












































































































































































































































































































































Modesto C. Rolland y el primer libro sobre
el municipio libre mexicano

Joel Mendoza Ruiz

Introduccion

El desastre municipal en la Republica Mexicana contiene la
propuesta visionaria formulada en 1921 por Modesto C.
Rolland, misma que proyecto tres instrumentos. La reforma al
articulo 115 constitucional consider6 adaptar al caso mexicano
los gobiernos gerenciales y por comision del sistema federal
americano, ajustar el impuesto predial al gravamen exclusivo
del terreno, asi como introducir instituciones de la democracia
participativa. La priorizacion de servicios publicos se centro
en la planificacion urbana y la disposicion de programas de
vivienda. Por su parte, la ley de servicio civil para las ciudades
mexicanas preciso conceptos, categorias laborales y del sistema,
la separacion de las actividades politicas y administrativas,
asi como la medicion del desempefno. Para abundar sobre la
vida, las motivaciones y la obra de Rolland, este capitulo se
ha estructurado en dos apartados: 1) Un ingeniero civil en la
politica, y 2) Diagnéstico y propuesta del municipio libre en 1921.

Un ingeniero civil en la politica

Modesto C. Rolland nacié en La Paz, Baja California Sur el
14 de junio de 1881, muri6 en Coérdoba, Veracruz, el 17 de
mayo de 1965 (Castro, 2011). Realizo estudios de profesor de
instruccion primaria hasta 1903, y de ingeniero civil entre 1903
y 1905 (Rolland, 2015: 36). Ese ultimo ano inici6 su vida laboral
mediante el aprovechamiento conjunto de sus dos formaciones:
como profesor de la clase preparatoria de topografia, drenaje y
riego en la Escuela Nacional de Agricultura y Veterinaria. Sobre
esa clase public6 dos textos técnicos (Castro, 2011). En su vida
subsecuente Rolland alterno el ejercicio de la ingenieria civil, el
servicio publico y la politica.
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A finales de la etapa porfirista, Rolland fue uno de los primeros
ingenieros que introdujo el uso del concreto armado en la
construccion, denominado inicialmente cemento armado. Con
esa innovacion de la ingenieria logré un claro de 22 metros en el
Restaurante Shirley’s de Paseo de la Reforma No. 96, asi como los
amplios entre-ejes del Acueducto Xochimilco-México. En 1910
publico el Manual de elementos de cdlculo de concreto armado,
lo que vali6 para que la Secretaria de Instruccion Publica le
promoviera para impartir conferencias libres y gratuitas sobre
concreto armado en la Escuela Nacional de Ingenieros. Entre
1913 y 1919 Rolland patento diversos elementos prefabricados
de concreto armado. En 1925 construyo6 el primer techo volado
en el pais como parte de la obra del Estadio Heriberto Jara en
Jalapa, Veracruz. Entre 1944 y 1945 utiliz6 precolados huecos
para edificar la graderia de la Plaza de Toros México, uno de los
monumentos de la Ciudad Deportiva (Rolland, 2015: 37-40).

Como servidor publico, en 1913 Rolland fue comisionado por
Venustiano Carranza para elaborar planes reconstructivos,
con especial atencion en el sistema educativo elemental y en
la organizacion municipal. En 1914 ocupé varios cargos del
gabinete carrancista, entre ellos fue consul en Nueva York. En
1915 trabajo para el Gobierno del Estado de Yucatan. En 1917
fue diputado propietario por el Distrito Sur de Baja California.
En 1920 presidié la Comision Nacional Agraria, ocupandose
entonces del proyecto para la extension de las dotaciones
ejidales. En 1930 fue Director de Vias Férreas y en 1934
ascendi6 a Subsecretario de Comunicaciones y Transportes. En
1939 fue Subsecretario de Economia. En 1943 fue presidente
de la Comision Coordinadora del Rio Suchiate, y en 1949 fue
director de los puertos libres mexicanos.

Como politico, en 1909 Rolland organizé un club de ingenieros
para estudiar los problemas del pais, mismo que en breve se
transformo en el Partido Centro Nacional Anti-reeleccionista.
Después del asesinato de Francisco I. Madero y José Maria Pino
Suarez, su critica politica fue reprimida con el encarcelamiento
y después con el exilio. A partir de 1914 Rolland centré su
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activismo en la escritura, ese ano se inici6 difundiendo el
movimiento carrancistaen Nueva York. De su etapa como escritor
en los Estados Unidos se han encontrado cinco textos: 1) Why
is a government needed in Mexico? (1916), 2) Women in Mexico
(1916), 3) Open letter to the honored President of the United States
of America (1916), 4) Carta a mis conciudadanos (1917), y 5) A
reconstructive policy in Mexico (1917). En 1916 escribia también
para La Voz de la Revolucion, un diario del Estado de Yucatan,
asi como para El Grdfico y Columbus Publishing, ambos de la
Ciudad de Nueva York. A fines de 1916 Rolland formo6 parte de
un grupo que presenté al Congreso Constituyente la Ley del
Servicio Civil para las ciudades mexicanas. En 1920 fundo el
Club de Estudios Socio Econémicos. Entre 1918 y 1919 redacté
los resultados de sus estudios sobre las regiones de Yucatan
y Baja California. En 1921 publicé El desastre municipal en la
Republica Mexicana, considerado el primer libro escrito sobre el
municipio libre mexicano, que ademas incluyo el proyecto de ley
presentado en 1916. Entre 1922 y 1925 dirigi6 el periddico El
Hombre. En 1923 escribi6 el texto Los puertos libres mexicanos
Yy la zona libre en la frontera norte de la Reptblica Mexicana,
cuyo impacto fue la creacion de puertos libres entre 1924 y
1926, asi como su reinstalacion en 1939 (Castro, 2011).

Diagnoéstico y propuesta del Municipio Libre en 1921

El desastre municipal en la Reptblica Mexicana constituy6 una
critica motivada por el escaso contenido de la tesis del municipio
libre en la Constitucion de 1917. Como antecedentes fueron
sefialados: 1) Una admi-nistracion municipal fracaso durante el
siglo XIX, 2) La falta de estudio de los problemas sociales durante
los afios de la revolucion armada, y 3) La libertad municipal
como vulgar retérica para justificar el saqueo organizado de
las arcas municipales. El texto proyecta la libertad municipal
como cooperacion social y especializaciéon administrativa en
municipios exclusivamente urbanos: sin cooperacién, la vida en
las ciudades es imposible (Rolland, 1939: 13-15).

La primera parte de la obra presenta las aportaciones de lo que ha
sido el municipio en los pueblos civilizados, asi como los servicios
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urbanos considerados indispensables. Desde el funcionamiento
las ciudades clasicas, Rolland encontré que a los problemas
urbanos necesariamente han correspondido soluciones publicas
locales, con variantes de confeccion y trascendencia historica.
En la antigua Grecia, las ciudades disenadas para la defensa
de la guerra eran socialmente reforzadas por la democracia
participativa: un hombre, un voto y un referéndum perpetuo. En
Roma, una ciudad desordenada e insalubre, los banos publicos
eran sitios de encuentro en los que convivia el pueblo con
filosofos, poetas y politicos; la gran cantidad de instalaciones
sanitarias cumplian asi su funcion social. En las primeras
ciudades comerciales, fundadas sobre las ruinas del régimen
feudal, los comerciantes acaudalados organizaron asambleas
de ciudades, magistraturas con auxiliares de administracion,
asi como los primeros servicios publicos (Rolland, 1939: 19-24).

Rolland senal6 que en su época las estructuras municipales de
Europa y Norteamérica, con distintas denominaciones de sus
elementos integrantes, continuaban en lamision de intervenir los
problemas publicos locales. En la ciudad alemana los servidores
publicos podian optar por el servicio civil para adquirir asi la
capacidad de equilibrar lo publico y lo privado: no se puede
dejar en manos privadas el suministro de los articulos de primera
necesidad. En ese sentido, los servicios municipales incluian
la dotacion de seguros, agencias de trabajo, casas de empeno,
cajas de ahorro, asi como venta de terrenos y financiamiento de
vivienda. La ciudad inglesa instituy6 figuras de la democracia
participativa -referéndum, revocacion e impuestos racionales—
como mecanismos de prevencion de revueltas y moderacion
social (Rolland, 1939: 27-43).

La administracion de las ciudades de los Estados Unidos
fue desordenada y deshonesta durante el siglo XIX, por lo
que fue necesaria la ratificacion de las legislaturas locales
para reestablecer los gobiernos municipales. El proceso de
ratificacion genero tres esquemas distintos en la administracion
municipal norteamericana. El Plan Federal concentro el poder
en la figura del alcalde, unifico dos camaras en una sola con
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funciones de vigilancia, establecio el servicio civil y prescribio
la maxima publicidad de los actos. El Gobierno por Comisiéon se
baso en un cuerpo colegiado con el menor numero de personas,
bajo la conviccion de que la administraciéon municipal es un
negocio que debe resolver la construccion de infraestructura. El
Gobierno por Gerente se integro por un poder legislativo de cinco
ciudadanos, asi como un ejecutivo experto en administracion
municipal que designaba su personal operativo. Algunos rasgos
comunes en los tres esquemas eran: a) se contaba con figuras
de la democracia participativa, y b) se celebraban elecciones sin
la participacion de partidos politicos y en fechas distintas a las
nacionales y estatales. La ciudad francesa contaba con la figura
democratica del Consejo, y con una politica administrativa
centralizada en el funcionamiento colegiado del alcalde y sus
adjuntos (Rolland, 1939: 43-38).

Rolland determiné que los servicios publicos indispensables
en las ciudades eran: 1) planificacion de las ciudades, como
especial profesion con valores de bienestar comunitario,
para establecer normas a la traza urbana y limitaciones a la
propiedad privada; 2) servicio contra incendios por cooperacion,;
3) servicio policiaco preventivo antes que punitivo, que empleara
por meérito; 4) servicio sanitario para afrontar enfermedades y
pestes; 5) atencion del problema de la casa, mediante el combate
a la especulacion con exenciones de impuestos y construccion
cooperativa; 6) juegos de recreo; 7) bibliotecas publicas; 8)
servicio civil que defina cualidades de los cargos, requerimientos
de aptitudes del personal y adecuacion del reclutamiento
para evitar la recompensa electoral; 9) presupuesto municipal
aprobado por consejo, con la mayor transparencia, bajo la
premisa de mejor gobierno y mds barato, y 10) impuestos espe-
ciales justos (Rolland, 1939: 59-113).

En la segunda parte del libro El desastre municipal en la
Republica Mexicana, Rolland organizo los modelos relacionados
del parrafo anterior en tres propuestas basicas: a) un proyecto
de primera reforma al articulo 115 constitucional, b) la
priorizacion de servicios que deben desarrollarse en las ciudades,
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y c) el planteamiento de ley de servicio civil para las ciudades
mexicanas que se habia realizado en 1916. La iniciativa de
reforma constitucional de Rolland recogio, en primer término,
los rasgos de los gobiernos por gerente y por comision para
reproducirlos en el contexto mexicano a través de elecciones
sin partidarismo. Un segundo postulado fue considerar que
el impuesto a la propiedad gravara tunicamente el valor de la
tierra, excluyendo el precio de la construccion por considerar
injusto gravar el esfuerzo patrimonial del ciudadano. El texto
mas amplio de la iniciativa se consagroé al control de la autoridad
municipal mediante las figuras de la democracia participativa:
revocacion, referéndum e iniciativa (Rolland, 1939: 130-158).

Por su parte, a juicio de Rolland, los servicios que debian
desarrollarse prioritariamente en las ciudades mexicanas eran
la planificacion urbana a través de planos de desarrollo, asi
como los programas de vivienda que de la primera derivaran.
Mencion especial recibio en este apartado la necesidad de definir
las funciones del gobierno de la Ciudad de México. Finalmente,
la ley de servicio civil para las ciudades mexicanas anticipo
muchos aspectos que los ordenamientos de este tipo, y los
laborales contemplan: conceptos, categorias laborales, comision
dictaminadora, requisitos, dedicacion, licencias, seguros,
jubilacion, pensiones, ahorro, ascensos, remociones, permutas,
reduccion o supresion de empleados, cambio de empleo, cursos
de capacitacion administrativa, reservas de personal, premios,
recompensas y vivienda para los trabajadores. Cabe destacar
de la iniciativa dos aspectos innovadores para la época: 1)
Restricciones en pro de la separacion de las actividades politicas
y administrativas, y 2) El funcionamiento de un departamento
para medir la eficiencia administrativa (Rolland, 1939: 167-
190).

El libro EIl desastre municipal en la Republica Mexicana inicio
con Palabras del Lic. Manuel Gémez Morin. Al convertirse
posteriormente Gomez Morin en uno de los fundadores del
Partido Accién Nacional (PAN, 1939), tal partido fundé en esas
palabras su vision municipalista y federalista. Gomez Morin

266



Municipalistas y
municipalismo en México

destaco dos aspectos fundamentales: a) El municipio como
practica democratica continua: gobierno obligado a seguir el
propdsito de los vecinos y a mantener con la voluntad electoral
un constante y eficiente contacto, y b) El municipio como escuela
de ciudadania: ensaydndonos en la resolucién de los problemas
que de mads cerca nos tocan (Lujambio, 1998: 80-81).

Conclusiones

Ellibro El desastre municipal en la Reptiblica Mexicana fue inico
en su género durante mas de tres décadas. No se distinguen
debates en torno a sus tres ediciones: 1921, 1939 y 1952. La
propuesta municipalista de Modesto C. Rolland se anticipo
extraordinariamente al estudio y a la evolucién institucional del
municipio mexicano. En 1928 la primera reforma al articulo 115
constitucional abord6 aspectos exclusivos del régimen politico
estatal, en 1933 la segunda reforma introdujo el principio de
no reeleccion en el régimen politico municipal, en 1976 la sexta
reforma introdujo la participacién municipal en la planeacion
de los asentamientos humanos y la vivienda; fue hasta 1983
cuando la octava reforma cont6 con un alcance integral similar
al que esbozé Rolland en 1921. Por su parte, la Ciudad de
Meéxico inici6 funciones de relativa autonomia hasta 1997. Otros
aspectos, como el control ciudadano de la autoridad municipal,
la medicion de la eficiencia operativa, la separacion de las
actividades politicas y administrativas, asi como el servicio
civil; todavia no han llegado a ser una constante en la vida
municipal contemporanea. Como uUnica deficiencia de la obra
municipalista de Rolland, se acusa el inicio de un aristotelismo
radical que percibe so6lo a la ciudad como comunidad perfecta,
denostando las potencialidades del municipio rural por carecer
de autarquia: en la vida rural la cooperacion es rudimentaria
(Rolland, 1939: 19).
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Gustavo Garza Villarreal: de la gestion municipal
a la economia politica urbana

Joel Mendoza Ruiz'
Introduccion

El legado de Gustavo Garza Villarreal ha sido incluido en
esta obra al considerarse precursor de un tipo de estudios
municipales cuya importancia va en aumento: los del género
urbano. En tal sentido, cuatro apartados relatan los dos ciclos
intelectuales de la ejemplar vida de Garza como investigador.
El primer ciclo, descrito bajo el subtitulo El inicio de los
estudios municipales y su cristalizacion como economia politica
urbana, ocup6 las décadas de los setenta y ochenta para
desarrollar, a partir de la especializacion econémica y la gestion
financiera de los principales municipios urbanos mexicanos,
categorias teoricas sobre las determinantes fundamentales
de la distribucion industrial centro-periferia. El segundo ciclo
fue detallado en los siguientes tres apartados: A) EIl regreso
a la investigacién funcionalista, B) La dimensién espacial de
la revolucion terciaria, y C) Retorno y formalizacién tedrica de
la economia politica urbana. En sintesis, ese segundo ciclo
ha abarcado de los noventa a la actualidad y se centra en
disenar, desde la profundizacién del estudio macroeconémico
y politico de las ciudades, propuestas teorico-metodologicas de
lo que podria constituir una nueva escuela en la especialidad:
la economia politica urbana. Se incluyé también una quinta
seccion, intitulada Gestién, docencia y reconocimientos; para
enumerar los logros profesionales de Garza.

El inicio de los estudios municipales y su cristalizacion
como economia politica urbana.

Gustavo Garza Villarreal nacié el 12 de enero de 1945 en
Monterrey, Nuevo Leéon. En 1967 se gradu6 como licenciado en

Se agradece muy cumplidamente a Gustavo Garza por los comentarios y correcciones
que realiz6 a una primera version de este capitulo.
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