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INTRODUCCION.

El tema municipal, visto desde sus muy diversos gngulos, revisto una impor-
tancia fundamental no sélo por la actual reforma constitucional al Articula 115, el
cual regula la actividad municipal, sino por los alcances y potencialidacies gue
esta célula basica de organizacion politico-administrativa puede tener. Por otra
parte, con base a esta concepclon original, el municipio debe ser visto como
pieza clave para desarroliar un proyecto nacional que vaya acorde a las necesi-

dades actuales del piais.

Se debe tener en cuenta que si bien en un determinado periodo de la historia
reciente del pals se impulsd un proyecto de desarrollo centralizador, mismo gue
bajo las condiciones relnantes era necesario, ha llegado el momento de revertir
esla tendencia para salir de la crisis, que no sélo tiene connotacioncs economi-
cas, sino también politicas. Por ello, el municipio es considerado, desde nuestro
punto de vista, la opcidn més acorde a una organizacion politica con tradicion y
arraigo.

Consideramos que en la medida en que que se profundice en el conocimien-
to de las cuestiones municipales, se podra estructurar y proponer allernativas a
los miiitiples problemas que enfrenta el municipio, coadyuvando asf, en la medi-
da de los posible, a su transformacién como la célula basica de la organizacion
polltica del pais.

El objetivo de esta investigacién es dar una visién global del tema municipal a
través de una premisa fundamental, que es el proyecto de desarrollo. Considera-
mos que como tal, un proyecto de desarrollo, y no de un mero crecimiento, que
contemple el aumento del nivel de bienestar social de la comunidad, que incre-
mente la productividad econémica y redistribuya la riqueza, sdlo se logra con la
participacién activa de la comunidad.
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Esta furima doe apreciar ¢ problema municipal busca rescatar su rafz histéri-
co-politica para poder analizar su actualidad y poder dar una propuesta viable
para su futuro. Contrariamente a otros estudios sobre el munlcipio, éste no pre-
tende centrarse en un tratamiento jurfdico o histdrico del mismo, sino ubicario
en el contexto de una crisis actual, analizar las medidas, acciones y resultados
derivados de fa politica de fortalecimiento municipal, a fin de realizar propuestas
al respecto.

En el capitulo | se trata de entender el actual {ortalecimiento municipal a partir
de un balance analltico de la historia del municipio para tener asf una panorami-
ca mas amplia del problema del rezago municipal, Este aspecto histérico se es-
tudiard a partir de la perspectiva de la conformacion y consolidacion de un pro-
yecto naclonal y de desarrollo, en el cual fa institucion tnunicipal adoptd distintos
papeles, segin las estrateglas centralizadoras o descentralizadoras de los gru-

pos en el poder y de los que se rebetaban contra el "orden establecido.”

En el capitulo I, a partir de una consolidacion politica-juridica del municipio li-
bre en la Constitucion de 1917, se analiza el &mbito de desenvolvimiento politi-
co, jurldico y administrativo que ésta le dejé y que ha tenido a lo largo dei pre-
sente siglo, en el contexto de los gobiernos posrrevolucionarios.

En ¢l capitulo 11l se aborda el papet del muricipio en el marco de un proyec-
1o, que pretendio ser de desarrollo y que redundé en un mero crecimiento de
ciertas zonas, scbre tedo a pantir de ta década de los cuarenta. De ahi la impor-
tancia de un batance sobre el proceso de depauperizacion de los municipios de
vastas zonas del pals, asi como el desenvelvimiento del proyecto centralizador
mds a vlianza y que avandond a los muricipios y redundé en una erlsls politica
y econdmica cuyo e y motor fue, precisamente, esia centralizacion en ambos
iubros, cuvas consecuencias mas notablns se mostraron mas evidentemente a

partir de la década pasada.



El capitulo IV, que es el mas amplio, pretende dar una panordmica global del
proceso de legitimacion de fos gobiernos recientes a partir de una estrategia de
descentralizacién, cada uno con sus diferentes proyectos, ya fueran regionales o
estatales, y que se plasmé de manera mds palpable en la céluta municipal con el
gobierno de De La Madrid.

Este proyecto municipalista, que responde & las necesldades del Estado de
"descargar’ muchas de las actividades que habfa asumido a lo largo del proceso
centralizador de las pasadas décadas, se aborda desde los dos principales ins-
trumentos del presente sexenio, que fueron la planeacion y las reformas consti-
tuclonales.

Ambos instrumentos son analizados por separado, de manera critica ‘y minu-
closa, destacando las potencialidades y alcances que éstas representan, asl co-
mo las y:aves deficiencias y "lagunas® de precision vy definicion de atribuciones,
facultades y ambitos de accién, lo cual limita y sujeta, en gran medida, la vida
municipal, lejos de imprimire una mayor liberlad, como se ha pregonado en la
actualidad.

En el capitulo V se plantean, con base en el desarrollo del fortalecimiento miu-
nicpal en estos afnos a través de ciertos instrumentos, se pretendera hacer una
setie de propuestas tenlendo e cuenta sus condicionantes, su significado, sus
alcances, sus perspectivas y, en conjunio, ia Importancia que puede adquirir el
mimnicipio bajo clertos lineamientos que aqul se sefialaran, tales como los meca-
nismos de apoyo a la hacienda municipal, la creacién de empresas paramunici-
pales y la conformacion de un servicio civit de carrera y una capacitacion muni-
cipal.

Con todo ello, consideramos que sera factible impulsar un proyecto de desa-
rrollo 6ptimo de acuerdo a las hecesldades que tiene el pals y los requerimientos
de su poblacién en la actualidad. Esto es, con base en la critica y andlisis del
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modelo centrallzador, que ya rauestra obvias consecuenclas de deficiencias es-
tructruales, se propone un modelto descentralizador cuyas correcciones también
son de accidn e impulso més adecuados.

Desde este punio de vista, consideramos que puede darse un distinto enfo-
que y més actual, por una parte; y con mayores elementos de andlisis para enri-

quecer el estudio sobre esta problematica fundameantal, por la otra parte.

s necesario aclarar que, conforme a nuestris apreciaciones sobre el punte
central de una Investigacién, este trabajo no pretende ser Gnicamente descripti-
vo o simplemente plantear un problema, sino se tiene que analizar y proponer al-
ternativas al respecto.

Antes de congluir esta introduccidén quisera agradecer & Dr. Victor Manuel
Mufoz Patraca su apoyo y confianza para la claboracién de esta tesis, asi como
sus observaclones sabre el desarrollo de fa misma.

Asimismo, mi agradeciimiento y reconocimiento a mi compaiero Roberto
Santoyo por su ayuda y colaboracién en cada una de las etapas de la investiga-
cidn, ya que sin su aliento v motivacién diaria no habria sido posible fa culmina-
cion de este trabajo.

También agradezco a mis profesores que teniendo una verdadera vocacion y
compromiso académico diario han sida un gjemplo en mi formacion académica
v profesional. A mis arnigos y cormpaiieros gun han asumido de manera respon-
sable of aprendizaje y ol efercicio del quebacer politico, y de quienes me he re-

troafimenivclo ale largo da estos afios.

Uitvagoiled - adecliilonto a la cofaberacién del Arg. Ricardo Marguez v su

esposa My Joct para el procesasniento ¢ fmizyesion d2 csta tesis,



Primera Parte: Marco Conceptual.
CAPITULO L. HISTORIA DEL MUNICIPIO.

"La libertad municipal resulta irriseria si no se con-
cede a los vecinos la debida participacion en la
soluclon y arreglo de fos principales asuntos de la
localidad; pues de no ser asl y de no esiar vigila-
dos y controlados los Ayuniamientos, se logrard
anicamente el establecimiento de un nuevo des-
polismo, el de los munlcipes y regidores identii-
cados o manejados por los caciques de los pue-
blos, que vendrian a recmplazar a los antiguos je-
fes politicos; y por eso conviene ... someter a la
aprobacion de todos los vecinos los negocios
més importantes de existencia comunai”

Emiliano Zapata. "Ley General sobre Libertades
Municipales"

Para noder entender la actual problématica del municipio, consideramos fun-
dameniai remontarnos al estudio de su historia, ya que, como sefialara Marx en
la introduccion General a la Critica de ta Economia Politica, la evolucidn histérica
reposa on el hecho de que la ditima forma considera a las anteriores como otras
tantas elapas hacia ella. Més especllicamente, para comprender al municipio ac-
tual tenomos que hacer una retrospectiva de su desenvolvimietno y desarrollo
en el devenir del tiempo y con respecto a las condicionantes del momento.

Cabhn sefalar que este capltulo no pretende ser un estudic exhaustivo de la
evolucion histérica del municipio, ya que este no es el punto central del presente
trabajo, pero si nos da una panoramica amplia para enmarcar y concebir el pro-
blema municipal en la actualidad, asf como el desarrollo de los procesos centra-
listas y centralizadores a lo largo de la historia y sus repercuslones hasta el mo-
mento.

1. DEL PERIODO PREHISPANICO A LA COLONIA.

En la sociedad azleca el calpulli fue la célula de la organizacién econdmica,
polftica y social. Ahf se agrupaban conjuntos de familias campesinas que po-
sefan comunalmente las parcelas y las trabajaban entre todos para sustentarse.
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Econdmicamente, ef calpulli cra una unidad autosuficients, ya que cada uno
de sus miembros producia los bienes de consume necesario, es decir, desde su’
calzado, vestido, hasta sus herramientas de trabajo.

Socialmente, esta unidad de organizacidn permitifa el acercamiento de las fa-
milias debido a la convivencia cotidiana, tanto en ¢l trabajo como en fas festivi-
dades religiosas.

Paliticarnente, et calpulli tenfa autonomia para contar con un gobierno propio,
que se constitufa de un concejo de ancianes, ef cual designaba a todos los fun-
clonarios del calpulli, quienes desempenaba su cargo de por vida,

*....5i bien cada calpulli tenfa que tributar Lo al fmperio azteca como a su
tlatoani en particutar, constitufa una unidad | 1ténoma, desconcentrada, que
podia facilmente reproducirse a sl misma. Fn ciccto, el Estado azteca sélo se in-
teresaba por la apropiacidn dot producto y del trabajo indigena mediante el ti-
buto, dejando inalterable 1a organizacidn intera politica, econdmica, miltar y re-
ligiosa de las cormunidades* '

Es decir, el ente central, acuf denominado Cstado azteca, regutaba las funcio-
nes de los calpullis. Sdlo coordinaba la apropiacion, mas no intervenla directa-
mente en la produccion, la cual era roalizada ibremente y determinada sdlo por
las necesidades que la comunidad del calpulli tuviera. Aqui se atendia a una légi-
ca de autoproduccién y autoconstino, sin dejar de tener cohasidn en los domas
calpuilis en intercambio comercial y unidad politica.

Aun durante e dominio colonial, en cicitas zonas siguio funcionando o cal-
pulli. El gobiermno de {a comunidad se realizaba a través de la existencia de fun-
cionarios tales como el tecuhithi, jefe de la padida militar; fos tequitlates, directo-
res de los trabajos comunales; los calpiquez, encargados de recaudar los tribu-
tos; y los centectlapixque, policfas elegidos por los vecinos @

Asl pues, pese a que el gobierno azteca mantenfa tintes centralistas, tanto te-
rritorial como politicamente, el calpulli tenia la capacidad de organizacién, auto-
gestidn y ejecucidn para la resolucion de sus problemas comunes. Era la forma
de expresion de la libertad local.

Por ofra parte, se ha diche que el municipio mexicano es una combinacion
del calpulli y del municipio espaiol que nos llegd conlos conquiistadores.

{1). Secrelaria de Gobernacibn-Centro Nacionak de Estudios Municipales (SG-CNEM), El desafio
municipal, México, Talleres Gréficos de la Nacion, 1985, p. 160

{2). Secretaria do Gabernacibn-Centio Nacional de Estudios Municipales (SG-CNEM), El
municipio mexicang, México, Talleros Graficos do 1a Nacion, 1985, p.p, 92-93
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En la etapa feudal, }a vida municipal en la peninsula habfa experimentado
gran actividad; su fuerza se dio a partir de su alianza at rey Jaime el Conquista-
dor en el siglo Xil para combatir los feudos, los cuales hablan menoscabade en
gran medida la autonomfa politica y administrativa de los concejos municipales.
Pero una vez combatido el dominio de tos feudos, el rey Alfonso "El Sabio" y la
burguesfa en ascenso acabaron con la democracia municipat, ésta Ultima se
apoder6 de los ayuntamientos y practicamente dieron fin alos cabildos abicitos.
Este fue el tipo de municipio heredado a las colonias americanas: menoscabado
en su libertad de accidn y con una injerencia muy fuerte del poder central.

Asl fue que, conjugado el modelo azteca centralizador con el espaiiol, que li-
mitaba de mayor manera la libertad local, produjo una institucidn munigipal muy
sujeta y retraida de tos modelos de desarroflo del poder central.

Cuando lleg6 Hernan Cortés a las coslas de Veracruz en 1519, se encontraba
en disputa con Diego Veldzquez, entonces gobernador de Cuba. Este Glimo
pretendia que aquél solo rescalarara oro de tierras ameticanas y que regresara
con su cargamento a la isla. Pero la finalidad de Cortés también erala de poblar
las zonas "descubierias."

Ademas, su empresa de conquista requerfa de un aclo que legilimara su pre-
sencia en estas tierras, a pesar de que Velazquez argumentaba la falta de autori-
zacion para ello. Asi fue como los conquistadores espainoles, capitancados por
Hernén Cortés, fundaron el primer municipio y cabildo en México, conforme al
derecho municipal espaiol de la Edad Media, enla Villa Rica de la Vera Cruz, el
22 de abril de 1519.

La significacion principal de este acto no se reficre tanto a la decision de fin-
car la estructrura polftico-juridica que rigiera al territorio por conguistar, sino pa-
ra investir a Cortés de autoridad para realizar la Conquista de México. Es de este
acto de donde proviene el reconoclmiento necesario como autoridad, inde-
pendiente de las érdenes del gobernador Velazquez.

“As{ nacid, de manera formal, el primer Ayuntamiento de la América continen-
tal, en un acto legalista de Cortés, apoy&ndose en la 'unénime’ voluntad de sus
acompafiantes, y para el propbsito de independizarse de la autoridad de
Veldzquez * hasta que su Majestad otra cosa mandase’ @),

De tal forina, el municiplo es un elemento que presupone la independencia
con base en la voluntad de los pobladores; es por ello que de ahi se genera la ie-
galidad y, por ende, ia legitimidad de la existencia y constitucion dei mismo, por
lo cual a partir de este acto jurldico se Inicia la legislacién municipal que dio vida

(3). Ibidem ., ;.. 95 El subrayado es nugstro.
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a esta institucién durante el virreinato y que llega hasta nuestros dfas en toda la
tradicién heredada de las comunas espafolas.

Consumada la conquista de México-Tenochtitlan se pasé a configurar una
nueva organizaclon politico-administrativa. Esta tuvo una doble acepcién ya que,
por un lado se retomd la jurisdiccién del tlatoani que continuaba con la organiza-
clén indigena vy, por el otro, se iba conformando fa encomienda, la iglesia misio-
nal y el cacleazgo.

La Conquista marcd fa calda de un imperio y la fragmentacion de una cultura,
la cual estuvo fuertemante influfda por los espafoles pero continud conservando
su caracter indigena. "De una 1 otra forma, si la sociedad azteca podia conside-
rarse formada por un complejo progresivaine: "2 mayor de unidades inclusivas,
desde la familia y el calpulli hasia ¢l inperio, ki conquista sélo dejo sobrovivir a
tas unldades menores, cuya exisionciales era i,

Socde 1521 el Valle oo México o conviitid en el centro de la actividad politi-
ca y comercial de la colonia. "En 1523 los doce regidores que integraban el pri-
met ayuntamicnto de la Ciudad de México fueron normbrados por Corlés, a nom-
bre del rey. Este acto scpard, de hecho la antigua tradicion espanola -con sus
ayuntamientos clectos y cobildos abiertos- de la que se instaurarfa en sus colo-
nias. En América, la ciudad finciond como eof centro desde donde se organizd la
conquista y la apropiacion du terrilcrio (descle la ciudad se colonizd el campo),
y fue el mecanismo que fortalecio el peder contral de la Corona y prolongé el
caracter dependiente de los nuevos territotios” &)

En el momento de la paciflicacion, Heman Cortés pretendid evitar pequefios
motines que, aunque reducidos, no dejaban de alarmar a los espaiioles. De tal
forma expidio el 20 de marzo de 1524 sus Qrdenanzas que establecfan lo si-
guiente:

"Ordeno y mando que en cada una de las dichas villas haya dos Alealdes or-
dinarios y cuatro regidores, é un Procurador, con Escribano del Consejo de ella,
los cuales rijan, é juzgan las causas, asf civiles como criminales que en las di-
chas villas y sus términos se ofrecieren, cada una de estas dichas personas enlo
que tocan y atafien al oficio de cada uno... los cuales dichos oficios mande y or-
deno que se nombren en cada un afio... los cuales no pueda elc%]_ir ni nombyrar
otra persona si no fuase yo, 6 milugar-tenlente slendo yo ausente” o,

(4). ibidem., p. 97.
(5). Moreno Toscann, Alejandra, "La raiz colonial”, en Nexos 99, México, marzo de 1986, p. 20.

{6). Podriguez Rodriguez, Jesis, Historia y. poliitica del municipio en Méxica, Méxica, UNAM
{tesls Lic, en Derecha), 1942, p. 14,
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Dentro del sisterma colonial se organizé una dualidad del sistema politico-ad-
ministrativo, es decir, se establecieron cabildos indigenas y cabildos de es-
pafioles a la par. Con el fin de facilitar el sometimierto de los nativos y no violen-
tar alin mas el rompimlento con sus anteriores organizaciones, el municipio em-
pezé a proliferar rapidamente, ademés de constituirse como un garantfa de la
institucionalizacion del poderlo ¢spafiol sabre los pueblos indigenas. De tal for-
ma, se aprovechd la organizacion politica y econdmica ya existente para apro-
piarse de! producto y el trabajo Indigena.

De esta manera, los antiguos tlatoani fungieron como funcionarios del Ayun-
tamiento indigena, con lo cual el sometimiento era mds facil. Pero, debido a la
importancia del ascguramiento de control indlgena, los espaiioles interfiricron
frecuentemente en la designacion de dirigentes municipales, Por eso poco a po-
co se fue restando el poder a los indigenas. Incluso por disposicién real de los
virreyes tenlfan la facultad de invalidar los resultados de las elecciones que eran
supervisadas por oldores, corregidores y clérigos espafoles.

La finalidad de la actividad de los funcionarios del Ayuntamiento eran princi-
palmete la recaudacion y entrega de tributos a los espaioles, la distribucion de
mano de obra para la agricultura a la construccion, con lo cual sc reforzaba el
proceso de la conquista.

"Sin embargo, la Imposicién de un diversidad de Instituclones y de funciona-
rios espafioles, asl como la fusién de la poblacién espafiola e indigena, provoca-
ron la disolusién de los cabildos indigenas. Estos no pudieron subslistir debido a
la intervencién de las autoridades espaiiolas que desplazaron a los dirigentes
indigenas que gozaban de cierto poder y aceplaciéon entre la poblacién y, que
por tanto, no eran convenientes los intereses colonizadores... El cabildo indige-
na sufrié, pues, un debilitamiento extremo que no hacfa mas que manifestar el
%f)liquilamlenlo de la organizaclén politica, econdmica y social de los indigenas"

Por su parte, los cablidos de espaiioles, existentes desde 1519, hasta 1767,
conformaron la organizacién y el poder mas dindmico en el sistema cofonial, En
los primeros afos gozaron de clerta independencia respecto ala metrépoli, de-
bido a los pocos funcionarios que representaban a la Corona y a que el proceso
de conquista se realizaba con base al poder que los expedicionarios espafioles
posefan, de ahfla primitiva autonomfa municipal.

(7). SG-CNEM, El desalio municipal, op. cit., p. 167.
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Por elio, en ese princlplo existian cablldos abiertos y juntas de procuradores,
las cuales resclvian los problemas comunes y los problemas administrativos de
las localidades. Aungue a los cabildos ablertos acudian los espafioles encarga-
dos de la empresa de conquista, estas seslones no tenfan caracter resolutivo, sl-
no en los cablidos cerrados se tenfa dicha facultad. En tanto, las juntas de pro-
curadores consistlan en la reunién de representantes de ciudades y Villas de la
Nueva Espafia para discutir problemas comunes, ¥y sus temas a tratar tenfan que
ver con peticlones que los cabildos mandaban al rey de Esparia.

A pesar de esta Iniclal "Independencia” municipal, ya avanzado el proceso de
conquista, la Corana fue ampliando su poder menoscabando esta libertad.

En los cabildos espaioles el método de elccidn fue variando, ya que en un
principio eran electos los representantes por los propios compaiieros o se auto-
nombraban. Poro mas tarde se decret la venta de cargos municipales por érde-
nes de fa Corona, asl como ta designacion de regidores a perpetuidad por el rey
espaiiol. @)

En 1522, la Corona espancla promulgd una cédula real en la que se ofrecla al
mejor postor ¢f cargo de regidor, slendo un puesto vendible posteriormente por
su propielario. Asl es que para conseguir dicho puesto no se necesitaba de apti-
tudes o meritos, sino del suficiente dinero para adquirirdo, por lo cual se trataba
de obtener el mayor provecho posible de somejante “inversion”,

Por otra parte, ef rey nombraba a los gobernadores y alcaldes mayores de al-
gunos lugares y en otros los nornbraba el virrey o las reales audiencias; a pesar
de todo lo anterior, cabe aclarar que ¢! sistema de eleccion nunca fue efiminado
por completo para estos cargos municipales.

Las funclones de los cabildos espaiioles consistian en la ejecucién de justi-
cia, realizada por los alcaldes ordinarios, y en la administracién municipal, a car-
go de los regidores. Asi pues, e! cabildo participaba en los juicios civiles y crimi-
nales y promovia el bienestar de su poblacién . Ademas, tenfa como funcion im-
portante la distribucion de la produccion y de regulacion de los precios a través
de los positos y {as alhdndigas, los cuales suministraban grano barato y abun-
dante a la poblacidn pobre.

Las fuentes de ingresos eran fundamentaimente de dos ramos: propios y ar-
bitrios. Los primsros eran provenientes det arrendamiento o administracion di-
recla e tierras y edilicios; los segundos eran impuestos cobrados por negocios

(8). toidem., p.p. 167-169.
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mercantiles y oficios. Pero, dado que tales ingresos no eran suficientes, fa forma
mas eficaz de obtener recursos fue por medio de la recoleccion de tributos.

En suma, la conquista espaiiola marco el inicio de la tendencia centralista, vi-
gente durante tres siglos, sobre toxdo porque comenzo a destruir paulatinamente
la organlzaclén econdmica, politica y soclal de los Indigenas. De tal forma se co-
menz6 a generar un doble centralismo: ¢l primero, producido por el asentamien-
to de los nuevos poderes en la Ciudad de México, capilal de ta Nueva Espafa,
desde 1a cual se extendlan los dominios del nuevo sistema colonial; el segundo,
generado por fa centralizacion y absorcidn del poder politico y de la produccion
economica sujetos al control de la metrépoli, lo cual hacfa gue tanto en lo politi-
co como en lo econdmico, la entonces Nueva Espaia s6lo respondivra a facto-
res externos,

Esta doble relacién generd en lo econdmico la creacidn de centros agricolas
y mineros que respondian a los requerimientos de la demada de la metropoli,
por lo cual la poblacién comenzé a concentrarse en dichos lugares mismos que
s6lo respondlan a una ldgica de exportacién. En lo politico el sisterna colonial de
fa Nueva Espafa conformd "por un dispositivo central peninsular integrado por
el rey, sus secretarios y el Consgjo de Indias, un dispositivo central novohispa-
no, constitufdo por el virrey y la Audiencia, un dispositivo provincial y distrital,
formado por los gobernadores y corregidores o alcaldes mayores, y dispositivo
local, compuesto por los cabildos y sus oficlales" @)

Pero, como se puede apreciar, todo el aparato polftico-administrativo novo-
hispano estaba subordinado at virrey y éste, a su vez, el rey de Espaiia. De ahl el
centralismo surgido y desarrollado en la Colonia.

Es asl que comprobamos que bajo ta dominacion espaiiola sdlo quedaron
como reducto de gobierno proplo los Ayuntamlento los cuales, a pesar de que
no fue la nota caracteristica principal del municipio en fa Colonia, no tuvieron
una fisonomla y fuerza propias.

Tena Ramiraz retoma las Ideas de Manuc! Macedo cn el sentido que "el muni-
cipio fue casi nada mds que el nombre de una divisién territorial y con ese
caracter no existié en la época colonial ni ha sido posible crearlo después' 9.

El desarrollo de la composicién de 1os ayuntamientos daba pauta a ciertos
camblos en el devenir de! tiempo y de acuerdo a las necesidades del momento.
(9). Miranda, José, “Las ideas y las instituciones politicas mexicanas®, México, Instituto de

Derecho Comparado, 1958, p. 152. Citado en: SG-CNEM, El desafio municipal, ibidem., p.
163.

(10). Tena Ramirez, Felipe, Derecha Constitucional Mexicane, México, Ed. Parria, 1985, p. 148,
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Por tanto, la composicién de los funclonarios imunicipales iba cambiando con &l
paso de los afios. Los alcaldes ordinarlos deblan ser dos, pero los ediles varia-
ban de 8 hasta 12 seglin las ordenanzas reales del momento. Ademés, junto con
los ediles ordinarios se fueron instituyendo ediles de duracion perpelua, cuyos
puestos eran vendibles por su propietario.

"Tal politica tuvo pronto una gran oposicidn, pidiéndose al rey que los ediles
duraran Unicamente un aito a fin de que dizque todos los ciudadanos tuvieran
cportunidad de serfo. Con el transcurso del los afios, el ayuntamiento se com-
puso de quince personas con derechos a ocupar el puesto a perpetuidad, los
cuales nombraron dos alcaldes cada dos afios, cinco ediles y un sindico, Fue en
el ayuntamiento donde comiezaron a tomar parl: en la vida pablica los criollos, y
fue precisamente en estos ceniros en dondea se womenzo a hacer polftica” oy

Debemaos anolar gue, a pesar de to antetior y que ¢l repoblamiento o coloni-
zacidn hacfan fundar mds villas y pueblos, la municipalidad no constitufa una au-
toridad respetable, sino que mias bien era una division territorial.

En los siglos XVi y mitad del XV los espancles fundaron ciudades, villas y
poblaciones, nilsimas gtie pretendian consetvar cierta autonomfa del poder real,
det cual recibian fuerte presidn. Uno de los elementos principales para lograrla o
constitufa la hacienda municinal. Esta tenfa como fuentes de ingresos dos ramos
fundamentales: los Propios y los Arbiitrios. Los primeros eran los bienes mue-
bles @ inmuehles comprendidos dentro del patrimonio municipal que al ser
arrendados o usados por los funcionarios reportaban una remta; en tanto, los Ar-
bitrios eran las prestaciones fijadas por el Cabildo y gua tenian que retribuir los
habitantes del municipio.

A pesar de lo anterior, "el municipio cclonial, representado por su Cabildo, no
tenfa una verdadera v libre disposicién de sus bienes, pues en cierto modo se le
equiparaba a un menor de edad. Todos sus actos que vinieran a gravar notable-
mente los Propios debfan de ser revisados por autoridades de superior categoria.
Esta glosa ejercida con mas o menos severidad en un principlo, termind por ser
absoluta cuando llegaraon los Intendentes'(*?,

Alfinales del sigle XVl a politica espaioia dio un giro, basandose en el mode-
lo administrativo {rancés, lo cual generé una nueva forma de centrallsmo. Asf, el
Esindo adojstaba of cardeter de peder dnico frente a otras instituciones, tales co-
mo la lglesia.

{11). Roltand, Modesto, El desastre_municipal en la Republica mexicana, México, Ed. Cultura,
1921, p. 100,

{12). Rodrfguez Rodiiguez, Jesds, op. ¢it, p. 35.
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Al dar término a la dinastfa de los Habsburgos, y dar comienzo la de los Bor-
banes con Carlos i, se Iniciaron reformas tanto en la penfnsula como en las co-
lonias. Es éstas se dio una nugva organizacion politica-administrativa del territo-
rio; en la Nueva Espaiia se dio con base a las Intendencias, las cuales estaban a
cargo de funcionarios directos de la Corona espaiiola que se llamaban intenden-
tes, mismo que limitaban la libertad y decisiones de fos Ayuntamientos.

La centralizacién aqul expresada auments en 1767 cuando el rey dispuso la
creacion de una contadurfa general que controlara las finanzas de todos los mu-
nicipios, por lo cual sus criterios y decisiones se velan menoscabadas por este
nuevo organismo. Mas alin, en materia legislativa, el monarca espanol nombro
regidores que tenfan Injerencia en los asuntos locales del municipio.

En suma, todas las actividades agrlcolas, comerciales y ganaderas, asf coino
la conservacién y mantenimiento de los centros de poblacion, eran realizadas
por los intendentes, con lo cual minimizaba y soslayaba el trabajo de los funcio-
narios municipales. De tal forma, resulté el poder centralizado en los intendentes
y el virrey, mismos que rendian cuentas al rey de Esparia.

Con este sistema ta ya de por sl escasa aulonomla municipal que tenfan los
cabildos para votar sus Alcaldes ordinarios se minimizé. "A fos Intendentes se fa-
cultd ... para confirmar en todos los casos a los Alcaldes electos; més adn, en
los pueblos en que no existian Ayuntamientos.. correspondfa a los Intendentes el
nombramiento de tales funcionarios.

"Donde se dotd a los Intendentes Corregidores de atribuciones verdadera-
mente limitadoras de la Autoridad de los Ayuntarnientos, fue el articulo 20 que
les permiti6 revisar las decisiones tomadas por los Cabildos, disponiendo su
cumplimiento sl no encontraban reparo grave que hacerles o suspendiendo su
ejecucién en el caso contrario” 13 Es asf que el titimo perlodo del dominio co-
lonlal se manifesté con una centralizacidén adn mayor, el modelo de desarrollo
centralizador empez6 a generar malestar entre los criollos que habitaban las re-
giones periféricas y fos municipios olvidados.

2. 816L0 XIX : DEBATE SOBRE EL FEDERALISMO.

A principlos de! siglo XiX el lamado "pueblo’ conservaba su tradicional confi-
guracidn. Es declr, como la suma de comunidades de vecinos, tanto de cluda-
des, villas y lugares. Con el movimiento de independencia la tradiclonal comuni-
dad de vecinos, que muchas décadas atras mantenfa un cabildo ablerto y que
habfa sido opacado por et funcionamlento de corregidores e intendentes, pa-
recla reencontrarse y manifestarse en el municipio libre que proclamé la Inde-

{13). lbidem.,, 40.
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pendencia. "Con una potenclal autonomia administrativa y clerta Independencla
econdmica, por sus tlerras comunes o individuales, ef 'pusblo’ renovado, apa-
recla como una escusla de Libertad y democracia a los hombres liberados y los
poderes de la Emancipacion” 4.

Como es de suponerse, con la aparicldn y of fortalecimiento de las kieas libe-
rales, Insertadas en el proyecto decimonénico de una emergente nacldn, huba
una serie de contradicclones en los conceptos, mas no de palabras, que carac-
tarizaron a este sigto. En concreto, "la comunidad, sobre todo el 'pueblo’ rural
era una solidarldad, un vinculo del cual los mlembros no podfan liberarse sin
perder sus derechos polfticos y econdmicos de vecindad. Las tierras del comtin
-~ . eran 'manos muertas’, parte de todo un sistema de Antiguo Régimen, que preci-
samente atacaban los Hberales. En este caso las libertades y e derecho eran in-
dividuales, lo mismo que, seguin los conceptos liberalas, o pueblo soberano pa-
recfa inlegrado por los cludadanos, es declr, por individuos™*'®),

A fines del siglo XVili y principlos det XIX, e municiplo empezé a cobrar im-
portancia en el proceso politico det momento, ya que a través del ayuntamiento
muchos criollos comenzaron a hacer més patente su descontento por la con-
centracion del poder poiftico y la riqueza detentada por los peninsulares. Debido
a que muchos criollos ocupaban puestos municipales, este fue uno de los princi-
pales foros para protestar, ademas, por la inequidad de derechos para la obten-
clon de puestos ptiblicos.

Especfficamente, en et afio de 1808 ya se puede advertlr como los ayunta-
mientos recobran su pape! polftico fundamental. Se volvieron a celebrar cabildos
ablertos, y éstos se constituyeron en portavoces de las demandas de la pobla-
cién novohlspana y de todas las clases soclales.

"Asf, la Institucion municipal se convirtié en niicleo de descontento popular y

cuna de nacimiento del nacionalismo mexicano y del movimiento de inde-
pendencia’ (6),

"Fue un momento peligroso para la metropoll ya que a pesar de que, pa-
raddjlcamente los concejos municipales pasaron por una precaria sltuacién en
que su autonomfa era nula, se arrogaban sin resetvas la rapresentacién politica
de los pueblos donde funclonaban, Tan fue ésta su idea que, al Hegar a México
la noticla de la renuncia de la familia real espafiofa firmada en Bayona balo fa
fuerte coacclén de Napoledn, fa idea de la convocatoria de una junta o congre-

(14). Chevalier, Francois, "El nacimiento municipal®, en Nexos 89, op. Git,, p. 37.
(15}. tbidem., p. 37.

(16). SG-CNEM, Et desaffo municipal, op. cit., p.174.
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s0 en todo el relno.... se habla presentado cast sumultaneamente a varlos ayun-
tamlentos an puntos muy dlstantes y sin comunicactén entre sf® a7,

Es asl que ante la crisls del poder central, el municlplo se muestra como una
clara opclén para el elercicio del poder. De ahf que la cuna de fa Independencia,
como ya s8 ha dicho, fueran los ayuntamientos novohispanos.

La Constituclén de Cadiz de 1812 retomé al municiplo debido al carécter libe-
ral y democrético que esta Constitucién manifestd. Previno la conformacién del
Ayuntamiento por uno o dos alcaldes, regidores y el procurador sindico. Pero di-
cho documanto tiene una falla y resquiclos absolutlstas cuando seflala que el
cablldo ser4 presidido por un Jefe politico nombrado por el rey, qulen era el re-
prasentante de la Corona tanto metropolitanas como de ultramar. Presidla de
oficlo 1a diputacion provinclal, que era el 6rgano coleglado gue efercla la auto-
nomfa concedida a las provincias por las Cortes.

Asl, dentro de la organizacién politico-administrativa de la todavia Nueva Es-
pafia quedd una figura que obtaculizaba la libertad y la autonomfa municipal.

Después de la lucha de Independencla, México se ancaminé a su recoenstruc-
clén politica y econdmica, pues tres siglos de colonizacién habfan sujetado su
organizacion a los Intereses de la metrdpoll, a través de una centralizacién en
ambos rumbos.

En los primeros anos independientes el pals sufrid una crisls econémica debi-
do a la desorganizacidn productiva y comercial qua aun se tenfa, derlvada fun-
damentaimente del bloqueo de Espafa para los productos del nuevo pals; por
tanto, se abrieron las puertas al comercio exterior con el mundo, luego de haber
mantenido un monopolio durante tres siglos con la metropoil.

Hay una recomposiclén polltica y administrativa que retoma fundamental-
mente al municlpio, al menos en el Plan de Constituclon Polftica de 1a Naclon
Mexicana, expuesto en 1823. Pero, debido a los conflictos generados por los re-
acomodos en el poder, el municipio qued6 de tado en las discusiones de dicho
Plan.

Debido al olvido y sujecion de las regiones por el centro, después de la calda
de lurbide se empezd a gestar un esplritu localista y separatista, como una rog
puesta a la centralizacién colonlal y al Primer Imperio. Se retomaron como entes
de goblerno a las Juntas Provinciales, las cuales ejerclan en forma interna el go-
bierno de las provinclas.

{17}. Rodriguez Rodriguez, Jesis, op. cil, p. 43.
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Las Ideas de la llustraclon jugaron un papal importante en la emancipacion
de México ante Espaiia, fundamentaiments derivarla de la necesldad de una le-
gitimidad distinta de la mondrquica, que en esos momentos estaba en crisis en
la penfnsula. De tal foima, se reconocid la legitimidad republicana tanto por par-
te de los Hberales como de los conservadores.

Con el establecimiento de un sistema republicano, los liberales empezaban a
practicar sus ideas, sobre tcdo, se basaban en la misma Constitucion de Cadiz,
en la cual se ordenaba que se erigleran ayuntamietnos de uno o dos alcaldes,
vardos regldores y un procurador sindico en todas las poblaciones de mil
habitantes o mds, que no tuvieran concejo todavia. Se debfa delimitar un
territorio para cada pueblo. Estas mismas ideas fueron adoptadas en la
Constitucion Federal de 1824,

hevalier nos seiala : "El teina due los municipios ocupaba un lugar destaca-
do en los debates de los congrosos focales y «f afan de libertad municipal se-
gufa, al parecer, muy fuerte entre los habilantes, pues estas nuevas disposicio-
nes legales fueron ejecutadas por las Diputaciones Provinciales instauradas por
las Cortes de Cddiz . De mancra especial, la Diputacién Provincial de Mueva Es-
paia de 1820 y 1821 examind y aulorizd un gran nimero de ereccion de ayunta-
mientos. Pero las reacciones de los propietarios no tardaron en manifestarse y
ﬁr;)ra década de 1830 se suptimieron no poccs de e50s nuevos ayuntamientos”

A pesar de lo iitimo, ciertos gobernadores ilustrados, es decir, liberales,
combatieron esta tendencia y siguicron favornciando y organizando la ereccién
de pueblos o municipios libros en sus estados.

Asl empieza a manilestarse y a adquirir vigor la corriente frderalista, com-
puesta por la naciente burguesfa, Intelectuales, funcionarios publicos y terrate-
nientes liberales, que luchaban por 1a autonomia de los Estados y la restriccion
del poder de los militares. Querian construir una reptblica af estilo de la nortea-
mericana.

Los centralistas, por su parte, pretendfan reforzar el poder de los terralonien-
tes, de lcs ricos, piopielaivs, el aito olero y de los militares implantando una
reptblica del tipo da Ia francesa en fa que las decisiones politicas y administrati-
vas fueran lomadas desde un sélo centro de poder.

Aqul se enfrentan dos proyectos diametr-Imente opuestos sobre la organiza-
cion politico-adininistrativa, asf como del desarrollo de la sociedad del México

(18). Chwwvalier, Francois, op. cit., p. 40.
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independiente. Debemos situarios en el contexto en el que el pals, después del
movimiento de Independencia "...sufrié una rapida fragmentacion sociocultural
que durante varias décadas desafié todos los esfuerzos de constitucion de un
gobierno central eficaz. Ei poder siguid sicndo personal y directo. Escondidas
delras de barreras geogralicas imponentes, muchas regiones no reconoclan si-
no a sus caudillos locales y a ninguna otra autoridad” (),

El origen mismo de la aparicidén y maduracion de ambos proyectos nos es
expticado por Jes(s Reyes Heroles de la siguiente forma: * Las fuerzas de fa anti-
gua sociedad eran, por naltraleza y por Inlereses, centralizadas y centralizado-
ras. Las fuerzas de la nueva sociedad, las coleclividades locales, la clase media
embrionaria- eran en sl descentralizadas y descentraiizadoras. Las fuurzas fede-
ralistas estaban geograficamente descentralizadas y por consecuancia la des-
centralizacion juridica y politica convenia a sus intereses

"Este, y ho el dogmatismo tedrico o la esclavitud a las doctrinas pollticas, es
el o(rjg\en de la polarizacién alrededor de la alternalive centralismo-federalis-
mo" Y,

Como proyectos que buscaban la consolidacion de sus intereses especti-
cos, la idea federal so identifich con fa tiberiad y la igualdad, esto es, con la su-
presién de los privilegios corporativos; en tanto, la idea centralista fue asociada
con €l orden y la religién.

Pero bajo todas estas disquisiciones, el verdadero debate se centraba entor-
no a la mejor via para favorecer ¢l desarrollio captalista del pals. Para los federa-
listas el camino eran el pacto y la negociacion entre los componentes del mosai-
co nacional. Para los centralistas, lo conslitufa fa rigida sujecién de las fuerzas
periféricas.

Es asl que podemos observar que en este siglo XIX, el cual se caracteriza
como la lucha de los federalistas y los centralisias, el inunicipio se insciibio
dentro de los postutados de uno y otro bando de una forma paraddjica. Esto es,
parecerfa que los municiplos deberfan haber merecido mayor atencién dentro
del proyecto federalista y que la libertad municipal figurarfa en los programas del
partido liberal; por el contrario, las constituciones federalistas sostayaron al
municiplo, en tanto que las constituciones centralistas y fos gobiernos
conservadores se preocuparon por organizarlos.

{19). Almada, Carlos F., op. cit., p. 13,

{20). Rayes Heroles, Jesis, £l liberalismo mexicano, México, UNAM, 1954, p.p. 5-6. Citado en: Al-
mada, Carlos F., op. cit,, p.p. 13-14,
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“El Acta Constitutiva, La Constitucion de 24, el Acta de Reformas de 48 y ia
Constituctén de 57 no dedican ni un sélo artfculo a los Ayuntamientos... en cam-
blo ta Constitucion centralista de 3G los organiza minuciosamente en los artleu-
los 22 a 26 de la Sexta Ley, entre los cuales el 25 senala como objetos de los
Ayuntamientos cuidar de las cérceles, de los hospitales,de las casas de bengfi-
ciencla, {etc] ...Las Bases Orgdnicas de 43 sefala como facultades de las asam-
bleas departamentales establecer corporaclones y funcionarios municipales, ex-
pedir sus ordenanzas respectivas y reglamentar la Policla municipal, asl como
aprobar los planes de arbritrios municipales y los presupuestos anuales de los
gastos de las municipatidades®". A pesar de estas Gitimas atribuciones munici-
pales, en estas leyes centralislas no se ¢onsidara la autcnomia del Ayuntamien-
to, ya que tedos los funclonarios estaban suft’2s a la autoridad de los subpre-
fectos y prefectos.

£ste debate sobre las bases dsl proyeeto naclonal adn incipiente y, por lo
mismo imprecise, olvldd al municiplo como eje fundamental y tradiclén histérica
de organizaclon primaria de la comunidad. Luis Aguilar Villanueva sefala que fa
llustracion y ef proyecto nacional hicieron que, al institusionalizar a la sociedad,
se olvidara la tradicion cultural de la misma, al ir contra sus valores, ideas, cos-
tumbres, convericiones que configuran y validan las Instituclones sociales here-
dadas y a las que adhieren 103 actores sociales.

El proyecto nacional implica qus hay una {orma de apreciar las relaciones so-
ciales con base en intercses especfficos, pero no hay ninguna relacion social de
produccion y de poder que pueda autojustificarse como verdadera o terminal,
en la medida eh que las relaciones sociales estén sujeias a la dindmica viva de
los actores soclales con la naturaleza.

Pero el Estado Naclén surge como juridificacion universal y monopolizacién
coactiva del deracho natural o de la cultura naclonal, de la identidad de la natu-
raleza o de la diferencia hislorica de cultura 2,

Al proyectar una Institucionalidad social se busca la identidad entre la reali-
dad y lalibertad, pues el contenido verdadero de los Intereses naclonales encon-
trara su forma institucional perfecta, su realidad social concreta.

Pero, por contraparte, esta tendencia de todo proyecto naclonal a presentar-
se como consumacion verdadera de lo nacional es la tendencia a cancelar otro
prayecto diferenta, cancelando tamibién la libertad sociai 23,

(21), Teira Ramirez, Felipe, op. cit., p. 149,

{22). Aguilar Villanuava, Luis F., Politica y racionalidad administiativa, Méxice, INAP, 1982, p.p. 17-
i8.

(23). Ibidem., p. 33,
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El vaivén de los hombres y sus proyectos en el poder, esto es, 1a lucha cons-
tante entre los centralistas y los federalistas, minaron en gran medida la consoli-
dacién del municipio libre en los primeros afos independientes.

Las reacciones mas fuertes contra la lendencia de promoves la creacién de
pueblos y villas se fueron dando en los ainos 1837, 1840 y posteriores, principal-
mente impulsados por la inclinacion de la balanza del poder hacia el bando cen-
tralista. * Incluso se institucionatizg, el 30 de julio de 1853, la actitud hostil a la
ereccidn de municipios libres con el decreto del general Santa Anna prohibiendo
'a fas congregaciones de familias de tas haciendas que so erijan en pueblos sin
el consentimiento de los propictarios de fos terrenos™ @,

Con ello, alos vocinos que se pretendian congregar en pueblos se les presio-
naba, ya sea con fa fuorza puiblica o con trabas administrativas. Cuando se pro-
clama la Reforma liberal, el decreto de Santa Anna se deroga y se declara insub-
sistente.

La intervencion extranjera de la primera mitad dot siglo XIX debilitd mucho al
bloque conservador y fortalecid, en camnbio, al liberal que s constituia
principalmente de intelectuales, artosanos, pequeios allesanos apoyados por
algunos campesinos. Dentro de este blogue habia dos grupos: los puros y los
moderados. Los primeros pugnaban por promover el desarrollo de 1a economia
nacional, de ahi que el principal enemigo a vencer era la Iglesia.

Ya que esta tenla gran cantidad de bienes inactivos, los liberales aprueban en
1856 la Ley de Desamortizacion o Ley Lerdo, a fin de que dichos bienes fueran
vendidos a particulares que los empleatan productivamente. Aunque esta ley no
iba en contra de 1a institucion municipal "se afectaron profundamente & los muni-
cipios, obligandolos a enajenar sus bienes ralces que no estaban directamente
destinados al servicio publico, lo cual los privé de la mayor parte de sus terre-
nos, de algunos edificios y atn de la parte de los palacios municipales o cabil-
dos que tenfan arredadas y aiin vias piblicas" ©9) por gllo se vieron despojados
de sus bienes "propios", reciblendo la correspondiente indemnizacion que rapi-
damente se gasté o dilapidd; con esto fos municipics se vieron privados de tales
ingresos.

El abandono municipal por parte de los liberales se hizo también patente en
las discuslones para la realizacién de la Constitucion de 1857, o cual forzd a se-
guir dejandolo corno un &mbito de goblerno supeditado a toda una jerarqula as-
cendente de funcionarios y attoridades, quienes se encargaron de absorber las

{24). Chovalier, Francois, op. cit., p. 41,
{25). SG-CNEM, El desallo munigipal op. ¢it, p. 183,
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mismas facultades de los Ayuntamientos para organizar y dirlgir la vida de fas lo-
calidades.

En el Imperio de Maximiliano, ef pals quedd dividido en Departamentos, y
éstos en Distritos, subdivididos a su vez en Municipalidades. L.os Departamentos
quedaban bajo Ja administracién de los Prefectos imperiales, auxitiados por un
Consejo de Gobierno y que tenfa funciones judiciales, administrativas y consulti-
vas. En tanto, los Distritos eran administrados porsubprafectos y los ayuntamien-
tos presldidos por los alcaldes, mismos quie eran electos por los Prefectos impe-
riales. En dicha organizacidn, sdlo Jos regidores munfcipales eran electos popu-
farmente.

En esas circunstancias, los ayuntamictos |, - pesar de ser de eleccion popu-
far, sdlo disfrutaban de facuitades deliberativas incluyendo 1a formacion de arbi-
trios y ordenanzas.

Triunfantes los liberales en 1867, so dieron cuenta de que sus suefios de im-
pulsar un proyeclo nacional via federafismo dlistaba mucho de realizarse, ya que
el pafs habla sido menoscabado por mds de medio siglo de luchas; ademas, del
aislamiento geogralico y econdmico; de tal forma que éste no tenia cohesion
ideoldgica ni politica.

"La Constitucion de 1857 gue habfa concebido como instrumento para dosifi-
car el poder vy evitar asf las revueltas de los caudillos, se mostrd inoperante por-
que estaba en contradiceion con fa reatidad.

“La consolidacion de un poder nacicnal capaz de hacer salir al pafs de la cri-
sis permanente, suponfa el dominio sobre los senorios locales.

"En rigor, el fortalecimiento dal poder central, Unica via para hacer nacer el
Estado Nacional, habfa sido objetivo comin de los liberales y de los conserva-
: : 2
dores a lo largo del siglo, si bien por dos vias radicaimeante diferentes" 8,

"Desde esla perspectiva...el Estado no podia ser considerado y legitimado
mas que como Estado de Derecho.. desde el punto de vista de fa burguesfa ilus-
trada, situada y actuante en un mercado capitatista en expansion, la fundamen-
tacién del Estado se encontraba en el clerecho natural-racional @,

Baspués de su triunfo durante el siglo XiX, el liberalismo eveluciond de tal for-
ma que o fue conformando en un clentificismo positivista y tecnocréatico, ajeno
ala idea de lihertad. Duiante el porfiriato, osto es, a partir de 1876 hasta 1911, el
pensamiento cesiial era ¢ siguiente: "el progreso no vendréd de la liberlad decfan

{26). Almada, Caros I-., op. cit,, p. 18,
{27). hguilar Villanueva, Luls F., op. cit., p. 16.
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los ‘cientificas' sino, al contrario, la libertad vendré del progreso, lo que autoriza-
ba a dejar la libertad para un futuro fejano 2.

Con la pretendida modernizacion del pafs, promovida principlamente por el
grupo de las cientificos porfirianos, se dio méas Impontancia al derecho individual,
sobre todo de la propledad piivada de la ticrra y el substielo, acabéndose con
ello tos derechos colectivos. Por lo tanto, ya no habla lugar ni en la legislacion ni
en el proyecto del régimen porfiriano para la ereccion de municipios libres en las
extensas fincas que se conformaban y se orientaban a la "modernizacion.

Durante la paz porfiriana se pudo dar marcha al proyecto de desarrallo
econdmico tan pretendido por los distintos bandos contendientes a lo largo del
azaroso siglo XIX. Pero este crecimicnto y atige sélo beneficié a algunos munci-
plos que eran capitales de los estados, fa Ciudad de México y a algunos puertos
importantes. En contraparte, todos los municipios conservaron la misma forma
establecida en la Colonia, es decir, las autoridades municipales siempre fueron
un ayuntamiento y un alcalde o prefecto o jele politico, que eran el encargado
siempre de la parte administrativa de la ciudad; pero desgraciadamente las-ayto-
ridades superiores siemipre intervinieron de un modo decisivo en los negocios
de las ciudades, de tal manera, que las autoridades municipales sélo constituye-
ron una farsa.

Asf pues, el porfirialo represent6 ¢l pericdo de “paz, continuidad y prosperi-
dad" que hasta entonces el pals no habfa logrado, por lo cual se pueden echara
andar proyectos de desarrollo econémico de corte capitalista, aunque con cier-
tos rasgos de corte semifeudal heredados de la colonia. Las comunicaciones
fueron un elemento fundamental en el fortalecimiento e impulso econdmico, en
especitico, los ferrocarriles, mismos que permiltieron el aceleramiento de la ex-
plotacién de la Industria minera y extractiva, principalmente a cargo de las em-
presas extranjeras.

En el &mbilo politico-administrativo, reafirmamos la aseveracion antes hecha
en el sentido de que el municipio continud sujeto debldo a la excesiva centratiza-
cion y concentracién del poder en la figura presidencial de Porfirio Diaz. De tal
modo, "las autoridades municipales fueron sélo una farsa en la vida de la republi-
ca y en la vida misma de las poblaciones. E! gobernador y las autoridades supe-
riores intervinleron siempre en los asuntos estrictamente municipales; para ello,
fue creada la Institucion de las jefaturas pollticas, cuya funclén era suprimir toda
manifestacion democrética de la cludadania® %),

{28). Chevalier, Francols, op. cit.,, p. 41,
(29). SG-CNEM, El desafio municipal, op. cit., p. 186.
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Para hacer efectiva esta centralizaclén, Diaz configuré una organizacioén
politica tal que asegurara que fa intervencién de los funclonarios superiores so-
cavara toda autonomfa municipal, eliminando y sostayando al municipio comola
unidad de organizaclén politico-administrativa, pues los agrupé en divisiones ad-
ministrativas superlores que recibieron los nombres de partido, distrito, prefectu-
rd o cantdn.

Tena Ramirez nos explica la funcidn de los prefectas, los cuales se consolida-
ron como uno de los pilares de esta nueva forma de organizacion y que hablan
sido Institufdos por la Constitucién centralista de 1836. Estos eran los agentes
del gobierno central on los distritos, y no reciblan mas drdenes que las del go-
bermador y ejerclan el poder e "Imponfan el orden®, incluso de manerg legal; de
tal forma que no existla ni el ins minimo espasio para la litertad n1unicipal.(3°)

Para afirmar la centraltizacién politica, se retoma asimismo la figura del jefe
politico, proventente de la Constitucion de Cadlz, el cual se habfa constituldo a lo
largo del siglo XIX como peder superior a Ios ayuntamientos, ya que revisaba,
aptobaba o anulaba sus decisiones, fes inponia multas en caso de
desobediencla y los vigitaban en todos sus actos.

Por ello durante ol porfiriato esta figura politica fue fundamental para centrai-
zar el poder y afianzar |a dictadura.

En un contexto general podemos apreciar el desenvolvimiento y fas conse-
cuencias del porfiriato: "En su apogeo, el orden autoritario de Don Porfirio habfa
ganado la adhesidn no sélo de las clases acomodadas, sino de la gran mayorla
de la 'inteligentsia’ convertida al positivismo y al ‘darwinismo social’, como fo
manifiestan tantos escritos o declaraciones de la época. Persistfa sin embargo
una oposicién doble que se reforzé singularmente con las dificultades politicas y
econdmicas de la Glitima década porfirista: por una parte la oposicidn de un libe-
rallsmo auténtico v nostalgico del ideal de Libertad; por otra parte, un malestar
popular o alin un espiritu de subversién, consecuencia de la modernizacion ace-
lerada del pafs, a veces brutal, Impuesta por los tecndceratas en el poder. Todas
las manifestacicies de oposicion al orden porfiriato eran duramente reprimidas
por los jefes politicos locales y su policfa de Rurales” B,

En el plano de autonomfa municipal, toda esta situacion se reflejd, como va
lo hemas senntado, en la minimizacidn del poder municipal, lo cual se manifestd
" ands conttrndantamenta en la Ley que promuigd el general Dfaz en 1903, slen-
do dow da sus aaiulos principales los siguientes:

(20). Tana, Darnirez, Felipe, op. it, p. 150,
(31). Creilier, Francais, op. <it, p, 42,
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"Articulo 60. Los prefectos polfticos serdn la primera autoridad politica local,
en la jurisdiccion de sus respectivas municipalidades

"Articulo 61. Los prefectos seran los jefes de todos los servicios en las munici-
palidades y estarén subordinados al gobernador del Estado™?).

Dado el malestar generado por el gjercicio autoritario del poder durante el
pofiriato se generaron ciertas revuellas y, posteriormente, estallaron con la Re-
volucion de 1910. En ellas no se deja de lado el elemento municipal, como parte
importante de la vida social y que en este perfodo se ha visto depauperizado.

Chevalier nos cita algunos ejemplos, tales comao la sublevacion del cura Za-
vala en la Huasleca Potosina en 1879, en la cual los campesinas se levanlaran
en nombre de "Gobierno Municipal y Ley Agraria®. Heraclio Bernal, al sublevarse
en la sierra de Durango, establecfa en su Plan de Conitaga la emancipacién de
los municipios como el cuarto poder del Estado.

Podrfa decirse que habla una oposicién méas organizada y estiuctrurada, Inte-
lectual o mas “elitista” que la anterior. En especffico, la del Partido Liberal Mexi-
cano, que reclamaba fundamentalmente libertad politica. En su Primer Congreso
Liberal de San Luis Potosl, en 1901, se retomaba el punto referente al papel que
juegan los ayuntamlentos en la educacién polftica de los pueblos jovenes, la li-
bertad municipal como condicién sine qua non de la democracla, como la mejor
escuela para el ciudadano a fin de que aprenda a gobernarse a sf mismo. Al ailo
siguiente nuevamente retomaron el punto municipal, teniendo como consigna la
reorganizacién de los municiplos que han sido suprimidos y el robustecimiento
del poder municipal 33)

Nusvamente, en el contexto de tina excesiva centralizacion del poder y de la
actividad econdmica, social y politica se retoma la bandera municipal que se
constituye como una de las demandas primordiales de libertad local.

3. CONSTITUCION DE 1917 Y LA INSTITUCION DEL MUNICIPIO LIBRE.

La Revolucion Mexicana se manifesté como el descontento y la lucha campe-
sina por la tierra, derivada de la terrible explotacién habida en las haciendas. El
fin principal de este movimiento era alcanzar la justicla sociat a través de la de-
mocratizacién politica y soclal del pals. En este aspecto cobra fundamental im-
portancia el municipio, ya que la participacion real de la ciudadania podia encau-
zar tales fines.

{32). SG-CNEM, El desafio munigipal, op. cit., p. 114,
{33). Chevalier, Francols, op. cit,, p. 42,
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En el Plan de San Luis de Francisco 1. Madero se eslablece en of apartado de
las conslderaciones que '1a division de poderes, la soberanfa de los estados, 1a
libertad de los ayuntamientos y los derechos de! ciudadano sélo existen escritos
en nuestra Carta Magna®, y agrega que "Las Camaras de la Uni6n no tienen otra
voluntad que la del Dictador; fos gobernadores de los Estados son designados
por él y ellos a su vez deslgnan e Imponen de igual manera & las autoridades
municipales" @),

Enla Convencion de 1914, en la que se nombrd presidents provisional a Eu-
lallo Gutlérrez, se expide un decreto en enero de 1915 que dice: “La libertad mu-
niclipal es la base de la democracia, y uno de los ideales, quizds el primero de la
Revolucidn trlunfante, ha sido la restitucion de los municipios y con ellos de los
blenes y rentas proplos de las mismas corporciones, por lo que se deroga la
Ley de 26 de marzo de 1203 y se restituyen a los ayuntamietnos del Valle de
México los bienes proplos, impuaestos y rentas de que disfrutaban antes de la vi-
gencla de la Ley referida" (35)

En el contexto de la lucha arrnada, fos planes y proyeclos de los distintos
grupos revolucionarios se remitian al municipio come la escucla de la democra-
cla, en la cual la participacién de la comunidad en los problemas locales. "En el
mismo sentido se manifestd Emiliano 7apata, a través de la 'ley general sobre ii-
bertades municipales' promulgada en @l Estado de Morelos el aiio de 1916. Me-
diante 22 artfculos reglamentd la autonomfa politica, econdmica y administrativa
de la entidad municipal, pues esta "es la primera y mas importante de las institu-
clones democraticas, toda vez que no hay nada més natural y respelable que el
derecho ¢ue tienen los vecinos de un centro cualquiera de poblacidn, para arre-
glar por sf mismos los asuntos de la vida comin y para resolver los que mejor
convenga a los Intereses y necesidades de la localidad" 6),

Por su parte, el proyecto constitucionalista de Venustiano Carranza retoma el
problerna municipal en un Decreto expedido el 25 de diciembre de 1914, publi-
cado en el periddico “El Constitucionalista” en el cual establecid que "los estados
adloptaran para su régimen interior la forma de gobierno republicano, repre-
sentativo y popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de su organi-
zacién polftica, ¢l Municipio libre, administrado por Ayuntamlentos de eleccion
popular directa y sin que haya autoridades inlermedias entre éstos y el Gobierno
del Estado'.

(34}, SG-CHEM, FL municiplp maxicang, op. cit., p. 115,
(35). Ibidern., p. 118.
{36). SC-CNEM, El desatio municipal, op. cit, p. 167,
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Como puede apreciarse, este mismo precepto fue el que més tarde propusle-
ra ante el Congreso Constituyente y que posteriormente se redactarfa, con algu-
nas modificaciones, como el articule 115 Constitucional.

Para comprender la forma como se inscribe el proyecto municipal en el
contexto del proyecto nacional que tenfa sus primeras lineas en la Constitucidn
de 1917, es necesario retormar fo que nos explica Aguilar Villanueva al respecto:
"..un proyecto naclonal no es un pronunciamiento genérico sobre valores
fundamentalmente aceptados (justicla social, democracla igualitaria, bienestar,
libertad, soberanfa , etc), sino un proyecto material de sociedad, una idea
especfica de la institucionalidad civil y politica, de la organizacion y de la
administracién soclal. Esta idea de organizacidn institucionalizada puede ser
objeto de consenso sélo en la medida en que los intereses parlicutares de los
grupos soclales aparezcan tntegrados y validados como normas universales...
en la medida en que el Interés llamado nacional coincida con ef interés
particular” @),

Minirmamente, un proyecto nactonal como proyecto de sociedad debe buscar
la reduccion de la diferencla de Intereses, incluyendo el crecimiento econdmico
vy la pacificacién det conflicto soclal.

Asf pues, la inscripcion de un verdadero proyecto municipal sélido al interior
de la Constitucidn deberla observar los anteriores aspectos para echar hondas y
tirmes ralces. Por €l contrario, la discusién del mismo al seno del Congreso
Constituyente dejé mucho que desear respeclo a la cruclal importancia que,
desde la perspectiva hist6rica aquf revisada, ha tenido el municiplo.

Como mencionamos anteriormente, el proyecto de Carranza de 1914 dio
pauta para elaboracién del texto constitucional sometido a votacidn, es decir, e
primer proyecto del artlculo 115, y es el siguiente:

"Articulo 115. Los estados adoptardn, para su régimen nterior, fa forma de
goblerno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divi-
sion territorlal y organizactén polftica al Municipio Libre, conforme a las bases sl
guientes

I. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccidn popu-
lar directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno def
Estado.

(37). Aguitar Villanueva, Luis F., op, ¢it., p. 32,
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il. Los municipios administraran libramente su hacienda, recaudarén todos
los Impuestos y contribuiran alos gaslos pablicos def Estado en fa propoicion y
término que sefala la Legislatura local. Los ejecutivos podran nombrar inspecto-
res para el efecto de percibir 1a parte que corresponda al Estado y para vigitar (a
contabilidad de cada municipio. Los confiictos hacendarios entre el Municipio y
los poderes de un Estado los resclvers Ia Corte Suprema de Justicia de la Na-
clén, en los términos que establezca la fey.

Los municiplos estardn Investidos de personalidad jurfdica para todos los
efectos legales.

El Efecutivo Federal y los gobernadores de ns Esiades tendran al imando de
la fu?srg)a ptblica en Jos municipios donde resdieren habitual o transitoriamen-
te.."

Los debates se iniciaron en torno a esta primera propuiesta, siendo la opinién
goneralizada la que considoraba que hacfa falta & elemento fundamental para
que se diera una autonomia municlpal 89 ecto es, fa autonomia financiera.

L.os principios que se asentaron en esla propuesta inicial eran contradictorios
e Incongruentes, pues se dejaba a los Congresos locales el sefalamiento de los
ingresos municipales, con lo cual se limitaba ta iibeitad municipal, dado que se
oprimia su potestad tributaria y hacendaria. Asf también la competencia que
otorgaba a fa Suprema Conte de Justicia de la Nacién para resolver los proble-
mas hacendarios entre los municipios y los Estados daba gran margen de con-
fusion en la delimitacion de competencias.

La discusidn més intensa se dio este punto, ya que el criterio para asegurar ai
municipio recursos proplos era muy heterogéneo. Algunos se inclinaban por in-
cluir en la fraceion Y del artfculo 115 la faculiad para el municipio de recaudar to-
dos los Impuestos {estatales y municipales), la contribucién del municipio a los
gastos del Estado en ia proporcidn que sefiale la legistatura, la designacién de
inspectores por el ajecutivo para percibir la patle correspondiente al Estado y vi-
giar la contabilidad de! muncipio. Pero este también tuvo que sar reconsiderado

(38). *Los derechos del pucblo mexicane”, México a través de sus Constituciones, Tomo Vi, p.p.
324, 330 y 346, Citado en; Renddn Huerta Barrera, Teresita, Derecho Municipal, México, Ed.
Parréia, 1635, p.p. 115-116.

(39}, Alo fargo del presente capitulo se han expuesio diferentes téemines con respecto al
municipio, scbre do el carheter y facultad que se Ie ha tratado de dar e imprimit en las dis-
tintas tapas histiricas, Ast pues, se ha hablado de la libertad municipal y de fa avtonomia
municipal. Por ollo, consideramos partinente en este agpacio realizar algunas aclaraciones ter-
mincldgicas, ya que, conforme a los distintos tex10s consultados, se ha apreciado un uso in.
distinto y confuso respecto a estos conceplos.

El término autarqula consists en la facultad de administrar lo propio, por lo cual se constituye
como ol sistemna més avanzado de descentralizacin interng; en camblo, la autonomia es un
conceplo aplicable en el campo politico y se 1sfisro principalmente a la facultad de darse
leyes a sf mismo.
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ya que habla una confusién y falta de delimitacion de competencias,donde el Es-
tado se vefa sobordinado a la administracién del municipio.

En la sesion permanente que finalizaba los debates de los Constituyentes, re-
alizada el 29, 30 y 31 de enero de 1917, se tratd por tercera y (iitima vez el tema
del municipio libre. Dichas sesiones fueron sumamente largas y agotadoras, por
lo cual podemos advertir el dnimo que reinaba entre los miembros el Congreso
cuando se retomo la discusién de la fraccion 1 del articulo 115,

La resistencla fisica de 1os miembros del Congreso estaba ya muy mengua-
da, por lo cual e propio Secretario tuvo que realizar la siguiente peaticidn: "La
presidencia suplica a los CC Diputados se sitvan permanecer despiertos, puesto
que, al aceptar la sesién permanente, se han impuesto la obligacién de votar es-
ta ley; como algunos diputados estan durmiendo, no se sabe cmo irén a dar
concientemente su voto' 49,

Por tanto, debemos entendor que “...on Derecho Municipal, amtarqula implica autosuficioncia e In-
dependencia sélo y exclusivamente en 1o administrativo y vinculacion de orden politico y
legislutivo a un orden superior" (Renddn Huerta, Teresita, op. cit,, p, 129.)

En tanto, para que se hable de autonomia municipal se tendré que cubrir ciertos requisitos tales
como desa-rrollar una actividad normativa propia, ejercitar sus propias atribuciones y desen-
volverse de manera independiente y no subordinada. A partir de elio, la autonomia municipal
tiene tres postulados fundamentales:

*a) La municipalidad tiene derecho a elegir entre sus propios ciudadanos los funcionarios que
hayan de aplicar sus propias leyes que son las de la [ocalidad,

b} La ciudad goza de facultades para delinir su propia forma de organizacién a las fines del
gobierno,

c) Lalocalidad tiene la facultad para determinar of fin 0 esfera del gobierno local, lo que supone
et derecho de ampliar o restringir los poderes municipales segan el criterio politico imperante
on la localidad" (Rendén Huarta Barrera, Terosita, op. cit., p. 131.)

Por su parte, cuando se habla del municipio libre, hay una connotacién distinia, ya que hay que
desentrafiar el término "libertad™ a nive! municipal.. Més bien se refiere s6lo a 1a ausencia de
coaccibn fisca o moral que internamente un érgano posee, en este caso el municipio, en la
esfera de sus competencia, sin mengua de fa relacién con otros organismos exteriores, esto
es, los estados y la federacion, Asl es que el municiplo en México es libre respecto a su
régimen interno, pero en lo externo esté subordinado a la legislacién local y nacional.

*Como consecuencia del despotismo de los gobiernos centrales, el municipio no es libre de
hecho -atin cuando de derecho debe sorlo- y se ha manejado como pleza en el juego
politico."(Rendén Huerla Barrera, Toresita, op. cit., p. 136).

En conclusion, diversos tratadistas han seialado que en un pais como el nuestro no pueden exls-
tir dos Srganos con autonomia, es declr, las entidades federativas y el municipio, y <6 con-
sidera que ésta es una unidad autirquica descentralizada por regidn; sin embargo, ello no
impide la existencia de dos entidades autdnomas previstas dentro de Ja Consttitucién, pues
la autonomfa municlpal s6lo comprendera su superiicie territorlal, garantizada Gnicamente
por ingresos proplos suficiontes para ailo,

Asl pues, consideramos pertinenta y adecuada esta aclaracién terminolégica, a fln de com-
prender el presente capftulo, asf como ol siguients.

(40). Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. p. 150-151,
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En la discusién se propuso una nueva formula de ta fraccidn i ya menciona-
da por ol diputado Ugaite, la cual sefalaba; "Los municipios administraran libre-
mente su haclenda, la cual se formara de las contribuciones que senalen las le-
glslaturas de los Estados y que, en todo caso, serdn las suficlentes para atender
a sus necesldades".

Como podemos ver, las alternativas al vaclo y la generalidad que respeto a la
actividad municipal planted el proyecto de Carranza no fueron, por mucho, claras
y especfiicas y, sobre lodo, que delimitaran perfectamente el &rea de accion que
en materia hacendaria pedia tener el municipio.La primera propuesta daba un
madrgen excesivamenta amplio, en tanto que esta tllima era ambigua también | ya
que no se sefalaban cudles sarfan especificame: 2 las fuentes Impositivas.

Por 1o tanto , "a autonorfa financicra, y < on ella la libertad municipal, han
quedado a merced de la legislatura y del gjecutivo, que de acuerdo con su can-
veniencia politica pueden atmentar o disininuir 1os recuisss nmnicipales“(“‘).

Ahora bien, no sdlo el aspecto hacendario determinaba la consolidacion me-
diante las condiciones y facultades apropiadus para la existencia del Municipio
libre. Asl fue que la atencidn sobre otros aspectos se vio desviada por la discu-
sitn sobre la forma de resolver conilictos entre los municipios y las autoridades
estatales. Alolargo de las sesionas se habia propussto la discusion, pero ¢f can-
sancio de los diputados hiclaron (ue se le soslayara, y se olvids la defensa del
municiplo frentre al Estado a través de un sisteina de garantias.

"De este modo, el municipio libre ingresé a la Constitucion con los dos defec-
tos sustanciales que acabamos de senalar. Ellos han sido aprovechados por las
Constituciones de algunos Estados para socavar la libertad municipal y han co-
laborado sin duda al hasta ahora escaso éxito de la democracia del municipio, 1a
cual adolece por lo demds del vacio comin a toda nuestra democracia por
cuanto se falsea y suplanta en los comicios una voluntad popular inepla para ox-
presarse e Impotente para defenderse. Las medidas protectoras de la democra-
cia que en forma negativa instiiuye el articulo 115 al vedar 1a recleccion inmedia-
ta de los integrantes propietarios del Ayuntamiento, no alcanzan a purgar los vi-
clos radicales de la instituciont?),

La pretendida consolidacién de un Municipio libre, el cual alo largo de fa his-
toria ha brillado por si ausencia, se dio sélo de jure, mas no de facto. El proyec-

(41). lbidem., p. 153.
(42}, Ibidem., p. 153,
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1o nacional inscrito en la Constitucidn de 1917 apeld a esta libertad para impul-
sar un proyecto municlpal, mismo que hemos visto, de una manera poco discu-
tido e lrresponsablemente aprobado.

La construccién de una nacién distinta, a través del nuevo proyecto preten-
di6 forjarse mediante la modernizacion det Estado, el cual apela ala libertad, por
lo que la critica estatat o la revolucion estatal se realiza haciendo referencla ala
libertad; a partir de esta critica se referird a lo falso, contradictorio o deficiente
de la institucionalidad polftica, del Estado-régimen y de fa admintstracion guber-
namental, que a su vez se basa en la libertad. Tanto revolucidn coma institucion
apelarén a la libertad como fundamento @3

As{ vemnos que, a pesar de los movimienios constantes sucedidos ato largo
de nuestra historia, fa libertad municipal siemipre ha quedado al margen, ya sea
retomada por ef Estado o va sea por los que promovian un cambio, pero slem-
pre COMO una mera consigna y no como una realidad,

Atodo lo anterior, podemos conclult guie "a través de una reivindicacion mu-
nicipal extragrdinariamente vivaz durante siglos, se proyectaban pues ideas na-
cidas y desarralladas desde la Independencla llustrada hasta la Revolucién y el
liberalismo destructor del orden porfirano. Con sus componentes populares
arralgados en una larga tradicion hispana y en estructuras soclales mestizas, es-
te liberalismo progresista mexicano inicid la Revolucion e impuso una gran refor-
ma agraria sin hacer triunfar un municipio reaimente libre, con bases econdmi-
cas, financleras y politicas suficientes"¥.

Esta deliciencia a nivel constiturional y el olvido del municipio como ¢je y
fundamento del desarrolio det pals durante ¢l presente siglo empezd a construir-
se sobre una base ¢entralizadora, gue en un principio fue necesaria pero que,
posterlormente, debido a su intensidad, se tevirtio y sobrepasé sus lmites, rom-
plendo los diques del malestar de las zonas depauperizadas.

{43). Aguitar Vittanueva, Luis F,, op. cit,, p. 29.
(44). Chevalier, Francols, op. cit., p. 47.
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CAPITULO It. MARCO JURIDICO.

“Nuestros municipios son pobres... pero son po-
bres no tanto por las causas que comunmente se
sefalan: heterogeneidad de poblacién, crecido
porcentaje de indios, etc,; son pobres porque
fam&s se les ha conslderado como un poder so-
cial; en consecuencia, siempre han estado en una
situacion de sometimiento a las autoridades supe-
riores. Jamas se les ha reconocido una vida pro-
pia a {a que ellos mismos deban dar satisfaccion.

J. JesUs Castorena. "E/ problema municipal
| P
mexicano".

"Por lo que resp:cta a fa autonomia local, no es
exagerado decir que no existe: en efecto, los mu-
nicipios tlenen una capacidad financlera muy limi-
tada y carecen en la practica de! poder de deslg-
nar a sus funcionarios. Las autoridades legisian,
imponen en o alto y de {ejos, somenten a los gru-
pos locales ylas stituciones a su tutela®,

Albert Meister. "El sistema mexicano."

£f objetivo principal del presente capitulo es dar a conocer el marco real en el
que se desenvuelve, de manera mas que limitada, la vida municipal. No
queremos retomar una serie de pronunciamientos legales al respecto, fo cual
nos harfa comprender al municipio sélo de jure y no de facto. Por tanto,
podremos apreciar fa realidad del municipio posterior a fa Constitucién de 1917,
misma que le imprimld, como veremos, una vida mds que dependiente con
respecto a las otras esferas de goblerno.

Para pasar a explicar esta realidad municipal, serd necesario hacer algunas
precisiones sobre el concepto de fa comunidad municipal.

E! municipio debe entenderse como una comunidad natural y necesaria, no
s6lo como un producto meramente legal, como se ha concebido en muchas
ocaslones. Por lanto, el municipio es anterior al Estado y, por ende, ¢! origen or-
ganizacional de la sociedad.

Maisés Qchoa Campos lo concibe como asociacion de vecindad que se
constituye por vinculos locales fincados en ef domicilio, asentada en un terrrito-
rlo jurldicamente delimitado con derecho a un goblerno propio Y reconocida por
el Estado con base en su organizacion polmica-administrativa.(‘

(1). Secretaria de Gobernacién-Centro Nacional du Estudios Municipales, EL municipio mexicane,
México, Talleres Graficos de la Nacién, 1985, p, 78.
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Esto es, la base de la organizacién socio-politica se encuentra en el munici-
pio, pero éste sdlo puede sustentarse y continuarse a través del reconocimiento
externo, es decir, de otros municiplos y, principalmente, det Estado que los aglu-
tina y coordina. Por lo tanto, 1a sustancia del munlcipio es ser Estado.

Sélo en esa perspectiva es que el municipio, entendiéndose como organiza-
cibn y consenso entre gobernantes y gobernados, se puede desenvolver como
un garante de la seguridad de su territorio, del orden publico, de la prestacion y
el funcionamiento de los senvicios plblicos y de la justicia municipal.

De tat manera, no se pretende concebir al municipio como un Estado dentro
de otro Estado, sino como una céiuta que deberfa ser auténoma, por lo menos
administrativamente hablando.

La legisiacion de nuestro pafs ha dejado muy abandonado el tema municipal,
Dentro de la Constitucion Federal y las Leyes estatales encontramos distintas
menciones a las facultades que tiene el municiplo en materia jurldica, politica y
administiativa. Y decimos menciones ya que en la mayorfa de los articulos cons-
titucionales, en especffico, no hay precisién ni desglose de facultades.

Dicho problema habla sido disculido en los debates del Constituyente de
1917 pero, como ya hemos visto, el proyecto municipal adolecio de suficientes
garantias y delimitacion de responsabilidades, lo cual ha ido socavando y men-
guando la pretendida dindmica propia de la vida municipal.

Para entender los obstaculos y limitaciones a los que se han aludido, hare-
mos algunos senalamientos importantes de las principales faculitades que, aun-
que de manera muy superficial se sefialan en nuestra Constitucién, dan un mar-
co juridico a su actividad. Asimismo, haremos un analisis global de la realidad
del municipio con respecto a sus facultades juridicas,politicas y administrativas.

1. FACULTADES JURIDICAS.

En materia legislativa, el municipio debe entenderse autdrquico (ver nota 39
del capitulo anterlor} en su connotacién de dependencla y de subordinacién
jerdrquica, ya que no tiene delimitada una competencia privativa, pues las leyes
federales y estatales se superponen a los asuntos que de origen corresponden
al municipio. Hay una confusién e imprecisidn de competencias entre federa-
clbn, estados y municlpios, surgida desde la Constitucién misma, pues hay una
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ausencla de delimhacién categérica sobre la compatancla exclusiva para cada
una de estas esferas de goblerno.

Ademds, se conskiera que el municiplo no tlene una potestad legisiativa ple-
na, pues sus leyes en materia tributaria y la orgénica municipal son dictadas por
& Congreso local; s&lo les es reservada la posibllidad de expedir reglamentos in-
temos y sobre policia y servicios.

Al respecto, Tena Ramiroz expresa lo sigulante: "la descentralizacion munici-
pal excluye la posibliidad da otorgarse su propla ley a diferencia de la que carac-
teriza a las entidades federativas, cuya autonomia se concrsta en el hecho de
darse una Constitucién y expadir una legislacldn que de ella se deriva. @

Sefala e autor gua nl adn los bandes de policla y buen gobierno pueden os-
timarse como actos leglslativos proplamente dichos, a pesar de su generalidad,
sino como desarmrcllo de las leyes expadidas por el érgano leglslativo central, 2
pesar de que, tendenclalmente y de manera errénsa, se le ha reconocido al mu-
niciplo fa facultad de elaborar su propla lay orgénica.

En una nota a su asevaracién, Tena Ramfrez expresa: “la ley orgénica ha sido
expadida,en todos los Estados que la tienen, por falegislatura; aln en los pocos
Estados donde no existe dicha ley, ello no significa que puedan expedida los
municiplos”.

Esto es reafirmado al anallzarse que, mieniras la Constitucion federal nada di-
ce al raspecto, las Constituclones locales han entendido que la funcidn legislati-
va, aspecfiicamente la expedicldn de la ley organlca, en ninglin caso compete al
6rgano municipal.

Dadas estas limitaciones legislativas que tiena el municiplo, s6lo podria darse
mayor vigor y contrarrestar esa tendencla sl las municipalidadss, a fin de Involu-
crar més a sus cludadanos, incomporaran los slgulentes sistemas: "de Revoca-
clén, que consiste en e poder que tena clerto ndmero de cludadanos para pedir
por razones de conveniencla plblica, la renuncia do uno o todos los miambros
de! Ayuntamiento; de Iniciativa, que es of poder de los electeres para proponer
cualquior raforma munlclpal; de Refardndum, que establece que lodo reglamen-
to, para ser obligatorio, necesita ser sancionado por la mayoriz de los cludada-
nos de la localidad y de Protesta, sistema por medie de! cudl la disposiclén o el

(2). Tena Ramirez, Felipe, Darecho Canstilucional Mexicane, México, Ed. Porrda, 1985, p. 144.
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reglamanto puesto en vigor sin haberse sometido a la previa consideracion so-
clal, puede ser protestado y en este caso puede reconsiderarse”.Y

2. FACULTADES PCLITICAS.

Contrariamente a lo que se ha pensado en sobradas ocaslones, los munich
plos no son Instituclonas puramente adminigtrativas; por € contrarlo, son 6rbltas
de goblerno, que tal carficter asumen sus ayuntamientos. £l articulo 115 Consti-
tuclonal expresa claramente qus & Municlplo libre no solamente es la base de lo
organizaclén admintstrativa, sino en primeros téiminos de la organizactén politi-
cay de la divislén teritorial.

Para partir da una concepclén acerca del munlciplo, sa fe debe entender co-
mo una forma primaria y espontanea de organtzacién comunal, por lo cual un
sistema democratico debe reconocerlo e Incorporario a su estructura. Se le con-
sidera como e! espaclo elemental donde se expresa la libertad individual y de
grupgs, por lo que es una zona descentralizada en la cual "debe continuar exls-
tlendo a tftulo de reducto fina! e Incoercible de la persona frente al Estado... Es
pues, el municiplo, una manera de descentralizaclbn, pero 1o es precisamenta
por su contenldo permanente de libertad.

"Cuando et articulo 115 proclama la libertad del municlplo, reivindic&ndota
como la base y la esperanza de la democracla mexicana, trata de que el munici-
plo reasuma entre nosotros su mision de slempre, luchando por la democracia
en el seno de un Estado tradicionalmente autocratico”.®

Dada la experlencia habida a partir del porfidato respecto a las prefecturas, sl
Constituyente del 17 tratd de eliminar esta traba a la libertad municlpal, cuando
en la fracclon | def articulo 115 establecid la prohiblcion de alguna autoridad in-
termedia entre las autoridades estatales y el ayuntamiento. Por contraparie, asta
medida tamblén socavé la libertad y forlaleza municipal, ya que de la misma for-
ma se ha impedido la existencla da agrupaciones intermunicipales, fundamen-
talmente para la consolidacién econbmica de varlos municiplos an comin, o &l
fortalecimiento peiftico de los mlsmeos, los cuates, por el contrario, se ven a mer-
ced de los goblernos centrales o de facclones politicas.

A pesar de ta declaracion sobre la libertad municipal del articulo 115 de la
Constitucién los ayuntamientos son, de hecho, muy dependientes da la voluntad
del gobernador, Los medios de los cuales dispone sl gobernador para mantenar

{3). Ochoa Campos, Moisés, La Baforma Musiclpal, Méxleo, Ed. Porriia, 1858, p. 490,
{4). Ibidem., p. 494,
(5). Tena Ramlrez, Falipo, op. oit., p. 147,
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esta situaclén van desde la seleccién de la candidatura del presidente municipal
hasta la posibilidad de remocién.

Los goblernos estatales tlenen a su dispocisién diversos controles para man-
tener firme la dependencla de sus respectivas localidades, desde la intervencién
polltica de los municipios, a través del gobierno o det Partido oficlal, asl como la
retencldn de sus recursos financieros via "artimafas legales” gue se pueden re-
tomar de las Constituciones locales. ©

El centralismo de la Federacion y el Estado se manifiesta en las funciones
publicas del municipio que han venido reduciéndose cada dfa inds por incapaci-
dad econdmica, administrativa y legal, pero también como una forma de control
politico de las areas municipales importantes.

La penuria municipal, el airaso o inexistencia de foriras minimas de organiza-
cién administrativa y Juridica mantienen a los municipios dependientes de los
goblernos federal y estatal. Las entidades federativas, a su vez, dependen del
poder central, representado por el presidente de la Repiblica.

Es asf como se da una centralizacidn politica en los tres ordenes de gobier-
no, quedando, por supuesto, en Ultima lugar Jerarquico el municipio, Sin remitir-
nos hasta la esfera federal, podemos ver que la libertad municipal casi ha sido
eliminada por la fuerte injerencia de las autoridades de las entidades federativas
correspondientes.

De tal forma, "una de las causas profundas de la debilidad de las instiluciones
municipales es la practica, casl generalizada, de dojar a cargo del gobernador la
seleccién de los presidentes municipales.

"Actlan como si los municiplos no fueran sino simples organismos descon-
centrados, sumisos consecuertemente a su autoridad jerrquica". n

Aunque de Jure exista el derecho para los ciudadanos para elegir a las autori-
dades municipales, el poder central subordina al municipio en todos los senti-
dos, ya que le dicta sus leyes, nombra o deslgna "indirectamente” a todos los
miembros del ayuntamiento y puede hacer nugatorios todos los procesos elec-
torales, determina todos los ingresos y gastos, controla la actuacion de los fun-

(6). Al fespecto cabe sefialar que, hasta antes de las reformas al artfculo 115 de 1983, 13 constitu-
ciones locales mantenfan vigente la facultad de los gobernadores para deponer a los ayunta-
mientos; tal es ol caso de Coahuila, Guanajuato, Nusve Ledn, Durango, Gue-rrero, Queréta-
ro, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Yucatan y Colima.

(7). Galindo Quifionos, Heriberto, AnAlisis de la estructura organizacional de un municipio mexi-
cano, México, UNAM {tesis Lic. en Giencia Palitica), 1977, p. 129. Citado an: Almada, Carlos
F.. La administracién estatal en Moxico, México, INAP, 1982, p. 110,
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cionarios municipales, delimita 1os cauces poifticos por los que debe conducirse
fa municipalidad y, en suma, circunscribe toda su acclén a los actos “autoriza-
dos".

A pesar de que ta Constitucion federal enuncia cienos deberes y facultades
municipales a nivel politice, como hemos sefalado anteriormente, ésto sdlo se
hace como una simple mencién y no como una delimitacién clara y precisa.

Asl pues, el artfculo 36 constitucional establece fa obligacion para todo ciuda-
dano de inscribirse en los padrones electorates del municipio. De la misma for-
ma el articulo 41, tltimo parralo sélo sehala que "los partidos politicos naciona-
les tendran derecho a participar en las elecciones estatales y municipales”, sin
agregar ma o hacer una especificacion miés clara.

Contrariamente a lo establecido vagamente a nivel constitucional, podemos
ver la realidad politica de! municipio. Hay un elemento fundamental que, de jure,
fundamenta la actividad politica del municiplo, y es su libertad politica. Esta debe
ser entendida como fa facultad que tiene la co-munidad para clegir a sus autoni-
dades o representantes en el marco de las leyes electorales. Pero esta realidad
es limitada, en tanto que Ja acclén electoral no esta bajo control directo de la co-
munidad, sino que es calificada por érganos externos.

Dicha fibertad politica debe entenderse también como la posibilidad de ejerci-
cio del poder politico local, de acuerdo a las circunstanclas especlficas del lugar
y del momento, porgue las autaridades municipales no son agentes subordina-
dos a otro poder pdblico. Sin embargo, esta libertad en el ejercico del poder se
puede ver limitada por fa autoridad del gobernador, qulen tiene la atribucién de
poder desaparecer y suspender o revocar el mandato de alguno de los miem-
bros del ayumamienlo, por alguna de las causas graves que la legislacion local
prevenga.®

La intervencion de las autoridades estatales en esto sentido canstituyen una
violacion al principlo de la fibertad municipal. Asl pues, un gobernador puede do-
minar al Legislativo local y, por ende, a los ayuniamientos, de tal forma que se
podra eliminar a cualguier presidente muhlcipal demaslado reticente a aceptar
st autoridad.

Ademads de lo anterior, la no reeleccidn milita a favor de la disciplina frente al
nivel inmediato superior. El mandato de los regidores municipales y del presi-
dente municipal dura sdlo tres anos, en tanto que del gobernador se prolonga a

(8). Martinez Cabafas, Gustavo, | a administzzclon estatal y unicipal de Mbxica, México, INAP,
1885, p. 148.
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sels. Aquellos, por acuerdo de las disposiclones del articulo 115 de la Constitu-
cién General de la Repliblica no pueden ser reelectos para el periodo inmediato
postetior.

3. FACULTADES ADMINISTRATIVAS.

El ayuntamiento puede organizarse administrativamente como mejor le con-
venga; asf pues, como 6rgano maximo de la administracién municipal *...ordena
cuando adopta y emite ciertas disposiciones privativas de su autoridad; regla-
menla, cuando arregla por medio de normas administrativas los diferentes 4mbi-
tos de la vida local, slempre y cuando no correspondan a otras instanclas guber-
namentales; delibera, cuando analiza los negocios mas importantes, o los asun-
tos de interds permanenteee de la comunidad v detrmima la mejor manera de
afrontarlos; informa, cuando se reflere a cuestic»2s que sélo indirectamente inte-
resan a la administracién local, cuya Inlcitiva pertenece a otros poderes vy, sobre
los cuales !a facultad de decisidn excede a la autorfdad de los ayuntamientos vy,
por ditimo, representa o gestiona ante los poderes plblicos, sobre asuntos pro-
plos de su competencia; en tal caso, procede como agente de las necesidades
de los pueblos, 6rgano de su voluntad e intérprete de sus deseos'®).

Para el logro de tales fines, es decir, el deber ser de la actividad administrati-
va del municiplo, la Constitucion federal ha establecido, de manera muy general
Yy poco clara, clertas atribuclones que son proplas a las autoridades municipales.

En el rengldn de la educacidn, el articulo 3o. sefiala que la misma serd Impar-
tida por la Federacién, Estados y Municipios, pera en fa lraccién IX se da una
franca contradicclén ya que establece que “e! Congreso de la Unién, con el fin
de unificar y coordinar la educacién en toda la Republica, expedird ias leyes ne-
cesarias destinadas a distribuir la funcién social educativa entre la Federacién,
los Estados y los Municipios...".

A pesar de esta enunciacién, claramente se observa que ademés de la Fede-
racidn y las entidades federativas, el municipio puede impartir educacién; pero
esta facuitad no es ejercida en forma plena, ya que nuestro sistema educativo ha
sido preponderantemente federal.

Asimismo, el municipio tiene la facultad de realizar visitas domiciliarias, espe-
cificado en el articulo 16, para vigilar la realizacidn o sancion para requisitos de
tipo administrativo.

@). Ibidem., p. 148.
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En la fraccién tV del articulo 123 también se establece la capacidad plena del
municipio para adquirir bienes rafces necesarios para la prestacion de los servi-
cios publicos correspondientes.

En el articulo 31, fraccion 1V, se establece la obligacion para los ciudadanos
de contribuir para fos gastos piblicos, tanto de ta Federacion, los Estados vy los
Municipios en gue residan.

En el articulo 73, fraccion XXIX-C, se faculta al Congreso para expeclir leyes
que establecen la concurrencia del goberno federal, de los estados y los munici-
pios, en el ambito de sus respectivas cornpetencias, en imateria de asentamien-
tos humanos.

La gran Imprecision y los vacfos que sobre la administracidn municipal se
perciben enla Constitucion federal, han propiciado graves abusos de las esferas
de gobierno conslderadas “superiores”, por lo cual se ha generado una fuerte
dependencia del municipio con respecto a ellas.

Aunque las constituciones de cada entidad federativa y las leyes organicas
para los municiplos sefialan fas atribuciones de fos ayuntamientos, no hay una
clara separacién de lo que corresponde a la esfera municipal, estal y federal. Se
llega a afirmar, por tanto, que 1o que no co-rresponde al gobierno estatal o fede-
ral corresponde al municipal. De tal modo sucede que "...concede al desarrollo
de la funcién municipal la inmediatez doméstica y [por consiguientej...deja al
muniaig)lo lo que no corresponde al terreno federal y estatal, por simple elimina-
cion"™,

No se puede concebir en este contexto a la libertad municipal, ya que sélo
tiene campo de accién en aguello que le designen las otras autoridades, es de-
cir, que las facullades municipales dependan del criterio de dichas autoridades,
las cuales protegerfan sus funciones y las ampliarfan a la medida de su propia
comodidad.

Para reafirmar lo anterior, es el caso que los Congresos locales tienen sobre
los ayuntamientos ciertas facuftades de contro! financiero: aprobar cada afio fa
ley de ingresos municipales; vigilar, por medio de la contadurla, las cuentas mu-
nicipales; persegulr a defraudadores; aprobar préstamos municipales cuyo plazo
de vencimiento sea mds largo que el mandato del ayuntamiento suscritor, asf
como aprobar la venta de sus bienes inmuebles.

(10). Loret dv Mola, Ralaal, Prablzmalica el municlpin.sin racursos, México, Impresiones Rodas,
1476, . 56.
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Tales controles financleros tlenen un valor polftico muy elevado, pues consti-
tuyen la posibilidad de cuestionar la gestién de fas autoridades munlicipales.

Con ello podemos advertir que "sl blen es clerto que &l municipio tiene un pa-
trimonio proplo, mas clerto es que aln no puede -de hecho y de derecha- admi-
nistraro fibremente™' ",

La fiscalizaclén de los actos de {a haclenda municipal que plantean varlas
leyes orgénlcas municipales de los estados es grave, pues constituyen
atentados maniflestos a la autonomfa munlicipal. A la vez, es contrario al esplritu
constituclona! el hecho de sujetar a los funcionarlos municipales a las Leyes de
Responsabilidades de Funcionarlos y Empleados Publicos de cada estado, ya
que los funcionarlos municipales no son empleados sstatales y sus
responsabilidades corresponden a la esfera de sus funciones.

"Los Ayuntamientos no son érganos dependientes de los Gobiernos Estales.
En consecuencia, no son resonsabies ante el Goblerno del Estado. Son respon-
sables, sl, pero ante el pueblo que los eliglo.

"Por lo tanto, son contrarios al esplritu constitucional los Interventores, vislta-
dores y auditores de los gobiernos de los Estasdos, que como autoridades inter-
medias, revisan los actos y manejos de la administracién municipal"“z).

Aunado a esta intervencién constante de las autoridades estatales sobre la
administracion municipal, se puede apreclar que existe una penuria respecto ala
cantidad de Ingresos de la hacienda munlcipal via Impuestos v derechos. Dicha
situacién se derivé de la Impreclsidn que al respecto ha habido en la fraccion Il
del articulo 115 que, como ya hemos visto en el capltulo antertor, imité la auto-
nomla financiera y, con ello, la libertad municipal en gran medida.

Ahora bien, como se ha venido anallzando, esta tarea meramente doméstica
a la que se ha orillado al municiplo, princlpalmente como prestador se serviclos
publicos, es tamblén deficlente dada la falta de una solvencla financlera y de una
libertad de administracién.

"La enorme descompensacién que existe en la precepcldn de los Ingresos
Fiscales en los Estados Mexicanos, es la causa directa de la penuria municipal y
gllo s motivo de que, para la ejecuclén de obras y servicios plblicos indispen-
sables, los Municipios tengan que recurrir de continuo al auxitio de los Estados y
de la Federacldn, estableciéndose una dependencla econémica tan nefasta co-
mo pudo ser la polmca”“:”.

{11). Rendén Huerta Barrers, Teresita, Darecho Municipal, México, Ed. Porria, 1985, p. 130
{12). Ochoa Carnpos, Moisés, op. cit., p. 401,

(13}, Ochoa Campos, Woisds, Lr Rafarn Municipal, México, UNAN {lesis Lic. Cisncla Falitica),
1955, p. 433.
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En resumen, la sftuacidn dela administracidn municipal, derivada de un mar-
co Juridico deficiente, puede conceblrse de fa sigulonte manera: “...es dudoso
que exista en nuestro pafs una auténtica libsrtad econdmica: las recaudacionss
municlpales son muy reducldas, pues las goblernos federal y estatales exigen
cada vez mayores contribuciones y participaciones, por lo que la dependecia del
municiplo es inevitable.

"Sa establece asi un interesante clrcule econdmico: los Gobiernos Federal y
Estatal exigen contribuclones que a su juicio no son de cardacter municipal. Los
municiplos solo obtlanen pequefios Ingresos que son precisamente los que no
reclaman en las 'altas esferas’, y se ven obligados a solichtar financlamientos pa-
ra costear sus modestas reallzaciones, o bien, a esperar que el Ejecutivo Federal
o ¢l Gobernador concedan alguna partida para obras de Indole municlpal

En conjunto hemos podido apreclar la depandencla municipal que, derivada
de un marco juridico ambiguo y deficlente para dar impulso al tan pretendido
municipio tibre proclamado en fa Constitucion de 1917, se ha venlda generando
alo largo del presente siglo. Los proyectas de desarrolio y crecimiento fueron
sostayando cada vez mas al municiplo en la vida naclonal. Los matices eminen-
temente centralistas de dichos proyectos han provocado que esta dependencia
municipal se haya ido acentuando.

El ambito de accién del municiplo ha sido muy reducido. Si de jure hemos
observado una deficlencia, de facto se ha corroborado alin més.

En este contexto podemos conclulr, como senala Rall Martinez Almazan, lo
sigulente: "Frente a esta situaclén, podrfa con justicla preguntarse: éctal es el
sentido de la existencla de los Munlciplos, sl primero no se sabe con precisidn
cudles son las funciones, los objetivos y/o las tareas que se e deben encomen-
dar? y segundo, no menos importante, écdmo pueden con recursos financieros
Insuficientes afromaf fo requerimientos y las necesldades colectivas? (19,

£n suma, este ono y rezago de la vida municipal y el papel secundario que
Jugé en la vida naclonal fue causa y slecto de la polftica centralizadora mds
férrea de la historia, misma que tratd de promover el desarrolfo pero que, al sos-
layar al municiplo, prapleld severas deficlenclas estructurales.

(14). Loret de Mola, Rafael, op, clt., p. 58.

(15). Martinez Almazén, Radl, El municioio en of pfocaesa da desarrolio regional y nagional,
Mbxico, INstituto de Desarrollo Regional del Estado de Mdxico, 1975, p.82
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SEGUNDA PARTE: EL MUNICIPIO ACTUAL Y EL
PROYECTO DE DESARROLLO.

CAPITULO {il. LA POLITICA CENTRALIZADORA.

"¢En qué forma la estructura del poder de un pals
como México condiciona y limita las decisiones
en materla de desarrollo econémico, o deriva en
decisiones 0 medidas de simple crecimiento
econdmico? (Hasta qué punto es posible modifi-
car la estructura del poder para lograr el desarro-
lto econdmico?"

Pablo Gonzéle? Casanova. "La democracla en

México",

Posterior a la lucha armada y sentadas las bases constitucionales de un pro-
yecto nacional estaba en pugna el planteamiento, realizacidn y consolidacion de
un proyecto de desarrolio capaz de impuisar al pals.

El Estado mexicano comienza a tengr matices muy claros que Io caracterizan
como un Estado soclal; y como tal, se empieza a desenvolver entre elementos
vinculados indisolublemente entre sl, esto es, la clencia y la tecnologla con la
producclién econdmica, asf como la estatizacion via derecho social y ia adminis-
tracién soclal. De tal forma, hay una profunda interrelacién en el Estado actual
de los aspectos econdmicos vy los politicos-administrativos.

Esto nos clarifica coémo el proyecto politico-administrativo realizado en el
México posrrevoluclonario corresponde al proyecto de desarrollo econdmico
planteado. Esto es, era necesario consolidar el binomio estabilidad politica-creci-
miento econdmico; y para su realizacion se tomd la via de fa centralizacion en
ambos terrenos. Asl pues, ésta fue la caracteristica predominante del proyecto
palitico y del proyecto de desarrollo econémico del pals.

1. PROYECTO DE CRECIMIENTO CAPITALISTA.

Para la realizacién de este proyecto, como ya hemos sefalado, fue necesarlo
conjuntar los aspectos politicos y los econdmicos, como condicidn sine (ua noin
uno del otro. Por ello, primero anallzaremos, a grandes rasgos, 'a realizacion de
ambos proyectos centralizadores.

A} CENTRALIZACION POLITICA Y ADMINISTRATIVA.

Con la Constitucion de 1917 se sentaban las bases para la conformacion de
un sistema polftico cualitativamente distinto al anterior. Como eje y vértice del
mismo se erigla el presidente de fa Repulblica, y representaba la manifestacion
mas clara de un gobierno fuerte.
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La centralizacidn del poder en una sola figura, que dependia mas del puesto
que de la persona, triunfé sobre las tendencias fraccionadoras de caciques y
caudillos regionales. Pasado el momento de la lucha armada y del reacomodo
de los grupos, era indispensable la consolidacion de un s6lo mando, mismo que
echara a andar el incipiente proyecto nacional plasmado en ta Constitucion del
17.

Enla década de los veinte, ala par dol ascenso de los caudilios, se dabanlas
bases para su destruccion y asl pasar, como propugnd Cailes, a las institucio-
nes. “La destruccion fisica de tos caudillos,... 1a profesionalizacion del ejército, la
extension de las comunicaciones que ampliaron inevitablemente la fuerza unili-
cadora del centro; la conversion de los jefes militares en empresarios, la partici-
pacion y final encuadramiento de las masas populares en el partido oficial, la in-
tensificacion de la reforma agraria y la entrega de armas de los campesinos son,
todas, elementos que indican la transformacién del régimen politico de México y
seﬁalan(lf)x tumba def caudillismo. Se abre en su lugar la estapa del presidencia-
lismo...""".

Posterior a la reconstruccion del pals, el Estado aparece como el méas grande
empresario, con una fuerza econdmica tal, que se ve apoyado en lo politico por
un régimen presidencialista que conicentra el poder en manos del gobiermo cen-
tral y del jefe del Ejecutivo.

"Este sentido funcional del Estado mexicano, y el cardcter funclonal quae tie-
nen sus principales instrumentos, parece mas comprensible cuando se piensa
en México como un pals subdesarrollado y se observa que el régimen presiden-
cialista sirvi6 para acabar con las conspiraciones del Legistativo, del ejército y
del clero, que el partido predominante sirvi6 para acabar con los caudillos y sus
partidos de membrete, que el régimen centralista realmente sirvié para acabar
con los feudos regionales, que la intervencion en el gobiermno local més que eli-
minar los municipios libres sirvié para controlar a los caclques locales, que el Es-
tado empresatio fue 1a base de una polltica nacional de desarrollo econdmico e
Industrial, ahf donde haclan falta grandes inversiones de estructura...ahl donde la
!niclativ?z)privada mexicana y extranjera se mostraba timida e indilerente para in-
vertir.."".

En este contexto, sefiala Gonzalez Casanova, era absurdo aplicar cabalmen-
te la teorfa de la democracia o del equilibrio de poderes. De no haberse centrali-
zado el poder en la figura presidencial, el respeto a los partidos habrfa sido el
respeto a los caciques regionales; el resprto al municipio libre habria tolerado la
actividad de los caciques lonales.

(1). Chidova, Asnaldo, La frimacion del pods:.
{2). Gonzélez Curanova, Pablo, La democracia e,

afilice e bdgxivy, tibrico, Bd. Eia, 1972 p. 52,
Afxica, bié co, id. Era, 1oy, p. B3
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Pero en este momiento justo es pensar que era necesario aplicar el criterio
centralizador, a fin de crear las condiciones de estabilidad politica para echar a
andar el proyecto naclonal.

Asf pues, Ia formacién del Partido Naclonal Revolucionario se debld al Intento
de amalgamar las diferentes corrientes politicas que se debatfan en el pals. Cier-
to es que los estatutos internos del Partido prevefan una considerable autonom(a
de los partidos regionales que lo compenian, pero ¢t propdsito final era fundios
todos a su seno.

Los objetivos esenciales de la nueva organizacién eian, primero, contener ia
fragmentacién de las tendencias revolucionarias y, segundo, desencadenar un
proceso de centralizacion por medio de un control creciente de los caudillos y
caciques reglonales. Constitufa tamblén un it = rumento de legitimacion y con-
servacién del poder, eliminando la impresion d 4 repaito del botin.

Los caclques regionales no podlan, nl deblan, oponerse a los proyectos de
coalicion surgidos con el proyecto institucionalizador de Calles, sobre todo por-
que su poder militar se encontraba an gran medida disinuido.

El PNR nacié entonces como una espacie de contrato politico entre dos in-
terfocutares: un poder central incapaz de dominar a la periferia, y un conjunto de
fuerzas locales sin medios para extenderse al resto cel pals.

En fa Declaracion de Principlos propuesta a la Convencion Constitutiva del
PNR en enero de 1929, se tomd en cuenta al municipio, primordialmente en el
sentido de robustecer su economia, de la siguiente manera:

“El Partido Nacional Revolucionarfo reconoce que la prosperidad de México
debe ser una resultante de la prosperidad de todas y cada una de las unidades
de su organizacion politica, es decir, de sus municipios.

"Que la prosperidad y el florecimiento del Municipio Libre no se lograr& mien-
tras no se cree la eficiencia econdmica municipal, es decir, que el resultado de la
tributacién en los municipios sea bastante para cubrir sus gastos iblicos y para
establecer los servicios municipales que la vida moderna exige.

"...En esta virtud, el Partido Nacional Revolucionaric luchard porque en forma
segura, aunque lenta, se vaya reformando la organizacién hacendaria actual,
propendiendo a fortalecer la hacienda municipal, hasta lograr establecer las ver-
daderas bases de fa vida econémica del Municipio Libre y, por ende, de su pro-
greso material y cultural* @

{3). "Proyecto de Programa, Declaracién de Principios y Estatutas que el Comité Crganizador det
Partido Naciona! Revolucionario somete a la consideracién de las organizaciones que concur-
firdn a la Gran Convencién de Querétaro, enero 1929. Citado en: Ochoa Campos, Moisés, La
reforma municipal, México, Ed. Porca, 1858, p. 442,
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Se puede observar que, aln en los proyectos partidistas, el tema municipal
segufa revistiendo aunque fuera una minima importancia, punto que después
serfa abandonado y sostayado, como veremos més adelante.

Durante el cardenismo se empezaron a asentar las bases del desarrollo del
pals, asl como una consolidacidén del sistema politico mexicano. Es preciso
sefialar que Cardenas no era anticapitalista, pero sl antimperialista; por tanto,
conforme a su proyeclo capitalista se van reafirmando diversos elementos de
apoyo e impulso a! crecimiento econdmico del pafls.

Sin embargo, el proyecto cardenista fue profundamente nacionalista. Esto
contenfa dos controversias: primero, este nacionalismo se cimentaba en la acep-
tacién de los marcos capitalistas dependientes pero, en segundo término, otor-
gaba mayor autonomfa en su didlogo con el exterior.

La intervenci6n estatal para dar Impulso a este proyecto empez6 a darse via
la creacion de un sector paraestatal dentro de la organizacién de la adiministra-
cién pablica. Asf, la expanslién gubernamental prelendid orientarse a las 4reas
econémicas estratégicas.

La centralizacion politica fue la clave para echar a andar el proyecto de desa-
rrollo. Cérdenas usé sus facultades extraordinarlas, gue constituclonalmente le
eran otorgadas al Ejecutivo, para eliminar a los (ltimos y mds peligrosos caci-
ques reglonales que obstaculizaban el avance de una politica nacional. De ahfla
liberalizacién de la mano de obra campasing, via el reparto agrarlo y Ia consoli-
daci6n del efido; la reestructuractén del Partido oficial, de partido de partidos re-
gionales a partido de confederaciones nacionales; su funcién como érbitro de
los conflictos laborales e impulsor de las grandes organizaciones sindicales al
amparo del Estado.

Por ello, en este periodo "la Revolucion empezaba a justilicarse. El proyecto
de sociedad y Estado cobraban sentido en los logros alcanzados por las institu-
clones. El liamado al colaboracionismo se resolvia en la medida en que se alcan-
2aba a plasmar en esas mismas Instituciones las demandas populares. Los ac-
tos gubernamentales se legitimaban ampllamente por su s6lo contenldo. Era, sin
duda, la constitucién de una estructura sétida y segura, capaz dg garantizar una
estabilidad alargo plazo. Modernizar al pafs era el titulo primero en la agenda del
nuevo régimen; romper con el attaso, actualizar los sistemas de cultivo; Incre-
mentar la productividad; incorporar &l desarrollo las zonas marginadas, todo
conflufa en la misma intencidn: la creacion del México moderno™™,

La intervencidn del Estado se erigla, y realmente era, la (nica via para el im-
pulso y consolidacian de un proyecto de crecimicnio capitalista, ya que las pro-

(4). Cérdova, 2:naldo, op. ¢it,, p. 334,



.40 -

plas fimRaclones de una incipiente burguesla naclonal y un grave desequllibrio y
desintegracién de las distintas reglones del pafs apenas aglutinadas, hicieron
que no existiera otra forma de sacar al pafs adelante, esto es, la Intervencién
plblica como el motor de todo el sistema econémico nacional, De ahl la fortale-
za de un Ejecutivo central que aglutinara y orientara las fuerzas pollticas y
econdmicas del pafs.

"Como logro indiscutible de las instituciones de la revelucion esté la centrali-
zacién, que permitld darle un cauce y sentido al pals en su conjunto. De no ha-
ber existido tal centralizacién, México no habrfa sido més que una masa carente
de una estructura politica definible. El perlodo cardenista... tiene una especial
significacién en la vida pelftica mexicana por haber sido el periodo en que se hi-
zo posible Ia institucionalizacién; ahf encentré 'a revolucion mexicana su verda-
dera objetivacién [ssto es], estabilidad"*®),

Esta centralizacién también se pone de manifiesto con la reestructuracion del
Partido Nacional Revolucionario en Partido de la Revolucién Mexicana. Principal-
mente se denota en el sentido de que el PNIM defa de agrupar a las organizacio-
naes regionales o locales, y en camblo concentra amplios sectores nacionales
aglutinados en torno a la figura presidencial. Un sintoma clave se mostrd en la
Declaracién de Principios del nuevo Parlido, la cual no tiene ninguna referencia
concreta sobre el régimen municipal; sblo comprende algunos principios revolu-
clonarios sobre formas y problemas de la vida local, tales como el gjido y la asis-
tencla social.

El proyecto capitalista centralizador habfa provocado desde esos mormentos
el olvido y abandono de! municipio libre, por lo menos en los idearios partidistas.

El binomio figura presidencial-Partido oficial consolid6 el poder centralizado
capaz de asegurar el desarrolio capitalista de México. Esta situacidn la hereda-
ron los siguientes presidentes de la Repdblica.

Con Avila Camacho se da un ligero cambio sobre las modalidades y posicion
que asume el gobierno. En especffico, “la administracién plblica mexicana se
extendfa vertiginosamente, situacion explicable por la estabilidad politica lograda
y por la tendencia a la centralizacion de la vida social. El momento de las movili-
zaciones polfticas de grandes masas habfa pasado, quedando en su lugar el re-
acomodo de tales fuerzas en estructuras controladas buracréaticamente®©)

La vida nacional empezaba a burocratizarse y, por tanto, las decisiones eran
tomadas mas verticalmente.
(5). Ibidem., p. 56.

(6). Fernandez Santillan, José F. , Polltica y administracion pablica de México, México, INAP, 1980,
p.59.
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Asimlsmo, con las ligeras modificaclones que se le hicleron al Partido ofictal,
carnblando de PRM a PRI, éste se ha consolidado, hasta nuestros dfas como un
Instrumento singularmente eficaz de centralizaclon. Permite a su Jefe supremo -
el Presldente de la Repiiblica- ejercer su autoridad no sdlo enlas Instanclas fe-
derales, sino tamblén sobre los gabernadores de los Estados y, por este medio,
sobre los municiplos

. Incluso, en la Segunda Asamblea del PRI en 1853 se estableci6 en el Progra-
ma de Accldn procurar ef fortalecimlento econdmico, polftico y administrativo de
fas Instituciones municipales, para que se puedan prestar con eficacla los servi-
clos pablicos"m, es declr, solo los trabajos " domésticos" podfan ser de compe-
tencla municipal. Tal fue el papel que le dejaron al municiplo desde entonces.,

El Estado mexicano tuvo como bases politicas las anteriormente expresadas,
de forma tal que pudo impulsar su proyecto de crecimiento econédmico basado
en dos modelos fundarentales: fa sustitucidn de importaciones y el desarrollo
estabilizador. El sistema polftico mexicano siguld la misma Hfnea centrafizadora y
garante del proyecto capitalista, T

Asf pues, el Estado como organizador y administrador, en su nuevo papel ha
ido consolidando un cuerpo, cualitativamente complejo y cuantitativamente nu-
meroso, de administradores o funclonarios ptiblicos que planifican, controlan y
buscan el equilibrio del clclo econdmico buscando fa compensacién de los gru-
pos sociales més débiles en lo econdmico, en una expansion de los seviclos
plblicos. Asf pretende diluir el conflicto social ®),

Tal postura fue adquiriendo poco a poco el Estado mexicano en los afios cin-
cuenla y sesenta; esto es, por una parte el cuerpo burocrélico-administrativo iba
siendo méas complejo, a la vez que centralizaba cada vez més la actividad pibli-
ca, y por otro adoptaba un carécter soclal para tratar de paliar las diferencias so-
clales y reglonales que los modelos de desatrolio antes citados than generando
alolargo de su Instrumentacion.

De tal forma, en la década de los sesenta el caudilismo y el caciquismo
habfan perdido la fuerza e Influencia que tradicionalmente les caracterizaba a ni-
vel estatal y nacional.

Este fendmeno se derivs del control ejercldo sobre los caciques por ef Parti-
do oficlal en toda la etapa aqul. estudiada, pues esta fue una de sus principales
funclones. "En general puede decirse que todos los procesos de concentracidn
del poder presidencial tienen en sy origen, como una de sus funclones, et con-
trol de los caciques -de sus pantidos, de sus secuaces, de sus presidentes muni-
{7). Ochoa Campaos, Moisés, op. cit., p. 448.

{8). Aguilar Villanueva, Luis F. Polftica yracionalidad administ-diva, México, AP, 1082, p.p. 60-61.

: i
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clpales-(.g {enémeno que no implica sino indirectamente la desapariclén de los ca-
clques"™.

Pero esta centralizacién politico-administrativa, tan necesaria en un primer
momento, pero perjudicial en la medida en que cada vez més absorbfa y minimi-
zaba la capacidad de acci6n de la periferia, esto es, de las entidades federativas
y los municipios, hizo erisis junto con la calda del modelo de desarrolio plantea-
do durante tres décadas.

El "milagro mexicano” habla perdido su encanto. Enlos afios setenta se hace
patente la necesidad de reacomodar fuerzas, de reconsiderar rumbos a seguir,

La permanencla del sistema ticne como uno de sus cjes fundamentales la ca-
pacidad de rectificacién. De ahf que la admini-iracién de Ldpaz Portilio instru-
mentara estrategias fundamentales de correccion: fa alianza para la produccion,
13 reforma polltica y la reforma administrativa.

En aste Ultimo sentido se retoma como uno de los pardmetros de accién el
fortalecimiento del pacto federal. Asl pues, se dan los inicios de los intentos des-
centralizadores como elementos para acceder a una salida de la crisis.

B) CENTRALIZACION ECONOMICA.

Con las bases que dejara el cardenismo, Avila Camacho prosiguld el proyec-
to Industrializador, aunque con algunas variantes. Se argumentaba que sin
desarrollo econdmico no podfa haber justicia social. Y en aras de ese desarrollo
la politica dio un giro, principalmente por fa coyuntura de la Segunda Guerra
Mundial y las *ventajas" que ésto traerfa para el impuiso de la industria nacional.

Se Inici6 la estrategla de sustitucién de importaciones, dando apoyo vy pro-
tecclon incondicional a las empresas nacionales, pero sin romper los esquemas
de dependencia con el exterior, por lo cual existfa sélo un desa-rrollismo sin bus-
car ser auténomo. En contraparte, se pard en seco el avance de las organizacio-
nes obreras en sus luchas y reivindicaciones, a fin de realizar la politica de "uni-
dad nacional" en la que se renunciaba, momentaneamente, a la lucha de clases.

Asl pues, "se recurrfa a la justificaclon del desarrollo global del pafs para suje-
tar cualquier opcidn que pudiera cuestionar el rumbo que estaba tomando el
régimen de la revolucion. En tan sélo diez afos, de 1335 a 1945, el nlimero de
industrias aumentd de 7,619 a cerca de 30,000; de ocupar el cuarto lugar en fa
formacién de capital, la industria pasé a ocupar el segundo, rebasando a la agri-
cultura y a las actividades minero-metaldirgicas, superada tnicamente por el co-
merclo. En estos afos, el sector publico asume una posicion central en la eco-

(9). Gonzélez Casanova, Pablo, op. cit., p, 46.
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nomfa con clara tendencia hacla la promocién econémica, utilizando gran diver-
sidad de Instrumentos: politica impositiva y comerclal favorable, trato preferen-
cial a las industrias nuevas y necesarias, adjudicacion selectiva de créditos, im-
plantacion de sistemas arancelarios, aplicaciéon de pollticas salariales segin ra-
ma de actividad"'®).

La industrializacidn era la Unica y prioritaria meta de 1os gobiernos posterio-
res a 1940. Lo importante era fomentar las actividades productivas, no importan-
do el precio o las consecuencias. Asl pues, se Impulsd este proyecto a pesar de
la creciente descapitalizacion del pafs, profundizada por no contar con fuentes
directas de financiamiento. De tal forma que la esplral de endeudamiento, tanto
interno como externo, fue la contraparte de este "gran proyecto industrializacor”
Y, por tanto, la dependencia externa y la sangrla del erario piblico se fue acre-
centando a fa par de 1a produccldn industrial.

La estrategia de sustitucién de importaciones parecfa idgica en un principio,
pues pugnaba por el progreso econbmico via industrializacién. Sin embargo, la
Industria surgida en este contexto se olvidé de sus origenes y de una finalidad
histérica clara. Ademds, no fue un proceso global ni, mucho menos, adecuado a
las necesidades basicas de la poblacién.

"El modelo emplrico de sustitucién de importaciones empezé a funcionar so-
bre la marcha, mas como coyuntura que como plan: fue una necesidad impues-
ta al pals por la Segunda Guerra Mundial y, en especflico, por la direccion que
tomé el aparato productivo norteamericano, al intervenir los Estados Unidos en
el conflicto mundial. El gobierno aprovechd entonces aquella circunstancia...

"La industrializacién surgié pragnmaticamente, no de acuerdo a un proyecio
previo, raclonal y sistermatico! ",

La politica de Industria sustitutiva fue una ampliacion de la dependencia
econdmica en México, no tan sélo por la cantidad de recursos del exterior que
entraron al pals, sino por la calidad de dicha inverslon, ya que se dirigieron a los
sectores més rentables y dinamicos de la economla, es decir, principalmente a
las manufacturas.

La inversién extranjera evoluciond de la siguiente forima: "en 1946 el 71.6% de
la misma correspondfa a tres rubros (servicios piblicos, minerla, transportes y
comunicaciones), que en 1957 cedfan su puesto a la industria y el comercio con
el 52%, y ya en 1970 estas dos Ultimas representaban el 80%, debiendo tomarse
en cuenta que de 1946 a 1957 el capital internacional en México casi se multi-

{10). Fernindez Santillan, José F., op. cit., p. 49.

{11). Gonzélez Pedrero, Enrique, La rlaueza de la pubrers, idéxizo, SEP-Lecturas Maxicanas, 1985,
p.p.105-106.
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plict por tres y de este Gitimo afio a 1970 el incremento fue igualmente elevedo,
alcanzando casl los tres mil millones de délares. Tamblén es de advertirse que
Estados Unidos tenla el 70% del total de la Inversién extranjera en 1946 que su-
bib a 76% en 1957 y que en 1970 sobrepasé el 80% de dicho tatal* ¢

El precio de la industrializacién era cada vez més caro. La polarizacion en la
distribucin de la riqueza entre las clases soclles asl como en las regiones, se
acentud a pesar de los prop6sitos gubernamentales de dismunuirla. De esta ma-
nera, el desarrclio nacional puede catalogarse como dindmico y acelerado,pero
a la vez deslgual y contradictorio, cuyo respaldo politico era un régimen institu-
clonal consolidado, al que en gran parte debla no sélo el control politico de la
socledad, sino también el espectacular crecimiento econdmico, por haber sido
el impulsor m4s decidido de la industrializacion.

La participacion abierta, y plenamente apoyada, de fa iniciativa privada se hi-
20 més patenle en el gobierno de Miguel Alamén, donde el matrimonio Estado-
empresarios estaba en su ‘luna de miel" Muestra de ello es la estrecha vincufa-
clon mantenida en las empresas de participacion estatal entre representantes
plblicos y privados. La burocratizacién cobrd pleno duge en el alemanismo, por
lo cual se dio una fuerte concentracién y centralizacion del poder politico gra-
cias a la consclidacion del aparato administrativo. Ello estaba orientado princi-
palmente al logro del desarrollo del capitalisno mexicano; a la par, la burocracla
se imponfa como la mayor de las fuerzas #n fa conduccidn de la politica nacio-
nal.

Pese al papel clave de la burocracla, ésta no tenfa una accion coordinada y
planificada, ya que se conducfa conforme a lo eventual y coyuntural, por lo cual
no habfan criterlos definidos y orientadores. Simplemente los problemas se re-
solvlan sin un sentido previsor.

"Al finalizar el sexenio 1952-1958 el pals tenfa ya una presencia definida aun-
que contradictoria; una industrializacién en plena expansion, aunque con lace-
rantes contrastes respecto a otros sectores; agricultura comercial e industrial,
pero conviviendo con la miseria endémica de millones de campesinos; un go-
bierno dindmico en el eje de la direccion del pals, pero que cargaba ya con una
pesada maquina burcctitica; grandes centros wbanos junlo a poblaciones ca-
rentes de los serviclos esenclales. Al lado del 'milagro mexicano' velase la
imégen dramética de un pals con diferenclas abismales y czue proponfa un nue-
vo proyecto para solticionarias: ‘el desarrolic estabilizador™!!

(12). Retchkiman, Bajamin, *Eslade, fedaralismo y concentracién®, en: El{ederalismoy 1a coot.
dinaci6n fiscal, México, UNAM, 1881, p.p. 16-17.

(13). Fernandez Santillan, José F., op. cit., p. 84.
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El desarrollo estabilizador fue la continuacion del proyecto industrializador
del pafs, con la variante de que pretendi6 paliar las graves diferencias y desequi-
librios que el anterior modelo generd. Por ello,los programas de beneficio soclal
y atencibn a los grupos mayoritarios empezaron a impulsarse, aungue la indus-
trializacidn slguiod siendo el objetivo prioritario.

Es por ello que “la logica de los gobernantes gird en torno a la idea de que
sin desarrollo no es posible la realizacidn de ta justicia social, pues no se trataba
de igualar a todos ¢n la pobreza sino de igualardas en la riqueza. Lo que podia
observarse hasta ese momento era la disparidad social que la industrializacion
no habla podido resolver y que mas bien habfa acentuado. La modernizacion ca-
pitalista era incapaz de incorporar alas grandes masas al desarrallo"

En 1958 hubo una reestruciuracion administrativa muy importante para darle
una mayor coherencia y sistematizacion a la gestion gubernamental, para impul-
sar y tener un seguimiento del proyecto de desarrollo planteado, asf como regu-
lar ¢l proceso de acumulacion capitalista. La expansion de las instituciones
publicas no sélo se orientd a la industrializacion, sino también a la agricultura
pero, paraddjicamente, en estos afios es cuando se da una baja productividad
agricola. Asimismo, el deterioro de la agricultura repercutié en otros sectores;
uno de los mecanismos mas utilizados en el proceso de industrializacidn fue la
transferencia de recursos agricolas para importar bienes intermedios o de capi-
tal, que entraron forzosamente en un proceso de contraccion. Este rezago
agricola fue causado principalmente por su orientacion hacia el mercado exter-
no; la dificultad para aumentar las exportaclones; el estancamiento de los pre-
cios de los productos; falta de apoyos técnicos y financieros, entre otros ele-
mentos.

Las metas de este modelo de desarrolle entraron en franca contradiccion
con los resultados obtenidos. La polarizacion social y econdinica era cada vez
mayor. El "milagro mexicano® se habfa generado sustentado en la miseria de las
mayorias y de ciertas regiones del pals, a pesar de que los discursos y la dema-
gogia pregonaban o contrario. La injusticla social era evidente, los conflictos y
protestas proliferaban. El gran modelo de desarrollo cala en una profunda crisis.
Era el momento de valtear los ojos hacia el Interior del pafs, de rescatar o que
se habla soslayado, de plantear nuevas estrategias que, ahora si, promovieran
un desarrollo y no un mero crecimiento.

Como ya hemos comprobado, la centralizacidn fue necesaria para frenar ia
dinamica externa de la desigualdad y para dar arranque al desarrolic nacional.

(14). Ibidem., p. G1.
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En contraparte, esta centralizaclon se devoré a sl misima, pues en lugar de com-
batir la desigualdad e impulsar el desarrollo, senté fas bases para abrir grandes
brechas de desigualdad entre clases sociales y entre reglones, ademés de resul-
tar en un subdesarrollo de la economla nacional,

La década de los setenta inicla con los sintomas de una crisls internacional,
caracterizada principalmente por la contraccion de Ias actividades econdmicas.
Apareci6 un fenémeno nunca antes visto: el estancamiento con inflacién.

A nivel nacional, en esta década s2 hacen mas patentes fos efoctos del pro-
ceso de industrializacién del pals seguido durante treinta anos. Emerge la crisls
provacada por los desequilibrios del crecimiento econdmico entre sectores y en-
tre regiones. "El ritmo genaral de la economla me:dcana fue cada vez mas tento:
de 1840 a 1970 alcanzd el 7% en promedio, de 1970 a 1675 disminuyd al 5% vy
de 1975 a 1976 fue apenas de 2.2%(19),

Los principales indicadores de osta crisls fucron of detericro creciente del po-
der adquisitivo, estancamiento del seator privado, aumento desmedido del gasto
piblico a costa del endeudamiento externo, desempleo, entre otros.

De esta forma cayé el tan trillado "milagro mexicano”, dejando ver Ia realidad
de los costos del modelo de desarrollo capitalista sequido, Se dejade fadola es-
trategia de desarrollo estabilizador, de modo tal que se propone uno nuevo. Este
se plantea como un intento de contrarrestar los efectos negativos del anterior
modelo, a través de la pariiclpacién de las grandes masas en la riqueza genera-
da en la actividad econdmica,para asl minimizar la polarizacion existente. Tales
eran los planteamientos de! desarrollo compartido.

Los empresarios, principalimente, sintieron los efectos y la diferencia en el tra-
to preferenciat que siempre hablan tenido. De tal modo,la década de los setenta
se plantea en imedio de un enfrentamiento enire Estado y empresarios, asl como
de dificultades para mantenarla paz soclal, con una grave recesién scondmica
diffcil de contener.

Por ello, es digno de tomar en cuenta la creciente intervencién del Estado en
la economla del pals. Simplemente de 1970 a 1980 dicha participacidn ha pasa-
do del 27% del PIB, a casi el 60% en e (ltimo aito. Asl pues, la actividad estatal
tratd de dar nuevos cauces y de reorientar Hardfamente- el modelo centralizador
ya agotado (8),

{18). Ibidem,, p. 117.

(16). Olmedo, Raul, "Nacimiento, desarrollo y estancamiento de un modelo centralizador®, en:,
Bevista Hoy, México, 6 de septiembre de 1982, p.p. 32-33.
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El avance de la tendencia intervenclonista creclente se puede apreciar mejor
en el siguiente cuadro:

ANO PARTICIPACION PARTICIPACION

DEL SECTOR DEL SECTOR
PuBLICO (%). PRIVADO (%).

1969 36.2 63.8

1970 35.5 64.5

1971 27.4 72.6

1972 34.0 66.0

1973 39.4 60.6

1974 37.3 62.7

1975 43.2 56.8

1976 40.6 59.4

1977 41.3 58,7

1978 45.7 543

Fa%anle: Informacién sobre gasto publico 1969-1978, SPP, Cuadro no. 112, p.134

Por lo mismo, el endeudamiento del pals fue muy elevado en la década de
los setenta, ya que tanto el sector publico como el privado recurrieron masiva-
mente a empréstitos externos. La deuda ptiblica externa ascendi6 de 4 mil 262
millones de dolares en 1970, a 14 mil 443 en 1975, hasta més de 50 mil en 1981,
Simplemente en el sexenlo de Lépez Portillo, pese al duge petrolero, la deuda
plblica registré un incremento aproximado de 2219%, tal y como nos lo muestra
el siguiente cuadro:

ARO SALDO DE LA DEUDA INCREMENTO ANUAL.
{miflones de délares)
1970 42628 12.8
1971 4545.8 6.6
1972 5064.6 11.4
1973 7070.4 39.6
1974 9975.0 411
19756* 14 449.0 44.9
1976 19 600.2 35.7
1977 229121 169
1978 26 264.3 14.6
1979 29757.2 13.3
1980 33812.8 13.6
1981* 52 860.6 56.6
1982 58 §74.2 11.2

Fuente: La economla mexicana en cifras 1986, MFINSA, p. 271, 08
{17). Cuadro tormado de: Gimedo, Radl, Méxice: sconomin 12 f foifn, Mixivo, Ta, Urjalo,
1982, p. 82,

(18). Curiosamente, antes del término de un sexenio y on el trancs do la sucesién presidencial, el
{ndice de endeudamiento crece vertiginosamente,
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Asimisrno, el sector privado acrecenté su deuda externa, pues existfa una es-
casez de financiamiento interno y un alto preclo del mismo. Ya en 1979 su deuda
habfa alcanzado los 10 mil millones de délares, y al término de 1981 sumad alre-
dedor de 20 mit,

La deuda de ambos sectores sumaron, en 1982, un total de 85 mil millones
de ddlares, lo que equivalla al 48.9% del PiB naclonal. Asf pues, Ia suma de inte-
reses y amortizaciones fue de 14 mil millones de délares, lo que representd el
43% de los Ingresos que tuvo el pals por concepto de Importaciones.

Es necesario aclarar que el endeudamiento del sector privado fue mds acele-
rado que del publico, pues del periodo de 1976 a 1982 el goblerno tuvo un incre-
mento del 221%, mientras que los particulares la aumentaron en un 472%.

"Las tendenclas son claras. En el curso de los titimos cinco afos (1977-1982]
ha habido, en primer lugar, una multiplicacién sorpendente de la actividad esta-
tal en la economfa; v, en segundo lugar, esa participacién ampliada a dado lugar
a una escasez generalizada de recursos crediticlos, que ha provecado un enca-
recimiento del dinero Interno y un recurso masivo hacia los empréstitos interna-
cionales"("%), .

La dindmica en que enird ¢l proyecto de desarrolio capitalista del pals se
top6 con sus proplas contradicciones. Una burguesfa centralizadora, guiada
eminentemente por los criterios de rentabilidad econdmica que les redituaran los
beneficios requeridos para su actividad, se vio también afectada, amén de todos
los tezagos soclales y regionales que ya se habfan arrastrado a lo largo de méas
de cuarenta aios.

De tal forma, podemos concluir que "...el sistema econdmico mexicano ha
entrado en una dindmica peligrosa: conforme las actividades productivas del
pafs se han limitado a un nlcleo humano y geografico cada vez més reducido, el
Estado se ha visto en la necesidad de ampliar su participacién para derramar en
el conjunto de la sociedad los beneficlos del crecimiento econdmico. Las empre-
sas privadas que dejan de operar en condiclones rentables han sido absorbidas
por el Estado; los precios de los bienes e insumos basicos para fa industria han
sido subsidiados; la actividad productiva en general ha sido fomentada a través
de incentivos fiscales y créditos preferenciales.

"Y si bien durante cierto tiempo la actividad del Estado tuvo, efectivamente,
resultados adecuados para atenuar los efectos mas negativos de 1a centraliza-

(19). Oimedo, Radl, *Nacimiento..”.0p. cit., p. 37.
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clén econdmica, hoy en dfa esa misma participacién estatal es la que con (rzrg)a)\yor ‘

vigor contribuye a acdlerar las tendencias centralizadoras de la economia

C) ABANDONO DEL PROYEGTO MUNICIPAL.

A pesar de las atribuciones que se le concedfan al municipio en la Constitu-
cibén de 1917, ya analizadas en el capitulo anterior, tuvo un rezago notable en el
periodo postrevolucionario; "..este edificio fundado en el equilibrio politico y el
reparto equitativo de las cargas, responsabilidades y uso de los recursos se de-
formd muy pronto en la realidad. La concentracion de actividades -por las venta-
jas comerciales, financieras y productivas de las operaciones a gran escala- se
tradujo en una saturacion de determinadas 4reas, agudizando las desiguaidades
regionales. La consolidacion politica del Estado mexicano modemo requirio
también de la concentracion del poder de decision politica. Los municipios per-
dieron por ello autonomia politica y financiera y, con ella, la capacidad de orga-
nizar su propio territorio” 21

A pesar de su Insercion dentro del proyecto nacional, el municipio fue visto,
cuando mucho, como el ambito doméstico donde deblan cerrarse los proble-
mas y ser sometidos a "los intereses nacionales".

Para comprender esta inclusion y exclusidn simultdnea, “es indispensable
plantear que el muncipio, en las condiciones de capitalismo dependiente, estd
Inscrito dentro de una formacién social deformada, atrofiada, donde si bien si-
guen operando las leyes basicas del capitalismo en cuanto a que el movil central
de toda empresa econdmica es la pretensidn de la mayor ganancia, las propias
condliciones de sometimiento van imponiendo variantes y alteraciones significali-
vas que representan modalidades que no pueden estudiarse adecuadamente
con el marco tradicional o tipico de los llainados det capitalismo clasico??),

La heterogeneidad del desarrollo o crecimiento municipal es muy amplia. Ef
férreo centralismo econdmico y politico impone una estructura donde las deci-
siones fundamentales son tomadas preclsamente en los centros de poder; por
tanto, sdlo algunos municiplos, que han fogrado contar con un tesarrollo basa-
do en fa Industrializacion, pucden disponer de cierto juego polftico que les per-
mita algunas posibilidades de decisién propia. Los demés, sencillamente tienen
que obedecer a las decisiones de "arriba* para no tener mayores problemas y
as{ contar con lo que legalmente les deberfa corresponder.

{20). bidem., p. 37.

(21). Mo, Antonie, "LQuitn matd el federalismo? Municipios lantasmas®, en” Naxas 35, México,
noviemnbire do 1680, p. 35.

(22). Alanis Boyzo, Rodolfo, "El municipio como objeto de sstudio®, ponenia presentada en: Fptg
de Avances y Perspectivas de fa Reforma Municingl, Teluca, ivtecopiado, p. 8.
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El panorama general proplclado durante mas de cuarenta aios es el sigulen-
te: hay municiplos que pretenden desarrollarse, pero sélo logran un antagonis-
mo crénico al Interlor de los mismos, pues coexisten modos de produccion dite-
rentes. Es declr, una produccldén manufacturera anesanal y agricola de subsis-
tencia, con clertas manifestaciones de carécter industrial,

Con el predominio del modo de producclén capitalista se producen transfor-
maclones en la organizacion soclal basada anteriormente en patrones precapita-
listas. Pero en México lo que se ha hecho es una asimitacién de las formas tradi-
clonales hacla las nuevas capitalistas, perjudicando asf a las mayorfas pobres.

De tal manera, el desequilibrio en la produccldn ha generado la concentra-
cién de la actividad econdmica en unos cuantos municipios, mientras que en
otros esta ausente. Asl pues, esto se convierte en causa y efecto de la escasez
de recursos materiales, financieros y téenicos para promover el desarrollo muni-
cipal y regional.

Lo que se ha generado, hasta el momento, es una desigual distribucion de la
riqueza, lo que contrae el mercado regional o municipal. Los grupos de poblado-
res tienden a emigrar, de tal forma que se desaprovechan los recursos naturales
de la focalidad abandonada y se tiende a su destruccidn ecoldgica.

El criterlo fundamental para la depauperizacion de unas zonas y el impulso
de otras ha sido e! de la rentabilidad econdmica. Asl, la estructura regional ha
mantenido tintes eminentemente urbanos, con lo cual las vastas zonas rurales se
encuentran atrasadas y abandonadas.

A nivel municipal, se ha observado un desfasamiento entre regionalizacion
econdmica y regionalizacion politica-territorial, con lo que se ha dado una conju-
gacién de municipios atrasados, en su mayorfa, con municipios desarroliados.

Reiterando todo lo antes desarrollado, podemos sefialar que la dinamica cen-
tralizadora de la economfa ha generado las graves diferencias soclales y
econdémicas que existen a nivel municipal. Los municiplos prosperos, a la vez de
que cuentan con el beneficlo del establecimiento de empresas y de servicios de
infraestructura, han tendido a concentrar la mayor parte de las participaciones
federales destinadas a las administraciones municipales. Por eflo existen infini-
dad de municipios empobrecidos, cuyos Ingresos no bastan, en ocaslones, nl
para pagar los sueldos de los empleados de los ayuntamientos.

El abandono de! proyecto municipal ya ha sido ampliamente bosquejado y
entendido en un marco general. Pero cobra mayores dimensiones y a la vez se
puede palpar mas concretamente sl se hace un andlisis de las participaciones fi-
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nancleras por parte de la federacidn para el impulso de estas administraciones
locales. Vemos, pues, que aparte de representar un rubro minimo dentro del
gasto publico, las participaciones a los municiplos se realizan con criterios por
demds centralizadores.

"En 1960 las unidades municipales de gobierno territorial, base tedrica del
edificio polftico, tenfan una participacién conjunta en el monto del gasto publico
del 2.8%, que en 1976 se habfa reducido al 1.7%. Entonces sélo slete munici-
plos, Guadalajara, Monterrey, Mexicali, Culiacan, Puebla, Tlalnepantla y Naucal-
pan tenfan ingresos fiscales superiores a los cien millones de pesos anuales.
Otros 77 municipios recaudaban entre 5 y 100 millones; 673 captaban entre 5 mit
y 250 mil pesos Y en los restantes ingresaban entre 100 y 5 mil pesos. Lo que re-
velan estas cifras es que el 67% de los municipios del pals mal cubrfan los suel-
dos de su personal administrativo: uno o dos policfas, el secretario del ayunta-
miento, mé&s alguien que barriera de vez en cuando las calles®®,

Como ya senalamos, "si la disparidad presupuestal es una gran evidencia en
el plano nacional, no se diga en una sola entidad. Ejemplo de ello es el Estado
de México: en 1980 en la distribucién de las participaciones federales y estata-
les, cuya suma fue cerca de 2 000 miliones de pesos, el gobiemno de Jorge
Jiménez Cant(, destind el 58% sblo a cinco municipios: Naucalpan, Toluca, Eca-
tepec, Nezahualcoyoli y Tlanepantla; en tanto, cerca de 70 municiplos disponfan
apenas de menos de tres millones de pesos anuales cada uno, y los 46 restantes
municipios de esa entidad manejaban presupuestos que fluctuaban entre los
600 000 y 900 000 pesos anuales; es declr, la gran ma}/orfa (969%) de los 121 mu-
nicipios recibla s6lo el 42% del presupuesto estatal?),

A pesar de que la reforma politica y la reforma administrativa del sexenio de
Lopez Portillo pretendlan iniclar una polltica de desconcentracion y de impulso a
la periferia, los Instrumentos financleros distaron mucho del logro, o por lo me-
nos de un iniclal encausamiento, de estas pretensiones. En 1980 se cedieron 18
851 millones de pesos para los estados, mientras que para el Distrito Federal se
orlentaron 55 mil miliones. En ese mismo ano mientras que ¢l gasto anual por
habitante en el Distrito Federal era de 6,500 pesos, muchos municiplos no alcan-
zaban ni los dos pesos por habitantes. Asl pues, aiin hablan graves limitantes
para el desarroflo municipal. El problema y la soluclén no debfan ser, pues, sélo
de [ndole financiera.

(23). Mori, Antonlo, op. cit,, p. 35.

(24). Arreola Ayala, Alvaro, “Elecclones municipales®, en: Las elecsions 3 en Méxizo, Evalugién.y
perspactivas, México, Ed. Siglo XXI, 1985, p. 331,
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A lo largo del proceso centralizador, en sus acepciones polftico-administrati-
vas y econdmicas, & municipio se vio cada vez mas depauperizado, cada vez
mas soslayado.

Por Uitimo, es importante retomar de nuevo, a manera de conclusién y a la
vez de ejemplo, las prioridades naclonales plasmadas en e gasto piblico. El
cuadro gue a continuacién se presenta es mucho més evidente:

ANO INGRESOS (%)
FEDERACION ESTADOS MUNICIPIOS.
1930 68.7 229 8.4
1940 71.4 23.3 53
1950 78.3 i5.4 33
1960 7856 18.6 2.8
1970 86.4 12.0 16
1980 89.4 9.4 R
1981 8.3 10.5 12
1982 0.7 8.3 1.0%8)

El rezago municipal ha sido latente y patente. Segin Benjarnin Retchkiman,
"La penuria de la unidad politico-administiativa que es el municipio, a la que
habria que agregar sin ninguna reluctancia la grave pobreza de los estados 'li-
bres y soberanos' que forman el pafs que se denomina Estados Unidos Mexica-
nos, es de tal manera profunda que sin duda alguna debe afirmarse gue el fede-
ralismo en México no existe' %,

Ante la crisis det modelo basado en el binomio estabilidad politica-crecimien-
to econdmico, es necesario replantearse ef rumbo v la instrumentacién de un
proyecto nacional, mismo que rescate el origen y fundamento de la cemunidad
local y a la vez nacional,

“Vale la pena plantearse entonces si el remedio de esa Incongruencia, entre
lo que fueron las expectativas y las realidades logradas no serd, en gran medida,
el rescate de nuestra tradicion histérica, susceptible de incorporarse a nuestra
imagen contempordnea para integrar un modelo de desarrolfo acorde a nusestra
propia identicad 7.

As{ pues, el municipio es el elemento tradicional, y a la vez actual, que se
puede insertar en una estrategia distinta para el logro de un proyecto nacional.

(25). SG-CNEM, Eldesaffo municipal, México, Talleres Gréficos de la Nacién, 1985, (anexo).
(26). Retchkiman, Benjamin, op. cit., p. 23.
(27). Gonzélez Pedero, Enrique, op. cit., p. 114. El subrayado es nuestro.
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En el contexto de la crisis, en 1982, fue retomado para dar paso a la reforma mu-
nicipal.

2. CRECIMIENTO REGIONAL DESIGUAL.

Ante el bosquejo realizado, se ha podido captar que el proyecto de desarollo
capitalista en México redundé en el crecimiento de soélo algunas regiones, en de-
trimento de otras. Aqul analizaremos mas detalladamente los efectos polarizado-
res que se generaron por esta estrategia seguida durante mas de treinta afos.

Consideramos que esta desigualdad regional se derivo de un criterio erréneo
de lo que se crey6 que era el desarrollo; por lo mismo, es necesarlo analizar en
qué radica fundamentalmente el desarrollo.

A) CRECIMIENTO VS. DESARROLLO.

Cuando se pretende analizar el grado de desarrollo o de subdesarrollo de un
pals se recurre por lo general a variables econémicas preconcebldas. Asl pues,
los (ndices medios no expresan realmente las diferenclas entre los polos opues-
tos, por lo cual no pueden servir como un elemento orientador de una estrategla
de desarrollo si se e divorcia de una connotacion social y politica.

Los objetivos y las metas de desarrollo de una sociedad no se pueden limitar
a variables tales como el producto interno bruto, tasas de crecimiento, rentas
per cépita, entre otras, pues éstas encierran criterios numéricos que no expre-
san en su totalidad las necesidades reales de una determinada socledad.

Victorlo Marramé nos sefiala que, en el caso de la renta per capita, la mas uti-
lizada para la medicién de! grado de desarrollo de un pals, es s6lo una herra-
mienta (til para realizar mediciones y analisls, pero no es apta para considerar
por ella misma el grado de avance y blenestar de una sociedad. Mas alin, el in-
greso per capita puede servirnos para medir realidades distintas, ya que "la renta
de diferentes comunidades depende del criterio de bienestar que tales comuni-
dades, o mds bien los individuos que las componen, han elegido de conformi-
dad con el ambiente en que viven y de los objetivos que se proponen alcanzar,
tradicionalmente heredados ),

Por tanto, es Imposible comparar las rentas en abstracto como indice de bie-
nestar relativo; éstas s6lo tienen significado cuando se las ubica en un contexto
soclal para objeto de comparacion.

(28). Marramé, Victorio, Polltica seondmica de log pafses subdnsarrallados, Madrid, Ed. Aguilar,
1962, p.p. 25-26. £} subrayado os nuestro,
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Asf pues, un modele de desarrolio debe ir acorde a ias necesidades que cada
comunidad tenga, asl como sus criterios det logro de su bienestar. Por tanto, los
crliterlos de los palses capitalistas avanzados no pueden aplicarse tajantemente
para promover un "desarrolio” en condiciones muy distintas en las gue se desen-
vusive un pals como el nuestro

El mismo autor sefiala que sOlo se puede hablar de un subdesarrolio cuando
no se aprovechan los recursos naturales para la satisfaccién de las necesidades
de la sociedad, mismas que ellos determinan, De tal forma, una zona desasrolla-
da podrla definirse caino "las que tlenen buenas prespectivas potenciales para
utilizar més capital 0 més mano de obra, 0 més recursos naturales diponibles, o
astos tres factares, con objeto de elevar el nivel de vida de su pablacion actual,
o s su renta per cépita es ya alta, sostenar una poblacién mds numerosa sin que
disminuya su nivel de vida. Con esta definicion un pafs puede ser subdesarrolia-
do [o desarrollado] con poblacién escasa o densa, con dotacidn de capital
abundante o exigua, ya se trate de un pals de alto o bajo nivel do renta, va sea
industrial o agrfcoia”(?‘g),

Concretandonos en el caso mexicano, un modelo de desarrolio y su estrate-
gia de impulso econdmico debia tomar en cuenta las finatidades, pero también
las circunstancias. De tal forma, un modelo real de desatrollo econdmico, y por
ende social, debid atender a la heterogeneidad que caracteriza al pals. Sin em-
bargo, el criterio predominante fue la imitacidn de los modelos capitalistas desa-
rrolfados, mismos que por su historia, fradicién y condiclones econbmico-politi-
cas Hlevaban un camino distinto. La imitacldn resultd contraproducente.

Desde los afios cuarenta y cincuenta algunos investigadores norteamerica-
nos se interesaron en el estudio del México posrrevolucionario. Entre ellos des-
taca Frank Tannembaum, quien sostuvo que "...México no podia seguir un cami-
no idéntico al norteamericano, es declr, no podfa imitar el modelo de la Socie-
dad Industrial, 6Como hacer para comunicar a tos que habitaban el mundo pri-
mitivo de la selva, las regiones méas atrasadas del sur y sureste del pafs, con los
pobladores de las ciudades modemas y del Norte més o menos adelantado? Es-
1e dato advertido en los afios cincuenta: una minorla de la poblacidn concentra-
da en fas zonas adclantadas y una mayorfa dispersa en las zonas mas atrasa-
das, persiste, aunque las estadlsticas hayan variado. Fuera de los polos de desa-
rroflo en Jalisco, Nuevo Ledn y ef Estado de México, aderés del Distrito Federal
que, junto con las capitales de los demés Estados de la Replbtica, absorben
aproximadamente mas de fa mitad de fa poblacton naclonal, fa mayor parte del
territorio abarca a la otra mitad de la poblacion del pals. Sigue dandose asf una
escicidn entre un Méxica moderno y un México arcalco"®),

{29). tbidem,, p. 23,
{30). Gonzblez Pedraro, Enrique, op. cit,, p.p. 110-111.
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Esta esciscién apreciada por Tannembaum en fos cincuenta ha tenido mayo-
res dimensiones en las dos slguientes décadas. Esto ha provocado una obstacu-
lizacidn de un mercado naclonal sélido que impulse y promueva un proceso
centralizador apto y adecuado a fas necesidades bésicas. Es decir, no se puede
impulsar un sector secundario si no hay una consolidacién del sector primario;
el complemento de la industrializacién dehi6 ser la elevacién homogénea del ni-
vel de vida de la poblacion rural.

Contrariamente a esta necesidad de homogeneizar lo disperso para consoli-
dar un mercado interno, Tannembaum advirtié la contradiccion que se estaba
gestando en el modelo industrializador mexicano.

En esos momenlos, y alin ahora, coexistian un mercado "parroquial” (el que
se orienta al autoconsumo de las pequenas focalidades), y el mercado nacional.
El primero mantenfa, incluso, un equilibrio demogréfico que permitfa la produc-
cién e intercambio de productos en la medida de las necesidades sociales de la
comunidad; en tanto, el segundo se vio caracterizado por un incremento de-
mogréfico, que la misma seguridad y servicios sociales propugnaron y, por tan-
to, la distribucién de los beneficios del incremento en la produccidn fue muy de-
sigual. Por otra parte, con este "mercado nacional” la industria no pudo absorber
a la poblacidn desplazada del agro, por lo cual el desempleo fue una nota carac-
teristica.

Desde entonces, Tannembaum proponfa que el desarrolio partiera de las pe-
quefias comunidades, doténdolas do todo el acervo cientifico y tecnolégico ca-
paz de hacerlas autosuficientes.

Asl pues, el énfasis se darfa, en un principlo, en la produccion agricola;
ademds se propugarfa por crear infraestructura local misma que, sin dnimos de
crear obras ostentosas, setfan pequenas pero suficientes para impulsar el desa-
rroflo de! sector primario en estas localidades.

De tal forma, no se pretend(a e! crecimiento aspectacular de ciertos polos, sl-
no el desarrolio homogénec y sostenido de tas diversas comunidades del pafls.
Este serfa el comienzo de un proceso Industrializador sdlido y apto para las ne-
cesldades naclonales.

Contraria a esta estrategla mas racional para el logro del desairollo nacional,
y no de un mero crecimiento espectacular que a la postre resulto perjudicial, ya
hemos sefalado cudles fueron los criterios y puesta en marcha de dicho proyec-
to.

Rolando Cordera y Carlos Tello sefialan que: "el haber inicfado la industriali-
zacién del pafs justamerite en la elapa iinal del proceso preductivo (bienes de
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consumo) y el haber destinado la produccién industrial basica primero al ensam-
ble y después a la elaboracién de los blenes de consumo duradero destinados a
un mercado elitista... flevé al crecimiento Industrial durante las (limas cuatro
décadas por una via crecientemente estrecha, limitando sus posiblidades de ex-
pansién”.

Asimismo, el destino de esta produccidn se orientaba hacia un mercado in-
terno muy raquitico, ademéas de contar con medidas proteccionistas con respec-
to a los productos extranferos. De tal forma no se respondfa a las necesldadss
béslcas del grueso de la poblacion, sino a un mercado urbano naclonal.

Por otra pare, el haber imitado modelos de desarrolio proplos de palses
avanzados provoca que "..la estructura productiva mexicana ademds de inefi-
clente, incluso Irracional, tiende a desenvolverse siempre con rezago. Se genera,
asl, un subdesarrollo permanente y dependiente, frente a la aparente moderni-
dad de los productos de consumao 3/ del aparato productivo v de distribucién
(jue Internamente fos hace posibles“( M,

Et problema que ha planteado una verdadera estrategia de dosarrollo, como
ya se ha bosquejado de manera implicita, no debe referirso sélo a fines
econdémicos, sino ampliarse los beneficios sociales y una mayor participacion de
la poblacion. Por tanto, coincidimos con Gonzéalez Casanova en el sentido de
que cuando se habla de desarrollo econdmico, pensamos también implicita o
explicitamente en un aumento de los niveles de vida de la poblacién, pero tam-
bién estamos refiriéndonos, querdmoslio o no, a un fendmeno mucho mas am-
plio que el simple crecimiento del producto, o la sola mejorfa de los niveles de vi-
da, pues el desarrollo implica elementos de mayor participacién politica de la so-
cledad.

Para lograr el desarrolio se requiere ampliar la perspectiva al campo de la
politica y no sélolimitarse a las categorfas econdmicas que pretenden ajustar las
condiclones de un pafs a modelos preconcebidos y, en gran parte, divorciados
de esa realidad que se busca encajar en ellos.

B} LA DESIGUALDAD REGIONAL,

México se ha caracterizado por ser un pals muy heterogéneo, con peculiari-
dades y singularidades de cada una de sus regiones, que se han manifestado
por una gran diversidad de culturas, etnias, entre otros elementos. Pero el pro-
ceso Industrializador del presente siglo provocé que estas peculiaridades se tra-
dujeran en desigualdades. Ademds, como ya hemos sefialado, la misma confi-

(31). Cordera, Rolando y Tello, Carlos, La disputa potla nacidn, México, Ed. Siglo XXI, 1984, p. 34.
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guracidn det slstema polftico mexicano dio pauta para la centralizacion del po-
der, de forma tal que las regiones se vieron cada vez mas lejanas a los centros
de decision.

"La idea del Estado mexicano, con su tendencia centralizadora, reforzada por
un presidencialismo y por el autoritarismo del Ejecutivo es casl una teorfa irreba-
tible. Sin embargo, esta idea, dice [Carlos Martinez Assad], ha dificultado el
acercamiento de manera anaiftica a las regiones y municipios del pals, ha impe-
dido conocer las particularidades de su formacion histérica, sus posibilidades y
desajustes econdmicos, ha bloqueado el conocimiento de las fuerzas sociales
que confluyen en los rincones més apartados y las relaciones que se eslablecen
internamente y con el Estado centra®2),

Asl pues los factores polficos y econdmicos se han conjugado para configu-
rar diversas regiones, con grados de avance productivo v de bienestar social
muy diferentes entre sf.

Cabe sefialar que "...la regionalizacion econdmica ha obedecido a causas por
lo demnds ajenas a la regionatizacion politica, es decir, a la distribucion polftico-
territorial del pals. La ubicacion de tal o cual municipio en determinado lugar del
territorio nacional no se debe a que dicho lugar sea un centro econémico impor-
tante y cuente con los servicios necesarios de Infraestructura; asl como tampo-
co el desarrolio econdmico de una determinada regidn obedece al hocho de gue
en ella se localicen tales o cuales mun!cipios"‘m.

De aqui que existan dos polos diametralimente opuestos: por un tado existen
municipios florecientes que reciben ef impulso, el apoyo e Importantes inversio-
nes de infraestructura, por o cual son rentables; por otro, estan los municipios
abandonados que no cuentan con infraestructura y nc son atractivos para la in-
version rentable. Para éstos Gltimos existe alin mas dependencia con los gobler-
nos estatal y federal, quienes deciden el monto de su presupuesto o fa contrata-
cion de financiamiento para obras municipales.

El desarrollo regional es profundarmente desligual, hecho caracteristico de to-
do pafs subdesarrotlado. En este caso, se conjugan fas desigualdades sociales y
las diferencias regionales y estatales.

Los patrones de consumo del mercado internaclonal hicieron que se dlera
una Industrializacion del campo, pero respondienda a una produccion de expor-
tacidn, con lo cual estandariza la producclén de alimentos, los cuales no pre-
tendlan satisfacer las necesidades internas.

(32). Arrecla Ayala, Alvaro, op. ¢it., p. 330.
(33). SG-CNEM, op. cit., p. 30.
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Asl pues, se empezaron a premover los monocultivos en ciertas regiones,
deslighndose totalmente de las necesidades del mercado nacional y Jocal.

Esta tecnificacion del campo avanzé mds en los pafses desarrallados, por lo
cual abarataron mas sus productos agricolas y dejaron de comprarios a los sub-
desarrcllados. No sdlo eso, sino que incluso los preductos de tos primeros em-
pezaron a introctucirse y generar una fuerte competencia con los de los subde-
sarrollados.

En México la produccién agricala entré en una tendencia depresiva, por o
que el déficit alimentario nacinnal se Increments, asl como, proporcionalmenta,
la importacion de alimentos.

El retraso del sactor agricola vino a afectar en mayor medida la ampliacion
del mercado interno y principaimanta ha empujado a los nicleos de poblacion
hacla tas principales urbes del pafs.

Ademds de lo anterlor, hubo una correlacién muy desequilibrada entre la po-
blacion que se dedicé a las actividades agricolas y Ia productividad de las mis-
mas. Por ejemplo, en 1970 la mitad de la poblacion, can muy baja productividad,
vivia de la agricuitura; o 39.5% de la poblacién econdmicamente activa se de-
dicd a las actividades primarias y s6lo produjo el 11.6% del PIB naclonal, mien-
tras que el 16.7% se dedic6 a la industria de la transformacion vy produjo el
22.8% del PIB. En conjunto se estimaba que el campesino producla el 20% de lo
qugqs)roducfa un obrero, lo cual Implicé un atraso v pobreza en el medio ru-
ral™",

Asf pues, el crecimiento de la produccidn ha sido, en promedio, menor que el
crecmiento de la poblacidn. La evolucidn del crecimiento del producto interno
agricola ha sido el siguiente: 6% en 1965, 2% en 1966, -0.5% en 1967, 2% en
1968, -2% en 1969, 4.6% en 1970, 2% en 1971, -2% en 1972, 2% en 1973, 3.5%
en 1974, -0.5% en 1975, -9% en 1976, 3.5% en 1977, 3.5% en 1978, -0.4% en
1979, 7% en 1980 y 8.5% en 1981 8% 5o puede percibir que no fue sino hasta
1981 que se consolidd una significativa recuperacién agricola, alimentada con
subsidios masivos del estado y que pronto se reveld como un mero avance co-
yuntural al que sigui6 otra calda.

Por contraparte, habiendo descuidado desinesuradamente a la agricultura, el
Estado mexicano promovié y dio impulso a la industria nacional, fundada en una
actitud paternalista. De tal forma, el desarrcllo de la industria que ha habido en
México a lo largo de fas tltimas décadas, centrado en la producclén de bienes

(34). Padilla Aragén, Enrique, Méxlco: desarolto con pobreza, México, Ed. Siglo XXI, 1983, p.p. 35
36.

(35). Datos tomados de: Qlmedo, Ral, México..., op. cit., p. 42.
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de consumo, ha provocado que la clase empresarial adopte una actitud importa-
dora, extranjerizante, dependiente y consumista. Ademés, el aparato productivo
industrial no ha sido capaz de absorber a la poblacién que ha sido desplazada
del agro debido a la tecnificacién del mismo al que hemios aludido.

El aspecto central de todo ello es la doble trayectoria que ha seguido México
desde hace méas de cuatro décadas. Por un lado se encuentra el México rural,
desempleado, empobrecido y que, por lo tanto, tiende a emigrar a lugares con
mejores expectativas de vida; por el otro se encuentra el México industrial y ur-
bano, con un crecimiento acelerado y a la vez desproporcionado.

Una de las caracter(sticas mds evidentes de esta desigualdad en la fuerte co-
rriente migratoria del campo a la ciudad que se generd en el periodo tratado. En-
rique Padilla Aragdn nos sefala que "en México las zonas de inmigracion estan
constituldas, por lo general, por centros urbanos mayores de 50 000 habitantes,
y que han alcanzado niveles relativamente elevados de desarrollo. Por otra par-
te, existe relacion directa entre los niveles de salarios minimos legales fijados pa-
ra las zonas y su nive! de desarrollo,lo cual permite siponer que, en ese aspec-
to, la polftica gubernamental favorece la migracidén de trabajadores hacia los
centros de mayor desarrollo y refleja las condiciones objetivas de mayor produc-
tividad que se presentan en ellas'®).

En México también se ha relacionado el grado de urbanizacldn con el nivel
de ingreso per céaplta, lo cual denota un sintoma grave de desequilibrio. Por ello,
Padilla Aragdn afirma que el desarrollo econdmico de México parece ser un de-
sarrollo econémico urbano.

La tendencla del crecimiento urbario en el presente siglo ha hecho que la ba-
lanza se Incline hacia las ciudades, de una manera mas acentuada para los afos
préximos (ver cuadro 1).

La concentracién de poblaclén va Intimamente ligada a la concentracidn de
los satisfactores bésicos para la misma. Un estudio de Lamartine Yates, realiza-
do en 1968, sefialaba lo sigulente:

"2. En 1960, la Zona Metropolitana... contaba con una poblacién de mas de 5
millones de habitantes y, probablemente, con el 55% de la produccién industrial
del pals, en comparacién con las cifras de 1940 gue llegaban a 1.8 millones de
habitantes y al 40% de la produccién industrial. Si persisten las tendencias ac-
tuafes, el Valte de México alcanzaré en 1980 una poblacién de 15 millones de ha-
bitantes y mas del 60% de la produccién industrial nacional.

(36). Padilla Aragén, Enrique, op. cit., p. 51.



CUADRO 1.

POBLACION NACIONAL, URBANA Y RURAL, 1930-2000
PROYECCION PROGRAMATICA

ARo PoBLACION URBANA % RuraL %

1930 16 552 722 5540 631 33.47 11012 091 66.53
1940 19 653 552 6896111 33.09 12 757 441 64.91
1850 25791 017 10983 483 42.59 14 807 634 57.41
1960 34 923 129 17705118 50.70 17218011 49.30
1970 50 694 590 29757 724 58.70 20 936 867 41.30
1980 69 901 988 47 425 888 67.85 22 476 100 32.19
1985 79357 754 56 054 948 70.64 23 302 806 29.36
1986 81 230 590 57 761 402 71.11 23 469 188 28.89
1987 83107 635 59 471 370 71.56 23 636 265 28.44
1988 85002 378 61197 308 71.99 23 805 070 28.01
1989 86914 888 62 939 609 72.42 23 975 199 27.58
1990 88 844 306 64 967 245 72.82 24 147 061 27.18
1991 90 789 942 66 470 480 73.21 24 319 462 26.79
1992 92 750 911 68 257 899 73.59 24 493 012 26.41
1993 94726 423 70058 706 73.96 24 667 717 26.04
1994 96715 618 71872032 74.31 24 843 586 25.69
1995 98 727 240 73 706 613 74.66 25 020 627 25,34
1996 100 760 859 75562 011 74.99 25 198 848 25.01
1997 102 816 346 77 437 045 75.32 25 379 301 24.68
1998 104 803 811 79 343 555 75.63 25 560 256 24.37
1999 107018 539 81274679 75.94 25 743 860 24,06

2000 109 169 567 83 241795 76.25 25927 772 23.75

Fuente: Presidencia de la Reptblica, Coordinacion General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR), Necesidades
esenciales en México. Situacién Actual y perspectivas al afio 2000.
México, Ed. Siglo XXi, 1982, Tomo 1, Alimentacion, p. 274.
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"3, Sélo hay otra regibn parcialmente industrializada que comprende a ias
dos Californlas, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Le6n y Tamaulipas. En ella
se aloja el 16% de la poblacién y el 23% de la Industria; la produccién industrial
aparece concentrata en unas cuantas cludades muy distantes unas de otras, y
se refiere principalmente al beneficio de los productos agrfcolas y mineros para
su exportaclén. El resto de la reptblica, que comprende a las dos terceras par-
tes de la poblacién, posee tan sélo al 22% de la industria.

"4. También en lo que concierne a niveles de vida, ademds del Distrito Fede-
ral, el territorio de Baja Californla y los otros seis estados del norte que ocupan
una posiclén privileglada, alcanzaron niveles superlores al promedio nacional en
proporclones que van del 35 al 100% En contraste, Chiapas, Oaxaca, Guerrero,
Tlaxcala, Hidalgo, Guanajuato, San Luis Potosl y Zacatecas tienen niveles de vi-
da inferiores a las dos terceras partes del promedio nacianal"®7,

Las graves diferenclas regionales se derivan principalmente de las diferencias
sectoriales. Esto es, las zonas que mas se orientan a la produccién industrial son
més prosperas, en tanto que las agricolas, por lo general, estdn mas rezagadas,

Las diferencias sectoriales a las que hemos aludido se ven reflejadas princi-
palmente por la poblacién econdbmicamente activa que se ha dedicado a cada
una de las actividades productivas. El siguiente cuadro nos muestra la clara ten-
dencta del abandono de las actividades primarias, 1o cual nos hace suponer el
traslado de poblacién a los centros urbano-industriales, de donde se originan las
diferencias regionaies {ver cuadro 2).

POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA POR SECTORES.
(ESTRUCTURA PORCENTUAL)

1950-1980
AR SECTORPAIMERIO  SECTOR SECUNDARIO™!  SEGTOR TERCIARIO"?
1950 58.31 15.94 25.75
1960 54.23 18.94 26.83
1970 39.40 22,95 37.65
1980 25.83 20.23 53.94

*{ Comprende: mineria y pertrélao, industria do transformacién, construccidn y electricidad.
*2 Comprende: comercio, comunicacicnes y transportes, otras actividades no especificadas.

Fuente: NAFINSA, La economia mexicana en cifras, México, NAFINSA, 1986, p. 28.

En todo el perindo posrrevolucionario el proyecto industrializador de desarro-
llo buscaba, precisamente, Indices que alentaran el crecimiento econdmico. Ta-
les indices se alcanzaron en términos del PIB, pero no asfios que se refierenala
distribucién de fa riqueza y, por ende, del logro de un verdadero desarrolio y no
un mero crecimiento.

(37). Yates, Lamartine, El desarrollo regional do México,, México, Banco de México, S.A, 1968,
».p. 1y 2. Citado en:: Padilla Aragdn, Enriqe, op. cit,, p.p. 36-37.
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CUADRO 2. POBLACION POR fAMANO DE LOCALIDAD, 1980
{% DEL TOTAL ESTATAL)

RURAL MixtaRural.  MixtaURBANA URBANA
!menﬁe}ig? (5000-9599 hab)  (1GG00-19999 hab.) (20000 y més)

Aguascalientes 33.30 2,74 7.52 §6.44
Baja California 17.41 4.87 - 77.72
Bala Californla Sur 40.15 6.39 - 53.46
Campeche 37.88 9.25 5.09 47.78
Chiapas 73.65 6.03 4.58 15.74
Coahuila 25.25 3.93 417 £6.65
Colima 31.53 10.24 8.70 49,53
Chihtrahua 32,53 3.07 4,74 59.66
Distrito Federal - - - 100.00
Durango 56.89 4.77 3.80 34.54
Guanajuato 44.27 4.90 5.09 45.74
Guerrero 65.87 5.10 6.66 22.36
Hidalgo 73.91 4.98 10.52 10.58
Jalisco 20.62 5.99 7.14 57.26
México 30.17 7.45 7.07 55.31
Michoacén 53.24 8.90 547 32.39
Morelos 42.97 17.39 14.49 25.15
Nayarit 55.41 5.53 15.62 23.44
Nugvo Lebn 15.01 3.24 1.50 80.25
Oaxaca 78.19 5.61 3.18 13.02
Puebla 55.77 7.82 5.12 31.30
Querétaro 58.42 3.44 5.26 32.88
Quintana Roo 48.67 3.09 8.43 39.82
San Luis Potos| 58.61 3.83 4.76 32.80
Sinaloa 49.59 7.34 3.11 39.96
Sonora 34.54 4.81 5.19 55.46
Tabasco 67.94 4.16 7.45 20.44
Tamaulipas 27.94 3.00 257 66.49
Tlaxcala 58.76 12.79 14,08 14.38
Veracruz 56.28 6.67 6.24 30.81
Yucatan 38.58 7.55 8.85 45.02
Zacatecas 69.15 4,97 9.65 186.73

Fuente: Consejo Nacional de Poblacion, Informacién Bésica del Eslado de
w{ se consultd la Informacién de las 32 entidades federativas),
México, enero de 1987, (computarizado).
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PROMEDIOS DE LA TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB, DE LA POBLACION, DE LA TASA DE
DESARROLLO Y DEL INGRESO PER CAPITA REAL

{1934-1972).

PERIODO DeL PIB EN DE LA DEL DeL PIB PER

TEAMINOS REALES POBLACION. DESARROLLO CAPITAREAL.
{1 {2) (1/2) (1}-(2)

1934-1940 438 1.7 2.8 a1
1941-1950 7.2 2.7 2.7 a5
1951-1960 6.2 3.1 2.0 3.
1961-1970 6.8 3.4 1.9 33
1971-1972 5.6 3.4 1.6 2,21%8)-

Después del periodo sefialado, aun el PIB, que era el Unico ndice en ascenso
(ademds de la poblacién), fue sufriendo una caida severa, con lo cual el creci-
miento del pafs se fue haciendo cada vez més lento. De 1970 a 1975 el promedio
anual del PIB fue del 5%; entre 1976 y 1977 fue apenas del 2%, es declr, un cre-
cimiento menor del de Ja poblaclén, lo cual significéd un empobrecimiento de la
naclon®®%,

Ahora blen, esta calda de! PIB durante la década de los setenta ha incidido
de manera muy distinta en cada una de las regiones y en cada una de las entida-
des federativas. Mientras algunos estados del pafs han visto bajar drasticamente
su participacién el el PiB nacional durante ese periodo, otros o han incrementa-
do asombrosamente.

En el primer caso se encuentran Baja Californla, Chihuahua, Guanajuato, Si-
naloa, Sonora y Veracruz. En cambio, el Estado de México y Tabasco incremen-
taron su participacion en 1970 en el PIB nacional de 8.6 y 1.2 por ciento respecti-
vamente, a 10.9 y 4.0 en 1980 {ver cuadro 3).

Un incremento o decremento nolable del PIB no garantiza que 1a distribucion
de la riqueza generada sea homogénea a! interlor de los estados. De ahlla dis-
paridad de los Indices del PIB per capita que existen en cada uno de ellos,
creandose polos de riqueza muy opuestos: el social y el econémico (ver cuadro
3).

En suma, podemos ver que la desactivacién de la periferia se fue generando
"...porque el Estado tom6 a su cargo solamente la regulaclén de la distribucion
del ingreso, es declr, del producto social, con el fin de impulsar, primero,el con-
sumo, y através de ello la produccion. De esta manera, el Estado atacd los efec-
tos de la centralizaclén, pero no sus causas, que continuaron generando desl-
gualdad soclal y territorial... En otras palabras, la acclén redistributiva det Estado

(38). Padilla Aragbn, Enrique, op. cit., p. 40,
{39). Datos obtenidos de: Qimedo, Rail, México..,, op. cit,, p. 27.
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CUADRO 3. PARTICIPACION DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS
EN EL PIB NACIONAL, .
TOTAL Y POR HABITANTE, 1970, 1975, 1980.

PARTICIPACICH €21 8L PIB M/EL DFL PIB POR HABITANTE

ENTIDADES FEDERATIVAS (Fop. Nnxicana == 100)
1970 1975 1980 1970 1975 1980
REPUBLICA MEXICAMNA 100.0  100.0 16040 100.0 100.0 100.0
Aguascalientes 0.8 0.6 0.6 736 8.6 785
Baja California 2.0 2.4 23 1438 134.6 130.3
Baja California Sur 0.4 0.4 G4 1376 133.1 128.2
Campeche 3.4 0.5 0.5 84.6 376 75.5
Chiapas 2.8 29 2.7 1201 125.4 1139
Coahuila 0.4 4.5 0.5 16.2 101.2 20.7
Colima 1.6 1.7 27 49.9 52.5 867
Chihuahua 3.4 3.3 2.8 101.2 104.9 95.5
Distrito Federal 27.6 26.1 25.2 183.3 185.7 190.8
Duranga 1.4 1.3 1.3 72.3 71.6 71.9
Guanajuato 3.4 3.3 2.8 rali 712 64.4
Guerrero 1.7 1.8 1.7 51.9 55.0 53.1
Hidalgo 1.3 1.4 1.5 543 55.0 651
Jalisco 7.1 7.0 6.6 81.4 106.2 100.8
México 8.6 10.3 10.9 83.7 106.3 96.3
Michoacan 2.5 2.6 2.4 53.0 56.0 55.0
Morelas 14 1.1 1.1 83.8 828 76.1
Nayarit 0.9 0.8 0.8 75.9 736 705
Nuevo Ledn 849 59 59 1658 162.5 157.5
Oaxaca 15 1.5 1.4 35.6 383 305
Puebla 3.2 3.2 3.2 62.6 64.1 64.5
Querétaro 0.8 0.9 0.9 787 80.2 05.3
Quintana Roo a.2 0.3 0.4 102.1 136. 1185
San Luls Potosi 1.6 1.5 1.5 53.0 §9.2 57.9
Sinaloa 25 2.5 2.1 83.6 91.5 751
Sonora 3.2 2.8 2.4 139.2 124.2 108.2
Tabasco 1.2 1.7 4.0 72.5 102.5 250.2
Tamaufipas 3.2 3.0 29 1054 102.8 102.0
Tlaxcala 04 0.5 0.5 46.0 58.0 54.6
Veracruz 8.5 6.0 5.8 81.7 76.3 723
Yucat&n 1.1 1.4 1.1 72.6 88.9 716
Zacatecas 1.0 0.9 0.8 52.4 48.2 469
Aguas Territorlales - - 0.3 - - -

Fuente: NAFINSA, La economfa mexicana en cifras, México, Nafinsa, 1986.
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se limitaba a la esfera de la circulacion, sin alacar |a esfera de la produccion, que
es donde se genera la tendencia centralizadora” 40

Después de cuatro décadas del establecimiento del modelo de desarrolio
econdmico en el pais, e resultado ha sido una tasa de crecimiento del producto
nacional bruto con tendencia descendente, que se enfrenta a una tasa ascen-
dente de la poblacidn y que condiciana en forma definitiva todo el desarrollo; un
crecimiento lento en la agricuftura, la ganaderla y 1a minerfa, que por ser los sec-
tores donde se genera el ingreso de gran parte de la poblacion, representa el
principal obstaculo del desarrollo porque el nmmadu interno no crece al mismo
paso que la produccién industrial.

Dada la probleméatica generada por los errores del modelo de desarrollo,
"...es inaplazable la adopcion de una politica de desarrolio econdmico que se
oriente de forma méas enérgica y definida hacia el mercado interno creando to-
dos los instrumentos necesarios para ampliar dicho mercado, lo que har4 com-
patible la tasa de desarrollo con la tasa de crecimiento de la poblacién y con el
aumento del nivel de vida de la poblacion mexicana "),

De tal forma, se deben dejar los esquemas capitalistas de los palses avanza-
dos y ser mas consecuentes con un criterio de desarrollo propio, adecuado a
nuestras necesidades y potencialidades. México no podid alcanzar, ni siquicra
en un largo plazo, los niveles gue han tenido los palses avanzados, conforme a
sus propias condiciones histéricas,

En nuestro caso, la dispersion geografica ha sido, como ya lo anotamos y
que Tannembaum sefiald, un elemento fundamental para condicionar un proyec-
to de desarrollo nacional. Segln los datos de 1980, pese a las fuertes corrientes
migratorias del campo a la ciudad, atn persisten altos Indices de dispersion
geografica, tal y como nos lo mugestra e! siguiente cuadro:

POBLACION FOR TAMARO DE LOCALIDAD, 1880.

LOCALIDAD DISTRIBUCION NUMERO DE
PORCENTUAL LOCALIDADES.

De1aZ2499
habitantes 3T
De 2 50029999 s 124829
habitantes 1.4
De 10 000 a 99 999
habitantes 14.0 400
de 100 000 a 999 999
habitantes 30.7 66
Més de 1 millén de
habitantes 10.2 5
TOTAL 100.0 125 300

Fuente: MAFINSA, La sconomia maxicana en cliras, México, Nafinsa, 1986, p.p. 16

(40). ibidem., p. 13.
{41}, Padifls Aragén, Enrigue, op. cit., p. 28
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"Lo que esto implica en términos de movilizacion de recursos fisicos, finan-
cleros y humanos, para simplemente hacerles llegar los frutos mdas elementales
del progreso, representa un reto de magnitudes histéricas. Proyectos como la
refoma politica y del fortalecimiento del federalismo emprendidos {durante ef se-
xenio de Lopez Portillo], encuentran en esta sltuacion uno de sus més fuertes
valladares soclales y materiales. Al respecto puede aventurarse la idea de que
los métodos en boga para enfrenar las necesidades sociales, asf como los céno-
nes establecidos en maleria de comunicacion e informacién,la poblacidn que vi-
ve en estas condiciones estd de antemano condenada al aislamiento, a la mise-
ria y al caclquismo mas brutales. No hay bonanza fiscal ni allento democraltiza-
dor(Aq?L;e, por las vias tradlcicnales, puedan encararlos con un minimo de efica-
cla"™™ .

En electo, las vias tradicionales han sido las medidas promovidas e impues-
tas del ceniro hacia los estados y los municiplos; estas no ofrecen alternativas
viables al grave problema de la depauperizacién de la periferia.

No son estas medidas promovidas a finales de los setenta las que pueden
ofrecer salidas factibles. S6lo ta promocién de un poder local, dindmico y em-
prendedor, puede dar la opcion real para la consecucién de un proyecto de de-
sarrollo homogéneo, y no sélo de crecimiento de clertas zonas favorecidas.

{42). Cordera, Rolando y Telio, Carlos, op. cit,, p. 40.
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CAPITULO IV, FORTALECIMIENTO MUNICIPAL: NUEVA ESTRATEGIA.

"Un goblerno municipal que asuma plenamente su
responsabilidad serd una gran palanca para Im-
pulsar la participacién popular. Es el gobierno
mas cercano a los intereses de la poblacion. Mu-
nicipio libre significa auténtico gobierno de 1a co-
munidad"

Miguel de la Madrid. Discurso de campana pro-
nunciado el 7 de mayo de 1982 en México, Distri-
to Federal.

"El fortalecimiento municipal no es una cuestion
meramente municipal sino nacional en toda la ex-
tensidn del vocablo... por lo que como meta inme-
diata de la vigorizacién de nuestro federalismo,
nos planteamos la revision de las estructuras di-
sefadas al amparo de la Constitucidn vigente a fin
de instrumentar un proceso de cambio que haga
efectiva en el federalismo,la célula municipa! tanto
en autonomfa econémica como paolitica”.

Miguel de la Madrid. Exposicién de motivos co-
rrespondiente a la iniciativa de reformas y adicio-
nes al articulo 115 Constitucional.

La creciente tendencla centralista llegd a sus consecuencias mds graves a
principios de la década de los setenta. Aqul se replanted la estrategia a seguir
para la consecusidn de un proyecto de desarrollo alternativo, aunqte en cada
uno de los goblernos, esto es, de Echeverifa, Lopez Portlillo y De la Madrid, se
manifestaron muy distintas perspectivas y tratamiento de la necesidad de des-
centralizacién.

Como ya hemos venido analizando,la crisis generada no sélo se plantea co-
mo una crisis econdmica, sino también politica, sobre todo derivada de la inca-
pacidad de los gobiernos para paliar las diferenclas tan abismales entre clases
soclales y entre reglones, sin avisorarseles solucion pronta. Asl pues, se plantea-
ron nuevas estrategias a seguir, concretdndose en el fortalecimiento municipal
durante el gobierno de De la Madrid.

1. Crisis ECONOMICA Y Crisis PoLITICA.

En la década de los setenta cada vez era mas palpable la necesidad de des-
centralizar la vida naclonal, pues los resultados generados por los proyectos
centralizadores, tanto econémicos como polfticos, estaban representando tra-
bas para el desarrollo naclonal y malestares a gran parte de la sociedad y de las
localldades det pafs.
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A) PROPUESTA DESCENTRALIZADORA.

Cuando se emplezan a dar los sintomas de una crisis doble, esto es, del or-
den econémico y del poltico, se promueven ciertas medidas tendientes a amor-
tiguar las contradicciones y a promover una solucion primarla. Es entonces
cuando se vislumbra que el problema fundamental ha radicado en una centrali-
zaclon en ambos 6rdenas, Y es aquf donde se ofrece una propuesta Inicial ten-
diente a la descentralizacion.

Por ello, en el gobierno de Luls Echeverrfa se dan leves intentos descentrali-
zadores pero no muy significativos. En tanto, en ¢l Plan Basico de Gaoblerno de
José Lépez Portillo se planted en su primer capitulo, referente al Estado de Dere-
cho y la Constitucién, la Demacracia y 1a Politica, una vigencia del federalismo.
Al respecto, el Plan sefala: "Nuestro federalismo se ha fortalecido, aunque su
operancia no es del todo satisfactoria. No se ha avanzado en la proporcion que
se deblera por causas econdmicas, culturales, sociales, incluso politicas [sic].
Las clases contrarrevolucionarias tienden hoy, nuevamente a la centralizacion; la
defensa de sus intereses las lleva a cerrar el ascenso a las clases populares y a
impedir la movilidad social y politica.

“El Plan se pronuncia por la descentralizacién, el descongestionamiento y
contra todas las formas de concentracién en io econdmico, en to cultural, en lo
social y en lo politico. Afirmar el federalismo es ineludible para contrarrestar los
hechos y las tendenclas centralizadoras. Se requiere luchar por la extensién de
la vida democratica, evitando las decislones autocraticas, haciendo que el pue-
blo intervenga cada vez mas en sus Propios asuntos. Solamente en el Federalis-
mo seré posible una mayor libertadt!).

El Plan empezé a hacer énfasis en la necesidad de descentralizacion; de ello
deriva la propuesta inicial de una defensa de !a autonomfa municipal, aunque
s6lo se puede observar como pronunciamiento mas que como linea de acciéon o
programa de gobierno. Al respecto sélo sefiala: "Para el Plan tiene una especial
Importancia la lucha por la autonomfa municipal en todos fos sentidos: vigorizan-
do su economfa; estableciendo un nuevo tipo de relacién entre el municipio, e
Gobierno estatai y el federal, combatiendo las viejas y nuevas formas de caci-
quismo que ahogan la libertad y la democracia municipal, en contra de las di-
nastfas famiiiares y las peciueﬁas camarillas que en la penumbra tratan de decidir
los asuntos del municipio" 2

El proyecto descentralizador de Lépez Porillo obedecié mas bien a un
patron regional que a uno municipal. De esta forma podemos ver que la primera
fase atendié a las reglones en pro de una desconcentracion demogréfica y

(1), Poder Ejecutivo Federal, Plan Basico de Gobierno 1976-1982, en: Antologia de |a Planeacién
en_México, México, SPP-FCE, 1985, Tomo 6, p. 24. El subrayado es nuestro..
(2). Ibidem., p.p. 24-25.
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econdmica. El el apartado referente a ta Planeacion Democrética, este Plan
acepta que la tasa de formaclon de capital se ha venido complicando conlas ca-
racteristicas que ha asumido la distribucién de la poblacién dentro del territorio
nacional: por una parte, el hacinamiento en unos cuantos polos de crecimiento
econbmico; y, por la otra, la marginacién, pobreza y abandono rurales. En el
Plan se reitera que hay un estancamiento del modelo de crecimiento del pals por
la desigualdad entre grupos y regiones.

La problematica es asumida como el punto clave , necesario de alacar para
dar movilidad de nuevo al aparato productivo nacional. El Plan contintia sefalan-
do que "los intentos para canalizar eslos procesos mediante una accion concer-
tada del Estado fueron, hasta el presente sexenio, bastante esporadicos, bus-
cando atender proyectos especificos en una regidn determinada, mas que modi-
ficar racionalmente el patrén de comportamiento de nuestro crecimiento. Como
resultado, las desigualdades que presentan las diversas regiones del pals son
muy marcadas y estan generando presiones excesivas sobre nuestros recursos
y sobre nuestra forma de vida"®. )

El proyecto de desarrolio regional planteado para ese sexenio pretendfa no
s6lo produdir més, sino el saber qué se produce y para quiénes, dénde y como
se producen y por quién. Por elio, no se buscarfa la eliminacién del crecimiento
de los centros urbanos, sino reducir la tasa de expansion de 1os centros més
grandes e impulsar el crecimiento de los centros intermedios que ya contaran
con una infraestructura basica. Es decir, se trataba sélo de "desviar hacia puntos
intermedios las corrientes migratorias', de tal forma que no se llegaba hasta la
ralz de la descentralizacion, sino sélo a niveles medios.

Alejandra Moreno Toscano sefiala que, pese a su necesidad y aceptacion, la
descentralizacién resultd, v resulta todavia, un término difuso. “Se ilega a con-
fundir e! sistema federal con el establecimiento de esiructuras administrativas
descentralizadas. Se llama con gl mismo nombre a dos cosas difcrentes: al esta-
blecimiento de delegaclones en las dependencias centrales de los estados, para
facilitar las gestiones administrativas, y a las medidas que buscan revilalizar las
unidades politicas para desconcentrar el podcr"(“).

Esta confusion v falta de precisién fue predominante en el sexenio de Lépez
Portilio pues se tomaron inclistintamente medidas en ambos sentidos. Por un Ia-
do, surgié la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales y la Ley Re-
glamentaria de! articulo 76 Constitucional, que delines los procedimientos para
el desconocimiento de los poderes estatales; se transfirieron a los ayuntamien-
tos la administracidn de los sistemas de agua potable y alcantarillado. Por otro
lado se hicieron muy numerosas acciones tendientes a la extensién de las de-
pendencias federales y reorganizacién de las delegaciones estatales de ciertas

(3). ibidem., p. 37.
(4). Mereno Toscano, Algjandra, *Discentralizacion. México, modelo a desarmar”, on: Eldgsalip
mexicang, México, Ed, Cesdno, 1985, . 166
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Secretarfas, como las de Comarcio, Asentamientos Humanos y Obras Piblicas y
Programacion y Presupuesto.

Pero la descentralizacion tenfa que ir mds alf4, a fin de resolver los problemas
que se planteaban. Debido a que cada vez Iba en aumento la aceptacién de la
idea de que esta era una crisis estructural, se asume al municiplo como el medio
por el que se pueden ir orientando fas soluciones méas adecuadas conformé a
sus necesldades y capacidades. "Un programa de descentralizacidn -asegura
Carlos Martinez Assad- solamente es posible si se cuenta con fa permanente
presencia.en ayuda y no sélo en cargas, del estado y de aquelios organimos
que permitan disminuir 1a distancia con la socledad civil"(s), y este organismo lo
constituye el municiplo.

Al retomarlo como la solucién més viable para realizar una descentralizacidn
efectiva y eficaz, se le debe replantear en su justa dimensién. Alejandra Moreno
Toscano nos advierte gue "sl se dice por ejemplo, hoy, que lo local es. sblo lo
que Ja focalidad hace, se estd empobreciendo de antemano fa funcién doble del
municlpio, reproduciendo sdlo lo existente. Las funciones del gobierno munici-
pal tampoco deben definirse por el tamafio, la cuantfa y destinoc de tas obras que
realizan. Con este criterlo condenarlamos al municipio a realizar sélo lo chiquito,
manteniendo para fa federacién lo grande, suntuoso e importante.

"La descentralizacién contemporéanea implica reorganizaciones profundas en
el aparato administrativo federal,pero implica también consolidar ta democratiza-
cidn. Podré resolverse el problema funcional de distinclon de atribuciones pero
nada cambiara si no se resuelve paralelamente el problema de la creacidén de
verdaderas organizaciones politicas que puedan ejercerlas“(a).

- Hasta principios de la década de los ochenta se habfa planteado la descen-
tralizacién en un terreno meramente administrativo, es decir, 1a gestién de las lo-
calidades sélo se reducfan a la realizaclén de los trabajos burocraticos, pero no
se contermplaban elementos que involucraran mas a la poblacian civil en fa solu-
cién de su problematica comunitaria. Asl pues, sblo se habfa remozado o cas-
carén, pero el contenido se segufa degradando.

Los goblernos de Echeverrla y Lopez Portillo hablan propuesto la descentrall-
zaclén, pero no como punto central de su politica general. En tanto, De la Ma-
drid expres6 desde su campaia presidenclal las lineas generales de accién que
se proponla para realizar la descentralizacion. De ahl partieron tres puntos que
conflfan en sus tesls referente a la Descentralizacidn de la Vida Nacional: fortale-
cer el federalismo, fa vida municlpal y fomentar el desarrallo reglonaf.

(5). Martinez Assad, Carlos, "La problemética regional en México”, en” Bavista Mexicana do
Sociologla, num. 1, México, UNAM, 1883, p. 231.
(6), Moreno Toscano, Alejandra, op. ¢it., p. 174,
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En la exposiclon de esta tesis rectora, el entonces candidato aceptd que:
"Nuestra practica polltica dio al federalismo, por necesidad, una dinamica cen-
tralizadora que repercutid durante una larga fase histérica, multiplicar la riqueza,
acelerar el crecimlento econdimico vy el desarrollo soclal, y crear centros produc-
tivos modernos. Hoy sabemos bien que esa tendencia ha superado ya sus posi-
bilidades, de tal manera que la centralizaclon se ha convertido en una grave Hmi-
tante para la realizacion de nhuestro proyecto nacionai"”,

Por tanto, dentro de! ideario politico de Miguel de la Madrid se asume con
mayor conclencia que la crisis existente es estructural y no coyuntural. Asimis-
mo, acepta que una de las causas fundamentalss de ella fue la excesiva centrali-
zacidn y, por tanto, su solucion primarla debe radicar en su tendencia contraria:
la descentrallzacion, misma "...que debemos instrumentar [y que) ha de fortale-
cer y perfeccionar el sistema federal. No pensamos en fa pulverizacidn del es-
fuerzo nl en la dispersion en el uso de recursos limitados; la descentralizacion
debe conducirnos at aprovechamienio cabal de la energfa social y de la enorme
reserva de talento, recursos y voluntad de la provincla mexicana; ello pasa forta-
lecer a fa nacion*®),

Esta propuesta descentralizadora tiene mas alcances Y repercusiones en la
vida social y local del pals. Conternpla una mayor participacién y vigilancia de
los pobladores de los municipios y las localidades, a fin de que se responda a
sus necesidades. De tal forma, esta descentralizacidén manifiesta clertos rasgos
democratizadares, mismos que tamblén tienden a darle una mayor legitimidad al
goblerno entrante y que se habfa planetado someraimente en el sexenio anterlor.
Se trataba de devolver el poder arrebatado.

La centralizacién habfa rezagado y soslayado el papel de la socledad civil; la
nueva estrategia implicarfa un rescate de su actividad. “Lo importante aqul no es
¢l aspecto desestatizador de la descentralizacion sino su papel de instrumento
de una mayor difusién y multiplicacién de las esferas de actuacion social. Si el
poder estd monopolizado en el Estado, sin duda la descentralizacién puede
implicar una demaocratizacién*(®,

Podemos apreciar que una propuesta descentralizadora conlleva la bisque-
da de legitimidad, pues pretende mostrar una tendencia democratizadora, en-
tendiendo que no sélo se retomarfa a la dermocracia formal, es decir, aquella que
sblo se enmarca en las contiendas electorales, sino aquelias que promuevan ¢

(7). De la Madrld Hurtado, Miguel, *Descentralizacion de la vida nacional”, discurso pronunciado el
7 de mayo de 1982 en México, Distrito Federal, en: Macionalismo Bevolucionarie, México,
Partido Revolucionario Institucional, 1982, p. 70.

{8). Ibidem., p. 71.

(9). Massolo, Alejandra, "La corriente hacia abajo: descentralizacién y municipio®, en: Bevista
Mexicana da Ciencias Politicas y Soclales, num, 128, México, UNAM, abrit-junio 1987, p. 109
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impulsen la participacion de los sectores que se encontraban rezagados, y que
se ubican en los diferentes municipios del pafs.

B8) LA BUSQUEDA DE LEGITIMIDAD.

Sean cuales fueren los fines estatales de la descentralizaciéon, no debemos
perder de vista que se erige como una opci6n para la crisis del Estado capitalis-
ta en la actualidad, en donde las fuerzas locales -el municipio fundamentalmen-
te- tiene la oportunidad de revitalizarse y reasumir el papel auténoma y libre que
en lapsos muy esporddicos las condiciones histéricas te han permitido.

Asl pues, la descentralizacién es, entonces, la dernanda y opcion defendida
para desbaratar las obstrucciones autoritarias v burocraticas del Estado, ampliar
y diversificar los espaclos para el ejerciclo de tos derechos y libertades civiles, fa
autonomfa de la gestion municipal, la participacion, control y autogestidn ciuda-
dana. Aflojéndose desde arriba el Estado centralista, se conectan més fiulda-
mente las energlas e Inciativas soclales, politicas y culturales csuc pugnan en los
territorios locales por cambios democraticos en la sociedad %),

En la crisis del Estado capitalistalista se ha observado una division méas acen-
tuada del trabajo dentro de los Estados nacionales, entre el sector central y los
gobiernos locales; esto es, una mayor concentracion del poder econdmico de
aquél y una desconcentracién de las politicas sociales para éstos, desplazando
hacia los municiplos la responsabilidad politica de realizar la gestién de las politi-
cas centrales para la reproduccién de fa fuerza de trabajo. Existen autores como
el francés Edmond Préteceille que apuntan que "la descentralizacién , en el cur-
so que lleva la crisis del 'Estado de Bienestar’ le otorga al Estado central una
suerte de proteccidn polftica, en el sentido de que éste ya no aparece como el
responsable Inmediato de la politica de austeridad que afecta las condiclones de
vida, sino que son las autoridades locales quienes tienen ahora la responsabili-
dad por sus nuevas facultades y atribuclones...

"...1a descentralizaclén hacia las entidades locales sirve como 'pantaila’ para
no dejar ver las decisiones que se tomaran por atrds, en el campo de la politica
econdmica nacional e internacional; o que sea un buen 'colchén’ amortiguador
de las crisis de legitiinidad, reivindicaciones y luchas soclales que surgen desde
las bases sociales{",

Es decir, la descentralizacién sirve como “descarga" para el Estado central,
que ha dejado las tareas pesadas de la conduccion general en lo econbmico y
en lo polltico, a la vez que se desvia Ia responsabilidad por los efectos que se
han generado a partir de un erréneo modelo de desarrollo capitalista que ha he-
cho crisis,

(10). Ibidem., p. 106.
(11). Ibidem,, p. 105,
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Asf pues, la preacupacion por la centralizacion no ha sido exclusiva del caso
mexicano. En otros pafses, incluso europeos, se generd esta problematica. Las
reformas estatales tendientes a resolveria han tenldo antecedentes, ritmos y mo-
dalidades diversas, seglin los paises y sus sistemas politicos respectivos. “No
obstante, puede decirse que hubo un teldn de fondo comun, en el que el territo-
rio aparece como un condensador, denso y turbulento, de las contradicciones,
saturaciones, desequilibrios y alejamientos de la intervencidn estatal centralizada
y burocratizada, a 1o largo de un complejo periodo histérico gue conjugé la pro-
funda crisis del 'Estado de Bienestar' (o 'Estado Social’) v la readecuacion del
uso capltalista del territorio, con la creciente emergencia de un heterogéneo es-
pectro de conflictos, reivindicaciones y luchas protagonizadas por diferentes
sectores sociales..."'?)

Ante la crisis del capitalismo en la actualidad, se ha tenido que replantear el
concepto descentratizador, mismo que se debe entender en este contexto como
“la plasmacion institucional de una perspectiva de desarrollo”, puesto que el Es-
tado se mueve bajo una cierta restriccion financiera, con una creciente disminu-
clén del gasto social. Entonces, este proyecto busca partir de las aspiraciones,
demandas y proyectos locales y no de esquemas nacionales estereotipados.

En el caso mexicano, las decisiones centralizadas y el monopolio de las deci-
siones polllicas empezaban a generar graves descontentos, como a los que he-
mos aludido en la crisis del Estado de Bienestar. Un problema fundamental que
se empez6 a captar en las Ultimas décadas fue la falta de credibilidad en el go-
bierno, debido a sus decisiones verticales y centralizadas, tanto a nivel Parido
oficial como al gobierno en sf.

Un indicador importante de io anterior {o constituye 1os indices de votos emi-
tidos a favor de la oposicidn que se presentaron en las elecciones presidencia-
les. Retomando los datos proporcionados por Rogello Ramos Oranday % un
cuadro estadlstico nos sefala lo siguiente: en las elecclones de 1964 del total de
votos emitidos, el 89% fueron para el PRIy el restante 11% para la oposicién; en
1670, el porcentaje fue de 85.8% para el primero y 14.2% para la segunda; en
1876 la relacién fue de 93.6% contra 6.4% (cabe sefalar que, de hacho, en ese
afio no hubo una oposicién oficialmente reconocida, a fin que que fos partidos
politicos tuvieran acceso a la contienda electoral). Los hechos hicieron cambiar
en gran medida esta relacldn en las sigulentes elecciones, pues gracias a la ini-
cial blsqueda le legitimidad del gobierno mediante la Reforma Politica de 1977,
se estructurd en forma oficial una oposicidn a través de! reconocimiento de ma-
yor cantidad de partidos polfticos. En 1982 el PRI séto capto ef 719 del total de
votos emitidos, contra 29% recibidos por partidos de oposicion.

(12). Ibidem., p. 102.

{13). Ramos Oranday, Rogelio, “Oposicién y abstencionismo en las elecciones presidenciales
1964-1982", en: Las.plecciones en México. Evolucidn v perspectivas, México, Ed. Siglo XXI,
1985, p. 166.
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Si blen es clerto que a nivel naclonal esta proporcién no es alarmante para el
Partido oficial, la disminucion de votos a su favor es muy evidente. Ademds, en
algunos estados de la Reptiblica la oposicién captd un porcentaje muy elevado:
en Baja California obtuvo el 46.1%; en Chihuahua, 38%; en el Distrito Federal,
48.2%; en Jalisco, 41.5%; y en el Estado de México, 41.8%, entre otras entida-
des.

La Reforma Politica de 1977 introduce por primera vez el principio de repre-
sentacion proporcional en la composicion de ayuntamientos en la condicién de
que sus municiplos rebasaran los 300 mil habilantes.

A pesar de que ef preceplo constitucional ¢ tablecfa que los ciudadanos pue-
den elegir libremente a sus autoridades locales, en todo el periodo posrrevolu-
clonario se forjaron diversos obstdculos para una expresidn de los grupos hete-
rogéneos en fos municiplos. Pese a los tintes "democratizadores” que la Reforma
aparentaba, los requisitos impuestos se erlgfan mas bien como obstaculo, sobre
todo porque la gran mayorfa de los municiplos del pafls no tenfan acceso a esta
"medida democrética”

Asf pues, lo que pretendfa dar mayor legitimidad al sistema politico, aparen-
tando mayor reconocimiento a la vida municipal, constituyd una burla.

Alejandra Massolo sefala; "Este Ifmite demogréfico exclufa a 1a mayorfa de
los municipios de la participacion polftica plural en fa composicidn de los ayunta-
mientos, teniendo en cuenta que, segun datos del X Censo General de Pobla-
cién de 1980, del total de municipios del pafs, el 83 por clento tenfan menos de
30 mil habitantes; el 10 por clento entre 30 y 60 mil, y s6lo el 6 por clento conta-
ba con poblaciones oscllantes entre 60 y 300 mil habitantes, siendo lnicamente
el une por ciento de los municipios del pals los que respondfan al requisito de
mas de 300 mil habitantes. Hay entidades federativas, como Oaxaca, que de sus
570 municiplos, 565 tienen menos de 30 mil habitantes; Puebla, de sus 217 que
la integran, son 198; y Veracruz, del total de 203, son 154, para citar s6lo los ca-
sos de los estados que tienen mayor cantidad de municiplos. Los estados que
segun el Censo de 1980 tenfan municiplos con més de 300 mil habilantes son:
Aguascalientes: 1 municipio; Baja California: 2; Chihuahua: 2; Durango: 1; Gua-
najuato: 1; Guerrero: 1; Jalisco: 2; Estado de México: 5; Michoacan: 1; Nuevo
Ledn: 2; Oaxaca: 1, San Luls Potosl: 1: Sinaloa: 1; Sonora: 1; Veracruz: 1; Yu-
catén: 1. 19,

De una falta de apertura real se han generado, en rmayor o en menor medida,
conflictos locales que cada vez mas han llamado la atencién por su Insistencia y
sfntoma de malestares mayores.

(14). Massolo, Alejandra, op. ¢il., p.p. 124-125 (nota de pie de piigina),
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Una reforma politica de este tipo no basto para dar e imprimir una legitimidad
ya muy desgastada y casl perdida por los gabiermnos de los ultimos sexenlos. "La
nueva perspectiva de los enfrentamientos de los poderes locales y el poder cen-
tral expresa la tension entre las formas de dominacion y de medlacion politica de
corte tradicional con las orientaciones que exige la nueva atapa de expansion
del desarrollo capitalista.

En otro nivel y continuando con la légica de oposicién/contradiccion entre
los poderes, el municiplo se ha convertido en uno de los lugares méas sensibles
para los conflictos polmcos“(m.

Como se dice que la cuerda se revienta por 10 més delgado, asimismo pode-
mos asegurar que las contradicciones del sistema politico,por la falta de una de-
mocracia real, se hacen crisis con mayor rapldez y vehemencia en las localida-
des. Era evidente que llamara la atencion la instancia municipal si realmente se
querla realizar una legitimacion polftica.

Asl pues, ambos elementos han conflufdo para que se rescate el papel del
municipio dentro de un proyecto, no sélo de desarrollo econémico, sino de rei-
vindicacién politica.

Para realizar la menclonada reforma constitucional, el ideario de De la Madrid
respondio a una l6gica mas profunda sobre el papel de la descentralizacion y el
mupicipio. El partié del hecho de que nuestra cultura es una cultura federal, pro-
ducto de la asimilacién histérica de diversas concepciones sobre el mundo; por
tanto, no hay una sola forma de ver, interpretar y transformar nuestra realidad
cotidiana. Por tanto, se pretende respetar la heterogeneidad y o plural, no como
imposicion de valores desde arriba, sino como un proceso historico colectivo.

Esta forma de legitimacién iba més acorde a las necesidades que planteaba
la crisis estructural, y no s6lo con una simple reforma electoral que en nada solu-
clonaba el malestar polftico y social de las localidades.

Como lo sefala Aguilar Villanueva, el conflicto social tiene que ver siempre
con la impotencia de clertos grupos cuyos intereses no son comprendidos den-
tro de la institucionalidad civit 0 no se convierten en principlos al seno de ¢llas;
por tanto, estos grupos pretenden romper con las Instituciones pasadas y gene-
ran nuevas, mismas que den cabida a sus Intereses y los convierten en conteni-
dos y principios de una nueva Instituclonalidad civil y politica. Es en estos mo-
mentos de crisls que los nuevos intereses van haciendo su crltica invocando a la
cultura nacional-popular.

Este proceso de lucha soclal y contlenda polltica requiere de legitimacion,
por ello se llevan a cabo dentro de las instituciones soclopoliticas. As{ pues,
cuando se busca plantear o Incluir los nuevos Intereses en el proyecto nacional,
la reivindicacién de los mismos se hace por lo "revoluclonario”, lo "mexicano”,
etcétera, como forma de leg‘nlmacién“s).

{15). Martinaz Assad, Carlos, op. ¢it., . 230.

(16). Agulisr Villanuave, Luis F., Politiea v racionalidad agminldratiza. MSxico, INAP, 1982, p.p.
18-20.
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Como candidato presidencial, De la Madrid retomd la idea federalista para le-
gitimar su préximo goblerno. Dicho federallsmo estarfa sostenido en el supuesto
reconocimiento de las peculiaridades, del scr regional, de las tradiclones cuitura-
les propias y, en suma, de la soberanfa de cada una de las entidades federativas.
Por ello, ante una crisis evidente, considera como bastion la consolidacion y
conservacion de un sistema federal. Senal6é que "el problema es hoy buscar un
nuevo estilo al federalismo mexicano. Tenemos que cambiar”.

Dentro de la descentralizacién de la vida nacional se promueven mecanismos
aun mas profundos que los que se pretendieron dar con anterioridad. De la Ma-
drid advierte que este proceso serla decidido y profundo, ordenado y eficaz,
aunque gradual, sobre todo porque requerfa de la revision de competencias
constitucionales entre Federacidn, estados y municipios.

Este proceso tendrfa por objetivo analizar y distribuir las facultades y atribu-
ciones de las autoridades federales, las locales y las municipales, de tal forma
que se genere un mejor equilibrio entre estas tres instancias de gobierno.

Bl primer paso consistirfa en revisar la legislacton federal y local parawden’nir
con claridad los nuevos requerimientos para el fortalecimiento del municipio.

En esta estrategla planteada, el municipio se ubicd como pieza clave: "La re-
distribucién de competencias que habremos de emprender comenzard por en-
tregar o devolver al municiplo todas aquellas atribuciones relacionadas con su
funcién primordial: el goblerno directo de la comunidad bésica...

"La definicién de las atribuciones municipales deberd considerar la heteroge-
neidad del municipio mexicano..'”). Sélo asf, la descentralizacion de la vida na-
cional, seg(in De la Madrid, se fundamenta en el ejercicio del municiplo libre, y
su avance solo se lograra con la descentralizacion politica bacia la comunidad.

Asf pues, hemos podido apreciar la clara diferenciacion de los rasgos funda-
mentales del proyecto de De la Madrid, que admite las mismas carencias, pero
que aporta soluclones radicalmente distinlas en proyecclones y repercusiones
no solo de tipo econdmico-administrativo, sino tamblén politico. Asl se logra dar
un matiz mas coherente a la legitimidad buscada.

"De la Madrid logra crear con su proyecto una conciencia de la crisis del pafs.
Hace de la crisls una ideologla aunque a su vez la ideologizacién de la crisis no
es suficiente para enfrentaria. EI mérito o valor de De la Madrid es que otorga a
la crisis su verdadero estatus como crisis estructural...

*...La sociedad civil de acuerdo al proyecto de Miguel de la Madrid, debe es-
perar menos del gobierno...[pues]intenta acabar con el ‘apapache gubermamen-
tal’, co?1 la imagen de un estado paternalista que debe resolver todos sus proble-
mas..." o

(17). De la Madrid Hurtado, Miguel, op. cit., p. 72.

{18). Lerner de Sheinbaum, Barthz, *1983: la ruptura tiente al populismo”, en: Beyista Mexicana de
Saciolegla, num. 2, México, UNAM, abriljunio 1983, p. 572.
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De esta forma, los lineamientos para el rescate del papel del municipic como
agente promotor del desarrollo a través de la particlpacién de la comunidad se
asentaron en los dos principales elementos normativos del gobferno entrante: el
Plan Nacional de Desarrolio, como plan rector de la actividad gubernamental en
el periodo 1982-1988; y las reformas constitucionales que dieran nuevo contenl-
do y mérgen de accién de la vida municipal, en especifico, las reformas y adiclo-
nes al artfculo 115 Constitucional.

2. EL PROYECTO DEL REGIMEN.
A) EL PROYECTO MUNICIPAL EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO.

Desde que surge la planeacion como una gufa y directriz de los distintos go-
blernos y como una herramienta del Estado para intervenir de una manera més
directa, coherente y ardenada en la regulacidon det mercado interno, poco se ha
tomado en cuenta a la localidad como origen y eje fundamental para la formula-
cion y efecucidn de dichas tareas del gobierno.

Desde los primeros planes sexenales hasta los distintos planes y programas
de inversidn y de desarrollo econdmico y social, se ha dado una lfnea centralista
para formular y efecutar la planeacién en México. Es decir, los planes, tanto en
su caracter indicativo comao los de Inversién, hicleron a un lado a la localidad, al
municipio o a las entidades federativas.

La dindmica centralizadora de! proyecto de desarrollo de los goblernos pos-
rrevolucionarios trajo consecuencias graves de fa polarizacion campo-ciudad,
asl como en las distintas regiones del pafs. Como ya hemos apreclado, algunos
gobiernos intentaron impulsar determinadas zonas o regiones, mas no para sub-
sanar deficienclas provocadas por la dindmica centralizadora, sino para crear
polos de desarrollo y crecimiento que respondleran al proyecto de industrializa-
cién.

Ejemplo de lo anterior fue et Programa Nacional Fronterizo, elaborado en
1961, el cual se realizé bajo lineamientos de planeaclén regional, tendientes a
impulsar una zona que de por sl ya ofrecla buenas expectativas de progreso. El
proplo documento sefiala: "La poblacién de los nueve municipios fronterizos au-
mentaron €l nlmero de sus habitantes en m4s de 83%... mientras que la nacién
completa lo hizo sélo en un 34%... Las relativamente altas concentraciones de-
mogréficas, unidas a los elevados ingresos monetarios promedio, han permitido
la formaci6n de centros de poblacién con alta capacidad adqulsitiva, entre los
que destacan Mexicall, Ciudad Judrez y Tijuana, con Ingresos anuales supe-
riores a 2 mil miliones de pesos; patencialidad que pocos municipios del pafs
pueden ofrecert’®),

(18). Poder Ejecutivo Federal, "Programa Nacional Fronterizo, en: Antologia de i Planeacién en
Méxicq, Tomo 3, México, SPP-FCE, 1985, p. 17,



-78 -

Es de resaltar esta tendencia a impulsar lo ya propiclo, mientras se rezagaba
lo cada vez mds depauperizado de otras zonas. Frente a fa notoria concentra-
cién del desarrollo industrial en el centro del pals y en los estados de Nuevo
Leédn vy Jallsco se Inicid una politica de apoyo a zonas y sectores descuidados.
En 1970 se crearon mecanismos administrativos para el logro de tales fines, en-
tre fas que se encuentran la Comision Nacicnal de Zonas Aridas, la Comision
Coordinadora de Puertos, la Comisibn Nacional de 1a Industria Azucarera y el
Consejo Naclonal de Clencia y Tecnologla.

Pera respecto al teina central que nos preocupa, ho es sino hasta 1971 cuan-
do se empiezan a gestar los primeros intentos por crear mecanismos que impul-
sen la participacion de los estados en la activid:«d pablica del pafs. El 23 de junio
de ese ario, el goblerno federal craa el Comité *romotor del Desarrolio Econdmi-
co del Estado de Yucatan (COPRODE), a fin de ufrontar los problemas existen-
tes en esa entidad federativa. Esta metlida alentd la creacidn de organismos si-
millares en los estados de Oaxaca, Chiapas y, posterionmente, en el resto de las
entidades federativas.

Contra la concentracion industrial en la Ciudad de México, en 1972 se pro-
mulgé el Decreto de Descentralizacion Industrial y en 1973 la Secretarfa de la
Presidencla crea la Comisién Nacional de Desarrollo Regional para la elabora-
clon de un plan que lograra el desarrcllo equilibrado del pais. Este drgano pro-
puso la parte normativa de la programacién de inversiones para el desarrolio
econdmico y soclal a nivel reglonal. Asimismo, al interior de la Secretarfa de la
Presidencla se cred una Direccidn General de Desarrollo Reglonal para coordi-
nar los trabajos de los COPRODES.

Estos organismos cobran importancia en el sexenlo de Echeverrfa, ya que en
1974 se expide el acuerdo de Programacion de Inversiones Piblicas por Entidad
Federativa, por lo que a partir de ese aiio y los siguientes los COPRODES pre-
sentaron sus programas estatales de inversion. Ya para 1975 la accion de estos
comités se hace sentir en todas las entidades federativas del pafs.

Con la entrada de Ldépez Portillo, la politica se rige fundamentalmente bajo
criterios de reglonalizacion. La crisis de centralizaclén se habla dejado sentir es-
pecialmente en los primeros afos de la década de los setenta, por lo cual este
contexto influye fundamentalmente en los lineamientos y estrategias a seguir,
Elio se traduce en criterios de reglonatizacion y de coordinacion para efectuar la
planeacion.

En 1976 se le encarga a la Secretarfa de Programacion y Presupuesto la ta-
rea de elaborar los planes naclonales y regionales de desarrollo econdémico y
sncial. Por otra parte, el 2 de diclembre del mismo arfio se facuitd al presidents
de fa Republica para firmar convenios de coordinacién entre los niveles federal y
estatal, para lo cual fue creado el Convenio Unico de Cocrdinacidn (CUC)

(20). Secretarfa de Programacion y Presupuesto, *1925-1980. Experiencias de planeacién
regional®, en; Planeacién Demogratica, num. 5, México, SPP, julio de 1983, p.p. 19-20.
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Ei CUC fue el primer mecanismo serio que se instituyd con el objetivo de
coordinar las relaciones intergubernamentales de una manera coherente y glo-
bal, ya que éstas se lievaban a cabo de manera informal y, por 1dgica, redunda-
ba en toma de decisiones incongruentes y alefadas de la realidad. Con este con-
venlo se tratd de Instrumentar una planeacion concentada, se establecieron sis-
temas, procedimientos y mecanismos; asimismo se firmaron compromisos
reciprocos para lograr una mayor eficiencia de la aclividad puiblica 20, ’

En 1978, el gobierno federal tom6 una serie de medidas para el desarrolio re-
gional del pals, fas cuales tomaron en cuenta la planeacién estatal y regional pa-
ra su definicion. Entre fas distintas medidas adoptadas destaca el Programa de
Estimulos para la Descentralizaciéon Territorial de las Actividades Industriales,
que contempléd una distribucion geogréfica mas equilibrada de fa actividad in-
dustrial mediante una politica de Incentivos fiscales y crediticios. En el mismo
afio se publicd en Plan Nacional de Desarrollo Urbano, e} cual contiene la politi-
ca de asentamlentos humanos que plantea la distribuctén de la poblacién y ef
ordenamiento del territoric mexicano.

Es en el ano de 1979 cuando los COPRODES de los 31 estados de la
Republica formutaron por primera vez sus planes de desarrollo bajo un esquema
homogéneo y en forma simultanea. Pero esta accidn reflejé una serle de defi-
clenclas para llevar a cabo una planeacién eficaz, tales como la falta de informa-
cién estadistica adecuada, escasa participacion de los sectores social y privado,
insuficiente apoyo institucional y carencia del personal capacitado para llevarla a
cabo. Ademas, habfa una incangruencia entre las etapas de la planeacion, es
decir, entre la formulacion, la instrumentacion y, por consiguiente, la efecucion y
el control.

En el ano de 1980 se da un giro importante en polftica de planeacidn, ya que
el CUC adaptd su esquema de sectorizacién de fa administracion pubilca federal
para adecuatlos con el desarrolio estatal de manera concertada, y se establecio
la vigencla permanente del Convenlo, dejando de tener su cardcter anual. Por
otra parte, se promovi6 en un foro de comunlcacion y didlogo permanente entre
federacién y estados en materla de planeacion y se institucicnalizé como 1a Reu-
nion Naclonal de Funcionarios de las Gobiernos de los Estados v de la Secre-
taria de Programacion y Presupuesto.

Como resultado del foro anterior los COPRODES, que tenfan un caréeter fe-
deral, se convirtieron en los Comités Estatales de Planeacién para el Desarrolio
(COPLADE), que se instituyen como arganismos bajo la responsabilidad polftica
y jurldica de fos gobiernos estatales.

Entre 1976 y 1980 se formularon wmuy variados panes y programas sectoriales
y reglonales, provocados por una deficiencia en la coordinacién debido a la faita

(21). Martinez Cabaitas, Gustave, Le adminiziracian 2etatal y mupiclpal de Kiésico, México, INAP,
1985, p. 275,
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de un documento rector que los agrupara y los orientara en una misma lnea
polttica’®,

Hasta éste (ltimo afio, ef gobierno de Lépez Portillo habla realizado esfusrzos
muy separados y dispersos por encontrar una accién planeada. Habfa sectorlza-
do y reglonalizado antes de agrupar y homogeneizar. No es sino hasta su
pentitimo afio da gobierno cuando se elabora un documento base para coordi-
nar y dirigir los esfuerzos de planeacion.

En ese ario de 1980 todavia eran muy evidentes las consecuencias de la cen-
tralizaclon sufrkda desde hacfa ya varias décadas. La distribucién de la poblacion
en el campo y la ciudad resultada ser un problemna serio y sus proyecciones adn
mas alarmantes. Asimismo, la actividad productiva presentaba fndices altamente
concentradores en unas cuantas regiones y localidades. De aqufl que para la for-
mulaclén del Plan Global de Desarrollo se tomaran criterios descentralizadores,
por lo menos hablando en términos regionales o hacia las entidades federativas.

Este Plan se basa fundamentalmente en veintidds politicas baslcas, entre las
cuales se contempla la estrategia consistente en "desconcentrar, concentrando,
la actividad econdmica y los asentamientos humanos en un nuevo esquema re-
gional, con énfasis en costas y fronteras"®. Es decir, se rige hajo criterios re-
glonales, pero promoviendo aun aquellas zonas que sean mds propicias para el
Impulso y no atendiendo a otras bajo el criterio de apoyar las mas atrasadas pa-
ra realizar un desarrolio y no un mero crecimiento.

Este Plan sefiala que: "Uno de los grandes cambios cualitativos que implica
esta estrategia global lo constituye una nueva politica de desarrollo regional, que
tiende a distribuir mejor en el territorio los asentamientos humanos, mediante la
regulacién del crecimiento urbano. Se busca desalentar el crecimiento macro-
cefalico de las 4reas metropolitanas del Valle de México, Guadalajara y Monte-
rrey, estimular el crecimiento de las ciudades medias y evitar la excesiva disper-
sién de la poblacién rural, mediante el estimulo a su concentracién en poblacio-
nes que faciliten la dotacién a sus habitantes de los servicios pliblicos indispen-
sables para su bienestar y desarrollo.

“Este cambio cualitativo deberé ser instrumentado a lravés del fortalecimiento
de nuestro sistema federal para que los goblernos de los Estados y municipios
asuman, con mayores responsabilidades y recursos, la participacién que les co-
responde en las tareas del desarrolio nacional"@),

(22). SPP, *1925-1980..., op. cit., p. 21,
(23). Poder Ejecutivo Federal, *Plan Global de Desarrollo®, en: Anfologia..., op. cit., Tomo 9, p. 16.
(24). Ibidem., p. 17.
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Este Plan no se aplicd totalmente: primero, porque era un periodo muy corto
el que quedaba para su instrumentacién y su ejecucion y, segundo, porque la si-
tuacién internacional, aunada a las decisiones de polltica nacional que se pue-
den catalogar como meramente coyunturales, basadas endeblemente en la ‘fie-
bre del petrdleo”, fueron desfavorables. Lo gue hay que rescatar es que esta
potitica tendiente a la descentralizacién, cuya primera etapa se manifiesta en un
criterio de regionalizacién, da pauta para la nueva concepcién de planeacién
mas estructurada y ordenada, ademas de irse hasta la célufa basica mas viable
para descentralizar: el municipio.

A. EL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO (CUD).

Cuando Miguel de la Madrid asume el poder trae una concepcidon y una
préctica sobre la plancacién perfectamente definida.Por lo tanto, su estrategia se
basa en los siguientes supuestos:

"México ha flegado a una etapa crucial de su historia. Se han generado cam-
bios cualitativos que magnifican Ja dimensién de los problemas nacionales, cuya
diversidad e interrelacion acentian su complejidad. Algunos rezagos se agudi-
zan, al tiempo que crecen y se amplian las justas demandas populares.

‘La Nacién esta integrada por una pluralidad de comunidades con carac-
teristicas y necesidades particulares. Precisamente, nuestro Federalisimo fue fa
respuesta adecuada para dar forma unitaria a esta diversidad insostayable, que
no tolera sistemas centralistas y concentradores™ .

El proyecto descentralizador del gobterno de De la Madrid va enclavado en la
localidad y rescata al municipio como a la comunidad organizada. La pro-
blematica misma que sufre esta institucién io hace la instancia mas adecuada
para atacar los problemas estructurales. La concentracion demogréfica y pro-
ductiva en determinacos municipios (ya no hablamos de regiones), muestra fa
gravedad vy la magnitud de la polarizacién de 1a distribucion de la riqueza, de los
beneficios y de los problemas (Ver cuadro 4).

Por lo tanto, fos planes e instrurnentos cambian cualitativamente. En el caso
del Convenio Unico de Desarrolio, presentado por el presidente De la Madrid el
5 de febrero de 1983, se conforma como instrumento que promoverd el desarro-
o nacional mediante la coordinacién de acciones entre las tres instancias de
gobierno. El CUD es una continuacion del CUC, solamente que aquél incluye co-
mo principales elementos de la coordinacidn intergubernamental ta planeacion
democrdtica, la descentralizacién de la vida nacional y el fortalecimiento munici-
pal.

El documente es un instrumento jurfdico que realizan todos los estados con
los cuales las secretarfas federales se comprometen a realizar convenios con los

(25). Poder Ejecutivo Federal, *Cenvenio Unico de Desarrolle”, en: Antelegia..., ibidein,, Tomo 17,
p.p. 214-215,
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CUADRO 4.
TIPOLOGIA MUNICIPAL, 1980
NUMERO NUMERC
TiPO De MUNICIPIOS % De HABITANTES %
Urbanos g5 4 39755722 59
Semi Urbanos 144 6 6 064 432 9
Rurales 2139 90 21562 427 32

Fuente: Migue! de la Madrid Hurtado, Documenios Bdsicos de Camparia, For-
lalecimiento Municipal, México, Partido Revolucionario {nstitucional,
1982, folleto.
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goblernos estatales, mismos tienen la obligacion de establecer un sistema esta-
tal de planeacién democrética, semejante al nacional. La instancia mediadora
entre ambos niveles es un Comité de Planeacién del Desarrollo Estatal {COPLA-
DE}, presidido por el gobernador correspondiente, y en el que participan repre-
sentantes de dependencias federales, estatales y municipales, y se busca una
concertaclon conlos sectores social y privado.

El CUD se orienta principalmente a desarrcllar politicas regionales, dentro de
las cuales enclava al municipio como espacio fisico-territorial y de organizacion
fundamental,

Pretende ser un mecanismo de coordinacién para subsanar diferencias re-
gionales, para lo cual busca armonizar las funciones de la planeacién integral
para el desarrollo, para aprovechar de manera 6ptima los recursos, incrementar
las actividades productivas y elevar los niveles generales de bienestar.

En el plano politico, el documento pretende vigorizar y consolidar la partici-
pacién popular organizada en las tareas de la vida publica, para fograr una de-
mocracia integral que unifique a gobernantes y gobernados.

Nuevamente se expresa que la planeacion que parte de la concertacién hacla
la comunidad puede dar lineas acordes a las necesidades locales, pero también
presupone una participacién organizada y ésta tiene, evidentemente, connota-
clones partidistas.

"El CUD es el canal a través del cual se ha venido a actualizar ef proyecto na-
cional de desarrollo y a vigorizar nuestro sistema federal" %) Esto es, conforme
a esta enunciacion, el actual proyecto nacional responde a una légica descen-
tralizadora, teniendo en cuenta a la ocalidad como un &mbito y potencial de de-
sarralio.

El CUD promueve fa descentralizacién de la vida naclonal a través de ia con-
certaclén entre la Federacion y los estados, no para hacer alin mas pesada la
presencia del poder federal en las entidades, sino para promover la particlpacion
de éstas en las tareas de! desarrollo. Por eso, segln este documento, la meta
mas flirme es fortalecer al municiplo en los rengiones politico,econdmico, admi-
nistrativo y soclal, a fin de elevar la calidad de vida de sus pobladores, dar una
apertura a su particlpacién politica y, por tanto, brindar mayores oportunidades
de desarrollo.

En su carécter de convenlo, este documento se renueva cada afio. En 1983,
el CUD sefala e su capitulo quinto, referente al fortalecimiento municipal, las
actividades de coordinacion de los ejecutivos federal y estatal para fortalecer la
capacidad politica, social, econdmica y administrativa de los gobiernos munici-

(26). Ibidem., p. 214,
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pales, ademés de promover una mayor participacién de los municipios en el pro-
ceso Integral de planeacidn al seno de los COPLADE. De tal forma, los munici-
plos podrdn atender a sus propias necasidades.

Por tanto, los efecutivos estatales estaran obligados a:

-Realizar medidas jurldico-administrativas para que fas dependencias estala-
les apoyen al municipio, acarde a lo hecho por el gebierno federal,

-Transferir a los ayintamientos que asl lo quleran, los recursos que ¢l gobler-
no federal asigne para realizar estudios y proyectos de alcance municipal.

-Perfeccionar mecanismos de distribucién ds las participaciones e ingresos
federales a sus rnunicipios, asf como promaver la descentralizacidn a éstos de
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos a cargo def Estado.

-Promover la creacion de Comités Municipales de Planeacidn para ¢f Desa-
rrollo, acorde a las caracterfsticas del COPLADE a fin de vincularse con el Siste-
ma Naclonal de Planeacion Demaocréatica.

-Establecer mecanismos de cooperacién de los municipios con los gobiernos
federal y estatal en programas de desarrolfo socioeconémico prioritarios del
pafs.

-Realizar programas de capacilacion para los funcionarios municipales(Z”,

Es asf que en materia de fortalecimiento municlpal, ef CUD slenta las bases
fundamentales para fograrlo. En el CUD 1984 se realizan acuerdos para descen-
tralizar los serviclos de salud y educacion a jos gobiernos estatales y municipa-
les, asf como el traspaso de algunas entidades paraestatales de interés exciusi-
vamente local. Ademds, se establece la obligacion para los gobiernos estatales
de dar asesorfa a los ayuntamilentos en materia de desarrollo urbano, tenencia
de fa tlerra, reservas territoriales y prestacion de servicios piblicos; asimismo,
los goblernos municipales deberén patticipar en la formulacién y ejecucién de
programas prioritarios para el desarrolio nacional, entre otras estipulaciones ya
menclonadas 8.

En lo que se refiere al CUD 1985, es a partir de este aino que, de los 17
capitulos que forman este documento, 11 son totalmente realizados por los esta-
dos via COPLADE de cada entidad federativa. Varlos capitulos que se agregaron
afectan directamente a los municipios, ya que en el apartado de Planeacién Mu-
nicipal se comprameten accliones para apoyar las actividades realizadas por los
municipios, ademéas de prormover la creacion, operacion y fortalecimiento de los
Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEM). Ademas, en

(27). Ibidern., p.p. 231-232.
(28}. Martinez Cabafias, Gustavo, op. cit,, p. 283--284,
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un apariado del mismo se establecen los compromisos mediante las cuales se
dan a los municipios los apoyos estatales y federales @)

Es asl que el CUD se establece como un elemento de coordinacion funda-
mental, complementandose con los mecanismos de planeacion que se han insti-
tuldo durante e! presente sexenio.

B. EL. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO.
A) EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA.

El presente sistema de planeacion se elabord en diciembre de 1982 con el
proposito de dar un marco a la actividad gubernamental que se iniciaba. Este
sistema se basé en la Ley de Planeacién expedida también en el primer mes de
gobierno de Migue! de la Madrid

Para efectos del presente trabajo sélo atenderemos a la planeacion estatal y
municipal en el marco del Sistema Nacional de Planeacién Democrética (SNPD).
Para darle lineamiento a ésla, la Ley de Planeaclén precisa los aspectos que
podran ser materia de coordinacion:

-La participacidn de cada estado en ia planeacién naclonat a través de pro-
puestas.

-Los procedimientos de coordinacién entre autoridades federales, estatales y
municipales, para realizar, en conjunto, la planeacién en la jurisdiccién respecti-
va.

-La gjecucion de las acciones a realizar en cada estado, considerando la par-
ticipaclén correspondiente a los municipios y grupos sociales interesados.

Enla concepclon plasmada en el SNPD se muestra que la planeacién es con-
siderada la herramlenta més adecuada para realizar el proceso de descentraliza-
cién de la toma de decisiones de ta Administracién Publica Federal, para asi
abrir mayores canales de participacién soclal que respondan mas directamente
la demanda de la poblacion local.

Ahora bien, uno de los graves problemas que tendrén que afrontar los meca-
nismos de planeacién estatal, los lamados Sistemas Estatales de Planeacién
Democrética (SEPD), es la Incongruencla que hay entre los calendarios sexena-
les de gobierno de fos diferentes estados de la Repliblica, y de éstos con el go-
bierno federal. Se hace mencién al respecto en el documento que marca los fi-
nearnientos del SNPD, pero no se profundiza ni se propene un mecanismo ade-
cuado para subsanar dichas diferencias. De aqul que podamos constatar que

(29). Secretaria de ia Presidencia, Unidad de Ja Crénica Presidencial, Las razones y las obras, Jet-
cer aflo, México, Ed. FCE, 1986, p. 396.
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uno de los principales obstaculos para la planeacién coordinada es fa incon-
gruencla crondlogica de los periodos de gobierno.

Este documento precisa que la Ley de Planeacion del 5 de enero de 1983
sélo pretende normar y regular la planeacién a nivel federal, en tanto que los es-
tados y municiplos, acorde a sus necesidades y especificidades, vincuiaran por
cuenta propla sus actividades de planeacion con las del SNPD. Con ello, se re-
conoce en la localidad, en especffico en el municipio, una capacidad de proyec-
tar y arganizar el propio crecimiento y desarrollo.

Es necesario que, para realizar esta actividad, ias constituclones estatales se
reformen o adicionen, a fin de que los SEPD se consoliden en las diferentes enti-
dades federativas.

En el &mbito municipal, se han previsto mecanismos para que los municipios
participen en las diferentes actividades de planeacién vinculadas en su &mbito
de accion.

Es por ello necesario entender cudl es, a ciencia cieria, la concepclon sobre
el municipio de la cual se parte: "El municlpio, concebido como una comunidad
organizada con capacidad polftica, jurldica y administrativa, se apoyara en la
planeacién democratica para fortalecerse como instancia de goblerne". Es a par-
tir de aquf que se comprende que es a través de la planeacion, vista ésta desde
su perspectiva econdmico-politica, que el municipio puede reaimente fortalecer-
se.

En el SNPD se parte del principlo de que sdlo dando al municipic una
autonomfa administrativa y financlera, segtn la intenclén inicial de la
modificacién al artfculo 115 Constitucional, se puede revertir la tendencia
centralizadora que la historla reclente ha promovido. En este articulo
constitucional se incluyen en materia de planeacién las nuevas facuitades
municipales solamente para formular, aprobar y administrar planes de desarrollo
urbano municipal; asl como la creacion y administracidn de reservas territoriales
y ecoldgicas, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, e intervenir en la
regularizacion de la tenencia de la tierra.

Hay una Incongruencia entre el documento SNPD vy las facultades expresa-
das en el anticulo 115 Constitucional, ya que en éste tltimo el municipio aparece
como un vigilante y no como un promotor de! desarrollo econdmico, politico y
social del mismo. Esto es, sdlo se le reserva la facultad de promover planes de
desarrollo urbano municipal, cuando el 90 por clento de los municipios del pals
son rurales y presentan gran dispersién demografica (ver cuadro 4}, la adminis-
tracion de reservas territoriales y ecoldgicas y regularizacion de la tenencia de la
tierra. Pero, dentro de fa planeacion municipal faitan anumerar aspectos que re-
almente fortalezcan, tales como la promocién de fa actividad econémica o la or-
ganizacién de la comunidad para equilibrar la actividad agroindustrial y de servi-
cios.
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Dado que hay una concepcidn realista en el sentido de que no todos los mu-
nicipios del palfs tienen la capacidad para realizar clertas actividades de planea-
cién, el SNPD propone que aguellos que no puedan planear su desarrolio se in-
tegren a los fineamientos establecidos por la planeacién estatal, a través de cler-
tas actividades que aseguren:

-La posibilidad de que la poblacién del municipio exprese demandas, fije
prioridades y plantee soluciones a sus problemas, de tal forma que sean toma-
das en cuenta para definir acciones politicas en el Ambito estatal.

-"La generaci6n de un minimo de informacién municipal que abarque las di-
menslones socio-demogréficas, econdmicas y territoriales. La comunidad orga-
nizada a través de comités de manzana, juntas vecinales o juntas clvicas puede
participar en la realizacion de encuestas basicas, como ha ocurrido ya en algu-
nos municiplos del pafs, y

-"Un minimo de organizacién administrativa por parte del gobierno municipat
para organizar la informacion existente, mantenerla actualizada y realizar
diagndsticos basicos sobre problemas y necesidades del municipio.

“Todo ello para:

-Incrementar la capacidad de negoclacién de los habitantes del municipio y
de sus autoridades, frente a las acciones que lleven a cabo, en esa jurisdiccion,
los gobiernos estatal y federal, asf como

~"Reforzar la capacidad de regguesta del goblerno municipat frente a las de-
mandas de su propla poblacion®),

La participacién del municipio en el SNPD presupone una organizacion y par-
ticlpacibn comunitaria tal, que sirva de detonador para el desarrolio no sdlo
econdmico y social, sino también politico de la poblacién. Esto es, hay una aper-
tura para que la comunidad se Involucre mas en su problematica y, de esa for-
ma, participar méas en la resolucién de las mismas. De ahl que la planeacién, no
sélo en su alcance econdmico, sino también politico, sea la he-rramienta mas
adecuada para el desarrolio en una etapa inicial,

Recordemos que, hasta el momento, estamos hablando del deber ser plas-
mado en los documentos.

B) EL SISTEMA ESTATAL DE PLANEACION DEMOCRATICA.

Este Sistema se conforma por los organismos y dependencias que las admi-
nistraciones plblicas federal, estatal y municipal y los organismos de Jos. secto-
res soclal y privado locales, con e! fin de asumir responsabliidades de comiin
acuerdo en la toma de decisiones.

(30). Poder Ejecutivo Federal, "Sisterna Nacional de Planeaclién Democrética®, en: Anlologia..., op.
¢it., Tomo 17,p.p. 103-104.
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De tal forma se pretende, en conjunto, la promocion del desarrollo en diver-
s0s ambitos, a fin de evitar la improvisaclon, falta de comunicacién, duplicacién
de esfuerzos y derroches. Esto visto en el nivel de accion de ta administracion
plblica, en tanto que en lo social y politico se promueve una amplia participa-
clén de la comunidad, vinculada siempre con sus gobernantes.

De lo anterior se deriva el papel fundamental del municipio, ya que la asigna-
clon del gasto pablico estatal debe estar acorde a las politicas y necesidades de
los gobiernos municipales.

"En general, el fortalecimiento det vinculo entre la planeacidn estatal y ta mu-
nicipal se orienta a incrementar la capacidad de negociacién de los habitantes y
las autoridades del municipio frente a las acclones del goblerno estatal; a canali-
zar las demandas populares con 1a finalidad de acrecentar \a capacidad organi-
zativa de la poblacién, para aportar soluciones a favor de su propio desarrolloy
aprovechar al méximo e potencial de cada municipio"®",

Por ello, el municipio pierde la tendencia de sobreproteccion paternalista que
slempre ha padecido,y tiende a erigirse en un promotor de su propio desarrollo,
asumiendo la conduccién de politicas proplas que le permitan generar el cambio
cualitativo que requiere.

Para ello, se estipula que los ayuntamientos participaran en la planeacion es-
tatal, elabarando recomendaciones y propuestas de accidn para la formulacion
e instrumentacién del Plan y sus programas, con o cual también se fortalecerd
la capacidad de cada municiplo para la formulacion de sus propios planes.

De tal forma, las actividades minimas en materia de planeacién de los munici-
plos podrian incluir:

"1, Una ubicacién del municiplo dentro det COPLADE respectivo, ya sea por
sl solo o dentro de una subregion definida.

“2. Un minimo de organizacién soclal, ya sea por juntas clvicas, asociaciones
de vecinos u organizaciones de productores, formalmente vincutados a un me-
canismo de participacion municipal, con uh calendario de reuniones conocido
por toda la poblacién.

3. Un minimo de informacién basica sobre el municipio que cubra los dmbi-
tos demogréaficos, econémicos, soclal y territorial, base indispensable para hacer
estudios y precisar necesidades prioritarias...

"4, La difusién de los resuitados de la encuesta y los diagnésticos...como par-
te de un proceso de autoconocimiento de la comunidad misma.

(31). Poder Ejecutivo Federal, “Lineamientos para la planeacion estatal®, en Anlologfa..., ibidem.,
P.p. 260-261.
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“5. Identificacién de prioridades para el desarrollo municipal, en lo econtmi-
co, lo social y lo territorial, que permita eventualmente al presidente municipal
presentar opiniones y propuestas a las autoridades estatales y federales sobre
las obras a realizar.

6. [Si se realizan]...diagndsticos y propuestas de polltica, se pueds pensar
en documentos que hagan las veces de planes municipales de desarrollo.

"7. La posibilidad de que la poblacién, por fo menos una vez al aino, pueda
conocer los resultados de la gestibn municipal dentro del COPLADE, y pueda
opinar sobre eftos®2,

Con estos lineamientos se puede pensar en un verdadero impulso a fa demo-
cratizacién municipal a través de la planeacion. Pero falta constatar si los meca-
nismos, aparte de los postulados ya arriba mencionados, resultan ser tan efica-
ces.

Para concretizar fas ideas expuestas, se instituyé el COPLADE que.desde
afios anteriores promovia la planeacion estatal, pero ahora es ef nicleo organico
del SEPD, y se plantea como un érgano descentratizado de la Administracion
Publica Estatal, por lo cual es el organismo de coordinacién vy negociacién de
los tres 6rdenes de goblerno y un instrumento de concertacion con fos sectores
social y privado.

Cada COPLADE tiene sus caracterfsticas especfficas af interiar de cada esta-
do, pero en el fondo todos sirven como canal exclusivo de vinculacitn entre el
SNPD y ef SEPD.

Como 6rgano de decision, define objetivos y pricridades de fa politica estatal,
de acuerdo con los otros dos drdenes de gobierno y llevan a cabo la vigiiancia
de todo el proceso de planeacion.

Un problema central que enfrenta o COPLADE es la Indefinicion de funciones
a su interior y, por lanto, no cuenta con un aparato técnico operativo
indispensable para ejercer el proceso de planeacion, eslo es, la formulacién,
instrumentacion, control y evaluacidn, De tal forma, existe una seria deficiencia
para concretar las propuestas y lineamientos de la planeacién estatal vy
municipal.

C) EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO.

Teniendo como marco el SNPD, se elabora el Plan Nacional de Desarrolio
1983-1988 (PND). El 30 de mayo de 1983, &l presidente De la Madrid presentt el
Plan, el cual se formuld tomando en cuenta més de 10 mil documentos y ponen:

{32, ibidem., p. 284.



-g0-

cias que presentaron los diversos grupos sociales en los foros de consulta po-
pular. Aunque, se aclaré, no todas las proposiciones que se hicleron fueron to-
madas en cuenta, ya que se tuvo que escoger entre proposiciones opuestas y
de ahl obtener una sintesis de las mismas.

EI PND contiene un anélisis cualitativo de los distintos aspectos de la vida del
pais, y un sefialamiento del mismo tipo para orientar las acciones del goblerno.
Resaita la importancia de la planeacién como la sistematizacion de un proyecto
consistente, ademds de que la experiencia acumulada en maleria de planeacion
permite que se integren todas las instancias de planeacion, incluldas las estata-
les y las municipales, para vigorizar ain mas este proyecto.

El Plan persigue cuatro objetivos fundamentales: conservar y fortalecer las
instancias democraticas; vencer la crisis; recuperar la capacidad de crecimiento;
iniciar los cambios cualitativos que requiere el pals en sus estructuras econdomi-
cas, politicas y soclales.

Al final del mismo, sefala cual serd la forma de participacion de la socledad
en la ejecucién del Plan, instrumentada a través de las cuatro vertientles previs-
tas en la Ley de Planeacién: la obligatoria, para el ambito de la administracion
ptblica; la de coordinacién, que el gobierno federal realizard con los gobiernos
estatales, y de éstos con los municpales; la de induccidn, que se refiere al
manejo de los instrumentos de politica economica y social y su efecto en los
particulares; y la de concertacion, que comprende las acciones que acuerden
realizar conjuntamenta los sectores publico, social y privado.

A pesar de la diversidad de asuntos que aborda, la composicion del Plan es
homogénea, ya que se parte de un diagnostico sobre la situacion actual y de ahl
-se plantean las estrategias generales a seguir; todo ello fe da una connolaclén
critica que permite ser realislas para proyectar a futuro.

Podriamos sefalar que la tarea central plasmada en el PND es conseguir
cambios cualitativos, os cuales buscarfan la transformacion y resolucion de los
problemas coyuniurales que aquejan al pals, para lo cual se requicre que cu se-
guimiento no se limite a un sexenio, sinc a un periodo de tiempo mucho mayor.

Ef documento define como problemas estructurales bésicos de la economla
la desintegracidn del aparato productivo y distributivo, la pésima distribucién del
ingreso y la riqueza entre la poblacidn, la falta de ahorro interno v la escasez de
divisas; pero ésto, los dos primeros, son los mas dificiles de resolver, por ser los
que estan mas enraizados. Es aqui donde la estrategia de la descentralizacion
de la vida nacional cobra Importancia.

En el capltulo correspondiente a la polftica del Esiado mexicano, en el aparta-
do "Constitucién, Proyecte Nacional y orientaciones de gobierno” se toma a la
descentralizacion de la vida nacional como uno de los lineamientos de ia polftica
a seguir en el goblerno de De la Madrid,
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Se parte de la premisa de que es imposiole plantearse la democratizacion in-
tegral sl no se dan las bases suficientes para hecer una socledad igualitaria. Por
tanto, la democratizacién intergal y la descentralizacion de la vida nacional son
procesos convergentes y complementarios, para lo cual se requiere combatir si-
multaneamente todas las concentraciones, descentralizar 1a toma de decisiones
y reorientar geogréficamente 1a distribucion de las actividades productivas, del
blenestar social y de ta poblacion.

"La conviccion de que lortalacer a los municiplos y a las entidades foederativas
fortalece a la NacliOn, ha inspirado 1a descentraliz:clon creciente de los servicios
de salud y educacion y el planteaniento de la vunlia al esquema descentralizado
original que la Constitucidn disponfa, para asegirar en todos los rincones del
pals el acceso a la cultura y a la educacién y, consecucntemente, a la mejor dis-
tribucion de condiciones propicias al desarrollo ),

Se plantea la necesidad de hacer llegar de manera més directa los servicios
necesarios para subsanar las deficiencias que ha generado cf proceso centrali-
zador a lo largo de varias décadas, pero haciendo hincaplé que ‘la descentrali-
zaclon de la vida nacional no significa la fractura de los niveles de gobierno, nila
renuncia a la arllculacion estatal o nacional; constituye una exigencla revoluclo-
naria de fortalecimiento nacional*®.

Dentro del capltulo 5, que trata sobre la estrategia econdinica y soclal, pre-
tende promaver un desarrallo estatal integral que fortalezca el pacto federal y el
municipio libre mediante la participacién de la comunidad en el desarrolio regio-
naly a través de la accién coordinada enla planeacion.

Se pretende partir de la estrategia referente a una congruencia ¢ la actividad
del campo y la ciudad, a fin de lograr un mejor intercamblio de los productos y
servicios rurales y urbanos. Para ello se consldera necesario atender a las carac-
terfsticas proplas de cada regidn, impulsando el desarrollo de las ramas de la
agricultura y la industria que tengan un efecto directo en los mercados regiona-
les y favorezcan las economfas locales. Esto se lograra no en base a grandes
proyectos, sino de asignacién méas racional de recursos.

Para alcanzar tales metas cualitativas, son los mismos habitantes de los esta-
dos y los municipios quienes se expresaran a través de los Sistemas Estatales
de Planeacion Democratica. En ellos se podran realizar Planes Estatales y/o mu-
nicipales de Desarrollo, los cuales se conformaran de una manera especifica pa-
ra cada regidn o localidad, pero adecuada alos propésitos nacionales.

(33). Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, México, SPP, 1983, p. 43.
(34). Ibidem., p.p. 43-44.
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"Para lograr un desarrolic estatal integral es necesario dar mayor vigor al mu-
nicipio, pugnar por su autonomia, fortalecer su economia y adecuar, confaorme a
su potencial, los vinculos més efectivos con los gobiernos estatal y federal” 39),

Otra de las bases para desarrollar la estrategia econdmica y social la
constituye e! fortalecimiento de la rectorfa del Estado. Esta toma muy en cuenta
al municiplo para lograrlo, ya que “el fortalecimiento de la rectoria del Estado
requiere de la descentralizacién de su aparato institucional, a través de un
reordenamiento de las estructuras de gobierno dentro del sistema federal. En
este sentido, las reformas constitucionales permiten aumentar la participacién de
los gobiernos estatales en la ejecucion del Proyecto Nacional e impulsar la
capacidad de respuesta de los gobiernos municipales a las demandas
crecientes de la poblacibn en materia de los servicios publicos
indispensables“(%).

En contraste, mientras que en la retorica del Plan se habla del municipio co-
mo eje fundamental del desarrollo Integral, en otras partes s6lo se hace hincaplé
en un pape! de mero prestador de servicios publicos, cubriendo los servicios
que dada su especificidad y complejidad, las esferas estatal o federal no pueden
ejecutar de una manera adecuada.

En el planteamiento general del Plan se le da un papel especial al municipio
dentro de la estrategla. Ahora es necesario analizar cémo se ha ejecutado cuali-
tativamente este renglén.

En el Informe de Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo 1983 se hace hin-
capié que es el primer documento de su género y que forma parte del SNPD,
como un elemento de vinculacion del PND. El terna municipal se trata en el pri-
mer punto del documento, referente a la conservacion y fortaleclmiento de las
instituciones democraticas. Esto se ha dado en tres vertientes: respeto a las ga-
rantfas constitucionales; impulso a la descentralizacién de la vida nacional me-
diante la redistribuclén de competencias de estados y municipios para participar
en el proceso de desarrotllo, y el respeto a la divisién de poderes.

En el segundo aspecto senalado, se informa sobre la reforma constitucional
al articulo 115 y las medidas del gasto publico federal que van dande concresion
a la politica de descentralizacion de la vida nacional, considerada como una
linea prioritaria del cambio cualitativo esbozado en el PND.

En el apartado referente al fortalecimiento del federalismo se informa que los
estados, en cumplimiento al nuevo texto del artfculo 115 constitucional, y con
base en la consulta popular para la reforma munlcipal realizada en octubre de
1983, ya estan efectuando las reformas a su legislacidn local a fin de regular mas
justamente las relaclones entre los tres 4mbitos de goblerno.

{35). Ibidem., p. 139.
(36). Ibidemn., p. 148.
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Por otra parte, se sefiala que se ha brindado asesoria para la reallzacion de
convenios intermunicipales, municipio-estado y estado-federacion para el mejor
cumplimiento de sus funciones respectivas.

En el capftulo 4, referente a los cambios cualitativos que requiere el pals en
sus diversas estructuras, se hace hincaplé en la consolidacién det SNPD, que in-
cluye la coordinacién entre planeacién nacional, estatal y municipal. Se informa
sobre el funclonamiento y avance de los COPLADE, aunque se reconocen los
problemas existentes entre ef SNPD y los SEPD; en especifico se destacan fas
deficiencias operativas ocasionadas por la falta deo informaclén estadistica o de
inversion; inadecuada coordinacién de sus érganos Internos; duplicacion de fun-
ciones con algunas dependenclas y organismios federales; insuficiencla de
recursos financleros, humanos y materiales; carencia de mrmanwdad necesaria
y falta de capacitaclén técnica al nivet estatal y/o munlcupdk

En el Informe de Ejecucion 1984 se seitala en el capltulo correspondiente la
conservacion y tortalecimiento de las instituciones democréticas y solamente
que los municiplas cuentan con mayores recursos para su desaroflo y que los
ayuntamientos de todo el pals ya cuentan con mecanismos "para integrar a fas
minorfas”, enunciade que no profundiza ni explica a qué mecanismos especfii-
cos se reflere.

En cuanto al primer elemento, esto es, fa mayor asignacion de recursos, po-
demos apreclar un avance sustancial no sdlto en la asignacién de mayores recur-
sos a los municiples, sino a su distribucién més equitativa al interfor de tos muni-
ciplos de cada entidad federativa (ver cuadros 5, 6, 7, 8 y 9%.* Aunque, tal y co-
mo sefialaremaos en el siguiente capltulo, estas medidas son atn insuficientes.

Con estos recursos econdmicos y administrativos a estados y municipios se
pueden tener mayores precisiones en et logro de ios objetivos de gobierno.

El Programa de Descentralizacidn Administrativa busca descentralizar y des-
concentrar funciones a las entidades y municiplos, por lo cual se realizan:

“Transferenclas de obras de infraestructura a gobiernos estatales y munici-
pales;

transferencias de programas de alcance local a gobiernos estatales;

~“transferenclas de organismos y empresas del gobxemo federal a fos gobier-
nos estatales;

(37). Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarroflo, Informe de Ejecucion 1983, México,
8PP, 1904, p.p. 18, 22,y 128.

*Se incluyen sélo los datos de los estados de Aguacalientss,Durango, Sinalea, Tlaxcala y
Zacatecas no por una seleccibn arbitrasia, sino por ser log estados de jos que se tenfa dis-
ponible fa informacdn en el momento de fa realizacién de la presents investigacitn, Ello
demuastra que aiin se carece de informacitn municipal adecuada, actualizada y completa,
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CUADRO 5.

AGUASCALIENTES: PARTICIPACIONES FEDERALES, 1880 Y 1964,

1980 1984
MuUNICIPIO PARTICIPACIONES PARTICIPACIONES
FEDERALES FEDERALES
% %
Aguascalientes 72.94 58.40
Aslentos 16.36 495
Calvitio - 8.50
Coslo ‘ - 3.48
Jesls Marfa - 5.84
Pabellon de Arteaga - 5.55
Rincén de Romos 9.89 6.72
San José de Gracia 0.81 3.24

Fuente: INEGI, Cuaderno de Informaclén para la planeacién. Aguascalientes.
México, Talleres del INEGI, 1986, p. 198.
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CUADRO 6.  DURANGO: PARTICIPACIONES FEDERALES, 1980 Y 1984

1380 1984
PARTICIPACIONES PARTICIPACIONES
MuniCiPio FEDERALES FEDERALES
% %

TOTAL 100.00 100.00
Canatlan 2.26 4.95
Canelas - 0.93
Coneto de Comonlort 0.54 0.21
Cuencamé 0.36 -

Durango 63.98 27.42
General Simén Bolivar 0.02 1.07
Gomez Palacio 1.82 22.77
Guadalupe Victoria 1.24 2.69
Guanacevf 1.18 0.27
Hidalgo 0.04 0.84
Indé 1.30 1.21
Lerdo 1.62 8.06
Mapim{ 0.99 0.26
Mezquital 0.20 1.32
Nazas 0.03 1.23
Nombre de Dios 2,53 1.63
Ocampo 0.05 1.89
El Oro 1.82 0.74
Otiez 0.02 0.86
Pé&nuco de Coronado - 0.86
Pefndn de Blanco 0.03 0.27
Poanas 0.96 1.63
Pueblo Nuevo 0.13 2.26
Rodeo - 1.40
San Bernardo 0.02 1.05
San Dimas 4.75 1.65
San Juan de Guadalupa 0.03 0.87
San Juan del Rio 0.29 0.90
San Luis del Cordero 0.02 1.15
San Pedro del Gallo - 0.39
Santa Clara 0.02 0.50
Santlago Papasquiaro 12.69 3.59
Stchil - 0.01
Tamazula - 1.54
Tepehuanes 0.51 220
Tlahuatillo 0.11 0.27
Topia 0.44 0.79
Vicente Guerrero - 0.32

Fuente: INEGY, Cuaderno de Informacién para la planeacion. Durango. Méxlco,
Talleres de INEG, 1986, p.p. 214y 215,
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SINALOA: PARTICIPACIONES FEDERALES, 1980 Y 1984

1980 1984
MunICIPIO PARTICIPACIONES PARTICIPACIONES
FEDERALES FEDERALES
% %
Ahome 20.51 12.94
Angostura 212 277
Badiraguato 2414 1.75
Concordla - 211
Cosald 0.05 1.98
Cullacén 30.58 2471 !
Choix 2.13 1.71
Elota - 1.90
Escuinapa 1.07 2.44
Fuerte, El .14 2.84
Guasave 0.1 9.20
Mazatlan 28.80 21.02
Mocorito - 212
Rosario, El 2.91 2.61
Salvador Alvarado 0.05 5.74
San lgnacio 0.40 1.62
Sinaloa 0.02 254

*1 Incluye Navolato.

Fuente: INEGI, Cuadermo de Informacién para la planeacion, Sinaloa. México,
Talleres del INEGI, 1986, p. 188.
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CUADRO 8.  TLAXCALA: PARTICIPACIONES FEDERALES, 1980 Y 1984

MUNICIPIO

TOTAL

Amaxac de Guerrero
Antonio Carbajal
Apizaco
Atlangatepec
Allzayanca
Calputaipan

El Carmen
Cuaplaxtia
Cuaxomulco
Chiautempan
Domingo Arenas
Espaiiita
Huamantla
Hueyotlipan
Ixtacuixtia

{xtenco

José Maria Morelos
Juan Cuamatzi
Lardizabal

Lézaro Cardenas
Mariano Arista
Migue! Hidalgo
Nativitas

Panotla

San Pablo del Monte
Santa Cruz Tlaxcala
Tenancingo
Teolocholco
Tepeyanco
Terrenate

Tetla

Tetiatlahuca
Tiaxcala

Tlaxco

Tocatlan

Totolac

Trinidad Sanchez Santos
Tzompantepec
Xaloztoc

Xaltocan
Xicohténcatl
Xlcohtzinco
Yauhquemehcan
Zacatelco

1980
PARTICIPACIONES
FEDERALES %
100.00
0.37
0.40
1.64

1.66

18.30
16.62

0.38
1.38
0.51
3.95

0.57
22.09
0.20
0.62
1.50
0.36

1.07
0.43

0.20
0.77
0.26
0.33
0.92

n.88

1984
PARTICIPACIONES
FEDERALES %
100.00
1.42
1.65
9.64
113
0.46
2.40
1.54
1.28
1.13
6.81
1.28
1.64
593
1.92
2.26
162
1.61
1.74
1.48
1.73
212
1.40
2,25
1.54
3147
1.67
1.62
1.48
1.48
1.24
1.78
1.56
7.74
2.69
1.16
1.64
1.36
1.22
2.19
1.58
413
211
1.50
2.83

Fuente: INEGI, Cuaderno de Informacidn para la pineg-ion, Tlaxcala. México,
Talleres del INEGI, 1996, p.p. 238 y 239.
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CUADRO 9.  ZACATECAS: PARTICIPACIONES FEDERALES, 1980 Y 1984.

1980 1984
PARTICIPACIONES PARTICIPACIONES
Municirio FEDERALES FEDERALES
% %
Apozol 0.50 068
Apulco 1.57 1.27
Alolinga 0.46 0.62
Benito Juirez 0.39 077
Calera 1.37 1.50
Cailitas de F. Pescador . 070
Concepclén de! Oro 2,65 242
Cuauhtémoc 0.47 0.70
Chalchihuites 0.84 1.32
Frosnillo 18.03 12.21
Garcfa de la Cadena 0.36 0.20
Genaro Codina 0.37 0.44
Gral. E. Estrada 0.40 0.34
Gral. Fco, Murgufa 1.21 1.37
Gral. Joaqufn Amaro 0.22 0.60
Gral. Panfilo Natera 0.90 1.55
Cuadalupe 4.04 3.52
Huanusco 0.17 0.69
Jalpa 1.64 219
Jerez 4,67 4.84
Jiménez de Téul 0.28 0.58
Juan Aldama 1.00 1.19
Juchipila 1.26 1.55
Loreto 1.74 1.48
Luis Moya 0.70 0.85
Mazapil 3.27 2,26
Melchor Ocampo 1.91 1.40
Mezquital del Oro 0.24 0.58
Miguel Auza 1.05 1.34
Momax 0.39 0.72
Monte Escobedo . 1.03
Morelos 0.55 0.81
Moyahua de Estrada 0.56 0.85
Nochistlan de Mejia 1.55 1.93
Noria de Angeles 1,78 1.78
Ojocaliente 1.05 1.42
Péanuco 037 0.65
Pinos 2.07 1.67
Rio Grande 4.62 4.24
Sain Alte 0.84 105
Ei Salvador 0.28 0.50
Sombrerete 4.38 3.40
Susticacan 0.28 0.57
Tabasco 0.56 0.84
Tepechitian .64 1.19
Tepstongo 0.74 0.8s5
Téul de Glz. Ortega *1 0.57 1.08
Tlaltenango de Sanchez Roman 1.64 207
Valparalso 1.57 175
Vetagrande 0.56 0.88
Villa de Cos 1.38 2.55
Villa da Garcia 1.63 1.54
Villa de Glz, Otrega 1.34 1.31
Villa Hidalgn 023 1X:]]
Villaruaya 245 2.36
Zacatecas 16.26 12.69

Fuente: INEGH, Criadurna de informacion para la planeacion, Zacatacas, México, Talleres del
INEGY, 1980 y 1984.
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“integracién de comisiones para tratar asuntos de interés local en los que
participan los geobiernos estatales y municipales, asf como los sectores soclales
involucradost8),

Asimismo, se informa que el 3 de mayo de 1984 se cred el Centro Nacional
de Estudios Municipales para fortalecer los mecanismos de promocién, concer-
tacién y coordinacién de las acciones derivadas de la reforma municipal. Se
crearon, a la par, los correspondientes Centros Estatales de Estudios Municipa-
les a fin de impulsar la Investigacién de la problematica municipat y fa promocion
de su reforma.

En e Informe de Ejecucion de 1985, se hace una mencién al municipio
mucho menos destacada que en los Informes anteriores. En éste sélo se enun-
cia que la reforma al articulo 115 constitucional ha avanzado en cuanto a sus
adecuaciones a las constituciones estatales y que las relaciones federacidn-es-
tados-municipios se siguen realizando en colaboracion y mutuo respeto.

Ademas, se infarma que en ese afio estard por concluirse la consulta popular
para la reglamentacidn municipal inferna para complementar el marco normativo
de la reforma municipal, por lo cual ya se estd pasanda a su etapa operativa, ya
que hacienda municipal va asumlendo cada vez mejor sus nuevas facultades
que le otorga ef articulo 115.

En este marco pademos comprender las incongruencias que se han plantea-
do en los principales lineamientos de planeacion, tanto estatal como municipal.
Un primer punto a considerar es la Incongruencia entre el marco normativa para
la planeacidn establecldo en el SNPD y en el PND, asf como en los supuestos
del SEPD y el CUD vy ¢ artfculo 115 Constituclonal. Como ya se menciond en su
momento, mientras que en el Sistema Estatal de Planeacion Democrética se le
da un mérgen de acclén y una concepcién mas amplia en materia de planeacion
al municiplo, en su postulado constitucional aparece s6lo como un receptor y vi-
gitarte del desarrollo urbano municipal.

No seré necesario repetir nsevamente, las tantas veces ya enunciadas en su
momento, conceptualizaciones que sobre el municipio se tienen en dichos do-
cumentos, y de las cuales se parte para formular un sistema de planeacién de
esta naturaleza.

Es pues, por ello, contrastante la forma en que se concibe al municipio en el
articulo 115, ya que en la fraccion V, referente a la planeacién municipal sefala:
"Los municlplos, en fos términos de las leyes federales y estatales y respectivas,
estaran facultados para formular, aprobar y administrar la zanificacion y planes
de desarrollo urbano municipal; participar en la creacidn y administracién de sus

{38). Pader Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desnrrofle. tnforme de Elecucién 1984, México,
SPP, 1988, p. 26.
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reservas territoriales; controtar la utilizacién del suelo en sus jurisdicclones terri-
torlales; Intervenir en la regularizaci6n de la tenencia de la tierra urbana; otorgar
licencias y permisos para construcciones, y participar en fa creaclén y adminis-
traclon de zonas de reservas ecolégleas..."”

St miramos con atenclén cada una de las facultades municipales en este ru-
bro, podremos verificar que se refiere sélo al desarrollo urbano, y no a un desa-
rrollo més integral. Se refiere principalmente a la propiedad del suelo y la admi-
nistracién del mlsmo dentro de la jurisdicclon correspondiente, pero jamas
sefiala los aspectos econdmicos o soclales, y por ende politicos, que la planea-
cién conllevarfa y que se hizo hincapié en los documentos analizados a lo largo
del presente apanado.

Debemos recordar que el 90 por clento de los municipios son rurales y con
una dispersién demogréfica muy problematica. Podrfa argumentarse que esta
fraccién del artfculo 115 busca promover la creacion de pequefios centros de
poblacidn que permitan orlentar de una manera méas focalizada y racional los re-
cursos y servicios a los miembros de la comunidad que habitan a! interior del
municipio. Pero también debemos recordar que un centro de poblaclén ho se
conforma s6lo de viviendas y los servicios pUblicos necesarios para habitarlos.
También se requiere de una infragstructura apta para desarrollar las actividades
econdmicas especificas de cada regidn o focalidad, y para ésto Ultimo no hay
ninglin sefalamiento que nos precise en el articulo 115, esto es, que el munici-
plo tenga la facultad de promoverio.

De esta forma, conclufmos que hay una incongruencia entre el texto
constitucional y los documentos e instrumentos de planeacién que se han
descrito. Por tanto, el articulo 115 no es, por o menos en este renglén, I1a base
normativa de la nueva fuerza y vigencia que se le ha tratade de dar al municipio
en el presente sexenio.

En un segundo aspecto, es fundamental avanzar en el anlisis de la planea-
cién via presupuestacion. Si partimos de la concepcidn que la plancacion es &l
deber ser y la presupuestacion el ser, ésta tltima puede mostrarnos una faceta
importante, esto es, la ejecucion de los planes y la viabilldad de sus instrumen-
f0s.

Si bien es cierto que en todos tos documentos analizados se sefiala que la
planeacion municipal pretende ser especialimente un cambio cualitativo, es a la
luz de ciertas cifras como podemos constarar en qué medida se han podido dar
estos cambios.

Todo el sisierna de planeacién propuesto en este sexenio se dio como una
alternativa a la crisis, y éste prelendfa dar una sallda lenta pero paulatina a la
misma. En 1882 se alcanzaron los Indices mas deprimentes de la economfa me-
xicana y que se han agudizado en los afios 1986 y 1987. El déficit financiero del
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sector publico es muy marcado (ver cuadro 10), lo cual provoca mucha Inestabi-
lidad en la definicién de politicas a seguir. El peso de la deuda publica ha sido
fundamental en el disefio del presupuesto anual durante este sexenio {ver cua-
dro 11), por lo cual las Intenciones Iniciales en cuanto a dar prioridad a otros as-
pectos, en este caso la descentralizacién de la vida nacional y, por consiguiente,
¢l fortalecimiento municipal, se han visto seriamente obstaculizadas.

Las cifras hablan por sl solas: a partir de 1984 en que se cred el ramo "Particl-
paciones a Estados y Municipios” dentro del Presupuesto Federal, del total de la
gjercido en este rubro es mucho menor al Iniclalmente programado (ver cuadro
12). Esto nos demuestra que, ante el problema creciente del déficit piblico y el
pago de los intereses de la deuda plblica, uno de los renglones castigados es
precisamente éste. Si analizamos el cuadro podemos apreciar que afio tras ano
la proporcién de las participaciones a estados y municipios ha ido disminuyen-
do, tanto en lo programado como en [0 ejercido.

También es de suma Importancia observar que, si bien en términos nomina-
les ha aumentado espectacularmente el monto de los recursos destinados a es-
te rubro, la proporcién, como ya lo hemos sefalado, ha venido en detrimento de
esta politica de fortalecimiento de las localldades. En contraparte, al interior de
las entidades federativas sl se esta realizando una redistribucion més equitativa
de los recursos (ver cuadros 5, 6, 7, 8 y 9), por lo que podriamos afirmar que se
estd dando una redistribucién de ta escasez.

De aquf que sefialaramos en un principio que la presupuestacién es el ser de
la planeacién; con ello nos damos cuenta de qué manera se han ido instrumen-
tando las politicas inicialmente trazadas y en qué medida el cambio cualitativo se
ha generado.

En este aspecto falta senalar un punto mas, que se refiere al peso de la deu-
da sobre el destino de los recursos publicos. Para obtener fondos para el pago
de la misma, por citar un ejemplo, el documento "Criterlos Generales de Polftica
para la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Egresos de fa Federacién®
correspondiente a 1987, sefala que se oblendran de la sigulente manera:

*1.3% de! PIB vendra de aumento a derechos e Impuestos.

*0.6% del PIB del aumento de precios y tarifas de bienes y servicios del sec-
tor ptiblico por encima del indice general de precios.

*0.9% del PIB de la reduccldn del gasto, en rubros tales como las participa-
clones a estados y municipios. ©°.

(39). "Criterlos Generales de Politica para 1a Iniciativa de Ley da Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacidn, correspondiente a 1987°, La Jornada, (suplemen-
to), 18 do noviembre de 1986,p. 15.



-102-

CUADRO 10.
DEFICIT FINANCIERO DEL SECTOR PUBLICO
% Del PIB
Afic % DEeL PIB MiLES DE MILLONES DE PESOS
1982 17.6 1652.8
1983 9.0 1652.8
19684 8.6 24818
1985 9.9 4535.3
1986 16.8 12621.0

Fuente: Confederaclén de Camaras Industriales. La Industria Mexicana. México,
Taller Gréfico de la CONCAMIN, 1987, p. 23.
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CUADRO 11.
PAGO DE LA DEUDA
ARO % DEL GASTO PUBLICO.
1980 - 20.2
1981 24.8
1682 41.2
1983 © 382
{1984 40.7
- 1085 40.7
1086 53.4
1987 56.0

Fuente: "Mds inflacién, mds desempleo y menos gasto, amenazas para 1987".
PUNTO. México, D.F. 5 al 11 de enero de 1987. p. 9.
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CUADRO 12,

PRESUPUESTO FEDERAL.

PARTICIPACIONES A ESTADOS Y MuNicipios !
PROGRAMADO EJERCIDO

% RESPECTO AL % RESPECTO AL
ARO MILL$ PRESUPUESTO FEDERAL  MiLL$ PRESUPUESTO FEDERAL.
1984 846 000 7.0 895 388 6.7
1985 1290 000 6.9 1336 263 6.3
1986 1892 000 6.1
1987 " 4350 246 5.0

*1 Este ramo se cred a partir de 1984.

Fuente: Miguel de la Madrid Hurtado. Cuarto Informe de Goblerno 1986,
Estadfstico {anexo}, México, Presidencia de la Reptiblica, 1986, p.96.

Secretarfa de Programacfon y Presupuesto, Presupuesto de Egresos de la
Federacién 1987, (proyecto), Talleres Gréaficos de la Nacidn, p. 2 (anexo).
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En general, este andlisis nos permite enmarcar la necesidad de congruencia
y precision en los lineamientos de planeacién y los de indole jurldica emanados
de la Propia Constitucion General.

B) LA REFORMA CONSTITUCIONAL AL ARTICULOS 115: ALCANGES Y LIMITACIONES.

Debido a la relacién estrecha entre poder y derecho, especificamente en
nuestro sistema politico mexicano, el ejercicio de aquél se ha legitimado por el
uso, Y a veces abuso, de éste; sobre todo, se alude constantemente a que vivi-
mos en un Estado de Derecho.

Retomando las ideas de Norberto Bobblo, debemos entender que todo de-
tentador de poder busca asegurar una mayor duracién del propio dominio con
base a una legitimacion. Ello deriva en la obediencia y el consenso de los gober-
nados; por tanto, las autoridades se atribuyen el poder de producir normas obli-
gatorlas, mismas que se manifiestan como necesarlas para garantizar el orden
social. “El poder tiene que ser justificado... Solo la justificacion, cualquiera que
esta sea, hace del poder de mandar un derecho y de la obediencia un deber, es
declr, transforma una relacién de mera fuerza en una relacién jurldica” 40)

De tal forma, la legalidad y la tegitimidad actUan una sobre otra; sin embargo
no deben confundirse, pues la legitimidad se refiere al titulo de! poder y la legali-
dad a su ejercicio.

En un modelo de poder como el nuestro, basado principalmente en ef poder
de las instituciones y no en el de los hombres, el papel del derecho destaca co-
mo el sostén del efercicio politico. Por tanto, legalidad y tegitimidad son insepa-
rables. Asf pues, concluye Bobbio, en occidente "..un poder es legitimo en
cuanto y en la medida en que es legal, y por [o tanto... la legalidad no sblo es e
criterio para distinguir el buen gobierno del mal goblerno, sino también el criterlo
para distinguir el goblerno legttimo del goblerno ilegltlmo"('”).

“.Ja norma fundamental, que permite considerar todos los niveles que son
ejercidos en los diversos niveles del mismo ordenamiento como poderes
jurfdicos, funge como critero de legitimidad y cumple esta funcién en un
contexto historico en el cual el proceso de legitimacion del poder estatal
progresivamente se ha venido identificando con el proceso de legalizacién del
ejercicio del Poder en todos los niveles, hasta el Gitimo nivel que es el
constituyente'*),

En el contexto legal-jurfdico, asl como en el del ejercicio polltico, el articulo
115 fue sumamente relegado pues, como sefialamos ern los capftulos It y I}, no

{40). Bobbio, Norberto, "Ei poder y el derecho, en: Qrigan v fundamentes del poder politico,
México, Ed. Grljalbo, 1985, p. 29,

{4l). Ibidem., p. 33.
(42). Ibidem., p. 35.
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tuvo contenido nl consistencia real en la historla concreta, por lo cual el fun-
cionamiento y papel de la institucion municlpal en las décadas
posrrevolucionarias fue casl nulo. Las lentas y tardias reformas y adiclones a
este artfculo constitucional revelan la contracorriente a que siempre fue some-
tido.

Las reformas a lo largo de estas décadas fueron casl, por asl decirlo, caren-
tes de trascendencia. La primera reforma se realizé en 1933, en la cual se intro-
dujo el principlo de no reeleccibn en ef gobierno municipal; dicha reforma fue
promovida por el Partido Nacionai Revolucionario “¥). La siguiente, realizada en
1846, otorga a las mujeres el derecho de votar en las elecciones municipales;
pero dicha fracclén fue suprimida el 17 de octubyre de 1953 cuando se otorgb a
la mujer el derecho de votar a nivel nacional.

Una tercera reforma se realiz6 en 1976, derivada de la promulgacion de fa
Ley General de Asentamientos Humanos, en la cual se confiere a los gobiernos
locales facultades reglamentarias para ordenar ¢l crecimiento urbano de las lo-
calidades y zonas urbanas.

Por su parte, la Reforma Politica de 1977 introduce por primera vez el princi-
plo de representacién proporcional en la eleccién de ayuntamientos, pero s6lo
para poblaciones de mds de 300 mil habitantes. Pero, como ya analizamos en su
momento, por o menos en este Gitimo punto, los beneficios fueron sumamente
restringidos y , por lo tanto, casl nulos para reactivar una adormecicda vida muni-
cipal.

Pero en la transicidn hacia el sexenio de Miguel de la Madrid, la necesidad de
legitimacién, como ya hemas apuntado anterlormente, se hacfa cada vez més
evidente. De tal forma, retomando a Bobbio, esta legitimacién requerfa de un or-
denamiento jurfdico distinto, mismo que caracterizara la "voluntad de las institu-
ciones", en este caso la presidencial, de iniciar un proyecto de desarrollo distin-
to, capaz de paliar las diferencias y motivar los sectores y zonas rezagadas
politica y econémicamente, a fin de justificar el ejercicio del poder y su efectivi-
dad. De ahf que el retorno al proyecto descentralizador fue uno de los bastiones
para este proceso de legitimidad-tegalidad.

Por ello es significativo que en la toma de posesion de De la Madrid éste
anunciara como objetivo basico la descentralizacion de la vida nacional, el forta-
lecimiento del federalismo y el municipio fibre 4,

{43). Vei ¢l articulo completo en: SG-CNEM, €1 Municipio Mexicano, op. cit., p.p. 124-125. Una
semblanza general de esta reforma se encuentra en Massolo, Alejandra, op. cit., p. 124.

{44). Unidad de la Crénica Presidencial. Secretaria de la Presidencia, Lasrazones v las obras,
Primer afe, Méxice, Ed. FCE, 1985, p. 42.
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Ademds, a lo largo del mes de diclembre de 1982, Migue! de la Madrid
mandé al Congreso de la Unidn una serle de reformas constitucionales, entre los
que destacan los artfcutos 25,26,27, 28 y 73, como una forma de asumir el go-
bierno presidencial un papel distinto ante Ia socledad civil, pues se traté de regu-
lar la rectorfa del Estado, la planeacién democrética; y para la descentralizacion
de la vida nacional, el artfculo 115.

Por su parte, como todo proceso legislativo, ta reforma al articulo 115 tuvo
que comprender las siguientes etapas: la iniciativa presidencial, el dictdmen del
Senado, el dictdmen de la Camara de Diputados, aprobacién de las legislaturas
de los estados, la minuta de aprobacién por la Comisién Permanente del Con-
greso de la Unién y su promulgacién y publicacion en el Diario Oficial de fa Fe-
deraclén.

Después de este proceso, los nuevos principios contenidos en el articulo 115
se tenfan que incorporar a las Constituciones locales , como partg de una se-
gunda fase. La Inclusién de estos nuevos principios en los ordenamientos muni-
cipales se considerd como la tecera y Ultima fase de este proceso de cambio
juridico.

Para comprender mejor el entorno de dicha reforma constitucional, analizare-
mos cada una de sus etapas. La primera de ellas, la iniciativa presidenclal,
constd de una exposicion de motivos Y la exposicién en sf. Cabe sefalar que es-
ta iniciativa se realizé el 6 de diciembre de 1982, es decir, a escasos dias de ha-
ber Iniclado el nuevo goblerno, apareciendo éste con tintes renovados de voca-
clon municipalista.

Es interesante analizar la exposicién de motivos para la reforma del articulo
115, pues aqul se plasman los criterios y Justificaclones mediante los cuales el
Ejecutivo pretende "convencer” al Legislativo para la realizacién de dicha refor-
ma. Ademas, se plasman principios doctrinales e histéricos que es fundamental
destacar para comprender el discurso.

Primeramente, la exposicién alude a los hechos histéricos bésicos del origen
del municipio mexicano y rescata sus rafces espanolas e indfgenas a la vez. De
éstas (ltimas, las ralces aborlgenes que realmente estén sustentadas, incluso
por estudios historicos, es el del calpulli, pero en ef caso de la cultura mixteco-
zapoteca y la maya, son apenas suposlciones de su organizacién real, por lo
cual aludir a una marcada influencia de estas culturas en el municipio mexicano,
es mas que nada un recurso sentimental que erudilo.

Cuando se refiere al municipio en el siglo XIX sélo sefiala de paso su existen-
cia en las etapas de la Independencla v 1a Reforma, y critica su minimizaclén en
el porfiriato. No olvidernos que la historia ia escriben los vencedores, por lo cual
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a pesar de que la institucidn municipal fue mas severamente restringida, primero
por los federalistas y luego por los liberales, tal como lo hamos expuesto an e
capftulo 1, la exposictén solo senala de paso esta existencia.

Despuds se senala que "su naturaleza de Indole soctal y natural encontré re-
gulaclon como unidad polftica, administrativa y territorial de nueslra vida nacio-
nal como una de las grandes conquistas de la Revolucién mexicana™'®. Sin
embargo, el municiplo ya estaba regulado juridicamente desde antes del movi-
miento armado; solo varld el hecho de que se elevara a range constitucional su
reconocimiento como dicha unidad. Pero en el discurso se pretendid manejar
como elemento legitimador de ta Revolucidon mexicana, cuando sedala también
los “apasionados debates” que se gensraron at Interior del Constituyente pero,
como ya sefalamos an el capltulo 1, 1a versidn final se aprobd de manera lrres-
ponsable.

En segundo término, ef Ejecutivo hace énfasis en la necesidad de descentrali-
zacion, pues la tendencia centrallzadora "ha superado ya sus posibilidades de tal
manera que...se ha convertido en una grave limitanie para la realizacidn del pro-
yecto naclonat™®). Esta nueva tendencia hacia la descentralizacion retoma al
municlpio libre por ser, en taorla, el goblemo directo de la comunidad béslca,
por to cual es el punto de apoyo para su plena reallzacidn. As{ no se promoverd
s6lo a los municiplos més depauperizados, sino 1ambién impulsar y desconcen-
trar a los urbano-industriales.

En tercer lugar, se pasa a proponer lo que, en una primera instancia juridica
se tlene que realizar para una profunda reforma municipal. Senala que “...el Mu-
niciplo, aidn cuando tedricamente constituye una térmula de descentralizacion,
en nuestra realidad lo es mds an el sentido administrativo que en el palitico, por
lo que como meta inmediata de la vigorizacién de nuestro federalismo, nos plan-
teamos la revision de estructuras disefiadas al amparo de la Constitucion vigente
a fin de Instrumentar un proceso de cambio que haga efectiva en el federalismo,
la céluta municipat tanto en su autonomfa econdmica como polltica“(").

Para la realizaclén de la reforma municlpal, la exposicidn senala que se fun-
damentd en fa consulta popular realizada durante la campaiia presidenclal, con
lo cual legitima ain mas la reforma como un acto de concertacion y consenso.
Aftade que se tomd en cuenta la gran diversidad de condiclones que privan en
cada uno de los municiplos del pals.

{45). Secretaria de Gobernacién, Constituciin. Polftinz de los Estadoa tnides Mexicanos, México,
Talleres Grificos de la fdaci6n, 1985, p. 20, El subrayado o5 nuestro,
(48). ibidem., p, 20.

(47). bidem,, p. 22.
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Se respetaria, ademas, el orden de la férmula originarla del articulo 115, s6lo
reestructurandose por fracclones, a fin de que sirvan de e]e para la regutacion le-
gislativa en las demas leyes federales y Constituciones locales. mismas que
tendran que ajustarse a los nuevos lineamientos del 115 reformado.

Pese a que en la exposiclon de motivos existen algunas definiclones intrinse-
cas sobre el municiplo, en el texto de fa inclativa no hay ninguna referencia con-
ceptual de! mismo, salvo el calificativo de 'libre", que no mucho margen para
an4lists “®),

Esta carencla definitorla hace ambigua, y a veces confusa, la Interpretacién y
aplicacién de las medidas que ahl se enunclan, sobre todo en lo referente a su
goblerno interno y a su hacienda.

Clerto es reconocer, que a diferencia de las anteriores reformas al articulo
115, la de 1982 pretende ser profunda y amplia, pues sélo se quedd sin reformar
fa parte introductoria del mismo y los dos primeros parrafos de |a parie primera.

Para efectos de analizar la reforma, sefalaremos cada una de sus fracciones,
y profundizaremos en aguellas que, a nuestro juiclo, requieren de mayor analisis.

Enla fraccion | la iniciativa establece los supuestos sobre fa suspension y de-
saparicién de ayuntamientos o de alguno de sus miembros, asf como supuestos
de renuncias o faltas de la mayorfa de sus miembros “9) Yncluso pretende im-
plantar un principlo de seguridad publica que responda a la necesidad de hacer
cada vez més efectiva la autonomla del municipio, ademds de que recomienda
la obligacién de seguir un procedimiento previo con derecho de defensa para
los afectados.

Sin embargo, hay una confusién de supuestos en este punto. Un estudio de
doctorado realizado al respecto seftala que “...s8 nos estd presentando como
iguial supuestos muy distintos, de muy diferente naturateza. Desde luego se indl-
ca que una ley local establecera cuales deban ser las causas que deban ameri-
tar el desconocimiento de los poderes municipales o de los miembros del ayun-
tamiento (he aqui cdmo se asemeja uno y otro supueslo)”(so), Conslderamos ne-
cesario que dichas causas deberlan quedar asentadas en las propias Constitu-
clones locales, por ser éste un asunto muy dellcado pero. tal como veremos
mas adelante, esto no sucede.

(48). Ugarte Solis, Juan, La reforma municipal y elamentos para una teoria constitucional del muni-
cipio. {tesis doctorat en Administracion Publica, UAEM), Toluca. junio do 1985, (mimea). p.p.
82-84

{19). Todo el proceso legislativo para las teformas al arcule 115 y en la cual nos hemos basado
se sncuentran en: De la Madiid Huntado, Miguel, Ei marco legislative para el cambig, México,
Sacretaria de la Presidencia, 1882, Tomo 3.

{50} Ugarte Solis, Juan, op. cit.. p p. 88-89. El subrayado es nuestro
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Decimos que 1o referente a la fraccion | es un asunta delicado, esto es, la
suspension de ayuntamientos, por ef mismo principio polftico-jurfdico a que obe-
dece. Un ayuntamiento encarna la voluntad de los ciudadanos municipales,
puas se conforma de cargos de eleccién popular. Es decir, no se eliminardn o
sustitulran funclonarlos designados, sino autoridades electas. Por ello, el hecho
de que nl siqulera a nival constituclonal {nl federal, mucho menoslocal) se enun-
clen las causas o se establezcan los mecanismos que Invelucren a qulenes con-
firleron el mandato a dichas autoridades, esto es, los cludadanos del municiplo,
representa una grave falla y “laguna” del artfculo 115 pues, contrarlamente a sus
objetivos de mayor "consolidacién de la democracia municipal”, ia limita severa-
mente.

La teorfa jurldica argumenta al respecto que cuando desaparecen ios entes
publicos por mandato legal “...desaparece el Municipio mismo y con su volun-
tad, que es ef ayuntamiento. Esto es, no pude suspenderse la voluntad de un
Municiplo, que es un ayuntariento, mientras subsista el proplo Munlc;pio"‘s’)

El mismo autor sefiala que "nl ta suspensifin ni fa desaparicldn de ayunta-
mientos tiene explicacion. Son hechos, son practicas que, por desgracia, cuen-
tan con una larga historia; y son précticas que sufren y han sufrido los propios
poderes estatales. La reforma en esta materia no hace sino apl{car a los ayunta-
mientos lo que ya aplicaba et goblerno federal sobre los Estados” (52)

Ademds, lo grave no es estipular la suspensién del ayuntamiento o de alguno
de sus miembros, sino a cargo de quién se realizarfa. La iniciativa presidenclal
propene que sean las legislaturas locales, y va no el gobernador, quien tenfa
esa facultad antes de la reforma. Con esto se argumenta que hay una mayor "de-
mocratizaclon" pues ahora no serd una sola voluntad, sno un cuerpa colegiado
que deliberara al respecto.

Sin embargo, la iniciativa no presenta mayores argumentos de pesa para jus-
tificar que sean las legisiaturas; mas aun, establece como requisito minima que
se realizard por acuerdo de las dos terceras partes de la misma para cada enti-
dad.

Si de procesos democrédticos se tratara, la iniciativa presidencial habria pro-
puesto que esta facultad de revocacidn y/o suspension deberfa haber quedado
en los propios ciudadanos municipales, a través de clertos mecanismos que ga-
ranticen un proceso justo, pues son etios qulenes han deposﬂado y conferido el
mandato a las autoridades municipales a través del voto (o3
{51). thidem., p. 20
(52). thidom., p. 91,

53}, Censuliar también: Geraldo Venegas, Rubén, Bl
exfmen d2t jvicio potitice g las ayuntamientos. &

cpepnstituctonal da oy munigiples v
o, Taliores Grélicos o2 la Macién, 1987,
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Con esta iniciativa presidenclal, y su posterior aprobacion en el Congreso de
la Unidn, lejos de fortatecer a los ayuntamientos y de "defender la autonomfa fo-
cal" se les perjudica, pues se reallza un mayor contro} estatal, por ohvias razo-
nes de control politico ya que, como hemos sefialado en incisos anteriores, en
los municipios se han generado conflictos polfticos que evidenclan un malestar
hacia el poder central.

Asf pues, cuantas veces quiera la autoridad local podré intervenir en la politi-
ca municipat "...constitucionalizando una préctica que ya se hacfa sélo con los
poderes estatales, sino con los proplos ayuntamientos, como fo admite la propia
iniciativa, Es una puerta ablerta a la arbitrariedad y al caciquismo; es una manera
de burlar la voluntad o el goblerno directo de esa comunidad bésica...Si nilas le-
gislaturas, ni los gobernadores tienen ingerencia directa en los procesos de-
mocréticos para la elecién de los concejales del municiplo, resulta incoherente
que ahora se le den facultades para invalidar tales procesos"(s").

En suma, la inclusién de este precepto en la fraccién | del nuevo articulo 115
fue contraproducente pues, le]os de abrir un espacio de autonomfa y libertad
municipal, se le clausura. Incluso Tena Ramirez sefiala que "Constitucionalizada
por la reforma la practica de que autoridades politicas dispongan de la suerte de
los ayuntamientos, quedb franca la puerta para que las constituciones locales
que todavia ho lo hablfan hecho sometieran los municiplos a la voluntad de los
gobernadores medlante la amenaza o la efectividad de destruir a sus ayunta-
mientos para colocar en su sitlo a agentes del gobiemo"(ss),

La anterior declaractén aparece confusa o contradictoria, pues sefala la im-
posicibn de la voluntad del gobernador y no de las legislaturas locales, pero
aclara que es necesario aceptar que "...es usual en la préctica del goblerno de
nuestras entidades federativas que la decisién del gobernador del estado se im-
ponga a la voluntad de las legislaturas y se ejerza omnfmoda sobre los presiden-
tes municipales. De tal manera, la desquiclante facultad de suspender y hacer
desaparecer ayuntamientos, aunque otorgada por {a reforma del 115 a cada le-
gislatura, suele localizarse en la persona de un solo funclonario, et gobernador
del estado"®®,

La fraccidn alude a una personalidad juridica det municipio y, comae tal, tiene
la facultad de expedir bandos de policfa y buen goblerno v los reglamentos, cir-

(54). Ugarte Solfs, Juan, op. cit, p. 85.

(55). Tena Ramirez, Felipe, “La reforma constituciona!l de 1983 al Adiculo 115 de Ia Constitucién
cansiderada desde el punto de vista do la autonomfa del municipio fibre*, en: £l Municipio en
México, México, El Colegio de Michoacan, 1837, p. 367,

{56). bidem., p. 371.
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culares y disposiciones administrativas de observancia general deniro de sus
respectivas jurisdlcciones.

Asf pues, conforme al texto constitucional, las facultades jurldicas del munici-
pio se "ampllan" en el sentido de poder emitir su propia reglamentacion {para el
andlisis de este punto nos remitiremaos al capltulo If de este trabajo, en el inciso 1
correspondlente a las facultades jurfdicas del municiplo).

La fracclén Il esclarece cuéles deberdn ser los servicios pliblicos de los que
se haré cargo el municipio, a saber: agua potable y alcantarifiado; alumbrado
publico; limpla; mercados y centrales de abasto; panteones; rastro; calfes, par-
ques v jardines; seguridad plblica y transito, ademés de las que las leglstaturas
locales determinen conforme a fas necesidades y capacidad de los mismos.

Es Importante destacar que esta fraccion se incluye {ntegramente como una
nueva facultad y obligacién municipal, pues no existfa antes de la reforma. Con-
sideramos que dicha Inclusién responde a la necesidad de descentralizacién del
poder central, descentralizacién que, obviamente, es més administrativa que
politica. Ademads, el Estado central tlende a'descargar' en las localidades aque-
llas tareas que, precisamente por la crisis y su consecuente politica de austeri-
dad a seguir, ya no puede continuar reafizando, tal y como lo hemos argumenta-
do en incisos anteriores.

La fraceldn IV, referente a la haclenda municipal, es conslderada como uno
de los puntos claves y el "platillo fuerte" de la reforma, tal y como fue en los de-
bates del Constituyente de 1917. Sin embargo, segiin nuestro criterio, adolece
atn de verdaderos elementos que garanticen la tan anhelada y pregonada liber-
tad municipal basada en su capacidad financiera solvente.

La Iniciativa se proponla una reforma econdmica que erradicara o, por [o'me-
nos, ayudara a evitar los graves problemas de una debllidad hacendaria munici-
pal. Para ello, le "otorga" la plena libertad de su administracién, esto es, de las
percepciones de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asl como
de las contribuciones y otros ingresos que las legisfaturas establezcan a su fa-
vor, asf como de los rendimientos provenientes de los servicios pliblicos munici-
pales, los impuestos y las tasas adiclonales que las legislaturas locales establez-
can sobre la propledad ralz dentro del territorio municipal, las participaciones del
goblerno federal y "otros ingresos” que las legislaturas establezcan a su favor.

Para analizar la reforma en este punto, intentaremos retomar someramente
cada rubro de la hacienda municipal:
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~ A) IMPUESTOS MUNICIPALES. En éstos se incluye solo sobre la propledad raiz,
asl como st fraccionamiento, division, consolidacién traslacién y mejora, Ahora
bien, el texto de la Iniciativa dice efrbneamente "los Estados”, al sefalar quién
establecer4 ias tasas adicionales que deberan cobrar los municipios. De tal for-
ma no se clarifica si ser4 el Ejecutivo o ta legislatura local, 0 ambos, o los dos
més el acuerdo de los municipios. Lo Unico que queda en claro es que al municl-
pio sdlo se le reserva fa tarea doméstica de cobrar, mas no de determinar dichas
tasas conforme a sus necesldades de planeacion urbana y/o de redistribucién
socioecondmica que la aplicacién del impuesto predial conlleva. Este impuesto
podria ser un arma estratégica en manos del municipio, pera el texto no es muy
explicito o clarificador al respecto.

En especial, Ugarte Solfs hace un sefalamiento de la diferencia habida en la
Iniciativa y el texto constitucional definitivo "...la Inciativa usa indistintamente los
términos de 'impuestos o contribuciones’ mientras que el texto aprobado nada
més habla de contribuciones. Los términos en cuestion son diferentes: la expre-
slén de la Iniclativa Justamente podila dar pié para una Interpretacion menos fa-
vorable, ya que alguna legistatura podria cumplir con el precepto constitucional,
con seialar algunas contribuciones, pero no los impuestos y al revés. En cam-
bio, la versi6n final podrla tomarse en el sentido de que los municiplos nada més
percibiran contribuciones, pero no impuestos"(57),

B) BIENES PROPIOS. En reatidad, pese a que se incluye esta fuente de ingresos
dentro de la haclenda municipal, la gran mayorfa de los municipios mexicanos,
salve excepclones, no cuentan con dichos bienes. Histéricamente se puede
comprobar pues, como sefnalamos en el capltulo |, se les despoj6 de ellos cuan-
do se aplicé la Ley de Desamortizaclon de 1856, Aunque €l Constituyente de
1917 anul6 dicha Ley, jamés se le restituyeron dichos blenes a los municipios;
adema4s, muchos de estos blenes, por razones de “paolftica naclonal”, son propie-
dad federal o estatal y éstos, sugtn sefala la propia fracclon IV, estan exentos
de dichas contribuciones, por ser bienes de dominio publico.

C) INGRESOS DERIVADOS DE LA PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS. Si blenla In-
tencién de la Iniclativa es favorable en este sentido, pues son una fuente de in-
gresos muy importante, justo es sefialar la realidad de gran parte de los munici-
pios del pafs. Cuando en un municipio ya existe la infraestructura elemental para
la prestacion de estos serviclos baslcos a la poblacidn, los ingresos por suusoy
aplicaclén son un buen monto para la haclenda municipal; pero si, por el contra-
rio, apenas se estd en el proceso de crear esta infraestructura o se carece total-

(57). Ugarta Solfs, op. cit,, p. 111,
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mente de ella, esta fuente de ingresos, lejos de fortalecer la capacidad financiera
del municlpio, no existe y es contraproducente, ya que ahora se constituye co-
mo una obligacién municipal su prestacion, alin cuando no esté apto para esta
larea,

D} PARTICIPACIONES FEDERALES. En este rubro es necesario hacer una aclara-
cldn en dos sentidos. En primer lugar, of texto constituclonal tlene una falla no
sblo terminoldgica, sino también conceptual, pues la fraccién IV, inciso ¢), dice:
“Las participaclones federales, que serdn cublertas por la Federacién a los muni-
ciplos con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente determinen las
legislaturas de los Estados". El texto sefiala "Federaclén” en lugar de "gobiernc
federal"; esto Implica que no hay una clara concepcién de Federaclon, pues tan-
tos afios de politica y cultura centralizadora han igualado ambos términos como
sl uno fuera lo otro.

En segundo lugar, el hecho de dejar a las legislaturas de los estados los
montos y plazos de dichas participaciones plantea un problema clave. Debido a
que este rubro es uno e los mas Importantes, sl no es que el (nico con que mu-
chos municiplos cuentan, el papel de las legisiaturas es predominante, pues de
elios depende €l establecimiento adecuado de los montos y plazos, mismos que
deben atender a las necesidades de los municipio de fa entidad. Por ello, implica
una parclal clausura de la autonemfa municipal y la "libertad hacendarla® se plan-
tea como uUn mero supuesto.

Por otra parte, como nos lo plantea el cuadro 12 del inciso anterlor, €l presu-
puesto federal al respecto ha restringido mucho este fortalecimiento hacendario
al que alude el articulo 115,

Més aiin, el proplo Sistema Naclonal de Coordinacion Fiscal (del cual tratare-
mos mas adelante) orienta mayores participaclones a municipios con recursos
mineros, petroleros o de ofra fndole semejante. De tal forma, no hay criterios de
equidad, pues sélo unos cuantos municiplos se benefician de la explotacion de
dichos recursos que, incluso por precepto canstitucional, son propiedad de la
Nacion.

Un punto a destacar de la fraccldn IV es ¢l que sefiala que las legislaturas de
los estados aprobarén las leyes de ingresos de los ayuntamientos y revisardn
sus cuentas piOblicas. He aqul una fuerte ingerencla del &mbito estatal y una res-
triccion de la autonomfa municipal, pues se separan tajantemente los criterios de
ingresos y egresos. En camblo, para lo tinico que queda facultado el ayunta-
miento es para aprobar su presupuesto de egrescs, mismos que se realizardn
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con base a sus Ingreses dispenibles, los cuales no son otros que los aprobados
por las proplas legisiaturas locales.

En general, en materia hacendaria municlpal hay graves restricciones y fimi-
tantes por parte de las legislaturas locales, clausurando y limitando el principio
de libertad hacendaria, base de la libertad municipal, del Municiplo libre, segin
argumentos del propic Constituyente de 1917,

La fracclon V se reffere a la facultad de los municipios para realizar sus pla-
nes de desatrolio urbano, lo cual ya hemos analizitdo vy criticado ampliamente en
el Inciso anterior.

La fracclon IX, estrictamente del dmbito munlcipal, se refiere a las relaciones
de trabajo de los empleados municipales, mismas que se regirdn, de nueva
cuenta, por las leyes que emitan las legislaturas de los estados. En este punto
existié una grave omisién en el texto definitivo, pues la Iniciativa presidencial
enunciaba la conveniencla de implantar el serviclo plblico de carrera estatal y
municipal, fo cual hubiese sido un avance significativo en esta materia.

En suma, la Iniciativa presidencial estableco como estrategia de fortaleci-
miento municipal, partiendo del precepto constltucional, una ingerencia de los
Congresos locales muy fuerte. Nuestra critica al respecto la remitiremos directa-
mente a lo expresado por el prapio autor de esta Iniciativa de reforma:

"Enormidad de las facultades legislativas y politico-administrativas de inter-
vencién estadual. En las constituciones locales, se da a los gobernadores de la
entidad un amplio margen para que tomen participacion en el goblerno de los
municiplos; al mismo tiempo, a las legislaturas locales se les conceden faculta-
des enormes para dictar reglas para €l funcionamiento de los mismos, cosa que
revela claramente una limitaclon a la ya relativa autonomia de 1a que, en princl-
plo, gozan los ayuntamientos.

"En algunas constituciones focales, no conforme con las facultades de inter-
venclon que se otorgan a los poderes locales en los municiplos, establecen la
desapariclon de los poderes municipales, arma politica que arbitrariamente pue-
den esgrimlr estos poderes locales, cuando detorminado cabilde municipal no
sea de su agrado. A esto se agrega que el gobernador, en principlo, es el lider
politico de la entidad, y por fo mismo, a él se encuentran subordinados los presi-
dentes municipalss, no habiendo, por consiguiente, una verdadera democratiza-
cién del municiplo en nuestro pals"©®).

Evidentemente que en esta aseveraclon se muestra la problemdtica mas pro-
funda de la sumisién munlcipal y con la que colncidimos totalmente. En lo que

(58). De la Madrid Hurtado, Miguel, Elementos de Darecho Constitucional, México, 1932, p. 368,
Citado en: Tena Ramirez, op, ¢it., p. 372.
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diferimos es que esta preocupacidn académica al respecto no se haya plasma-
do, llegado su momento, en una preocupaclén palitica por combatir estas limi-
tantes; méas alin, como ya sefalamos, se han intensificado, segln {os lineamien-
tos del nuevo articulo 115 Constitucional, pues estas atribuciones ya no se admi-
ten como una usurpacion, sino como proplas a las legislaturas locales.

En la fase del Dictamen del Senado, realizado el 23 de diclembre de 1982, se
afirma que éste hace suya la Iniciativa presidencial, en los términos que expresa
69 ast pues, la débil discusién sobre la Iniciativa presidencial dejd pasar los
graves defectos que el reformado artfculo 115 iba a encarnar. Por tanto, si el
Dictdmen no portd nada nuevo, ta discusion fue alin mas llana y con poca serie-
dad, al punto que en el transcurso de ella se dijo: "Los sefiores senadores que
hicleron su exposicion por estar atendtendo un dictdmen que posteriormente de-
berla presentar ésto, estan ausentes"®). Tal parece que la historla se repite,
pues la misma sitaucién imperd, como ya sehalamos, en el Constituyente de
1917,

El Dictdmen de la Cdmara de Diputados fue similar al anterior. El debate fue
un poco més profundo, debido a los puntos de vista de otros partidos politicos,
Sin embargo, el nimero de Intervenciones fue reducido, pues participaron sdlo
ocho diputados: uno por el PSUM, das )por el PAN, uno por el PPS, uno por el
PST, uno por ¢l PDMy dos por el PRI ),

El PSUM se dedlard contra el Dictamen, pues se argumentd estar en desa-
cuerdo con los lineamlentos en materia laboral a nivel municlpal, pues conside-
raron que 1os trabajadores carecfan de protecclén jurfdica suficlente. Asimismo,
precisaba que deberfan ser los ayuntamlentos qulenes calfficaran sus proplas
elecclones.

Por su parte, el PAN acepta en general toda la Iniciativa, pues considers que
se llenaban fos requerimientos del municiplo.

Los argumentos més criticos provinieron del PPS, ya que su orador dljo que
no se contribuyd a la ampliacién del régiman democratico, porque restringe adn
més la vida municipal, pues no hay libertad econdmica ni polltica; por tanto,
existe una incapacidad de los municiplos para resolver los problemas fundamen-
tales de su poblacién. Sobre todo, hace énfasls en la intervenci6n indebida de
las legislaturas locales en os aspectos principales del municiplo. Incluso enu-

(89). De la Madrid Hurtado, Miguel, Ei marco legisiativo..., op. cit., p. 37.

(60}, Ibidem., p. 48.

{61). El texto complioto de la discusién en la Cémara do Diputados, se encuentra en: SG-CNEN, Es-
tugtios Munig)

icipalas, num. 4, M,éxico, Tallsras Graficos de la Nacién, julio-agosto de 1985, p.p,
109-143,
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merd las facultades que los Congresos estatales tienen a partir de esta Iniciativa:
1. Suspender ayuntamientos. 2.Declarar que han desaparecido Ayuntamientos.
3.Suspender o revocar el mandato de algin miembro del Ayuntamiento. 4.Desig-
nar Consejos Municipales, en su caso. 5.Expedir leyes de acusrdo con las cua-
tes los municiplos manejaran su patrimonio. 6.L.os Ayuntamientos, por acuerdo
de las bases normativas que expidan las legislaturas, expediran sus bandos mu-
nicipales, reglamentos, circulares y disposicliones administrativas, 7.Las leyes ex-
pedidas por las legislaturas locales determinarén qué serviclos pedran prestar
en el futuro. 8.La haclenda municipal sélo podré obtener las contribuclones que
establezcan las legisiaturas. 9.Las legistaturas aprobaran las layes de Ingresos
municipales y revisaran las cuentas ptiblicas de los Ayuntamlentos. 10.Las legls-
laturas expediran las teyes que rljan las relaciones entre los municiplos y los tra-
bajadores"(sz).

E! PST, el PDM y el PRI aceptaron {ntegramente 1a Iniclativa.

Enla fase de Consulta a las legislaturas locales, la mayorla contestd con voto
aprobatorio, por lo cuat el 10. de febrero de 1983 se declaré procedente la refor-
ma y se publico en el Diarlo Oficial de la Federaclon el 3 d febrero de 1983.

En dicha publicacién aparece un articulo transitorio que ordena expresamen-
te al Congreso de fa Unibn v a las legislaturas de los estados para reformar y adi-
clonar, en el plazo de un afio, las leyes federales y las constituciones locales, pa-
ra reafizar de manera congruente las tareas descentralizadoras propuestas para
ese goblerno.

Jacinto Faya Viesca sefala que del cumplimiento estricto de este antlculo
transitorio depende el éxito de la aplicacién efectiva y practica del pretendido
fortalecimiento municipal plasmado en el articulo 115. El misme autor sefiala que
"de 1a lectura del Articuto 115 observamos la dependencia de su vigencia ante el
Congreso de la Unién y de la Legislatura de los Estados. A excepclén de las
fracciones VI y Viil, las ocho restantes se remiten a leyes locales y federales, pa-
ra el gjercicio de las potestades pablicas municipales. Esto significa, que la plena
aplicacion efectiva y real de la riqueza del Articulo 115 depende en su origen y
en su fondo no de los propios municipios ni de las Autoridades Administrativas
de los estados y de la Federacion, sino del Congreso de la Unlon y de las Legis-
laturas de los Estados, quienes estdn obligados a proveer en forma congiuente,
real y programdtica, las bases que en una descentralizacion y acclon de fortale-
cimlento municipal se encuentran contenicas en el Articulo 11563

{62). Ibidam., p. 118.
(63). Faya Viesca, Jacinto, "El articulo 115 constitucional y fa responsabilidad def Congreso de fa
Unibn y de las Legislaturas de los Estados, impuostas por el Poder Constituyenie Parmanen-

187, en: Fstudica unicipalns. num. 5, Méxito, Talteras Gréificos de la Nacion, septiombro-getu-
bre 1985, p. 98,
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Asi pues, reiteramos qiie si ciertamente se da una redistribucion de poder ha-
cla la periferia, ésta se queda en gran medida "atorada’ en las legislaturas loca-
les, obstruyendo su paso hacia ios ayuntamientos.

"Es una realidad que el Articulo 115 amplid sustanciaimente el dmbito de
competencia a favor de los municipios. Ef aumento en calidad y en cantidad de
esta esfera competencial se ve claramente en las nuevas atribuciones otorgadas
a estas personas jurldicas de Derecho Plblico que son los municiplos. Solamen-
te que existe un problema para el completo desarrollo, perfecciédn y ejecucién de
estas atribuciones: el heche de que en gran medida estas atribuciones depend-
en de la adecuacion que se haga a las constituciones locales de los estados, y
de las reformas y promulgacion de nuevas leyes federales, todo ello en perfecta
congruencia con el esplritu y finalidad Gltima de la voluntad de! Constituyente
Permanente al reformar y adicionar el Articulo 115 Constitucional.

"...Slla leglslacion y reformas a las Constituciones locales vy leyes federales a
que obliga el Articulo 115 no se cumplen, se incumple y viola el espfritu politico y
la voluntad constitucional del Constituyente Permanente, 6rgano politico supe-
rior de la expresion de fa soberanfa popular"(s").

Al abundar sobre la materla legislativa de ta reforma municipal, queremos
sefialar que el problema no es constitucional, sino estrictamente polltico, pues
no se "suelta” el poder a los municipios.

Ademés, e! papel del Congreso local no debe conslstir en las meras adecua-
clones a la constitucién correspondiente; es declr, no sblo con la interpretacion
declarativa del artlculo 115, sino la interpretacién integrativa, destinada a subsa-
nar tas deficlencias de {os textos legales a aplicar.

Asf pues, en el plazo del afio convenido se realizaron consultas para la refor-
ma municipal, para orientar a las diferentes entidades federativas en la realiza-
cién de sus adecuaciones legislativas. Los temas fueron cuatro: bases constitu-
cionales para la organizacién municipal; mecanismos para democratizar la vida
publica; bases de coordinacién entre los goblernos municipal, estatal y federal; y
estructura y fortalecimiento del municlpio.

De estas consuitas surgleron 3 517 ponenclas. Todas ellas coincidieron en la
necesidad de crear un sistema municipal flexible, que pudiera conjugar 1a gran
heterogeneidad que caracteriza al pals, esto es, las zonas atrasadas con las mas
modernizadas. Asf pues, la reforma se debla aplicar con "unidad de principlo pe-
ro con diferencia de modalidades"®),

(64). Ibldemn., p.p. §8-99.

(85), Beltran, Utises, y Portilla, Santiago, "Ei proyecio de descantralizacién del goblerno mexicano
(1983-1284)%, en: Nescentralizacidn. v demgeresia en México, op. cit., p. 91.
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Una vez conclufdo el proceso de consuita, la Secretarfa de Gobernacién in-
tergd el materlal resultante y lo entregd a cada una de las legistaturas locales,co-
mo una forma de orlentactén en ef proceso final de adecuacién de las constitu-
clones y leyas estatales.

Asl pues, la reforma a las constituclones astatales debe considerarse como
segunda fase en la cual ef precepto constitucional se adacUa a las condiciones
locales. Sin embargo, pese al papel tan fundamental que Juegan las legislaturas
de cada una de las entidades federativas, éstas no adoptaron la postura que su
actividad legisladora requetfa.

En el caso de la mayorfa de los estados hubo una muy deliciente adecuacion
del articulo 115 de la Constitucién General, cuando no sélo se tratd de una mera
transcrispelon o de omisiones graves, llegando incluso a que en algunos esta-
dos se hizo mds patente el poder el Influencla del Ejecutivo local.

Faya Vlesca sefiala que "st repasamos las reformas que se han hecho a las
constituciones de los Estados y la leglslacién que se ha producido por parte de
los Congresos Locales, veremos también que estas legistaciones, salvo con-
tadislmas excepciones, y en casos muy concretos, no han Interpretado con sali-
dez municipalista y federalista del Constituyente Permanente, cuando ese poder
tomo6 la decision de reformar y adicionar el Artfculo 115 Constitucional"®%),

Para evaluar ¢l avancae legislativa sobre la reforma municipal, revisamos las
reformas constituclonales de cada una de las entidades federativas. En general,
pudimos observar lo sigulente:

Enla gran mayorfa de los casos, las legislaturas locales se dedicaron a trans-
criblr e articulo 115, remontandolo a distintos artfculos de sus respectivas cons-
tituclones, con una ligera varlacién en fa redacclén, pero que no conlleva dife-
renclas o especificaclones sustanclales. En este caso se encuentran las constitu-
clones de Baja California, Baja Californfa Sur, Campeche, Colima, Chihuahua,
Estado de México, Guanajuato, Hidalgo, Guerrero, Jalisco, Nuevo Ledn, Oaxa-
ca, Querétaro, Quintana Roo, Sinaloa, San Luls Potos(, Tlaxcala y Yucatan. En
algunas constituciones incluso hubo omislones, como en el caso de Baja Cali-
fornla, que no habla de plancacién urbana; Campeche, que no legisla sobre ser-
viclos piblicos municipales; y Chihuabua, que no menciona ninguno de los dos
rubros.

Respecto a la adecuacidn sobre la suspension de ayuntamientos, en algunas
constituciones, lejos de manifestar como una facuitad dela legislatura local, hizo
mayor énfasis en el poder e Influencia "indirectos" del gobernador del estado. Tal
gs el caso de las constituciones de Baja California, que sefiala como facuitad de
éste "designar entre los vecinos, a propuesta del Gobernador del Estado, los
Concajos Municipales en los términos da esta constitucion v las leyes respecti-

{05). Faya Viesca, Jacinto, op. ¢it, p. 102,
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vas"(m).: en ia de Baja Callfornia Sur se sefala lo mismo que en la anterior; 69 on
la de Chiapas se sefiala qus cuando el Congreso declare suspendido un ayunta-
miento, el Concejo de goblerno municipal 1o ejercerén Jas personas "propuestas"
por el gobernador del estado %% en 1a de Chihuahua es ¢! mismo caso que en
la anterior, con la variante que sera “"una terma propuesta por el gobemador“(m);
en la de Guerrero se sefiala que a suspensién de ayuntamientos ser& por acuer-
do de las dos terceras partes del Congreso local "oyendo al Ejecutivo del Esta-
do""; y, por Ultimo, en 1a de Querétaro se estipula que el Congreso puede "de-

signar de entre {os vecinos a ios Concejos Munlcipales, a propuesta del Ejecuti-
vo, a efecto de que @stos concluyan los periodos constitucionales respecti-
vos..."

Por otra parte, destacan las adecuaciones a las constituciones de Veracruz y
Tamautipas, pues no contemplan el espfritu y escencia del nuevo 115. En el pri-
mer caso, no incliye ninguna de las nuevas disposiciones de este articulo; en el
segundo, s6lo menclona la composiclén de los ayuntos de 1a entidad, sin hacer
ningtn sefialamlento mas.

En el caso contrario, es declr, donde se hicleron ciertas adecuaclones, aun-
que sean minimas, se encuentran varias constituciones. En primer término estan
las de Aguascalientes y Chihuahua, pues hacen mayor énfasis en lo hacendario;
asl, enla primera se senala con mayor especificidad, en su artfculo 27, el proce-
dimlento para la presentacién de cuentas municipales; en la segunda, especifica
y desglosa, en su artfoulo 132, la fuente de los Ingresos municipales.

En segundo término, en sélo dos estados, Durango y Zacatecas, sefalan la
lgg)lusibn de un servicio civil de carrera para los servidores plbticos municipales

En tercer término, stlo en los casos de Coahuila, Zacatecas y Sonora se
menciona la necesidad de lmPulsar un sector paramunicipal para el apoyo de las
iniclativas del ayuntamiento ¥

(67). SG-CNEM, Remocratizacidn integral reforma municipal, Méaxico, Talleres Gréficos de la Na-
cién, 1984, Serie Documentos IV, p. 74, Artfculo 27, fraccién XXX de [a Constitucion local, pro-
ces0 que reitera en ol articulo 84 de la rnisma. El subrayado es nuestro.

(68). Constitucién Politica del Estado de Baja California Sur, articulo 61, fraccidn XXXV
(69) Constitucién Politica del Estado de Chiapas, articulo 60, tercer parralo.
{70). Constitucién Politica del Estado de Chihuahua, anticulo 47, fraccidn XXVI, segundo parralo,

{71). Conslitucibn Politica del Estado Libre y Soberano ¢ Guerrero, ariiculo 47, fraccion XXVI, se-
gundo pésraio,

(72). SG-CNEM, Democratizacién..., op. cit., p. 365. /uticulo 83, fracsibn A 4u la Constitucién local.

(73). Canstitucidn Politica del Estada Litre y oobersmo de Durango, articulo 113 y Constitucién
Politica del Estado Libis y Soberano da Zacatecas, articulo 47, fraccion X/XVL

74). Adticula 67, fracc'Sn YV y articulo 131, fraccidn XVE; arliculo 85 y 66; articulo 136, fracidn | de
las Cons-titucionas locales respectivas.,
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Destacan las constituciones de Sonora y Tabasco pues sefalan més elemen-
tos que le puedan dar vigencia y mayor dindmica a la vida munlcipal. En el caso
de Tabasco se contempla la planeacién para el desarrollo municipal integral
pues enuncia que "los planes municipales de desarrollo precisarén los objetivos
generales, estrategias y prioridades del desarrolio integral del municipio...deter-
minarén los instrumentos y responsables de su ejecucicn; estableceréan los linea-
mientos de poiltica de carécter global, sectorial y de servicios municipales. Sus
previsiones se referirdn al conjunto de la actividad econdmica y soclal.."(79),

La constitucion de Sonora abarca también el aspecto de la planeacién inte-
gral 76 ademas de que estipula como facultades del ayuntamiento impulsar al
municipio en todos sus rubros econdmicos y sociales; proteger a los grupos
étnicos (facultad no estipulada en ninguna otra constitucién local, pese a su ne-
cesidad), e Impulsar la participacién comunitaria.

En la constitucion de Puebta sélo se hace un mayor énfasis en la facuftad de
los ayuntamientos en los procesos legislativos, sobre todo en la expedicidn de
sus bandos de policfa y buen goblerno y circulares y disposiclones de observan-
cia general 77,

Las constituciones mds sobresalientes son las de Michoacén y Morelos pues
le dejan un papel mas auténomo y relevante al ayuntamiento.

En la primera se sefalan varias facuitades del ayuntamiento, entre las que
destacan: vigilar las escuelas plblicas y particulares; vigilar las tierras y aguas
necesarias para el patrimonio de las comunidades; repoblacién y conservacién
de los bosques; difundir y propagar la agricultura e industria rurales, entre otros.

En la segunda se hace un mayor énfasis en las relaclones y condiciones de
trabajo de los servidores péblicos municipales, pues establece la jornada méxi-
ma, el derecho de huelga, las prestaciones sociales, la capacitacion, entre otros.
Asimismo, sefiala detenidamente las causas por las que un ayuntamiento puede
ser revocado o suspendido 7.

Podemos observar que, en general, las adecuaciones del artlculo 115 de la
Constituclén General dependen, en gran medida, de los Congresos estatales;
por tanto, de ello se deriva un mayor o menor fortalecimiento de los municipios
ademas de que, como ya lo menclonamos en su momento, la fuente misma de
esas adecuaciones le confiere un poder muy amplio y una capacidad de inge-
rencia mucho mayor.

“Estamos, pues, ante el dramdtico caso de que la futura sotidez y pleno desa-
rrollo de la Institucion del Municipio Libre estd en manos fundamentaimente de

(75). SG-CNEM, Democratizacidn..., op. cit., p. 448. Artlculo 65, fraccién Ill, segundo pérrafo.
(76). Constitucién Polfiica del Estado de Sonora, articulo 136, fraccién Vit
(77). Cosntitucién Politica del Estado de Puebla, articulo 105, fraccién il

-(78). Constitucitn Polftica ¢lel Estado de Morsles, articulo 40, fraccion XX, y artlculo 41, fraccionss
Lty i
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dos poderes constitufdos: el Congreso de la Unién vy las Legislaturas de los Esta-
dos. El fiel cumplimiento y observancia a las reformas y adiciones atf Articulo 115
constitucional estd dependiendo de estos dos poderes. Por ello, advertimos que
esta leglslacién habllitante tendra que producirse...con una clara determinacion
de producir una legislacién vallente, avanzada y con la firme decisiéh de aden-
trarse en el reparto real del Poder dentro de los mismos Iimites que el propio
Artlculo 115 senala.

“De no leglslarse asl, o simplemente de no legislarse en ningln sentido, no
solamente se menguarfa la fuerza y alcance del Articulo 115, sino que ademds
se estarfa ponlendo en duda el valor de la Constitucidn, y se estarla optando por
rechazar la soberanfa popular.."‘(_’g).

Después de las modificaciones a las constituciones locales, las leyes estata-
les fuercn adaptadas a los nuevos preceptos del artfcuic 115. En algunos esta-
dos las reformas legislativas incluyeron ordenamientos diversos encaminados a
fortalecer en cierta medida al municipio, pero los efemplos positivos son atin es-
casos. Tal es el caso de Tabasco donde se promulgd una Ley Estatal de Planea-
cién; o el de Aguascalientes, donde se promulgaron reglamentos internos de ad-
ministraclén municipal; asimismo en Zacatecas se oxpidié una Ley de Coordina-
cibrzm!):‘)stad&Municipios para regular la distribucion de las partticipaciones fisca-
les

Todavia en julio de 1985 quedaba pendiente la adecuacion de los ordena-
mientos y reglamentos municipales a las conslitucionses estatales y federales ya
reformadas.

En suma, "con la adopcitn del nuevo mandato constitucional en todos los es-
tados, la reforma municipal dio a partir de 1984 nuevos y muy sustantivos ingre-
sos a la mayorla de sus municiplos, aunque fue evidente el diverso grado de
compromiso politico con que los estados emprendieron ta reforma. Mientras que
en algunos de ellos se asumié con entusiasmo el esplritu de la reforma y se
modernizé su legislacién relativa a los municipios, en otros las modificaciones le-
gales se limitaron a adecuar las constituciones locales al principic general. Tres
ahos después de reformado el articulo 115, la reforma municipal apenas iniciaba
su camino"®,

(79). Faya Viesca, op. cit., p.p. 101-102.
(80). Secretaria de la Presidencia, Unidad de la Crénica Presidencial, Las razones y las
obras.Segundo aio, cp. cit., p. 232,

(81). Secretaria de la Presidencia, Unidad de la Crénica Presidencial, Las razenes y las obras.Cuar-
fo afiq. México, Ed. FCE, 1987, p. 49.
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CAPITULO V. INSTRUMENTACION DE LA REFORMA MUNICIPAL:
ACCIONES Y RESULTADOS.

"Para el desemperio de més amplias funciones es
necesario que los municipios dispongan de facul-
tades legales y de solvencia financfera. La capa-
citacibn administrativa de los funcionarios munici-
pales en el marco de un servicio civil de carrera-
es la piedra de toque para romper el circulo de la
ineficlencia que agobla a nuestros ayuntamien-
tos."

Miguel de la Madrid. "Descentralizacion de la vida
nacional’, discurso de
campana.

Como ya hemes sefialado, las reformas al articulo 115 ampliaron en cierto
sentido la capacidad de accién de los ayuntamientos, aunque se observan se-
rias deficiencias que limitan y obstruyen los 4mbitos de accidn deseables y ne-
cesarios para un cabal fortalecimiento municipal.

Clertamente retomar al municipio como pieza fundamental para establecer
diferentes estrategias de desarrollo presentan un proyecto alternativo, viable y
necesario en una coyuntura de crisis, como la que estamos atravesando.

Asf pues, el fortalecimiento municipal debe ser considerado como una de las
politicas pricritarias no sélo en el sexenio de Miguel de la Madrid, sino en perio-
dos subsecuentes, a fin de que se erija y consolide como un verdadero proyecto
de desarrollo alternativo vy viable, acorde con las necesidades y caracterfsticas
de un pafs tan heterogéneo como el nuestro, y con la fisonomfa econdmica y so-
cial que tienen las distintas regiones del pals, y que ya hemos apuntado anterior-
mente.

Sdlo de esta manera se puede realizar un nivel de desarrollo como el que he-
mos sefialado y que segln nuestra concepcidn, es aquel que logre el blenestar
de la comunidad con base en sus necesidades y las potencialidades que le per-
miten su medio ambiente.

Un nivel de desarrollo o subdesarrollo sélo se dar en la medida en que una
comunidad aproveche ¢ no las riquezas potenclales que su medio le proporcic-
ne; esto es, tanto de organizacion soclal como de riquezas naturales, y no del
grado de urbanizacién de dichas comunidades.

Debido al mosaico nacional prevaleciente, en el cual existe desde grandes
concentraciones urbanas hasta dispersiones demogréficas en un vasto territorlo,
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consideramos que no se pueden aplicar politicas homogéneas desde un centro de
poder, sino que, dadas las diversas problematicas y especificldades de cada region
y de cada localidad, la opcién municipal es la mas viable para subsanar las graves
deficienclas que a través de tantos afios de inercia centralizadora se han generado,
y que se han acentuado severamente en las Gltimas décadas.

Comgo ya hemos apuntado, la reforma constitucicnal sobre la vida municipal ha
tenido serias deficiencias y conticne atn grandes limitantes y control politico para
dejar a los ayuntamientos manifestar y realizar sus tareas escenclales de promocidn
del desarrollo Integral de sus comunidades. De ahi que sdlo se les ha concedido un
nuevo poder minimo, el cual es factible de ampliar y aprovechar en su maxima.

Por ello, consideramos dos puntos fundamentales que no serdn, por mucho, los
Unicos instrumentos para la realizacion iniclal de un proceso de fortalecimiento mu-
nicipal que se consolide y se prolengue a mediano y largo plazos, pero que les con-
sideramos como pieza clave para un impulso primario. En esencia, estos puntos son
el fomento econdmico, a través del fortalecimienta municipal que los consideramos
como pleza clave para un impulso primario. En esencia, estos puntos son el fomento
econdmico, a través del fortalecimiento de la hacienda municipal y la consolidacion
de un sector paramunicipal con el apoyo en la creacion de empresas de este tipo y
¢l serviclo civil de carrera.

Para poder proponer las modalidades que a nuestro criterio deberén seguirse pa-
ra consolidar al municipio como una alternativa viable del proyecto de desarrollo na-
cional, senalaremos primeramente las acciones que en este sentido se han realiza-
do, asf como stt anélisis y critica. Pero consideramos gue es fundamental que, a par-
tir de las deficiencias detectadas, se propongan clertas lineas de accldn para conso-
lidar el proyecto municipal, a fin de que no quede como una moda sexenal, sino ¢o-
mo un verdadero proyeclo de desarroilo integral.

1. FOMENTO ECONOMICO.

Uno de {os problemas a que siempre se ha enfrentado el municipio es a una pe-
nurla econdimica severa, y que incluso es la parte mas preocupante de los miembros
de los ayuntamientos, pues es aquf donde se evidencla de manera més clarala dabi-
lidad y el abandono municipal.

Ya hemos senalado fa centralizacion de los recursos econdmicos en determina-
dos polos de "desarrollo” del pafs, lo que ha traldo en contraparte un despojo e in-
solvencia financiera de la gran mayorfa de los municipios del pafs. Por lo mismo,
analizaremos jos nuevos lineamientos que sobre fomento econdmico se han genera-
do a partir del nuevo articulo 115 constitucional, asi como la configuracién y consali-
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dacidn de empresas plblicas municipales que orlenten y satisfagan las necesi-
dades financieras de la comunidad municipal, pero que también repercutan en
otros aspectos que tlendan a elevar tanto el nivel econémico coma el blenestar
soclal de dichas comunidades.

A} HACIENDA MUNICIPAL.

En los dltimos afos et creclente descenso de los ingresos municipales se fue
haciendo més evidente. Los sistemas de distribucién de ta recaudacion de los
tres niveles de gobierno se fueron deteriorando y las haciendas disminuyeron su
capacidad econdmica para satisfacer las demandas de la poblacién municipal.

Debido a este grave problema, uno de los aspectos que mayor Importancia
cobré dentrn de la reforma constitucional sobre el municipio, contenida en la
fraccion IV, fue la pretendida ampliacién de ingresos para la hacienda local, a
través de las participaclones, los impuestos, derechos y aprovechamientos. Para
efectos de exposicién, analizaremos cada uno de ellos.

-Participaciones federales.

Debido a las deficiencias de las haciendas locales, el gobierno federal y los
gobiernos locales hablan asumido politicas de transferencias y subsidios a los
municiplos, ademas de tomar como actividad propia la prestacion de los servi-
cios bésicos, que en teoria correspondfan al goblerno municipal.

Como se ha visto, el gobierno de Lopez Portillo empezé a implantar algunos
mecanismos que apoyaran la descentralizacidn que en esos momentos se im-
ponfa ya como una necesidad apremiante. La Ley de Coordinaclon Flscal de
1978 contemplé el apoyo a los municipios por medio de participaciones en la re-
caudacién de los ingresos federales. De acuerdo a esta Ley, 1a Federacidn y los
Estados pudieron celebrar convenios, mediante los cuales éstos se Integraron at
Sisterna Naciona! de Coordinacion Fiscal.

Con el auge petrolero, se pensd en esta materia prima como generadora del
bienestar social. Asl pues, el 1 por clento del Impuesto general detlvado de la ex-
portacién de petréleo crudo, gas natural y sus derivados se dedic6 a constitulr el
Fondo General y Fondo Complementario de Participaciones. En 1982 esta re-
caudacion fue de 2,055 millones de pesos, de los cuales la mitad se entregd di-
rectamente a los municipios con aduanas fronterizas y la otra mitad para confor-
mar el Fondo de Fomento Municipal.

En 1983 y 1984 los porcentajes fueron de 30 por ciento para los municlpios
exportadores y 70 por ciento para el Fondo de Fomento Municipal. Las propar-
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ciones iban camblando conforme se requerfla avanzar en la reforma municipal ya
iniciada para esas afios, pues en 1985 la proporcidn fue del 10 y el 90 por ciento
respectivamente.

En general, los montos nominales totales de participaciones a los municipios
fueron los siguientes: "en 1979 las participaciones federales que recibieron los
municipios ascendieron a 6,993 millones de pesos; en 1980, a 17,338 millones
de pesos; en 1983, a 99,910 millones y para 1984 se calcula que fueron 152,485
millones de pesos" (M

Asi pues, la dependencia de una materia prima tan oscilante el mercado mun-
dial trajo primeramente una bonanza y recursos para los municipios, a través de
esta via, sumamente importante. Pero, como sucedié pocos afos después, la
baja de los precios del petroleo trajo severas consecuencias para los ingresos
municipales, y que determinan la solvencia e insolvencia financiera de los mis-
mos, tal como sefialaremos méas adelante.

En efecto, la Coordinacion Fiscal que se establecld a partir de 1978 pretendid
evitar la concurrencla impositiva de Federaciédn, estados y municipios, asf como
la doble o miltiple tributacién, De tal forma, la recaudacién se centra en sélo cin-
co fuentes: la renta, el valor agregado, la producclon y el consumo de determi-
nados bienes, el comercio exterior y el petrdleo.

La Ley de Coordinacién Fiscal se enfoca a la distribucién de los Fondos si-
guientes: 13 por clento de los ingresos totales anuales que obtenga la federa-
cibn por concepto de los derechos e impuestos sobre fa extracclén de petroleo
crudo y gas natural, y los de miner(a, los cuales constituyen el Fondo General de
Participaciones. De estos ingresos, los Estados que estan adheridos al Sistema
Nacional de Coordinacidn Fiscal particlpan adicionalmente del 80 por ciento de
la recaudacién que se obtenga en su territorio del impuesto sobre fa tenencia o
uso de vehiculos. De esta participacién, a los municipios de cada entidad corres-
ponde como minimo el 20 por ciento, e cual se le distribuira conforme senalen
sus legislaturas respectivas.

El Fondo Financiero Complementario se conforma, segin la Ley, con el 0.50
por ciento de los ingresos totales anuales que obtenga la federacién por los de-
rechos e impuestos sobre petréleo, gas natural y mineria, ya mencionados, mds
el 3 por clento del Fondo General de Participaciones.

(1). Secretaria de Programacién y Presupuesto, Fortalecimiento y Desarrolio municipal, num. 21,
enero de 19885, p. Il (anexo).
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De estos fondos, se orienta una proporcién para la creacion del Fondo de
Fomento Municipal que distribuya las participaciones a los municipios no fronte-
rizos, no marftimos o no petroleros @,

Asl pues, aproximadamente e} 20 por ciento de la recaudacidn federal total se
transfiere a los estados a través de los Fondos antes mencionados. En tal medi-
da, los municipios deben recibir cuando menos el 20 por clento de los Fondos
Generales y Financiero Complementario, y el 100 por clento del Fomento Muni-
cipal. La legistatura local debe sefalar anualmente la proporcién correspondien-
te a cada municiplo.

Los estados se encuentran adheridos "voluntariamente” a dicho sistema; si
quisleran separarse, recuperarfan la capacidad de percibir las contribuciones es-
tatales y municipales sin m4s limitantes que las derivadas de la Constitucion, pe-
ro dejarfan de percibir gran parte de las participaciones federales, que son los in-
gresos mas fuertes que tienen, Por allo la "descoordinacion” es més una posibili-
dad tedrica que préctica. @

Pese al nuevo mecanismo planteado, tendiente al fortalecimlento de las ya
muy depauperizadas haciendas locales, se han incurrido en desequilibrio y desi-
gualdades muy marcadas en ia distribucién de ios Fondos sefalados. "Las dis-
paridades que mostraron las entidades estatales al incorporarse al Sisterna Na-
clonal de Coordinacion Fiscal no sélo se mantuvieron, sino que se magnificaron
en el transcurso del tiempo. De hecho la etapa conyuntural de carécter recesivo
que afecta a la economfa nacional, lastima en mayor medida a los estados que
se Iniclaron con desventajas comparativas, derivadas de montos de participa-
clén menores a su potenclal y beneficia a los estados que se incorporaron al sis-
tema en épocas de bonanza, particularmente aquellos que poseen recursos pe-
troleras.

"Esta disparidad se ve acompafada por una disminucion conlinua de los in-
gresos fiscales, ya que el ritmo creciente del proceso inflacionario superé con
mucho el aumento normal de las participaciones, de donde se infiere que, salvo
algunos estados privilegiados, la inmensa mayorfa de las entidades se enfrentan
a exigencias de presupuestos cada vez mayores, necesarios para hacerle frente
a las demandas de serviclo publico y gasto corriente"®).

(2). "Ley de Coordinacién Fiscal", en: Godigo Fiscal de 1a Federacion, México, Ed. Porrda, 1985,

(3). Hoyo d’Addona, Roberto, "Panorama General de! Sistema Nacional de Coosdinacién Fiscal*,
Reunitn sobre Apoyos Fiscales a la descentralizacion y desconcentracion hacendaria, IEPES-
Subdireccitn de Estudios de Descentralizacion, 17 de mayo de 1988,

(4). Saracho Valle, Alberts, "Los efectos da la politica de Coordinacién Fiscal sobre la descentraliza-
cién®, ibidem., 17 de mayo de 1988,
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Asl pues, la distribucién de las participaciones son muy subjetivas y errdneas
para tratar de fomentar e impulsar el desarrolio regional, pues se requiere de un
criterio "equilibrador” que dista mucho de! que se ha venido realizando. El crite-
rio tradicional alin prevaleciente ha consistido en distribuir participaciones en
funcién de la generacién de impuestos federales en las diversas entidades. Elfo
ha flevado ciertamente a ahondar las brechas de desarrollo regional, pues se
han proporcionado més participaciones a las Entidades en que mas se obtienen
impuestos federales, las que obviamente son las de mayor desarrollo refativo. El
sistema actual de coordinacién fiscal ha pretendido superar esta deficiencia
asignando recursos adicionales a las Entidades menos favarecidas en fa distri-
bucién del Fondo principal, el General de Participaciones.

Ello ha ayudado en forma importante a varios Estados y Municipios: pero el
monto modesto de tales recursos {los del Fondo Financiero Complementario)
no ha permitido el funcionamiento de un sistema compensatorio.

Esta inequidad en la distribucion de tales fondos es sumamente importante,
ya que repercute fuertemente en las haciendas municipales, pues este es el prin-
cipal rubro, cuando no el tnico, para dicha hacienda. Esta irregular distribucién
puede evidenciarse con los datos sigulentes: en 1983 el monto tolal de las parti-
cipaciones ascendié a 90,281 millones de pesos, de los cuales el Estado de
México absorbi6 el 11.17% ; Veracruz, 8.53%; Tabasco, 7.59%; Jalisco, 6.51% vy
Nuevo Leodn, 6.22%. Esto es, en sdlo 5 estados se concentrd el 40.02% de estas
participaclones. En cambio, hubleron estados que apenas alcanzaron el 1.02%,
con510 Baja California Sur; et 1.17% como Morelos, o el 1.28% como Queréta-
10.

Aunado a lo anteriar, clertamente las participaciones han aumentado global y
nominalmente, pero en términos reales existe un serio déficit al respecto. "Se es-
tima que las participaclones aumentaron en un 476 por ciento en el periodo de
1980 a 1984. Sin embargo, este incremento es sdlo en términos nominales. Si
comparamos ¢l crecimiento de 476 por clento de las participaciones con el Indi-
ce Nacional de Precios al Consumidor, observamos que el aumento de este Ulti-
mo fue de 679.2 por ciento en el mismo periocdo. Ello significa que el aumento de
las participaciones no stlo queda anulado sino que Incluso sufre una disminu-
clén,

No séle el fendmeno inflacionario determina significativamente la capacidad
financiera de los municiplos via participaciones sino, como sefalamos anterior-

{5). Hoyo d'Addona, Roberto, op. cit., 17 de mayo de 1988. Consultar ademds datos presentados
en: Hoyo d'Addona, Roberto, "La hacienda pablica municipal®, en: Estudios Municipalas,
aum, 1, México, Talleres Gréticos de la Naci6n, engro-Tebrero 1985, p. 17.

{6). VelAzquez Carranza, Yolanda, "La hacianda municipal®, ibidsm., p. 79.
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mente, los Ingresos derivados de la venta de petroteo. La dependencia del mon-
to de las participaclones hacia los precios del petrédlec en el mercado Internacio-
nal son un factor que condiclona fuertemente 1a solvencla y capacidad hacenda-
ria local. Ef ailo mas significativo al respecto fue el de 1986, cuando bajaron los
precios del petréleo hasta 13 délares el barril, fo cual significd una reduccién de
recursos destinados al gasto publico municipal entre 4 y 5 mil millones de pesos
™. incluso, en el aflo de 1988 se calcula una reduccion de las participaciones
del 11 por ciento, debido al recorte presupuestal ®

En general, los factores que agobian a la economia naclonal se recrudecen y
adquieren matices de mayor penuria en los municipios del pafs, tal como lo he-
mos apuntado aqul. Pero justo es resaltar que existen tamblén otros factores, ial
vez més locales y de corte politico, que ahondan atin mas la inequitativa distribu-
cidn y la Injusta asignacién de particlpaciones al interlor de cada una de la enti-
dades federativas.

Es asf que "...la reforma establece que ia federacion pagard a los municipios
las participaclones federales. Sin embargo, fa Ley de Coordinacién Fiscal esta-
blece que las panticlpaciones se entregaron a los municipios por conducto de
los Estados (sefialado en su articulo sexto), lo cual va en contra del espfititu de la
reforma, que pretende dar mayor autonomfa financlera al municipio, y de discuti-
ble constitucionalidad".

Ademds, el hecho de que las legislaturas locales establezcan las bases, mon-
tos y plazos de estas participaciones para los municipios “...permite que el esta-
do tenga un control sobre el municipio, de tal forma que las cosas permanecen
como estaban antes de la reforma. Es decir, que las legislaturas son quienes de-
ciden la manera de participacion de cada Municipio®.

Por tanto, existen limitantes tanto en autonomfa financiera como politica,
pues "también se puede presentar en la préctica el problema de que sl el ayunta-
miento no es de la simpatfa de los poderes estatales, habra problemas en la de-
terminacion y en la entrega de las participaciones'®.

Sumados estos factores vemos que, si blen por una parte se pretendid sub-
sanar las serlas deficiencias que el sistema tributario federal trala para las ha-
ciendas locales y municipales, por la otra se desarrolid con los mismos criterios

{7). Discurso pranunciado por Alfredo Baranda, secretaric de Finanzas de! Gobierno del Estado de
México, en la apertura de la Segunda Reunidn Anual de Apoyo a la Administracién Hacendaria
Municipal, Toluca, 6 de marzo de 1986,

{8). Datos tomados de la sesién de preguntas y respuestas en ta Reunién de Fortalecimiento Muni-
cipal, [EPES, 24 de mayo de 1988,

(S). Sepiiveda Amor, Alejandro, "Reflorma Fiscal Municipal”, en: Estudios Municipales, num. 1, op.
cit., p. 63.
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centralizadores que han generado el desequilibrio regional que ya hemos tenido
oportunidad de tratar. Aunado a esto, la crisis actual ha incidido negativamente
en fos montos de estos recursos gue pretenden paliar la insolvencia financiera.

Por ello, "...1a politica fiscal es el punto mas vulnerable del proceso descentra-
lizador. El perfil de nuestro sistema fiscal no ha cambiando sustancialmente; el
gobierno federal centraliza ain la captacién de los mayores recursos provenien-
tes del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

"En efecto, la Ley de Coordinacién Fiscal Federal establece una distribucion
del ingreso impositivo nacional a los estados de un 17% aproximadamente; este
porcentaje dividido entre 32 entidades, incluyendo al Distrito Federal, arroja un
promedio de 0.54% para cada estado. De ese 17% la Ley citada dispone que
cuando menos €l 20% se entregue a los municipios como participaciones fede-
rales. Asi, del total del ingreso naclonal impositive, s6lo el 3.4% se distribuye en-
tre los 2,378 municipios del pals.

"La precarledad es més que significativa: los municipios reciben en promedio
el 0.0131%, sin tomar en cuenta fas reglas de distribucion que acentian las dis-
paridades entre los municipios. No dejan de alarmarrios estas clfras, sobre todo
si consideramos que estos ingresos fiscales representan para los municipios en-
tre el 30% v el 50% de sus ingresos totales "1'%),

La sltuacién es aln més critica que la expresada anteriormente, pues en al-
gunos estados la dependencia de las haclendas municipales hacia las participa-
ciones federales son alin mayores que las senaladas (ver cuadros 13, 14 y 15%),
Como se puede apreciar, en algunos estados y municipios el factor de depen-
dencia sobre los Ingresos brutos municipales oscila entre el 80 y el 90 por clen-
to, slendo mas evidente en los municipios rurales y pobres que en los urbanos y
"ricos" {en términos relativos).

Asl pues, la autonomf(a financiera ha sido sélo un intento fallido en los Gltimos
afios, porque sl bien el Sistema Naclonal de Coordinacion Fiscal les ha pretendi-
do orientar mayores recursos este se ha revertido en dos problematicas graves,
Por un lado, la dependencia de este rubro para la capacidad de acclén de las
haciendas municipales ha sido cada vez mayor, tal y como nos lo muestran los
cuadros en los dos afios sefialados comparativamente. Incluso a nivel nacional,
las participaciones pasaron de 17,338 millones de pesos a 246,173, incre-
mentandose en un 1,420 por clento, en tanto, los otros ingresos municipales
sblo aumentaron de 11,132 millones a 66,904 miliones, que significé un incre-

(10). Pavdn, Laura, “Efectos de la politica de Coordinacién Fiscal en la descentralizaclén: perspacti-
va municipal®, Reunién sobre apoyos liscales..., op. cit., 17 de mayo de 1983.

* Se presentan los datos de los estades de Durango, Tlaxcala y Zncatecas por las mismas razones
sefialadas en la nota de la pagina 100,
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CUADRO 13. DURANGO: PARTICIPACIONES FEDERALES, 1980 Y 1934

MUNICIPIO

TOTAL

Canatlan

Canelas

Coneto de Comonfort
Cuencamé

Durango

General Simdn Bolfvar
Gomez Palacio
Guadalupe Victorla
Guanacev{

Hidalgo

Indé

Lerdo

Mapim(

Mezquital

Nazas

Nombre de Dios
QOcampo

El Oro

Otdez

Panuco de Coronado
Peridn de Blanco
Poanas

Pueblo Nuevo

Rodeo

San Bernpardo

San Dimas

San Juan de Guadatupe
San Juan del Rlo

San Luis del Cordero
San Pedro del Gallo
Santa Clara

Santlago Papasquiaro
Stichil

Tamazula
Tepehuanes
Tlahualilo

Topla

Vicente Guerrero

1980
PARTICIPACIONES
COMO PORCENTAJE DE
LOS INGRESOS BRUTOS
18.02
21.60

66.45
10.20
41.67
1.38
0.76
21.61
25.64
2.14
51.16
4,78
22.51
7.39
1.53
85.75
2.06
33.85
1.27

2.18
21.12
2.21

1.09
87.78
238
18.62
1.41

1.31
41.70

11.06
2.50
16.61

1984
PARTICIPACIONES
COMO PORCENTAJE DE
LOS INGRESOS BRUTOS
72.92
80.51
99.20
31.55

7113
92.50
59.00
84.29
28.17
95.37
84.31
92.99
28.14
97.70
89.64
96.52
92.04
75.80
88.88
93.34
87.66
87.11
94.76
93.82
95.59
91.62
84.46
75.92
99.17
95.83
96.08
86.90
19.51
$0.47
95.18
85.36
94.34
55.07

Fuente: INEGI, Cuaderno de Informacién para la planeacién. Durango. México,
Talleres del INEGI, 1986, p.p. 214y 215.
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CUADRQO 14. TLAXCALA: PARTICIPACIONES FEDERALES, 1980 Y 1984

1980 1984
MUNICIPIO PARTICIPACIONES COMO PARTICIPACIONES COMO
PORGENTAJE DE LOS PORCENTAJE DE LOS
INGRESOS BRUTOS INGRESOS BRUTOS
TotaL 3.51 -82.30
Amaxac do Guerrero 1.62 95.14
Antonio Carbajal 1.09 68.93
Apizaco 0.46 79.15
Atlangatepsc . 89.29
Alizayanca . 7203
Calpulalpan 0.83 50.04
El Carmen - 84.85
Cuapiaxtia 84.32 88.67
Cuaxomulco 84.23 94.18
Chlautempan - 84.11
Domingo Arenas . 89.41
Espafiita 2.00 58.57
Huamantla 0.36 71,24
Hueyotiipan 1.28 81.39
Ixtacuixtia 10.07 96.58
Ixtenco . 86.11
José Marfa Morelos 0.7z 86.48
Juan Cuamatazi 1.33 86.74
Lardizébal 3.79 §5.38
tAzaro Crdenas 3.07 91.01
Mariano Arista 26.11 83.12
Miguel Hidalgo 590 98.27
Nativitas 1.83 88.75
Panotla - 81.31
San Pablo del Monte 1,14 89.39
Santa Cruz Tlaxcala 81.14 95.63
Tenancingo 0.79 80.83
Teolocholco - 92.35
Tepeyanco - B8.72
Tesrenate .66 97.70
Tetla 7.28 85.94
Tetlatlahuca 167 94.32
Tlaxcala - 78.45
Tlaxco 1.36 81.98
Tocatian 1.81 70.59
Totolac - 94.61
Trinidad Sanchez Santos 0.80 95.46
Tzompantepec 4.08 96.28
Xaloztoc 0.58 81.79
Xaltocan 1.30 89.22
Xieohténcatl 082 88.23
Xicohtzinco N 87.54
Yauhquemehcan 5.09 88.97
Zacatelco - 81.48
Fuente: INEGI, Ctiedetno da Infoimacion para ia planeacidn, Ylaxcala, México, Talleres del INEGI,

1986, p.p. 238 y 230,
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CUADRO 15.  ZACATECAS: PARTICIPACIONES FEDERALES, 1980 Y 1984.

1980 1984
MUNICIPIO PARTICIPACIONES COMO PARTICIPACIONES COMO
PORCENTAJE DE LOS INGRESOS PORCENTAJE DELOS
BRUTOS INGRESOS BRUTOS
Apozol 45.69 83.47
Apulco 76.73 95.31
Atolinga 39.16 78,05
Benito Julrez 43.16 74.97
Calera 56.77 81.08
Canitas de F. Pescador - 65.91
Concepcién del Oro 78.67 75.11
Cuauhtémoc 41.88 91.69
Chalchihuites 59.35 96.43
Fresnillo 48.51 81.80
Garcia de la Cadena 57.04 54.03
Genaro Codina 69.64 8434
Gral. £, Estrada 50.16 5t.20
Gral. Feco. Murguta 72.25 78.12
Gral. Joaquin Amaro 62.29 98.84
Gral. Panfilo Natera 78.76 93.24
Guadalupe 62.75 87.87
Huanusco 22,90 90.80
Jalpa 33.31 79.71
Jerez 31.04 64.85
Jiménez de Téul 73.78 91.69
Juan Aldama 63.25 85.78
Juchipita 3961 80.10
Lorsto 58.35 68.85
Luls Moya 58.05 60.10
Mazapil 87,60 79.03
Melchor Ocampo 95.66 83.72
Mezquital del Oro 68.84 £69.58
Miguel Auza 47.11 96.73
Momax 43.65 78.69
Monte Escobedo - 77.42
Morelos 44.26 75,50
Moyahua de Estrada 51.38 55.87
Nochistlan de Mejla 39.20 75.61
Noria de Angeles 91.11 95.68
Ojocaliente 31.85 37.70
Panuco 51.37 88.76
Pinos 68.89 73.99
Rio Grande 66.45 83.52
Sain Alto 71.01 91.78
El Salvador 70.73 88.08
Sombrerete 59.97 8573
Susticacin 63.03 Q3.41
Tabasco 78.54 74.33
Tepechitlén 36.23 B4.25
Tepstongo 23.20 67.06
Téul de Glz. Ortega 45.03 71.08
Tialtenango de Sanchez Roman 3547 76.94
Valparalso 40.86 84.08
Vetagrande 68.60 97.91
Villa de Cos 7019 91.89
Villa de Garcla 8667 7291
Villa de Glz, Otrega 8522 87.80
Villa Hidalgo 68.35 97.18
Villanueva 5828 90.53
Zacatecas 40.97 75.36

INEGI, 1980 y 1984.
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mento de sélo el 6.01 por clento '™, Por otra parte, en términos refativos, el ru-
bro de participaciones en el pafs ha representado un peso cada vez mayor en
las haclendas locales, pues mientras que en 1979 dichas participacines repre-
sentaban sélo el 38.6 por ciento de los ingresos brutos municipales, en 1985
representaron el 79 por ciento (12),

Para poder hacer mas ilustrativos este problema, presentamos casos concre-
tos de los afos recientes, tanto a nivel estatal como municipal;

El primero de ellos es el del Estado de México, el cual nos muestra la gran
dependencla de recursos externos. Por ejemplo, en 1986 el presupuesto de to-
dos sus municipios ascendi6 a 316 mil 299 millones de pesos, de los cuales sdlo
el 16.91 por ciento provino de impuestos a nivel municipal; 16.45, de financia-
miento (esto significa endeudamiento); y 66.64, de participaciones federales!™.

En el segundo caso, se evidencla no sélo la dependencla hacia las participa-
clones, sino su inequitativa distribucion entre los municiplos de la entidad. Asf
pues, en Veracruz durante ¢l aiio de 1988 sus ingresos estaban constitufdos en
gran parte por participaciones en impuestos federales, que suma el 81.6 por
clento; los ingresos estatales, solo representan el 12.7; ia aportacion federal al
CUD, 3.3 por ciento; y del Convenio "Educacion para Todos", 2.4 por ciento. En
tanto, la clasificacién por objeto del gasto sefala graves desfases en la orienta-
cién de los recursos, pues mientras que el estado absorbe gran parte de las par-
ticipaciones, dentro del gasto sélo se destina el 15.6 por clento a participaciones
municipales, 23.9 por ciento a gastos de capital y el grueso del 44 por ciento pa-
ra gastos corrientes, o cual evidencla que gran porelén de estas participaciones
se estancan en el gobierno estatal y que en gran medida se orlentan fara gasto
corriente, mas que para obras productivas o de beneficlo municipal.(1 )

El siguente caso nos muestra que los criterios para la determinacion del mon-
to de las participaciones y de su asignacién entre estados y municiplos no son
estables ni precisos. Incluso no se puede hablar de la cantidad de habitantes co-
mo criterio basico, pues el ejemplo de Guerrero es muy ustrativo. "En el estado
de Guerrero el municiplo depende de las participaciones federales en un 56 por
clento de sus Ingresos, de los Impuestos en un 20 por ciento, de los derechos en
un 15 por clento, de los productos en un 4 por clento y de los aprovechamientos
en un 5 por ciento.

(11). Beyer de Roalandini, Carmen, *La legislacién hacendarla munlcipal y la Coordinacién Fiscal*,

en: Estudlos Municipales, num. 1, op. cit., p. 27.

{12}, ibidem., ver cuadro p. 36.

{13). Datos obtenidos de la ponencia presentada por el Ue, David Garay, procurador fiscal de la
Secretaria de Finanzas del Estado de México, en la Segunda Reunion Anual..., op. cit., 6 de
marzo de 1986.

{14). Desarrollo Regional, El Financiero, Méxice, D.F., midrcoles 25 de f'nayo cle 1988, p. 60.
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"....en ciffas absolutas, durante 1984, fos Ingresos totales de los 75 munici-
pios de Ia entidad sumaron 3 mil 653 millones de pesos, que divididos entre ia
poblacion ( 2 millones 382 mil habitantes ) arrofa una cifra de 1 mil 533 pesos
por persona, contra mas de 100 mill pesos por persona de la fedaracién.

“Pera sl se toma en cuenta sélo la suma de los impuestos, derechos y apro-
vechamientos (1 mit 596 millones) la cifra per capita desclende a 670 pesas por
habitante. En el caso del municiplo de Acapulco, los Ingresos totales dal mismo
ano (2 millones 459 mil pesos) entre su poblacion (1 mil 3 millones de pesos),
desclenden los recursos a 1 mil 387 pasos per capita al aro™®

Por (itimo, en el caso de un municiplio rurat fa dependencia hacia las partici-
paciones son atn mas notables y, por tanto, la situacién de sus finanzas pibli-
£as es maés preocupante. Por ejemplo, en el municiplo de Tepehuanes, Durango,
¢l Segundo Informe del Ayuntamiento sefiald que en 1885, de su presupuesto to-
tal que ascendié a 59 millones 348 rnil 232 pesos, las participaciones federales
representaron el 86 por ciento, sus Ingresos proplos solo el 5.85 por ciento y el
saldo a favor del ejercicio anterior el 8.15 por clento.

En suma, las imitaclones y tos obstaculos que representa una dependencia
creclente de las participaciones federales, asf como su irregular distribucidn v la
afectacion vy disminuclon relativa que sufre respecto a la inflacién, en lugar de
fortalecer la capacidad financlera de los municipios en muchas ocasiones la
obstruye y la condiciona. Por tanto, este sistema Ideado desde el centro del
pals, con Ia intencidon de paliar fa problematica hacendatta local, lejas de benefl-
ciar a los municiplos les crea otros problemas, como los ya seftalados aqul.

Por tanto, pretendemos enunclar no solo la problemética, sinc algunas alter-
nativas que consideramos viables y que se encuentran al final del inciso.

Impuestos.

Conforme a la reforma at anticilo 115, y previa demanda generalizada duran-
te a consulta papular de (a campana presidencial de De la Madrid, el impuesto
principal que el municiplo padfa aplicar es sobre la propledad inmobiliarfa. Asf
pues, se sefald esta fuente tributaria come el ele y motor de los ingresos pro-
plos municipales.

En la fraccion IV se senala que percibirdn tas contribuclones que establezcan
los estados sobre la propiedad inmobitiaria, de su fracclonamienta, division, con-

{15). Alarcén Robledo, Sabds, "Alternativas de financiamiento municipal con recursos prapios®, en:
Esfudios Municipales, oym. 9, México, Talteres Gréficos de la Nacidn, mayo-junio 1986, p.p.
§4-65.
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solidacién, traslacién y mejora. Asimismo, afirma que sélo los blenes del domi-
nlo phblico de la federacion, estados o munlciplos estardn exentos de este Im-
puesto.

Ambos sefalamientos traen repercuslones muy graves sobre el municiplo
por razones especfficas cada uno. En primer lugar, la exenclon de Impuestos a
los blenes de dominlo plblico de la federacldn, estados y municiplos sobre con-
tribuciones a fa propledad Inmobiliarla derivadas de la prestacién de serviclos
publicos a cargo del municiplo, han ocaslonado serias limilaciones para la ha-
clenda municlpal.

Ante esta situaclén, organismos tales como Pemex, CFE, IMSS, entra otros,
no pagan algunos Impuestos importantes al municiplo, con lo cual se contradice
la reforma constitucional en el sentido de que, lejos de fortalecerlo financlera-
mente, le absorben recursos que deberfan orlentarse para su propio desarrollo.

*Ejemplos de lo anterior los tenemos en los estados de Campeche y Tabas-
co, donde el auge petrolero mermd los recursos municipales, ya que el ayunta-
miento funge como prestador de serviclos, sin recibir contraprestacion por los
mismos. (!

Por otra pare, el establecimiento del cobro y administracidn del Impuesto
predial por parte del ayuntamlento, trae consigo aparentes ventajas pero que,
debido a varlos factores que aquf enumeraremos, se traducen en desventajas.

"Se consldera que el impuesto predial debe estar operado y administrado por
el goblerno municipal, siendo esto lo més justo, en virtud de que la gran mayoria
de servicios que proporcionan los ayuntamlentos beneficlen directamente a las
propledades, como es el caso de la policla, drenaje, alumbrado publico, agua
potable, pavimentado de calles, recolecclén de basura, etc. Por otra parte, exis-
ten otros serviclos que son proporcionados por el gobierno federal, como la
educacién y la conservaclén de la salud que no tiens relaclén directa con el va-
lor de los blenes Inmuebles*('?).

El cobro del Impuesto predlal por la autoridad municipal fue un reclamo ge-
neral para que sa Incluyera en el nuevo artfculo 115, sobra todo por su repercu-
slén extrafiscal, ya que ef catastro "...no tiene como funcidn exclusiva la valoriza-
clén de inmuebles para fines de impuesto predial, sino que reallza otras funclo-
nes para fines diversos como son la Identificacién y medicién de preclos para
propdsitos de establecer el aprovechamiento éptimo del suelo, para fines de de-
sarrollo urbano, etcetera; a ello se agrega la conslderacién préctica que los ser-

{16). Sepliveda Amor, Alejandro, op. cit., p.64:

{17). Villalobos Lépez, José A., Flnenzas y amoresas poblicas municipalns, México, Telleres Grafi-
cos de Ja N:clén, 1987, p. 70,
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viglos calasisies son aliaments tecnificados y costosos por fo que, en General,
los estados se iimian a conservarios como sorviclos propios v no transferidos &
fos municipios*('®,

Pese a la Importancia de este impuasto, sus caracterfsticas proplas tales co-
mo fa Infraestructura necesaria para aplicario y, mas aln, para actualizario en-
fronta una problemética doble.

Por un lado, dicho limpuesto sélo es factible de aplicarse slempre v cuando
exista estabilkdad econdmica, pues asl e predial puede producl Ingresos esta-
bles, puesto que & valor do los blenes inmuebles, por o menos para fines fisca-
-les, no varfan en tanta proporcidn como los ciclas econémicos. Esto se convier-
te en desventala en perfodos Inflacionarios, que hardn perder Ingresos a los
ayuntamientos sl no cuentan con catastros en constante actualizaclon. Lo ante-
tor cantinda slendo una de las limitantes més severas del fortalecimiento de la
haclenda local, pese al avance de la reforma municlpal.

Eflo se deriva fundamentalmente det hecho de que "el municiplo no cuenta
con registros de contribuyentes depurados y actualizados. Las bases para la de-
terminacién de Impuestos y derechos se encuentran subvaluadas desde hace
muchos afios y a veces décadas; no se emplea & procedimiento de control de
obligaciones al contribuyente moroso; ef procedimlento administrativo de ejecu-
cion se encuentra en ¢l olvido y no produce los efectos para los que se estable-
cl6. La tesoreria municipal no proporciona serviclos de orientacién y asistencla
al coniribuyente; las liquidaciones ds impuestos se elaboran al margen de las
disposiciones tibutarias y se hacen selectivas con la amenaza de clausura; y no
se da e tramite formal a fos recursos administrativos de la ciudadanfa (',

Dadas las complicadas estructuras y slstemas que se requleren para el cobro
y administracién det impuesto predial, gran parte de los municiplos rurales, esto
es el 90 por clento del total de! pals, no reciben las "bondades® de esta nueva fa-
cultad constituclonal. Ademés, no sdlo la estructurg adminisirativa es una Hmi-
tante, sino la naturaleza misma de lz base gravable, es decir, més que nada se
reflere a propiedad Inmoblliatia, Ja cual abunda en los municiplos urbanos. Asf,
se fortalece & 1os de por sf ya fuertes, y se abandona a los que no cuentan con
estas bases de cardcter urbano.

Por ello, “con excepeidn de algunos murniciplos dorde sz asientan {ag gran-
des cludades de la Replibiiza, s practicaments imposibis gue sea factible esta-
blecer oficinas catasirales en los mismos, por of parsonal técnicamente califica-
do y por &t costo que éste representa, por o gue 2erd necesario la celebracion
{181, Hayo d'Addony, Poberto, op. ait,, p. 16,

(19}, Alarcdn Reblada, Sakds, ¢,
suftar cgamis: MAP-BANT

1088,

PO, 7E76, Pute amnliat ef conociniento sodre of lema, oon-
dnnyat e calasuo monisingl Medisg, IVAP-BAMGURAL,
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de convenios con fos estades para qus estos gueden a cargo de esta funcién,
por lo ruo nuevamente quedaran supeditades los ayuntamientos al conirol y de-
clsiones del gablemo federal v-setatal nam administrar ef Impuesio predial, v
practicaments 36 tencran que concretar 2 In actividad aue actualmente realiza

las recaudaciones de renta de lcs estades en los municipios del pafs“(m)

£1 precepto constiiucional no ha pedido llevarse a cabo, precisamente por
las razones seflaladas, pues los munlciplos no cuentan con esta Infragstructura
administrativa basica para haceorse cargo del cobro de este impuesto. Los muni-
ciplos de diversas entidades federativas han firmado convenios con los gobler-
nos estatales para qus 4stos se hagan cargo de la administracion del mismo, cu-
yos costos de adminlstraclén asclenden hasta 75 por ciento del monto total de
recaudacion.

Tal 88 6! caso del Estado de México, an donde se ha establecido un convenlo
estado-municiplos a fin de que aquél las administre dicho tmpuesto, el cual
seflala en su cldusula cuarta que: "En materla de recaudacién, notificacion y co-
branza, el ‘Estado’ ejercera respecto al Impuesto predial, las siguientes atribuclo-
nes de 'El Municipio:

"l.- Expedir, recibir y en su caso exigir las declaraciones, boletas, avisos y
demds documentacién a que cbligan ias disposiclones fiscales y recaudar los in-
qresos respectivos.

"Il.- Asignar los valores catastrales o fiscales base del Impuesto, y en su caso,
determinar y exigir el pago de diferenclas que resuten..."®")

Ademds, el goblemo estatal tiene ia facultad de mantener al corriente el ca-
tastro de los Inmuebles ubicados dentro de la jurisdiccién territorial. Por ello, en
la cldusula déclmo cuarta se sefala que 'El Municiplo' cubrird a ‘el Estado’ por
las aciividades de colaboracién administrativa que realice con motivo del pre-
sante convenlo, of 8.7% de los Ingrescs que recaude 'el Estado’ por concepto
del Impussto predlal, recargos y multas en la jurisdiccién territorial de ‘el Munici-
pio'. .

"El Estado’ tendié derecho de percidir ia totalidad de !os gastos de ejecucién
gue cobre, &sl como ef 100% de la Indeminizacldn por cheques recibidos por fas
Autoridades Fiscales que hubisran sido presentades on tlempo y no pagados,

{20). Rodrigua: 'v}um,w.’mu. “Imjicacionsa o fa eforma al anfeuio 115 Consdivcinnal v sus slec-
f0a sobny i BClividas Sinizas y inancicras de ios muntamisnios’, en: Z5utios Munk
einalpg.num, 1. or

ntro ) Soulerno

~ 1874, Tolues,

| Bsieda v of Municiplo®,
o dol Bsinda de
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relacionados ambos casos con los ingresos que recauden por el impuesto pre-
dial y accesorlos legales sehalados en la clausula ?rimera de este convenio
{multas y recargos) dentro del territorio de! Municipio® 22).

Con la necesidad de la realizaclon de este convenio, podemos apreciar que
fas modtficaciones al articulo 115 trajeron, en lo referente a la hacienda munici-
pal, mayores facultades pero también mayores problemas y responsabilidades.
De ahi que ante su incapacidad de asumiras se ha tenido gue recurrir al gobier-
no estatal a fin de que continle asumiendo estas actividades. Por ejemplo, en ef
Estado de México, al municiplo le costarla 4 pasos de gastos de administraclén
para recaudar un peso de Impuesto, debido a que la infrastructura técnica y ad-
ministrativa para realizar este proyecto es muy cara 23

Por tanto, e goblerno estatal cobra &l 8.7 por clento sobre el monto recauda-
do por el serviclo que presta a los municiplos (cabe resaltar que el Estado de
México es la entidad de menos cobran por este serviclo, ya que estados como
Chihuahua y Morelos cobran por la recaudacién de dicho impuesto el 80 y el 20
por ciento respectivamente).

Asl podemos apreclar que los municipios, lejos de beneficlarse cabaimente
con este nuevo Ingreso, plerde en gran medida la potencialidad que este rubro
representa para el fortalecimieto de su hacienda.

La administracion de este impuesto, por lo menos en ef caso del Estado de
México, tiene dos aspectos a resaltar. Por una parte, se erige como arma de
control politico pues, de los 121 municipios mexiquenses, sélo 117 establecleron
el convenlo, pues los 4 restantes eran gobernados por ayuntamlentos de opaosi-
clén; lo anterior representa una presién polftica por parte del goblerno estatal
pues se carece de solvencla tanto para captar como para admirlstrar este recur-
s0.

Por otra parte, el predial sirve como un instrumento para realizar estrateglas
de control del crecimlento urbano, a través de su aliento o desaliento via los
montos de este impuesto. Asl, en la entidad se conformaron tres zonas: la de
control, la de impulso y la de desarrollo normal.

Sélo a través de la administracion estatal, en 1984 este impuesto constituyd
¢l 45.1 por ciento de los Ingresos ordinarios de los municiplos mexiquenses @4,

(22}. bidems., p. 226.

(23). Entravista reslizada con o! CP Uriel Vélez, Jefe da fa Unidad de Apoyo Adiministrativo de la Se-
cretaria de Finanzas del Estado da México, 9 da enero ds 1985,

{24). Presencia v implicaciones del sactor finanzas d2! Estado de México en el quehacer de las ha-
ciendas piblicas municipatas, Toluca, marzo de 1888, s/e, s/p.
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Pese a que se considera como unos de fos bastiones de los ingresos proplos
municipales, el impuesto predial adn atraviesa serias limitaciones. Especffica-
maente, en 1986 todavia el 40 por ciento del padrén ratastral de los municipios
mexiquenses estaba desactualizado (25); esto as, a pesar de que la administra-
clén de este Impuesto todavia esta altamente centralizada, el goblernoe estatal no
ha podido garantizar el cobro adecuado del mismo, que fue uno de los obstacu-
los y “pretextos” para que asumiera esta facultad que le era conferida al municl-
plo.

La ventaja refativa de este impuesto para €l fortalecimieto municipal nos lo re-
flejan las cliras siguientes: “para 1983... e 9.7 por ciento de los estados participa-
ron a sus municiplos el 100 por clento de las percepciones por concepto de pre-
dial (se trata de Baja Californla, Campeche y Tabasco, este ditimo sdlo particips
por concepto de predial urbano). El 51.6 por ciento de las entidades federativas
otorgé participaciones a sus municlplos que oscllaron entre el 16.7 por clento y
el 80 por clento. E1 38.7 por clento no otorg particlpaciones 9,

Ante la Insuficlencia de este Impuesto para fortalecer la hacjenda piblica mu-
nicipal, es necesario reflexlonar sobre la convenlencla de establecer otros im-
puestas que graven la actividad proplamente municipal, a fa vez que no requiera
de una infragstructura tan costosa como 1a del predial ni complicados procesos
administrativos para su cobra.

Algunos estudiasos del terma han sefialado que ...es lementable que con-
tinen fuera su &mbito los Impuestos que tradicionalmente gravaba la produc-
clén derivada de la actividad agropecuaria, que para muchos de los ayuntamien-
tos del pafs significaban su principal Ingreso; estos gravémenes salidarizaban a
todos los productores en el sostenimeinto de las autoridades municlpales, per-
mitiéndoles tener el derecho de participar y exigir la solucién de los problemas
que directamente les afectaban.

"Si blen es clsrto que la reforma recanoce el derecho de la autoridad munici-
pal para gravar a propledad Inmoblliaria y sus cambios, aspacto de sura impor-
tacla para fos municiplos en tos que existen grandes o medianos centros de po-
blaclén , y que ala vez presentan un desarrollo de crecimlento sostenido, es la-
mentable que esta so reflera basicamente al acervo de capital que representa la
propiedad y no a lo que produce, fuente tributarla Importante ¢n el pasado In-
mediato y aln en el presente en algunos municiplos del norte de la Repiiblica
son los gravamenes sabre la producclén agropecuarla, misma que al parecer,
con un criterio de apoyo a las labores agropecuarias, se defan sin impuesto al-

{25}. Datos presentados en la ponencia del Arg, Nigto, directar de Catastro de la Secretafa de Fi-
nanzas dol Estade do México, en ta Sogundn Reunidn Anual..., op. cit.. 6 de marzo da 1086,
(26). Veldzquoz Carramza, Yolandy, op. cit., p.p. 7576,
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guno a favor de L haclengas municipates del territorio donde se producen, v
solamente quedard on algunos casos, iz participacion del Impuesto sobre la
Renta qus flegasen a pagar los productores @n

Asf pues, la gran mayoria de los municipios del pals no cuentan con fuentes
tributarias suficientes pises la base gravable, por io menos def pradial, beneficla
mas a los municiplos urbanos que sf cuentan con ella, que a los rurales que ca-
recen de predios urbanas y de una Infraestructura administrativa suficlente y ca-
paz para hacer efectivo el cobro de este impuesto. Asf se beneficia a los de por
sf mas desarrollados e Imposibilita & los que estln rezagados y tisnen mayor
cantidad de poblacién campesina,

-Derechos.

Esta fuente de Ingresos es Ja que se deriva principalmente de las contrapres-

taclones que recibe ef syuntamlemto en pago de los setviclos administrativos
que prasta.

Estas contraprestaciones se refieren primordiaimente a los tramites adminis-
trativos que, por su naturaleza, no repercuten en gran medida en el fortalecl-
miento de la haclenda municipal, por lo cual no profundizaremos al respecto.

En lo referente a la prestacién de los servicios municipales, el rubro de dere-
chos adquiers una importancia significativa para of aporte de beneficios para las
finanzas locales. Sin embargo, para raciblr estos beneficlos es necesarlo que se
construya, mantenga y/o consolkie una Infraestructura béslca y suficlente de
sanviclos pblicos a ia comunidad.

Por lo anterlor, para tos municiplos rurales y atrasados, pese a las nuevas
atribuclones, es muy diflcht allegarse de dichos recursos en la misma medida en
qua podran hacerlo los municiplos urbanos que, de una u otra manera, ya cuen-
tan con dicha infraestructura.

Por otra parie, los serviclos plblicos que presta el municlpio deben ser sufra-
gados a su costo real por ¢f usuario, a través de los derechos. Hasta el momen-
to, quian determina el monto de los derechos que puede caobrar el ayuntamiento
es la Leglstatura lacal, 1o cual provoca que sa establezcan sin considerar los fac-
toras y particularidades proplos del municiplo y, en la mayorla de los casos, se
fijan por debajo de los costos, o cual perjudica y timita o fortalecimiento hacen-
darlo por esta via.

De tal forma, deberd ssr el municipio quien detarmine las cuotas correspon-
dientes, con la coordinacién de los demds munizipios v ¢} gobierno astatal, afin
da concertar acuerdos v no asumir Imposiciones.

{27). Redidguez Muro, Jasls, op. ot p. 97,
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Asl pues, ésta serfa una opcion para fortalecer las finanzas municipales con
ingresos propios, ademas de promaover las contribuciones de mejoras, mismas
que cobran y sufragan los costos de tas obras municipales existentes y otras ne-
casarias 9.

Un elemplo de la limitacién de las haclendas municipales es la referente a la
determinacién del goblerno estatal de los derechos que pueden o no cobrar los
municiplos, asf como de los montos de los mismos, lo cual sefalamos en su
momento. En el caso del Estado de Mexico, pese a que el artlculo 115 de fa
Constitucién General no sefala excepclones, se delimitan ios derechos que no
pueden cobrar éstos: a) expecién de licenclas; b) permisos y autorizaciones; ¢}
registros; d) uso de la via publica o tenencia de bienes sobre la misma; €) uso y
tenencia de anuncios; f) actos de inspeccién y vigilancia @),

Aunque no reprasenta un rubro significativo dentro de la hacienda municipal,
por lo menos con respecto a los dos anterlores, los derechos serfan factibles de
realizar un mzjor papel de apoyo sino existieran estas limitaciones que, como en
jos anterlores casos, provienen de las legisiaturas locales, por lo cual existen
tamblén una fuerte Injerencia de éstas sobre la autonomia financiera de los mu-
nicipios.

-Productos.

Dentro de la haclenda plblica, "los productes generan un manantial conside-
rable de Ingresos para el goblerno federal y en menor medida para los goblemnos
estatales. En el campo de los Ingresos municipales, el renglén de los productos
habfa sido desculdado, Zaeste es originado porque la participacién del goblemo
munlcipal es casl nula" ©o)

Esta situacion se deriva fundamentalmente de que el ayuntamiento alin no ha
podido erigirse en un empresario, capaz de explotar los blenes que integran el
patrimonio municlpal, de los cuales provendrian semelantes ingresos. Esto es,
dado que de la falta de explotacién que generen blenes y serviclos que benefi-
clen ala comunidad municipal, la haclenda deja de percibir estos importantes in-
gresos que se revertirfan en un fomento e impulso a las actividades productivas
del municiplo.

Para ello, ha faltado la Iniclativa de los ayuntamientos, asl como la apertura
de los gobismos estatales para que se consolide un sector paramunicipal que
apoye, por un lado, a las haciendas lecales y, por otro, a la actividad econdmica
y los niveles da biznestar social de! municiplo. Al respecto se ahondard mas en

(28). Alarcdn Robledo, Sabas, op. cit., p.p. 67-68.
(29). Goblerno del Estado da Mindeo, Snoretania w2 Finpazas, (follsto mecenagrafiadol, 1953,
{30). Villnlaos Lopnr. Jesd, en, #it, 1. 82,
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el Inciso correspondients a las empresas paramunicipales, que tiene que ver di-
rectamente con el fortalecimlento e Incremento sustaclal de este rubro de las fi-
nanzas publicas municipales

-Presupuesto.

El problema fundamenta!l de los egresos del municipio se deriva del hecho de
que los ingresos son insuficientes. Clerto es que la reforma al artfeulo 115 le
otroga al ayuntamletno la elaboraclén de su presupussto, lo cual se considera
un avance sustancial, psro en el fondo existen serios rezagos en el sentido que
los Ingresos dependen directamente de 1as disposiciones del Congreso local.

Uno de los grandes problemas que ha tenido que enfrentar el municipio en el
presente sexenlo es la falta de recursos, tal y como lo hemos visto. Uno de los
elementos damagégicos del sexenio ha sido el aumento nominal de las partici-
paciones federales (que se constituyen en el principal Ingreso ds las haciendas
locales).

Efectivamente, este rubro ha tenido una mayor importancla en el presente se-
xenlo, pero el aumento, como ya expresamos, ha sido principalmente nominal y
no real. Mé&s adn, 1a carga que representa la deuda pablica de los gobiernos fe-
derales y estatales nos permite apreciar que es a este rubro al que se le ha dado
prioridad, en detrimento de otros, entre los cuales se encuentran las participa-
clones federales.

Dentro del presupuesto federal, esta situacién se ha desarroliado de la mane-
ra siguiente: mientras gue en 1984 las participacioens a estados y municiplos
representd ef 7.0 por clento del presupuesto federal, en 1987 lo fue del 5.0 por
ciento. Sin ermbargo estas cifras programadas estuvieron por arriba de lo ejerci-
do, con lo cual la baja real fue alin més sustancial {ver cuadro 12).

En el caso del Estado de México (el cual hemos retomado por ser la entidad
que mds ha absobido paricipaciones), la situacion es la siguiente: “Se calculo
que para ¢l ejercicio fiscal de 1986 los municipios del Estado de México perci-
birfan un total de ingresos ordinarios por 78,909 millones de pesos, lo que signi-
ficé un incremento del 62.1% con respecto a los obtenidos en 1985. De eslos,
los rubros auténomos incrementaron en 63, 6% y las panticipaciones 60.7%1.

Los infurmes se jactan de los incrementos nominales en cuanto a recursos fi-
nancieros, perc la situacién no fue tan favorable; st vemos, en términas reales,
los aumentos no fueron tan sustanciales debido a 1a inflacién. En 1985 se pre-
vela una inflacién del 35% y la real fue de 63.7%; on 1986 la prevision erade 45 a

lerna del Estado de México, Sectrtaria de Finanzas, Comparecencia del Lic,
Gargla, Toluca, diciembre de 1985, p.p. 12-21.
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50% v el resultado fue de 102 a 105% @2 pe tal forma, mds dinero no permitié
mayores rendimientos.

Por otra parte, la deuda publica def goblerno estatal tlene un pesc muy fuerte
sobre el ejercicio de su gasto, pues casl el 40 por clento del mismo se destina a
este rubro. Mas especflicamente se sefiala e elerciclo del presupuesto de la ma-
nera siguiente: 131 mil millones de pesos, para gastos corrientes; 87 mil millo-
nes, para Inversiones; 38 mil miliones, g;'ira participaciones municipales; y 77 mit
millones, para el serviclo de su deuda 3]

Es decir, mientras que para participaciones a los municiplos se destiné el
11.07 por ciento del prasupuesto estatal, para el serviclo de su deuda publica se
orlentd el 22.45 por ciento. Es asl que el peso de la deuda publica hace que se
desvien recursos que originalmente deberfan tender al fortalecimiento municipal.

S esta situacion impera a nivel estatal, y sobre todo en uno de los estados
més présperos del pals, la situacion a nivel municipal es més desalentadora. En
el caso del municiplo de Zacatecas, la deuda v la inflacidn son factores que tam-
blén se conjugaron para debllitar ol fortalecimiento municipal, Segln su primer
informe de actividades de 1986, se sefiala que se incrementaron en gran medida
fa captaclon de ingresos proplos, tales como los Impuestos, que aumentaron en
20 por ciento; productas, 10 por clento; derechos, 635 por clento; recuperacio-
nes, 100 por clento; créditos, 100 por clento; y en aprovechamlentos, 1649 por
clento.

Sin embargo, las participaciones municipales y la deuda publica son las prin-
cipales fuentes de Ingresos del municlpto de Zacatecas, pues constituyeron el 54
y &l 20 por clento del presupuesto municipal, respectivamente,

8l a esto conjugamos el problema inflaclonario, podemos observar los
obstaculos a que se enfrenta la hacienda ptiblica municipal. Por ejemplo, en ese
afio se otrogaron alzas salariales del 124 por clento y hubo aumentos delas tari-
fas eléctricas del 71 por ciento; de costos de materiales para construccién, 200
por ciento; y de insumos en general 125 por clento. El circulo vicioso Inflacién-
endeudamiento provocd que para subsanar el déficit se recurriera al crédito ex-
terno, lo cual obstaculiza la reallzaclén de obras de beneficlo soclal para el muni-
cipio, pues para el mismo afio se orlentd el 22 por clento de gasto para atender
deudas contraldas anteriormente 9.

En suma, el presupuesto municipal adolece ds un verdadero potencial de In-
gresos auténomos, dadas las razones que ya hemos mencionado rubro por ru-

{32). "Més inflacibn, més desempleo y menos gasto, amenazas para 1987",PUNTO, México, D.F., 5
al 11 de enero de 1987,p. 8

(33). Raranda Garcia, Alfredo, Segunda infprmo de Goblerng, Tolues, 5de septiembrea ds 1887,

{34). Bollvar Meza, Laur i, "Gon incrementa a los Impuestos «:'uzianza su crisis econémica el Ayun-
tamionto de Zacatacast, El Financiero, jueves 19 de s de 1803, p, 86,
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bro; ademas, se enfrenta esta haclenda, tanto a nivel nacional y, obviamente re-
crudecido a nivel municipal, al clrculo vicloso generado por la inflacion y el en-
deudamiento, 1o cual ha minado el desarrollo atdnomo de las finanzas municl-
pales, limitando en gran medida la creaclén y consolidacién de obras plblicas
municipales que promuevan su desarroilo socloecondmico.

-Propuestas.

El sefialamiento de los distintos obstaculos y limitaclones a que se ha enfren-
tado la haclenda municipal, nos ha parmitido el andiisls de esta problemética, de
la cual se derivan las propuestas que creemos més adecuadas y necesarias en
un primer momento.

Consideramos que, por una parte, se deben Incrementar las participaciones
federales tanto en términos nominales como en términos reales, ya que siunal-
to porcentaje de los Ingresos provienen de estas participaciones, y st ademés
observamos que cada vez se estan descentralizando al municiplo serviclos co-
mo los de educacién y los de salud, es necesarlo gue este incremento apoye es-
te proceso descentralizador,

La tendencla reciente era una redistribucion del monto de las participaciones,
tal y como se puede observar en los cuadros 13, 14 y 15, los cuales expresan la
situacién en los estados de Durango, Tlaxcala y Zacatecas.

No se trata de redistribulr 1a escasez al intarior de cada entidad; es decir, no
es darles més a los municiplos més atrasados, en detrimento de los "avanza-
dos", pues estos centros de poblacion reciben fuertes presiones ante la disminu-
cién de su presupuesto. Lo 6ptimo es aumentar las participaciones federales es-
tipuladas dentre de la Ley de Coordinacién Fiscal, a fin de fortalecer las hacien-
das municipales.

El criterio de distribucion debe desligarse de la generacion de impuestos fa-
derales, y deben tomarse en cuenta las aportaciones de un estado a la produc-
¢lon nacional, atin cuando sus actividades no generen tributaclén, tales como la
agricultura, ganaderia y pesca. Asimismo, € criterio debe orientarse con base en
la poblacidn, las necesidades sociales, el potenclal de desarrollo y los apoyos
requeridos, entre otros aspectos.

Algunos funclonarios de haclenda publica estatal y municipal han visto la ne-
cesidad ds establecer determinados metanismos tendientes a fortalecer el papel
del municiplo en el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, como son los sl-
guientes: hay una falta de representaclon Institucional de los municipios en el
érgano de coordinacién fiscal, por lo cual & municiplo debera tener voz y voto
dentro del Sistema, pues ellos se encuentran adheridos obligada y no voluntaria-
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mente, por el sélo hecho de que sut entidad se ha comprometido. Si asf sucedie-
ra, el municipio podré contar con la infarmacién oportuna sobre proyeccion de
ingresos para poder elaborar sus presupuestos, a fin de optimizar la planeacton
del egreso en gasto corriente ¢ inversidn. También podra revisar a fondo la dis-
tribucién de los recursos fiscales entre federacion, estados y municipios para en-
contrar una relacion mas equitativa entre los tres Ambitos de gobierno, tomando
en cuenta que se trata de una bolsa comin de contribuciones compartidas @),

Como hemos visto, en promedio las participaciones federales a los munici-
plos representan entre el 85 y el 90 por clento de los ingresos municipales; por
tanto, este alto grado de dependencla de recursos externos a la gestién propia
del ayuntamiento, cuestiona en gran medida la autonomla municipal. Por ello, se
deben ampliar las fuentes y los ingresos propios del municipio, a fin de revertir
poco a poco la fuerte tendencia dependiente que atn predomina.

Asf pues, una opcion serfa la mayor participacién de los municipios en Ia re-
caudaclén y administracién de aquelios gravamenes de orden federal, que por
su contacto mds directa con los contribuyentes reduzca costos y mejore rendi-
mientos. Por ejemplo, causantes menores, derechos de suelo en zonas federa-
les, entre otros. Ello obliga al municiplo a mejorar su eficlencla al asumir mayo-
res responsabilidades.

Ademas, la recaudacién es més efectiva debldo a 1a facilidad de detecclon,
cobro y administracién de los impuestos, ademés de que fortalece la haclenda
local.

Una propuesta que nos parece totalmente innovadora, y que estd a conside-
racién, serd la tarea del ayuntamiento en el cobro de nuevos Impuestos. Para el
logro de una mas equitativa distribuclon de la actividad Impositiva es necesario
equllibrar el gravamen sobre el trabajo y sobre el capital. incluso, el error de la
politica fiscal ha radicado, a nuestro entender, en la mayor gravacion del prime-
ro, en lugar que del segundo; es decir, se gravan los ingresos de los trabajado-
res (impuesto a valor agregado), en una mayor proporcién de lo que se grava al
captital.

Una alternativa viable para este equilibrio y un consecuenta impulso a la acti-
vidad productiva, es incrementar el Impuesto scbre el patrimonio ya que, al ser
alto a gravamen, el contribuyente preferird Invertir en bienes de capital o en in-
versiones bancarias, en lugar de pagar por un bien de su propiedad que no le re-
ditGia ninglin beneficio.

(35). Propuestas retomadas de: Delgado Navarro, Juan, *Fortalecimiento de la hacienda municipal®,
ponencia presentada sn la Rounién de Fortalecimionto Municipal, op. cit., 24 de mayo de 1988.
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Aunque en la actualidad en México no existe impuesto sobre el patrimonio,
esta medida fiscal podrd generar mas y mejores recursos para el sefalamiento
plblico en pro del desarrollo regional.

Dadas las ventajas que traerfa consigo elevar el impuesto sobre el patrimo-
nlo, ya que fomenta la inversion, podra constituir una herramienta de la adminis-
tracién municipal para el desarrollo de su comunidad.

Para aplicar dicho impuesto debe entenderse que la base gravable sera el va-
lor neto de los blenes de una persona; para su cobro se debera hacer un inven-
tario y una tasacion de los mismos; los sujetos pasivos serdn personas indivi-
duales, cuya identificacion es muy precisa; el sujeto activo serd el goblerno mu-
nicipal, el cual puede identificar claramente a la poblacion cautiva y definir ade-
cuadamente la distribucién de la riqueza que se realizard en su municiplo. Pero,
ala par, impulsa la Inversién ya que se orienta a gravar bienes y medios de pro-
ducclén oclosos.

Por otra parte, una de las formas de fortalecer la haclenda péblica municipal
y optimizar los recursos con que cuente es la realizaclén y construccion de
obras plblicas, encomendadas por los goblernos estatal y federal, de acuerdo a
su capacldad técnica y administrativa, pues los recursos financieros podran ren-
dir mas sl los ejerce el ayuntamiento, debido a que conoce més la problemética
de su comunidad y, obviamente, [as alternativas de solucién acorde a sus nece-
sidades.

AUn con todos estos ingresos propios sefalados como alternativa viable de-
be considerarse la necesidad del crédito para financiar la actividad pliblica muni-
cipal. Por ello, es necesarlo que se apoye al municipio con crédito, dentro de
una politica prioritaria de la banca nacionalizada, que atin no ha ofrecido su apo-
yo crediticio a los municipios; es necesario que se le amplle la capacidad al mu-
nicipio para considerarlo sujeto de crédito por la banca miltiple.

El municipio debera aprovechar la facultad que tiene para aprobar su presu-
puesto de egresos, lo cual puede revertirse en un beneficlo econbmico, v a la
vez politico. Esto es, ya que el ayuntamiento puede asignar partidas presupues-
tales dependiendo de las necesidades de la comunidad, estos se pueden optimi-
zar si la elaboraclén presupuesto de egresos se realizara en seslones de cabildo
abierto, donde la comunidad exprese sus demandas y se orienten los recursos a
{as necesidades més apremiantes. Asl, se involucra también a la poblacién en la
forma de instrumentar las politicas de fortalecimiento municipal a través de la
participaciéon comunitaria para la ejecucion de obras.
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En suma, "el municiplo para desarrallarse necssita de estimulos econdmicos,
técnicos v financleros; requiere de mayor participacion en los programas de in-
versién estatal y federal para ensanchar sus espacios deniro de los Convenios
Unicos de Desarrollo y dentro de! Sistema Nacional de Coordinaclén Fiscal, de
transferir mayores facultades, responsabilidades y recursos de la Federacion, a
través de los estados a las comunldades municipales. De esta manera, ef munici-
pio ademds de responder a su funcion... de dar setvicios a la comunidad, pro-
mov&é)i la actividad productiva y a su vez estimulara la inversion privada y so-
cial™>,

Para que los recursos de la haclenda municipal se multipliquen y rindan sus
mejores frutos, se requiere de la colaboraclén, panticipacion de la comunidad or-
ganlzada, el apoyo de los programas de obras y servicios publicos municipales,
sobre todo consolidados en los Consejos de Colaboracion Municipal, conforma-
dos de acuerdo a las caracter(sticas proplas de cada reglén y de cada entidad.
La experfencia indica que cuando se promueva, se interesa y se motiva a la co-
munidad, surgen diversas formas o maneras de contar con su valiosa colabora-
clén y participacion; fo cual hace que ademds de realizar mds con menos recur-
sos econ6micos a través de su raclonalizacién y optimizacién, se multiplican as-
fuerzos y se alcanzan formas de otganizacldn comunitaria con clertos tintes de-
mocréticos.

Ejemplos de estas formas de organizacldn tendientes a optimizar los recur-
sos del municiplo hay muchos en el pals. Sin embargo, las maneras y los méto-
dos varfan dependiendo de las caracteristicas del municipio. Uno de ellos estén
desarrolldndose en el municiplo de Cuernavaca, donde se han conformado di-
versos Consejos de Colaboracién Munlcipal, que incluso estdn reglamentados
por el proplo ayuntamiento. Derfvados principalmente de la problematica que
plantea el constante crecimiento urbano y la gran proporcién de poblacién flo-
tante, aproximadamente 200 mii personas, cada fin de semana, dichos Consejos
tienen como tarea central la de buscar e Instrumentar mecanismos de raclonali-
zacién de los recursos municipales, sobre todo de sus serviclos publicos, asf co-
mo de la concientizacidn de esta poblacién flotante. "Todo ello trae consigo un
arraigo en el municipio, ya que los logros obtenidos han obligado a la gente ain-
vertir tlempo y trabajo, de donde se deriva una mayor responsabitidad, sabre to-
do en lo que se reflere a la prestacidn de los servicios pliblicos. Asimismo, fa po-
blacién establecida en el municlpio busca conclentizar e integrar a la poblacién
flotante para el mejoramiento de nivel de vida de la comunidad®”,

(36}. Ibidem.

(37). Santoyo, Roberto, "Los Conssioz de Colakoracitn Municipal de Cuernavaca, una cficaz solu-
¢ibn co-munitaria®, Ei Financiero, México, D.F., jueves 31 ds dictembre de 1987, p. 40.
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Otro gjemplo lo encontramos en el municiplo de Tepehuanes, Durango, en
donde el ayuntamiento ha promovido y motivado a la participacion de los habl-
tantes para realizar las obras materfales necesarias para tener una infraestructu-
ra suficiente que retenga a fa poblacion en su lugar de origen, ya gue este muni-
ciplo presenta uno de los indices de emigracion més alto de la entidad.

Debido a que las participaciones que recibe ef municiplo son insuficlentes pa-
ra realizar estas obras plblicas y que los impuestos a [os que esta facultado el
ayuntamiento son muy bajos por sus caracter(sticas rurales y la insuflciente in-
fraestructura administrativa para cobrarles. Sin embargo, en 1987 Tepehuanes
ocupd el primer lugar estatal en obras realizadas con recursos del ayuntamiento.
"Se invirttleron 4 veces mas dei presupuesto que recibimos, es declr, se nos asig-
naron 160 millones de pesos en 1987 y las inversiones en obras fueron de cerca
de 700 millones de pesos. L.os recursos no presupuestarios provinieron de activi-
dades y apoyo de los vecinos. En general, hay buena disposicidn de la ciuda-
danlfa y el interés va en aurnento"®,

Asf pues, se pueden realizar mas obras por la colaboracién ciudadana que
por el presupussto; ademas, el beneficlo no es sdlo de Indole econdmica o de
senviclos, sino soclal y polftice.

B) EMPRESAS PARAMUNICIPALES.

La centralizacidén econdmica a que hemos aludido anterlormente ha revestido
serlas tendenclas centralizadoras, coplando modelos extranjeros poco acordes
con las necesidades y potenclalidades de las diversas regiones del pals .

El Estado mexicano ha asumide el papel de protector e Impulsor de esta in-
dustriallzacién, cuyo patron deformado se ha desfasado de las necesidades lo-
cales y nacionales.

Una de las vias de solucion al problema generado serfa el impulso a Ja teeno-
logla, pero no en @ entendido de la técnlca que usan los palses wds avanzados,
sino que la alcanzada por la region y la rama productiva propia de la misma,
acorde con las necesldades soclales que se pretede satisfacer. Por ello, el Esta-
do es quien debe regular @ Impulsar la tecnologla y fos redios para elevar {a
productividad.

), Envevista e oacta ooned presicer el de Topshuares, Durange, prfn Vo o wed Moreios, To.do e de
1988
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"Hasta ahora la innovaclén tecnoldgica v la productividad ha favorecido a la
centralizacion..., con su contraparte de abandono y miseria en la periferia. Una
polftica de descentralizacion de la vida nacional requiere.. que el Estado descen-
tralice la innovacion tecnolégica y os medlos para elevar la productividad. Que-
rer descentralizar sin cumplir este requisito sélo conducira al desencanto®®,

Por ello, es necesario que la tecnologfa pase a manos del Estado y no mera-
mente adquirir empresas en quiebra u otorgar subsidios. "Asumir la tarea de im-
pulsar, coordinar, redistribuir, regular la tecnologla es atacar las causas mismas
de la centralizacion” “%. Lo imporiante es desencadenar fa iniciativa adormeci-
da, la creatividad avasallada por la tecnologla extranjera. Por ello, la descentrali-
zacién debe buscar las posibilidades reales de expresar esta capacidad creado-
ra, para Impulsar las potenclalidades nacionales, sin tener que depender tanto
del extranjero.

£n gste contexto se ublica la necesidad de la consolldacion de un sector pa-
ramunicipal, que subsane fa insuficlencia de las empresas privadas para satisfa-
cer las necesidades locales, pues su Interés primordial radica en la crientacién
de su produccién hacia un mercado més rentable, en términos econdmicos,
desculdando el desarrollo de las zonas rezagadas, sin ningln criterio de reniahi-
lidad soclal.

En el contexto de la actual crisls, el gobierno de De la Madrid enmarca la ne-
cesldad de esta nueva estrategia de desarrolfo empresarlal, ya que éste senala
que ‘los goblernos de los municipics no pueden ya quedar reducidos a la pres-
taclon de serviclos tradiclonales... Deben, en la escala que les corresponda, in-
volucrarse mas ampliamente en las tareas del desarrollo o en os problemas coti-
dianos de tipo econdmico, social, politico y cultura"®V,

Por todo lo anterlor, una opeidn para reactivar fa vida munlicipal es la empre-
sa publica municipal, disefiada para contrarrestar, en un primer momento, las
deflclenclas habidas en el sector productive y, posteriormente, impulsar y pro-
mover el desarrolio del municiplo.

"El municipio apenas empieza a cobrar fuerza y tomar conclencia de sus ver-
daderas potencialidades para influir directamente en su proplo desarrollo

{39). Olmedo, Radl, México: economia de la ficcidn, Maxico, Ed. Grijalbo, 1983, p.p. 190-191.
{40). Ibidem,, p. 192,

{41).. Costormale, Emesio, Feaponder a ks nsreses nacionaks”, e Mernora dd Foo ée Cone 2a R panesriin de
L ermpresapiiics, Méro, NAP, 1963, p 463
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ecandmico. Sin embargo, aun parsisten insuficiencias, entre las que destacan la
capacidad limitada que tiene el ayuntamiento en el proceso de inversién munici-
pal para generar todos los proyectos necesarios que Impulsen su desarroflo, Es-
ta Insificlencia es particularmente notoria cuando el desarrolio socloecondmico
del pals enfrenta camblos de Importancia, derivados de la politica de ajuste pla-
nificado de programas y de profundlzacidn de la democracla, mediante meca-
nismos de participacion poputar. Los ayuntamientos al corregir esta insuficiencia
¢ intervenlr sobre el proceso de inversidn local, pueden encontrar en la empresa
paramunicipal un excelente Instrumento para promover proyectos de inversion
necesarios para ¢l desarrollo municipal"?,

Es necesario destacar gue la empresa paramunicipal surge en la realidad na-
clonal como un Instrumento de fortalecimlento del municipio, y lo hace en mo-
mentos de crisis. Evidentemente no son las melores condiclones para alentar y
promover la figura de las paramunicipales; sin embargo, el pals vive un proceso
de descentraiizacion que hemos sefialado, proceso que tlene por objetivo el de-
sarrolto de las reglones vy los estados, y es aquf donde la paramunicipal cobra
importancia como elemento dinamizador del desarrollo estatal.

Los objetivos piincipales de estas empresas deben contemplar el empleo de
la fuerza de trabajo local, la orlentacién de la producci6n de bienes y serviclos
conforme a fas demandas de la paoblacion, su ubicaclén estratégica en zonas
mds depauperizadas para el logro de mejores condiciones financieras y sociales
del lugar.

Una empresa paramunicipal debe readecuar el proceso de toma de decisio-
nes de los ayuntamientos, en funclén de un plan trlanual; aceptacién de su ren-
tabitidad y de su competitividad en los mercados locales, nacionates e interna-
clonales; asf como de la autonomia de gestién y manejo administrativo. Sélo asf
la empresa paramunicipal pusdae considerarse como un Instrumento de politica
econémica y agente del desarrollo focal.

Pese ala relevancia y el papel tan fundamental que una empresa de este tipo
juega en el contexto de un verdadero proyecto de desarrollo y fortalecimiento
municipal, los supuestos tedricos aguf vertides ho han sido claramente sefiala-
dos en un marco juridico municipal. Mas ain, ni el articulo 115, ni las leyes y re-
glamentos locales aluden a la figura de la paramunicipal, salvo casos muy con-
cretos y con refergncias aisladas y poco completas.

{42}, INAP-BANOBPAS, Manye! de eropersas paamunicipale:. Mixico, INAP-BANOSAAS, 1937, p. 18.
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Una grave omislon del artlculo 115 Constitucional es la referente a las empre-
sas paramunicipales, ya que no se contempla en ninguna de sus fracciones el
carécter y ambito de accion de este fundamental instrumento de desarrolio so-
cloeconémico.

Para definir la normatividad o marco juridico de estas empresas la nica op-
cién es rermitirse a instrumentos que Indirectamente tlenen que ver con ellas y
que, de una u ofra forma, hacen referencia Implicita a ellas, pero s6lo en el 4mbi-
to federal y estatal.

Entre las primeras se puede remitlr a la Constitucion, la Ley de Planeaclon,
Plan Naclonal de Desarrollo y fos Convenlos Unicos de Desarrolio. Entre los se-
gundos se encuentran las Constituciones estatales, a Ley de Planeacién Estatal,
los COPLADE, las Leyes Organicas Muncipales, entre otros.

La grave omisién constitucional hace que se apliquen diversos criterios, y
aun contradictorios, en las diversas entidades federativas, puss no hay un crite-
rio unificador para la creacion, operacidn y permanencla de estas empresas.

Con ello no queremos decir que las paramunicipales se deberdn ajustar a un
modelo Gnico, sino que existan lineamientos generales; a partir de ellos los mu-
nicipios adoptardn y adaptaran las formas que sus condliciones y necesidades
requleran.

Las unlcas referenclas Jurldicas que existen sobre paramunicipales se en-
cuentran sélo en algunas constituciones locales y leyes orgénicas munlcipales
de algunos estados.

Dentro de las primeras, en general hay un papel predominante del Congreso
local tanto para la creacién de las paramunicipales, como en la aprobacidn de fl-
nanclamientos y contratacion de empréstitos; ademas, se acepla que estas em-
presas se deberan otientar a la prestacion de servicios plblicos y a la promo-
cién del desarrollo socioeconémico {ocal.

Dentro de la primera concepcién se enmarcan las constituciones de los esta-

dos de Coahulla, Pusbla y México (en el caso de esta entidad no se establece si
las entidades descentralizadas serdn estatales o munlcipales)m).

{43). Articulo 67, fraccibn IX; articulo 105; astioulo 70, fraonn XoOIX ds fas constitusionas kocal es respeciives,
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En la segunda concepclon se ubican los estados de Quintana Roa, Sonora y
Tamaulipas, en donde of Congreso local autorizard el financlamiento de estas
empresas ("4,

Sélo destaca el caso de Guanajuato en el que se sefiala como facuitad del
ayuntamiento la creacion de empresas mixtas para la prestacién de servicios
pl’lbli(ios municipales, que deberemos entender como su concepto de paramuni-

5)
clpal 49,

En las leyes orgénicas municipales se encuentran otras consideraciones, En
la de los sstados de Sonora y Tamaullpas se establece como facultad de los
ayuntamientos la creacion de paramunicipales, pravia autorizacién del Congreso
8] En tanto, los ayuntamlentos podrén crear sus empresas paramunicipales en
el estado de Tabasco por iniclativa propla; en Oaxaca se contempla un fontaleci-
miento de la haclenda municipal par la aportacion de las utilidades de dichas
empresas; y en el Estado de México se sefiala solo la facultad de los ayunta-
mientos para participar en estas empresas @1,

Destacan los casos de Colima y Chihuahua por representar polos opuestos.
En el primero, se tienen en funcionamiento algunas empresas paramunicipales,
aungus se carece de un marco urldico para ello. En cambio, en Chihuahua se
cuenta can un amplio ordenamiento local, en el que se sefiala la facultad del
ayuntamiento de crear dichas empresas, previa aprobaclén del Congreso local,
slempre y cuando se cumpla con los requisitos enunclados en su Ley Orgénica
Municipal, tales como la conformacién de su patrimonio y las finalidades que
persiga (por ejemplo, la prestacién de servicios piblicos, explotacion de bienes
propiedad de municiplo, la Investigacién cienlifica y su aplicacion en el logro de
la asistencla y seguridad social). Ademas, sefiala las diferentes modatidades que
puedsn adoptar dichas empresas, es declr, de participacién mayoritaria o mino-
ritaria, asl como su organizacion interna respectivamenie ),

). oo 75, bac M vt do 64 BaomSn 00y Atk B8, #ocxi i Vi 6o s conesiLciones bcaks respecass.

(85). Artiouln 117, fraccidn (X de a consitucidn kocal,

{45). Atislo 37, iracciin 04, y satioeds 40, haotion K/ 68 1as hayss orgdakas miunicipalss mespontves.

N, Ao Dy 78 artfrda 76 frorstn VI y oo 42, Sl W < s byos orpérizas munk pstes reepacihas.

¥y Atiodo 35, 80, 65y 67 iz i oA LR oo, Pave nid o B CoNsuRizy o 16 Comparmiivas en; INAP-
BANCER G oo GL pp S5R0 636D,
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El marco jurldico, como hemnos visto, aln presenta lagunas y vacios, asf co-
mo una falta de homagenelzacién nacional y aln estatal de los lineamientos
tedricos y juridicos para Iniciar esta estrategia alternativa de desarrollo munici-
pal.

Para comprender las impresiciones, asl como analizar algunas experiencias,
retomaremos la del Estado de México, misma que ha sido, hasta el momento, el
mas notable esfuerzo para iniciar fa operacién de estas empresas.

-EMPRESAS PARAMUNICIPALES EN EL ESTADO DE MEXICO.

En 1981 el gobernador entrante, Alfredo del Mazo, manifestd la conveniencia
de implantar una estrategla encaminaca al fortalecimiento municipal con base en
la promoci6n del desarrollo regional. En su plan de gobierno, Del Mazo define
esla estrategla de reglonalizaclon que se concretiza en el sentido de territoriali-
dad, las caracterfsticas especfficas de la poblacion y sus actividades, asl como
de los recursos materiales, infraestructura, agroindustria, comercio y demas fac-
tores que orientan el desarrollo econdmico de una reglén determinada.

Al mismo tiempo, esta estrategia contempla el fortalecimiento municipal con
base en la participacion de la poblacion en las decisiones econémicas al seno
de su territorlo, permitiéndole tener un papel activo en la promocién de sus actl-
vidades en cuanto a la organizacion de la produccidn, participacion de los gru-
pos organizados del sector soclal, creacién de empleos y optimizacién del apro-
vechamiento de la riqueza natural de la localidad.

Esta concepcion de la descentralizacion de la produccion, que encierra un
criterio econdmico y polftico-soclal fundamental para el Impulso del fortaleci-
miento municipal, permitld fa implantacién de la empresa entendida como una
unidad preductiva orientada a fortalecer la capacidad rectora de los municiplos
a fin de Incrementar el Ingreso real de las comunidades a través del fortalecl-
miento de la capacidad productiva del municipio.

Para iniciar la estrategia planteada, el Estado de México se dividié en ocho
regiones que administrarfan cada una el proyecto de empresa paramunicipal, a
través de ocho fondos de fomento econdmico regional. Estos, denominados
Fondos de Fomento Econémico (FOMEC), cuentan con recursos econdmicos
para asociarse y apoyar a los productores, ayuntamientos y sector social de la
economfa.

Estos fondos tienen dos vertientes principales: la creacién de unidades de
producclon en asociacion con los municiplos (empresas paramunicipales) y la
creacldn de empresas productivas con e! apoyo de estas en asociaclén con los
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productores. L.a participacién del Estado en ef impuiso de estas empresas es
fundamental, ya que los productores individuales se encuentran con graves
obstéculos, tales como la carencia de créditos o les altas tasas de interés que se
proporcionan, a pesar de tener un proyecto, estudios de preinversion y analisis
operacionales.

Ublcados en fa figura jurfdica-administrativa del fideicomiso, las funciones
béslcas de estos fondos son: “a) Identificacién de oportunidades de inversion; b)
Promoclén de nuevas empresas o slstemas productivos, de comerclalizacién o
servicios diferentes de los plbticos o ampliacién de los ya existentes; c¢) Otorgar
garantfas y apoyos financleros con sus proplos recursos o con recursos ajenos;
d) Participar con capital de riesgo en los proyectos a promover, en modalidades
convertibles o no convertibles, &) Obtener y administrar recursos financleros pa-
ra sus proplos fines; f) Dar asesorfa financlera, técnica o administrativa directa-
mente 0 medlante la contrataclon de estos servicios; y g) Dar apoyos de gestién
Inherantes a los proysectos a promover en los aspectos financleros, fiscales, deli-
cenclas, permisos, etc. 9,

El campo de acclon de estos fondos son las actividades del sector agrope-
cuario, Industrlal, comerclal, turfstico y el de otros servicios diferentes a los ptibli-
cos, en los que puedan involucrarse el sector soclal, el gobierno municipal y ef
estatal.

Para llevar a cabo las funciones encomendadas, estos fondos cuentan con
aportacionas det goblerno del estado de acuerdo a su carécter de fidelcomiten-
tes; ademas, pueden financlarse con préstamos, lineas de crédito y redescuento
del sistema financlero del pals.

En concreto, ef objetivo de la empresa paramunicipal es proporcionar a los
municlplos ingresos adicionales a los presupusestarios, incrementar la oferta de
mano de obra y de bienes de consumo popular y fomentar la participacion acti-
va de los cludadanos.

Esquema administrativo:

Los FOMEC dependen, para fines de coordinacion, de {a Direccidn de Desa-
rrolfo Reglonal de la Secretarfa de Desarrollo Econdimico del Estado de México.
De los FOMEC dependen las empresas paramunicipales que se establezcan en
cada una de las ocho regiones en que se ha dividido el estado.

Las paramunicipales se forman con apottacicnes de capital del estado, muni-
ciplos y particulares, en porcentajes variables pero con {os sigutentes Ifmites: el

149} SG-CNEM, Remociatizacion Intogral: eonsulta oopuiar para a reforma mynigipal, Tomo Xt
México, Ta lleres Gréficos de la Nacifn, 1832, p. 253,
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estado aparta 25% minimo; el municipia 20% minima y tos particulares tienen &
porcentaje de inversién ablerto.

Las caracterfsticas més sobresalientes de estas empresas son:

-Empresas medianas o pequefas creadas a Iniclativa del gobierno estatal pa-
ra apoyar a los municipios.

-Son unidades de capacidad jurfdica propla para atender los compromisos
legales que les conciernan.

-La composicidn de su capital es mixto.

Los FOMEC se integran de un Comité Técnlco y cualro &reas de respansabi-
lidad que son: Planeacién y Proyectos de inverston; Administracton; Jurfdica; de
Operacion, Contrat y Evaluacion de empresas paramunicipales.

Et Comité Téenico se compone de un presidente y vocales que designa e
goblerno estatal, y se encarga de autorizar las operaciones que les sean presen-
tadas por la Direccidén del Fidelcomiso, asf como de apoyar los financiamientos
que se requleran. El Director coordina y vigila la ejecucién de los acuerdos del
Comité Téenico.

El Area de Planeaclén y Proyectos de tnversién recibe las opiniones de los
municiplos sobre ta viabilidad de crear algunas empresas paramunicipales en su
circunscripcion territorial, para lo cual recopila datos para realizar el estudio de
factibilidad.

El Area de Administracion gestiona los fondos a los diversos proyectos de in-
version aprobados por el Comité Técnico.

El Area Jurldica formaliza legalmente la constitucién de las empresas de
acuerdo con el Codigo Mercanti! y legistacidn vigente.

El Area de Operacién, Contral y Evaluacion de empresas paramunicipales vi-
gila y evaltia el funclonamiento de estas empresas para reportar al Comité Técni-
€O sus resultados.

Asf pues, este modeto de paramunicipales responde a modelos de adminis-
tracién privada o comerclal, reglda por el derecho mercantil, lo cual lo diferencia
profundamente del cardcter de la arganizacidn de una paraestatal.

Las fases de instauracion de estas empresas son: 1) concepcion de la Idea,
naturaleza y ubicacion de la empresa; 2) deliberacion y elaboracién del proyacto
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de Inveision; 3) decision y aprobacién del proyecto; 4) ejecucitn y constitucion
de la empresa.

La ldea de creacion proviene generalmente del municipio Interesado y excep-
cionalmente se formula por parte del sector soclal y privado de la economla, Es-
tos posibles beneficlarios comunican su idea a FOMEC para que realice el estu-
dio de viabilidad.

La rentabilidad ocupa el primer lugar como factor determinante en la forma-
clon ulterior y configuracién de una empresa paramunicipal, unida a la satisfac-
clén de tas necesidades especfiicas de la poblacion que se vera direcltamente
beneficlada. Esto es, se pretende fijar un equilibrio entre 10 social y el sentido de
la rentabilidad, dado que su concepcidn es para que sean empresas eficientes y
autofinanciables, que Yleguen a generar ingresos y no sean tina carga para el
presupuesto del municiplo. En la entidad los municipios no pueden mantener
pérdidas, la ldea es que en el momento en que la empresa emplece a tener
pérdidas en el municipio, se retira de ella o la liquida 80)

Mediante el conocimiento del funcionamiento de las empresas paramunici-
pales podemos apreciar que “es evidente que esta forma particular de apoyo es-
tatal al desarrollo econdmico no beneficla en forma direcla al municipio como
Institucidn, pues no se revele como un instruntento de grandes Foslbﬂidades pa-
ra coadyuvar al mejoramiento del nivel de vida de su poblacion” S,

Andlisis y evaluacién:

Esta concepcién de empresa paramunicipal como herramienta para «l forta-
lecimiento municipal es de gran relevancia para et logra de este objetivo. El pri-
mer paso se ha dado en el sentido de darle un impuiso institucional y una
conformacidn organizacional dependientes del gobierno del estado.

Se pudo comprobar que a pesar de no haber una jerarqufa de dependeancia
entre los diractivos de las paramunicipales y los funcionarios de los FOMEC,
aquéllos adoptan una actitud de dependencia, delegando su capacidad de deci-
sién y direccién sobre fos destinos y manejos de la unidad productiva de su lo-
calidad. Asf puss, "a pesar de este esquema organizative, muchas empresas no
han entendido esta divisian del trabajo, ya que muchos gerentes ven en los FO-
MEC a un organismo superior y adoptan papeles equivccados de subordinacion
administrativa. El resultado es que los dlrectoras de los FOMEC no pueden ma-

{50). Para mayor infonmacion da log = stados financieros de ostas empresas consultar: Villslobos
Lépez, José A, op. ¢it,

{£1). SG-CNEM, Democratizacibn..., op. ¢it, p. 339.
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nejar eficaz y eficientemente a todas las empresas creadas; ademds, esta situa-
cldn va en contra de la klea odglnal"

A pasar de la definicién de estas empresas ublcadas dentro de un sactor “pa-
ramunicipal", la participacién de los ayuntamientos en el caphal de las empresas
os Infarlor al da las otras partas. Por glompio, en 1983 el caphtal total fue de 3 mil
553 milones de posos, de los cuales 43.62 por clento aportd FOMEC; 19.53, ol
sector privado; 17.77, el sector soclal; y sélo el 13.68, los ayuntamientos. En ese
mismo afto, segln datos da !a Secretaria de Desarrollo Econdmico del Goblerno
del Estado de México, hubo 181 empresas en operaclén, mismas que generaron
3 mil 266 empleos.

En 1985 las proporcionss fueron semejantes, pues la Inversién total alcanz6
los 7 mi 716 milonss de psesas, en la que los FOMEC participaron con 36.8 por
clento; 21.6, ol sector privado; 6.5, los ayuntamientos; y 5.3, el sector soclal; el
restante 29.8 por clento provino de crédhtos otorgados por FOMEC y otras fuan-
tes complementarias.

No obstante, los datos son Inclentos y contradictorios, pues no se puede co-
tejar parfectamants el nimero de empresas municlpales existentes anualmente.
Segiin of Quinto Informe de Goblemo de Alfredo del Mazo, en 1984 operaron
167 empresas y en 1985 lo hicleron 187. Sin ambargo, en el Informe de 1986 se
puede notar una dréstica baja en el nimero de estas unidades productivas, ya
que en ese afio se contd con 105 empresas paramunicipales, cuya composicién
se constituyd en un 37 por clento de los FOMEC v el resto se Integrd por la parti-
cipaclion de las otras partes. Segun el informe, estas empresas s6lo dan ocupa-
clén a mil 800 trabajadores en 78 municiplos, contra 3 mil 2268 declarados en
1683,

Conforme a la composicion det capital, se puedae apreclar que los baneficios
van encaminados a la creacion de empleos y la obtencién da Ingresos principal-
mente para el sector privado, mas no para la haclenda municipal. Asl pues, no
se puede hablar de un sector paramunicipal como tal, sino de empresas de be-
neficlo munk:lpal ya que estan regidas, ademds, por una legistacién mercantil
prtvada &),

En suma, este es un modelo primario de emprasa de tipo paramunicipal, pe-
ro qus on la rezlidad no ha funclonado conforme a los lineamientos y necesida-
des que aquf hemos planteado. Por ello, conslderamos fundamental hacer una

(52). Entrevista con 8l Ue. Loobardo Rulz Alanis, director del Centro do Estudios de Adiminlstracion
Pablica dal Estado de Mbxico, 30 de octubre du 1986,

(53). BoMfvar Maza, Laurs, *implaa ol Estado do México la instaleolén de paramunicipales y profun-
diza ia avtogostidn®, B Finoncisro, México, D.F., miércoles 3 do febrero do 1988, p. 47.
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serie de propuestas con base en las potenclalldades, las caracter(sticas y las
maetas de fortalecimleno municipal que proponemos.

Propuestas.

La empreza paramunicipal debe plantearse como *la descentrallzacion indus-
trial {que] puede tener diferentes fines: descangsstionar la actividad econémica,
disminulr la centaminacién amblental, promover el desarrollo reglonal, fortatecer
a los municiplos, disminulr costos, promover exportaciones, distribulr smpleos,
melorar la calldad do vida de los emplaados y trabajadcres, desarroliar nuestrog
puertos y frontaras, reorlentar nuestra estructura Industrial, aprovechar nuestros
recursos naturales, etc., es decir, se debe tener en claro cudles son los objetivos
que se parsiguen al llevar a cabo estas acclones para asf poder evaluar el costo
y ol beneficlo"®*,

Para Iniciar esta estrategla de desarrollo descentrallzador se necasita clastl-
car a los municiplos con el propésito de Identlficar sus diversas caracteristicas,
avaluar sus alternativas de dessnvolvimiento econdmico, soclal y cultural y en lo
referente a sus recursos naturales, financleros y técnlcos, todas ellas tareas de
las autoridades municipales y de la comunldad conjuntamente.

Es declr, la descentralizacién debe estar orlentada no sdlo a la creacién de
condiclones Optimas para el desarrollo socloscondmico de fos municlpios, sino
de alentar la particlpaclon organizada de la comunidad, qus fortalezca su capa-
cidad palitica y administrativa para ¢l aprovechamlenta de tados los recursos y
potenclalldades del municiplo.

Un desarrollo de la vida colactiva dal municipio debs sustentarse en la capa-
ckiad de autogoblemo para resciver las necesldades locales con recursos pro-
plos, por lo que el goblemo municipal debe emprender acclones orlentadas a
generar riqueza para la comunidad e ingresos para la administracién.

Para reglizar la Invarsién en los proyectos en os que deberd Intarvenir la pa-
ramunicipal, se tiene una limitaclon en materia hacendaila, ya que Iniclalmenta ef
ayuntamlento no tendré la solvencla financlera suficlente para ello. Por tanto, da-
hard buscar mecanismos de concentacldn con & sector privado y soclal a fin de
que participen, con la direccion del ayuntamiento, sn el procaso de prelnversidn
y de inversldn para la creaclon de dichas smprasas; osto Implicarfa la creacién
de un Inventarlo de recursos naturalaes, asf como los mecanismos de su utliza-
cién y explotaclon acordes & las necesidades municlipales.

(54). Gasca Nerl, Rogslio, "Crue el goblsrno descentrallce sus funcionss®, en Foro. ., op. ait., p. 500.
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"Los ayuntamientos al ampliar su capacidad empresarial para actuar con una
vision m&s global de los problemas locales y de sus probables soluciones, per-
miten una nueva actitud para infivir directamente en el proceso de desarrcllo
econdmico municipal. La biisqueda de una combinacion adecuada de los facte-
res de produccién (trabajo, tierra, capital y organizacidn} en e! nivel local, exige
concentrar fa atencién en el proceso de inversién y en la conciliacion de intere-
ses del sector piblico, ptivado y social. Esta capacidad de conciliar para mante-
ner un consenso o estabilidad en ef nivel focal, exige de un conocimiento profun-
do de la realidad y una racionalidad polttica para equilibrar, en determinadas si-
tuaciones, 1o econdmico con 1o social'®®),

Este equilibrio se realizaré a través de la formulacién y ejecucion de progra-
mas y proyectos de empresas paramunicipales, cuyo objetivo es una adecuada
utilizacidn de los recursos naturales, trabajo y capacidad de gestion, conforme a
tecnologfas propias y que, en conjunto, generen empleos acordes con la dispo-
nibitidad de recursos humanos accesibles en cada localidad del municipio. Todo
este patrén de desarrollo municlpal se puede fograr sélo si se motiva con fa vi-
sién empresarial del ayuntamlento, a partir de su visién de politica econdmica y
social.

Es bajo estos criterlos que se debe regir la empresa pUblica de beneficio mu-
nicipal, con el propdsito de optimizar el aprovechamiento de fos recursos de su
regién para producir blenes y servicios de mayor demanda comercial, tanto lo-
cal, nacional e, incluso, internacional.

El objetivo primordial de este tipo de empresa deberd ser fa generacion de
empleos y no la simple rentabilidad, pues debe buscar primeramente la satisfac-
cion de fas necesidades colectivas v, sl hay un excedente en fa produccion, pa-
sar a la comercializacion posterlormente. Esta satisfaccion de las necesidades
provocard un arralgo de la poblacién en su lugar de origen, ademés de lograr
una distribucién reglonal del ingreso mds equitativa.

Las distintas alternativas para la creaclén de empresas paramunicipales
podrian contemplar los siguientes aspectos:

%
“-Deberén ser unidades productivas, concebidas como sociedades mercantl-
tes u otro tipo de agrupacion legal que, con la participacion de los goblernos es-
tatal y federal, sean administrados por los ayuntamientos y fortalezcan al sector
social de la economfa.

{55). INAP-BANOBRAS, op. cit.,, p. 19.
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“Cumplir con programas y priotidades especfiicas derivadas de las deman-
das populares de 1os habitantes de los municipios y de los requerimlentos para
el desarrolio de los planes de goblerno federal y estatal.

"Evaluar la viabilidad econdmica, politica y social del proyecto, para asegu-
rar'una rentabitidad permanente que beneficie a la poblacion al margen del pro-
ceso... de cambio de poderes municipales. Por ello debera concentarse la asis-
tencia téenica en la administracién y operacidn de la empresa por parte del go-
bierno estatal y federal.

"Promaver la participacion financiera de los ayuntamientos y los sectores so-
clal y privado, mediante la aporiacion de recursous en efectivo o en especie, para
formar el capital soclal de la empresa, en &l esquema de una administracién por
parte de los proplos ayuntamientos, que asegure los rendimientos generados
por las unidades productivas, sean destinados al benelicio de la comunidad®®).

Ademés, los requisitos que deberan contemplar dichas empresas contem-
plarén la evaluacion de formas de gestién que promuevan la concurrencia de eji-
datarlos, comuneros, pequenos propietarios y cooperativas; asf como 1a crea-
cian de fondos que cuenien con recursos econdmicos federales y estalales para
asoclar ayuntamientos y sector soclal de la economia, para el desarroillo de pro-
yectos agropecuarios, pesqueros, siivicolas, industriales, turfsticos, comerciales
y de servicios.

Pueden coniformarse diversas modalidades de empresas paramunicipales,
como son los siguientes:

1. Organismos descentralizados municipales. Aqueallos que nacen por acuer-
do del cabildo, siendo su caracteristica principai que e 100% de su capital sea
de propiedad municipal; por tanto, el ayuntamiento tiene control absoluto sobre
las polfticas de la empresa.

2. Empresas de participacidén mayoritaria municipal. Son en las nue el ayunta-
miento participa con mds del 50% dJst capital social y nombra a la mayoria de los
miembros del consejo de administracidn 0 cuerpo Gireclivo.

3. Empresas intermunicipales. Se presentan cuando varios ayuntarmientos se
asoclan para la prestacién de servicios piblicos y se crea un ente de deracho
plblico v/o privado para tat fin, enlas cuales i mayoria del capital social lo tie-
nen los goblernos municipaies.

{38y, Fernandsz Vertil, Néstor, 'La empresa paramiunic
xztaly Munieipal, pums, 18-17, A

" en: Gaceia Maxicana de Ad:
sz, INAP, octubre-diciembre de 1984, p.p.
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4, Fidelcomiso municipal. Se conforma cuando ef ayuntamiento destina cler-
tos bienes y encarga a una sociedad de crédito el curnplimiento de un bien ifcito
y determinado, como puede ser la prestacién de un servicio o la realizacidn de
una obra plblica 7,

Las formas de gestion municipal pueden ser varias, entre las cuales desta-
can:

a} Gestion directa, la cual dependera directamente del ayuntamiento y seran
determinadas comisiones las encargadas de la gestion. E! financiamienta depen-
dera el presupuesto municipal, pues & capital serd exclusivamente municipal y
estatal.

b) Gestian indirecta, que se realizard por concesion, arrendamiento o concer-
taclon. Se conformard por capital privado o piblico, o ambes, a través de un
acuerdo o contrato.

¢) Gestion mixta, ejercida por una socledad mercantit cuyo capital se formard
por aportaciones del sector privado, soclal y piblico del municipio. s8),

La desconcentracidn y descentratizacion de la produccidn repercutira en la
creacion de centros regionales de suministro y capacitacion técnicos, adecua-
dos a las necesidades de produccion de cada municipio o regidn. A su vez, esto
Tepercutird en un equilibrio de la produccién agricola e industrial, buscando de
manera mds directa y controlada la satisfaccion y autosuliciencia alimentaria de
la poblacién, mejorando la dieta tradicional de las comunidades.

Asimismo, los costas de las mercancias bajarfan debido a que la transporta-
cidn de las mismas desde su lugar de produccién al mercado no requeritfa de
grandes Inversiones por la disminucién de distancias para tal efecto; de esta tor-
ma seran los productores directos quienes comaerclalicen sus productos, eli-
min&ndose los intermediarios, todo eilo encaminado al mejoramiento del nivel de
vida de la pablacion.

Dentro de los proyectos de empresas paramunicipales debe Imperar la visién
de lograr desarrollos pequefios, pero eficaces, Yy No promover empresas espec-
taculares que sdlo gasten importantes recursos y esfuerzos y sus resultados no
sean tan sélidos y concrelos, en el marco de una politica econdmica local,

Ast pues, la produccion industrial no requeriré de la utilizacién de maquinaria
compleja y costosa, sino de Ja recuperacion de los saberes tradicionales (oficios

{57). Villalobos Lépez, Jasé; op. cit., p.p. 198-108.
{58). INAP-BAMOBRAS, op. ¢it., p. 26 {euadro cumparativa).
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y artesanfas} en la fabricacion de herramientas y cierto tipo de maquinaria desti-
nada a la produccién agricola. Todo esto legrard un aumento real del empleo,
que a su vez Incrementara la capacidad de compra de amplios sectores de la
poblaclén antes marginados y el aumento del nivel de vida de jos mismos.

Para implantar empresas que repercutan de esta manera en la economia lo-
cal, y en su conjunto en la nacional, no se requiere de grandes industrlas. Al de-
cir empresa, hacemos referencia a una unidad productiva impulsada por la co-
munidad organizada para la satisfaccion de sus necesidades, no para el lucro y
la ganancia exclusivamente. Lo grande y lo pesado no son sinénimos de pro-
ductividad, de tecnologla avanzada y costosa. En realidad, "la tecnologfa, lejos
de ser un misterio, es el conjunto de conocimientos del que echa mano una em-
presa para producir un bien o un serviclo. En este sentido, toda empresa posee
tecnologfa. Este conocimlento no es gratuito, sino resultado de la capacidad de
obreros, técnicos, directivos y empresarios. Por ello, la cuestion de Ia tecnologla
esta directamente ligada a la cuestién educativa. La tecnolo%ia requiere de per-
sonas adiestradas para la aplicacion de sus conocimientos'®?),

Esto es, la tecnologla no es un conglomerado de maquinarias y herramientas
complejas y pesadas, sino de la capacidad de manejo de fas herramientas que
el momento histérico y las necesidades de produccién regionales requieren; la
tecnologia no puede divorciarse del ambiente social y de las necesidades que
en él se manifiestan al sélo perseguir los fines de rentabilidad y no los de satis-
faccion.

La satisfacclon de estas necesidades requiere de una planeacion adecuada y
racional. Esto es, si nos dirigimos a la empresa como sindnimo de industria o
sector secundario caemos en un grave error al descuidar nuevamente al sector
primario de la produccion. Hay que tener en cuenta que gran parte de la pobla-
cién habita v trabaja en las areas rurales; por tanto, las empresas municipales
deben orientarse al impulso de las actividades agricolas, que no solo crea em-
pleos sino que también genera alimentos, punto de partida para el modelo de
desarrollo que nos hemos planteado en este trabajo. Asi pues, el fortalecimiento
municipal tendra que ver también con una diversificacion de la actividad empre-
sarial en los diferentes seclores que tengan potencialidades productivas del mu-
nicipio, tales como la agricola, ganadera, forestal, pesquera, minera e incluso
turfstica. Esto reguiere de un pleno conocimiento de los recursos nalurales, las
caracterfsticas de la poblacion, asl como en aspecto social, econdmico y cultu-
ral de! municpic.

(59). Otrnede, Radt, lnisiacié:
ejemplas hist@ricos, $4

iaaconemia mexisana, Doscantiizacién, prncinies tedricnsy
L Ed. Grijalbo, 1974, p. 3,
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Para plantear una estrategia de descentralizacidn y fortalecimiento real “de-
bemos combinar Estado y pequefia comunidad, industria y agricultura, co-mida
y bienestar, inteligencia y tactica, inteligencia y realismo. Frente a las transnacio-
nales sélo puede ser operante una estrategia de dispersién organizada, o mejor
dicho, de organizacién de lo disperso. Semejante politica equivaldrfa a: 1) desa-
rroliar la estrategia de la comunidad agrolndustrial, combinando Iniciativa pabli-
ca, soclal y privada; 2) ir configurando et modelo industrial de actierdo con la
tecnologfa intermedia 6gue aproveche al maximo equipo-trabajo, energfa natural
y recursos proplos... ¢,

En sintesis, este es el contexto apto para fortalecer al municipio a partir de
una herramienta de indole econémica que es la empresa paramunicipal. Es ne-
cesarlo aclarar que, como se ha venido desarrollando, esta herramienta no sélo
influye en la economfa municipal, sino que estimula fa organizacidn de la comu-
nidad y aumenta los niveles de vida de fa misma, por lo que sus repercusiones
tamblén se dan en el &mbito politico y social.

"Las paramunicipales pueden constituirse en un vehiculo concreto para rever-
tir los procesos de descapitalizaclon en zonas rurales deprimidas, para ir liberan-
do estas 4reas atrasadas de ia subordinacién que les impone el proceso de cre-
cimiento urbano industrial, para asf inagurar la forma de compensacién y vigori-
zacion del desarrollo local mediante la mediana, pequefia y microempresas pa-
ramunicipales.

"En fa coyuntura actual, la paramuniclpal puede ser una (til herramienta para
los ayuntamientos, especlaimente para Instumentar una nueva combinacién de
factores econdmicos y polfticos, que poco a poco tiene que ver directamente
con la magnitud de los volimenes de alimentos y materias primas necesarias
para satisfacer la demanda interna y crear condiciones para la autosuficiencia
alimentaria; esto implica comprometer a los ayuntamientos en una accion gra-
dual y sostenida para cambiar la forma en que el pals se ha Integrado a la
dindmica del mercado Internacional y lo que esto significa como reconversidn
de la base productiva nacional"®!),

2. SERVICIC Civit. DE CARRERA Y CAPACITACION MUNICIPAL.

Clertamente, con la reforma al articulo 115 Constitucional se han ampliado
las facuftades para los ayuntamientos, salvo las limitantes que ya hemos sefala-
do. Esta nueva capacidad de accidn permite, por un lado, aprovechar el "nuevo
poder minimo" del municlplo para regular y fortalecer su vida local. Pero, por

(60) Gonzélez Podrero, Enrique, L ricueza da |a pobreza, México, SEP-Lecturas Mexicanas, 1985,
p.127.

(61). INAP-BANGBRAS, 0p_ sit., p.p. 4344,
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otra parte, de nada sirve que en el papel se dispongan dichas facultades si no
existe una verdadera capacitacion y un seguimiento de la accidn pblica municl-
pal.

Hemos retomado la capacitacion y el servicio civil de carrera municipal por-
que conslderamos que es la pleza clave para el verdadero logro, no digamos de
un total fortalecimiento municipal, sino por lo menos un "despegue" inicial para
1a realizacidn de un proyecto de desarrolio local.

"Por todo ello, es menester comentar que la transformacion de los ayunta-
mientos del pals, de acuerdo a lo sefialado en la reforma, sélo se lograra con un
camblo de mentalidad de los futuros dirigentes municipales, ya que la sola ley
no garantiza el cumplimiento de sus postulados. Asimismo es necesarla la capa-
citacién para evitar el abuso del poder, no solamente el sefialamiento legal de la
fimitacién, sino la respectiva Interacclén para lograr el equilibrio de poder entre
los mismos detentadores. Este camblo de mentalidad serd con base en una ca-
pacitacién que, a diferentes niveles, se realice dentro de los principios funda-
mentales de la administracién piblica, en un plan conjunto de los goblernos fe-
deral, estatal y municlpal, asf como de los partidos politicos" ¢,

Asf pues, €l hecho de que el municiplo haya recibido mayores atribuciones y
facultades no garantiza que e! ayuntamiento pueda asumirlas plenamente, sobre
todo, debido a la complejidad y heterogeneidad de los diversos municipios del
pals, es diffcil determinar un sistema de capacitacion homogéneo en todos los
estados.

Sin embargo, no debemos caer en el supuesto de que la capacitacion deberd
realizarse de forma alslada y desarticulada. Por el contrario, es necesario que se
establezcan lineamlentos generales que permitan hacer mas 6ptima y racionat la
funclén pablica municipal, de la cual se adecuard conforme a las necesidades y
caracterfsticas de cada localidad.

Un problema fundamental al que se enifrentan tanto las autoridades como los
funcionarios municlpales es la corta duracion de su encargo, lo cual ocasiona
que, en general, los proyectos y obras realizados durante un trienio en el ayunta-
miento en turno frecuentemeante no tengan un seguimiento y conclusion en el si-
qulente. De ahf la afirmacin en el santido que la reforma municipal tiene corno
una grave limitante este aspacto.

Por lo tanto, consideramos necesario sefialar a quiénes corresponde la capa-
citaclon y a quiénes e! serviclo civil de carrera. La primera deberé enfocarse prin-

(62). Calzada Padsén, Felicians, "La reafidad politica y al nuevo municipio”, en: Estuglios
Municlpales, num. 4, Maxico, Talleres Gréaficos d2 I« Nacién, julic-agosto 1985, p.p. 76-77.
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clpalmente hacia las autoridades municipales, esto es, a aquellos miembros del
ayuntamiento que fueron electos por votacién y que son principalmente el presi-
dente municlpal, los regidores y los sindicos. En tanto, para la permanencia y
continuidad de la gestién publica sera necesario aplicar el servicio civil de ca-rre-
ra a los funcionarios y empleados municipales en general, como son el secreta-
rio, el director de obras publicas, €l oficial mayor, el tesorero, entre otros.

Los pasos deben ser continuos para el logro de estas dos fases fundamenta-
les, ya que "...el mayor reconocimiento a la capacitacidn se obtendra cuando las
administraciones municipales la tomen en cuenta para el reclutamiento y para la
promocidn de su personal, estard entonces en vias de constituirse el servicio ci-
vil de carrera municipal que daré solidez y continuidad a las estructuras adminis-
trativas y a las acciones del goblerno"®?).

A) CAPACITACION MUNICIPAL.

La capacitacion que se ha realizado para los miembros dei ayuntamiento se
ha conformado de pequerias gufas técnicas o cursillos menores, que si bien en
un primer momento orientan a las autoridades municipales, estos necesitan de
mayor solidez y consistencia como dirigentes de st comunidad.

Aln no existe una plena conciencia del papel que adoptan frente a la pobia-
cldn, tanto las autoridades como los funcionarios que acceden “....a desempenar
un puesto directivo a nivel de la administracidn municipal, pareciera que les re-
sulta indiferente tanto a ellos como a los que los designan, la especlalidad en
que se ublquen, ya que fo mismo desarrollan funciones especializadas como la
de una tesorerla municipal o como la de obras publicas, prestacion de servicios,
inspeccién, administracién de mercados, etcétera, sin que las més de las veces
se tenga una experiencia o una formacién en la materia, es decir, que la asigna-
cién de personas sigue un criterlo predominantemente politico, dejando de lado
elementos tan importantes como la idoneidad profesional y la necesaria adecua-
cién de las capacidades personales con la necesidad que el puesto plantea; en
este sentido se podria decir que los polfticos a nivel municipal son verdaderos
'mil uscs’, cuyo objetivo es 'estar dentro’ con independencia del lugar en que &s-
to ocurra" 4.

Este problema se deriva fundamentalmente de la falta o poca preparacién
académica que la mayorfa de los miembros de ayuntamientos del pafs, as/ como

(63). Olmedo, Ravl, “La reglameritacitn y la capacitacién, instrumentes para consofidar la reforma
municipal*, Estudios Municipales, num 8, Mtxico, Talleres Gréficos de la Nacidn, marzo-abril
1986, p. 25,

(64). Zarzoza Escobedo, José Antonio, "Capacitacién municipal. LUna tarea imposibla?, Estudios
Municipalea, aum, 2 México, Yulisres Gréficos de fa Nacién, mar:o-abril 1985, p.p. 41-42,
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deficlente Insiruccion elemental; asi como su Iejania geografica de los centros
de capacitacion locales.

Pero consideramos que el origen de estas deficienclas proviene de las institu-
ciones que se encargan de dar capacitacion municipal. Primeramente no existe
un sistema coordinado y continuado de capacitacién constante y, ademas, los
actos que se realizan son esporadicos y no concuerdan con las necesidades de
los miembros de los ayuntamientos al inicio de su gestion

"En vez de plantearse la realizacion de programas y eventos particulares de
capacitacion especifica y teniendo en mente un programa de mediano y largo
plazo, se haya enfocada la actitud hacia la realizacion de seminarios de caracter
politico y a los que se hace asistir a las autoridades municipales, quienes estoi-
camente soportan a luz de los redentores que les vienen a hablar de grandes
estrateglas naclonales, de polfticas globales y de multitud de cosas ajenas a su
vivencia y a su realidad, y de cosas que estdn en incapacidad, ya no digamos de
aprovechar sino de entender en su significado y trascendencia; ello pone en evi-
dencia que no es adecuada fa manera de plantear y de llevar a cabo esta tarea
tan trascendente, que debe tener como premisa la necesidad de acercarse una
realidad. 6%

En suma, consideramos que atin no existen sistemas de capacitacion sélidos
y homogéneos que acerquen a las autoridades municipales el conocimiento ap-
to y acorde a sus necesidades. Por ello establecemos una serie de propuestas
generales tendientes a hemogeneizar y consolidar la capacitacién municipal.

En primer lugar, consideramos que es fundamental realizar un diagnéstico
municipal, esto es el conocimiento de las caracterfsticas socioeconémicas tales
que permitan estructurar programas de capacitacién adecuados a las circuns-
tanclas existentes.

En segundo lugar, creemos fundamental que la capacitacion se dé antes y no
en el momento mismo de la toma de posesion del nuevo ayuntamiento, y mucho
menos después, o seg, ya entrada la gestion def mismo.

Para ello deberén tomarse dos medidas: la primera deberd ser la capacita-
cidén de "...Jos candidatos a cargo municipales de eleccion popular por sus res-
pectivos partidos, en los principios fundamentales de la administracion publica
en primera instancia pero, ademas, ampliario a fos militantes de partido que lo
soliciten, pues es fundamental capacitar a los candidatos potenciales a ocupar

(65). Ihidem., p.p. 42-43.
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cargos dentro del cablido."®) La segunda, sl esta es insuficiente, deberé ser la
capacitacion antes de la toma de posesién del nuevo ayuntamiento, ya que por
lo regular "los empleados y autoridades municipales que inician sus funciones a
fa entrada de un nuevo trienio, generalmente desconocen las normas laborales y
les faltan la técnica necesaria para desempenar sus funciones respectivas, por lo
que se pierde buena parte de tiempo en tanto aprenden, casi empiricamente, lo
que se requiere que realicen. Por ello es necesario que dentro del periodo com-
prendido entre la eleccién de las autoridades municipales y su toma de pose-
sion, se les debera capacitar, a fin de evitar improvisaciones en tanto que la ciu-
dadania esta demandando los servicios basicos®”).

Esta capacitaclon no deberd ser global o meramente de filosoffa jurlca, como
se ha realizado en muchas ocasiones, sino tendera a mostrar las herramientas
técnicas mas adecuadas para el desempeio de la administracién municipal. En
esta tarea deber& tomar un papel activo los gobiernos de los estados a fin de
adecuar esta capacitaclon, ya sea a través de normas, reglamentos y manuales
de operacion acorde a fas necesidades de la localldad.

Por otro lado, esta capacitacion no deberd centrarse Gnicamente en las auto-
ridades de la cabacera municipal, ya que esto fomentarfa el centralismo, sino de-
ber& proporcionarse también a los delegados municipales, a fin de que estos se-
pan conducir de la manera mas adecuada a la comunidad a la que representan,
asf como a los comisarios y agentes del ayuntamiento que radican en zonas ale-
jadas de dicha cabecera municipal.

En suma, la capacitacién es uno de los bastiones para que el municipio
pueda aprovechar y optimizar sus recursos y potencialidades, ademas de con-
vertirse en un agente de su propio desarrollo.

B) Servicio Civil de Carrera Municipal.

El complemento para la realizaci6 de esta estrategia de continuldad y solidez
de la administracién municipal. Esto permitird dar mayor estabilidad al personal
para el desempeiio responsable y continuo da su labor publica en el municipio.

"La capacitacidn mas efectiva es la que se realiza en el servicio; no es posible
continuar reclutando precipitadamente nuevo personal improvisado, la carrera
del servicio civil municipal requiere que el entrenamiento sea una actividad per-
manente. Habra municiplos que lo puedan efectuar con sus propios medios,og -
ro la mayorfa dependera de los drganos de apoyo municipal de los estados"®3).

(66). Calzada Padrén, Feliciano, op, cit.,, p. 77.

{67). Entrevista con el presidente municipal de San Miguel de Allende, Guanajuatoe, Dr. Eresto Vil-
lagbmez Salazar, 19 de junic e 1986.

(68). Martinez Cabafa:., Gustavo, "Capacitacién y asistencia Acnica municipal®, en: Estudios
Municipales, aum. 2, op. cit., p. 16.
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La carrera administrativa deberd observar los siguentes lineamientos: a)
igualdad de oportunidades y valoracién exclusiva del mérlto y la capacidad
técnica del aspirante y del funcionario; b) existencia de un sistema de ingresos y
ascensos en el servicio pablico; c) protesionalizacion del ejercicio de las funcio-
nes administrativas; y d) garantfa de estabilidad en el cargo.

Con todo ello, los empleados y funcionarios municipales podran tener una
eslabilidad en el trabajo, asf como una acumulacién del conocimiento para re-
solver la problemdtica municipal. Por eflo serdn un recurso invaluable para las
autoridades que cada trienio emplezan a realizar las administraciones locales.

Aunque ain no existe en México la carrera administrativa municipal, ésta se
puede Ir desarrollando sl se pugna para que las legislaturas locales, en este caso
las facultades para expedir las leyes para los trabajadores del ayuntamiento
segln el nuevo articulo 115, incluyen las normas y los medios necesarios para
su reallzaclén.

Para la configuracién de esta carrera administrativa se deberén tomar en
cuenta elementos tales como el Ingreso al serviclo piblico, los nombramientos,
los salarios, la capacitacién, el escalafén y [a estabilidad de los traba]adores(sg)A

En general, este mecanismo deber& consolidarse mediante el apoyo de ias
Instituciones plblicas y las de educacién media, a fin de crear cuadros técnicos
que se formen con miras al desemperio de la actividad publica municipal. Esto
es, se pueden coordinar programas educativos cuyos planes de estudio inclu-
yan materias de corte municipal, a fin de que, al término de las carreras corres-
pondientes, estos se puedan Integrar al campo de trabajo de la administracidn
municipal.

Otra medida es que, tanto estudiantes de los niveles medios superior y supe-
rior realicen ya sea su servicio social o una especializacion referente a la admi-
nistracion municipal, ya sea como apoyo de las mismas como participantes acti-
vos, ya sea como capacitadores o como asesores de los miembros del ayunta-
miento.

Es asf que planteamos la necesidad del establecimiento de una verdadera
carrera administrativa municipal, de 1a cual estamos viendo los primeros frutos,
pero que aun falta mayor coordinacién y sistematizacion tanto a nivel estatat co-
mo federal.

(69). Martinez Cabadas, Gustavo, *La carrora administrativa municipal en México", en: Gaceta
Administracién Pablica Estatal y Municioal, nums, 14:15, México, INAP, abril-sep-
tiembre ds 1984, p.p. 33-38.
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CONCLUSIONES.

Conforme a una panordmica general aqul plasmada mostramos que el muni-
cipio es factible de retomarse como eje y vértice de un proyecto de desarrollo al-
ternativo, mismo que le devuelva al pafs su ralz historica y su dindmica propia.

Histéricamente hemos comprobado que la organizaclén vecinal o comunal,
llamese calpulli o villas y comunidades, ha tenido hondas ralces en el devenir del
tiempo. La institucién municipal, lejos del olvido en que lo sumié fa historia,
siempre fue testigo presencial y agente activo de los procesos y camblos que
sufrié la nacion.

Cuando predominé por largos perfodos un proyecto de desarrolio que res-
pondfa a la l6gica del mercado externo y a la sujecién politica hacia potencias
extranjeras, se tendi6 a una centralizacion {érrea gue repercutlo principalmente
en el municiplo. Asl fue cémo los procesos fueron similares en la Colonia, en el
porfiriato y en el periodo posrrevolucionario.

Pero, llegado el momento en que esos modelos centralizadores entraron en
crisis, tanto econémica como polfticamente, los promotores del cambio retoman
la bandera municlipalista para reivindicar y promover un nuevo proyecto de de-
sarrollo que rescate las libertades locales e impulsen las zonas atrasadas. Esto
es, cuando se advirti6 la necesidad de un "desarrollo hacia adentro", es que se
retomé a la regién, a la comunidad y al municipio. Aquf demostramos de qué
manera se aludid al municiplo en estos momentos de cambio, tales como 1a in-
dependencla y la revolucion.

Por ello, la importancia de rescatar una historia municipalista, que es a su vez
naclonalista, misma que nos alecclone sobre el actual proyecto de fortalecimien-
to municipal.
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Estamos nusvamenie en ei contexta de una crisis de centralizacién, tal vez
més polarizada y acentuada que las que se nos mostraron en la historia anterior-
mente. Lejos de caer en una dindmica centralizadora de nuevo, la actual opcién
municipal abre minimos espaclos que son factibles de maximizarios.

Si bien es clerto, el centralismo econdémico y politico-administrative carac-
terfstico de ta etapa posrrevolucionaria fue necesario en su momento, su aplica-
cién "hasta las ultimas consecuencias" provocé que este modelo de desarrolio
se orlentara, por sus proplas tendencias, a una etapa de severa crisis.

En la fase iniclal de construcciéon de un sistema politico distinto, mismo que
garantizara la aplicacién de un medelo de desarrollo capitalista en México, se re-
querfa de una figura presidencial fuerte, que aglutinara a los sectores y a las re-
giones ya que, hasta ese momento, se presentaba una marcada dispersién,
acentuada por el poder de los caciques locales.

Esta centralizacién se realizd principalimente por la intervencién del Estado
en las diferentes esferas de la economia. Debido a que uno de sus principales
objetivos fue el impulso de una burguesla nacional, la participacion estatal se
orienté més a proporcionarie la infraestructura béslca necesaria para promover
la actividad productiva. Por ello, sus criterios fueron mds de rentabilidad
econdmica que social,

Asf pues, se fomentaron unos cuantos potos de desarrollo industrial y comer-
cial, abandonando el campo y la casi totalidad del territorio nacional.

Con este criterio el Estado fue uno de los principales contribuyentes para
acelerar las tendencias centralizadoras de la economfa y de la politica, que si
bien ya se hablan presentado en etapas anteriores de la historia, en este siglo se
acentla en mayor medida.

Esta centralizacion "urbaniz0", por decirlo asi, los criterios de desarrolio del
pals; esto es, se considerd que el crecimiento econdmico y el bienestar social de
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la poblacién tienen que ver, necesariamente, con los rasgos que la urbanizacion
y la industrializacién dan a las regiones. Asl pues, se optd por modelos lefanos a
nuestra tradicidn historica y a la propia identidad.

Esta tendencia, que ain se observa en una cuitura centralista y predominan-
temente urbana, hizo olvidar que el verdadero desarrollo es aquel que se logra
cuando la comunidad obtiene un bienestar econémico y social conforme a las
caracteristicas que su propio medio ambiente te permita. No es imponerse a la
naturaleza, sino aprovecharia y convivir con elia.

Asf, el "proyecto de desarrollo mexicano" de las Ultimas cuarto décadas tratd
de homogeneizar bajo criterios industrializadores, pero elio s6lo redundé en un
abandono del municipio, que en e! 90 por clento sigue conservando caracteristi-
cas rurales.

La aparente "convivencia” de un México moderno y un México atrasado y ol-
vidado, devino en una crisis de paulatina profundizacion, que evidenci6 las con-
tradicciones. La intervencion estatal ya no era suficiente para impulsar un pro-
yecto de desarrollo en constante decadencia, que presentaba una doble trayec-
toria: por un lado el México agricola y rural, desempleado y empobrecido, cuya
poblacién tiende a emigrar a lugares con mejores expectativas de vida; por ¢l
otro, el México industrial y urbano, con un crecimiento acelerado y despropor-
cionado.

La postura del Estado hacia la sociedad, y del centro hacia la periferia, era
predominantemente paternalista. La Iniciativa de ésta se habfa adormecido v,
cuando no, los afinados mecanismos de control politico lo impedian, tal y como
lo hemos expresado en el presente trabajo.

Al hacer crisis el modelo centralista, la imagen del Estado pierde fuerza y cre-
dibitidad. Los malestares sociales se agudizan y pugnan por readecuaciones. Asl
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la descentralizacion fue, desde la década de los setenta, la principal opcidn para
ello.

La propuesta descentralizadora implicarfa dar mayor participacion a los mu-
nicipios y a la sociedad. Con esto, el Estado pretende reencontrar legitimidad
ante fa sociedad civil y los pobladores de los municipios.

En contraparie, la descentralizacién sirve como "descarga” para el Estado, a
fin de que gran parte de las tareas que aglutind y asumié, puedan ser retomadas
por los gobiernos municipales, desviandose la responsabilidad hacia éstos de
los manejos inadecuados de la administracion local. Pero, ello no implica que
los municiplos puedan asumir la direcclén y las tareas politicas estratégicas para
la promocion de un verdadero desarrolio; sino, por el contrarlo, el Estado con-
setva muchas de ellas y otras las delegé en los goblernos estatales, pero ningu-
na lleg6 hasta el municlpio.

En el ideario de Migue! de la Madrid es donde mejor se plasma esta idea de
la descentralizacion y del fortalecimiento municipal. Las reformas al artfculo 115
Constitucional son mas radicales y totales que las realizadas en afios anteriores,
tratando de imprimir una mayor libertad municipal, tanto de tipo econémico-ad-
ministrativo como politico.

Esto sélo en apariencia, pues el precepto constitucional adn conserva meca-
nismos de sujecidn del municiplo hacla el poder estatal y el federal.

Para instrumentar la politica de fortalecimiento municipal, De la Madrid plan-
tea dos medidas principales: la primera, que el eje de su politica, es fa planea-
cidn; la segunda, las reformas constitucionales.

Desde la consulta popular durante la campada presidencial, se retom6 a la
planeacion para imprimir las caracteristicas y directrices que el nuevo sexenio
plantearfa. Por ello el municipio, como elemento fundamental de la descentrali-
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zacion de la vida naclonal y de fa demacratizacion integral {dos de fas slete tesis
rectoras de De la Madrid), est4 enclavado dentro de {a planeactén.

En los goblernos anteriores se habfan reallzado Intentos de planeacion poco
sistematicos y coardinados entre las esferas de goblerno, conteniendo criterlos
emingntemente centralizadores. Cuando De la Madrid asume la presidencia,
considera en una visibn méas global, retomando los mecanismos estatales dis-
persos, la realizacion de un Sistema Nacional de Planeacion Democrética.

En cada uno de los documentos que conforman a este sistema, tales como el
Plan Naclonal y Planes Estatales de Desarrollo, retoman at municipio comao pun-
to clave para la planeacion y realizacion de su desarrollo integral.

Pero este instrumento se contrapone con el otro medio aludido, esto es, con
las reformas constitucionales.

A escasos dias de inlclado el goblerna de De ta Madrid se realiza un paguete
de reformas entre las que se encuentra el articulo 115 Constitucional. En éste se
retoma la problematica municipal y, como sefialamos, es un cambio total en el
contenido del mismo, ya que se amplfan en gran medida las facultades y atribu-
clanes de los ayuntamientos para la realizacion de la administraciédn local.

Pero, a la par, este aumento de atribuciones también conlieva mayores obli-
gaciones de las autoridades y funcionarios municipales con su comunidad.

Paor otra parte, coma ya hemos tratado en el presente trabajo, el andlisis de
cada fraccién de dicho articulo nos demuestra que atin no se puede hablar de i-
bertad municipal, pues aln se cansetva una fuerte sujecidn y dependencia de
los ayuntamientos con los gobiernos estatales, a través de los Congresos loca-
les, y ya en menor medida con el gobierno federal, en el aspecto politico y
econdmico principalmente.
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Ademds, consideramos que existen graves omisiones e Incongruencias tanto
dentro del propio articulo 115 como con otros Instrumentos.

Una de las principales incongruencias, y que consideramos clave para el im-
pulso del desarrollo municipal, es la que existe entre los principios de planeacién
que senaian la atribucion del municpio para impulsar su desarrollo integral v la
que se senala en el articulo 115 sobre la planeacion del desarrotio urbano unica-
mente. Asl, existe una impresicion y desorientacion sobre el principio rector de
una politica municipal homogénea.

Por otra parte, consideramos gue existen omisiones importantes dentro del
articulo constitucional tales como la existencia de un servicio civil de carrera, o
la implantaci6n de organismos y/o empresas paramunicipales, mismos que le
den al municipio mayores herramientas para la consolidacion de un verdadero
fortalecimiento municipal.

Si e! artlculo constitucional adolece de las precisiones necesarias, las ade-
cuaciones a las constituciones locales han sido més deficientes, no logrando lo
que de ellas se espera Yy se requiere para ampliar, por lo menos jurfdicamente, la
capacldad de accién de fos municiplos.

Consideramos que esta dindmica de “apoyo" al municiplo no ha logrado el fin
6ptimo porque conlleva una tendencia centralista; esto es, lo que "suelta desde
arriba” el gobierno federal es lo que toca a los municplos, agregando a elio que
todavia falta pasar por el "filtro" del goblerno estatal.

El fortalecimiento municlpal, en teorfa, debera romper con el paternalismo y
el centralismo. Los procesos no son instanténeos, pero es necesario dar los pa-
sos iniclales para romper dichas tendencias. Consideramos que la participacion
de la comunidad es la mejor opcldn para ello.
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Con este marco, el proyecto de desarrollo alternativo que se nos presenta
mas viable es el fortalecimiento municipal, tratando de afinar los instrumentos
hasta ahora planteados y proponer otros mds que realmente lo consaliden y le
den un mayor impuiso para la resolucién de sus propias necesidades, acorde a
las potencialidades que le ofrece su medio ambiente.

Dentro de los principales rubros que se consideran basicos para el logro de
tales fines se encuentra el aspecto juridico, que implica la reglamentacion de la
vida municipal; el econémico, a partir de las empresas paramunicipales y la ha-
cienda publica municipal, y la capacitacion.

Para el primero, creemos que la comunidad no debe esperar a que "desde
arriba", esto es desde el gobierno federal, se den cambios juridices incluso a la
misma Conslitucién General, lo cual seria lo &ptimo, pero no lo mas factible. Lo
mas viable es la ampliacién de la participacién de la comunidad a través de su
capaciaz de revocacién, de iniciativa, de referendum y de protesta que hemos
sefalado en el capitulo Il.

A partir de aquf podrdn organizarse comisiones intermunicipales que, de ma-
nera conjunta, realicen propuestas ante los Congresos locales a fin de tener ma-
yor capacidad de iniciativa y aportacién para la formulacion de las leyes y nor-
mas juridicas, que regulan la vida muncipal y de las cuales emanan los regla-
mentos de la misma.

Estos canales de participacion implicarian una mayor participacion de la co-
munidad del municpio o de sus autoridades para ejercer de manera mas amplia
sus facultades juridicas actualmente muy restringidas.

De esta forma. gran parte de los vacios e incongruencias, que a lo largo del
trabajo hemos sefialado, podrian subsanarse y corregirse, teniendo mayor apli-
cabilidad y vigencia ci=ntro de la vida municipal, ya que estard mds acorde con
sus necesidades y requerimientos.
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Dentro del aspecto econdmico, hemos tratado sobre dos elementos basicos
como son el fortalecimiento de la hacienda, 2 fin de atender a la poblacién; y las
empresas paramunicpales que le impriman mayor dindmica a la adormecida ac-
tividad economica de las diversas comunidades municipales. Para la primera es
fundamental incrementar (03 ingresos propios, tales como otros impuestos e, in-
cluso, los productos generados por las paramunicipales, a fin de reducir el gra-
do de dependecia financiera con ins &mbitos esiatal y federal. Para el segundo,
involucrar y motivar a la poblacién para que reaiicen las actividades econdmicas
que las propias condiciones del lugar le permitan, aprovechando el saber tradi-
cional de sus habitantes y los recursos naturales de la zona. Esto permite involy-
crar mas a los municipios en &l contexto del mercado interno, satisfaciendo lta
demanda y generando empleos. Con ello, se inserta en una dindmica de fortale-
cimiento de la economla regional y nacional.

Respecto al tercer rubro, es fundamental destacar que de nada servirfan to-
das estas nuevas atribuciones y margen de accién de los municipios si ni sus
funcionarios ni sus autaridades cuentan con el conocimiento basico para apti-
carlas y optimizarias; y si también no existe un equipo solido de administradores
municipales que e den seguirniento y coherencia at paso de los diversos trienios
del gobierno del ayuntamiento. De ahf que, por una parte se requiere la capacita-
cion previa de las autoridades municipales, ya sea cuando su partido politico los
postule 0 en el pericdo entre su eleccion y fa toma de posicidn de gobierno. Por
otra parte, la consolidacion de un servicio civil de carrera para los funcionarios y
empleados municipales, que forme cuadros administrativos para el mejor funcio-

namiento y fluidez de los asuntos del municipio.

De esta forma, consideramos que un proyecto de desaricllo, conforme a jos
criterios que respeten la heterogeneidad y las condiciones peculiares de las lo-
calidades y que aqui hemos mencionado, sélo puede darse con el fortalecimien-

to municipal, y en fa medida en que su comunidad se organice y paticipe en la
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resolucidn de sus problemas e impulso de sus actividades econamicas y bienes-
tar social. Sin embargo, este respeto a la heterogeneidad no implica una frag-
mentacion, sino fa conjugacion del maszico nacional en pro de un México rural
y un México urbano, con niveles de desarrollo homogéneos en fanto que pro-
mueven su bienestar conforme a sus peculiaridades.

Sélo con la participacion de fos habitantes de los municipios el municipio
podré adquirir su caractér libre, ya que éste proviene del interior por derecho y
no como dadiva del exterior.
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