
envergadura y anplitud social, sobre todo por el increnento
desproporci onado de |los inpuestos y las nultas, el crecimento de
| os déficits publicos, |os cargos por corrupcion y el uso de
fuentes no sanas de financiam ento (deuda publica).

Las nmani f est aci ones sociales en contra de esta politica

fueron casi inmediatas®, y a través de ellas se conenz6 a tejer

4 Los enpresarios en voz de Ranbn Chacén Rojo, presidente del Centro Enpresarial de G udad Juarez
(CECJ), consideraron que "el desnedido y desproporcionado incremento en | os cobros del gobierno munici pal
revertira | os propdsitos encam nados a una mayor recaudacién (..) y ademds de esto se propiciara | a evasién
y el desaliento en nuevas inversiones" (Diario de Juarez, 8/ XI1/1986). En general, |los partidos politcos
(PAN, PMS, PPS, PST y PRT), las centrales obreras priistas (CROCy CRT) y los introductores deganado se
pronunci aron en contra de "la carga inpositiva proyectada para Juarez" por considerarla "ajena a |la realida
de sus habitantes" (Diario de Juarez, 18/ XI/1987). En 1988, La CANACO |a CANACINTRA y el CECJ "criticaron
duranmente | o el evado de | os nuevos inpuestos conp el predial, uso y tenencia de vehicul os, entre otros mas,
que fueron el evados entre un 500 y un 1000 por ciento" (El Fronterizo, 6/1/1988). Debido a |os increnentos,
sobre todo en el predial, |os 2400 enpresarios del CECJ) y de | a CANACI NTRA se uni eron para declarar un
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una especi e de organi zaci 6n no formal, cuya vanguardi a estaba
comandada por el sector enpresarial. Este sector social tenia
cono objetivo presentar frentes de acci 6n comin en contra de | as
deci si ones mnunici pales. Sin duda, |a protesta publica conenzd a
tener sentido conmo un instrumento de comuni caci 6n efectiva de |l a
sociedad civil y conb un necani snb de presioén politica en contra

de | as decisiones autoritarias tomadas desde | a burocraci a.

CUADRO No. 10
TASAS DE PARTI Cl PACI ON DEL | MPUESTO PREDI AL DENTRO DE LOS
| NGRESOS MUNI Cl PALES DE Cl UDAD JUAREZ
(1986- 1989)

| NGCRESCS | NGRESCS
| MPUESTOS PROPI OS TOTALES
% % %
1986 17. 59 5. 54 2.28
1987 45. 76 14. 62 8.77
1988 83. 65 38. 94 18. 84

1989 28. 37 12. 35 8. 34
|

Fuente: Construido en base a | os datos contenidos en el cuadro No. 9 y en las Leyes de Ingresos Minicipal es
de 1986, 1987, 1988 y 1989

I1.2.2. Historia de |los Egresos Municipales y sus Politicas en

Cd. Juarez. 1983-1986.

La poca di sponibilidad de recursos finacieros determna en nucho

el uso de los msnpbs en cuanto a su destino final, en el contexto

boi cot contra el pago de ese inmpuesto "hasta tener un di alogo al respecto con |os funcionarios nunicipal es"”
(El Fronterizo, 30/1/1988). Por su parte, desde el com enzo de |a administraci én priista Francisco Barrio

i nicia una campafia ci udadana exhortando a no pagar el inpuesto predial, cono parte de | os actos de
resistencia civil (El Fronterizo, 6/1/1987). El CDP se lanza a la calle manifestandose en contra la Ley de
I ngresos de 1988 por considerarla "injusta"; vecinos de tres colonias protestan por |os "altos cobros
muni ci pal es" de pavinmentaci 6n y drenaje (Diario de Juarez, 9/1V/1988).
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de |l a organi zaci 6n de que se trate. En | os nunicipi os nmexi canos,
cono organi zaci ones adm ni strativas con capaci dades
politico-econdbm cas, |os recursos nonetarios afianzan o

debi litan, segln sea el caso, sus potencialidades gubernativas,
ya sea restringi endo sus capaci dades de control politico y
consenso soci al o acrecentandol as.

Asim snp, a través del estudio del gasto publico nos podenbs
formar una idea mAs o nmenos clara de |as posibilidades real es que
poseen | os gobi ernos para instrumentar politicas de canbio y de
redi stribuci 6n soci al es. Desgraci adanente, debido a las politicas
centralistas y a la crisis econ6nica de la ultinma década, |os
ingresos y por lo tanto | os egresos nunici pales no han sido |lo

suficientenente anplios cono para nontar sobre ellos |as

expectativas de desarrollo econ6mico y social de las distintas

regl ones.
]
=
CUADRO No. 11
EGRESOS MUNI Cl PALES DE Cl UDAD JUAREZ
CLASI FI CACI ON POR DEPENDENCI A
(M11lones de Pesos)
1984 1986 1987
DEPENDENCI A MONTO % MONTO % MONTO % MONTO % MONTO
(1) (2) (3)
H. AYUNTAM ENTO 7.3 0. 46 106. 2 0.78 285.9 0.77 957.7 1.
SRIA. DEL AYTO 63.5 4.00 230.7 3.56 788. 6 5.83 1734.6 4.69 2257.4 3.
DI R I NF. Y COM SCC. 29.3 1.84 317. 4* 2.35 629.1 1.70 1915. 4 2.
Dl R GRAL. SERVS. PUBS. 829. 2 52.15 2630.0 40. 61 2179.9 16. 12 5674.5 15.35 11766.1 17.
-Depto. de Linmpia 243.3 15. 30 600. 0 9.27 1255. 8** 9.29 3876.1 10. 49
-Dir. Seg. Pub. 490. 6 30. 85 1686.0 26. 04
Dl R GRAL. SEG PUB. Y VI AL. 4220.1 31.21 12422.4 33.61 21685.3*** 31.
TESORERI A MUNI Cl PAL 44,1 2.77 30.0 0. 46 1108. 7 8. 20 6393. 4****17.30 3009.9 4.
Dl R GRAL. OB. PUBS. 117. 4 7.38 422.0 6.52 1161.1 8.59 2278.0 6.16 10124.3 14.
OFl Cl ALI A MAYOR 80. 3 5. 05 550.0 8. 49 1719.3 12.72  3567.3 9.65 4514.9 6.
Dl R GRAL. PROM COM 12. 4 0.78 860. 7 6. 37 862.1 2.33 1847.0 2.
GASTCS A NI VEL GOB. 922.0 14. 24 903.9 6.69 2837.9 7.68 10329.6 15.
Dl R. RELACI ONES PUBS. 34.5 0. 25 53.8 0.14
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OTRCS 406. 5 25.56 1690. 0 26.10 119.3 0. 88 230.0 0.62

TOTAL 1590.0 100. 00 6475.0 100. 00 13520.0 100. 00 36969.0 100. 00 68408.0 100.0

S

Fuentes: (1) Diario de Juarez, 25/1/1984.
(2) El Universal, 28/ XlI1/1985.
(3) y (4) Presupuestos de Egresos Minicipal es de Cudad Juarez de 1987 y 1988.
(5) Ricardo Iglesias Stell, Tesorero Minicipal, H Ayuntam ento 1986-1989.

* Direcci 6n General de Comnuni caci 6n Soci al .

** Direccion de Higiene y Recol ecci 6n de Basura.

*** Desaparecen |as funciones de Vialidad.

**** | ncluye gastos por concepto de deuda publica del 10% del total presupuestado.

En Cd. Juéarez lo anterior tiende a confirmarse, en |a nedida
de que | a capaci dad de gasto de sus Ayuntam entos ha dejado nuy
reduci dos grados de libertad a |a actuaci 6n publica. En | os
altinos diez afos, el presupuesto de egresos del nunicipio se ha
desti nado, en su mayor parte, a cubrir |os gastos por concepto de
"servicios personal es" (ver cuadro 12), es decir, al pago de
suel dos y prestaciones a sus enpl eados. En el nejor de | os casos,
el porcentaje destinado a este rubro fue de 42%en 1989 y en el
peor de 59.54% en 1988.

Es necesari o hacer notar que esta tendencia de gasto no se
ha nodi fi cado a pesar de que, conp se denostr6 en el subcapitulo
anterior, |los ingresos municipales crecieron en térnmnos reales a
partir de 1984. En contraparte, el nonto de | os presupuestos
destinados a "obras urbanisticas" ha sido muy reducido, |lendo de
cifras del 1.8% del gasto total presupuestado en 1987 al 50% en
1989 (ver cuadro 12).

Con |l o anterior soOlo querenps dejar claros |os paranetros,
nm ninos y maxi nos, a través de | os cual es se han estructurado |as

politicas de egresos, siendo de especial interés las |[imtantes
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econoni cas generales que ello acarredé a | os gobi ernos juarenses.
Durante el periodo gubernanmental de Reyes Estrada, |a nayor parte
de sus recursos se orientaron a cubrir |os gastos de |las partidas
presupuest al es de apoyo administrativo y logistico, en detrinento
de otras cuyos fines son sustantivos para |l a organi zaci 6n. Asi,
para 1981 el municipio ocupd el 80.58% de su presupuesto total en
activi dades de apoyo y s6lo el 19.42% se destind a activi dades
sustantivas. Siguiendo con ese orden, en 1982 |as proporciones
fueron de 83.49 contra 16.51% vy en 1983 de 85.01 y 14.99%

La agudi zaci 6n de la crisis econOm ca naci onal nostrd sus
ef ectos mas perniciosos en las politicas recesivas de | os
gobi ernos, sobre todo | os nunici pal es, quienes, conb en el caso
de Juarez, conmenzaron a reducir sus aportaciones financieras
directas a |l as actividades rel aci onadas con el desarrollo vy
equi pam ento de | a ciudad.

La prestaci 6n de | os servicios nininos indi spensabl es de
responsabi l i dad nmunicipal cono |os de |inpia, seguridad publica,
drenaj e, pavi nentaci 6n, agua, bacheo, etc., réapidanmente enpezaron
a nostrar serias deficiencias, en al gunos casos debido a la falta
de dinero para apoyarlas y, en otros, a consecuencia de |a
| axitud de | os sistemas adm nistrativos de control. La
i ncapaci dad del gobi erno de Reyes Estrada, conp ya vinos en el
Capitulo I, no sb6lo estaba ligada a | a escasez de | 0s recursos:

t anmbi én enfrentaba profundas deficiencias técnicas para organi zar
y optim zar el uso de sus di sposiciones efectivas.
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A diferencia de Reyes Estrada, Francisco Barrio abrid una
gama de posi bilidades adm nistrativas que eficientaron | a
prestaci 6n de | os servicios. Los sistemas de responsabilidad
admini strativa® y |os sinbolos de integraci 6n fueron piezas
cl aves para racionalizar el uso del erario publico.

El saldo de Barrio en el manejo de las finanzas publicas
muni ci pal es invariabl enente arroj 6 nunmeros negros. Si bien con
esta adm ni straci 6n no se regi straron superavits presupuestari os
i mpresionantes, los déficits sienpre se mantuvi eron a nivel es
manej abl es dentro de su capaci dad de gasto real y por periodos
rel ati vanente cortos. Por ello, la fuentes de financiam ento cono
| a deuda publica nunca representaron cargas inportantes para el
gasto nunicipal (en 1984 se utilizd s6lo el 1.8% del presupuesto
para el pago de | a deuda publica).

Anal i zando | a estructura del gasto de este gobi erno por
dependenci a, nos encontranbs que | a mayor parte del dinero fue
absorbido por |a Direcci6on General de Servicios Publicos (DGSP)
gue en 1984 consum 6 el 52.15% del gasto total y en 1986 el
40.61% Conp se consigna en el cuadro 11, dentro de |la DGSP el
Departanento de Linpia y la Direccién de Seguridad Publica

concentraban | a mayor parte de | os recursos; en conjunto estas

5 Aunque no existe informaci 6n docunentada acerca de | os sistemas de responsabilidad
adm ni strativa pronovi dos por |a adm nistraci6n de Barrio. En el discurso de toma de posesion y en |os
infornes senestral es de gobi erno, quedaba sienpre consignado el deseo de este Ayuntam ento por usar |os
fondos pablicos de manera transparente y honesta. Al gunas nedi das que se instrunentaron para fonentar |a
confianza en |l a ciudadania fueron | a publicaci 6n mensual de |os estados de cuenta y |a disposicién de Barri
a recibir cual quier queja por irregul ari dades cometidas por sus funci onari os publicos.
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dos dependenci as gastaron el 88.5% de | o presupuestado para |la
DGSP en 1984 y el 87% en 1986.

Mas gl obal nente, | as dependenci as que apoyaban | as funci ones
sustantivas de |a organi zaci 6n (DGSP y |a DGOP -Direcci 6n Gener al
de Cbras Publicas-) tuvieron disponibilidad de |a mayor parte del
dinero publico (en 1984 el 60%y en 1986 el 47%; no obstante,
en 1984, dentro de la clasificaci 6n del presupuesto por objeto
del gasto, siguid siendo nuy bajo el nonto destinado a obras
urbanisticas (10%, a gasto social (4.18% y a construccion y
reconstrucci 6n de edificios (1.4%. En contraparte, |o0s servicios
per sonal es usaban nas del 48% del total. Para 1985 | as obras
ur bani sti cas absorbi eron mas del 50% del gasto total ®®, siendo
ésto un hecho sin precedente en | a historia de | os Ayuntam entos
j uar enses.

Con Barrio, a pesar de que | os ingresos nunicipal es
conenzaron a crecer en térmnos reales, el gasto tuvo que ser
orientado a cubrir | 0os nuevos espaci os que se abrian con |la
expansi 6n de | a estructura burocratica, observando especi al
i mportancia el crecimento de |a nénmina de |a Direcci én de
Seguridad Publica y del Departanmento de Linpia. Por su parte, |as
dependenci as de nueva creaci 6n no representaron una carga oneroso

para | os egresos nunicipales de Cd. Juarez ya que, gl obal nente,

86 El Financiero, 30/VI1/1985. La decl araci 6n de Franci sco Barrio decia textual nente: "l as nedi das

de austeridad de | a adm nistraci 6n ha(n) sido mas efectiva(s) y se ha | ogrado un nejor aprovechaniento en e
uso de | os recursos econém cos del Municipio que se denuestra con (el) progranma de obras publicas que se
tiene para este afo y que al canza hasta dos m| 200 mllones de pesos, |0 que representa el 50 por ciento
del presupuesto muni ci pal de 1985".
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| a Direcci6n de Informaci én y Comuni caci 6n Social y la D recciodn
General de Pronocion a |a Comunidad no |l egaron a representar mas
all 4 del 2.6%del erario publico |Iocal

Ell o conprueba | o que ya habi anbs nenci onado anteri ornente,
en el sentido de que | a expansi 6n de |a organi zaci 6n no respondia
a |l os condicionantes internos, es decir, a |los elenentos que |le
permten su propia reproducci 6n. La estrategia de este gobierno
consol idé dos partes nuy inportantes de |a estructura
burocratica. Por una parte, |as dependenci as rel aci onadas
di rectanente con | os servicios publicos nunicipales cono | a DGSP
la DEGOP y la DGPC se dieron a la tarea de transformar |a inmgen
del gobierno en la practica publica, a través de | a prestacién
eficiente de esos servicios; por otra parte, la Direccién de
| nf or maci 6n y Coruni caci 6n Social ("DICOS') y la Secretaria del
Ayunt am ent o consolidaron | a nueva i magen de | a adm ni stracion
nmedi ante la puesta en marcha de una politica de conunicaci 6n
social anplia y agresiva (priorizando |a presencia de Barrio cono
lider), y entretejiendo una estructura social propia para |la
opci 6n de gobi erno pani st a.

Con respecto a estos canbios, la politica de gasto funcioné
cono un el enento de apoyo, no cono el elenento central. A
di ferencia de | a administraci én anterior, en ésta | os
presupuest os de egresos no determ naron | os al cances de | as
politicas publicas, por el contrario, Unicanmente |es dieron
par anetros de acci 6n especificos determ nados por |a cantidad de
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recursos di sponi bl es.

La politica de egresos se nmantuvo dentro de | 0os cauces que
le permtieron | as fuentes sanas de financiam ento. En otras
pal abras, tanto | os ingresos conb | os egresos quedaron amarrados
a una estrategia global de control del esquena de
gast o-fi nanci anm ento, que se correspondia a toda | a concepci 6n de
gobi erno i npl antada por |a burocracia panista, a través del
manej o racional y eficiente de |a hacienda puablica.

Desde el punto de vista del eficientisnpo, la politica de
gasto cunpli é con | os objetivos persegui dos por este
Ayunt am ent o, afianzando |a i magen de "buen adm ni strador”
pronovi da desde un principio por el ejecutivo nunicipal. Para
Barrio, el control a la corrupcion y |as nedi das de austeridad
significaron |as piedras angul ares sobre | as que habia de
construirse su politica de gasto. No obstante, para |os
observadores criticos de este réginen, entre | os que destacan | os
enpresari os de | a CANACI NTRA, no todo resultaba total nente
transparente; sin enbargo, |la gravedad de | os hechos exhi bi dos
por | a CANACI NTRA nunca fueron mas all & de sinples |l anados de
atenci 6n sobre irregul ari dades tal es cono | a negativa nunicipal a
i nformar acerca de | os suel dos devengados por | os funcionarios

muni ci pal es.

CUADRO No. 12
EGRESOS MUNI Cl PALES DE Cl UDAD JUAREZ
CLASI FI CACI ON POR OBJETO DEL GASTO
(M11lones de Pesos)
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1980 1981 1982 1983
DESCRI PCI ON MONTO % MONTO % MONTO % MONTO %
ADQUI SI Cl ON DE EQUI PO 8.2 3.10 17.3 4.55 24.7 4.90 32.8 4.26
CONST. Y RECONST. EDI F. 4.4 1.67 4.0 1.06 3.7 0.74 4.3 0.56
DEUDA PUBLI CA 8.0 3.01 20.0 5. 26 24.2 4.80 44. 4 5.76
EDUCACI ONALES 10. 4 3.92 13.1 3. 46 16.7 3.30 16. 2 2.10
MATS. Y SUM NI STROS 26.0 9.81 41.8 11.00 45.9 9.19 64.8 8. 40
MEDI CO ASI STENCI ALES 6.1 2.32 8.6 2.26 10. 2 2.05 15.3 1.99
OBRAS URBANI STI CAS 30.7 11.61 42.0 11. 07 43.9 8.70 70.2 9.10
SEGURI DAD SOCI AL 3.4 1.31 4.2 1.10 4.8 0.97 6.0 0.77
SERVS. PERSONALES 138.5 52. 29 192.8 50. 78 274.8 54.90 452.7 58. 79
SERVS. NO PERSONALES 27.7 10. 45 34.2 8.99 48. 4 9.70 60. 1 7.80
SUBSI DI S DI VERSCS 1.2 0. 46 1.6 0.41 2.3 0. 47 3.1 0. 40
TOTAL 265.0 100. 00 379.7 100. 00 500. 0 100. 00 770.0 } 100. 00
Fuente: Presidencia Minicipal, "Pérfil Socioecondém co Minicipal (Conpendio Estadistico), H Ayuntaniento

1980- 1983, Cd. Juarez, 1983, pag. 94.

CONTI NUACI ON CUADRO No. 12
EGRESOS MUNI Cl PALES DE Cl UDAD JUAREZ
CLASI FI CACI ON POR OBJETO DEL GASTO
(M11lones de Pesos)
1984 1987 1988 1989
DESCRI PCI ON MONTO % MONTO % MONTO % MONTO %
(1) (2) (3) (4)
ADQUI SI Cl ON DE EQUI PO 169. 6 10. 90 779.6 5.70 112.0 0. 30 2760.0 4.00
CONST. Y RECONST. EDI F. 22.0 1.41 29.0 0.21 913.6 2.47
DEUDA PUBLI CA 28.3 1.80 2760.0 4.00
EDUCACI ONALES 13.3 0. 85 189. 4 1.40 90.0 0.24
MATS. Y SUM NI STROS 144. 7 9. 30 1969. 2 14.56  4365.2 11.81 7590.0 11.00
MEDI CO ASI STENCI ALES 37.0 2.37 1137.5 8. 40 1566. 3 4.23
OBRAS URBANI STI CAS 155. 3 9.98 226.1 1.67 1089. 4 2.94 17250.0 25.00
SEGURI DAD SOCI AL 3.6 0.23 44.5 0. 33 3.9 0.01
SERVS. PERSONALES 760. 3 48. 87 7472.1 55.26 22007.5 59.54 28980.0 42.00
SERVS. NO PERSONALES 209.7 13. 48 1616. 8 11.95 6762.5 18. 29 6210.0 9.00
SUBSI DI S DI VERSCS 11. 4 0.73 55.9 0.41 49.1 0.13  3450.0 5. 00
TOTAL 1555. 4 100. 00 13520.1 100. 00 36959.6 100. 00 69000.0 100. 00

4

Fuentes: (1) Presidencia Minicipal, "Perfil Socioeconém co Minicipal (Conpendio Estadistico)", H
Ayunt am ento 1983-1986, Cd. Juarez, 1985, pag. 116. (2) y (3) Presupuestos de Egresos Minicipal es de Cd.
Juarez de 1987 y 1988. (4) Ricardo Iglesias Stell, Tesorero Minicipal, H Ayuntam ento 1986-1989.

En térm nos general es, el nanejo de |a haci enda nunici pal
nunca enfrentd cargos serios que pudi eran indi carnos desvios
i nportantes de fondos publicos. Los control es establ eci dos por el
estado, la federacidén y |os que surgieron de parte de |a sociedad
civil (enpresarios) asi conp de al gunos partidos politicos de

oposi ci 6n (especialnmente el PRI), nmas que enjuiciar actividades
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fraudul entas -que era su objetivo inplicito-, legitimron |a
acci 6n publica de este réginen en el uso de |las finanzas

muni ci pal es.

1986- 1989.

Una vez que el PRI retomd el control politico del Ayuntam ento,

| a nueva burocracia priista se dio a la tarea de estructurar una
estrategia de gasto que les permtiera cubrir |os canbios
programados en | a organi zaci 6n muni ci pal. A pesar de que |os

i ngresos nuni ci pal es continuaron su tendencia de crecimento
real, |os presupuestos siguieron nostrando una orientaci én
simlar a la nostrada en | as dos anteriores adm ni straciones,
siendo el rubro de servicios personales en |a clasificaién de |os
egresos por objeto del gasto, el que siguiera acaparando |a mayor
parte del erario. En |los dos prineros afios de esta

admi ni straci 6n, | os sueldos y salarios increnentaron su

partici paci 6n dentro del presupuesto total, ocupando el 55.25%
en 1987 y el 59.54% en 1988; sb6lo en 1989 el porcentaje de su
participaci 6n di smnuyé al 42% debido mas al crecimento de | os
i ngresos nuni ci pal es que a una reducci 6n efectiva de |a nom na®.

Contrarianente al increnento de |os egresos por la némnay

87 . . . .
De acuerdo con infornmaci 6n proporci onada por el Director de Recursos Humanos del H Ayuntam ento

1986- 1989, Lic. Sal vador Yunes, |a cantidad de trabajadores que |aboraban en el municipio se incrementdé con
esta adm ni straci 6n, pasando de 3000 enpl eados en 1986 a 3500 en 1989
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por | as partidas de gastos médico asistenciales en 1987 y de
deuda publica en 1988, |as obras urbanisticas cayeron en su
partici paci 6n durante esos dos afios al 1.6 y 2.9%
respectivamente, |evantéandola hasta 1989 al 25% (ver cuadros 11 y
12).

La politica de gasto durante esta adm ni straci 6n con
respecto al equi pam ento de |a ciudad, estaba di sefiada de tal
forma que |a federacién y el estado, a través de | as gestiones
del presidente nunicipal, aportaran | a mayor parte de | os
recursos. El plan "Juarez Nuevo" que concentraba | os principales
proyectos de obra de |la ciudad, se basé en el supuesto de la
retribucién federal a la riqueza generada por el nunicipio, dando
marcha atras a | as posici ones autononi stas del gobierno anterior.
Si bien en la relaci6n ingresos propios-participaciones se |logré
un inportante avance, la politica de egresos nmanejada bajo este
régi men reconoci 6 su incapaci dad para pronover el desarrollo
| ocal, reforzando | os nexos centralistas con | os poderes de |a
f eder aci on.

En | a estructura del presupuesto por dependencias, |a
Direcci 6n General de Seguridad Publica (DGSegP) continud
acaparando | a mayor parte de | 0os egresos con porcentajes arriba
del 30% para |os tres afios de | a adm nistraci 6n. A pesar de que a
este direccion se |l e sumaron | as funciones de vialidad durante
1987 y 1988, el nivel de su gasto se mantuvo casi en |la m snma
proporci 6n que el consignado en | a adm ni straci 6n pasada.
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En conjunto, |as direcciones que asumian |as funciones
sustantivas de |a organi zaci 6n (DGOP, DGSegP y DGSP) di spusi eron
del 55.8, del 54.1 y del 62.7% del gasto total para | os afos
1987, 1988 y 1989, respectivanente. Este hecho se aseneja al
presenci ado con el gobi erno pani sta, donde estas m snas
dependenci as concentraron el 59.3%en 1984 y el 46.5% en 1986 del
presupuest o nuni ci pal .

En este gobierno, al igual que en el de Reyes Estrada, |os
presupuest os muni ci pi al es nuevanente estrangul aron | os al cances
de las politicas publicas. Confornme avanzaba | a gestion, |la
agudi zaci 6n de |l a problematica de | os servicios publicos cono | os
de seguridad o linpia, por sélo nencionador dos, se fueron
convirtiendo en una cuesti 6on de caja. A respecto, el Tesorero
Muni ci pal, R cardo lIglesias S., opina que "la falta de dinero
afecta a todas | as areas, pero se acentua en el rengl 6n de
servicios, pues (los fondos) que se destinaran a |las diferentes
prestaci ones que otorga el Ayuntam ento, son inferiores en mas de
un ci ncuenta por ciento en conparaci 6n a | as necesi dades,
especi al nente de equi po"%.

Los déficits presupuestari os gubernanmental es enpezaron a
adquirir proporciones cada vez mas peligrosas para el desarrollo
sano de | a hacienda publica, recurriendo en vol unmenes cada vez

mas i nportantes al uso de | a deuda para equilibrar |os desajustes

8 B Fronterizo, 16/1/1987.
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nonet ari os. En 1988 el gasto por anortizacio6n e intereses de |la
deuda publica Il egdé a ser del 10% del presupuesto total® (cuadro
11), siendo ésta la cantidad nmas alta pagada por este concepto en
los ultinos diez afios. Si bien en 1989 baja su proporcion al 4%
en térm nos de cantidad sigue representando una erogaci 6n
i nportante de recursos para el nunicipio.

En el prinmer afio de gobierno, el déficit municipal era ya de
3000 millones de pesos (extraoficial nente ascendia a 6000
mllones), por 1o que el "Ayuntam ento solicitd un crédito a | as
i nstituci ones nacionales de crédito (por esa cantidad) para
conti nuar adel ante con | os programas de obras proyectadas y de
servicios puablicos"®. Los ingresos recabados por |la venta de |os
terrenos del Pronaf®, ademés de incrementar sustancialnente |a
capaci dad de gasto del nunicipio, ayudaron a controlar |os
crecientes déficits, cuyo nonto fue en 1989 de 6000 m |l ones de
pesos??,

La flexibilidad de | os sistenmas de control del gasto publico
y la incapaci dad de Jai me Bermidez para establ ecer politicas de

noral i zaci 6n del servicio publico entre | os funcionarios

89 El Fronterizo, 1/1/1988. La nota dice textual mente: "Para | os gastos financieros, es decir para

el servicio de | a deuda se tienen el 10.6% del presupuesto, equivalente a 3 ml| 911 nillones de pesos".

90 Diario de Juarez, 28/ X/ 1987.

o1 Segun i nformaci 6n periodistica, "los 105,000 netros cuadrados que conprende | a operaci 6n fueron

vendi dos en mas de 19,000 mllones de pesos" (Diario de Juarez, 8/1X/ 1989). Sin enbargo, de acuerdo a | os
dat os proporci onados por el Tesorero Municipal, Ricardo |Iglesias, se puede desprender que el nmonto de |la
venta supera |l os 50,000 nillones de pesos.

%2 & Universal, 19/VI11/1989.
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nmuni ci pal es, ré&pi danente hicieron aparecer irregul ari dades
notorias en el manejo de | os recursos sociales. La denuncias por
fraudes conetidos al nunicipio®, obligé al gobierno del estado a
com sionar una auditoria permanente "para que revisen | as
finanzas del Ayuntam ento juarense y practicanente dicha revision
la Il even al dia, conprobandose cada ingreso y cada egreso gue se
regi stra"®.

La falta de controles en el manejo de | a hacienda publica
por parte de |las autoridades municipales, no sélo generé
desconfianza en | a ciudadania, adenmas | esiond profundanente |a
autonom a del nunicipio al establecerse el poder estatal conp un
organo alterno pernmanente de vigilancia de la actividad | ocal.

A pesar de los inportantes aunentos a | os ingresos de este
ayunt am ento (64% nmas que el volunmen captado por el gobierno de
Barrio), la estructura de gasto se mantuvo casi en |las m smas
condi ciones a | as presentadas en | os dos gobi ernos anteriores, e
i ncluso retrocedi endo en al gunos avances presentados por el

régi nen pani sta en cuanto a la orientaci 6n soci o-econémni ca del

93 . . . L . .
La historia de |os fraudes conetidos durante esta adm ni straci 6n se puede resumr en |os

si gui entes casos: Raul Yu King, Oicial Myor, conmpra nmaquinaria pesada para el municipio con un costo de 9
m | dolares que resulta ser equipo inservible, o cual |le cuesta |a renuncia, no hay cargos | egal es (El
Fronterizo, 17-20/X/ 1987); una auditoria estatal trata de esclarecer el destino de | os fondos municipal es
erogados en 1987, "sobre todo para constatar el porqué se endeudd el fisco nunicipal con 5,000 nmllones de
pesos" (Diario de Juarez, 12/1/1988); varios regi dores denuncian fraude del municipio a la policia especial
(Diario de Juarez, 17/VI1/1988); "Notarios Publicos, peritos valuadores, tram tadores, asi conp enpl eados
del Registro Publico de |la Propiedad y de la Direcci6n Minicipal de Catastro estan inm scuidos en un
escandal oso caso mllonario de desviaci6n del |npuesto de Trasl aci 6n de Domi ni o, de falsificacio6n de
docunentos, de firmas de funcionarios y de haber “habilitado una caja receptora de pagos particular', con |
cual defraudaron no sélo al fisco municipal sino al federal y al estatal"” (Diario de Juarez, 13/V/ 1989);
"Nuevo fraude al Ayuntam ento: Ahora en el DI F por 105 millones" (Diario de Juarez, 1/1X 1989).

94 Diari o de Juarez, 5/V/ 1988.

160



presupuesto, la noralizaci 6n del servicios publico y el manejo

sano de | a haci enda nunicipal. Esta situaci é6n es explicable por
varias razones: expansi on de la ndém na, desvio de recursos para
fines personales, ineficiencia admnistrativa, increnento de |la
deuda publica y desarticul aci 6n del esquena de

gast o- fi nanci am ent o.

I1.2.3. Concl usiones.

Reconoci endo que | a descentralizaci 6n, en su aspecto econdm co,
pronmovi 0 | a redistribucion de | os recursos financieros del sector
publico, al trasladar a |l a esfera de control municipal al gunos
rubros fiscales, estarenos en condi ci ones de explicar al gunos
canbi os observados en | os ingresos de | os dos ayuntan entos que
se ubi can después de 1983. En anbos, conparados con el gobierno
de Reyes Estrada, se present6 un increnmento sustancial a sus

i ngresos, debido, sobre todo, al crecimento de |os ingresos

capt ados | ocal nente. Las partici paci ones tuvieron al zas nucho nmas
nmoder adas, di sm nuyendo con gran vel oci dad su i nportanci a
relativa dentro de | os ingresos totales.

Este fend6neno que en un primer nonento es explicable por |os
ef ectos de |la reforma municipal, requiere de una revision nas
puntual que explique |las diferencias intra-organizacionales en |la
admi ni straci 6n de las finanzas publicas en anbos gobi ernos.

Conmo ya se ha nencionado, |la parte de |os ingresos gque
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comenz6 a adquirir relevancia dentro de | os recursos financieros
muni ci pales a partir de la reforma, fueron | 0os que se recaudaron
en | a propia nunicipalidad, |os ingresos propios. Su crecimento
y conposi ci 6n explican, en cada caso, la forma en cénpo se
estructurd la politica global de financiam ento aprovechando el
nuevo marco normativo integrado a | a descentralizaci 6n. Durante
el gobierno de Reyes Estrada, |a mayor parte de | os ingresos
propi os era captada via derechos, mentras que para Barrio | os

I npuest os conmenzaron a crecer a la par de | os derechos, y durante
Ber midez | a conposici 6n favoreci 6 fuértenente a | os
aprovecham ent os e i nmpuest os.

Esta breve historia nos explica una tendencia nmuy clara: |a
capaci dad econém ca de | os nunici pi os depende cada vez nenos de
su potencial cono productor de bienes y servicios (derechos), vy
cada vez mas de sus facultades reglanentarias en | a determ naci 6én
de las tarifas a los inpuestos y a las nultas de todo tipo
(aprovecham ent 0s) .

Este hecho ejenplifica la traduccion |ocal de un fendneno
que, desde | os poderes federal es, viene siendo inpulsado conb una
forma de gobierno distinta, esto es, |la cada vez nenos
partici paci 6n del Estado en | as actividades productivas. Con
ello, la actitud redistributiva de | os gobi ernos se enmarca en
sus facul tades reglanmentarias, no en su potencial productivo.
Soci al nente, |a instauraci 6n de esta tendencia en el plano
muni ci pal afecta a | os sectores mayoritarios al increnentarse |os
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costos por el uso de servicios que ahora son dotados por
particul ares (pavi nentaci 6n, por ejenplo), y al aunentar |as
tasas inpositivas conb nedi das recaudatorias paralelas a la
di sm nuci 6n de la partida de derechos.

La reforma no s6l o dot6 de recursos adicionales a |los
muni ci pi os sino, adenas, |los posibilitd a independizar su
capaci dad econémi ca de su esquenma productivo. La verificacion
enpirica de este hecho se observa con nayor precision hasta el
gobi erno de Bermidez, sin enbargo con Barrio ya se enpieza a
perfilar esta tendenci a.

Los sistenmas de captacion y | a capacidad técnica de |os
muni ci pi os para increnentar | os vol dnmenes de recursos (via
increnento de tarifas y anpliaci6n de |a base inpositiva)
com enzan a ser piezas claves en la eficacia de la politica de
i ngresos. En esto parece no haber nucha diferencia entre | os dos
ayunt am ent os, ya que en anbos casos la eficientizacion de la
captacion y la actualizacion de tarifas, ademas del increnento a
| a cobertura inpositiva, |lograron una proyecci on creciente de |os
i ngresos totales.

No obstante | o anterior, a pesar de que en |as dos
adm ni straci ones se observa un crecimento gradual de su
capaci dad econémica, en el caso de Barrio ésta se convirtid en un
principio que reforzaba |a autononia financiera del municipio a
través de | a autosuficiencia econém ca de |a organi zaci 6n. Con
Ber midez aunque oficial nente se seguia habl ando de autonom a, el
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ayuntam ento se deslig6 de |a autosuficiencia al reconectar su
dependencia con | a federaci 6n en cuanto a |la transferencia de
recursos (PRONAF, por ejenplo) y al hacer un uso creciente del
endeudam ent o publico para nivelar |os desequilibrios financieros
generados por | os déficits gubernanental es.

El esquenma de gasto-financiamento con Barrio estuvo |igado
a una estrategia global de equilibrio en donde |la austeridad y el
control a la corrupcion permitieron dirigir en form sana | a
politica hacendaria. Por otra parte, con Bermidez |os crecientes
déficits presupuestarios inducidos por el desperdicio de
recursos, la corrupcién y el uso de fuentes no sanas de
fi nanci am ento (deuda publica), provocaron el retroceso de |la
institucién en térm nos econdm cos (autosuficiencia financiera) y
politicos (autonom a).

Por otra lado, en la politica de gasto no se diferencian en
| os grandes agregados presupuestal es canbi os i nportantes para | os
tres ayuntam entos. |ndependi entenente del increnento de |os
recursos (rmuy especial nente en el gobi erno de Bernmidez) |a
estructura de gasto sigui 6 manteni endo | as m snmas proporci ones.
Es decir, en la clasificaci6n de | as erogaci ones por objeto del
gasto | os servicios personal es ocuparon |a nayor parte de | os
recursos totales de la institucién, presentandose vari aci ones
significativas s6lo en al gunos afios conmp en 1985 donde | as obras
ur bani sticas absorbi eron aproxi nadanente el 50% o en 1989 con
25% Con i ndependenci a de | os casos extraordi narios, el gasto
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publico en | os diferentes ayuntam entos no parece reaccionar ante
| os canbi os i nduci dos por |a descentralizacién. Aqui resulta mas
sensat 0 pensar que aunque |la estructura de gasto no se nueve en
esencia, la efectividad de esta politica no atiende a su
conposi ci 6n sino al uso especifico que cada erogaci 6n va
t eni endo.

Con Barrio | a capaci dad de gasto nunca fue una limtante que
innovilizara a la accion publica. En canbio, con Bermidez el
probl ema de "caja" produjo serios desajustes en |a prestaci 6n de
| os servicios nunicipales. Los el enmentos de gestién, en cada
caso, increnmentaron o nulificaron |a potencialidad del gasto. En
este aspecto, ni la reforma ni |a asistencia financiera adicional
(caso Bernudez) de |la federacion y el estado |ograron nodificar
| a efectividad del municipio, mas alla de o que pernmitieron |as
propias y |limtadas condiciones y proyectos de | as burocracias
| ocal es.

La racionalidad burocréatica nuevanente se responsabilizd de
| a velocidad y direccion de | os canbios que | a descentralizaci 6n

propuso en su capitul o econém co.

I'1.3. Estructura Organi ca Extensa.

Por estructura organi ca extensa debe entenderse al conjunto de
rel aci ones que establ ecen | os aparatos de gobierno con el
conjunto social, con el propésito de anpliar |os espacios de
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gobierno mas all4 de los |inmtes de su propia estructura
burocratico-adm ni strativa. La incorporaci én de | a sociedad civil
a la actividad publica no se inpone conb un ejercicio trivial del
guehacer publico; su pertinencia se explica cono una precondici 6n
necesaria en |la nedida que permte | a expansi 6n del radio de
influencia de |l a burocracia en |a sociedad.

En térm nos mas practicos, a través de |la estructura
organi ca extensa | os ayuntani ent os pueden: a) regular |a demanda
social de bienes y servicios publicos; b) dirigir politicas
concretas de beneficio a sectores social es especificos; c)
reci bir indicadores de su penetraci 6n social; d) legitimar |os
actos de gobierno; y e) mantener el control en la lucha de
fuerzas politicas |ocales.

La conexi 6n del aparato con | a soci edad depende de | o0s
canal es de coruni caci 6n que se abran, |os cual es pueden ser de
dos tipos: fornmales e infornales. Los prineros estan |igados a
| os necani snbs que ofrece | a organi zaci 6n burocratica cono |ineas
estructural es de conuni caci 6n con | os diferentes grupos soci al es,
e incluso con | os propi os ciudadanos. En este anbito -en el de
| os canal es formal es- se pueden encontrar desde dependenci as
creadas exprofeso para | a concertaci 6n social en |la toma de
deci siones (los Consejos Minicipal es, por ejenplo) hasta fornas
de organi zaci 6n ci udadana pronovi das por el ayuntam ento para
desarrollar tareas operativas de |la nunicipalidad (comtés de
veci nos, juntas civicas, etc.).
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Por su parte, los canales informales se incorporan a la
actividad nuni ci pal conp redes de conuni caci 6n que tratan de
noderar o adecuar |a respuesta social ante la aplicacién de | as
politicas publicas. En este caso, el manejo de |la opinidn pablica
a través de una politica de conunicacion oficial especifica que
incluya tanto a necani snps internos de infornmaci 6n cono a
ext ernos (nedi os masi vos de comruni caci 6n), determ naran el
al cance de estos canal es conpb conectores eficientes entre el
gobierno y | a soci edad.

En conjunto, el propésito del uso de estos canales (fornales
y no) es increnentar |a base social de apoyo al gobierno vy
reducir al maxinmo el nivel de |la protesta publica; en otras
pal abras, pretenden anpliar el espectro de |egitinmacién soci al
por el cual habré de transitar el ejercicio del poder publico.

En el estudio de | as rel aci ones gobi erno-soci edad, ademés de
| os canal es de comuni caci 6n, es de gran rel evanci a conocer |a
di reccional i dad que inpone |a burocracia a la relaci6n, en un
marco soci al caracterizado por |a diversidad de actores. En este
sentido, la estructura organi ca extensa necesita ser entendida,
para val orar su potencial politico, dentro de | a perspectiva de
canbi o pronovi da por |os actores publicos y civiles.

Por ello, no se puede hablar de una relaci én Unica entre dos
bl oques honpbgéneos representados en el gobierno y |la sociedad. La
pluralidad de actores que estan contenidos en el conjunto no
arnoni co de | a sociedad, induce al gobierno a presentar
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alternativas de integraci 6n mas acordes con esa diversidad. Las
rel aci ones gobi erno-soci edad estaran detern nadas, por tanto, por
el nunero de actores que consideren inportantes |os ayuntani entos
para |la legitimaci 6n de sus acciones y por |la cantidad de canal es
gue éstos abran al espectro social de influencia previanmente
def i ni do.

Los condi cionantes de | a denobcracia requi eren, entonces, del
reconoci mento por parte de | os gobiernos a |a diversidad de
actores y la anpliacién de |a estructura organica extensa a | os
limtes en | os cual es puedan tener acceso las mnorias politicas
y las grandes masas pobl aci onal es margi nadas de | as instituciones
ofi ci al es de representaci 6n popul ar.

En esta nedida, la legitimdad tanpoco es un fendénmeno que se
pueda captar bajo un agregado social Unico. Las actitudes de |os
actores en relacion a |l os esquermas formal es de integraci 6n
publ i ca deben ser interpretados conp respuestas sectorizadas que,
dada | a correl aci 6n de fuerzas, pueden indicarnos grados de
consenso civil en torno al ejercicio del poder publico.

Considerar a la legitimdad desde el punto de vista de |os
actores permte reconocer a |la sociedad (o a | os grupos soci al es)
en su papel conb agentes activos en |la relaci 6n que manti enen con
sus gobiernos. Con ello, se puede identificar a |os grupos que
partici pan conpo pronotores de la actividad publica y a quienes se
oponen a ella a pesar de estar considerados conb agentes
importantes de la |l egitinmaci 6n gubernanent al .
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Las divergencias de proyectos e intereses o la sinple
excl usi 6n de las rel aciones formal nente contenidas en |la
estructura organi ca extensa, puede nostrarnos con mayor precision
al conjunto de sectores sociales que se oponen a |la
admi ni straci 6n, formando contrapesos criticos al ejercicio del

poder y al bl oque social que pretende legitimarlo.

I1.3.1. Ayuntam ento 1980-1983.

Cono pudi nos explicar con anterioridad (Capitulo 1), en el

gobi erno de Reyes Estrada |a estructura orgéani ca extensa era muy
limtada y excluyente. El Consejo Minicipal de Planeacio6n
representaba | a unica opcion explicita que el aparato publico
mant enia para | a i ncorporaci 6n de al gunos sectores sociales a la
t oma deci siones, sin enmbargo, su conposicion real sienpre se
limtd a | os grupos enpresariales y profesional es de Juarez.

Si bien formal nente | os Consej os Mini ci pal es deben estar
formados por representantes de todos | os sectores sociales, en |la
practica | os Unicos grupos que tienen |a capacidad técnica y
organi zativa para participar activanmente son | os enpresari al es.
Las deci siones fundanental es de | a municipalidad se tonmaban
consul tando uni camente los criterios que el capital |ocal
sost eni a.

En ese msno sentido, |os duefios del capital se convirtieron
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en |l os principales grupos |egitinmdores del ejercicio del poder
publico, sobre todo en |lo referente a | os actos correctivos del
desorden y el supuesto caos social causado por |as organi zaci ones
"anarqui cas". La consulta a |os grupos privados (principales
interlocutores en | a relaci 6n gobi erno-soci edad) se revirtio
haci a el ayuntam ento en forma de inposiciones a |a conducta
gubernanental . En este caso, la direccionalidad de |a rel acién
est aba condi ci onada por | o0s sectores social es econdni canent e
poder 0sos.

Por otra parte, el corporativisno oficial abria el espectro
de los actores y de | os canal es de coruni caci 6n, pero bajo
condi cionantes distintos a | os mani festados en | a rel aci 6n del
gobi erno con | os enpresarios. Desde el punto de vista del
aparato, |os sectores sociales corporativizados en el PRI, por un
| ado, | e daban en apariencia contenido popular a |la actividad
publica y, por otra parte, le permtian ejercer |a potencialidad
gubernativa con nmayores grados de libertad, al mantener |a
demanda y |l a oferta de servicios publicos fuera del anbito de |a
adm ni straci 6n puablica, es decir, conmp un nmecani sno de gestién
ubi cado en el cuerpo civil

Agqui la direccionalidad esta control ada pl enanmente por la
aut ori dad publica. Las organi zaci ones corporativi zadas se
integran a | a actividad gubernanental cono sus |egitinadores
i ncondi ci onal es pero, tambi én, conp el enentos inportantes en |a
gestidon y orientaci én final de | a producci 6n publi ca.
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Con esta estructura organi ca extensa, era obvio que quedaban
fuera nmuchos sectores social es que no pertenecian ni a | os grupos
enpresariales ni a | as corporaciones priistas. Los |imtados
canal es de coruni caci 6n reducian al nunero de actores que
resul taban i nportantes, desde |a perspectiva oficial, para la
| egitimaci 6n del poder puablico: |los enpresarios y |os grupos
priistas, se postul aban cono | os principales cuerpos social es
pronot ores del quehacer gubernanental; mentras tanto, en |l a
bal anza, | os sectores civiles independi entes (fundanental mente
| os grupos "anarqui cos") se apostaban conb opositores abiertos al
r égi nen.

Aunque la ilegitimdad de | os gobi ernos no es un fendneno
gue responda a causas excl usivanmente | ocal es, |a reproducci 6n de
este esquerma de control social practicado durante varias décadas
por | os ayuntam entos priistas, que excluia a anplios
conti ngent es pobl aci onal es no s6lo de |la toma de deci siones sino,
ademas, de | os beneficios puablicos, generé |la anpliacién de |os
sectores soci al es que habrian de pronover |a instauraci 6n de un
gobi erno comandado por | a oposicion panista. Por ello, |os grupos
y sectores opositores a |os reginenes priistas (incluido el de
Reyes Estrada) aun sin manifestarlo en actos de resistencia
civil, reportaron en |os com cios de 1983 una parte de su
i nconform dad contra ese tradicional, caduco y autoritario estilo

de gober nar
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I1.3.2. Ayuntam ento 1983-1986.

La estrategia de restructuraci 6n de | as conexi ones soci al es del
gobierno de Barrio tiene que ser analizada dentro de un proyecto
de gobierno mas general, en el gque se pone en practica un
programa politico de mas largo alcance a los limtes tenporales
gue inpone el fin de la gestidn nunicipal. Para |a burocracia
pani sta, la integraci on de |la sociedad al ejercicio del poder
publico estuvo determ nada por el nunero de actores que
consi deraban inportantes para la | egitimci én de sus acciones. De
esta manera, | os canal es formal es de conuni caci 6n se entrel azaron
con | os agentes social es, observando una anpliaci 6n regul ada y
control ada desde | a esfera gubernanent al

La anpliacion de | a estructura organi ca extensa durante este
periodo, permtidé |a diversificacién de |os actores y la
recuperaci 6n gradual de | os contingentes populares a | os
nmecani snos de gesti 6n-dot aci 6n de bienes y servicios publicos.
Sin enbargo, en este gobierno |la direccionalidad de |as
rel aci ones observo préacticas diferenciales segun |a posicién e
i nportancia de | os actores en el esquena de | egitimaci 6n publica.
Por un | ado, | os enpresarios mantuvi eron su tradicional posicion
cono interlocutores directos de |a sociedad; |os Consejos
Municipales y la consulta directa a sus cupul as, continuaron
siendo | os canales a través de |los cuales transmitian sus
desacuerdos o proposiciones a |la burocracia nmunicipal y ésta, a
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su vez, les mantenia informdos sobre | os avances y retrocesos de
| a gestion publica.

A diferencia del réginmen anterior, en éste la
di reccionalidad de | a relaci 6n gobi erno-enpresari os se mant uvo
bajo el control y dentro de | os esquenmas que | a racionalidad
burocratica dictaba. Conp 6rganos civiles de consulta, |as
cupul as enpresariales intervinieron en la toma de deci siones sélo
en térm nos propositivos. La relativa independencia de |a
burocracia con respecto al cuerpo social, condicionaba a estos
canal es de coruni caci 6n a funcionar conp receptores de | as
demandas e inqui etudes enpresariales, y no cono instrunentos de
presi 6n mani pul ados por esos sectores.

La coordi naci 6n del ayuntam ento con | os grupos popul ares se
daba atendi endo a otros conportam entos y necesi dades publi cas.
Primeranente, |a organi zaci 6n social masificada fue inmpul sada
fuertemente por este ayuntam ento debido a que su partido, el
PAN, no di sponia de una organi zaci 6n corporativa, tipo PRI, que
le permtiera dirigir y legitimar ciertas acciones en
coordi naci 6n con |l a sociedad civil. Ademas, |as condiciones de
alta pol ari zaci 6n social de Cd. Juarez que conll evaban un grado
tanmbi én alto de novilizaci én politica por parte de grupos
i ndependi entes del PRI, y el nivel de agresividad que habian
al canzado | as mani f est aci ones publicas de descontento, influyeron
de manera decisiva en |la | 6gica del nuevo gobi erno para inmpul sar
una restructuraci 6n social de anplias proporciones.
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Los objetivos no explicitos de la restructuraci én soci al
Il evada a cabo durante esta adm nistraci 6n se pueden sintetizar
en lo siguiente: a) crear una organi zaci 6n soci al espaci al nente
di stribuida que ayude a legitimr |as acciones publicas, b)
est abl ecer contrapesos a | a capaci dad de novilizaci 6n social de
| os organi snos que pertenezcan o no al PRI, c) acrecentar |a
presenci a del gobierno panista en |a sociedad civil y, d)
conmenzar a disefiar una estrategia politica de largo plazo que,
con el apoyo de |a sociedad, |les ayude a escal ar posiciones
guber nanent al es.

Aqui la Secretaria del Ayuntamiento, a través de la
Di recci 6n de Gobi erno®, jugdé un papel de prinmer orden al
coordi nar un conjunto de progranas destinados a acrecentar |a
presencia del nmunicipio en | a sociedad, sin que esto significara
una descentralizaci 6n efectiva del poder o el acercamiento de |a
pobl aci 6n a |l a toma de deci si ones guber nanent al es.

Todos | os programas que fueron instrunmentados dentro de
est os canal es tenian, cono denom nador comin, a una estructura
vertical burocréatica coordi nada por el nunicipio. Si bien |os
resul tados de | os programas, en térnmnos de |o que lograban y lo
gue se proponian no eran nuy sobresalientes, |a espectacul ari dad

publicitaria con que se nmanej aron conenzaba a crear un sélido

95 Tradi ci onal mrente | a actividad de la Direcci 6n de Gobierno se circunscribia a aspectos de tipo

normativo rel aci onados con | a regul arizaci 6n de la tenencia de la tierra, |la autorizaci 6n de puestos
anmbul antes, el tribunal para nenores, etc., y es hasta esta adm nistraci6n en |la que se | e asigna un pape
em nentemente politico
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espaci o de subjetividad al rededor de | a capaci dad de |iderazgo de
Barrio.

Baj o este supuesto, se tratd de organi zar a todos aquell os
sectores soci al es cuya problematica podia ser resuelta con |la
i ncrustaci 6n de algun tipo de estructura. Asi, fueron
i ncor porados ciertos grupos de cholos en el programa "Barri os
Uni dos con Barrio", a |los niios cholos en "Cachorros", a |l as
prostitutas en "Madres Solteras" (informal nente "Las del Tacén
Dorado"), a | os ciudadanos conpronetidos con |as | abores de su
cormuni dad en "Brigadas de Acci6n Solidaria" ("Braso") y a |los
colonos en los "Conités de Veci nos".

Qui za los Conmités de Vecinos fue el proyecto de organi zaci 6n
gue tuvo mayor anplitud social y subsistencia. En 1985, se fornd
| a Coaliciobn de Conités de Veci nos (COCOVE) cuyos objetivos
rapi danente se trasl adaron de | os renglones social y urbano a |la
esfera politica y partidista. Tanbién la Direcci 6n General de
Pronoci 6n a | a Conuni dad ayudé a consolidar la incidencia de |a
admi ni straci én runici pal en |la sociedad juarense (original nente
el programa Braso surgi 6 de esta Direcci6n) nmedi ante activi dades
de carécter cultural, deportivo y civico.

A diferencia de | os canal es enpresariales, en |os popul ares
| os sectores sociales eran introducidos a |la | 6gica de gobierno
cono |l egitimadores y receptores directos de |la actividad puablica,
pero sin ingerencia directa sobre |la toma de decisiones. En el
mej or de | os casos, |as organi zaci ones de nmasas creadas en este
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régi nen funci onaban cono gestoras de | as soci edad ante |as
aut ori dades. De al guna manera vinieron a suplir el papel que el
corporativisno oficial jugaba en | os gobiernos priistas. E
"corporativisnp panista" daba cierto contenido social al gobierno
debi do a que conect aba di versas probl enati cas pobl aci onal es
(cholisnpb, prostitucion, delincuencia, etc.) con el anbito de
resol uci 6n nuni ci pal, ademas de que | e otorgaba expansi 6n
geografica al construir una estructura social espacial nente
di stri bui da ( COVES).

No obstante | a diversificacién de actores y canal es, tanbién
en este régi nen quedaron excluidos de | a estructura organica
ext ensa nmuchos sectores sociales identificados con el
calificativo de "anarquicos". En este caso, |la descalificacion de
estos actores (particularnente el CDP) no respondia a |as
presi ones i npuestas por | os grupos enpresariales, sino ala
consi stenci a desprendi da de |la racionalidad y noral conservadora
de | a burocracia pani sta.

A pesar de su vocaci 6n "denocratica"®, para este
ayuntam ento | os grupos social es enfrentan de entrada una
clasificaci on bien definida. Por un | ado existen | os sectores a

| os que se | es debe escuchar y consultar (cupul as enpresari al es),

96 S . . . . - L.
La definicion de denocracia para el gobierno panista seria la siguiente: "En |l as auténticas

denocraci as el poder publico esta para quien |o conquista legitimnmente y al establecerse o nodificarse e
orden juridico, el pueblo participa expresando su vol untad. Por supuesto, ello inplica elecciones libres y
pluralidad de partidos y de ideol ogias. Pero todavia mas que una forma de gobi erno, |a denbcracia es una
forma de vida y una actitud del espiritu basada en el respeto a | os demas", Frncisco Barrio T., Segundo
Informe Senestral de Gobierno, Cd. Juarez, 1984, pag. 64.
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por otra parte, a los que se |les debe orientar, controlar vy
dirigir (COCOVE, Cholos, Braso, etc.) y, finalnente, a quienes se
tiene que reprimr (grupos "anarquicos") por su alta propensioén
al desorden y la facil propagaci 6n de sus conductas subversi vas.

Las definiciones norales de |a sociedad sienpre estuvieron
presentes en el discurso de este Ayuntam ento. En su segundo
i nforme semestral de gobierno, Barrio decia: "Yo tengo confianza
en m Pueblo, en m gente, -en toda esa gente buena, consciente,
i nmpia-, que sabe ver | as cosas con sencillez, conprensioén vy
buena voluntad (...) No tenenps duda de que este Puebl o sabra dar
su justa nmedida a | as cosas, a pesar de la griteria y el barullo
de al gunos que qui sieran crear confusi on. Sabenos de sobra que el
ci udadano nedi o, el honbre del Pueblo, sin ser un gran
intelectual y, las mas de | as veces, sin tener informacioén
suficiente, tiene un sexto sentido, una especie de olfato para
distinguir la verdad de la nentira".

Barrio aspiraba a gobernar a ese "puebl 0", sin enbargo
est aba consci ente de que no contaba con el apoyo de todo el
conjunto social. Sus |l amados al dial ogo se manifestaron discurso
tras discurso, sin haber una clara respuesto de sus contrincantes
a qui enes se referia conbp "grupos y organi zaci ones contrarios a
este Gobierno". Estos grupos pronto encontraron el calificativo
de "anarqui cos" -algunos de ellos ya |lo tenian desde el gobierno
pasado- denotando una cat al ogaci 6n i deol 6gi ca cl aranente
conservadora, previa a |la racionalizacién de | os actos
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r epresi vos.

El pueblo, por tanto, se conponia por |as organi zaci ones
sociales afines a la politica gubernanental y, por su puesto, |as
clpul as enpresariales. Los demas -incluidos |os partidos
politicos opositores (PRI, PRT, PSUM etc.)- sinplenente eran
eneni gos que nerecian tratos diferenci ados segin su posi ci 6n
politica en el espectro local, y al grado de desprestigio
generado por sus nmanifestaci ones de descontento en ese conjunto
anbi guo denom nado "ci udadano nedi o0".

| ndependi entemente de | a diversificacion de |os canales y de
| o que tedricanente se pudi era haber esperado, no quedé
garantizada la legitimdad del régimen desde | a perspectiva de
| os actores, debido a que al gunos de ellos (principalmente |os
enpresari os) se nostraron reticentes a pronover |as "bondades" de
| a adm ni straci 6n pani sta. A diferencia del gobierno de Reyes
Estrada en donde | a respuesta enpresarial y sus demandas se
uni ficaron en contra de o que |l amaron "ausenci a de autori dad"”
(recuerdese la CODIC), con Francisco Barrio |as organi zaci ones
patronal es fueron dividi endo sus opiniones a nedi da que avanzaba
 a adm ni straci 6n, presentando en este nivel una correl aci 6n de
fuerzas mas o nenos equili brada. Era obvi o que al gunas cupul as
enpresari al es (CANACI NTRA y CANACO), una vez pasado el trauma de
| a naci onalizaci 6n bancaria y habi endo reconciliado intereses con
la politica econémnmica del Estado, retornarian -conp sucedi 6- a
| as viejas reglas del juego politico, a través de |os cual es se
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restabl ecian | os | azos entre ellos y | os gobiernos federal y
estatal. No obstante, |a experiencia que adquirieron |os cuadros
politicos enpresariales de la |localidad al participar con un
candi dato de oposicion a través del Frente Civico de
Parti ci paci 6n C udadana (FCPC)®, les pernitid entender: "1) que
es posi bl e acceder al gobierno, via electoral, aprovechando el
descrédito del partido oficial; 2) que es factible aglutinar un
frente enpresarial con fines politicos concretos; 3) que pueden
negoci ar con el PAN para conqui star posiciones y es conveniente
mant ener un aparato i ndependiente, y 4) que |os enpresarios
constituyen un sector poderoso y codiciado por |os partidos nas
fuertes (PRI y PAN)"%,

Las contradicciones entre | os enpresarios de |la |localidad y
 a burocracia nunici pal comenzaron a aflorar y a hacerse mas
patentes, a partir de |la puesta en nmarcha de politicas
muni ci pal es que afectaban directanmente |os intereses de estos
grupos. Ni siquiera la actitud de fuerza nostrada por el
muni ci pio en | os actos de represi én contra | 0os grupos anarqui cos
-que habia sido una demanda permanente de la iniciativa privada a
través de la CODI C-, |ograron nantener cohesi onado el apoyo

enpresarial hacia el gobierno pani sta.

97 . . . . S . S
El FCPC surgi 6 comb una organi zaci 6n social cuyo objetivo se circunscribia formal mente dentro de

los linderos de la actividad politica no partidista, pero si vigilante de | os procesos el ectoral es que
tendrian efecto en 1983; sin enmbargo, era una "agrupaci 6n que respondia y responde a los intereses y
aspi raci ones de | os enpresarios mas activos en politica" (Rubén Lau (1986), pag. 26-27).

% |au, Rubén (1986), pag. 29.
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Lo anterior no quiere decir que al interior de |as
or gani zaci ones del sector enpresarial no existieran divergencias
en sus apreciaciones y apoyos a |l a adm nistraci 6n panista. Lo que
si quiere decir es que |la posicioéon de |a capula, en térm nos nuy
gl obal i zadores, expresaba |a opini én del sector que control aba
politicamente a | a organi zaci 6n y que, para efectos del anélisis,
nos proporciona un indicador de |la postura oficial de esos
sectores. A diferencia de la CANACINTRA y I a CANACO, el Centro
Enpresarial de C udad Juarez (CECJ) se mantuvo cono incondi ci onal
| egi ti mador del gobierno de Barrio.

En el caso de |os enpresarios, su apatia al réginen no se
debia ni a la falta de canal es de comnunicaci 6n ni a | os
desencuentros con el proyecto politico panista, sino a la
exi stencia de intereses creados con | os gobiernos federal vy
estatal. Las organi zaci ones popul ares de nueva creaci 0n,
princi pal mrente | os COVES, asi conp | os tradicional es grupos de
derecha (DHI AC, ANCIFEM etc.) se perfilaron, junto con el CECJ,
conp al bl oque social que abiertanmente® pronovi 6 al
ayunt am ent o.

Los grupos opositores se integraron en dos conjuntos
facil mente diferenciables: en el prinmero estaban | as

or gani zaci ones i ndependi entes (o "anarquicas") y |os partidos

99 . . . . . . .
Aqui es necesario reconocer que |a capacidad de convocatoria del ayuntam ento panista rebas6 a

| as organi zaci ones fornmal nente constituidas. Esto se denuestra en | as grandes nani f est aci ones de apoyo a |la
canpafia de Barrio a |l a gubernatura en 1986, |l a recol eccién de firmas en contra de |os fraudes electorales y
| os novimentos de resistencia civil que se verificaron durante y después de | a gesti én muni ci pal
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pol iti cos de oposici 6n, quienes enprendi eron acciones directas
para mnar |a estabilidad del gobierno; en el segundo, se
encontraban | as cupul as enpresari al es (CANACI NTRA y CANACO | as
gue, sin reconocerlo explicitamente, arrenetieron contra |la
adm ni straci 6n rebl andeciendo |a fortal eza de |a autoridad

publi ca.

I'1.3.3. Ayuntam ento 1986-1989.

Durante este gobierno, |la estructura orgénica extensa sufrio una
contracci 6on al interrunpirse |as relaciones que sostuvo el
ayunt am ent o pani sta con al gunos sectores popul ares, presentando
conp alternativa |la refuncionalizaci 6n del corporativisno oficial
y la anmpliacion (en térm nos nuneéricos) de | os canal es formal es
representados en | os Consej os Muini ci pal es.

De al guna manera, el hecho de ser un gobi erno emanado del
PRI les permitia usar |a base social identificada y organi zada
bajo las siglas de este partido, conb 6rganos |egitinmdores de |la
acci on publica. Durante esta adm nistraci 6n se observoé el
restablecimento de | os resortes tradicionales de control
politico practicados en varias décadas de gobi ernos
"revolucionarios". El retorno a |las rel aciones corporativas y a
sus inplicaciones en | a concesion de privilegios a |las
or gani zaci ones corporativizadas, ya fuera conb gestoras de | a
soci edad o conp depositarias directas de | os beneficios
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gubernanent al es (de obra, de enpleo, de inversiodn, entre otros),
fueron | os principal es rasgos que nol dearon |a estructuraci én
organi ca del nuevo gobierno priista con | as nmayorias juarenses.
No obstante | o anterior, |la procedencia social de Jaine
Bermidez y su poca o nula relacion con el priisno | ocal hasta
antes de su postul aci 6n cono candidato a | a presidencia
muni ci pal *°°, nodi ficaron sustancial nente |a rel aci én de su
gobi erno con el esquena tradicional del corporativisno oficial.
En otras palabras, la traslaci én del proyecto y vision
enpresari al es de Bermidez al ejercicio publico y |a inexistencia
de conpromi sos claros con los lideres priistas, vinieron a
transformar |as practicas politicas de este ayuntam ento en
relaci 6n con | os anteri ores.
Si bien se siguieron conservando al gunas de | as
caracteristicas esenciales del corporativisnmo tradicional
practi cado por |os gobi ernos nunicipal es priistas', el principal
hecho que marca | as diferencias en este Ayuntam ento estriba en

el ronpimento entre | as demandas de | os grupos corporativi zadas

100 . L A . . . .
En una entrevista que realiz6 el Diario de Juarez a Jaime Bermidez acerca de | os notivos de su

postul aci 6n conp candidato a | a presidencia municipal de Juarez, afirmaba: "Yo nunca quise ser presidente
municipal y lo dije muchas veces pero ne senti presionado por un grupo de ami gos que ne | o propusieron ante
de julio" (D.J., 11/1X/1989). Esta respuesta ratifica que su candidatura no se debié a la consulta de |la
base priista ni a un proceso de seleccio6n interna en ese partido, o cual propicio6 roces con los |ideres
cupul ares cuyo arraigo y mlitancia | es hacia pensar en |a posibilidad de obtener |a postul aci 6n

101 . P L . . . .
En referencia a | as caracteristicas basicas de este sistema de control y coordi naci 6n soci al,

Philippe C. Schmitter nos dice que "el corporativisnm puede definirse conb un sistena de representaci 6n de
intereses en el que |as unidades constitutivas se hallan organi zadas en un numero |imtado de categorias
singul ares, obligatorias, no conpetitivas, jerarquicanmente ordenadas y funci onal mente diferenci adas,
reconoci das, y autorizadas (si no creadas) por el Estado e investidas de un nmonopolio representativo

del i berado dentro de sus categorias respectivas a canmbi o de observar ciertos controles sobre |la seleccién d
los Iideres y la articul aci 6n de demandas y apoyos" (Schmitter, P.C (1984), pag. 145).
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y la reduci da capaci dad resolutoria del gobierno. En otras

pal abras, se exhibe el desfase entre una de |as razones de |la
exi stencia de |as corporaciones (articulaci 6n de denandas) y su
capaci dad de convocatoria soci al .

Sin enbargo, l|la burocracia nmunicipal tenia claro que |la
conservaci 6n de | os nininos contactos con | as cupul as partidistas
resul taba mas benéfica que perjudicial para la legitinmacion de |la
acci 6n publica, sobre todo si se tomaba en cuenta | a debilidad
que, en térm nos de consenso social, envolvia el nontaje del
nuevo aparato publico. No obstante, |os roces y desacuerdos entre
el gobierno y el partido fueron inevitables y, en al gunos
nmonment os, se perfilaron | as pugnas hacia la fractura de |la
relaci 6n. Al respecto, un periddico |ocal establecia en su
editorial: "El PRI sabia que de ganar |as el ecciones -de 1986-,
tendria | a obligaci 6n de concertar con | 0os sectores internos del
partido, y Ilamar a la unidad a los mlitantes. Luego, |a forzosa
reconciliaci on con | os ciudadanos. No hubo unidad; ni en el
gobi erno municipal ni en el partido ni con |los juarenses (...) La
oposicion y las corrientes criticas del PRI califican a Bermdez
cono un honbre débil, nunca politico"?,

Ademas del desmantel amiento de |os resortes que permtian el
funci onam ento del corporativisno oficial, el municipio se

propuso acabar con cual qui er vestigi o de organi zaci 6n soci al

102 5 ario de Juarez, 29/03/1989.
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surgido en el ayuntam ento panista: |a COCOVE fue desconoci da
cono organi snb representativo del sector social, retirandol e sus
anteriores capaci dades conb gestores ante | as autoridades
muni ci pal es.

Por otra parte, el "Juarez Nuevo" conp objetivo de gobierno
s6lo sintetizaba a un carmul o de proyectos de inversion -el propio

Bermidez lo Ilamd "un cumul o de buenas intenciones"- tendentes a
incrementar |a productividad de |a ciudad. La recuperaci 6n de
este programa en el terreno sociol 6gi co, forzaba una vision
instrunentalista de | a soci edad, habi endose deci di do de ant emano
| as aspiraciones e intereses de |os "grupos popul ares”.

La retdrica en el discurso de esta adni ni straci 6n recuper aba
el viejo leguaje populista de |os setentas, en el que el "pueblo"
y los "grupos popul ares" se sintetizaban en un ente etéreo e
infornme. Se actua para el pueblo, por el pueblo y a nonbre del
puebl o, reza | a consigna. "Gobernanbs -sentenci aba el presidente
muni ci pal - encauzando | as aspiraciones de | os juarenses, el deseo
de nejorar niveles de vida es base para nuestro desarrollo. La
si tuaci 6n econom ca en que vivinos es dificil, pero més difici
aun seria, no sacar fortaleza en el anhelo de dejar una soci edad
mas prospera y segura a nuestros hijos"%,

Los esfuerzos de este gobi erno por presentarse cono

depositario de los intereses de toda | a conmunidad -a diferencia

103

Bermidez C., J., "Priner ..., Op. cit., pag. 53.
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de Barrio quien identificaba plenanente a sus adversarios- |levd
a la ciudad a un proceso de contensi 6n y desacel eraci 6n de |o0s
ritmos y de la intensidad con | a que venia manteni éndose | a

rel aci 6n gobi erno-soci edad. Las anti guas pugnas con | os
tradi ci onal es grupos anarqui cos (principalmrente el CDP) se
limaron a través de un nuevo régi nen de concesiones en el que se
negoci 6, conjuntanente, prebendas y controles politicos. En su
segundo i nfornme de gobi erno, Bermidez decia: "No podenps

desent ender nos de que sonpbs una sola conmuni dad, que | o que afecta
al vecino nos afecta a todos, que el nal de hoy es la tragedia de
mafiana; todo | o conparti nbs en mayor o nenor grado, todos sonos

j uar enses" 1%,

En el esquena de control politico propuesto por el municipio
resul t aban af ectados intereses econdémnicos de | a burguesia nativa
y, Yy en el balance global, |os beneficiarios de ello, y en
general de todo el proyecto de Bernudez, resultaron ser
i nvari abl emente | os enpresarios de |l a industria nmaquil adora. Si
bien es cierto | os efectos en cadena de | os beneficios a esta
i ndustria pernmeaban en mayor o nenor nedida a toda | as
activi dades econém cas de Juarez, no se puede soslayar el hecho
de que a esta ciudad fronteriza se |l e nontd en un proceso de
maqui | i zaci 6n a ultranza, cuyos efectos nas pernicio0sos se

presentan en | as di storsiones estructurales de su economa y en

104 Bermidez C., J., "Segundo..., Op. cit., pag. 48.
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Il a di smnucion de |la calidad de vida de sus habitantes.

En este réginen, tanbi én se presentd el endurecimento de
| os mecani snbs publicos de tonma de decision. La coordi naci 6n
gobi erno- soci edad pasé a ser, con | os Consejos Minicipales, |a
formalizaci 6n de las preferencias elitistas de |la burocracia en
| a constitucién de | os cuerpos de representaci 6n ci udadana'®. Los
benefi ciari os del nuevo escenari o de concertaci 6n fueron | os
grupos enpresariales, quienes utilizaron estos foros cono
i nstrunment os de presion politica hacia | as propias autoridades
muni ci pal es; sin enbargo, |a nediatizaci 6n de | os consejos por
parte del ayuntam ento provoc6 el abandono de su viabilidad cono
nmecani snos de coordi naci 6n y consulta social.

Una vez reconocida |la inoperancia de | os Consejos
Muni ci pal es conpb organos efectivos de consulta y participacion
ci udadana, | a CANACI NTRA cuestiond su exi stencia argunentando que
"son s6l o organi snos de nmenbrete, porque aungque qui enes | os
conforman son representativos de |a conmuni dad, carecen |egal nente
de facultades y sus opiniones en realidad no |las toman en cuenta
para el nejor desenpeiio de | as dependenci as. No sabenbs si vanps
a renunciar a seguir perteneciendo a esos Consejos, pero daria lo

m sno que | o hicieranbs o no, porque esa actitud pasaria

105 . S . . . .
El fendémeno de elitizaci 6n de estos cuerpos col egi ados se present6 tanbi én en |las otras dos

admi nsitraci ones, sin enbargo en ésta con | a desvincul aci 6n del esquema corporativo tradicional y la falta
de opciones de participaci 6n ciudadana distintas (conb | os COVES de Barrio por ejenplo), permtié e
endurecimento y constricci6n de |la rel aci 6n gobi erno-soci edad.
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desaf ort unadanment e desaper ci bi da" °°.

Baj o este esquenm, | a sociedad quedd practicanmente
desvi ncul ada de | os programas que partian del rmnunicipio. N
siquiera |l os enpresarios (sobresaliendo |os afiliados al CECJ) o
| os grupos tradicionales de presion (PAN, CDP y al gunos grupos de
derecha) lograron parar o nodificar |la direccion de |as acciones
gubernanent al es nas rel evantes. No obstante | as presiones que
partian de | as organi zaci ones opuestas a |la adm ni straci 6n, el
régi men de canonjias y concesiones permtid |a anpliacién de |os
grados de libertad en el ejercicio publico; con ello, sin
enbargo, se ensanchdé aun mas |a brecha entre la burocracia y |os
sectores social es mayoritarios cuya representaci 6n no se hal |l aba
organi zada baj o ninguna forma o grupo reconoci do por el
ayunt am ent o.

El problena de |la legitimdad en el proyecto del
ayuntam ento priista partia del supuesto de que el desarrollo de
| a ciudad basado en la industria maquiladora y en la inversioén
federal reportaria tantos beneficios a toda |la regi 6n que no
seria necesario |la realizaci 6n de acuerdos sectoriales a nivel
guber nanent al para mantener el consenso en torno a |la actividad
publica. De al guna manera, |a adm nistraci én del "gran
crecimento econdm co" de Juarez (los nejores indicadores al

respecto utilizados por Bermidez son | as tasas de crecimento de

108 & piario de Juarez, 10/111/1989.
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la PEA y | a inexistencia de desenpleo) le permtiria por si msno
a este gobierno el reconocinmento publico a su esfuerzo. Por
ell o, mas que habl ar de una relacién holistica entre el gobierno
y el capital local es necesario constrefiir el térm no a una
rel aci 6n del municipio con el capital inserto en la floreciente
i ndustria maquil ador a.

Si bien la relacio6n entre el gobierno de Bermidez y |o0s
i ndustriales afiliados a | a AMAC (Asoci aci 6n de Maqui | ador as
A.C.) se mantenia mas en térnnos de | os intereses y conprom sos
econdonmi cos, |la inportancia de este sector dentro del grueso de
enpresarios que integran a | a CANACI NTRA, permtia al
representante de |la conuna ejercer contrapesos a | as presiones
politicas que partian de |os capitalistas |igados al 6rgano
enpresarial mas politizado de Cd. Juarez: el CECJ.

La conposici 6n del gabi nete de Bermidez nos permte sacar
al gunas concl usi ones respecto de sus nexos con |os diferentes
capitalistas juarenses. Segun una nota periodistica aparecida en

El Universal de Juarez'® en 1987, el 70%de | os funcionarios

107 . - . .
"Peligrosanente el poder econdémico y el poder politico se han conjugado en | a actual

adm ni straci 6n muni ci pal, encabezada por el industrial mhs acaudal ado de esta frontera y cuyos funcionarios
de prinmer nivel en un 70% son enpresarios, conincidieron al observar |os partidos de oposicioén. Siete de |o
10 funcionarios del priner nivel del actual Ayuntanm ento, son prom nentes enpresarios de esta | ocalidad, de
ahi que el priisnmo haya abandonado sus ataques contra enpresari os expl ot adores, sacadol ares y vendepatri as,
coincidieron en afirmar Enrique Castro vocero del PRT, y Roberto Diaz Mlina, del CDP. Entre |os

funci onari os enpresarios de | a actual adm nistraci 6n senal aron a Jai me Bermidez Cuar6n, Industrial; Al fredo
Uias Cantu (Presidente Suplente), Joyerias; Ricardo Iglesias (Tesorero), Enpacadora de Enbutidos; José
Arturo Ranps, "Tiendas Popul ares"; César Terrazas (Qbras Publicas), Constructoras; (Raul) Yu King (Cficial
Mayor), Farmaci as. Ademas, Ernesto Mendoza Viveros (Pl aneaci 6n), Constructoras; Julieta Mrales, (tiendas)
Col oso, Federico Esquivel, Cinicas; Ernesto Beyer, Constructor; Mrtin Liebano, Conerciante; Manuel Otega
Constructoras y Luis Miurguia, socio de una cerveceria. El propio Quillermp Quijas Cruz, dirigente estatal
del PRI, reconoci6 que |a gente de estracci 6n hum | de del partido, representantes del sector obrero,

canpesi no y popul ar, han sido "premn ados" sélo con regidurias" (Misés Villeda, El Universal, 17/11/1987).
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de prinmer nivel son enpresarios; de estos, tres pertenecen a la
CANACI NTRA, uno a la CANACO y uno nas es Vi cepresidente de
Desarrol |l o Econdémico de Juarez; ninguno es mienbro del CECJ'®. La
i nclinaci 6n de este gobierno hacia |los industriales de |la
transformaci 6n y el evidente congel am ento de su rel aci 6n con el
CECJ, responde directanente a la trayectoria politica de estos
organi snmos durante |a adm ni straci én nuni ci pal panista, en la
cual el segundo actud conop su | egitinmador incondicional mentras
gue el prinero se situ6 cono uno de sus nas agudos criticos.

Durante este periodo |la correlaci 6n de fuerzas politicas
favoreci 6, en cuanto a | os enpresarios se refiere, al gobierno
muni ci pal . La CANACI NTRA (en forma casi incondicional) y la
CANACO (con al gunas reservas) se nostraron nayornente proclives
hacia | a adm ni straci 6n, opacando el tono de |as decl araci ones
desl egi ti madoras que el CECJ mantuvo desde el inicio de |a
gestion. No obstante, aunque la inportancia de la CANACO vy |a
CANACI NTRA era mucho mayor que |la del CECJ en cuanto a su
representatividad numérica, el reconocimento de esta ultinma conop
un organisnmo critico con liderazgo ideol 6gico dentro del sector
enpresarial, |le pernmitia mantenerse conop una voz independiente y
opositora al réginen priista.

La endebl e vincul aci 6n de | a adni ni straci 6n rmunicipal con la

soci edad, conjuntanmente con el desencanto por la inviabilidad del

108 & Universal, 17/1V/ 1987.

189



proyect o postul ado por el gobierno priista conmb un instrunmento de
desarroll o integral autoénono de nedi ano plazo, notivo |a erosioén
de los instrunmentos de |egitinaci 6n (Consejos Minicipales) y de
| os pocos contactos que se habian mant eni do con al gunos grupos
sociales. Si bien en un principio | os apoyos econdém cos y

t écni cos de la federacion y el estado anortiguaron el
recrudecimento de las tensiones, la crisis de |legitinmacion
observd su punto mas alto en el nonento en que | a CANACI NTRA
conenzd a cuestionar |os resultados de este ayuntam ento. E
desprendi mento de este soporte social, entre otros el enentos,
condujo a una crisis de gobierno en |l a que se acentuaron | os
conflictos internos, poniendose en entredicho |a capaci dad
politica y técnica de |la burocracia, especialmente |a del

presi dente nunici pal, para controlar a su propio aparato de

gobi er no.

I1.3.4. Concl usiones.

En | as rel aci ones gobi erno-soci edad de | os tres ayuntan ent os
anal i zados, aunque a partir de 1983 nuestran una tendencia a la
di versificacion de los actores y de | os canal es, ésto no puede
ser interpretado dentro de una rel aci 6n causal biunivoca
provocada por |a descentralizacié6n. Particul armente el gobierno
de Bermidez denuestra esta afirmaci 6n a partir de considerar que
bajo |l as m smas normati vi dades desprendi das de la reforma, su
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estructura organi ca extensa se contrajo incluso en mayor
proporcion a la instrunmentada en el régi nen de Reyes Estrada.

Una prinera conclusién a este respecto seria que la
i ncorporaci 6n social al ejercicio del poder publico se sostiene
cono una consecuencia directa del proyecto politico de gobierno
gque cada burocracia desarrolla y en el que previanente se definen
actores y canales. En cuanto a | os actores, se observa que |o0s
enpresari os son consi derados conpo pieza clave de | os necani snos
de legitimaci 6n publica; |os sectores popul ares juegan un rol
secundari o debido a que su participaci 6n en el consenso se
entiende conp una extensi éon | ogica a | os esfuerzos publicos por
mant ener un ni vel de producto-dotaci 6n de bienes y servicios
publicos. En el nejor de |os casos, |a participaci 6n popul ar se
integra conmo un instrunento de gesti én u operativizaci 6n de | as
pol iti cas munici pal es.

En cada ayuntam ento | os el enentos de gesti on dieron a cada
una de | as rel aci ones una direccionalidad particular. Conp se
puede desprender del esquenma siguiente, la ldgica en |a
estructuraci 6n social no sigue un patroén definido. En al gunos
nmonment os se nota una apertura relativa de | os canal es de
coruni caci 6n, pero a la vez se fortalece |a direccio6n del
ayuntam ento (caso de Barrio); en otros nonentos, se constrifien
| os canales y | a conducci 6n sigue estando en manos del gobierno

aunque sin un proyecto politico definido (caso Bermdez).
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ESTRUCTURA ORGAN

Ayunt am ent o
1980-1983

CA EXTENSA

Ayunt am ent o
1983-1986

Ayunt am ent o
1986-1989

- Formas de Organi zaci 6n

Elitistas

Popul ar es

- Direccionalidad

Elitistas

Popul ar es

- Canal es

- Actores

| nport ant es

Secundari os

- Legitimdad

Pr onpot or es

Oposi tores

Consej o de Pl anea

Cor por ati vi sno
Oicial

| rpuesta por |os
enpresarios para |la
toma de deci si ones.

| mpuesta por el
nmuni ci pio para |l a
gesti 6n-dot aci 6n de
bi enes y servs. pubs.

Li m t ados

Enpr esari os

G upos corporati -
vi zados.

O g.enpresarial es
Corp. priistas.

Grupos | ndepen.

Consej os Mpal es.

COVES, BRASO,
BUB, Cachorros,
etc.

Control ada por
ayto. conp aux
ltar en la toma
de deci si ones.

Control ada por e
npi 0. para gesti 6n
y operativizaci 6n
de pol . pubs. con

Consej os Mpal es.

Corp.Oicia
Limtado y régi-
nmen de concesi o-
nes.

Abandonados cono
canal es de conu-
ni caci 6n.

Regul ada por e
npi 0. cono un ré-
gl ren de conse-
ciones en el que

particip.ciudadana se negoci a pre-

y con expectativas
pol .l argo al cance

Di versi fi cados

Enpresarios y
or gani zaci ones
creadas en este
peri odo

O g. de derecha,
CECJ, grupos
credos por npio

Grupos | ndepen.,
CANACI NTRA 'y
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bendas y contro
politico.

Demasiado limta
dos cono instru-
nment os real es de
comuni caci 6n

Enpr esari os
(AMAC pri nci pal -
nent e)

Organi zaci ones
priistas e inde-
pendi ent es.

CANACI NTRA
(AVAC) .

Grupos | ndepen.
CECJ.



La |l egitimdad, por otra parte, no es un fendéneno que responda
a los canales ni a la definicién de la inportancia de | os actores.
Se da conb el resultado de la conjuncidon o desencuentro de
intereses (repecto a |los enpresarios) y de la induccién pronovi da
por el ayuntam ento hacia | os grupos popul ares de | a conuni dad. En
esta nedida el cuadro del consenso varia conb una expresion de
apoyo enpresarial. Los sectores econém canente poderosos son | os
gue introducen | as variantes de legitimdad nas i nportantes a cada
réginen; en forma no nenos inportante, |as organizaciones
corpativi zadas (panistas o priistas) introducen ala acci 6n publica
el contenido popul ar, teniendo mayor rel evancia el papel de éstas
en el ayuntam ento panista debido a la eficiencia espacial cono
conectores de | os grupos mayoritarios con el ejercicio del poder
publi co.

A pesar del inportante ascenso de la participacién politica
ci udadana ésta no parece ser una variable inportante en la forma y
contenido de |la estructura orgéanica extensa en cada réginmen. La
participacién se incorpora ms con una vision de tipo
instrumentalista en la cual |a ciudadania es inserta dentro de un

proyect o di sefiado excl usi vanente por |as burocracias politicas.
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[11. Concl usiones General es.

1. A principios de los ochentas, en el plano nacional, la
agudi zacion de la crisis econd6nica conjuntanmente con al gunos
factores de caréacter politico (autoritarisno, debilitamento de
corporativisno, cerrazon del sistema de representaci 6n politica,
entre otros) desenmbocaron, en su traducci én social, en un proceso
de erosi 6n acelerada de la legitimdad. Ello pronovi 6 el ascenso de
| a participacion politica de | a ci udadani a que, independi entenente
de su origen social pero sin olvidar sus notivaciones y demandas
particulares, se orient6 en una msma direccion: el reclano
denocrético (Cordera, R, et.al., 1988).

La denocracia conp sistenma de transm si 6n del poder puablico y
la denocratizacién de su ejercicio (estructuras de gobierno)
vinieron a formar parte del pliego petitorio que |la sociedad
presentaba al Estado, conpb alternativa de conciliacidén en la
busqueda de un nuevo acuerdo nacional. La respuesta gubernanent al
se perfilé6 en dos sentidos: en el primero, se cred un sistem
di ferenciado en el que s6lo se aceptaban triunfos de | a oposicioén
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en | os lugares donde |l a participaci én politica de | a siciedad podia
sost ener| os; en el segundo, el Estado presenté a la
descentralizaci 6n conmpb una propuesta tendente a nodificar (o
flexibilizar) algunas rigideces del sistema politico, cuya

obsol escenci a conenzaba a profundizar la crisis de |egitim dad.

2. En los lugares donde confluyeron esos tres escenarios -la
novi |l i zaci 6n popular, |a descentralizacién y la ruptura en |la
continuidad gubernanental priista- se presenté tanbién una
oportuni dad histérica para i nstaurar gobi ernos que, por | o nenos en
la especulacion teorica, permtieran vy promovi er an | a
denocrati zaci 6n de sus estructuras. Debido a la inflexibilidad del
si stema pol itico, comandado por una burocracia oficial autoritaria,
di cha oportuni dad so6l o podia tener efecto en el nivel nunicipal !,
cuya i nportancia cono instancia de gobierno habia sido mnimzada
desde la centralizacion del poder y la institucionalizacion de

Estado nmexicano. |Independientemrente de ésto, la inportancia
estratégica de varios nunicipios y los triunfos que |a oposicién
| ograba en al gunos de ellos, permtid abrir espaci os publicos de
magni tud consi derabl e a una posi ble transici én burocratico, cuyo

hori zonte de canbio se perfilaba en térmnos muy |locales y dentro

de encuadres politicos restrictivos.

109 Aunque nmuy recientemente (1989) |a oposicion panista logré un triunfo reconocido por el sistema

politico en una gubernatura (Baja California), éste queda en el registro de |os sucesos politicos conb un
parteaguas que divide a la historia electoral de nuestro pais.

195



3. En el caso de Cd. Juarez, a partir de 1983, con |la |l egada del
PAN a la dirigencia del ayuntamento, se presentaron |as
condi ciones que posibilitarian una eventual transfornaci 6n del
apar at o del gobi erno. De acuerdo a |l as hi pétesis que orientaron el
t rabaj o, esta admi ni straci 6n tendria que pr onover esa
t ransfornmaci 6n por dos razones fundanental es: por |a necesidad de
consolidar la estrategia politica que | os nmantuviera conb opci 6n
partidista en el ejercicio del poder y por el ronpimento inplicito
con | as estructuras burocraticas que el PRl us6 por vari as décadas,
y que habian nostrado en los dudltinps afios altos grados de
i neficiencia conp fornmas de gobi erno.

Sin enbargo, aunque se podia prever hipotéticanente una
transici 6n burocratica, existian fuerzas que, teoéricanente, |a
limtarian o la orientarian en direcciones distintas a la |linea
trazada por | a sociedad, es decir, la denocratizaci 6n del poder
publico. Asi, la racionalidad burocratica que bajo su propia l égica
est abl ece conductas restrictivas a los canbios en el aparato
publico y adicionalnente los |imtes que i npone el centralisnmo y el
sistema politico al municipio, se apostaban cono |os principales
obst4cul os para l|a cruzada denocratizadora del ayuntam ento.
Entonces, la pregunta era qué runbo tomaria dicha transicidn
consi derando, ademas, |a variabl e ideol 6gi ca que representaba el

neopani sno en | a | ocal i dad.

4. Los resultados de | ainvestigaci 6n denmuestran que, efectivanente
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tal y cono | o preveia Wber, existen dos fuerzas que si bien no van
en direcciones contrarias si tienen novinmientos paralelos que
ti enden a distanciarse uno del otro. La denobcratizaci 6n, por un
| ado, y, por el otro, |a burocratizaci é6n, quedaron conb proyectos
i ndependi entes y excluyentes. Este paralelo tiene |ugar desde el
origen hasta | a proyecci 6n de | os objetivos de cada uno de ell os.

M entras que | a denocratizaci 6n se manti ene cono una demanda
per manent e de | a soci edad, | a burocratizaci 6n se presenta conp una
necesi dad técnica de | os gobiernos; |la burocratizacion pernite |la
reproducci 6n de un sistema de dominacion y l|la denocratizaci 6n
intenta reducir ese dom nio anpliando | os espaci os de | a soci edad
civil y reduciendo | os de | os gobi ernos. Al parecer el Unico punto
de contacto entre esos dos grandes proyectos, y que a la vez
rel aciona a | a soci edad con | a conposi ci 6n del aparato publico, se
da a través de | a acepci 6n restringi da de denocracia (politica), en
la cual se | e concibe conb un nmecani snmo de transici én pacifica del
poder publico.

En este nivel, la denocracia posibilita la rotacién de |as
élites en el poder; sin enbargo, no garantiza que el ejercicio de
ese poder se denocratice. En su traducci én conp estructura de
gobierno, la rotacién y la conpetencia entre las élites,
condi cionada bajo las reglas denocraticas, no tiende hacia una
linea de canmbio burocratico que nos induzca a pensar en un
perfecci onam ento creciente de | a funci én pablica, conp podria ser
el incremento de la eficacia, la productividad o la
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pr of esi onal i zaci 6n del servicio.

5. En Cd. Juarez a pesar de haberse observado nodificaciones
i nportantes al aparato de gobierno después del triunfo de la
oposi ci 6n en 1983, |la |l ecci6n de | a denocracia parece no seqguir el
m sno cami no. Durante | os dos gobi ernos que se ubican después de
ese afio, se ejercidé el poder pablico sin prescindir de |as
practicas autoritarias que han caracterizado al sistena politico.
En el caso de Barrio, se recrudecieron al represion y la
centralizaci 6n del poder I|ocal, adquiriendo tonos cada vez nas
descarnados, sobre todo, para |os sectores sociales narginados
i dentificados conp "grupos anarquicos". Asimsnp, a pesar del
canbio partidista, el cabildo permaneci 6 conmb un apendice de la
burocracia; |las nuevas fornmas de organi zaci 6n soci al enprendi das
por este ayuntam ento, ademas de fonentar un tipo de margi naci 6n
social al restringir al numero de actores que se incorporaban a
el | as, mantuvi eron |los esquenmas autoritarios que habian
caracterizado al corporativisno oficial, en 1los cuales la
direccionalidad de la relacion estaba nornmada por |a autoridad
publi ca.

Con Bernudez el retroceso denocratico fue aun mayor debido a
gque, por un |ado, se constrifieron |os canales de comunicaci én
gobi erno-soci edad, "elitizando" a | os que sobrevivieron (Consejos
Muni ci pal es) y anpli ando el contingente pobl aci onal margi nado de | a
toma de deci si ones publicas; por otra parte, en cuanto al aparato,
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se Vvivio un proceso de deterioro acelerado de su potencial conp
product or de bienes y servicios y conp adm ni strador de |la riqueza

soci al (corrupci6n).

6. En estas condiciones, ¢cuales fueron | os beneficios social es?
Podria argunentarse que |a poblaci 6n se beneficié directanente de
| os nuevos escenarios por el hecho de que |a conpetencia politica
ayud6 a nejorar |a prestaci on y dotaci 6n de | os servicios publicos
(caso Barrio). No obstante, | o mayores beneficios se lograron en la
nmedi da que el ronpimento politico obligé a la federacién a tratar
de recuperar el ayuntam ento, nediante la inyeccién de grandes
canti dades de recursos (programa "Juarez Nuevo"). Sin enbargo, el
manej o patrinonialista del poder publicoy la ineficienciatécnica
del gobierno de Bermidez no sélo redujeron |os propositos
f ederal es, ademéds, ayudaron a profundi zar | as diferencias soci al es
y a pol arizar sus divergenci as econdni cas.

En cuanto a | a acci 6n gubernanental de | os ayuntam entos, se
pueden di stinguir dos procesos que afectan diferencialnente a | os
di versos sectores sociales. Por un lado, en la definicidn de |as
m cropoliticas publicas, cuyo anbito es de la exclusividad
muni ci pal , cono son | i npia, seguridad, bacheo, regul ari zaci 6n de | a
propi edad, drenaje, etc., se observa un paul ati no ensancham ento de
su capaci dad que hace nenos diferenciable |a dotaci 6n de ciertos
servicios publicos. No obstante, | os rezagos son de tal nagnitud en
al gunos casos (conb en el agua, por ejenplo) que aun se siguen
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ref orzando | os patrones de margi naci 6n urbana, sobre todo en |as
zonas periféricas de reciente poblam ento.

Ante las grandes probleméaticas urbanas, aun con efciencia
(caso Barrio) o con el increnento sustancial de |os ingresos
publicos (caso Bermidez) se pudo hacer poco por avanzar en la
honol ogaci 6n de | as condi ci ones de vida de |a pobl aci én.

Por otra parte, en la confeccion e instrumentacion de |as
macropol iticas (de desarrollo urbano, industrial o conercial, por
menci onar al gunas) confluyen diversas instancias de gobierno,
habi éndose denpstrado en | a practica que tienen cono beneficiarios
directos a | os grupos enpresariales. Sobre todo en el gobierno de
Ber midez, debido a |la pérdida de la relativa autononia | ograda en
el ayuntamento panista y a los propios intereses de | a burocracia
| ocal, resultaron anplianente favoreci dos | os sectores i ndustri al es
i ncor porados al programa maqui |l ador desde | a instancia nunicipal,
a través de la anpliacion de la infraestructura urbana y la

dot aci 6n desproporci onada de al gunos servi ci os publicos (seguridad

y linpia, por ejenplo).

7. En cuanto a la eficacia del aparato se podria pensar que la
conpetencia politica induciria una progresiva consolidaci 6n de |la
tecnificacion y profesionalizacién del quehacer publico. Sin
enbar go, se observ6 que tanmpoco aqui | a evol uci 6n fue ascendent e ni
t anpoco sirvi 6 para denocratizar el ejercicio del poder publico.
A diferencia de Reyes Estrada, con Barrio se vivio6 una de | as
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et apas de mayor productividad del nunicipio; a pesar de ello, el
"eficientisno per se" i npul sado cono proyect o de gobi erno, y basado
en una ideol ogia conservadora, pronovid |la represi6n de al gunos
sectores social es cuyas problemati cas o denmandas trasgredian | os
principios del "orden" o |la "autoridad".

Con Bermidez, en canbio, la eficacia de su gobierno
experinmenté6 un proceso involutivo: la corrupcién, el uso
patrinonialista del poder y |os recursos publicos, |a incapacidad
técnica, la ineficiencia, entre otras cosas, caracterizaron a esa
adm nistracién. Se podria decir que hubo un regreso a |as
caracteristicas burocraticas que habian pernaneci do hasta antes de
1983; sin enbargo, el retroceso es aun mayor debido a |la nagnitud
del desperdicio de recursos y a |l a pérdida de | a autonom a rel ativa
gue el nmunicipio habia adquirido con respecto al gobi erno estatal,

durante el periodo pani sta.

8. De acuerdo a nuestros resultados, |a burocracia municipal cono
una forma de domi naci 6n raci onal, adqui ere solidez en | a nedi da que
el liderazgo (en este caso del Presidente Minicipal) es |o
suficientenente fuerte cono para generar la integracién de la
estructura adm ni strativa. En el gobierno de Barrio, se presentd un
peri odo de gran consistencia burocratica que le permtid reforzar
su autonomia respecto al cuerpo social, induciendo formas de
or gani zaci 6n cuya di recci onal i dad si enpre estuvo encuadrada por | os
funci onari os nuni ci pales. Ello se debi é sobre todo a: la claridad
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del proyecto politico de la élite gubernanental y al |iderazgo que
Barrio ejerci6 directamente durante todo su nmandato conb rmunici pe
e indirectanente cono sinbol o de integraci 6n organi zaci onal .
Contrarianente, con Bermidez (y nuy simlarnmente a |l o sucedi do
con Reyes Estrada) | a burocracia observé un paul ati no deterioro de
su imagen, desprestigiando a l|a autoridad nunicipal conmp una
instancia de gobierno confiable, profesional y responsable. La
i ncapacidad de Bermidez dio pié a la formacion de cotos
admi nistrativos y a la instauraci 6n de pugnas intestinas por el
control de espacios, autoridad y recursos. La "canibalizaci 6n" de
la funcidn publica debilitd a la burocracia al grado de hacerla

aparecer cono un escenari o de |ucha privada.

9. Contodo lo anterior se podria prguntar acerca de | a permanenci a
de los canbios. En el nivel nunicipal no hay evidencia que
dermuestre que | os avances | ogrados en una admi ni straci 6n tengan | a
suf uci ente penetraci 6n cono para perdurar en |la gestaci 6n de una
cultura burocratica diferente a | a acufiada en el sistena politico.
El canbio de actores nmarca |limtes a la tascendencia de la
transi ci 6n. Seqguinos viviendo una politica de coyunturas, un
"presente continuo" -diria Lechner- en el que no al canzan a nmadurar
nmodi fi caci ones estructural es y superestructural es que nos perntan

atisbar la transicioén.

10. En otro anbito, los |imtes del aparato runicipal para inpul sar
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el canbi o soci al siguen siendo nuchos y la gran mayoria de ellos se
encuentran fuera de su al cance (linmtaci 6n de recursos, increnento
desproporcionado de |la problematica social, pol ari zaci 6n
soci oecond6m ca, etc.); sin enbargo, al interior de |os rmnunicipios
t ambi én exi sten fuertes desequilibrios (ineficiencia, corrupcion,
falta de profesionalisnpb, etc.) que inpiden situarlo cono una
escala de gobierno con capacidad real para inpulsar |ineas de
canbi o pernmanentes.

Por otra parte, el misnp sistema politico cuya pernanencia
resiste los enbat es de |a transicion, suma  presiones
extraordinarias a |los ayuntam entos haciendo préacticanente
i mposi bl e a ese nivel |a refornulaci én de | a estructura social y su

proyecci 6n haci a estadi os mas justos y equili brados.

11. El activisno politico de la sociedad se concretiza casi
excl usi vanmente en la formaci 6n denocréatica del poder publico; su
traducci 6n en formas de gobi erno aun esta nmuy | ej os de conqui star
| as condiciones de una denocracia integral, que englobe a sus
acepci ones politica (necani sno de transici 6n del poder), econdm ca
(reparto justo de la riqueza) y social (forma de convivencia).

A la participacion politica popular, conb ingrediente
i ndi spensable de la transicion denocratica de l|las estructuras
burocraticas, le ha faltado nadurez para pernanecer en forma
organi zada e independiente del aparato de gobierno. Una vez
i nstaurado un nuevo gobi erno, |os grupos social es, a excepci én de
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| os enpresariales y de la opinién publica, pasan a un estado de
pasi vi dad o de parti ci paci 6n control ada, en el que |l a autoridad no
ti ene contrapesos equilibrados a su acci 6n publica. Elimnando al

cabil do comp un cuerpo col egi ado con representaci 6n popul ar pero
sin operancia real y a |las presiones de | os grupos margi nados, no
exi ste ningun i nstrunmento de | a ci udadani a i ndependi ent e que, dadas
| as condi ciones de polarizaci 6n soci oecondnica, represente con

equi dad a | a diversidad soci al .

12. En el caso de nuestro pais, |as predicciones tedricas sobre |la
perneabi |l i dad de |as burocracias se confirman por | o nenos en el
nivel nunicipal. El proceso de burocratizacion a la "nexicana"
contribuye a reproducir, en ese nivel, gran parte de |a vocaci 6n
autoritaria del sistema politico, cuyas resistencias al canbio
si guen perneando | os prondsticos de |a transicidon denocréati ca.

La institucionalizaci 6n de practicas autoritarias tales conp
| a corrupci 6n, el despotisnmp politico, |la marginaciéon social, la
elitizaci 6n de | os canal es de comuni caci 6n gobi er no-soci edad, entre
otros, han inpedido |la conformaci 6n de una cultura denocrética
acorde a |l as aspiraciones del conjunto social y a la diversidad de
intereses de |los actores. Su correlato burocréatico tiende a
reforzar el autoritarisnmo aun a pesar de haberse nodificado,
exdgena y endbégenanente, algunos escenarios. La transicion
burocratica sigue siendo una ilusion, tanto para | a denocrati zaci 6n
de | as estructuras de gobierno cono para | a profesionalizaci 6n del
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servicio publico.

13. La descentralizaci 6n cono una alternativa oficial que intenta
introducir y nodificar la trayectoria tanto de la dinémca
denocrética (en el reconocimento de |os organos originarios de
poder publico) conp de |a burocratica (concedi endo mayor autononia
relativa a las instancias de gobierno primarias), en la préactica ve
reduci da su potenci al i dad. Las razones son varias: en priner |ugar,
dadas | as condiciones sociales en las cuales se inserta, resulta
mas probabl e que una nedi da de esta natural eza sea capitalizada,
cono sucedi 6, por | os grupos econdni canente poderosos. En segundo
lugar, la intervencién de |os gobiernos federal y estatal sigue
si endo fundanmental en cuanto a | a definiciodn de | as grandes |ineas
de desarrollo regional; en el nmejor de los casos, el nmunicipio
adquiere cierta autononia para definir sus politicas internas
aunque en forma poco integrada con |la problematica global de la
conuni dad (caso Barrio), en el peor, el gobierno federal interviene
en el municipio desde | a definicidn del programa de gobi erno hasta
| a puesta en marcha de proyectos especificos (caso Bermidez).

La autononia rel ativa, conp propésito de | a descentrali zaci 6n,
no encuentra un significado real en la préctica municipal. Un
gobi erno de oposi ci 6n puede hacer mas por el fortal ecimento de esa
aut onom a, que una deci si 6n admi nistrativa di ctada desde el centro
politico del pais.

El gobierno estatal tambi én se incorpora a | os obstacul os de
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| a descentralizaci on, inpidiendo |a reglamentaci 6n |ocal de sus
objetivos y retrasando | a entrega de facul tades consignadas en | a
Constituci 6n Ceneral -art. 115- (conp sucedi 6 con el ayuntam ento
pani sta); ademés, inpone controles a la gestioén adm nistrativa del

muni ci pio e interviene para i ncorporarse cono un grupo de poder en
| a toma de decisiones relevantes de la localidad (tal es el caso de

Ber midez) .

14. Tomando en cuenta todo | o anterior ¢cual es serian | as | ecci ones
de una experiencia como la que se vivié en Cd. Juarez? Dados | os
acontecimentos recientes tanto en Cd. Juarez cono en el contexto
regi onal, |a experiencia de un gobi erno de oposicién, en este caso
pani sta, parece haber tenido repercusiones ms intensas en el
exterior que en el propio mnunicipio.

La formaci 6n de cuadros profesionales de adm nistradores
publicos de partidos de oposicién y el acervo burocratico que se
adqui ere con esos gobi ernos, generan experienci as que se retonman en
otras latitudes y que, con su propio estilo, intentan dar saltos
cualitativos que, por un |lado, eviten la repeticidn de errores vy,
por el otro, den continuidad a una forma de hacer gobi erno gque sea
identificada por el conglonerado social. Ademads, se crea una
especi e de experienci as educativas para |l a sociedad, a través de |la
cual se esta en posibilidad de conparar opciones de gobierno
di stintas.

La conpetencia admnistrativa enpieza a ser un ingrediente
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basico en la definicioén de clientelas electoral es. La busqueda de
la eficacia, el fortalecimento de |la autoridad publica, la
honestidad y profesionalisno en el servicio, |a denocratizaci 6n de
| as estructuras de gobi erno, entre otras cosas, refuerzan una form
de gobi erno que estéa siendo observada y conparada por el ciudadano
comin. Este hecho, que se vuel ve mas i nportante en regi ones urbanas
del pais donde l|la estructura social es predon nantenente de
sectores nedios, ha permtido, conb en el caso de Baja California,
la formaci 6n de gobiernos nmas preocupados en, por |0 nenos,
prof esi onal i zar el servicio publico.

La | ecci 6n admi nistrativa para el PAN se convierte en | eccidn
civica en la nmedida que se |le reconoce conp autoridad, cono
posi ci 6n ideol 6gica y partidista en |la praxis del gobierno.

La leccion denocratica consolidada a través de la
participacion politica de I|a ciudadania se nantiene casi
exclusivanmente en la formaci 6n del poder; su ejercicio todavia
conserva | os rasgos autoritarios acuflados en el sistema politico.
Si n enbargo, al gunas organi zaci ones soci al es i dependi entes en todo
el pais, comb el CDP en Cd. Juarez, tambi én denuestran permanenci a
ante |los enbates de |las burocracias, formando contrapesos
inmportantes a la toma de deci si ones publicas.

Si bi en segui nos observando | a refunci onal i zaci 6n de préacti cas
autoritarias en todos | os nivel es de gobierno, |a velocidad de | as
transformaci ones que exige |a sociedad com enzan tejer |ineas de
canbio solidas que nodifican actitudes, formas de pensar vy
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précticas burocraticas, que al ir madurando van sentando | as bases

para la transicion y el ronpinmento definitivo con ese presente que

se resiste a desprenderse del pasado.

FUENTES EMPI RI CAS UTI LI ZADAS POR AYUNTAM ENTO.

Admi ni straci én Muni ci pal 1980-1983.

- Perfil Socioeconém co (Conpendi o Estadistico), Mayo 1983.
- Segundo y Tercer Infornme Anual de Gobierno, 1982 y 1983.
- Regl anment o de Bonberos, 1983.

- Reglamento de Linpia, 1983.

Admi ni straci 6n Mini ci pal 1983-1986.
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Di scurso de Toma de Posesi 6n de Francisco Barrio Terrazas,

1983.

- Plan Director de Desarroll o U bano, abril de 1985.

- Anuario de la Direcci 6n de Seguridad Publica, 1985.

- Perfil Socioeconém co (Conpendi o Estadistico), 1985.

- Segundo, Cuarto, Quinto y Sexto Infornes Senestral es de
Gobi erno, 1983-1986.

- Reglamento de Policia y Buen Gobierno, 1985.

- Reglanento del Consejo de Planeaci 6n y Desarrollo, 1985.

- Regl amento de Mercados Publicos Minicipal es, 1984.

- Regl anento de Construcci 6n para el Minicipi o de Chi huahua,
1985.

- Revista Avances del No. 1 al 17.

- Revista Avances No. Final, Resunen de |os Tres Afos de
Gobi erno, 1986.

- Revista Avances, Cuarto Inforne de Gobi erno, 1985.

Adm ni straci 6n Muni ci pal 1986-1989.

- Leyes de Ingresos, 1987, 1988 y 1989.

- Infornmes Anual es de Gobierno, 1987 y 1988.

- Presupuestos de Egresos, 1987 y 1988.

- Manual de Organi zaci on

- G udad Juarez en Cfras, 1987.

- Reglamento para el Ejercicio del Conmercio en Puestos Fijos en
| a Zona Denom nada "Centro de |la Ciudad", 1989.

- Regl amento del Consejo Consultivo de |la Direccion de Higieney
Recol ecci 6n de Basura, 1989.

- Regl anent o de Jubil aci ones por Antiguedad y Edad, 1988.

- Regl amento de Pl aneaci 6n del Desarrollo U bano, 1988.

- Reglamento Interior que Fija |l as Condi ci ones General es de
Trabaj o de | os Servidores Publicos, 1989.

- Regl amento de Fusi 6n, Subdivision, Relotificaciony
Fracci onam ento de Predi os, 1988.

Ni vel Estatal.

- Programa de Desarrollo de la Frontera Norte, 1985.

- Pl an Chi huahua, 1986.

- Plan Chi huahua, Programa Operativo, 1987.

- Codi go Munici pal para el Estado de Chi huahua, 1984.
- Constitucion Politica del Estado de Chi huahua, 1984.
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