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INTRODUCCION

Durante afios se ha buscado darle autonomia al municipio, que ha resentido los embates
de los gobiernos centralistas, los cuales mermaron el desarrollo del municipio en México,
generandose un retroceso en la administracion publica. Esto hizo que los municipios fueran

dependientes de los organos de gobierno estatal y federal.

El nivel municipal de gobierno en México se ha caracterizado por su dependencia del
nivel federal v estatal, por su debilidad institucional en la funcién de gobierno, y por su
carencia de capacidades, en lo administrativo, en lo fiscal y lo técnico, para ser artifice de

su propio desarrollo.

Si bien se ha iniciado en el pais un proceso de descentralizacion, ain no se ha
establecido sus limites ni sus alcances. La falta de recursos a nivel municipal, resultado de
una concepcion tradicional del federalismo fiscal, es un hecho innegable; en este sentido es
de vital importancia que el gobierno federal —mantenga una postura seria y de

responsabilidad hacia los municipios.

Durante ¢l mandato del entonces presidente de México Miguel de la Madrid Hurtado,
que s¢ buscaron nuevos mecanismos para delegar autoridad a los municipios y fueron ¢stos
los que tomarian sus propias decisiones, en lo que a la administracion publica se refiere,
para ¢l buen desempeno dc sus funciones ¢ implementacion de nuevas formas de
organizacion y de participacién con cada uno de los organos de gobierno. mediante las
nuevas reformas al articulo 115 constitucional. Se buscéd dotar de facultades a los

municipios, como una nueva modalidad de descentralizacion en México.



Durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, el presidencialismo ¢jercié un fuerte
control sobre la vida econdémica y politica de los Estados y municipios del pais, y el
PRONASOL fue un mecanismo eficaz para ello, concentrando los recursos del ramo 26 del
presupuesto federal. Sin embargo, la presion politica de una oposicion que venia creciendo
en los estados del interior del pais empez6 a obtener importantes triunfos a nivel municipal

y luego a nivel estatal, generd los embriones de una exigencia de descentralizacion.

En respuesta a las demandas de la sociedad, en cada una de las entidades estatales y
municipales, en varias ocasiones el presidente de México Emesto Zedillo Ponce de Leon,
recalco la importancia que tiene la sociedad en toma de decisiones dentro de sus
comunidades y puntualizo que la intolerancia seria atacada con apego al estado de derecho
y a la legalidad. Abordd temas de gran envergadura para la vida municipal, como la
distribucion de competencias, los ingresos municipales, las fuentes tributarias, y la
igualdad v equidad dentro de los municipios; como factores importantes de la

descentralizacion municipal para el fortalecimiento del federalismo.

En este sentido se busca subrayar en esta tesina la importancia que tienen los gobiernos
municipales en los anos 90 y la posibilidad de desarrollo de practicas para la construccién
democratica y la consolidacion de los municipios en México, mediante una mejor
distribucion de competencias de los diferentes organos de gobierno, como parte

fundamental de descentralizacion.

Despues de hacer un recorrido por lo que ha sido la descentralizacion en México a
partir de su adopcion en la Constitucion de 1824, consideramos pertinente continuar con el
gjercicio de evaluar la trayectoria del sistema federal mexicano en los dltimos afios. Asi. del
analisis sobre el centralismo politico que prevalecio durante décadas transitamos por los

distintos escenarios que han determinado la diversificacion politica de los actores locales.



De csta forma se analizan algunos aspectos tedricos sobre ¢l proceso de
descentralizacion en el municipio, como parte fundamental del gobierno federal en

México.

En cste trabajo. pretendemos realizar un breve analisis del periodo 1983 - 1997.
Hacemos una revision de las experiencias histéricas de las que ha surgido el régimen
federal, el proceso de descentralizacion federal y sus efectos en el municipio mexicano. En
cl primer capitulo se estudian los conceptos sobre lo que es la descentralizaciéon y como
opera en nuestro régimen federal. Después, hacemos un recuento de los antecedentes sobre
la conformacion del municipio en México e iniciamos con el desarrollo de la relacion entre
¢l proceso de descentralizacion y el fortalecimiento municipal. Mas adelante, incorporamos
¢l concepto de autonomia en un capitulo cuyo contexto es la agenda de la transicion
democratica. en esta parte hacemos énfasis en los aspectos que comprende la agenda interna
de la reforma municipal, cuya realizacion depende de la iniciativa de los propios

ayuntamientos.

Consideramos relevante, en los siguientes capitulos, incorporar la vision de los rctos
que presenta el federalismo y la descentralizacion desde la perspectiva de los actores
fundamentales en el proceso de fortalecimiento de las instituciones locales. Por otro lado,
en relacion con el Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000, consideramos
pertinente una cvaluacion de las directrices fundamentales del programa federal.

Abordamos principalmente ¢l tema de la descentralizacion y el de la renovaciéon municipal.



1.- ;QUE ES LA DESCENTRALIZACION Y COMO OPERA?

En este primer capitulo, analizamos someramente el tema de la descentralizacién,
resaltando los rasgos mas importantes de ésta. Observamos que este fendmeno ha
acompaiiado, casi siempre, al desarrollo de los estados latinoamericanos, incluido el estado
mexicano. Posteriormente, se resefian las cuatro megatendencias que, de alguna manera,
han contribuido al desarrollo del proceso de la descentralizacién a nivel mundial. hasta
Hegar a la definicion mas aceptada de dicho proceso, disenada por Sergio Boisier. Por
altimo. analizamos la forma en que opera la descentralizacion, destacando los posibles

beneficios que traeria consigo a los gobiernos regionales y locales.

[ .a descentralizacion es un tema recurrente que ha estado presente en la historia politica
de América Latina: incluso desde sus movimientos de independencia siempre hubo "pugnas

entre centralistas v descentralizadores, entre unitarios y federales" (Arocena. 1991: 17).

En la década de los ochenta, en muchos estados latinoamericanos se observa una
conexion entre la problematica de naturaleza institucional sobre la descentralizacion y la
que se sitta en ¢l campo socioeconémico sobre desarrollo regional y local; en esta situacion
encontramos los casos de: " Pert (1979), Chile (1980), Guatemala (1985) y Brasil (1988)"
(Boisier. 1991: 23).

Fl estado mexicano no podia ser la excepcidon: igualmente, a principios de los afios
ochenta. fue sacudido por la demanda social de democratizacion y redimensionamiento. En
este sentido, Luis Fernando Aguilar Villanueva comenta que " la raiz de las decisiones
equivocadas del gobierno v de su incapacidad para aprender de sus errores se hallaba en la

misma estructura autoritaria del sistema politico-administrativo, imponente, incontenible,



sin ¢l contrapeso de las libertades econdémicas (redimensionamiento) y politicas

(democracia) de los ciudadanos” (Aguilar Villanueva. 1996: 16).

De acuerdo con Sergio Boisier, en el fendmeno de la descentralizacion, a pesar de que
gozo de gran aceptacién en América Latina, aun hoy dia se observa una cierta distancia

cntre el discurso v la realidad.

Scrgio Boisier considera que existen cuatro megatendencias que de alguna manera

permean el proceso de la descentralizacion:

La primera de ellas, es la revolucion cientifica v tecnoldgica como un fendmeno que a
través de sus clectos en la esfera de la produccidn, la informacion y el transporte, estd
produciendo un nucvo paisaje industrial o una nueva geogratia industrial (Boister. 1991:

24).

L.a scgunda megatendencia, se refiere al proceso de reestructuracion politica del estado
y la administracion del gobierno; puesto que ni las formas precedentes de acumulacion
directa del estado. ni las formas indirectas de apoyo son ya utiles, el estado esta sufriendo
una metamorfosis para dar origen a un “nuevo” Estado funcional para las nuevas

condiciones imperantes (Boisier. 1991: 25).

La tercera, corresponde a la creciente v universal demanda de los cuerpos organizados
de ta sociedad civil por mayvores espacios de autorealizacion, lo que supone tanto
descentralizacion (cesion de poder) como autonomia (campos especificos de competencia).

{Boisier. 1991: 28).
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L.a tluma megatendencia se refiere a la privatizacion de actividades productivas v de
servicios, traspasandole fa responsabilidad y competencia de estas actividades a otros entes

que cuentan con personalidad juridica propia (Boisier. 1991: 29).

Como podemos observar, estas cuatro megatendencias contribuyen fuertemente a la
realizacion del proceso descentralizador, particularmente en las dos ultimas, ¢n las que el

autor deja entrever la definicion mas acabada del fenomeno de 1a descentralizacion:

Descentrahizar significa reconocer determinadas competencias a organismos que no
dependen juridicamente del Estado. Para que ello pueda suceder asi, los organismos
descentralizados necesitan tener personalidad juridica propia, presupuesto propio y

normas propias de funcionamiento (Boisier. 1991: 31).

Asi, cuando se habla de descentralizacidn se entiende que es la transferencia de poder
de decision del gobierno central a las entidades federativas y municipales; o quiza una
interpretacién mas precisa seria la siguiente: "La descentralizacion es el proceso mediante
el cual sc revierte la centralizacion, transfiriendo a la comunidad, o a la administracion
publica local mas cercana a los ciudadanos, el poder de decision, la elaboracion de politicas.,
la ejecucion vy evaluacion de acciones, proyectos y programas, que implican el manejo de
recursos financicros v humanos, de bienes vy servicios publicos” (Constltese en

J

http:swww. ufm.edu.gt/cien/asocial/desce.htm).

De esta manera, se considera indispensable tomar en cuenta al menos tres aspectos para

que la descentralizacion pueda llevarse a cabo:

)



1) La transferencia de competencias administrativas.
2) Los recursos para poder asumir las diversas competencias.
3 [.a capacidad politica para tomar decisiones acerca de como administrar las

funcionces y los recursos descentralizados.

Por otra parte, Boisier nos presenta una tipologia de la descentralizacion, en la cual

encontramos tres tipos puros, descritos en el siguiente cuadro:

DESCENTRALIZACION

Funcional

Territorial Soh

Politica

Esta se da cuando se otorga

Esta presupone el traspaso

Esta es la forma maxima de

el reconocimiento de{de poder decisional a|la funcion descentralizadora.
competencias especificas o} o6rganos cuyo ambito delse establece cuando el
delimitadas unicamente a unjactuacion 0 cuya | cuerpo descentralizado  se
sector  de  actividad.  por|jurisdiceion estan | genera mediante procesos
¢ejemplo una empresa | constituidos por un territorio | electorales.
publica de generacion | o localidad. ejemplo de este
eléctrica. tipo  seria un  gobierno

regional designado.
Fuente: Adaptado de Boisier, 1991: 32

El panorama de Jas formas puras de la descentralizacion se amplia al dar cabida a

formas o modalidades mixtas (politico-territorial, territorial-mixta, politico-mixta).

Este autor. comenta que seria un error darle un caracter lineal y univoco al proceso de

la descentralizacion. atribuyendo su puesta en marcha ya sea al estado o a la sola fuerza de



las luchas soctales: puesto que dicho proceso no se produce en un vacio politico o en un

marco de situactones ideales. sino mas bien, en un espacio politico concreto y especifico.

De lo anterior, Sergio Boisier concluye que el proceso de la descentralizacion tiene un
caracier csencialmente dialéctico, es decir, que debe verificarse una interaccion entre el

estado v 1a sociedad civil para lograr un buen desenvolvimiento de dicho proceso.

La descentralizacion en este sentido, no es tan solo una categoria formal y 1dgica, sino
un sistema de vida que permite que las instituciones de la sociedad y el Estado puedan
articularse respetando ambitos de competencia. Permite también que la relacion de los

gobernantes v los gobernados sea mas amplia, directa y fluida.

Para Ricardo Uvalle Berrones, profesor del departamento de administracion de la
UAM-AZCAPOTZALCO, "..la descentralizacion como sistema de vida responde a
principios basicos de civilidad politica y social. En efecto, reconoce que la sociedad
moderna es plural, activa y contestataria; reconoce que la pluralidad da cabida a diversos
centros de poder y decision; reconoce que la accion de gobierno responde a la unidad de
mando, pero que no implica omitir lo diverso de la vida publica. La descentralizacion se
vincula con las fuerzas predominantes de la sociedad y se identifica con los intereses
primordiales del Estado. Por la descentralizacion, la sociedad se manifiesta con sus fuerzas
consensuales o de disenso. Por la descentralizacion, el Estado dirige, coordina y enlaza
poderes territoriales, regionales v comunitarios para lograr la estructuracion del poder
nacional que ¢l encara y  representa”  (Consultese  en http://www-

aze.uam.mx/gestion/num7/art2 . htm).

Un aspecto clave de la descentralizacion, es que constituye un modo para distribuir el

poder. Lo que corresponde a los gobiernos locales es un punto neuralgico a considerar.



A mayor espacio institucional para ejercer la autonomia politica, los gobiernos locales
tienen  la opcion de fungir como centros de decision sin  cortapisas. La
descentralizacion, al transferir a los gobiernos Jocales atribuciones. recursos,
informacion vy decisiones, descongestiona ¢l proceso de gobierno, diluye la
centralizacion improductiva y da mayor consistencia al conjunto del Estado v a la
sociedad misma. Permite a la vez que la igualdad juridica y politica sca uno de los

sustentos mas consistentes del Estado moderno.

La descentralizacion pretende que se presten servicios y produzcan bienes maximizando
¢l uso de recursos escasos, obteniendo los resultados deseados y satisfaciendo necesidades

reales v prioritarias.

Con un adecuado proceso de descentralizacion, las corporaciones municipales, por
cjemplo. gozarian de mas responsabilidades y recursos. El Gobierno central ya no estaria
involucrado como administrador y gjecutor en ningin proyecto u obra local, incluyendo
obras de alcantarillado, recoleccion de basura ¢ introduccion de agua potable. Dado que la
corporacion municipal se¢ regiria por la subsidiariedad, serian los vecinos del municipio

quiencs decidirian qué deberia hacer su gobierno local, como y con qué recursos.

En cada municipio del pais, la auto-gestion prevalecera en la prestacion de servicios
sociales v en la ¢jecucion de obras y proyectos locales. “Se entiende por auto-gestion toda
actividad libre v voluntaria realizada por asociaciones de vecinos para su propio beneficio.
La calidad de vida de los habitantes en cada municipio dependeria de la cficiencia y eficacia
de la administracion publica local y de los niveles de auto-gestion, lo cual redundaria en un
ambiente competitivo inter-municipal y puede provocar una beneficiosa migracion interna

hacia poblados pujantes™ (Constltese en http://www.ufm.edu.gt/cien/asocial/desce.htm).

0



El proceso descentralizador, bajo el principio de subsidiariedad, debe adquirir ritmos
v dimensiones variables entre paises y momentos historicos al depender fundamentalmente
de los miveles de desarrollo econdmico, de la fortaleza de las instituciones, de la legislacion,
de las preferencias sociales y de la percepcion de costos y beneficios, ¢ incluso de la

geogralia v de la estructura politico-cultural de las naciones.

o o

De acuerdo con la Red para el Desarrollo Sostenido A.C.. el proceso de
descentralizacion requicre de algunas definiciones claras en donde se establezcan los
procesos, instrumentos o recursos a descentralizar, y se reconozcan tambien los limites de
esta transferencia de facultades. Por ejemplo, en materia de politica ambiental los objctos
de descentralizacion pueden incluir: (Constltese en: http.www.rds.org.mx./INEPPub/

pma/cap-6-11.1htm).

*

Instrumentos de regulacion.
¢ Gasto corriente ¢ inversion.

Personal.

>

*

Operacion,

Activos e infraestructura.

*

Dependiendo del objeto de descentralizacion, es necesario definir las condiciones
especificas que deben ser cumplidas u observadas para que los diferentes gobiernos locales
califiquen como entidades recepforas en un proceso de transferencia de facultades y
responsabilidades. De esta manera, surgen distintos cruces relacionales enire los objetos de
descentralizacion y las condiciones locales. lo cual define diferentes modalidades. tiempos

y contenidos.



Debe decirse que no necesariamente puede existir coincidencia plena entre el
sobicrno federal y los gobiernos estatales y municipales, sobre los objetos, las modalidades,
las condictones vy los tiempos que integran el proceso de descentralizacion. La
descentralizacion no debe construirse solamente como la suma de reacciones del gobiermno
federal a los reclamos y demandas de los gobiernos locales, ya que esta agregacion no
coincide por fuerza con principios de politica, organizacion y eficiencia en la gestion. De
ahi la necesidad de apuntalar ¢l proceso de la descentralizacidn a través de un esfuerzo muy
significativo  de capacitacion y formacion de cuadros e instituciones locales,
complementandolo con la participacién de los gobiernos estatales y municipales, las

instituciones académicas y el sector privado.

De lo anterior, se deduce que el proceso de descentralizacion requiere de la
observancia de ciertas condiciones que van a determinar su eficacia y factibilidad politica.
Fntre ¢stas. se encuentran: (Constltese en: http.www.rds.org.mx./INEPPub/pma/cap-6-

11 htm).

Gradualidad
La descentralizacion debe desenvolverse paulatinamente como proceso participativo
de planeacion, donde las decisiones se vayan definiendo concertadamente y los
resultados se retroalimenten en la orientacién del propio proceso. Esto. significa
forzosamente ritmos y tendencias que no desbordan las capacidades y expectativas

locales.

Flexibilidad
El proceso de descentralizacion obliga a disefiar politicas susceptibles de
transformarse en la practica, adaptandose a las necesidades y demandas cambiantes

dc la sociedad. La diversidad de condiciones institucionales y socioccondmicas de



los estados y municipios, obliga también a programas de accion versatiles y

flexibles.

Viabilidad
Para no abortar o frustrar el proceso de descentralizacién y para no cancelar efectos
de demostracion positivos, ¢éste debe aplicarse en aquellos estados y municipios

cuvas condiciones sean propicias para ¢l desarrollo del proceso.

La importancia del proceso de descentralizacion, asi como sus diferentes facetas y
su complejidad, demandan un programa bien definido que cuente con suficientes respaldos

financieros. técnicos e institucionales.

La descentralizacion requiere de instituciones fuertes y con capacidad de autonomia
que soporten un proceso de transicion para solventar, con estabilidad, la cesion de poder, la
adecuacion del marco legal v su reestructuracion organizacional, transfiriendo facultades a

los gobiernos locales, al mercado y/o a las organizaciones de la sociedad.

Finalmente, podemos decir que la descentralizacion no es un fin en si misma, ni
tampoco ¢s una panacea que resolvera todos los problemas de la sociedad en su conjunto,
pero que, sin embargo, si es indispensable para un desarrollo local y municipal saludable,
siempre y cuando sca aplicada de una forma adecuada, considerando las condiciones

sociales, economicas y politicas, imperantes de cada region.



2.- LA DESCENTRALIZACION FEDERAL EN EL AMBITO LOCAL
Y MUNICIPAL.

En este scgundo capitulo, analizamos ¢l impacto que tendria la descentralizacion
federal en el ambito local y municipal. Asi, tenemos que el gobierno federal busca revertir y
frenar ¢l centralismo en el que se ha desarrollado el sistema politico mexicano mediante
diversas vias de solucion, destacando la redistribucion de competencias entre los diferentes
niveles de gobierno, haciendo los reajustes y transformaciones necesarias para
descentralizar los poderes que ahogan al desarrollo de la nacion, tratando de combatir las
injusticias ccondmicas y politicas del pasado, con la unica finalidad de construir un nuevo

federalismo en nuestro pais.

El Federalismo en México tuvo como consecuencia un profundo proceso de
centralizacion politica a lo largo de casi un siglo de historia, mismo que culminé con una

fucrte crisis politica en los anos ochenta. Al respecto, Carlos Martinez Assad senala que:

La crisis de los anos ochenta puso de relieve dos cuestiones: 1) El debilitamiento de
la organizacién de los gobiernos locales para el manejo de sus estructuras
territoriales para hacer efectivo su poder, funciones y competencias. 2) Las trabas
de la tradicion politica centralizadora, porque inhib1é la autonomia tanto politica

como financiera de los gobiernos locales (Martinez Assad, [989: 158).

La excesiva centralizacion dentro del gobierno federal, mermo la vida nacional que se
tradujo en uno de los principales problemas enfrentados por la sociedad mexicana. Como
bien lo analiza Ortega Lomelin, los beneficios que pudo tener el centralismo fueron

decreciendo  hasta encontrar que los costos economicos, politicos v de cardacter
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eminentemente social superaban los beneficios y metas fijadas como consecuencia del

fuerte centralismo que vivio el sistema politico mexicano.

Durante las altimas dos décadas. se han implementado programas y cambios a la
constitucion, mediante nuevas acciones para revertir el proceso centralizador con un
federalismo renovado, consistente no solo en la distribucion de competencias para que la
federacion. los estados y los municipios actiien cada uno por su cuenta dentro de su
territorio sino que, a su vez, contribuyan al desarrollo del pais. “La conciliacion, la
armonizacion de tareas nacionales con ¢l federalismo, ha hecho surgir mecanismos de
colaboracion v coordinacidn por reunir esfuerzos entre los distintos niveles de gobierno,
con un cfecto multiplicador, sobre todo hacia la  participacion de la sociedad™ (Ortega

Lomelin, 1994:26).

El Gobierno Federal ha buscado revertir v frenar el centralismo en que el sistema
politico mexicano se ha desarrollado. mediante diversas vias de solucion tales como la
redistribucion de competencias entre los diferentes niveles de gobierno; haciendo los
reajustes v transformaciones necesarias para descentralizar los poderes que ahogan al
equilibrado desarrollo de la nacién; tratando de combatir las injusticias econdmicas y
politicas del pasado, asi como ¢l crecimiento desmesurado y la concentracion de las

principales actividades en la capital de la Reptblica, en busca de fortalecer el federalismo.

El centralismo que en alguna época pudo justificarse como necesidad para integrar y
defender a la nacién, se ha convertido ya en elemento de freno e ineficiencia que se debe
corregir, este centralismo que caracterizo al sistema politico, ha venido absorbiendo
facultades que debilitan a los gobiernos de los Estados v a los gobiernos municipales v que,
on ctapas anteriores, fueron justificables para nuestro desarrollo econdmico y social, pero

que en la actualidad ya no funcionan y dificultan el desarrollo del pais.



Se¢ necesita una participacion mas directa de la sociedad con el apoyo de nuevos actores
que influyan en ¢l desempeno y buen funcionamiento del pais, para combatir los
desequilibrios de desarrollo en las regiones. Todo esto, mediante la vigorizacion y el apoyo
a los gobiernos de los Estados y los municipios, para la consolidacion de las politicas
administrativas, ecconomicas, fiscales y sociales puestas en practica por los gobiernos
actuales y romper viejas estructuras y afejos procedimientos que impiden el desarrollo y la
verdadera descentralizacion del gobierno federal y de los otros organos de gobierno, los
cuales requieren de una verdadera democracia, igualdad y justicia. “La descentralizacion,
cuando responde a un programa gubernamental, busca la modernizacion porque resulta
impostergable  reorganizar y reestructurar los niveles de gobierno. Cuando parte de la
sociedad, pretende alcanzar mas representatividad y participacion en las decisiones. Estas
dos perspectivas, generalmente se asimilan v se les considera articuladas en el binomio

modernizacion-democracia™ (Martinez Assad, 1989: 158).

El gobierno federal tiene que dotar de mejores recursos, facultades y responsabilidades
a los gobiernos de los Estados y municipios para posibilitarles un mejor desarrollo. Se
busca implementar un federalismo econémico mas vigoroso, mediante una revision y mejor
distribucion de competencias entre Federacion, Estados y Municipios para una mejor

eficacia en sus funciones.

Debe existir una mayor justicia distributiva a través del sistema federal, con la
participacion de Estados y Municipios acorde a sus necesidades y planes de desarrollo. Se
sugiere una mejor redistribucion de competencias y recursos en materia fiscal. para corregir
los errores del pasado y establecer mejores mecanismos de distribucion fiscal, evitar la
anarquia fiscal v el centralismo politico que tanto ha perjudicado a los gobicrnos estatales y
municipales. “La esencia del federalismo implica no solo dar mayores recursos a los
cstados. sino que cada nivel de gobierno cuente con facultades de tributacion propias.

Autonomia impositiva significa la facultad de la entidad para utilizar ciertos instrumentos



tributarios conforme a sus propios criterios v de acuerdo con su politica de desarrollo”

(Jannetti Diaz, 1989: 772).

Hoy en dia. los estados y municipios reclaman la descentralizacidon politica, fiscal y
administrativa. asi como devolver su capacidad de autodeterminacion a cada unidad
territorial. En este sentido. st bien se ha iniciado en el pais un proceso de descentralizacion,

aun no sc han cestablecido sus limites n1 sus alcances.

En México, la descentralizacion ha sido consecuencia del desequilibrio generado por la
dinamica centralizadora; esto ha hecho que ¢l Gobierno Federal responda con nuevos
métodos. transfiriendo el uso de facultades, recursos y programas del nivel central o federal,
al local y municipal, que son la base para el desarrollo de las comunidades. devolviéndoles
facultades. recursos y ambitos de actividad que faciliten sus funciones y que exista una
mejor coordinacion entre estas instancias de gobierno, porque son la base para el desarrollo;

ademas, esto alentarfa una mayor autonomia de los mismos.

Se busca fortalecer el federalismo mediante acciones que impliquen un reparto de
competencias pablicas entre los diferentes niveles de gobierno. Al respecto, Ortega

Lomelin senala:

Es la descentralizacion, que implica un federalismo renovado, que conduce a
formulas de cooperacién entre las diferentes esferas de gobierno en donde estan
prescntes los principios de solidaridad, subsidiariedad y coordinacion para mitigar
asimetrias o desequilibrios regionales, privilegia el proposito de la eficacia en la
gestion administrativa y el fortalecimiento de las autonomias locales, que sustenta

una nueva expresién de la unidad y cohesion nacional y de cause a una mas



vigorosa participacion de la sociedad en el desarrollo y en la gestion publica.

Significa una nueva relacion entre drdenes de gobierno, pero también entre

socicdad v Estado (Ortega Lomelin, 1994: 9-10).

LLa organizacion politica del Gobierno Federal debe ir encaminada a fortalecer a los
gobiernos locales v municipales con nuevas politicas de descentralizacion para un
mejor equilibrio dentro de sus facultades para la modernizaciéon del Estado mexicano
en st conjunto; esto mediante el impulso de una mayor distribucion del poder en la
region entre las diferentes instancias de gobierno y su relacion con la sociedad. “Es
tanto una descentralizacion entre los poderes publicos regionales como entre esos
poderes y la sociedad, bajo una nueva forma de ejercicio de la autoridad y dc relacion

con la sociedad (Ortega Lomelin, 1994: 41-42).

Asi, el Gobierno Federal en pleno ejercicio de sus facultades. debe asumir una
responsabilidad de estimulo y respeto hacia la autonomia de los poderes locales y
municipales. con el compromiso de contribuir en el desarrollo nacional. local vy,
especificamente, en el ambito municipal. El 6rgano de gobierno municipal es el mas
cercano a la comunidad y donde el buen manejo en el cumplimiento de sus obligaciones es
fundamental para ¢l estado, de manera que no afecte el desempeno y el quehacer de la vida

cotidiana dentro de sus comunidades.

Una mavor eficacia v una administracion mas simplificada, se traducen en una mejor
cahdad c¢n los servicios mediante un contacto mas directo con la poblacion, para lograr un
crecimiento econéomico que mejore la calidad de vida en los municipios v los estados, que
permita la descentralizacion de actividades y el reordenamiento de la poblacion para atacar

causas y efectos del centralismo, el cual merma el desarrollo del pais.



Para Ortega Lomelin, es importante impulsar el desarrollo regional a través de un
federalismo basado en principios de corresponsabilidad y equidad, que incida en la buena
relacion entre los poderes federales y locales, mejore el buen desempefio de la sociedad y
que refucrce tanto la estructura politica de la Union como las bases materiales v sociales del
progreso territorial en las practicas del estado, de forma descentralizada v de equidad para
abrir mcjores espacios de participacion que permitan una mejor organizacion politica y
administrativa, v que se establezcan los elementos bésicos para dotar de libertad y

autonomia a los gobiernos estatales y municipales.

Por lo tanto los gobiernos locales deben asumir un rol dirigente en los espacios
territoriales y sociales dentro de sus instituciones publicas; esto mediante un nuevo marco
de gestion caracterizado por la dinamica del proyecto politico, la capacidad de gobierno y
los grados de gobernabilidad del mismo sistema. que faciliten la construccion del desarrollo
Jocal, con una multiplicidad de acciones ¢ iniciativas, a través de la participacion de nucvos
actores y escenarios para una mejor distribucion del poder que ejerceran las autoridades
locales, la cual dependera del proyecto politico de descentralizacion para transferir a los
municipios crecientes competencias y recursos, mediante la articulacion de programas
publicos encaminados a mejorar los niveles de desarrollo de la sociedad dentro de la vida
focal. Al respecto, Ahumada Pacheco seftala que: “No existe descentralizacion sin una
activa vida local v la construccion democratica y social de las regiones esta basada en la
existencia de municipios fuertes y de mancomunidades impuestas por la geografia, la

solidaridad social y los niveles de desarrollo alcanzados™ (Ahumada Pacheco, 1995: 8).

La descentralizacion esta enfocada hacia una accion democraticamente garantizada,
siendo una accion indispensable dentro del aparato gubernamental, para generar una mayor
participacion institucionalizada que refuerce la estabilidad mediante una difusion
responsable para el ejercicio del poder dentro del ambito local y municipal. Esto implica

una participacion politica y social de los ciudadanos, directamente en los procesos de toma



de decisiones. Lo importante es crear racionalidad en los sectores donde surjan fuerzas
dinamizadoras v claves para las politicas que se implementan; todo esto, a través del
estimulo, la participaciéon popular y el fomento de instituciones locales y regionales viables
para disehar v ¢jecutar politicas publicas con el fin de obtener efectividad en el

desenvolvimiento del gobierno.

La descentralizacion tiene que fluir en todos los ordenes de gobierno de forma
armdnica con la unidad nacional. La politica y la planeacion deben coexistir con la
descentralizacion v con las autonomias en los diferentes niveles de gobierno dentro del

sistema politico mexicano.

Esta forma de valorar la descentralizacion, fue dando contenido a un nuevo
federalismo con dimensiones politicas, administrativas, sociales, econémicas y
culturales. asi como nuevas modalidades y formulas de instrumentacion. Un
federalismo cooperativo y renovado que a través de reformas legales, pero sobre
todo por medio de la coordinacién, se propone lograr su proposito (Ortega

Lomelin, 1994: 30).

Es de fa dinamica del cambio politico y social de donde surge la transformacion hacia
la descentralizacion y la democratizacion nacional. Se puede sostener hoy en dia que la
modernizacion de los gobiernos es una adecuacidon constante en sus estructuras basicas de

poder, capacidad y funcionamiento.

Es mediante una organizacion interna bien dirigida, con nuevos procedimientos de
gestion vy administracion del aparato de gobierno, como se podran cumplir los objetivos

trazados para una verdadera descentralizacion democratica.



Al respecto, Daniel Acosta menciona tres puntos a considerar para tener una verdadera

descentralizacion democratica (Acosta, 1996: 17):

I. La existencia de gobiermnos locales democraticos, producto de una competencia

venuina.

Pl

-

2. Tener una clara idea de las capacidades de los gobiernos locales.
3. Darlec una sancion juridica a las formas de concesion a comunidades y

organizaciones sociales.

Para Jaime Ahumada Pacheco, la democratizacidn esta intimamente conectada con el
concepto de descentralizaciéon. La democracia exige una mejor distribucién del poder y
puede realizarsc solo mediante formulas de participacion politica v social dc los
ciudadanos; requiere de una eleccion democratica de las autoridades locales. Ademas,
considera que ¢l poder de las autoridades locales depende de cual sea su proyecto politico y
cudl avanzado sea el mismo para su desenvolvimiento; esto implica que la descentralizacion
transfiera a los municipios crecientes competencias y recursos para un buen desempeno

dentro de su territorio.

L.a descentralizacion atraviesa a la sociedad en su conjunto y sus expresiones
territoriales e institucionales forman parte de los cambios que estan experimentando las
formas de gobierno y de gestion en los niveles locales. Se reposiciona a la sociedad en
sus demandas e iniciativas y se resitia al gobierno local como articulador, procesador y

motor de politicas publicas con soporte social y técnico (Ahumada Pacheco, 1995: 8).

Por eso. considera de gran importancia el hecho de que el estado mexicano adopte

nuevas posiciones que le ayuden a mejorar la relacion entre el aparato estatal y el



municipal. tomando en cuenta de forma mas directa a la sociedad con un nuevo pacto plural
y descentralizado. Es dentro de los municipios donde este pacto se puede dar por medio de

la articulacion de nuevos mecanismos de planeacion y de direccion.

Se busca que ¢l municipio pueda llegar a ser un motor de las politicas de desarrollo en
la base social. espacial y territorial, a la vez que se constituya como la celula basica de la
politica dentro de la sociedad, para fortalecerlo, modernizarlo y adecuarlo a las
particularidades  del  desarrollo  mexicano. Es un proceso complejo donde la
descentralizacion juega un papel estratégico para la democratizactdn; se busca hacer de ésta
un didlogo que realimente €l proceso de pluralizacion y socializacion del poder para buscar

nuevas soluciones, mediante un fortalecimiento modernizado.

La modernizacion de los gobiernos municipales va orientada a su transformacion como
activador decisivo de las politicas y estrategias de desarrollo, desde la base territorial y
social; ¢s una constante adecuacion de su estructura basica, de sus poderes, capacidades v
funciones. Por ¢so. el futuro del gobierno municipal depende del progreso que se alcance en
materias de dircecion, gestion y ejecucion en toma de decisiones. Esta formulacion de
decisiones, sc realiza en el sistema politico gracias a buena administracion de la gestion
publica en su calidad y cobertura. en servicios, presupuestos, planes, proyectos de
participacion, cobertura ambiental, participacién y control comunitario, para cubrir las

tarcas que ¢l gobierno municipal requierc.

En los anos 90, se busca un municipio signado por la descentralizacion a través de la
autonomia. con nuevas formas de competencia. atribuciones y recursos que sean capaces de
intervenir en la prestacion de servicios publicos y sociales para el mejoramiento de
proyectos productivos v de inversion publica. con el fin de tener mejores empleos y un buen

desarrollo.



Estc nuevo municipio es el gran protagonista de la descentralizacion que marca los

procesos de reforma del Estado en la actualidad.

Por altimo, podemos decir que solo mediante profundas transformaciones que tiendan
al bien comun, es como se podran romper las viejas estructuras centralizadoras, presentes
todavia en nuestro sistema politico mexicano para, de esta forma, revitalizar desde el punto
de vista econdmico, politico y social, a los estados y municipios, ya que ¢stos representan
una parte esencial en la busqueda de una relacion de equidad e igualdad con el gobierno
federal; esto contribuird a la consolidacion y fortalecimiento del multicitado nuevo

federalismo.
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3.- ANTECEDENTES DE LA CONFORMACION DEL MUNICIPIO
MEXICANO

En este capitulo, se hace un breve andlisis historico de la conformacion, integracion y
desarrollo del municipio, desde la época de la Colonia hasta principios de los afos ochenta.
El municipio sufrid los embates del centralismo politico durante décadas. por lo que se
buscd configurar una nueva forma de gobierno y una nueva organizaciéon descentralizadas
del poder tederal v del poder estatal, quienes mermaron las funciones y la capacidad de
organizacion politica dentro de los municipios que carecieron de autonomia durante gran

parte de su historia.

El municipio en México es una base importante de la democracia, la organizacion y la

administracion de nuestro sistema politico.

El municipio se caracteriza por ser una organizacién social, politica y administrativa:
fundamental para el Estado moderno como ¢l vehiculo por excelencia de la participacion
politica para la descentralizacién. Al respecto, es conveniente tomar en cuenta algunos
conceptos sobre la doctrina municipalista mexicana, en su forma y contenido apegado a

nuestro analisis.

Felipe Tena Ramirez, nos dice que el municipio “constituye una forma espontanea y
primaria de organizacién comunal que el Estado autocratico puede pretender ahogar pero
que al Estado democratico sélo corresponde reconocerlo e incorporarlo a su existencia”

(Tena Ramirez, 1988: 158).

Ricardo Pérez Campos comenta que ¢l municipio es una “‘unidad de concentracion

humana y de convivencia, delimitada territorialmente y de formacién natural, que es parte



que integra ¢l todo, que es el Estado y no parte que se desintegra de éste” (Citado por

Martinez Garcia. 1995: 22).

El maestro Gabino Fraga establece que el municipio es: “una formacion en la que el
Estado descentraliza los servicios publicos correspondientes a una circunscripcion

determinada™ (Citado por Martinez Garceia, 1995: 22).

Andrés Serra Rojas, mienciona que: “la descentralizacion por region que se concreta en
el municipio mexicano es predominantemente una forma mixta de descentralizacion

politica y administrativa™ (Serra Rojas, 1995: 22-23).

Por otra parte, Porfirio Marquet Guerrero comenta que el municipio es: “una forma de
descentrahzacion para la organizacion de la vida comin y para la realizacion de los

servicios puiblicos de la comunidad™ (Citado por Martinez Garcia, 1995: 23).

Moisés Ochoa Campos concibe al municipio como una entidad socio politica, puesto
que tiene dos clementos que lo caracterizan: “‘es una comunidad social de vecinos, y a la
vez ¢s una entidad politica, o sea una unidad politica dentro del Estado™ (Citado por

Martinez Garcia, 1995: 22).

.

Por ulumo, tenemos la concepcion de lIgnacio Burgoa quien menciona que: “el
municipio implica en esencia una forma juridico-politica, segun la cual se estructura en una
determinada comunidad que se ubica dentro de un Estado y que entrafa una forma de

descentralizacion de los servicios publicos™ (Burgoa Orihuela, 1984: 23).



A lo largo de cinco siglos, el municipio mexicano ha sufrido los embates de la
centralizacion, por lo cual existe la necesidad de configurar una forma de gobierno u
organizacion politica descentralizada. Ortega Lomelin comenta que la fundacion del
municipio en México se dio en: “la Villa Rica de la Veracruz por Hernan Cortés en 1519, a
nombre del rev de Espana, al cual se dotd con un cabildo que designo a Cortés, Justicia
Mavor. Capitan y Cabeza y asimismo lo faculto para llevar a cabo la conquista” (Ortega

LLomelin, 1988:3609).

En el municipio confluyen dos vertientes de integracion social y politica, siendo la
primera oriunda de las culturas prehispanicas que es el Calpulli, célula de fa organizacion
politica, cconomica y cultural en la sociedad. Para Aguirre Beltran, el Calpulli es “como un
orupo organizado de parientes entre los Aztecas, los Mayas y en general entre las diversas
unidades étnicas que tenian por habitat el territorio que hoy constituye la Republica

Mexicana™ (Aguirre Beltran, 1995: 58).

El Calpulli representa el municipio natural de caracter agrario. fincado en la
cxplotacion de la tierra, donde todas las etnias y funcionarios del municipio respondian a
los dictados de una autoridad que decidia los problemas fundamentales del orden comunal;
esto se desarrollaba por una forma de organizacion local, y cada Calpulli estaba obligado a
tributar al imperio Azteca y a su Tlatuani. “El imperio Azteca, asentado en Tenochtitlan,
centralizado en una autoridad suprema, el emperador, estaba organizado en cuatro barrios o
Calpullis mavores y estos a su vez se dividian en Calpullis menores formados por grupos
consanguineos y tipificados con clanes totémicos por tener los mismos dioses™ (Ochoa

Campos, 1968: 32).

No obstante, el Calpulli mantenia su autonomia en cuanto a la organizacion politica,

ccondmica, militar vy religiosa, con vinculos vecinales de residencia y de religion,
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cocxistiendo al lado de instituciones centrales y sin perder las caracteristicas de su régimen
local que, en cfecto, tenia que ver con su integracion como una alianza de familia y la forma
de su gobierno en un consejo: al respecto, Andrés Martinez Garcia apunta: = es por ello que
cl Calpulli mexicano se considera como un auténtico clan agrario, o un municipio primitivo

de cardcter agrano™ (Martinez Garcia, 1995: 18),

La segunda vertiente de integracion social y politica en el municipio, es el fuerte
centralismo de la época colonial. Como bien observa José Games Torruco, en su obra £/
federalismo Mexicano, la organizacion politica de México en la época de la dominacion
espanola fue radicalmente centralista. Es sabido que, en el transcurso de esta etapa, el pais
dependia de la metrépoli, misma de donde surgian y emanaban las leyes y decisiones

politicas, con lo que las colonias so6lo recibian funciones delegadas.

L.a centralizacién colonial se caracterizé por la jerarquizacion que permeo a toda la
organizacion politica de México, pretendiendo “de esta forma mantener la capacidad de

explotacion de la riqueza de estos imperios” (Cabrero Mendoza, 1996: 11).

En la época de la colonia se establece el municipio espaiiol como una forma de
legitimar la conquista donde el cabildo espanol juega un papel importante, ya que entre sus
funciones se encontraba la administracion del municipio y la imparticion de justicia,
ademas de gozar de cierta autonomia que después se iria perdiendo por ser parte de la

Corona.

Asi. Moisés Ochoa Campos define al cabildo como una: “corporacion, junta, cuerpo o
consgjo, cuerpo colegiado y deliberante dentro de la estructura del avuntamiento™ (Citado

por Martinez Garcia, 1995: 30).



Bajo la conquista de la Nueva Esparia, el municipio legalizaba la disidencia de Hernan
Cortés para sancionar los esfuerzos de explotacion, conquista y colonizacion que se
realizarian en favor de la monarquia espafiola. Esto era el reflegjo de un proceso
desordenado. con una extrema centralizacion y control politico, donde los funcionarios le
debian su cargo al monarca. El cabildo se convirtid en un grupo de privilegiados, cuya
incorporacion v membresia requeria ser comprada, con lo que el municipio distaba mucho

de ser una escuela democratica.

Gustavo Martinez Cabanas, menciona que los municipios en la Colonia solo “cumplian
funcioncs de justicia, seguridad y policia, administracion, supervisidn, vigilancia, control de
obras publicas, comercio, abasto, mercados, recreacion, forestacion, salud. limpieza, y
consideraban a los hombres como un todo en la religion, la moral. e] comercio y la pobreza.

Esto era para ellos una buena policia y un buen gobierno” (Martinez Cabanas. 1985: 19-20).

Es un proceso de colonizacion rapido al igual que la proliferacion de las organizaciones
municipales; esto garantizaba la institucionalizacion del poderio espafiol, ¢l cual, ante la
imposibilidad de aprovechar la mano de obra y produccion indigena, acepta la estructura
politica dc¢ éstos. creando ayuntamientos indigenas a la par de los cabildos espafioles; su
forma de organizacion era similar: ambos contaban con alcaldes ordinarios y designaban a
personas con una buena posicién social, mientras que los regidores eran designados en una

forma directa.

La integracion de las autoridades municipales durante la Colonia no fue uniforme dada

la constante injerencia de autoridades centrales.



[La segunda época comprende de fines del siglo XVII hasta ¢l scgundo tercio del siglo
XVIHL en donde surge el municipio castizo, como lo designa Ochoa Campos, y se reduce a
la ntegracion v participacion de los municipios de los indios. Aqui se observa la
asimilacion de costumbres indias al municipio colonial lo que determina la formacién del
municipio castizo vy, por otra parte, el decaimiento de la institucion en virtud de la
corrupcion de las autoridades centrales; de ahi que, Francisco Ruiz Massieu, comenta lo
siguiente: “un elevado numero de regidurias y sindicaturas, asi como otros cargos

consejiles. pudieron arrendarse o adquirirse en propiedad” (Ruiz Massieu, 1988: 14).

Esto les facilité a los criollos a ocupar dichos cargos, lo que acentuo el caracter castizo
del municipio urbano. El grupo de criollos fue creando fuerza mediante una diversidad de
puestos municipales v comenzd a promulgarse en contra de la riqueza detentada por los

peninsulares.

lLa tercera época surge a fines del siglo XVIII, como consecuencia del despotismo
ilustrado. Tiene inicio una transformacion profunda de la organizacion admmnistrativa del
gobiecrno de la Nueva Espana, que tiende a centralizar el poder. Al respecto, Ortega
Lomelin senala que "el municipio resintié notablemente las consecuencias del despotismo
de la ilustracion; va que la autonomia de las municipalidades se modifica profundamente,
sobre todo en lo que se refiere al aspecto administrativo y financiero” (Ortega Lomelin,

1988: 370).

En 1786 sc¢ siguen tomando medidas centralizadoras al emitirse la real ordenanza para
el establecimiento ¢ instruccion de intendentes del ejército en provincias que recibian

amplias facultades en el reino de la Nueva Esparia.
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[La cuestion hacendaria tiene sus repercusiones en el municipio, que se ve limitado en el
manejo de sus mgresos, se elimina a los regidores en la administracion fiscal del municipio,
la integracion de los cabildos se modifico, ya que el intendente ocupaba ¢l cargo de
presidente v esto afectd la cuestion politica, financiera y hasta la justicia municipal: de esta
forma. el municipio perdio su escasa autonomia y el poder de decision recayo
fundamentalmente en el virrey y en los intendentes representantes directos del Estado

espanol.

A principios del siglo X1X, el municipio mexicano presentaba aspectos lamentables;
por ejemplo. ¢l numero de ayuntamientos era minimo, y debido a las enormes distancias
entre provincias y la falta de interés de las autoridades centrales para apoyarlas, se produjo.

en consecuencia, un verdadero decaimiento del municipio.

Ante las cortes de Cadiz, se logré el reconocimiento del municipio pero no su
autonomia; un logro importante fue ¢l reconocimiento de las cortes para establecer

ayuntamientos en aquellos pueblos que no los tuvieran.

Andrés Martinez Garcia, establece que la palabra ayuntamiento "se aplica a la accion y
efecto de ayuntar a quienes forman la corporacion que gobierna y administra el municipio”

(Martinez Garcla, 1995: 30).

La constitucion Gaditana determina la integracion de los ayuntamientos con el
establecimiento de alcaldes, los regidores vy el procurador sindico, presididos por el jefe
politico, referente a su marco de competencia minimo; se fijaron funciones de
administracion v recaudacion de sus caudales y contribuciones, de seguridad publica, de

revision. de mantenimiento de edificios de educacion, de servicios de salud v asistenciales,



de obras publicas de beneficio comun, asi como de miciativas de ordenanzas. Estos tenian

que promover ¢l desarrollo agricola, industrial y comercial de sus regiones.

De esta forma, surge el interés politico en las poblaciones, ya que se da un foro para el
cjercicio de la democracia, reconociendo el ancestral derecho de los pueblos de clegir sus
gobiernos locales; es asi como la constitucién de Cadiz restablece el sistema democratico
para la eleccion de funcionarios municipales; en éste se seiala la poblacion minima de cada

municipio v determina su circunscripcion territorial.

Francisco Ruiz Massieu, sefiala que "la constitucion Gaditana, a pesar de que tuvo
vigencia, intimamente dejo sentir sus efectos en la vida municipal de México vy con las
diputaciones provinciales, colocd la simiente de lo que mas tarde seria ¢l movimiento

federalista de una nueva nacidon” (Ruiz Massieu, 1988: 372).

Durante el siglo XIX, el sistema politico mexicano transita del federalismo al
centralismo y después, nuevamente al federalismo. Algo que resulta paraddjico, es que las
constituciones f{ederalistas no incluyen referencias sobre el municipio, y es en los regimenes

centralistas en los que se consagra la existencia de los municipios.

En México el federalismo, en tanto forma de organizacion politica, tuvo su génesis en
¢l transcurso del siglo XIX, su instauracion respondia a la necesidad de configurar una
forma de gobierno u organizacion politica que contrarrestara el marcado centralismo
colonial; es decir, se da una contestacion a la urgencia imperante de concluir con la

dependencia econdmica y administrativa hacia la metrépoli.



En la constitucion de 1824, ni el acta constitutiva que precedid a dicha constitucidn, ni
la propia constitucion se refieren al municipio, y éste quedd relegado a los términos
establecidos cn la constitucion Gaditana. argumentando que lo referente en materia
municipal correspondia al gobierno de las entidades federativas, las cuales procederian a

regularlo como materia de su régimen interior.

Esto no sdlo provocéd que ¢l municipio decayera politicamente, sino que en la cuestion
normativa constitucional apenas se le menciond por las leyes fundamentales vy

documentales juridicas. emanadas de las corrientes federalistas y liberales.

El federalismo vino a salvar la unidad del pais que apenas emergia a la vida soberana y
que se veia amenazada por los regionalismos nacionales; asi, Ruiz Massieu, comenta lo
siguiente: “El régimen federal establecido en 1824, fue producto de una situacion de hecho.
Su situacion vino a salvar la unidad del pais, amenazada por los regionalismos nacionales.
Fue asi un factor de integracion, de unién, de consolidacién de una nacidn en grave peligro
de destruccion porque no habia otros principios, sobre los cuales pudiera establecerse el
pais recién nacido a la vida independiente, que los del federalismo y soberania del pueblo”

(Ruiz Massieu, 1993: 11).

La constitucion de 1824 hizo inmodificable la forma de gobierno, es decir, pretendio
asentar sobre bases “inamovibles” al régimen federal por establecido por ella en el articulo

171, v en el ano de 18306 se sustituyd por régimen central.

Esta nueva constitucion fue promulgada el 15 de diciembre de 1835: se le denomino
constitucion de las siete leyes, siendo la primer constitucion centralista del pais; de esta

forma. en el periodo de 1836 a 1841, se le consideréo como el estatuto fundamental de
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nuestra organizacion politica, y es en ¢sta donde se eleva a rango constitucional al

municipio reglamentando su funcionamiento.

En el congreso clecto de 1835, los centralistas mayoritarios propusieron revisar la
constitucion. Sin embargo, en los términos de la carta en vigor, estaba prohibido
modificar la forma de gobierno. Para remontar el obsticulo, el congreso se declara
constituyente y dicta, el 23 de octubre, las bases constitucionales que descarta al
sistema federal instaurando en su lugar una republica unitaria y centralizadora (Ruiz

Massieu, 1993: 15).

En esta época. ¢l municipio permanecié relegado y sujeto a un centralismo que impedia
su desarrollo normal porque los gobernadores ejercian un control férreo contra éste. La
constitucion de 1836 contenia elementos centralistas y oligarquicos que pretendian

preservar constitucionalmente los intereses de la clase conservadora.

En 1843, se expide la segunda constitucion centralista, denominada Bases de
Organizacion Politica de la Repuiblica Mexicana, en la cual no se modifica ni la estructura
ni el régimen municipal. Con la constitucion de 1843, el régimen de la institucion
municipal quedd supeditado a los gobernadores y asambleas, mientras que bajo la carta
magna de 1857, la vida municipal quedd sin reglamentar, aiin cuando hubo propuestas en

el sentido de dotar de autonomia a los municipios para que fueran autosuficientes.

Por tanto. en 1843 aparecieron las bases de la organizacion politica de la Republica
Mexicana. Esta fue una constitucion aun mas autoritaria que la de 1836, y cl centralismo se
acentud mas: aunque subsiste el senado como parte integrante del congreso, su funcion de

hecho se resume a estar supeditado al poder ejecutivo.



Las experiencias constitucionales de 1836 y 1843, no sélo mostraron incapacidad de
resolver los males que aquejaban a los mexicanos, sino que fueron propicios a la
desintegracion del territorio nacional. La centralizacién condujo a la autocracia, al

despotismo v a la arbitrariedad.

Ante la presion y triunfo de los liberales se expide, en mayo de¢ 1847, el acta
constitutiva v de reforma con la que se establece el sistema federal de la constitucién de
1824, desapareciendo una vez mas la normatividad constitucional, y se sigue con la

vigencia de la constitucion federalista de 1824. Es en los regimenes federalistas donde no se

=

le da la importancia que se merecian los municipios ignorandoseles lisa v llanamente.

En el Plan de Ayutla, emitido por Ignacio Commonfort, el estatuto organico provisional
de la Republica Mexicana, fija en mayo de 1856 el ordenamiento, fruto de la corriente
liberal. que deja en manos de los gobiemos locales la facultad de establecer funcionarios
municipales, expedir ordenanzas. aprobar presupuestos y planes de arbitros de los
municipios, facultando con las mismas atribuciones que los gobernadores a los jefes

politicos, eslabon entre los gobiernos regionales y municipales.

El federalismo es restablecido en la constitucion de 1847, después de treinta anos de
polartzacion politica entre liberales y conservadores, crisis ¢ inestabilidad de gobierno. asi
como intervenciones extranjeras. La nueva constitucion del 15 de febrero de 1857, dejo
plasmado en su articulo 40 lo siguiente: ** Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en
una Republica representativa, democratica y federativa compuesta de estados libres y
soberanos con todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una federacion

establecida segun los principios de esta ley fundamental” (Faya Viesca, 1984: 63).



[La 1dea federalista quedo definitivamente consagrada en la constitucion de 1857. Al
respecto. Burgoa afirma que: *“ a partir de ese ordenamiento, ninguna tendencia centralista
en el orden juridico politico reapareceria en el escenario de la politica de México™ (Citado

por Ruiz Massieu, 1993: 20).

En la mtegracion de la constitucion de 1857, puntal de nuestro actual sistema federal, s¢
observa cdmo el estado se va estructurando de forma paulatina v que un punto de
coincidencia entre conservadores y liberales fue la aceptacion de la existencia de prefectos
o jetes politicos. los cuales subsistieron hasta el porfiriato como enlace y autoridad estatal

hacia ¢l municipio.

Sin embargo, la gran innovacion de la constitucion de 1857 residia en ¢l rechazo del
bicamerismo (ue tenia como consecuencia la creacidn de un federalismo defectuoso; al
suprimir la camara dc scnadores, se dejaba a los estados sin representacion real, lo que

entranaba un descquilibrio entre la union y las entidades tederadas.

Este sistema federal quedd como un mero formalismo, repercutiendo, obviamente,
hacia el municipio. “Una vez liquidado el gobierno despotico de Santa Ana. el federalismo
resurge una vez mas en la constitucion promulgada en 1857, pero el constituyente no elevo
a precepto constitucional el régimen municipal y Gnicamente hizo mencion al municipio

refiriendose al del Distrito Federal y territorios™ (Ortega Lomelin, 1988: 374).

Muchos estudiosos de la materia consideraron que el municipio, durante la vigencia de
la constitucion de 1857, desaparccid, y que la ley de desamortizacion afecto seriamente la
vida municipal. lo que trajo como consecuencia que los ayuntamientos tuvieran que

cnajenar sus bienes raices, dejando asi al municipio con un alto grado de pobreza.
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Rapidamente se vio la imposibilidad de gobernar con semejante texto constitucional.
Despucs de la guerra civil llamada guerra de reforma, la constitucion se convirtié en la ley
indiscutible. Sin embargo, el municipio no tuvo grandes transformaciones o logros durante
el periodo de reforma, v una vez concluida la guerra de los tres anos, el gobiermo de Benito
Juarez s¢ dio a la tarea de reorganizar al municipio estableciendo que, por ejemplo, los
ayuntamientos se renovaran anualmente por mitad; se dispuso dotarlos de fondos y
apoyarlos en la realizacion de obras mediante financiamiento economico vy créditos internos

v externos para algunas otras actividades.

El bicamerismo se restablecio el 13 de noviembre de 1874, al resurgir la camara de
senadores compuesta de dos representantes por estado. Asi, por lo menos el sistema federal
encontrd su equilibrio tedrico. A partir de esta época, el problema del federalismo se va a
encontrar desplazado del terreno constitucional hacia el de la realidad politica. Un elemento
gue desvio cl sistema federal, fue sin duda la falsedad del sufragio popular que permite al

poder central controlar completamente los mecanismos federales.

Para ¢l tiempo en que Porfirio Diaz tuvo la presidencia de la Republica, se establecio
una forma de gobierno autoritaria, o mas bien una dictadura. El dictador utilizaba sus
potestades constitucionales y metaconstitucionales, lo cual origind que ** las instituciones
politicas no funcionaran realmente; sino que quedaran bajo el velo del formalismo
constitucional; los estados carecian de autonomia, como los ayuntamientos de libertad, el
congreso cstaba sujeto al ejecutivo y no desempeiiaba sus funciones administrativas™

(Burgoa Orihuela, 1991: 450).

Durante la administracion de Porfirio Diaz, la organizacion municipal sufiié los mas
duros embates del centralismo y se reafirmo su papel de autoridad intermedia entre el

cobernador v los municipios. eliminando la competencia municipal con lo que cada entidad
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reglamentd su régimen municipal; el jefe politico, como suprema autoridad sobre el
municipio, ejercia todo el poder autorizado por el gobernador con la anuencia del centro; su
poder. como medio de control politico, no tenia limites; sus funciones llegaron hasta todos

los ramos de la administracion, lo que ahogo la vida municipal.

De hecho, durante el régimen de Diaz la dictadura ¢jercio un control total a través de
las jefaturas politicas, logrando que los municipios perdieran su autonomia y su
independencia; esto generd una crisis politica que culminaria con ¢l movimiento
revolucionario de 1910, adoptando como una de sus banderas Ia restitucion de la autonomia

municipal.

Sobre este particular, Ochoa Campos expresa que “los vicios de esta institucion fueron
comuncs: suprimir toda manifestacion democratica y civica de la ciudadania, controlar
clecciones; cometer atropellos y abusos que llegaron a lindar con lo crimimal”™ (Ochoa

Campos, 1988: 376).

En los albores del proceso revolucionario, nace la lucha por el municipio libre de todo
poder autoritario; elegir de forma democratica a sus propias autoridades, es una bandera que
se esgrime contra los jefes politicos el programa del partido liberal mexicano de 1900 y en
el programa de San Luis Potosi de octubre de 1910, declara que los municipios y la libertad

de los avuntamientos son inexistentes y luchan por su reivindicacion.

Una vez derrotada la dictadura porfirista, se realizaron elecciones en las que triunfo
Francisco . Madero. Asumi6 la presidencia adoptando la proclama del plan de San Luis
que planteaba la necesidad de restituir la soberania de los estados y libertad de los

ayuntamientos. Emiliano Zapata fue otro de los defensores del municipio libre, por
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considerarlo la mas grande de las instituciones democraticas. Durante ¢l gobierno de
Madero, se observd una fragilidad en sus instituciones, lo cual fue aprovechado por

Victoriano Huerta para tomar el poder.

Fue trascendental ¢l movimiento por reivindicar la libertad municipal. v para 1910, ¢l
cntonces presidente Venustiano Carranza, incluyd en el proyvecto de constitucion una
propucsta que consideraba al municipio como factor importante asi como uno de los

.

crandes logros de la revolucion por consolidar al municipio. Carranza apuntd: el

municipio libre es ¢l fomento y el fortalecimiento del federalismo y de la democracia

P

plena’™.

El municipio mexicano, gue tienc su origen formal en Veracruz, renacc con ¢l proyecto
de constitucion de 1910, con la propuesta de considerar al municipio libre, como la base de

la division territorial de los estados y de su organizacion politica y administrativa.

Estos principios de ley, son proyectos que se adicionaron en Veracruz al plan de
Guadalupe por Venustiano Carranza, destacando la ley orgédnica del articulo 109 de la
constitucion de la Republica que consagra al municipio libre y a otros cuatro ordenamientos
en materia municipal :© “En el decreto por el que se reforma al articulo 109 de la
constitucion de 1857, sc establecid: los estados adoptaran para su régimen anterior la forma
de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo como base su division
territorial v. de su organizacion politica, ¢l municipio libre administrado por ayuntamientos
de cleccion popular directa y sin que hava autoridades intermedias entre éstos y el gobierno

del Estado™ (Ortega Lomelin, 1988: 377).



Una vez que se instala el congreso constituyente de 1916, se envia el proyecto de
reformas a la constitucion de 1857, donde se pretende terminar y erradicar las dictaduras;
contemplar la autonomia financiera de los municipios que se discutioé en la sesion del 25 de
enero de 1917, en fa que se acordd que la fraccidn I del articulo 115 contemplara principios
tendientes a darle autonomia econdmica a los municipios, en los siguientes términos: " La
libertad en el manejo de su hacienda. La recaudacion por parte del municipio de todos los
impuestos v la obligacion de contribuir al gasto ptiblico de los estados, de acuerdo a la
determinacion de los legisladores locales; la facultad de los gobernadores para recibir parte
de los impuestos que correspondiese al estado, asi como vigilar la contabilidad municipal, y
finalmente, la intervencion de la Suprema Corte de Justicia para resolver los problemas

hacendarios entre los municipios v el estado” (Tena Ramirez, 1988: 377).

Ante tal propuesta surgio la inconformidad de algunos diputados. pero después de
urandes debates se presento el diputado Gerzayn Ugarte, quien propuso la siguiente
redaccion para la fraceion 1: “Los municipios administraran libremente su hacienda. la cual
sc formard de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los estados, v que en todo

caso seran las suficientes para atender las necesidades”™ (Tena Ramirez, 1998: 378).

El texto propuesto por Carranza fue modificado y la discutida fraccion 11 del articulo 15
fuc aprobada en los mismos términos propuestos por el diputado Ugarte; al respecto, Tena
Ramirez expresa lo siguiente: * la autonomia financiera, y con ella la libertad municipal,
han gquedado a merced de la legislatura y del ejecutivo que de acuerdo a su conveniencia

puede aumentar o disminuir los recursos municipales” (Tena Ramirez, 1988: 378-379).

En el mismo articulo 115 en la fracciéon | de la ley suprema, sefiala que no habra
autoridad intermedia entre los gobiernos estatales y municipales y que ¢l municipio scra

administrado por un ayuntamiento de eleccidn popular directa; en su fraccion I, apunta que
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los municipios administraran libremente su hacienda aunque las contribuciones que habran
de alimentarla las decidirdn las legislaturas de los estados; esto afectd las facultades de los
municipios, ain cuando la fracciéon 11T del propio ordenamiento sefala que el municipio

serd investido con personalidad juridica propia para todos los efectos legales.

La carta de 1917, otorgd al Congreso de la Union la facultad de legislar en todo lo
referente al Distrito Federal y establecio bases de organizacion politica a cargo de los
ayuntamientos de eleccion popular directa; con base en esta facultad, el Congreso expidio la
ey de orgamizacion del Distrito Federal y territorios federales, y se determind la
concordancia con el articulo 115 constitucional, que es la base de [a organizacion territorial,

politica y admimistrativa del Distrito Federal en el municipio hibre.

El articulo 115 constitucional, fue objeto de distintas reformas consecuentes con la
evolucion de la vida politica del pais: en 1933 para regir la eleccion de presidentes
municipales. regidores y sindicos; 1947 para otorgar a las mujeres el derecho de
igualdad de condiciones que los varones para votar y ser votadas en las elecciones
municipales, el cual se suprimié en 1953 por reconocer a las mujeres su pleno derecho
ciudadano para votar y ser votadas en todas las elecciones; en 1976 para incorporar
disposiciones respecto de los asentamientos humanos y desarrollo urbano; en 1977 para
incorporar ¢l principio de representacion proporcional en la eleccion de ayuntamientos
¢n municipios con 300 mil o mas habitantes; y en 1983 con la reforma integral, que en

detalle se comenta mas adelante (Tena Ramirez, 1988: 378-379).

Sin embargo. en el periodo de 1917-1983, el municipio no habia logrado hacer
congruente la teoria con la practica, para alcanzar su consolidacion. Esta deficiencia se
deriva, en parte, por el fuerte control que ejerce el poder federal sobre los poderes estatales

y municipales, lo cual viene a contraer la competencia de estos mismos. Es evidente que



cstos lactores han contribuido sobremanera al establecimiento de una forma de vobierno
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marcadamente centralista, en detrimento del sistema federal.

El centralismo en la federacion cred obstaculos para el desarrollo de los estados que
afectaron severamente a los municipios, cuyos recursos hacendarios eran raquiticos y
mavor su dependencia del poder federal y estatal; un acceso limitado a los funcionarios
facultados en la toma de decisiones en las dependencias federales; un bajo apoyo
administrativo de los estados y una escasez cronica de tecnologia y recursos humanos
capacitados. Esto provoco el debilitamiento municipal, y los poderes del estado poco

pudieron hacer para reivindicar al municipio libre.

Como se puede observar, muchos fueron los esfuerzos por modernizar vy tortalecer a los
municipios en México. En lo tedrico, la administracion de los gobiernos anteriores (Luis
Echeverria y Lopez Portillo) buscaron darle solucion a los problemas estructurales,
comprendiendo entre ellos los aspectos politicos, economicos, juridicos y administrativos,

pero en la practica poco fue el esfuerzo para alcanzar la consolidacién del municipio.

Podemos concluir que el municipio mexicano, como parte integral del estado y como
célula de organizacion politica y econémica y el mas cercano a la sociedad. carecio de
fuerza como institucion dentro de sus funciones, debido en parte a la falta de apoyo
administrativo. tecnoldgico y de recursos humanos capacitados como consecuencia de
dictaduras y del fuerte centralismo y dependencia hacia los poderes federal y estatal que
mermaban la capacidad de accion de los gobiernos municipales carentes de autonomia y de
apovo para cubrir las demandas de la sociedad; esto impidio el desarrollo en las regiones

por falta de capacidad de gestion de los municipios.



No obstante, habria que reconocer que el entonces presidente de México, Miguel de la
Madrid Hurtado, primero en su campafia politico - electoral y posteriormente ya como
presidente. realizd un extraordinario esfuerzo por darle autonomia y fortalecimiento al
municipio v hacer cumplir los viejos anhelos y objetivos trazados para modernizar y darle

una verdadera calidad de municipio libre.



3.1.- DESCENTRALIZACION Y FORTALECIMIENTO MUNICIPAL
(1983-1994)

En este capitulo, se hace un breve andlisis del periodo de gobierno de Miguel de la
Madrid en materia municipal, quien buscé detener el proceso de centralizacion politica y
ccondmica que vivia el pais y cuyo eje fueron las reformas al articulo 115 constitucional
que s¢ enfocaban hacia nuevas lineas de accidn para dotar de mayores recursos v facultades
a los municipios como parte de un proceso de descentralizacion y autonomia para fortalecer

la vida municipal y fomentar el desarrollo regional

La centralizacion politica y econdmica, es en México un fendmeno secular. La
centralizacion incide en una compleja multiplicidad de aspectos que han acarreado una
larga lista de males, afectando la vida nacional por ser uno de los principales problemas que
ha enfrentado la sociedad mexicana actual y que afecta principalmente a los municipios;
esto se ha expresado en una enfatica demanda de descentralizacion y fortalecimiento de los

municipios.

Parte de esto, ha sido que los ayuntamientos base de la institucion municipal (mal
definida hasta antes de 1983) y los poderes federal y estatal, absorbian ¢l poder que le

correspondia al municipio y esto le restaba autonomia al poder municipal.

Cabe mencionar que el constituyente de 1917, planteaba una serie de objetivos para
consolidar al municipio libre tales como la autonomia politica, la eleccion directa de los
ayuntamientos, la libre administracion de la hacienda, solvencia economica y la atribucion
de personalidad juridica; éstos nunca adquirieron su objetivo primordial de consolidar al

municipto hbre, fundamental para la descentralizacion. Parte de este problema fue la fase



historica de los que asumieron el poder buscando consolidarse; esto se tradujo, en parte, a la
insuficiencia del texto constitucional y a la superviviente centralizacién que paralizo al

desarrollo de los municipios, atn con la poca importancia que le dio el poder federal.

Los antecedentes en cuanto acciones de los gobiernos anteriores y la fuerte demanda
por detener el proceso de centralizacion, se tradujo y fue expresado en 1982 como una de
fas sicte tesis fundamentales del programa de gobierno del entonces candidato del partido
revolucionario institucional, Miguel de la Madrid Hurtado, por darle un mayor interés al

poder municipal.

El proyecto de cse entonces tenia tres lineas principales de accion. Se buscaba

fortalecer el federalismo, fortalecer la vida municipal y fomentar el desarrollo regional:

la descentralizacion de la vida nacional la buscaremos mediante el fortalecimiento del
federalismo y del municipio, ampliando sus facultades en las tareas del desarrollo; el
fomento de la produccién y del empleo fuera de las grandes concentraciones urbanas;
apoyo al campo; fortalecimiento de las ciudades medias y limitacion del crecimiento de
las grandes zonas de concentraciones urbanas; la descentralizacion politica, economica

y cultural (De La Madrid Hurtado, 1982: 96).

En su mensaje de toma de posesion, Miguel De la Madrid reiteré su compromiso de
impulsar la descentralizacion y precisd que promoveria la transferencia a los estudios de la
educacion basica v normal y los servicios de salud a la poblacion abierta que presta la
federacion, y que iniciaria reformas al articulo 115 constitucional, para fortalecer la vida

municipal = (De la Madrid Hurtado, 1984: 30-31).
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La reforma del articulo 115 constitucional, proponia una redistribucién de facultades v
atribuciones entre las autoridades federales, estatales y municipales para lograr un
cquilibrio de las mismas en el desarrollo del pais, compartiendo la responsabilidad de
acciones centralizadas de gobiemo federal. Se buscaban fortalecer la autonomia economica,

politica y cultural de los estados y municipios.

Luis Fo Aguilar Villanueva, en su articulo “El federalismo mexicano”, comentaba que:

La reforma al articulo 115 constitucional era consecuencia de la crisis fiscal y
administrativa del gobierno mexicano en 1982, ya que el gobierno tfederal enfrento
serios problemas para sostener los promedios histéricos de inversidn y gastos en los
estados vy financiar ¢l desarrollo de las regiones del pais, se reconocia por tanto la
necesidad de aligerar la sobrecarga fiscal y administrativa del gobicrno federal, v
en resultado, también la necesidad de que fortalecieran la capacidad econdmica,

administrativa y politica de estados y municipios (Aguilar Villa Nueva. 1996: 4).

Este reclamo generalizado por vigorizar al municipio, buscar una mayor participacion y
afrontar responsabilidades, seria en 1983 uno de los principales postulados para buscar la
descentralizacion en cada una de las entidades federal, estatal y municipal. para el
fortalecimiento de la vida nacional; esto implicaba un enfoque integral en las finanzas
regionales para asegurar un mejor equilibrio en los recursos propios de los estados y
adquirir mayor responsabilidad con el poder federal. Hay que recordar que la inversion
federal constituye la mayor fuente de recursos de las entidades. La descentralizacion
implicaba que el incremento de los ingresos locales irfa en paralelo con la transferencia de
nuevas responsabilidades, por ejemplo, la descentralizacion de la educacion y de la salud.

Esto implicaba que el federalismo dotara de mejores recursos a los estados y, que cada
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estado tuviera sus propias facultades sobre sus asuntos tributarios conforme a sus propios

criterios v acorde a su politica de desarrollo.

Al respecto, Ma. Emilia Jannetti Diaz sefiala que “la descentralizacion puede enfocarse
en dos angulos™ por un lado, es garantizarle al poder local un campo irreductible de
competencias. y por otro , es necesario fomentar la colaboracion de los distintos sectores de

Ja adminsstracién publica y de los diversos niveles de gobierno™ (Jannetti Diaz, 1989: 772).

En 1983 se analizaron las ventajas y los inconvenientes de retribuir las competencias
fiscales, para establecer nuevas bases y principios de equidad entre las instancias de
gobierno. mediante el perfeccionamiento del sistema de recaudacién fiscal, a manera de
uniformar fa recaudacion para dar estabilidad a los ingresos de los estados. Se afirmo que la

coordinacion era también un instrumento redistributivo del ingreso nacional.

En csa direccion, el articulo 115 constitucional revitaliza al municipio para que le
permita enrigquecerse en sus tareas especiticas, con fuentes fiscales exclusivas y convenios
con ¢l Estado y la Federacion; asi como para una mejor prestacion de sus servicios y para
emitir una opinion en los planes y proyectos de los otros dos niveles de gobierno como una
respuesta clara a los reclamos del pueblo, como expresion convencida de federalismo y
democracia, como una conquista de la provincia para al fortalecimiento de sus instituciones
v regionalizacion del poder. Esto constituye el fortalecimiento y modernizacion municipal

de nuestra vida nacional.

Bl dia 3 de febrero de 1983, se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion las
adiciones v rcformas al articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.



La reforma constitucional contiene aportaciones de gran transcendencia para dar
autonomia y vigorizar el desarrollo de los municipios. Al respecto, Roberto Ortega Lomelin
resume y enumera, de la siguiente manera, una serie de aspectos de gran importancia para la

vida municipal (Ortega Lomelin, 1994: 70-72):

1). Se consolida la personalidad juridica del municipio para que ésta se considere, por si
sola, suficiente para ¢jercer la facultad reglamentaria de los ayuntamientos (bandos de
policias y buen gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de

observancia general).

2). La lacultad reglamentaria, ademas de subsanar una omision del constituyente de
1917, es establecida como una facultad de los ayuntamientos, sin que se tenga que
contar con la aprobacion de las legislaturas locales, solamente observando las bases
normativas que definan a efecto de normar su procedimiento y de asegurar la
observancia del orden juridico federal y local.

3). Se otorga seguridad juridica a los ayuntamientos municipales, mediante la
participacion exclusiva de las legislaturas locales en los procedimientos de suspension
de ayuntamiento. declaracion de desaparicion de los mismos y suspension del mandato
de alguno de sus miembros. Estos procedimientos tienen que fundarse v motivarse ¢n la
ley local que al afecto se expide; se otorga a los afectados la garantia constitucional de
audiencia v se requiere de calificado (dos terceras partes) para que el congreso local

decida.

4). La caracteristica de libertad municipal se refrenda con el establecimiento de la

hacienda municipal, ya que:



a) s¢ precisa un minimo de competencia  tributaria de los municipios,
atribuyéndoseles  bdsicamente a la exclusividad impositiva en lo que s¢ conoce

tributacion inmobiliaria.

b) se eleva a rango constitucional la obligacion de hacer participar a los

ayuntamientos en los rendimientos de los impuestos federales.

c) el destino del gasto piiblico esta garantizado y depositado a la exclusividad en su

aprobacion en los ayuntamientos, con base en sus ingresos disponibles.

d) las legislaturas locales coparticipan con los ayuntamientos para que su atributo
de libertad municipal se adectie a los ingresos municipales previstos; que los
propositos presupucstales libremente fijados se cumplan, y que se garantice una
honrada gestion administrativa municipal, mediante la aprobacion de su ley de

ingresos, la contratacion de empréstitos y la aprobacion de su cuenta publica.

3). Se fija un ambito competencial minimo del municipio referente a los servicios
publicos que estaran a cargo del mismo, y se precisan sus facultades para mejorar el
desarrollo urbano, adicionando materias tales como la produccion ecologica y la

regularizacion de la tenencia de la tierra y del crecimiento urbano.

6). En ¢l campo de las relaciones laborales municipales, se otorga seguridad juridica a
los servicios publicos, debiendo las legislaturas estatales expedir leyes que regulen la
funcion publica municipal, con base en lo dispuesto en el articulo 123 de la

constitucion general y sus disposiciones reglamentarias.
7). Se prevé la sindicalizacion o asociacion municipal, previo acuerdo de sus

ayuntamientos, para prestar con mayor eficacia los servicios publicos a su cargo. Con

cllo, se puede tender hacia reagrupamientos municipales en funcidén de su unidad

44



natural como respuesta a su pulverizacion y como factor promotor del desarrotlo

regional.

Dichas reformas promueven el fortalecimiento municipal para democratizar los
sistemas v procesos politicos del municipio y buscar su desarrolio, mejorar sus finanzas,
implementar mecanismos modernos de administracion y lograr que exista una mejor
distribucion de competencias entre Federacion, Estados y municipios. Este articulo
reformado recoge las ideas de descentralizacion de la vida nacional v de democratizacion
integral de la sociedad, para revitalizar la vida moderna que apuntale el proceso de

modernizacion del Federalismo.

De gran importancia resulto ser la iniciativa presidencial de las reformas al articulo 115
constitucional en 1982, porque dio origen a una respuesta y reclamo generalizado por
vigorizar y atender las demandas que el pueblo y el municipio requerian, tales como acabar
con violaciones flagrantes a la autonomia municipal consagradas en las constituciones y
leyes locales: imprecision de la regulacion de las relaciones laborales entre el municipio y
los servidores publicos; indefinicidon con la coordinacidn con otras instancias de gobierno.
indefinicion del ambito competencial del municipio e insuficiencia legislativa local. Esto
era parte de la crisis de 1982-1983, consecuencia del poder que ejercia el organo federal

hacia los Estados y restaba autonomia a los municipios.

Mcdiante las reformas se busca subsanar al municipio, a través de nuevas formas de
descentralizacion. Al respecto, Blanca Torres seiiala que “otra inquietud expresada fue la
voluntad de democratizar, pero atendiendo siempre concepciones propias de organizacion
interna y divisidn de funciones. Se propone asi que las legislaturas locales traten de adaptar
las formas originales de organizacion a las nuevas bases constitucionales. Finalmente,

tambi¢n se manifestd con insistencia la necesidad de formular y realizar estrategias de
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formacion de recursos humanos, de equipamiento para la organizacion, de desarrollo
institucional. de fortalecimiento municipal, enriquecidas con la participacion de la

comunidad™ (Torres, 1986: 90).

El articulo 115 constitucional contempla aportaciones juridicas de gran envergadura,
para asi subsanar la personalidad juridica del municipio y poder ejercer con toda libertad la
facultad reglamentaria de los ayuntamientos; asegurar la observacion del orden juridico
federal v local: otorgar secguridad juridica a los ayuntamientos municipales y mayor
participacion en los rendimientos de los impuestos federales; garantizar el gasto publico con
base a ingresos disponibles; expedir leyes que garanticen y regulen la funcion publica
municipal v buscar nuevos mecanismos de relacion entre sociedad y autoridades
municipales para promover e impulsar el desarrollo regional y que sean de gran importancia

para la vida municipal.

En el 4mbito formal, se buscaba dar vitalidad al municipio con la autonomia de
funciones. sin centralizar el poder en los gobiernos federal y estatal, por medio de una
verdadera descentralizacion de funciones de los gobiernos municipales; sin embargo, en la

practica misma. no se reflejaba lo que se estaba planteado en dicha reforma.

Los cambios en el marco juridico limitaron las funciones politico-administrativas de
los municipios al otorgarles facultades a los legisladores estatales para suspender
ayuntamicentos, declarar su desaparicion y revocar o suspender el mandato de alguno de sus
miembros por el simple acuerdo de dos terceras partes de sus integrantes que. tal y como s¢
interpreta en el nuevo articulo 115, quedaron siempre garantizados por cl partido oficial

(PRI).
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Al respecto, el maestro Felipe Tena Ramirez, cuestiona y analiza los efectos de la

siguiente forma:

Los cfectos de esta reforma fueron negativos para la autonomia politica de los
municipios. ya que a la legislatura estatal, 6rgano eminentemente politico, le fue
conferida la ultima palabra en decisiones tan importantes como es la desaparicion de un
avuntamiento. Asi mismo, las reformas no sélo no definieron algin tipo de recurso
legal para que los ayuntamientos se pudicsen defender contra una declaracion de
desaparicion, sino que una vez que esta declaracidon es pronunciada por la legislatura,
los ayuntamientos no pueden apelar ya que técnicamente han dejado de existir (Tena

Ramirez, 1988: 159).

Otras de las reformas establecen que “en caso de desaparicion de un ayuntamiento o por
la renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procede
que entren en funciones los suplentes y no se celebran nuevas elecciones, las legislaturas
designaran entre los vecinos a los consejos municipales que concluiran los periodos
respectivos.” Felipe Tena Ramirez sostiene que “esta reforma suprime el origen popular del
municipio, va que la designacion de vecinos para llevar a cabo funciones publicas es

realizado por un organo (Tena Ramirez, 1988: 160).

Las reformas al articulo 115 constitucional estuvieron limitadas a cumplir su objetivo
primordial: darle facultades a los gobiernos municipales, pero no se brindaban los objetivos
trazados por la misma constitucion debido a que en la practica se ahondaron una serie de
limitaciones del régimen municipal. Debido a la carencia de capacidad institucional de los
municipios para atender eficientemente las responsabilidades delegadas, éstas buscaron el
apoyo de la administracidn estatal para operar la infraestructura técnica y administrativa

que requeria dicha tarea, circunstancia que impidio una descentralizacion plena de las
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atribuciones conferidas por la reforma constitucional a los ayuntamientos, limitando en

consccuencia las posibilidades de alcanzar una autonomia plena de la vida municipal.

Esta reforma de 1983, aunque otorgaba una serie de beneficios en materia de servicios
y transferia nuevas atribuciones a los municipios y siendo un avance en el proceso de
fortalecimiento municipal, no fueron suficientes para su consolidacion; se reincidié en su
situacion de marginacion y dependencia al existir limitaciones en la transferencia de
recursos economicos, administrativos y técnicos. Tal es el caso, por citar un ¢jemplo, de la
facultad de los municipios para recaudar el impuesto predial, los cuales, al no tener la
capacidad téenica y administrativa, se ven obligados a suscribir convenios con el gobierno
estatal para que éste se¢ encargue de cobrarlo; lo mismo sucede con el manegjo de los

ststemas de agua potable y la proteccion del medio ambiente.

Por consccuencia, los municipios no tienen la fuerza politica y financiera, ni la
capacidad de respuesta a la demanda social que requiere cualquier nivel de gobierno. Los
crecientes reclamos democraticos de los gobiernos estatales y municipales, han pugnado
por el centralismo y por la busqueda de su autonomia, entendida ésta como el
reconocimiento pleno de los derechos de los municipios y de sus comunidades paf‘a
autouobernarse, en la medida de que no se trata de ideas separadas ni del desconocimiento
de los organos federales v estatales, pero si de la demanda de transferencia de recursos y
competencias mediante una mejor preparacion de estos drganos de gobierno, que requieren
de una buena administracion y autonomia en toma de decisiones para una verdadera

descentralizacion del poder politico.

Amaldo Cérdova sefala que: “Una verdadera descentralizacion de poderes y una
cfectiva descentralizacion administrativa, lo dicen los expertos en todos los tonos

imaginables, solo sera si hay una auténtica redistribucidon de recursos. Mas que en los
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gobiernos estatales, esta en mano de los gobiernos municipales la atencién mas adecuada a
los servicios publicos, pero para ello necesitan de mayores, mucho mayores recursos a su

disposicion *“ (Cordova, 1989: 329).

Los ingresos de los Estados suelen ser escasos, y no es reduciéndolos como habra de
proveer a los municipios. por eso la Federacion debe asumir su compromiso con
responsabilidad plena con los mismos y abastecer de mejores recursos a los municipios para
satisfacer v atender la problematica de los mismos en materia de servicios: debe liberar la
responsabilidad de tener que enfrentar impuestos antipopulares y poco rendidores que

limiten la capacidad de gestion y adnunistracion de los municipios.

Las reformas fueron el marco de un proyecto de descentralizaciéon de la vida nacional
impulsado por el gobierno de Miguel de la Madrid; en este periodo, los esfuerzos se
colocaron en descentralizar los recursos y desconcentrar actividades economicas, mas que

fortalecer los espacios que iban a ser receptores de esta descentralizacion.

Uno de los grandes problemas fue la incapacidad de muchos gobiernos locales de
asumir todas las competencias y atribuciones que el articulo 115 asignaba a los municipios;
aunque ¢l periodo de gobierno de Miguel de la Madrid fue muy importante en materia de
reformas por llevar una verdadera descentralizacion de la vida municipal, a los municipios
s¢ les siguio marginando y éstos siguieron careciendo de autonomia, o cual impidio su

desarrollo.

Una ver culminado el periodo de gobierno de Miguel de la Madrid, asumiria el cargo el
entonces candidato del Partido Revolucionario Institucional Carlos Salinas de Gortari como

Presidente de México (1988-1994).
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En cste pertodo de gobierno, se dan tendencias contradictorias, aunandole la fuerte
tension que se veia debido a la crisis de legitimidad que vivia el gobierno a causa de unas
elecciones no del todo creibles por parte del pueblo; algo debia hacerse para que el pucblo
confiara en la administracion de ese gobierno. Una vez en el poder, se impulsé la reforma
del estado, que no se tradujo en el traspaso de competencias, responsabilidades y recursos,
sino que quedo restringido a la privatizacion de algunos sectores de la economia y a la
venta de algunas empresas paraestatales al sector privado; no se buscéd crear un equilibrio
entre los tres niveles de gobierno, porque éste restd autonomia a los gobiernos cstatal y

municipal, en parte por la politica neoliberal que venia impulsando esta administracion.

Una ves enunciada la propuesta de reforma del Estado, el Presidente busco, en su
primer informe de gobierno en 1989, centrar su atencion y el debate en torno a uno de los
grandes temas no resucltos hasta entonces: definir el papel y la responsabilidad del Estado

ante la crisis de legitimidad que se veia desde hace afios.

Desde su discurso de toma de posesion en diciembre de 1988, establecio algunos
acuerdos que debian dar sentido a su accién gubernamental y que se mantuvieran como
pilares de su programa de gobierno; éstos eran la ampliacion de la vida democratica
mediante una recuperacion econdmica al estabilizar los precios para el mejoramiento

productivo del nivel de vida v defensa de la soberania nacional.

Fue ésta una estrategia modernizadora, cuyo eje fue la reforma del estado y acorde
como sc venia desarrollando la economia de libre mercado, promovida por los paises
altamente industrializados, buscando asi, integrar a México en el comercio internacional,
cuyo objetivo cra promover y mejorar la productividad y la competencia de los diferentes

scctores economicos del pais y como objetivo primordial fue sentar las bases bajo un
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Tratado de Libre Comercio entre México, E.E.U.U. y Canada, el cual formaria parte de su

yrograma de gobierno.
o o

[.a reforma propuso reconvertir al Estado a través de su papel histdrico en la economia,
redefiniendo su capacidad de gestion y asumiendo la critica al caracter autoritario del viejo
Estado, para dar paso a una perspectiva liberal de la politica y un fortalecimiento en la

sociedad.

Aguilar Villanueva senald que “para 1993, la reforma del Estado habia avanzado de
manera definitiva en la economia; el gobierno se habia deshecho de buena parte del llamado
scctor publico. En una perspectiva mas amplia, lleva a la necesaria definicion de los
contornos de los ambitos publico y privado, teniendo como afecto inmediato descartar o
dejar de privilegiar a ciertos intereses considerados publicos” (Aguilar Villanueva, 1992:

85).

De esta manera, surgen interpretaciones sobre [os alcances de la reforma del estado que
hacen suponer que es un provecto esencialmente econémico, limitado a la reduccion del
aparato estatal v, por lo tanto, concluido a la reduccion del sector publico; otros, entienden
la reforma como un proceso mas amplio que conduce a redefinir el papel del Estado de cara

a la sociedad, teniendo implicaciones en el caracter autoritario del aparato.

Dentro de este enfoque de la modernizacién y de la reforma del estado, se busca el

fortalecimiento del sistema federal mexicano.
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El presidente Carlos Salinas de Gortari, aportd nuevos instrumentos para lograr el
fortalecimiento del sistema federal, los cuales se contemplan en el Plan Nacional de

Desarrollo de 1988-1994, que tenia las siguientes aportaciones:

Un pacto federal vigoroso no puede descansar simplemente en la voluntad del
gobierno de la Republica, sino que supone un firme compromiso de los gobiernos
cstatales v municipales... con pleno respeto a sus relaciones internas, para que los
programas federales, en sus areas de jurisdiccidn, sean disefiados y efectuados con su
participacion, al tiempo que se avanzara gradualmente hacia una mayor
descentralizacion de recursos y de responsabilidades (Citado en: Plan Nacional de

Desarrollo. 1988-1994: 16).

En este periodo. ¢l proceso descentralizador se tradujo en un federalismo renovado y
cooperativo, que tiene modificaciones concretas como transformar el ordenamiento
territorial de la poblacion, equilibrar el desarrollo de las regiones, lograr eficacia y calidad
en la prestacion de servicios publicos y, en forma particular, impulsar la capacidad del

municipio para propiciar su desarrollo y ampliar la vida democratica de la nacion.

En ese sentido, la regionalizacién permitié expresar y desarrollar iniciativas locales
coordinadas, enlaces interterritoriales y una distribucidn espacial del qué hacer publico que

constituvera la base de un desarrollo nacional equilibrado.

La reforma del estado impulsé el desarrollo regional con un federalismo cooperativo de
forma descentralizada, basado en principios de corresponsabilidad, solidaridad y equidad,
que no solo incida en la relacion entre los poderes federales y locales para reforzar la

estructura de la unidn, sino para impactar en las bases materiales y sociales del progreso
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territorial en las practicas del Estado v en sus relaciones con la sociedad. Para hacer del
federalismo la columna vertebral de esa reforma de gobierno, el poder ¢jecutivo se fundé en
la redistribucion de funciones entre los distintos niveles de gobierno con una clara
concepeion sobre lo que corresponde al gobierno federal y lo que debe ser atribucion de los

gobiernos estatales y municipales. Al respecto, en la reforma del estado Carlos Salinas de

Gortarl senala;

en ¢l fortalecimiento del municipio nutrido por el vigor de los estados. respaldado
por una genuina y transparente division de poderes y una accion gubernamental
cercana a la ciudadania y responsable ante ella, un federalismo en el que el rumbo
de las decisiones pitiblicas sea marcado por cada comunidad, que responda a las

necesidades de cada entidad federativa (Salinas de Gortari, 1990: 34).

Con estas bases, s¢ promovid la modernizacion de la funcidn puablica para fortalecer la
coordinacion entre el gobierno federal y estatal; tener mejores beneficios en los municipios,
mediante el mejoramiento en la distribucién de los recursos publicos para hacerlos llegar a
las zonas mas lejanas v marginadas de la nacion; para cumplir estos propositos era
imperativo promover a nivel local un desarrollo integral bien equilibrado que fortaleciera
cl pacto federal, con base al articulo 40 constitucional en las secciones 1. 11 y [1I. Aguilar

Villanueva senala que:

En Ja primera seccion se analizan las bases constitucionales de las competencias y
facultades de cada uno de los organos de gobierno que mtegran ¢l sistema federal
mexicano. En la segunda, se estudian los mecanismos institucionales que posibilitan
las relaciones fiscales intergubernamentales mexicanas. La tercera seccion, tiene como
objetivo describir ¢ interpretar los limites y alcances de ciertas politicas que han

comenzado a reactivar prometedoramente la coordinacion intergubernamental y la
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autonomia administrativa de los estados y municipios del pais en los ultimos afos

(Aguilar Villanueva, 1992: 16).

Dadas las circunstancias y la evidente desigualdad econémica y administrativa de las
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iones y localidades en México, el poder federal debe buscar nuevos mecanismos de
participacion con el poder local y municipal de forma articulada (vertical v
horizontalmente) para la atencion y andlisis de los vigjos y nuevos problemas que sufre el

pais. por medio de una solucion factible e institucionalmente deseable.

La reforma del estado en la administracion de Carlos Salinas de Gortari, introdujo
formas novedosas de politica social asistencial y de desarrollo, cuyo fin era incorporar la
corresponsabilidad vy las participaciones de las comunidades en la solucion de sus
problemas v programas comunes. Dentro de éste, buscaba un nuevo cstilo de gestion
pablica que lo identificara de forma mas directa con el pueblo y con su partido (PRI).
siendo el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) el que se convirtié en uno de
los principales instrumentos de gobierno, cuyo fin era combatir la pobreza y promover el
desarrolio social en todo el pais vy llegar a los lugares mds despoblados vy desprotegidos de
la nacidon. Sin embargo, Solidaridad no fue solo una politica de gasto focalizado, sino que

quiso también ser un mecanismo de colaboracion intergubernamental y de la ciudadania.

Sara Gordon R. en la revista Mexicana de Sociologia, sefiala que el PRONASOL sc
caracterizd por una multiplicidad de programas encaminados a una plancacion y cjecucion
cn las zonas marginadas del pais, en los que participaron numerosos actorcs: organizaciones
sociales. comités de beneficiarios, organismos centralizados y descentralizados ¢ instancias

de la administracion publica federal, estatal y municipal.
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De ahi que el PRONASOL se postule como mecanismo esencial de la nueva relacion
Estado-sociedad. En la medida en que se plantea abordar la creacién de empleos, es un
instrumento de politica social que contempla elementos de politica cconomica en el
plano micro. Por ello, involucra varios niveles: de orden politico, ideolégico v téenico

(Gordon. 1993: 35).

A traves del programa, el gobierno federal aportd los recursos publicos programados
por el ramo XXVI del presupuesto de egresos de la federacion (solidaridad v desarrollo);
pero también se canalizaron los recursos de los estados y municipios y la ciudadania aportd

la mano de obra o bicnes y servicios a su alcance.

La administracion de Carlos Salinas de Gortari pudo concretar la descentralizacion de

los servicios de fa educacion primaria y secundaria a las entidades federativas.

PRONASOL era un programa que buscaba clevar el nivel de vida de los grupos
sociales mas vulnerables de las zonas rurales y urbanas de nuestro pais cuyas condiciones

de pobreza se habian agravado con la crisis.

El 6 de Diciembre de 1988, se publico en ¢l Diario Oficial el acuerdo presidencial que
creo la Comision del Programa Nacional de Solidaridad como el érgano de coordinacion y
definicion de politicas y estrategias en el ambito de la lucha para evitar los bajos niveles de

vida que sufria la poblacion.

Los objetivos del programa fueron los siguientes:

~ Mejorar las condiciones de vida de los grupos campesinos, indigenas y colonos.

LN
7]



~ Promover ¢l desarrollo regional equilibrado y crear las condiciones para el
mejoramiento productivo de los niveles de vida de la poblacion.
L]
~ Promover y fortalecer la participacion y la gestion de las organizaciones sociales y de

las autoridades locales.

El programa contempla las siguientes areas: regularizacion de la tenencia de la tierra y
la vivienda, alimentacion, procuracién de la justicia, apertura y mejoramiento de espacios
educativos, salud, electrificacion de comunidades, agua potable, infraestructura y

preservacion de los recursos naturales.

Los criterios generales de esta politica en la que se pretendia enmarcar las acciones

contra la pobreza, fueron:

» Asignar mayores proporciones presupuestales a la pobreza, para que sean gjercidas en el

marco del programa nacional de solidaridad.

~ Diseiar y ejecutar las acciones particulares con la participacion y corresponsabilidad de

los grupos mvolucrados.

» Comprometer la participacion de los demds niveles de gobierno mediante las

contrapartidas estatales a las aportaciones federales.

El PRONASOL fue catalizador para que se desarrollaran nuevas formas de
participacion v de organizacion social. De ahi que PRONASOL se postulara como
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esa nueva estructuracion de relaciones entre el Estado v la sociedad se encontraba el

concepto de “hberalismo social” utilizado frecuentemente por las autoridades mexicanas.

Al respecto ¢l propio Salinas, decia que:

...por ¢so es que he sido tan insistente en la necesidad de presentar con claridad la
postura 1deologica. Son tiempos que se requiere claridad ideoldgica sobre todo y al
hacerlo yo he sido muy enfatico en rechazar el neopopulismo que le daba
exclusividad al Estado, y enfatizar el liberalismo social de gran tradiciéon en nuestra
historia v de gran fuerza y vitalidad en estos tiempos de cierre de siglo ( Citado por

Rojas, 1991: 44).

La materializacion del liberalismo social en el programa nacional de solidaridad
(PRONASOL), fue una de las pruebas mas evidentes del presidencialismo salinista “por
ello se afirma que estos rasgos de la politica social, destinada a atender a los sectores mds
pobres de la poblacion, en lugar de fortalecer la apertura democratica y la descentralizacion

sirvieron para reforzar el presidencialismo mexicano” (Ziccardi, 1996: 49).

El sexenio salinista fue producto mismo de un fuerte centralismo y la reforma del
estado no modificd la estructura de las relaciones de los poderes del estado, ni los

principales mecanismos de constitucion con la autoridad publica.

El fuerte presidencialismo, la persistencia de un sistema politico encobijado bajo la
sombra del partido oficial (PRI), la pobreza y la marginacién de algunos sectores de la
poblacion desprotejidos por el sistema y la subordinacion al ejecutivo por parte de los otros

dos poderes. legislativo y judicial, siguieron siendo factores y manifestaciones del
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exacervado centralismo que vivia nuestro pais: de esta manera, los niveles de gobierno
estatales 'y municipales cumplieron un papel de subordinados en los procesos de
implementacion de los programas de desarrollo regional; esto significa que PRONASOL. no
cumplio sus expectativas principales de combatir la pobreza ¢ impulsar ¢l desarrollo social
bajo un equilibrio de los tres niveles de gobierno. Esto generd que los gobiernos estatales
estuvieran supeditados a las ordenes del Presidente, y que los gobiernos municipales
carccicran de autoridad propia ante la problematica dentro de sus comunidades, debido a
que este programa los margind como autoridad en cada una de sus comunidades lo que

restringio su desarrollo.

El PRONASOL no cumplio en su totalidad las expectativas que al principio se planteo,
que era aliviar la pobreza de los mexicanos. El acento que le dio el propio presidente al
programa, asi como el evidente activismo, lo colocaron no solo como un programa de
beneficiencia social, sino sobre todo, como una maquinaria politica que buscaba crear
consenso, dar legitimidad al proyecto econdmico, coptar clientela electoral v asegurar la
continuidad dcl modelo econémico salinista, mediante la utilizacion de la sociedad con
fines clientelistas v en beneficio de su partido, para asegurar la continuidad del modelo

economico del nuevo milenio.

Algunos analistas definieron al PRONASOL como un mecanismo que pretendia
“recorporativizar estableciendo nuevas alianzas entre la sociedad mexicana y el gobierno
para darle bases sociales y clientelas electorales y fortalectendo vy extralimitando el

presidencialismo mexicano” (Bahena, 1992: 34).

Su funcién era incorporar al esquema corporativo a los grupos duramente castigados
por la crisis econdmica, v cuyo desarrollo quedaba fuera del control politico del PRI y del

Estado mexicano.



Denise Dresser senala al respecto que:

El equipo salinista concibe al pronasol, como la columna vertebral de una nueva
estructura corporativa que barca los intereses de la clase media-baja y el sector
informal...1a estrategia del pronasol es construir una coalicién negando el concepto de
clase como factor organizativo de la vida politica .Intenta trascender mas alla de los
beneficios de la clase y forjar lazos de solidaridad sobre la base de otras fuentes de
identificacion colectiva. Pronasol redefine a los miembros de la coalicién corporativa
tradicional esencialmente como consumidores y crea mayorias verticalmente el

espectro social (Dresser, 1992: 35).

Se busca la conformacion de actores que respalden la estructuracion del nuevo modelo
economico y que haga de éste, una politica viable. Esta asuncion del programa, marca el
importante contacto directo con las poblaciones destinado a marcar la particularidad del
estilo politico salinista y en efecto, el programa concentra recursos y prestigio en manos
del poder ¢jecutivo, asi como la concentracion de los poderes, donde el sistema de
redistribucion no pasa a través de un proceso de negociacidén, vy queda en manos del
gjecutivo v esto lo vuelve un sistema centralizado. En este sentido Olivia Mogollon plantea
que al PRONASOL *se le acuso de centralista, en la medida, en que no propiciaba la
verdadera descentralizacion de recursos, sino que limitaba a la descentralizacion de los

mismos’ (Mogollon, 1996: 124).

Para John Bailey el “PRONASOL descentralizaba la instrumentacion de los programas
en los gobiernos estatales y municipales pero la capacidad de decision permanecia en el

centro™ (Bailey, 1994: 110).



A pesar de que el PRONASOL comprendia muchos y diversos programas,
encaminados a otorgar recursos especificos para atender la pobreza, en su naturaleza
general fue en contra de la tendencia a la institucionalizacion en la provision de bienestar

soctal que sc tradujo en una aparente incapacidad para transformar la estructura del pais.

De este modo, como politica el PRONASOL sigue encuadrandose cn los vigjos
modeclos de accion politica, generando el predominio y centralidad del Estado sobre la
sociedad, o cual genera un retroceso para la vida misma dentro de los estados y municipios
que carccen de autoridad y autonomia y eso dificulta su desarrollo; por c¢so es de gran
importancia que se les conciba a los municipios su autonomia y que la misma constitucion
les confiere y que es de gran importancia para el fortalecimiento municipal que exista una

verdadera descentralizacion dentro de los Estados y los municipios.

Podemos concluir que durante el periodo de gobierno de Miguel de la Madrid y Carlos
Salinas de Gortari se buscaron nuevas formas de organizacidén y administracién en las
entidades federativas y los municipios para revitalizar el desarrollo en las regiones mas
desprotegidas del pais y fortalecer el federalismo; cada uno con sus propios programas de

gobicrmo.

Con Miguel de la Madrid se establecieron nuevas reformas al articulo 115
constitucional que buscaban una serie de beneficios en materia de servicios y mayores
facultades a los municipios; sin embargo, estas reformas nunca cumplicron su objetivo
primordial que era consolidar y fortalecer al municipio; parte de este problema fue la
marginacion, limitacion y falta de recursos econdmicos y administrativos de que fueron
objecto los municipios que siguieron careciendo de fuerza politica y financiera, lo que limito

su capacidad de accion para atender las demandas de la sociedad.
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Con Carlos Salinas de Gortari en el poder se busco una nueva forma de legitimar su
mandato y sentaba sus bases con la reforma del estado que introdujo formas novedosas de
politica social asistencial y de desarrollo; traté de incorporar de forma mas directa,
participativa v responsable a las comunidades con programas comunes y con un nuevo
estilo de gestion publica que Jo identificara de forma directa con el pueblo. Uno de cstos
programas fuc el Programa Nacional de Solidaridad que se convirtio en el principal
instrumento de gobierno y cuyo objetivo era solucionar la pobreza y promover el desarrollo
social en los lugares mas desprotegidos y despoblados del pais para mejorar las condiciones

v el nivel de vida de la poblacion.

El' PRONASOL no cumplié con los objetivos trazados de fortalecer la apertura
democratica ¢ impulsar la descentralizacion de recursos y facultades hacia los estados y
municipios, solo sirvio para fortalecer el presidencialismo, producto de este fuerte
centralismo que culmino en una gran crisis econdémica y politica, que se tradujo en una

incapacidad dc respuesta para transformar y fortalecer al pais.

En el proposito descentralizador se busca concebir un federalismo renovado vy
cooperativo que tenga manifestaciones concretas, para darle a los estados y municipios el
valor que éstos tiencn y que es indispensable para ampliar la vida democratica, mediante un
ordenamiento territorial de la poblacién; equilibrar el desarrollo de las regiones; lograr
mayor eficacia y calidad en la prestacion de servicios publicos y, en forma particular

impulsar la capacidad del municipio para propiciar su propio desarrollo.
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41T 4 ALTONOMIA COMO CAPACIDAD DE GOBIERNO

Los temas Federalismo y Autonomia Local, se han convertido en asuntos medulares
Jo i Retorma de Bstado que hoy se debate en diversos espacios del ambito nacional. Los
disimtos actores politicos se han pronunciado por ¢l fortalecimiento de los gobiernos

sunicipales. proponiendo para ello estrategias que van desde ¢l impulso

Lopeescs o deseentrabizacion admimistrativa en algunos sectores v opoliticas pablicas.

Suste chreconoeimento en el marco juridico nacional de fa autononmia tocal.

discuson buosido abordada desde perspectivas muy diferentes. ¢l gjecutivo
coouba conusion especial de asesoria para definir una postura v los programas
specfiess parn avansar enoun plan de descentralizacion en el ambito nacional los

cotienos locales han promovido una serie de articulaciones y eventos partidarios v plurales

i

pard unilicar y plantear sus posiciones reivindicando mayores atribuciones v recursos,
sonlemicos v Hderes de oopmion se han pronunciado sobre el tema. los movimientos

contdo una participacion muy significativa en tormo al tema de la autonomia
Eocsta busgueda de alternativas el ambito municipal v los gobiernos municipales han sido
protieonistas fundamentales voes desde  esta perspectiva que  abordamos  nuestra

v estigacion,

P e decada of mumicipabismo ha renido un importante desarrollo en el pais,

Drstintos factores han contribuido al fortalecimiento de este sujeto. El creciente pluralismo
cn el espectro de los gobrernos municipales. Antes de 1988 solo 56 gobiernos no estaban
registrados bajo las siglas del Partido Revolucionario Institucional (PRI), actualmente mas
de 300 municipios, considerando a los partidos de oposicidon y las elecciones por usos v

costiinbres, son o han sido gobernados por fuerzas politicas distintas al partido oficial.

it clios s encueniran varias capttales deoestado voalgunas de Jas ciudades mas



HCTea LEITLonaE Vo doy amerts mas amportantes del pais. S¢ ha

vic considera o ambito local como un espacio

ISR TS O AU FE RN S AR E1 A TR MAE

pentogide pare o impulso de procesos de desarrollo v democratizacion que se reflejan en

politicas internacionales de apoyvo a los gobiernos locales, en flujos de recursos  de la

cooperacion internacional orientados en este sentido. en asoclaciones nternacionales de

< de eran mceidencia politica, economica. ele.

Painofeaci de fus politicas cconomica v social de cardeter nacional para generar un
desarrollo cquilibrado regionalmente v que ha vemdo acumulando un enorme rezago social
cic comunidades v municipios del pais, v que ha llevado a la busqueda de soluctones v
ceveae s do coraetor dacal Eacerisis de Tegmmmdad vorepresentacion del Estado. Ta falta de

Coo pesiatados vomedidas gubernamentales. ante una actitud cada ves mas

corticn y vethanie Gl poblacion, que encuentran mayores posibilidades de participacion y

Uscalizacion en os espacios locales.

Pt copos clomentos han propiciade gue actores politicos v sociales que mciden
S v nde b ocal reconozean en este dmbito las posibilidades de expresion v oaccion
nara sus aspiractones de mejoramiento de las condiciones de vida v nuevas practicas

democriticas do o sociedad.

Coopmo aovicano siobien os L nstitucion publica mas antigua de nuestra

Poounie s spainas hasta 1995 gque os reconocido juridicamente como un poder publico

cauiparable aootros poderes. BEnomarzo de ese ano se retorma el articulo 103 constitucional

para reconocer ¢l derecho de los municipios a intervenir como parte de las controversias
citire poderes La personalidad juridica del municipio esta reconocida en la Constitucion en
of articulo THS fraccion [1; en consccuencia. son personas juridicas de Derecho Publico,

dios o sohinoosadmmistrativos . con autonomia para administrar las  cuestiones
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Srictevionie oonies mnniepaies dentro de suremtorio” (Acosta Romero, 19960 47). Esta
rolorma seotogra w partir de controversias iniciadas por algunos municipios del norte.
particularmente la de Delicias en contra del gobierno estatal de Chihuahua, que con un
dictamen de fa Suprema Corte reconoce finalmente que los avuntamientos ticnen las
favdtndes de cobierno ejecutiva, fegislativa v judicial, que los define como una institucion

;i‘?' ‘,‘;"’“‘:‘ﬂ

Pare date resulta significativo en tanto  ¢jemplifica que el marco  juridico
constituctonal conticne aun lagunas muy importantes en relacion con el orden municipal de

cobporno. Fnoeste sentido los partidos, asociactones municipales v los estudiosos del tema
Lo ead st peeesidad de retormuas que clantigquen los ambitos de competencias entre
Cepccoreoon s entdades rederativas v los municipios, otorgando a estos los atributos
nocesartas para ¢ cumplimiento de sus fines “Estas reformas, a nuestro juicto, ticnden a
varantizar la autonomia financiera del municipio, que es indispensable para ¢l desarrollo

nactonal™ {Acosta Romero. 1996: 40).

Viora biens ¢l problema no cs solamente de téenica constitucional, ¢s como

concebimos o los gobiernos municipales. Hasta ahora la mayoria de los gobiernos
municipales entienden v promueven su funcién como meros  gestores de servicios v obras
nablicas, adminstran sus haciendas conformadas basicamente del rubro de participaciones
federates v consideran que la participacion ciudadana se da en términos de la recaudacion
Pl aporie o b construccton de obra publica voel ¢jercicio ciudadano del voto, sin

ansolucrar ala poblacion en un ejercicio compartido de gobierno.

Uino de los retos que estan planteados ¢s la definicion del rol del municipio en ¢l
coveso de desarrollo v de democratizacton del pais. El municipio debe ser una mstitucion

Poerte con las strthuciones  necesarias para generar un verdadero impulso a su cconomia
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P oreren oD senestar soctal voconstrunr una cludadanta activa en la defimiction de las
pobiticas localos v ia promocion de practicas democraticas en todos los campos de la vida

soctal v politica local,

wrcpios v of pnoeo deun federalismo renovado. se requitere

ponl pofitica sitewrd]l que considere vartos aspectos. El municiplo reguiere mavores
‘ L | J

competencias, sustentadas  legal y financicramente, para impulsar su desarrollo
avropecuarto, of wrismo, ¢l aprovechamiento de aguas. la promocion de provectos
productivos v L generacion de empleo. la salud, educacion, vivienda. alimentacion, cte. De

ane adawerse fa posibihdad v la funcion por lev de formular ¢ implementar

g e oenicinaddes do desarratlo oy ables,

F1 municipio requiere institucionalizar formas de participacion ciudadana  que
oromuevan ofectivamente un proceso de democratizacion municipal voun ¢jercicio
croarindes det sodors mediante 1o creacion de ordenamientos juridicos. mstancias
Procanemios dde parherpacton en el diseno. cjecucton voevaluacion de las acciones v
politicas cubernamentales. Owo  requerimicnto  importante  en este renglon  es el
fortalecimiento de los drganos politicos del gobierno municipal y la representacion
comunitariar ¢l cabildo. las regidurias, las autoridades auxiliares. los organos auxihares de
hiernes Aciiadimente no existen contrapesos reales al presidencralismo en el nivel local v

1

Goteriarisemo, centrabismo ¢omeliciencia que este conlleva,

Una medida necesaria para el fortalecimiento municipal es una propuesta de
distribucion de los recursos puiblicos que se traduzca en la suficiencia de las haciendas
mninerpal para of cumplimiento de sus fines. Bsto ¢s por un lado una distribucion del fondo
participable. poro sobre todo. una mavor capacidad recaudatoria en 1os propios municipios

fas transferencias financieras correspondientes a las responsabilidades sociales que el



v vene aeniviendo para sy desarrotlo mtegral TEL nuevo modelo de desarrollo que
Miexiee ha emprendido. dificilmente rendira los frutos esperados st no viene acompanado
et devolucion do poder  politico. fiscal, presupuestal. econdmica, politica ¢ mmcluso

mtitnctonal- onclos distintos ambitos v niveles de gobterno: v una himitacion real det poder

dot pobremo federal™ (Diay Caveros, 19952 9-10).

Con relacion a las relaciones intergubernamentales, los municipios requicren de
autonomia en todo lo relative a su régimen interior v de sistemas de concurrencia
psiucioncles que terminen con la relacion de subordinacion que viven los municipios

respecto a oiros ordenes de gobierno. Sobre este punto profundizaremos mas adelante.

Fambicn  os necesario para los  municipios  modernizar su  aparato  politico
administrativo. implementando la carrera funcionaria. el desarrollo de los recursos humanos
doolaadministracion pablica municipal. ¢l control de  gestiones v mecanismos  de

Ui fu

s e admustativi

Otro aspecto que tiene gran importancia es el que se refiere a la ¢tica de gobierno, y
que implica reconceptualizar ¢l ejercicio de gobierno bajo una orientacion de servicio, de
que este debe ser un ejercicio compartido con la poblacion, que contribuya a una nueva

Sl ot gue rompe fas inereias predominantes.
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4.1.- LA AUTONOMIA MUNICIPAL

Dado que ot tederalismo es sobre todo un tejido de relaciones, una de las claves
fundamentales de esta investigacion — sobre el fortalecimiento municipal es ¢l de la
autonomia v es esta una de las reivindicaciones que aparece de manera mas constante en los
40 . 3

e (M

Les luchas mentcinales. Bs necesario entonees analizar esta situacion.

Patsten ivternacionalmente varias  declaraciones  sobre  autonomia  local:  la
declaracion muversal sobre autonomia local. la declaracion curopea sobre las autonomias
wowates: faocarta de Ta union iberoamericana sobre autonomia local que definen a la

DO O T

frEderecho v la capacidad efectiva de las colectividades locales para orientar, regular
voadnimstrar, en el marco de la fev, bajo su propia responsabilidad y en funcion del

P

miteres tocal tos asuntos publicos que les competen (Quintana Roldan, 1996 127).

b decir. las enudades autonomas locales se configuran como poderes publicos del
Estado nacional. sin contraposicidon a su soberania, ni como rechazo a su dominto sobre
determimado territorio, reconociendo la supremacia del imperativo nacional. Sus facultades
Vocemipeioncn extan establecidas on la legislacion general vose dirigen a la gestion de fos
picioses anbhicos dolas colectividades correspondientes, en este caso 1os municipios. Su

Bnite maximo s¢ da por los intereses que no le son propios y su limite minimo por su

ambito competencia garantizado instituctonal v legalmente.



i

a propuesta de autonomia local plantca también que cstas colectividades estaran
representadias por organos de gobierno. popularmiente electos mediante ¢f sufragio universal
cooretos o mediante otros mecanismos de eleccion democratica que puedan ser

cordorinides oo e oy de cada pass.

Bl concepto de autonomia siempre ha sido asociado al de democracia. va que una de

i

cxrones fnpdamentales para proponerla se basa en el principio de la maxima proximidad

Eooh oty ey s e
Cho il st DS

Az los ctudadanos, va que al ser esta Ta esfera de gobierno mas cercana a
Loopebiacion, s encuentra onomejor posicion para mvolucrarla en ta toma de decisiones
respecto osus estrategias de desarrollo, acercando las necesidades v aspiraciones a la
formulacion v gjecucion de las politica v permite una posibilidad real de evaluacion v

fiscalizacion de la accron gubernamental.

Ve lnocrisis de legiimidad yorepresentacion del Estado ante un modelo de
desarrolio con enormes desequilibrios regionales v con enormes desigualdades sociales. la
auwtonomia  municipal aparcce como un instrumento de integracion v legitimacion

el onte gue parte de considerar la heterogeneidad del pais.

La vealidad municipal en México tiene una enorme diversidad y complejidad,
encontramos municipios con mas de dos millones de habitantes y municipios con menos de
200 habitantes. municipios con promedios salariales de mas de cinco salarios minimos v
Crnncios cove porcentaje no alcanza un salario minimo, de igual manera si hablamos de

Ciipiesds Daturates, deoaparatos administrativos. de culturas. de
canrestonies poditicas. las diferencias, las polarizaciones son abrumadoras en terminos de
diseno de procesos unicos de descentralizacion o de politicas publicas nacionales. Toda
tarca gubernamental nacienal debe partir del reconocimiento de esta diversidad. sin

RS NI PRI

tender homowencizar las alternativas que hnalmente tendran su saldo de exclusion. Es

ON



Bocesano guoe estos procesos recurrentes. articuladores, que dan forma  al provecto nacional
tengan como contraparte stituctones locales fuertes capaces de traducirlos a su realidad v
requerimientos especificos. que generen procesos de incidencia de abajo hacia arriba. que

Cib s gne imvoiaeren a ta poblacion.

F1odvderalismo es todavia un anhelo en el pais, son muchos los factores que

determinan una relacion viciada de jerarquizacion entre los ambitos de gobierno v muchas

Loy amprecistones v duphicidades en o definicion de sus respectivas facultades v

Fin general los municipios no han tenido la fuerza politica v financicra, ni la
capacidad de respuesta a la demanda social que requiere cualquier nivel de gobierno, lo que
soonecesita os esu. crear instituciones gubernamentales locales con capacidad real de

Caado preacano debe estar dispuesto a lograr una redistribucion del poder

coobop e s onbintos de sobierno.

1 momento que en o economico (mercado comun con América del norte). o
pohives Gmas ores rechunos ciudadanos o fa democracia yoalternancia politica), lo social
doovives desipualdadesy v lo cultural (rezagos escolares v odetensa de fas

conivras Tocates contra el donunio de modelos hegemonicos) vive nuestro pais. hacen que
no solo sea la mejor oportunidad sino un reclamo, el desarrollo de actividades que

coadvuven al ¢jercicio de una gestion de gobierno municipal mas eficiente y que contribuya

mroramicnto de las condiciones de vida de los mexicanos.
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SO DO S0 Fequiere con urgencia rescatar 1os elementos basicos del

wepto origibal det federalismo. que en esencia significa el fortalecimiento de los poderes

focates para o cual es necesario reconocer en el municipio lo siguiente:

8]

prec et de crzanzacion comunitarias donde seoexpresan todas sus relaciones ¢

La relacion natural de la comunidad con su medio ambiente, por lo que s importante
plantearse un desarrollo municipal que ademas de contemplar el bencficio de las
condicones de vida de Ta comumdad v democratice la mstitucion de gobierno mediante
poice petormas egslativas v modihcacion de practicas centralistas v oautoritarias,
planios ana nuere relacton del hombre con suoentorno natural. es decir, buscar un

dosarrelle sustentable donde el centro de la preocupacion sea ¢l hombre v su

comunidad.
coco b antoritrisme Vel centelismo en la administracion de los ingresos
Sl ce s rorenndo Wl mumcipio Mavores recursos v buscar gque generen los propios

para reabizar fas obras v los servicios que la comunidad demanda.

Uthicar al municipio como base para el desarrollo nacional y terminar con la
<obordimacion hacia ol Estado v 1a federacion, estableciéndose nuevas relaciones donde

ceien senda e respetar tos ambitos de competencia de cada uno. bajo la
promee gue noose it de niveles de gobierno sino de ambitos distintos. mandatos
todos de que no se trata de niveles de gobierno sino de ambitos distintos, mandatados

todos por ¢l voto soberano del pueblo.
I outdnticn viconcia del federalismo se hara realidad st la transicion democeratica va
et de B posihilidad real deoque ¢of cludadano pueda actuar en todo momento

vara demandar lasolucion de sus problemas de crear los instrumentos necesarios de
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defensa frente o las autoridades, de participar en las decisiones de gobicrno v de elegir a

i

<usorooresentanices con la confianza de que su voto sera respetado.

Noo haned reforma democratica consceuente st algiin mexicano carece de la facultad para

clegir wosus gobernantes inmediatos. (vease Faya Viesca, 1998 y Guillen 1996)

Goreen s cion democeritica de los mumceipios no es una tarca facil v de corto plazo.
Seoregiors gue fos oreanismos ciudadanos v sociales vayan ascendiendo a los cspacios de
noder focat. La lucha por Ta democracia va mas alla de la defensa del voto. rebasa ol nivel

de la lucha reivindicativa, a la gestion propositiva, sustentada por una cada vez mayor

croanizacion socielaria. Buscar la articulacidon de la democracia representativa con la



5-LOS CONVENIOS DE DESARROLLO ENTRE EL GOBIERNO
FEDERAL, LOS ESTADOS Y LOS MUNICIPIOS

s o adbmnistracion de Beheverrian fa descentralizacion comenzo aser un
ptio politics importante impulsando asi una nueva politica regional. en la cual se buscaba
un desarrollo regional mas equilibrado por la via de la creacion de los llamados “polos de
desarrollo”™ Una de las principales estrategias fue la descentralizacion de actividades
coononticas sacandolas de Tas grandes ciudades. Esos polos de desarrollo tenian la intencion
Cooceie e creerentes problemas de las mavores dreas metropolitanas, asi como desviar a

nobiocion rural inmigrante hacia drcas que no fueran las enormes aglomeraciones

urbanas.

Povoormia rural mas importante fue ¢f Programa de Inversiones para el Desarrollo

i PR Los progranas explicitamente destinados a apovar el desarrollo regional v
e contraliracion coonomica se dividian en tres categorias gencerales: los orientados havia

Lis dreas rurales. los que apuntaban hacia dreas urbanas y los que mncluran arcas tanto

rurates como urbanas. Entre los programas rurales, ademas del PIDER. hubo un Plan

Newional de Nueves Centros Ejidales: entre los urbanos se encuentran el complejo
4 .

Seerireico Dacare Cardenas - Las Truchas v la ampliacion del programa de manufacturas

mportantes decretos presidenciales para la descentralizacion industrial. promulgados el 23
de noviembre de 1971 v el 20 de julio de 1972; los programas urbano- rurales incluycron

un Programa para ¢l Desarrollo Econdmico de la Frontera y las Comisiones Coordinadoras

2T besarrello del Istmo de Tehuantepec v de la peninsula de Baja California.

Justo antes del fin del sexenio de Echeverria se aprobo la Ley General de

Asentamicntos Humanos (LGAH). en parte como resultado de la conferencia internacional



sobre asentamientos humanos v del marcado mteres de la administracion por cse tema. L

objetivo veneral de esa ley consistia en coordinar a los tres niveles de gobiermo en su

regacion de os asentamientos humanos en todo el pais mediante la cuidadosa plancacion
i '!A:.’.,’!;/ §

e io de fes contros de poblacion, La ey destacaba la necesidad de formular plancs

Hoerbuee oo b nivel nactonal, estatal v municipal.

P adimistracion de Lopez Portillo retomao la preocupacion de Echeverriu por ¢l
srobloma del desarrollo urbano, unido a la descentralizacion industrial. v oen 1978 s¢
orcinnieo an Plan Nactonal de Desarrolio Urbano (PNDUY. Los principales objetivos del

DNCENT T ey i, I

SOE o racienabiar Lo distribucion de la poblacion v la distribucion de las actividades
coonomicas on todo ol territorio mexicano: promover un desarrollo urbano integrado v
cquihibrado; favorecer condiciones que permiticran a la poblacion satisfacer sus necesidades

do tierra urbana, vivienda, servicios publicos ¢ infraestructura ¢ instalaciones urbanas™ 1

Ui o dos mas amportantes programas  de  desarrollo  urbano- rural  de la
adrnmistracion Lopes Portillo fue COPLAMAR (Coordinacion General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas v Grupos Marginados). El plan mas amplio de la administracion
fopes Portillo fue of Plan Global de desarrollo 19801982, cuvo principal arquitecto tue el
coetare do Provpiomacion v Presupuesto de Ta epoca. Miguel de la Madrid. Bl Plan Global
a0 senpaba de cast todas las fases de fa vida en México, pero su objetivo principal eran los
problemas doe la whanizacion 2. Sin embargo. Meéxico fue alcanzado por una crisis
ceonomica gue hizo que todos los programas v planes se detuvieran casi totalmente. De esta

manera se hizo practicamente imposible mantener cualquier esfuerzo de descentralizacion.

Fviste doe que De fa Madnd fue el autor del Plan Global de Desarrollo de Lopes
Portilio, cuando se convirtio en candidato presidencial del PRI, una de las innovaciones de
st campana clectoral. consistio en celebrar una seric de reuntiones publicas en todo el pais

(hvcase Conercio Piteriorovol, 240 nam. 12, 10780 p. 494



cracdncwr i variedad detemas regionales v nacionales. En esas “consultas populares”
surgieron repetidas demandas de descentralizacion, sobre todo en forma de exigencia de
autonomia municipal. v oasi Ja descentralizacion paso a ser un renglon importante v muy
destacado de st campana, Sin embargo csta necesidad por descentralizar también se debio a

Prcier e hg

hioo necesaria la reorganizacion v modernizacion de la administracion
Aten oo aoved federal comomteregubernamental” (Wright, 19980 33)0 La primera
cran dechuncion de o descentralizacion de suogobierno estd en el Plan Nacional de
josarrelfn TURES T TOSS (PND) en esencia. De Ta Madrid proponia tres amplias lincas de
accion para resolver los problemas de la descentralizacion: 1. Fortalecer el federalismo; 2.
Promover ol desarrollo regional v 3. Vigorizar fa vida municipal. Para alcanzar cada uno de

Seabyetoecd e disend una serie de planes y programas formales.

Fjunio de 1954 el presidente De la Madrid emitio un decreto ordenando a todos
s oreanismos  del gobierno  federal  que  desarrollaran  un  programa  para  su

du-contralizacion, Jdesconcentracion o reubicacion. Todos  ¢sos  programas  fucron

ste ol Provramia do Descentrad izacion de la Administracion Publica

antbicacion seoimero en oenero de 198350 La Secretaria de Programacion vy
Prosupuesio (SPPy usumio la responsabilidad de la coordinacion del programa. y en que se
levaria a cabor ) la transferencia de organizaciones paraestatales con administracion
federal a los gobiernos de los estados: b) la transferencia a los gobiernos de los estados la
reenonsabilidad de coordinar la gjecucion de planes de desarrollo v ¢) la descentralizacion

conmnistrativas, Bnoesenciae ¢l programa tenra por proposito apovar ¢l
desanroiio recionel mediante la amphacion voel mejoramiento de las infracstructuras

regtonales

s del 2000 o Tes fondos rezionates woser canalizados por PIDER Y COPEAMAR. s como fos

an (0L C predecesores de tos Conventos Limeos de Desarrollo de De Ta Madrid v de os Conventos de

smawrnento generad anual del 1T en los gustos de todas las empresas estatales. Parte de los Tondoes

Fron oty de o tnaresos procedentes de las exportaciones



1 .

Por b reorcanizacion admimistrativa de los micios de la administracion de De la
Sladved se o g mieva seecion dentro de e Seeretarta de Programacion v Presupuesto. lu
Subscerctaria de Desarrollo Regional, que debia ser la institucion responsable de supervisar
chdesarroltio regtonal del pais y actuar como enlace con los estados v los municipios. La
mictn de foe politica de desarrollo regional cra fomentar un desarrollo mas general en cada
ano de fos estades, voel marco institucional que De la Madrid cred para ¢l desarrollo
e anteorado tue of Sistema Nacional de Planeacidn Democratica (SNPDy. F

v portancia de e coordimacion entre todos os niveles del gobiemo v
clros erapos seciaies organizados para planear los programas de desarrollo de cada region v
ded pais en su conjunto. El mecanismo primario para promover el desarrollo regional fuc ¢l
Convenio Unico de Desarrollo (CUD). firmado cada ano entre el presidente y el gobernador
Goocade esidos tenia como ohjetivo Tinstrumentar la politica de desarrollo regional
ol e Nacional de Desarrollos a traves de la coordinacion de los ejecutivos

e o cetaad para la realizacion de programas v oacciones tendientes a lograr ¢l
desarrolio estatal, ¢l fortalecimiento municipal y la reordenacion de la actividad economica
en el territorio nacional™ (Wright, 1998:37). El CUC (Convenio Unico de Concertacion
bajo 1 opes Portitloy aportaba ¢l marco para una variedad de programas mediante los cuales
coooennerea ederal podia atender mas elicazmente fas necestdades de fos estados ) Por
e do tes penmeros CUD Jos gobiermos estatales solo recibran asignaciones federales
rarn los soctores de osalud v oeducacion, pero gradualmente las asignaciones se extendicrorn
naste imcluir todos fos demds programas federales para el desarrollo regional. Ademas de
fos C'LID se establecio otro conjunto igualmente complejo de organismos y programas bajo
low Programas de Desarrollo Regional (PDR). similares al PIDER. El gobierno. ademis.
s v e cspeciliens det pars como zonas de desarrallo prionitario En parte

S st o los crados en i tormadacton v evaluacton de sus respectivos CUD se erearon
o3 COPLADE(Comités de Planeacion para el Desarrollo Estatal). Estos colaboraban en la
coordinacion de las prioridades de inversion de los gobiernos federal, estatal y municipal.

asi como las del sector privado.

o de Tos CUD <o subsumias cinco programas priscipales, cluyvendo PIDER. Ios Programas Bstatales
le Nweneidnn o Zonas Mareinadas (0880 fos Programas Scctoriales Coneertados (PROSEGL 8 Tos
SN T TN
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Lol mivel federal. la SPP tambicn utilizaba a los COPLADE para incluir

orioridades estatales en las decisiones de gastos federales.

rerora unicipal de 1984 fue Ta piedra angular de la polica de
descentralizacion de De Ta Madrid. En respuesta a la presion generalizada en favor de la
doscentralizacion que aflord en las consultas populares durante su campana. a los cinco dias
doasimy fooprostdenaia De la Madnd envio al Congreso una iniciativa para modificar ¢l
Ghecnce il ba Constitucion, que trata de Tos gobiernos municipales. Por medio de esa
conuenda consitucional, aprobada por el Congreso el 3 de febrero de 1983 vy vigente desde
b bde enero de 1984, Tos municipios serian mas auténomos. El unico proposito cra darles
la autonomia v la libertad de autogobernarse que la Constitucion les concedia pero que
nunca habian tenido realmente.La devolucion de la autonomia municipal fue la clave de la
ciratnacon de De o Madrids Sinoembargo. laautonomia politica vy financiera
Paa e s aterialio durante ol gobierno de De la Madrid. Enosuma.

crac i politen disefada para dar a los gobiernos municipales cierta medida de autonomia
al trunsferirles a los municipios algunos poderes y recursos, pero con la condicion de que el

contro conservaria ¢ control final.

Duorante b administracion de Salinas el Programa Nacional de Sohidaridad
(PRONASOL) pasé a ser el programa general en que el gobierno agrupo la mayor parte de

sus politicas regionales v de bienestar social. Una de ellas fue la de descentralizacion.

H

e dietombre de 19SS ol Diario Oficial publico ¢l decreto que creaba la
Connsion Nacional del Programa Nacional de Solidaridad, organismo destinado a coordinar
vosupervisar todos los programas de asistencia a los pobres y de desarrollo regional. Los
objetivos declarados de Solidaridad eran: 1) mejorar las condiciones de vida de los grupos

meremadoss 2 promover un desarrollo regional equilibrado. v 3) impulsar v fortalecer la

7O



participacton de organizaciones sociales v autoridades locales. Durante el desarrollo del
programa todas esas dreas se agruparon en tres “areas de accion” principales: solidaridad
pare ol bicnestar soctal, solidaridad para la produccién, y solidaridad para el desarrollo

R PR |

Har oste programa Salinas fusiono las seeretarias de Desarrollo Lirbano v

1

Programacion v Presupuesto (SPPY. To que dio ortgen en 1992 a1

i

Secretana de Desaroiio Social. o SEDESOL.

Durante el resto del sexenio la nueva secrctaria cumplio sus funciones mediante tres
disiones prmeipades - Desarrollo Regional. Desarrollo Urbano ¢ Infraestructura. v
Prooteduiess ademas deosus organismos dependientes v odelegaciones en los

cotdose basaba en ogue aprovechaba los mecanismos burocriticos va
prtaludos parn cpecutar un programa ambicioso que esperaba entrentar ¢l problema de fas
lagunas co la provision de servicios sociales y promover un desarrollo regional mas
cquitibrado. Todas las decisiones de financiamiento para proyectos de Solidaridad sc
corperaran ol Convento de Desarrollo Social (CDS. sucesor del CUD de De la Madrid) de
wondes aorovechando ast Ta estructura burocratica de plancacion v desarrollo de

B crtente on cada una de las enudades o

En fa administracion de Zedillo la descentralizacion es el elemento clave de su
nrovecto de Nuevo Federalismo. La puesta en practica del Nuevo Federalismo abarca varias
aree oeineipates deoretorma del Bstado. Reqguiere una reforma del poder judiciali una

S o sistomsn diseal de distribucion de los mgresos: una mayor vomas electva
separacian ontre los tres poderes (Ejecutivo. Legislativo y Judictal): una reduccion de los
podores de T propia presidencia (tanto constitucionales como metaconstitucionales): un
fortalecimicnto mstitucional de los gobiernos estatales y municipales; mas autonomia para
fos pveles inferiores del gobierno: ulteriores avances de la reforma electoral v aplicacion de

1

sorctorme on of nivel estatal v municipal.

ales. Fadnica diferencia del CDS s gue destaca tos vineulos entre la piancacion el desarollo
100 oara Hevar a cabo esas politicas por medio det Ramo NXVL Los COPEADE no han sutndo

SONCL G sdcormasicion aiben sus funciones desde TUS 3R




6.- LA RENOVACION MUNICIPAL:

Propuestas y Lineamientos Actuales

Caroniente capitulo os revisar Tas principales propuestas v lincamicntos
cierno federal ha planteado para la renovacion municipal. Dichos

dentos dde entradas no pueden sustraerse del contexto mas amplio de impulso
fortatecimiento al federalismo en el que se proponen. Esto, en si, centrana un primer

clemento de andlisis. toda vez que la renovacidn municipal vy el impulso al federalismo no

focoarhenie van ot o misma direccron.,

o renovacion municipal no debe ser vista como un proyecto  aislado o
adependiente del fortalecimiento federalista. ni tampoco como un mero subproducto del
messs Koo neian municipal vo{ortadeciniento federalista, por ende. deben ser procesos

S cmliireos vomatuamento relorzantes. Ampararse en lainterpretacion
ortedosa gue eserime e que. de acuerdo con ¢l articulo 1135 constitucional. los municipios
son fa base de la organizacion administrativa de los estados, para de ahi concluir que lo
que suceda con los municipios es una materia estrictamente estatal, puede conducir a
msuliciencias de ky misma dimension de las que supone la afirmacion de que primero s

locer ¢l federalismo. entendiendo  por elle fundamentalmente  la

DU 0 [ERIEEE E N Ol

foochion hacia los estados. para dejar como  tarea  posterior la renovacion

Nt

Con ol i de analizar con mavor tigor fas propuestas planteadas para la renovacion

seanicipad. o en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, como con el Programa para



o bederadiomo. os menester no solo hacer una breve revision de sus antecedentes.
vandich ubicar fos principios de los cuales dertvan las propuestas de renovacion. Una

vos hiecho ostoose podra evaluar con mayor precision las propuestas especificas en la

materia, ast como fos diagnésticos que subyacen en las mismas.

Nt Pioe §

Switercdentes a fos que nos referimos son los esfucrzos v propuestas que se

Boe Bechosoonartr dei poder pubhico para recrear la institucion municipal. Fsto no significa
desconocer que Ja mavoria de dichas propuestas tienen como insumos las demandas
1. i . N N P N A e vt s . . irar lae . <oy oy ey o . Y
planteadas por la sociedad. Mis bien, se pretende ubicar las propuestas gubernamentales.

fos orcoives a los que =e ha respondido v los efectos que han generado.

St bien es mcludible la referencia a la octava de las nueve reformas que ha
cvperimentado of articulo 118 constitucional desde su redaccion original. existen otros
e sreopes o general acciones gubernativas que han meidido en la situacion
wiued ol i mexweano. Sin embargo, ¢s utl hacer una breve referencia de la

rotorma muicipat de 1983,

srteecdente directo de dicha reforma se encuentra en una de las sicte fesis
oo cientadas por Miguel de la Madrid, en su entonces todavia caracter de candidato
ol prestdencin de o repaolica. Esta tesis, genéricamente denominada “descentralizacion

Jola vida nacional™, origind en la naciente administracion delamadrista la celebracion de

nunmicrosos  foros regionales abocados a la discusion de la reforma municipal. que

concluveron en una iniciativa de amplias dimensiones, traducida en reforma a la Ley

Uonmneniad por o) constituvente permanente (1), Con ella se establecieron las garantias

79



msnincionales minimas del avuntamiento. como organo de gobierno municipal. Asimismo.
s e como se atribacion s denominada facultad reglamentarias determinandose

ciecre e cndoeo numime de los servicios pablicos municipales, entre otros aspectos.

danie Lrascendencia que osta reforma implico, también se han registrado
P e o traeewndencid, Por egemplos Ly de febrero de 1974, por la cual se le otorgd por
orimern ver s las mujeres ¢l derecho al voto. en el ambito municipal. Es decir. con cinco
anos de antefacton a que este derecho se hiciese extensivo para elecciones federales y
catatales. Asimismo. en diciembre de 1977 cobrd vigencia la representacion proporcional
como via clectoral para la conformacion de la representacion politica. Aun cuando dicha
sotores so hie simultnea para To Camara de Diputados en el Congreso de la Union. fue
Srioanncinal donde se conereto en la realidad dicha representacion; esto es, hubo

que csperar hasta 1979 para tener los primeros diputados plurinominales, mientras que.
desde murzo de 1978 va habia regidores de representacion proporcional. Si bien esto sc
apiicd primeramente @ municiptos con poblacion superior a los 300 mil habitantes,

nostrormente, o FONT 0 se hizo extensivo a todos los ayuntamientos del pais.

I ambos casos, la extension del sufragio a la mujer y el fortalecimiento de la
representacion politica. se verificd ¢l antiguo lema maderista en ¢l que se tenia al
mreseinio comoe eboratorio voescucela de fa democracia Este es un punto gue debe tenerse
Usonte para b renovacion municipal. es decir como las diversas reformas que incluye

pucden consttuirse on una aportacion que vaya de lo municipal a lo nacional.



Otra vertiente distinta de a accion pubhca, que sin duda ha incidido en mayor o en

menor medida en o transformacion de To municipal. ¢s la que se refiere a una amplia gama
chidus o programas publicos susceptibles de englobarse en las actividades de

weior publica federal v ogasto social. La constitucion del Sistema Nacional

dos Planeacion e primer lustro de los 80 fue ¢l primer inicio sistematizado para
imcorporar fa perspectiva de diversos actores en la plancacion. Esto incluyd a los gobicros
jovelos, aungue doomanera incipiente. A mivel municipal se emperzaron a insttuir los
privacres Corntes de Phincacton del Desarrollo Municipal, que st bien. hav que imsistir,
drcecron o ones nrginales. seoconstituveron en un o antecedente vinculado con la
tootieacton swanieipal. La constitucton de diversos istrumentos para la plancacion del
vasta pubiice obligos en alguna medida, a i incluyendo a esta actividad la opinion de
Estados v onunieipios. Tal es el caso de los Convenios Unicos de Coordmacion.
postepormente trasformados en Convenios Unicos de Desarrollo v en Convenios de
Presarrolion Seonh sacesivamente. Bstos istrumentos. a su vez. obligaban w incorporar la

opition do actores municipales para priovizar las necesidades de inversion.

“no desconoce que. al menos en el sexenio delamadridista. ¢l pardametro

pablica fue T region, mas que en ol munmcipio. v oque dicha
drversones cran acordadas entre el gobierno federal, marcadamente la Scerctaria de

Provranacion v

Pocdecadn doe fos ochenta también presencio la operacion de programas federales.
Nnidamentabnente en materia soctal, que aun cuando tenian como parametro basico de
operacion la region, informalmente fucron incorporando prioridades municipales, pero
subre tode. fucron experiencias que empezaron a subrayvar con mavor intensidad la

srportancic del munierpios Ello no solo como uno de los potenciales ejes articuladores de



fa politica Soctal. s no también como un importante actor a ser tomado en cuenta en la
plancacion. Como gjemplo de los programas referidos podemos encontrar al Pider 1 v 11
Athseptanne v Diconsa-Coplamar, que a su vez recogen  experiencias de otros

. R N R T, N [N B S
VIO O GO SO S v a0 (o obra

Ast Hegamos hasta finales de la década anterior en donde se constituye, de mancra

focaiees ol Proerama Nacional de Sohidandad. Este programa. que fue aumentando cn
P e onates deomanera meremental. tuvo desde sus prinmicros anos como

unede sus voertentes importantes fa municipal (2). El Programa de Fondos Municipales de
Solidaridad (FMS) v los requisitos que exigia la integracion de Consejos Municipales de
Sohidaridad. constituveron sin duda un importante generador v catalizador de participacion
wovial en ol ambito municipal, Desde luego. no puede omitirse las opiniones que senalaban
Cineoosio peecrame e general muchos otros englobados en Pronasol. taambidn tuvicron
croctos debdehiaenio mstituctonal, BEllo en virtud de que en ocasiones Tpunteaban’
Lo avanunnientos: o bien en aras de propiciar una mayor participacion cn ¢l ambito
municipal. se constituian los va mencionados Consejos Municipales de Solidaridad. que en
ocasiones decidian Ia dircecion de recursos mas cuantiosos que el propio presupucsto

pocipal.

Fnolaactual administracion resulta evidente que muchos de los anteriores
programas  especificos  de Solidaridad  se subsumieron en la  vertiente  municipal.

contredo s taduccton presupuestaria en el denomunado ramo . 260 v mas

carccicnenic o on o Fondo  bodel mismos que se ha visto transtformado en el rubro
presupuestal 330 Todas estas experiencias han dejado sin duda. un legado en la
vicorizacion  municipal. asi como  en ¢l fortalecimiento  de algunas  capacidades

administrativas. Este scnalamiento no deja de lado las observaciones que pueden



. .
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oo torno a los controles que se cjercen sobre gobternos municipales, pero
tamipoco pasa madvertida la evolucion que hacia esquemas de menor rigidez y centralismo

'

fan ohservade estas experiencias.

FroPlie Nactonal de Desarrollo (PND) 1995-2000 contiene un subapartado
denominado “vida municipal™. En el se reconoce que las reformas del articulo 115
constitucional fueron importantes y contribuyeron, sin duda, al fortalecimiento municipal.

Someroes se preci=e con clandad gue o municipio tiene todavia dos importantes

Cortienios o0 s coados avanizar. La primera de ellas termino como la istancia del gobierno
mes cercana Lo comunidad, v por tanto, proveedora de soluciones a sus demandas. En
cuanto al régimen institucional de gobierno. el PND deja en la mesa de discusion la
propuesta sobre la conveniencia de la extension del periodo constitucional de los
aountaniontos. Asimismo. en relacion con los municipios  indigenas  subraya la
coape et e T coneresos locates para Tortafecer Ta representacion v participacion de
s pchios dizenas aetecto de que, con respeto a las garantias individuales se respeten y

ssien mejor traductdas en las decisiones pablicas municipales sus formas de organizacion y

reprosentacion,

ELode uposto se publicod en el Diarto Oficial de a Federacion el Programa para un
Nucvo Foderalismo 1995-2000. Dicho programa tiene tres vertientes: federalismo y
descentrabizacion. federalismo hacendario v la renovacion municipal. Este programa abreva
¢ir buena medida de las diversas acciones vy objetivos planteados fundamentalmente de la
mteraceion entre las diversas dependencias del gobierno federal v [as entidades federativas.
Pootad sonti e hun que recordar la constitucion de una Comision para el impulso al
Vederaiismo nteerada por funcionarios de mas alto nivel de las dependencias federales.

Asimismo. v de manera importante, las reuniones de evaluacion celebradas periddicamente



con Ipecutive Pederall sus priscipales funconarios v los gobernadores de las entidades
federativas resultan uno de Jos principales insumos del programa. Resulta, por ende. que el
programa. aun cuando es un producto del gobierno federal. no es un resultado que
mcornere unicamente la vision de la burocracia federal, simo que a traves de distintos
diesovforaas o pueden encontrar planteamientos formulados por gjecutivos estatales v

Jdooce apeel de gobiemo. ast como de experiencias de una amplia consulta

Cabe mcencionar agui un anteresante acopio de dos mil 934 propuestas para la
cul reabizado por un grupe de reconocidas instituciones. Agrupadas en
cuniro secciones. o poreentaje de Tas propuestas es del 22 por ciento para las relativas a la
cstructura financiera del municipio v la coordinacion fiscal, 23 por ciento se refieren a la
miteoracidn polivca del avuntamiento v la participacion ciudadana. ¢l 20 por ciento a la

sreaoacion voeestion de Lo administracion municipal, voel restante 35 por ciento son

propecsian schre fgs comipetencias v la coordinacion intergubernamental 2.



6.1.- DIAGNOSTICO ACTUAL:

Desafios v Problematica

cocson v aapall b come estd planteada por el Programa para un Nuevo

'

Coderaisinos parte deoun diagnostico que engloba las principales caracteristicas de la

H

problematica gue enfrentan los municipios mexicanos. En primer término se subrava la
heterouencidad provalecien’e en este orden de gobierno, cuvas diferencias son mulples v
diversis, Nooson pocas las consideraciones que supone la heterogencidad municipal. bn
sopmer ternunos sephica un tratamiento de la problematica municipal diferenciado, af 1gual
due s aeceones ae apovo al desarrotlo municipal por parte de los estados v la federacion.
Euerminos e potenciales reformas constituctonales, la diversidad municipal supone
tidamentalmente un principio: que la norma constitucional debe tener un grado de
especifictdad que permita sentar las bases minimas para un régimen generalizado para
todos Tos munictsios. pero sin Hegar a un nivel de precision tal que convierta al régimen
constingeions meinal enc aplicable para un grupo de municipios. pero msuficiente, o

Tt o csceme maphicablel para otros lantos municipios. (4)

AL respectos vale o pena examinar la posibilidad de adoptar un modelo de

Sioenede de dueciones diferenciado ¢ omeremental. Un o oesquema de o esta naturaleza

spoindiin gue Lo Constitaeion le asignara a todos los municipios del pais un piso minimo
doatribuciones, v también que. de acuerdo con determinados parametros  como ¢l
poblacional o ¢l de capacidad financiera- se fueren asignando mayores responsabilidades

Je conformidad con la elevacion de dichos parametros.



Cabric pensar que ¢l meiso 1) de la Fraccion UL del articulo 115 permite dicha

o cstabicee que tos municipios podran tener a su cargo, ademas de los
St capiciamente, aquellos servicios publicos adicionales que las asignaturas
locates determimen, de conlormidad con las condiciones territoriales y sociocconomicas de
los municipios, ast como su capacidad administrativa v financiera. Sin embargo. dicha
posibifidad juridica no tiene hasta la fecha registrada verificacion alguna. exceptuando

svicios pabhicos menores que. por la via de convenios de descentralizacion. se

clesde Tos cobiernos estatales a los municipios en algunos estados del centro del

Adtronalmiente. podria repararse en la dificultad que mplicaria ¢l diseno de los
parmetros conforme o los cuales se haria la asignacion incremental de atribuciones, asi
Coedetenoi faoastitueion que sancionaria a los municipios susceptibles de ser
asivnados con mavores responsabilidades. En todo caso. sin embargo. vale la pena
cuaminar esta posibilidad, cuva factibilidad, en buena medida, es mas una cucstion de
crden tenico. con ol fin de atender lo que es una realidad indiscutible: Ta impresionante

hotorowonendad

municipal de nuestro pais.

Otro principio subyacente en los plantcamientos sobre la renovacion municipal ¢n
s parn un Nuevo Federalismo, es el relativo a consolidar una gobernabilidad
artiy dofos municipros, Bste principio, en sintesis, implica dos vertientes
mpovlantes deactuacion: en primer término. ¢l fortalecimiento de la vida politica
muncipal. ven una segunda vertiente, la vigorizacion de sus capacidades gubernativas. 1o
primero subrava la necesidad de perfeccionar ¢l régimen institucional de los ayuntamientos

consalidando su marco Juridico, asi como mejorando los procesos deliberativos v

docivionales det omismos B tema importante dentro de esta primer vertiente es la



profundizacion on la cantidad v ocalidad de la representacion politica. Asimismo, el

SENEI A e capacidades suberpativas municipales os un tema fundumental. gue
' Gt reu Piomanos, weenicos v materiales de los avuntamientos, asi como su

sabidnd voeticieneta,

corn orentacion veneral deo tas propuestas contemidas en ool tema de

Pl doquie apunta hacia la construccton v redireccionamiento de las

wones intereabernamentales que deben prevalecer entre el orden de gobierno municipal
con los estados v la federacion. Al respecta, el planteamiento es privilegiar relaciones de
cooperacion v colaboracion, trascendiendo por tanto esquemas verticales en la transmision

de divectivas para fa accion publica que impliquen a dos o mas 6rdenes de gobierno.

f1osintesis. los elementos de diagndstico vy direccionamiento basicos de las
nropuostas sobre renovacion municipal residen en la heterogeneidad de este ambito de
cobiernos o profundizacion en su legitimidad  vooeficacia gubernativa, asi como ¢l
cancente s cambio cualitativo delas relactones intergubernamentales en las que
mnccipin pardeipas A la luz de estos principios las propuestas gencricas  sobre
Fonevacion municipal seoorientan y agrupan. v por lo tanto la vision con la cual debe

realizarse su andlisis, mismo que a continuacion se pretende abordar.



NOTAS

(1) Véase Secretaria de Gobernacion, Consuita Popular para 1 Reforma Municipal 1, México, 1984.

(2) Véase Secretaria de Desarrollo Social, La Solidaridad en el Desarrollo Nacional: Ja Nueva Relacion
entre Sociedad y Gobierno, México, 1993,

(3) Guillén, Tonatiuh (coord. gral.). Agenda de la Reforma Municipal en México, 1998.

(4) El municipalista Tonatiuh Guillén, en interpretacion similar, sefiala que el articulo 115 ha servido para
un pequefio grupo de municipios, que al efecto son los mas aventajados administrativamente y en donde se
vive una intensa competencia politica, mientras tal disposiciéon constitucional sigue siendo, por mucho, una
mera aspiraciéon para la mayoria de los municipios mexicanos. Véase Guillén, T., “El marco legal del
municipio en México: hacia una evaluacién del Articulo 115 constitucional”, en varios autores, FEf
Municipio en México, Archivo General de la Nacién y Centro Nacional de Desarrollo Municipal, México,
1996, p.95.



7. - DESCENTRALIZACION Y NUEVO FEDERALISMO

<Qu¢é Ha Cambiado?

Stobservamos fa historia del México independiente veremos que ha estado marcada
por fa alternancia de periodos centralizadores vy descentralizadores. La Colonia fue por

sopnesto nn pertodo centralizador. Le siguio el llamado periodo de anarquia de las primeras

o

cecoibes et aeto NIND enel cual las regiones tuvieron mavores -inclusive excesivos-
cupacios o aesion Despuds vino el Porfiriato, centrahizador por esencia aun cuando

v oliers nactos con los ceciques regionales. La Revolucion abrid obviamente una ctapa
descontralizadoras a ki que stguio el largo pertodo centralizador que pareceria estar ahora en

dechve,

Drosce Baee alowios decenios se ha venido conformando un frente opositor o dicho
contrihmo. por foogque Mexico pareceria estar entrando poco a poco a un nuevo ciclo
descentralizador, Muchos quisiéramos inaugurar una nueva ¢poca donde los estados v
municipios tuvieran mayvores hbertades y espacios de decision. Asi, mencionar los posibles
mesoas de I descentralizacion no atrac simpatias. Pese a ello, nuestro objetivo en la hora

G o apte esggnco entre formuas centralistas v regionalistas. no deberia ser

Povorae bdescernalizacion, sino lograr un balance adecuado entre dichas formas. que

Geogure Ul onues o formato mmstitucional, estable v benélico para el futuro de México en su
corunto. Fnoesta mvestigacion abordaremos varias lineas en torno a este objetivo. Primero
nos reterremos al enfogue actual de la descentralizacion, luego presentaremos algunas de
P propicstas actuales, tras lo cual desceribirenios o que en nuestra opinion son los cambios

cna Jot nuevo foderalisime de Bmesto Zedillo,

Desde que se comenzd  a formar la mdas reciente ola  gubernamental

descentralizadora, a principios de los aios ochenta. surgieron varias preocupaciones sobre

SN



i descentraliaacion en México. Algunas de estas preocupaciones en cierta medida han

servido de pretextos para no descentralizar, pero también tienen su propia legitimidad que

1 T R,
PRI SO PR R IV AP INS YR DR A R AT I

B!

s ontre fas preocupaciones surgidas en tomo a Ja descentralizacion estan las de

gue esta Hove a

Poieseneribramiento de México como pais.

¥

(SRS

arave incficiencia en la provision de servicios publicos csenciales para la
crudadania, producto de la incapacidad local, el aumento de los costos y laburocracia
vio de una descoordinacion entre los diversos ordenes de gobierno (Federal. estatal v

mnicipaly.

ces de antoritarismo locall por el renacimiento o fortalecimicnto de los

SO0 focates de l(ll'g‘d data.

o

Una mavor destzualdad regional ¢ inclusive social, va que supuestamente la
Lcion do contros aunque no hava sido cumplida eficientemente, ha sido la de tratar de

coce b s dCTe oS TCZIONes v promover que unas regiones ayuden a otras.

Asi. no basta repeti hasta el cansancio que ha hecho falta voluntad politica para
descentralizar, simo también demostrar que ¢s posible hacerlo sin que la nacion se
cacale e fos servicios publicos se ovuelvan operantes. (Como lograr que s de no
com descentralizacion tal cuall sino una descentralizacion  que cvite 10s riesgos

arviha encionados?



Fasten varios elementos importantes para una adecuada descentralizacion. Fstos s¢
pueden agrupar < cuando menos cinco conjuntos: capacidad administrativa-institucional.
oordinacion intergubernamental. participacion, redistribucion de recursos vooreforma

'

ok,

Capacidad administrativa-institucional
Noohasta con dar ruevas facultades presupuestarias v fiscales a los estados v
i cipios, iy que asegurar que estos tengan las capacidades para: a) efectivamente
Colr o neresos via L recaudacion de los impuestos que va les han sido otorgados.
ceb e poe ob eabro de servicios, v by formudar v ocjecutar eficientemente las politicas

aihiens locates,
‘

Coordinacion intergubernamental
&

Vids gue dovolver Junciones vorecursos 0 en establecer comisiones 0 consejos

oo locaios. o capacidad, elficiencia -y quizd inclusive democracia- del Estado
restde en el desarrollo de redes v sinergias intergubernamentales efectivas. Estas redes
miphican aspectos fiscales, politicos v oadministrativos tanto formales como informales.

gradual de una gran

ey

Fales redes s¢ pueden construir a traves de Ta “fabricacion™ y cierre
Gisns cuves brovos serfan, por un lado. Ta reestructuracion estratégica de los arrcglos

Coner o consttucionalesy v fiscales ve por el otrog el desarrollo de intensos
Pronceos ke Thabihiaoon”, profesionalizacion ¢ institucionalizacion, tanto de las imstancias
politicoadmimistrativas como  de los  grupos sociales, que permitan la mencionada
coordinacion entre agencias ¢ instancias de gobierno (M¢éndez, 1998). En otras palabras. ¢l

oxdourar una distribucion equilibrada v oapropiada de funciones entre  ordenes

raboss v deswrotlar estructuras voactitudes conducentes a una adecuada

Pt on miereebermamental
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Dariicipacion
Stola descentralizacion no es acompanada de la introduccion simultanca de
mecunismos de participacion de la variedad de actores sociales presente regional o

focalmente. tito en L tormulacion como en la evaluacion de las politicas publicas, podria

conduc e resureimiento o reforzamiento de cactcazgos regionales o locales.

Redistribucion de recursos

St bien ¢l margen de transferencia de impuestos hacia estados y municipios parcce
cadives mas imitado. por supuesto aun hay un importante margen para la transferencra de
los recursos obtenidos por Ja federacion. La descentralizacion, sin embargo, por supucsto

o crain o sl aspecto.

Reforma politica
Nigue o Jdilema entre vobernabilidad v pluralidad siempre serd dificil de enfrentar

peius de gebiemo. en e orden municipal el peso se ha cargado demasiado

Hocwd b prinens feease Garcias 19935 v Guillen, 1996): es por lo tanto necesario establecer

Coisines gue permitan a los cabildos servir de mejor forma como canalizadores de los

diversos intereses sociales v como contrapeso de los presidentes municipales.



TA-ELNUENO FEDERALISMO

JEn que ha consistido el mpulso del federalismo por parte del gobicrno actual?

SCeal huside el impacto? En el presupuesto de Egresos de la Federacion de 1998 - como se

codlo e o aegoctacton partidaria- se modifico la Ley de Coordinacion Fiscal s
Crolos fondos de aportaciones federales), en sustitucion en clerta medida
dobrame 260% si bien este se ha venido descentralizando paulatinamente, también sc habia
venido reduciendo. Aun cuando se ha dicho que ¢l presupucsto de 1999 implicaria mavores
recursos. todo parece indicar que los recursos para los municipios serdn menores on

Crommos reales que en 1998 (Guerrero. 1998:13) (que probablemente seran atn menorces

b aor b canda de tos precios del perrdleo). Ademas. de manera prevista o
cctormas parceen (por cemplo. Ta ley Bartletty simplemente  haber

rransierido of centro controlador de la federacion a los estados.

Por oire Tado. on agosto de 1997 se publicd el programa para el nucvo federalismo

Fofneao Zodillos Ahora nos referiremos basicamente a algunos elementos

asdel programi, que nos dicen qué es o que en buena medida podemos esperar. asi

cotno g varias de sus defterencias.

mento positivo del programa hay un acento en la necesidad de fa
ol conperacion entre las diferentes instancias de gobierno. necesaria para
neniener nounidad nacional vola eficiencia en los servicios publicos. De esta forma. en cl
programa se habla por cjemplo (p. 28) de la integracion de los Consejos de Gestion
Ambiental en 16 estados que firmaron acuerdos o la formacion de los Conscjos Agrarios
Eatniales (CAES) como instancias colegiadas de concertacion, con las que se busca
fornhorer s roluciones entre las instancias agrarias federales v los ¢jecutivos estatales (p.

Caemen se o mdica que se fortalecio ol Consejo Nacional de Salud como instancia
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noranente docoordinacior entre la federacion. los estados v el Distrito Federal (p. 20) v sc

i

e

S s e serdes de coordinacion on materia forestal con los gobiernos estatales,

Froosceundo fugar, al menos en forma declarativa, se pretende fomentar la

]

participacion rewonal volocal. tanto “horizontal”  en relacion con los organos colectivos.

cotresns cstatales v ocabildos-. como Tvertical ™l esto es en relacion con las

Gotes v das organizaciones comunitarias. bEnooeste sentdos se han

GOV S G
Lol (NI R IR R

I fos craditos otorgados en un 647 por ciento en comparacion con 1995 (p. 23).

dado a los gobiernos estatales un papel central en la planeacion y la
programacion en materia educativa; se establece que los estados que en 1997 hubteran

seolidade por completo sus capacidades en materia de construccion. rehabilitacion v

S e csenclas de educacion basicas podrian hacerse cargo de Ta totalidad de las

Dol SR
R RN S N

C1en sus territorios (p. 24). También se menciona la instalacion del
oo Nactorad de Seearidad Publica. en el que participan los gobiernos estatales. En fin.
hav en el programa declaraciones constantes a favor de la importancia de la participacion

recional v local.

¢l programa ¢s adecuado porque enfatiza en la necesidad de la
profesionalizacion v la capacitacion para gue haya en efecto una descentralizacion eficars y
cliciente. Como vimos. esto es importante por varias razones; entre ellas, porque asi se
fortalocen las capacidades de las regiones v localidades para que se conformen como los

Goe Braiis v ane Tedercion real vode un federalismo sostenido. es decir. la corriente a

e ool mteaionto siio de faopractics de una verdadera descentralizacton.

Fn cuarto lugar. ¢l programa ticne ¢l mérito de prever una labor de seguimiento.
Vienciona (po 24y ta instalacion de un Grupo de Seguimicnto en Materia de Control.

Dcsarrotio Admimstrative pare oL mmpulso al Nuevo Federabsmo. coordimado



por T Secodam, en ¢l que participarian todas las dependencias de la administracion publica

Cederad gue se encuentran en proceso de descentralizacion.

JCunides sorian s insuliciencias? Son varias. El programa ¢s basicamente un
documento declaratorio, pues senala que ¢l gobierno actual tiene una posicion v ha
cumplido metas. aungue, como vimos, apunta en las direcciones adecuadas y no s¢ da asi

Co e b, warandizar realmente gue se avance hacia una descentralizacion o

i ETRTRE RIS PRI S SR qli\.\ cybtitiradias,
t

En primer lugar. hay muy pocas acciones o medidas concretas recomendadas.
Rospecto al drea de participacion. ¢l programa se queda en declaraciones a favor de
L ipecion dofas organizaciones civiles. sociales y comunitarias Cagui hubo

et avenee e e presupuesto de 1998 v la nueva Ley de Coordinacion Fiscal,
gie ablica o fas autoridades locales a informar del uso de los recursos a varios actores
locules v trata do fomentar la participacion). Respeclo a la profesionalizacion, también es
hasicamente declarativa porque no contempla acciones especificas ni una estrategia clara

mare Gnoorecos te o profesionabizacion v la capacitacion de localidades v estudos. v asi

i S ocemne gue st v permita una federacton TsustentableT faungue
Coe e gee senadar que Ta Seeodam esta tomando importantes medidas al respecto.
cono ¢l congreso realizado en abril de 1998 sobre modernizacion admimistrativa
municipal). No hay incentivos concretos para favorecer la modernizacion v la
srofosionadizacion. Ba o pagina 20 del programa. por cjemplo, se habla del Acuerdo
S et Mademizacion de fa Bducacion Basica como mstrumento generador de

e sarbeprcion de todos Tos actores soctales. pero sin hablar de niveles coneretos de
nraor participacion vocapacitacion. En cuanto a la cuestion de la coordinacion, ¢sta se
queda en declaraciones vagas como “hay que transformar los Coplades™. pero no va mas

alla. Esta entonces abierto un serio problema de coordinacion entre 6rdenes de gobierno ¢

el entre agencias federales.
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Respecto a este tltimo aspecto, el analisis de fa politica de desarrollo regional de la
autual adnstracion del presidente Zedillo mostraba, cuando menos hasta 1997, que la
coordinaeion entre las agencias federales no necesariamente se estaba dando o que se daria

Coeeen, Por ciemplos tmio Secoft coma Sedesol tienen una politica de desarrolio

Chenan ol cada unag tiene suopropiosistema de formulacion de dicha politica (lo que
rdicari entonees gue en realidad no hay en Meéxico una politica regional sino una politica
soctal v una industrial-teritorial, como bien lo ha senalado la OECD). La primera sceretaria
ha venude funcionando territortalmente via sus Comités Estatales de Pequena v Mediana
Crapresie meniras que la segunda lo ha hecho via sus Conscjos de Desarrollo Urbano. Asi,
arahas seoretarias parecen estar permitiendo una mayor participacion de actores a nivel

til comnempal, Bxasten ademas ya cinco leyes estatales de fomento cconomico.

Porotro lados no hay en el programa del nuevo federalismo un calendario de
Grace tea participacion programada de actores soctales en ¢l seguimicnto de

cate o prowiama Soeohabla de o una comision ntersecretarial. pero no se ve como
oromnsactones soctades vociviles, o expertos. podrian participar en el scouimiento del
provrama. lo gue ademas es dificil st no hay un calendario que nos diga cuales son las

acctones v cuando e van a tomar.



CONCLUSIONES

SiBice en una clapa anterior la centralizacion fue indispensable para el proceso de
S o oo consolidacion politica de México, con el tiempo esa centralizacion

Hooe e excesiva, al punto de gque va no fue posible ignorar sus consecucencias negativas,
P los Gltimos 23 afios una administracion tras otra ha tratado de enfrentar los problemas de
11 sobreconcentracion, con bastante poco exito. La politica de De fa Madrid . expresada
principatmente en la reforma municipal de 1983, representa el esfuerzo Mas vVigorozo por
Jeshiocor bos danos cansados por la sobrecentralizacion del poder v los recursos. En la

S b Behide aluo dedescentralizacion en Mexico, ha sido resultado de esa
diciativn consolidada después por algunos subprogramas del Programa Nacional de
Solidaridad. £ ¢l gobiermo de Zedillo. con su marcado énfasis en el Nuevo Iederalisino.

teneios una descentralizacion més de fucto.

[

Pl ahe par o futuro Exito de cualquier esfuerzo por descentralizar s¢ basa en la

relitada electva del Estado en diferentes esteras (administrativa, politica). v en todos los

niveles (federal, estatal, municipal). No s¢ puede csperar que la descentralizacion sea

Corte cnalguicr reforma importante. va a alterar el st quo y - a afectar miereses creados.
Stohien es posible que algenos de los esfuerzos de descentralizacion mencionados antes

haa tenido buenas intencienes, se plantean cuestiones importantes acerca de su aplicacion

clectivi, Bsas cuestiones se concentran en particular en dos problemas: uno, si csas
politeas fueron plancados para climinar. reducir o simplemente dar una forma nueva a la

denendencie de fos niveles inferiores del gobierno con respecto a fos mas altos: v dos. el
ceho de gque los pesos pesados de la politica local, los gobernadores vy otros altos
Gimetonarios publicos, renuncien a una parte de su poder en favor de los niveles inferiores

det cobicrne. Hasta ahora este tlumo punto no se a hecho realidad; en la medida en que los
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Scrsos doscentratizadores de los gitimos 200 anos han productdo algin cambio. este

Copaaie et ol sreiniento de un nuevo upo de federalismo. con mayores poderes en ¢l nivel

X 1 N
oo tos estados.

AsiL fas politicas de descentralizacion  de México son ilustrativas de la retirada del
Sslde ool cenpo administrative solo en fa medida en que podamos scparar ¢l campo
Gt e dod polivica. La creciente exigencta de un federalismo cfectivo en Mexico
gue ey itablemente requerira dar una nueva forma a los poderes del estado en ¢l nivel
federal en favor de los niveles inferiores del gobierno-, vy el creciente numero de victorias
de la oposicion en los estados v municipios- en vista de que una gran parte de los
neneanos esainn cohernados por la oposicion - apunta a una verdadera (aungue
Goalosta e rovrads del Fstado mevicane tradicional v ocentralizado. Enoconjunto fas
cotsecucicin de este retirada del Estado en Meéxico son polifacéticas: gobicrno mds
Sfectiva voeliciente: instituciones gubernamentales mas abiertas vy democraticas (por
clemiplo. fos congresos estatales vy federal): una verdadera distribucion de poderes que
pernee tos miveles v fas ramas del gobierno; procesos clectorales Mas  ransparcntes;
Cnieno douna nueva cultura politica caracterizada por una mayor participacion del
S e de vabiomo s quizds o ta Jargas una nueva confianza del pueblo
S eaio et susistema gabernamental. Vista bajo esta luz, es posible que la retrada del

cslido en Mexico conduzca a la consolidacion de una democracia que hoy esta dando

Apenas sus Primeros pasos.

I'n sintesis. fa descentralizacion en México ha sido un proceso que ha avanzado pero

P denios, U provrama para un nuevo federalismo os positivo en algunos

Gapocias paportiies. Sin embargo. se carcee de compromisos coneretos bajo un calendario
claro v pablico. Da la impresion de que la descentralizacion y el apoyo al desarrollo
recional sceuiran avansando, pero que lo haran descoordinada y parcialmente, sujctos a las
presiones politicas mas que a una adecuada programacion. lo que podria terminar
Cuie mente pero guiza tambien revirtiendo ¢l proceso volos objetivos mismos que se

conscopre o andtisrs Jde nuestra historia mostrarta,
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