cuadernos de investigacion social I8

politica y gestion
municipal en méxico

carlos martinez assad

alicia ziccardi

Instituto de Investigaciones sociales
universidad naclonal autdnoma de méxico




57 is

boes B0 g7 ~TVRAR


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo




jinhe_000
Rectángulo


- POLITICA ' Y. GESTION MUNICIPAL EN MEXICO


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


Cuaderno de Investigacion Social nim., 18

INSTITUTO DE INVESTIGACIONES SOCIALES
Director: Carlos Martinez Assad

Secretario Académico: Rafael Loyola Diaz

CUADERNOS DE INVESTIGACION SOCIAL

Coordinador: Ignacio Marvin Laborde
Portada: Waldo Gomezgil

Edicién al cuidado de Juan Jacobo Simén
Distribucion: Armida Vizquez Alarcén

Torre II de Humanidades, 7° piso, Ciudad Universitaria

De 2588S


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


POLITICA Y GESTION MUNICIPAL EN MEXICO

Carlos Martinez Assad
Alicia Ziccardi

INSTITUTO DE INVESTIGACIONES -SOCIALES
UNAM


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


Primera edicién: 1988

DR © 1988 Universidad Nacional Auténoma de México
Ciudad Universitaria, 04510 México, D. F.

DirecCION GENERAL DE PUBLICACIONES

Impreso y hecho en México


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


Queremos exptesar nuestto teconoci-
miento a la Secretaria Ejecutiva y a la Co-
misién de Desatrollo Urbano y Regional
del Consejo Latinoamericano de Ciencias
Sociales (cLAcso) por habernos invitado a
participar en el Programa de Cooperacién
Iberoamericana, y en particular a Jordi
Borja por el estimulo que nos brindé para
el desarrollo de esta investigacién.

En Meéxico pudimos contar con la co-
laboracién de diferentes instituciones gu-
bernamentales. La doctora Alejandra Mo-
reno Toscano y el licenciado Armando
Cisneros de la Direccién General de Politi-
ca y Descentralizacién para el Desarrollo
Regional de la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto (spp) nos propotcio-
naron valiosa informacién para la reali-
zacién de este trabajo.

El arquitecto Valentin Samaniego,

director de Politicas y Programacién

AGRADECIMIENTOS

del Desatrollo Urbano de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (sepuk),
permitié el acceso al Sistema de Infor-
macién para el Diagnéstico Continuo del
Desarrollo Utrbano (smu), del cual ob-
tuvimos importantes datos para el analisis
presentado en el capitulo m.

Ignacio Matvin y Alvaro Atreola, in-
vestigadores del msunAm, nos proporcio-
naron distintos materiales para la elabo-
racién de los capitulos v y vi. Arreola
es, ademas, coautor de la bibliochemero-
grafia que se anexa. Los compafieros del
rea de sociologia politica de dicho Ins-
tituto hicieron apreciaciones criticas a una
versién preliminar. Para finalizar, Romual-
do Vitela realizb el trabajo de programa-
cion y Waldo Gomezgil dibujé los ma-
pas presentados.

A todos ellos, les reiteramos nuestto
profundo agradecimiento.

FSTE MATERIAL NO SALE
F%"ﬁ?[‘iw 1.A BIBLIOTECA


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo




jinhe_000
Rectángulo


Aunque el municipio en México tiene
una lejana instauracién, apenas en afios
tecientes ha recuperado el espacio patra su
accién en lo econémico y en lo politico.
Igualmente, hasta hace poco tiempo no se
le habia reconocido su condicién de bas-
tién de la democratizacién del pais.

El estudio del municipio habia sido en
México tarea de unos pocos; por fortuna
su interés ha aumentado, sobre todo a
raiz de las luchas por la conquista de los
ayuntamientos en la dltima década, y
como consecuencia de la reforma al ar-
ticulo 115 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos en 1983.

Asi, el tercer nivel de la administra-
cién piiblica adquiere importancia frente
a los otros dos: el federal y el estatal,
y aunque en forma limitada por la crisis
que paradéjicamente lo ha liberado del
encierro en que se encontraba, lo ha lan-
zado a una competencia en la cual difi-
cilmente puede enfrentarse en circunstan-
cias ventajosas, o incluso iguales, ante
otras instancias del ejercicio del poder.

No obstante, considerando algunas de

PRESENTACION

las luchas que han reivindicado al ayun-
tamiento podria decirse que se debate en
una disputa entre la sociedad, que pre-
tende rescatarlo como un espacio mis de
su accién, y el Estado, que lo ubica como
un eslabén mas de la prictica del poder
en el sistema politico mexicano.

Este trabajo tiene como objetivos dar
un panorama del municipio ubicado en
el momento actual, sin dejar de aludir a su
riqueza histérica, y mostrar su funciona-
miento interno, su capacidad de manejar
con cierta autonomia sus recursos, asi como
las trabas y disponibilidades para su ad-
ministracién, de acuerdo con las condi-
ciones reales imperantes en el pais.

Para finalizar, es conveniente aclarar
que las fuentes informativas en las cua-
les se sostiene este trabajo son muy he-
terogéneas y van desde las periodisticas
y los estudios académicos hasta las ofi-
ciales. De ahi que en ocasiones las cifras
puedan variar, aunque no tan significa-
tivamente como para alterar las hipétesis
o cambiar el sentido de las interpretacio-
nes ofrecidas.
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I. HISTORICIDAD DEL MUNICIPIO

El municipio en México ha recobrado un
inusitado interés en los Gltimos afios de-
bido a los numerosos movimientos socia-
les y politicos que lo reivindican, por una
parte, y, por otra, como consecuencia de
los cambios operados recientemente en la
legislacién. En efecto, las reformas al ar-
ticulo 115 constitucional del 3 de febrero
de 1983 ampliaron las posibilidades de
la vida polmca, administrativa y econdmi-
ca del municipio. -

Sin embargo, su recorrido fue azaroso
y dificil antes de llegar a delimitar con
claridad las funciones y alcances en el sis-
tema politico mexicano. Su herencia colo-
nial, principalmente, lo mantuvo supedi-
tado primero al mandato de la metrépoli
espafiola con las mediaciones correspon-
dientes y después a la fuerza centraliza-
dora que emané de la ciudad de México.

Durante casi dos centurias, cuando
disminuyé el poder de la autoridad poli-
tica frente a la creciente influencia del
clero y del hacendado, el municipio cayé
en el ostracismo hasta que los indepen-
dentistas insistieron en hacerla renacer, ya
en el siglo xx, influidos por la idea de
la soberania del pueblo impulsada por la

Revolucién francesa.

Entre la fundacién del ayuntamiento
de la Villa Rica de la Vera Cruz el 22
de abril de 1519 (establectendose por pti-
mera vez esa institucién en la América

continental), y el cabildo soberano de la
ciudad de México que asumiié sus funcio-
nes como representante del pueblo novo-
hispano en 1808, hizo su aparicién el
municipio y se mantuvo la idea de sobe-
ranfa que lo rigié desde entonces.

El ordenamiento juridico del municipio
fue motivo de preocupacién de la Cons-
titucién de Cadiz en 1812 por el desco-
nocimiento de la situacién que prevalecia
en las provincias y que denunciaba Miguel
Ramos Arizpe cuando presentaba ante las
Cortes los siguientes argumentos:

“El poco interés o abandono con que
los gobiernos pasados han visto por si-
glos enteros aquellas vastas provincias,
hace que Vuestra Majestad carezca de
una idea exacta de su calidad, extensién,
clima, producciones naturales, poblacién,
agricultura, artes, comercio y administra-
cién, sin haberse cuidado hasta ahora en
lo politico, sino de mandar a cada una
de ellas un jefe militar con el nombre de
gobernador que sin saber mis otra cosa
que la ordenanza del ejército gobierne con
mando militar su provincia y dirija des-
poticamente todos los ramos de la admi-

1 En este afio el cabildo de la ciudad de
México desconocié al gobierno peninsular de-
bido a la abdicacién de Carlos IV en favor de
Fernando VII a rafz de la invasién napoleé-
nica en Espaiia. Instituto José Maria Luis
Mora (1985),
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nistracién pablica” (M. Ramos Arizpe,
1942).

Pocos afios después de ese informe tan
realista, audaz y vigente por mis de un
siglo, Morelos insisti en instaurar el mu-

nicipio como institucién de gobierno. Su

caricter seria discutido en el congreso que
llevé a la Constitucién de 1824 y mis
adelante definido por la de 1857.

No obstante, las constituciones libera-
les no le otorgaron la importancia que
merecia, porque su competencia queds
resttingida al dmbito estrictamente local.
Correspondié mis bien a las Bases Cons-
titucionales de 1835 y a las Leyes Consti-
tucionales de la Repiblica Mexicana de
1836 la reglamentacién amplia de la or-
ganizacién municipal.

La preocupacién en ese sentido tuvo
mayor peso entte los conservadores. En
la historia de México sus propuestas se
mezclan con las de los liberales, aunque
al final triunfaran estos altimos. Fray
Servando Teresa de Mier aludia con su-
tileza a esa situacién: *...Se nos ha cen-
surado de que proponiamos un gobierno

federal en el nombre, y central en la
realidad” (Vito Alessio Robles, 1944).

Cuando el padre Mier expresaba esas
ideas en 1823 prevalecia en el ambiente
la discusién politica e intelectual que des-
embocaria en la primera Constitucién li-
beral; de ahi los temores por una fede-
racién que, desde su perspectiva, restaba
soberania a los estados: Imitar a los Es-
tados Unidos podia acarrear un sinni-

mero de dificultades.

“Ellos eran ya Estados separados e in-
dependientes unos de otros, y se federaron
para unirse contra la presién de Inglate-
rra; federarnos nosottos estando unidos es
dividirnos y atraernos los males que ellos

2

procuraron remediar con esa federacién”
(Vito Alessio Robles, 1944).

La defensa del federalismo triunfé y
éste se impuso en todo el pais; pero, en
virtud de la salvaguarda de la soberania,
la cuestién municipal debia observarse en
las constituciones estatales como resguardo
a la influencia intervencionista de un po-
der que cada vez se centralizaba mas.

José Ma. Luis Mora consideré6 que un
medio para rescatar a los municipios del
abandono en que se encontraban era asig-
narles mas responsabilidades en la solucién
de sus asuntos internos a su jurisdiccién
politico-administrativa. También alegd que
aquellos que se oponian a la libertad mu-
nicipal veian minada su situacién de se-
fiores feudales, mientras' la contraparte
aseguraba que esas libertades propiciaban
la existencia de oligarquias locales. La
historia, mediante numerosos ejemplos,
concedié a ambas posturas algo de razén.

Pero también la restauracién del fede-
talismo llevaba su contraparte, que ‘tanto
inquietaba al padre Mier: el centralismo
politico y econémico reforzado por el cons-
tante crecimiento de la ciudad capital y
su definicién como eje articulador de las
decisiones politicas. Las provincias que-
daban sujetas a la metrépoli heredera de
la tradicién novohispana, con todas las
desventajas para la negociacién de sus
asuntos con el poder central.

Una de las evidencias mas notables de
esa relacién desfavorable fue la institucién
de un Distrito Federal, que aunque se
organizé politica y juridicamente como el
ayuntamiento 'de la ciudad de Meéxico
pasé a depender de facto del gobierno
federal. Este tuvo una intervencién sis-
temética a medida que el ayuntamiento
de la ciudad de México enfrentaba enot-
mes problemas no sélo en cuanto a la
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satisfaccién de servicios insuficientes para
la poblacién que albergd, sino también
para la instalacién de una burocracia en-
cargada de la normatividad juridico-ad-
ministrativa. Con la Revolucién iniciada
en 1910 el poder se trastrocd y se hizo ne-
cesaria una revisién de la legislacién para
restituir a los municipios el poder que
habfan perdido durante los largos afios
del gobierno dictatorial de Porfirio Diaz.
La restauracién del municipio libre se con-
virti en postulado de los revolucionarios
y de los partidos que escucharon el lla-
mado de Francisco'I. Madero para patti-
cipar en las elecciones a la caida del dic-
tador.

La cuestion municipal fue retomada por
el Congreso Constituyente que convocd a
fines de 1916 el presidente Venustiano
Carranza: En la sesién realizada en la
ciudad de Querétaro el 24 de enero de
1917, el diputado Heriberto Jara declard
que la comisién encargada estaba cons-
ciente de la necesidad de “dar a los mu-
nicipios su libertad, de acuerdo con el
programa revolucionario. . .”. En su intet-
vencién aseguraba: :

“Hasta ahora los municipios han sido
tributarios de los Estados; las contribu-
ciones han sido impuestas por los Estados;
la‘sancién de los presupuestos ha sido
hecha por los Estados, por los Gobiernos
de los respectivos Estados. En uha pala-
bra: al municipio se le ha dejado una
libertad muy reducida, casi insignificante;
una libertad que no puede tenetse  como
tal porque sélo se ha' concretado al cui-
dado de la poblacién, al cuidado de Ia
policia, y podemos decir que no ha habido
un libre funcionamiento de una Entidad
en pequeiio que esté constituida por sus
tres poderes” ' (Instituto Nacional de Es-
tudios Histéricos de la Revoluaon ‘Me-
xicana, 1969).

Después de la exacerbada critica que
hizo el diputado Esteban Baca Calderén
a la carga impositiva que ejercia el Es-
tado sobre el municipio se aprobé la re-
daccién definitiva del articulo 115, que
establecia:

“Los municipios administraran libremen-
te su hacienda, la cual se formard de
las contribuciones que sefialen las legis-
laturas de los Estados y que serin las
suficientes para atender las necesidades
municipales” (UNAM, Rectoria, Instituto
de Investigaciones Jutidicas, 1985, p. 220).

El punto impugnado fue que los mu-
nicipios pudieran cobrar todos lo impues-
tos, y las contribuciones tenian que ser
autorizadas por la legislatuta local coar-
tindoles asi de una atribucién que posi-
blemente hubiera evitado la penuria eco-
némica en la que se encontraron en todo
el periodo postevolucionatio. De nuevo, la
idea de salvaguardar la soberania de los
estados, expresada con honestidad, impi-
di6 dar un paso definitivo que permitiera
al municipio asumir las funciones plenas
del gobierno en la escala local.

A partir de entonces se han identificado
ocho modificaciones al articulo 115 cons-
titucional, que han marcado, hasta cierto
punto, los cambios ocurridos en el siste-
ma pohtu:o y el impacto sufrido por el
municipio. Los cambios mis importantes
ocutrieron de 1943 a la fecha, lo cual
coincide con un periodo de mayor moder-
nizacién politica y de consolidacién de las
instituciones surgidas de los gobiernos re-
volucionatios.

Los primeros cambios se' realizaron el
20 de agosto de 1928, cuando se modifico
el criterio para la representacién de los
legisladores locales  de:manera propotcio-
nal al niimero de habitantes. Se estipulé
que corresponderian siete diputados cuan-

3
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do se tratara de menos de 400 mil habi-
tantes, nueve para entre 400 mil y 800
mil, y 11 para mas de 800 mil.

El principio de no reeleccién para el
cargo de gobernador se establecié de ma-
nera definitiva el 29 de abril de 1933. En
el caso de los legisladores locales y de los
presidentes mumcxpales o integrantes del
ayuntamiento, el principio se estableci6 en
forma relativa; podrian reelegirse siempre
y cuando dejasen pasar un periodo de
gobierno para una nueva postulacién. Fue-
ron necesatios diez afios para que se in-
trodujera otra reforma, y el 8 de enero
de 1943 se reglamentd el periodo de seis
afios para los gobernadores, en lugar de
los cuatro que habian privado desde el
final de la Revolucién.

La lucha por los ayuntamientos no en-
contraba una expresién clara en la medida
que la oposicién partidaria no se encon-
traba articulada. Ademas, habia pasado
la época de los partidos regionales o lo-
cales y la Ley Electoral del 31 de diciem-
bre de 1945 condicionaba su existencia a
la aprobacién de la Secretaria de Gober-
nacion.

Sélo dos organizaciones politicas, que
mis bien se perfilaron como grupos de
presién, tuvieron la posibilidad de hacer
frente al partido oficial (entonces el Par-
tido de la Revolucién Mexicana, prm):
el Partido Accién Nacional, fundado en
1939, que reunié inicialmente a intelec-
tuales criticos del sistema politico, con la
personalidad paradigmitica de Manuel
Gémez Morin y cuya actuacién en las
elecciones presidenciales de 1940 fue la
de apoyar, no sin cierta ambivalencia,
al general Juan Andrew Almazin, colo-
cado a la derecha no sélo del cardenismo
sino del propio general Manuel Avila
Camacho, entonces candidato oficial y lue-
go presidente de México de 1940 a 1946,

4

y la Unién Nacional Sinarquista (uns),
formada entre 1937 y 1938 con apoyo de
campesinos, obreros y clases medias del
centro de México, de la prdspera region
de El Bajio, cuna de los cristeros (mo-
vimiento dependiente de la alta jerarquia
catélica que pretendié restaurar. el poder
de la Iglesia) en los afios veinte y de la
reaccién mas conservadora del pais. Esta
organizacién daria origen poco tiempo
después al Partido Fuerza Popular.

Bajo los auspicios de la dltima orga-
nizacién y la complacencna de la primera,
se produJo el pnmer conflicto municipal
que iniciaria la época moderna. Las pug-
nas entre los cacicazgos locales encontra-
rian a partir de entonces la forma legal
de resolver sus diferencias; lo cual no
quiere decir que los caciques hubieran des-
aparecido, sino simplemente que se fun-
cionalizaron para adecuarse a los nuevos
mecanismos de mediacién politica. Por eso
es importante una referencia sucinta al
caso, que se analiza en seguida,

La incursién en la disputa por el mu-
nicipio se produjo de manera definitiva
en las elecciones del ayuntamiento de la
ciudad de Leén, la mds importante del
estado de Guanajuato, en enero de 1946.
El entonces presidente de la Reptblica,
Manuel Avila Camacho, habia manifes-
tado en distintas ocasiones que veria con
respeto el triunfo de la oposicién en cual-
quier ayuntamiento. La Unién Civica Leo.
nesa —contando con el apoyo del Partido
Accién Nacional y del Partido Fuerza
Popular, formado por la uns— propuso
como candidato al sefior Carlos A. Obre-
g6n, quien gozaba de un cierto liderazgo
entre los empresarios de la industria del
calzado que comenzaban a organizatse,
y cuyo lema fue: “Tener un ayuntamien-
to de eleccién popular.”

2 Novedades, 1 de enero de :1946.
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En cambio, el Comité Estatal del prm,
como muestra de la “afirmacién revolu-
cionaria”,’ nombraba candidato al doctor
Ignacio Quiroz, de filiacién cardenista y
préximo a la familia Orozco, una de las
mas ricas de la entidad, que tenia como
tnico inconveniente el ser poco conocido.
Para entonces abundaban ya las denun-
cias del proceso electoral por parte del
partido oficial, hecho que motivé la aten-
cién que la sociedad dispensé a la con-
tienda que tenia lugar en dicha ciudad.

Ademis, ese proceso se distinguié de
otros porque coincidia con la inquietud
producida por la campaiia electoral del li-
cenciado Miguel Aleman, candidato del
ya inminente Partido Revolucionario Ins-
titucional, y en los hechos ponia el punto
final al periodo conocido como la “Uni-
dad Nacional”, garantizado por el auge
econémico de la posguerra.

La Unién Civica Leonesa dio a la
prensa como resultado de las elecciones
22 173 votos a su favor y sélo 58 sufra-
gios para el candidato del pri.* No obs-
tante, el partido oficial instalé a su can-
didato como presidente municipal; las
manifestaciones de descontento culmina-
ron en un enfrentamiento sangtiento en-
tre el ejército y el pueblo leonés, que
arrojé un saldo de 26 muertos y cente-
nares de heridos.” El gobernador Ernesto
Hidalgo desconocié al presidente muni-
cipal, antes de ser desconocido a su vez
por el Congreso de la Unién. El futuro
de los conflictos municipales no se vis-
lumbraba halagiiefio, pero se habia esta-
blecido una ruptura impottante: el pueblo
decidié enfrentarse antes que permitir
cualquier imposicién.

- Con base en la nueva ley electoral, de

3 El Nacional, 2 de enero de 1946.
¢ Novedades, 1 de enero de 1946.
5 Novedades, 5 de enero de 1946.

confeccién alemanista, se retir6 el registro
al Partido Fuerza Popular, de .derechos,
y de paso se dio un golpe definitivo a la
endeble izquierda al declarar ilegal al Par-
tido Comunista Mexicano, no tanto por
su papel en las elecciones como por su
vinculacién con los movimientos popula-
res, asi como por sus continuas denuncias
a la represién politica y a la corrupcién
que entonces se ponia de moda.

Es probable que esos acontecimientos
—Ila transformacién del Prm en pr1 y el
nuevo gobierno— estuviesen en el animo
del legislador cuando decidié otorgar a

la mujer el derecho a participar en las

elecciones municipales para votar y ser
votada, el 12 de febrero de 1947.

La participacién de la mujer en la vida
politica tenia ya cierta tradicién en Mé-
xico; pero fue definitivo cuando sus de-
rechos se formalizaron: el 17 de octubre
de 1953 se amplié al otorgarsele la “Plena
ciudadania para participar en forma cabal
en todos los procesos politicos nacionales”,
segin el articulo 34 constitucional y te-
ner la posibilidad de votar por primera
ocasién en las elecciones legislativas fe-
derales de ese afio y posteriormente en
la eleccién presidencial de la cual saldria
como presidente el licenciado Adolfo Lé-
pez Mateos. .

Paradopcamente, mientras se abrxa un
espacio politico de importancia al obtener
la mujer todos sus derechos civiles® se
mantenfan mecanismos. de control que li-
mitaban la ampliacién del sistema poli-
tico. En el ambito municipal, al inaugu-
rarse el sexenio presidido por Lépez Ma-
teos continuaba la tradicién caciquil de

6 El voto de la mujer influyé notablemente
en el padrén electoral, mientras que en las
elecciones presidenciales de 1952, el total de
sufragios emitidos fue de 8651809, en 1958

se elevé a '7474057. Carlos Martinez Assad
(coord.) , 1981. B e
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imponer presidentes municipales y man-
tenerlos en el cargo por medio de la fuerza.

En San Luis Potosi entré en ctisis el
cacicazgo postetior a la Revolucién, esa
forma de mediacién funcional que per-
mitia el control y la supeditacién del
pueblo al esquema de dominacién que pre-
valecia. En la capital de ese estado se
conformé una Unién Civica Potosina que
llevd a presidir el ayuntamiento al doctor
Salvador Nava el lo. de diciembre de
1958, pese a la oposicion del pri’ La
resonancia que tuvo ese caso se justifica
pot el hecho de tratarse del primer ayun-
tamiento que, con gran publicidad, salia
de la érbita del partido del Estado y de
los partidos satélites, en un momento en
que su acuerdo era manifiesto. Se habian
producido ya conflictos que desemboca-
ron en la formacién de consejos munici-
pales cuando habfa puntos de vista encon-
trados en los resultados, denuncias de frau-
des o componendas politicas.

El triunfo del doctor Nava fue justa-
mente producto de su denuncia a uno de
los cacicazgos fuertes de los que prolife-
ron en: México. Gonzalo N. Santos dominé
politica y econémicamente a la regién por
varios afios, después de ser gobernador
constitucional de San Luis Potos{ de 1943
a 1949, e impuso no sélo diputados y
funcionarios menores, sino a los gober-
nadores que siguieran a su propio man-
dato. .

La denuncia de es¢ cacicazgo le valié
una amplia gama de adeptos reclutados
ptmapalmente entre las clases medias ur-
banas, asi como entte obreres (especial-
mente ferrocatrileros y textileros) y cam-
pesines. Incluso llegd a pensarse que
contaba con' el apoyo del Ejecutivo.

El doctof Nava presidi6 el ayuntamien-
7 Véase Carlos Martinez Assad (1985).

to con una honradez digna de encomio,
en un momento en que la corrupcién era
denunciada abiertamente en todo el pais.
El pri y su jerarquia inflexible permitié
que un ayuntamiento saliera de su esfera, -
pero esperando la oportunidad para mos-
trar su desacuerdo con tal posibilidad. En
1961 los navistas creyeron poder elevar
a su, presidente municipal al cargo de go-
bernador, pero solamente obtuvieron como
respuesta la represién y luego su perse-
cucién, para terminar golpeados y dis-
persos politicamente. Desarticulado el mo-
vimiento, quedd la ensefianza de que la
organizacién - civil era posible cuando se
trataba de la defensa de los derechos ciu-
dadanos: el de elegir libremente a sus
gobernantes y vincularse mas directamente
a los érganos de gobierno y a la adminis-
tracién local. Ademais, se inauguré una
época’ de organizaciones “civicas” decidi-
das a defender sus posiciones frente a la
designacion de candidatos a presidentes
municipales o gobernadores fuera de la
esfera de su influencia. Esa oposicién a
la centralizacién politica, aunque paradé-
jica porque se trata de una de las bases
mis firmes del sistema politico, generd
distintos movimientos en los afios sesenta,
como lo ejemplifica el estado de Guetrero
en la época del) gobernador Caballero
Aburto y antecedentes previos. en el es-
tado de Oaxaca. :

El pri, no obstante, fue incapaz de pro-
piciar una apertura hacia un sistema de
funcionamiento democritico ¥ se produ-
jeron nuevos movimientos municipales en
vatios estados de la Repiblica. En 1964,
el presidente del Comité Ejecutivo Na-
cional del pri, el licenciado Carlos Ma-
drazo, pretendié realizar algunas reformas
para efectuar elecciones primarias de los
priistas en cada municipio, como. reaccién
frente a la designacién vertical y antipo-
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pular. Madrazo viajé por todo el pais
convencido de la necesidad de cambios
que dieran mas vida al partido. El sis-
tema de elecciones que proponia fue en-
sayado en los estados de Aguascalientes,
Baja California, Chihuahua, Durango,
Guerrero, Michoacin, Oaxaca, Puebla,
Sinaloa y Tamaulipas. El 11 de septiem-
bre de 1964 Madrazo declard que en
1151 de los 1357 municipios que exis-
tian entonces se habia puesto en practica
un nuevo sistema democratico de eleccién
de los candidatos del prr a los ayunta-
mientos. El liderazgo progreswta de Ma-
drazo apenas duré un afio; éste renuncid
al cen del pri el 17 de noviembre de
1965.°

Los conflictos municipales se reprodu-
jeron, la oposicién (en particular el PAN)
avanzb en la disputa por ese espacio de
poder local, mientras la accién politica
no encontraba el marco legal indispensa-
ble para la restauracién del municipio.
Otros cambios al articulo 115 se hicieron
en la segunda década de los afios setenta.
Uno buscé la adecuacién a la Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos de las
competencias que le correspondia al mu-
nicipio en cuanto a la regulacién de di-
chos asentamientos y al desarrollo urbano
(6 de febrero de 1976); el otro cambio
introdujo el principio de representacion
proporcional en la eleccién de los ayun-
tamientos en poblaciones con 300 mil ha-
bitantes 0 mis (6 de diciembre de 1977).

Estas reformas ' realizadas durante el
gobierno del licenciado José Lépez Portillo
ponian de relieve la necesidad de ciertos
cambios que permitieran romper aquellas
situaciones estructurales que dificultaban
el desarrollo democratico del pais. Atras
de esa inquietud se encontraba la cri-

8 Véase Maria Antonieta Benejam (1980),
pp. 80-81.

sis de legitimidad y de representacién.del
Estado que siguieron al movimiento estu-
diantil popular de 1968. Los cambios in-
troducidos en el sistema politico: la figura
de diputados de partido y el otorgamien-
to del voto a los jévenes de 18 afios ha-
bian permitido en el sexenio previo aliviar
las tensiones politicas que se contempla-
ban temerosamente a medida que se agra-
vaba la crisis econémica del pais.

La reforma politica impulsada en 1977
respondia a la necesidad de ampliar el
espectro pattidario y a evitar que el pri
dejara de tener contendientes para com-
petir electoralmente. Esto podria signifi-
car para el sistema una crisis como aque-
lla en la que estuvo a punto de caer,
cuando en las elecciones presidenciales de
1976 el pAN no presenté candidato. De
hecho, Lépez Portillo no tuvo oponente
alguno, porque los otros dos pattidos pre-
sentes en esa contienda (el pps y el pARM)
se adhirieron a su postulacién y el pcm
lo hizo sin el marco legal necesario.

Sélo tangencialmente se vio beneficiado
el municipio por esa reforma al introdu-
cirse la representacién proporcional en ia
eleccion de ayuntamientos, ofreciendo asi
a los diversos partidos politicos la posibi-
lidad de encontrar una minima recompen-
sa a su participacién en la disputa muni-
cipal al garantizarles cuando menos un
lugar en el cabildo.

Es evidente que el municipio, enmarca-
do en esa situacién de penuria econémica
y afectacién politica tenia que encontrar
una solucién que impidiera la inestabili-
dad de la base del sistema politico. Con
el reconocimiento de varios partidos po-
liticos y el trabajo que desarrollaron a
partic de la promulgacién de la Ley de
Organizaciones Politicas y Procesos Elec-
torales (LoppE) en 1977, se ampliaron
los espacios para la participacién de la

7
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ciudadania. Vinieron luego las elecciones
legislativas en 1979 y las presidenciales
de 1982, que de hecho ponian en prac-
tica la reforma politica.

Al mismo tiempo aumentd el interés
por el municipio; en los dltimos afios
tanto los administradores como los poli-
ticos y los estudiosos reivindicaban su im-
portancia estratégica, para unos como un
nuevo ensanchamiento del Estado, pata
otros como un nuevo espacio pata la so-
ciedad civil. Todos tendieron a coinci-
dit en la necesidad de incluir al muni-
cipio en la discusién sobre la organizacién
politica y el futuro del pais.

Junto con las necesidades propiamente
politicas que la LopPE parecia dispuesta
a satisfacer, la crisis econémica obligaba
a replantear el problema y a pensar tam-
bién en el bienestar de la poblacién, la
salud, la alimentacién, la vivienda y la edu-
cacién.’ Era imperioso que la reforma po-
litica llegara hasta el municipio, por lo
que resultaba indispensable exigir las re-
formas al articulo 115 constitucional para
que, ademds de subrayar su libertad po-
litica se le restaurara la autonomia eco-
némica, a fin de que pudiera administrar
libremente sus recursos.

El 3 de febrero de 1983 el Diario Ofi-
cial dio a conocer la aceptacién de la tan
buscada reforma al municipio mexicano,
que pretendia poner fin a las arbitrarieda-
des a que estaba sujeto,"” abriéndosele
un nuevo camino —con el tnico inconve-
niente de la crisis para lograr un futuro
mas halagiiefio. No obstante, se operaron
algunos cambios para recuperar su tan
maltrecha hacienda y dio lugar a una serie
de acciones impostergables en la vida mu-

9 Para un diagndstico de la situacién mu-
nicipal en esos afios, véase IPONAP-IEPES (1982).
10 Véase Manuel Gonzilez Oropeza (1986) .

" poraneas”

nicipal de acuerdo con la situacién en
que se encontraba el pais y con una socie-
dad cada vez mas exigente en términos
de participacién politica y de mejores
condiciones de vida. Sin embargo, existia
una contradiccién con el ocaso del Estado
benefactor —en su version populista—,
desplazando el eje de la politica guberna-
mental de concesiones a la sociedad hacia
mayores libertades politicas, lo que entra-
fiaba una articulacién desequilibrada con
la cada vez mas restringida capacidad eco-
némica del pais. En otras palabras, se
argumentaria que “...La Constitucién ha
de prevalecer, pero no puede quedar pa-
siva, inerte, ante los requerimientos de la
sociedad, frente a las necesidades contem-
(Emilio O. Rabasa, 1986,
p. 51).

Desde la perspectiva de la politica
territorial del Estado mexicano debe se-
fialarse que en 1976 ya se habia creado
la Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Pablicas (samop), a la cual el
Estado encargd funciones planificadoras y
ejecutoras, caracteristicas Unicas en el con-
texto latinoamericano. Con ello se hacia
efectiva una de las recomendaciones de
las Naciones Unidas en la conferencia
de Vancouver de 1976: “Planificar la ocu-
pacién de los asentamientos humanos.” El
territorio, en si mismo, pasé a constituir
una preocupacién institucional. E| acceso
a los bienes urbanos més esenciales: suelo,
vivienda, agua y drenaje evidenciaban la
situacién de carencia generalizada para las
mayorias, De una encuesta realizada a
presidentes municipales a fines de los se-
tenta se desprendié que entre los proble-
mas mds graves que debia enfrentar el
municipio estaba el aprovisionamiento de
los servicios péiblicos, demandas de la co-
munidad para las cuales la autoridad po-
litica mas préxima no tenia respuesta,
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puesto que su satisfaccién estaba en ma-
nos de organismos de nivel federal."

La nueva politica urbana debia enfren-
tar esta situacién. Las reformas adminis-
trativas y politicas del sexenio (1976-1982)
ofrecieron nuevas bases para concretar este
objetivo. Asi se inicié, aunque muy len-
tamente, la desconcentracién administra-
tiva y la redistribucion de los recursos
del gobierno federal se formalizé en los
Convenios Unicos de Coordinacién (cuc).
Estos fueron algunos de los antecedentes
de la reforma municipal que se pondria
en marcha después:

Desde los inicios del gobietno actual,
presidido por el licenciado Miguel de la
Madrid Hurtado (1982-1988) comenzé a
ponerse en practica un conjunto de accio-
nes relacionadas con las propuestas poli-
ticas que anunciara durante su campafia
electoral: “descentralizacién de la vida
nacional” y “fortalecimiento municipal”.

En el nivel de la planeacién, los cuc
habian operado ya como mecanismos de
asignacién de recursos. Su propésito era
concertar las acciones entre los gobiernos
estatales y el federal a partir de los pro-
gramas que las comunidades locales con-
sideraran prioritarios. Al iniciarse la ac-
tual administracidn, el Plan Nacional de
Desarrollo (1983) sefialé que uno de los
objetivos gubernamentales, el de la des-
centralizacién de la vida nacional, requeria
llevar a cabo diferentes acciones de des-
arrollo estatal integral, asi como el forta-
lecimiento y la ordenacién de la actividad
econdmica en el territorio nacional.> Para
lograr tales propésitos se reorganizaron
instrumentos juridicos e institucionales.

Por ctra parte, mediante ¢! Sistema Na-
)

11 sanor (1985) ; 1roNap-1rrs (1982) .
12 Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional
de Desarrollo (1983), p. 393.

cional de Planeacién Democratica se de-
legé a los gobiernos estatales la elabora-
cién de los planes de desarrollo de sus
respectivas entidades. De igual forma, los
planes municipales y subregionales queda-
rian en manos de las comunidades locales.
Los planes operativos anuales incluirian
las acciones y compromisos concertados
entre diferentes niveles de gobierno y ac-
tores sociales (privado y social) con una
visién de mediano y largo plazo. Los Co-
mités de Planeacién para el Desarrollo
(coprLADE) scrian en adelante la estruc-
tura organica institucional del sistema de
planeacién, con una doble funcién:

“Ser foro de consulta permanente para
la planeacién, y a su vez érgano de deci-
sién. En ¢él se establecen los criterios para
orientar y ubicar el gasto, determinindose
el marco de congruencia para las politi-
cas scctoriales, las que habran de refle-
jarse en las propuestas de inversién fede-
ral que se realicen anualmente. Por otra
parte, concerta y coordina la planeacién
sectorial, multisectorial y regional, en con-
gruencia con los lineamientos bisicos del
plan estatal de desarrollo” (Plan Nacional
de Desarrollo: 1983-1988, p. 396).

En el nivel juridico se introdujeron mo-
dificaciones sustanciales. Por un lado, los
cuc fueron transformados en Convenios
Unicos de Desatrollo (cup), asumiendo
el caricter de instrumentos juridicos, ad-
ministrativos, programaticos y financieros.

Con esto se daba inicio a una primera
etapa del proceso de descentralizacién, en
la cual se disponia la transferencia a los
estados de los servicios educacionales (edu-
cacién preescolar, primaria, secundaria y
normal) y los servicios de salud (en los
niveles preventivo y curativo).

También se fijaron las regiones consi-
deradas prioritarias y estratégicas para

9


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


integrar .el desarrollo . (el norte, el golfo,
las -fronteras .y el sureste).. Las ciudades
medias -y 'los:municipios fueron identifica-
dos como espacios: territoriales que harian
posible ese propésito desconcenttador. Por
otra parte, se expresd la intencién de trans-
ferir a.los estados una cuota de:responsa-
bilidad : mayor -en el proceso de reordena-
cién de la econemia nacional queibuscaba
lograr un’mayor equilibrio del gasto, :pre-
gramando su impacto a.escala regional.
Todo ello otorgaba un.nuevo sentido :de
gestién . basado en la participacién de la
ciudadania en la toma de decisiones... -

Un' aspecto central de la “descentrali-
zacién de la vida ‘nacional” - promovida
consistia en impulsar el “fortalecimiento
municipal”. Al iniciarse el sexenio, -el: Eje-
cutivo Federal envié al :Congreso de ta
Unién la propuesta de modificaciones del
articulo 115 constitucional, que regula-la
cuestiéh municipal. La mayoria absoluta
del partido -oficial -en las Cimaras ‘garan-
tizaba su aptobacién,™ pero es importante
destacar -que las reformas ‘juridicas ‘pto-
puestas y aprobadas encerraban cambios
sustanciales sobre las funciones, atribucio-
nes y recursos para la gestién 'local. La
reforma pretendia recuperar las preocu-
paciones juridicas y sociales que existian
en reldcién con el compottamiento de las
entidades que conforman la federacién.™
Dichas modificaciones delimitaban juridi-
camente el marco de actuacién de estados
y municipios en su telacién con la comu-
nidad. En lo fundamental, la reforma del
articulo introdujo las siguientes atribu-
clones y responsabilidades a la gestlon
municipal:

135 El debate en el Parlamento sobre 1a apto-
bacién de las reformas al articulo 115 consti-
tucional puede verse en Centro de Estudxos
Municipdles - (1985) .

14 Véase Moisés Ochoa Cammpos (1981)..

10

1) Otorga capacidad al municipio para
asumir bajo su responsabilidad el. sumi-
nistro de los principales servicios a la po-
blacién (agua potable, alcantarillado, ras-
tros, mercados y otros de infraestructuras
urbanas) y el control sobre los procesos
de apropiacién y uso del tetritorio.

2) Permite al municipio obtener in-
gresos a partir de la captacién de recursos
fiscales y de los derechos por setvicios.
También le-otorga autonomia en la asig-
nacién y ejecucién del gasto de acuerdo

-con las prioridades de su comunidad.

3) Asegura la participacién proporcio-
nal de diferentes fuerzas politicas en la
composicién del ayuntamiento y en las
legislaturas locales, y norma las relacio-
nes entte los estados y la unidad politica
formada por el municipio.

Todos estos instrumentos de planeacién
juridicos, politicos y econdémicos son de
gran importancia para testructurar las
funciones que deben cumplir diferentes
instituciones del Estado en el ‘marco de
grandes proyectos nacionales como son
impulsar un verdadero proceso de descen-
tralizacién y profundizar las formas de
participacién democratica. Sin embargo, la
compleja realidad nacional, en el ‘marco
de una coyuntura internacional franca-
mente advetsa, impone limites a las fuer-
zas sociales que pretenden avanzar en esta
diteccién. ‘ :

Para un Estado con graves problemas
econémicos para administrar en el marco
de una grave crisis econémica, impulsar la
descentralizacién era también una forma
de desembarazarse de tantas dificultades.
Una vez que la centralizacién dejaba de
ser el camino para solucionar los proble-
mas actuales, se ensayaba la opcién de la
descentralizacién cuando sélo habfa para
repartir los compromisos y los adeudos.
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II. DIVERSIDAD EN EL TERRITORIO MUNICIPAL

Existen suficientes datos para sefialar
que las caracteristicas mas distintivas del

municipio mexicano son su diversidad: y.

heterogeneidad. Las actividades econémi-

cas, los recursos naturales-de que dispo--

nen; las diferencias étnicas de la pobla-
cion, asi como la capacidad administrativa
y de gestion de sus autoridades presen-
tan una amplia variedad de situaciones
que hacen del municipio un mosaico di-
verso y diferenciado tanto por sus dis-
tintas dimensiones territoriales como por
su mayor o menor importancia en térmi-
nos econémicos y politicos, o incluso es-
tratégicos, y por sus recursos o su posicién
en relacién con las fronteras del pais.

El censo de 1980 indicé que la pobla-
cién mexicana alcanzaba 66 846 833 ha-
bitantes distribuidos en los 31 estados de
la Repdblica y en un Distrito Federal
(D.F.). Esta poblacién reside en 2378
municipios, unidades territoriales mis pe-
quefias. El cuadio 1 indica la forma en
que se distribuye el territorio nacional y
la poblacién de estas unidades. Es posible
advertir que mientras existen grandes ex-
tensiones territoriales bajo el mando de
una Ginica autotidad local, existe también
un excesivo fracaonam1ento de comunida-
des locales. Esta dispersién de la poblacién
en numerosos y pequefios poblados se ad-

vierte en varios estados, entre los que
destaca Oaxaca, con 570 municipios, . en
su mayoria pobres y con predominio de
poblacién indigena. Los estados de Pue-
bla y Veracruz tienen mis de 200 cada
uno, y mas de 100 los de Chiapas, Ja-
lisco, México, Michoacin y Yucatéin.

Es necesario considerar que en.el dltimo
caso se trata de estados que se cuentan
entre los que tienen un territotio mayor,
pero el contraste interno entre regiones
desarrolladas y pobres es evidente, aun-
que también pueden mencionarse estados
con un desarrolo municipal mas homo-
géneo como Guanajuato y Jalisco, en el
centro de México.

Hay estados con un territorio menor
que proporcionalmente tienen también de-
masiados municipios, como Tlaxcala con
44 y Morelos: con 33. Los estados menos
poblados y con pocos municipios son los
establecidos mas recientemente, como Baja
Califotnia Sur y Quintana Roo, en los ex-
tremos notrte y sur del pais, respectiva-
mente. Estos datos indican que el or-

denamiento actual es producto de los

procesos histérico-sociales en las distintas
zohas del pais, con la ocupacién’ del es-
patio que protagonizaron diferentes ac-
totes sociales y-de los' efectos directos o
indirectos de politicas econémicas urba-

11
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nas y sociales del Estado mexicano. En
1980, la zona metropolitana de la ciudad
de Meéxico (zmcm) albergaba 14 274 746
habitantes, mientras el 839, de los muni-

cipios no tenian mis de 30 000, llegando

este porcentaje al 939, si se consideran
aquellos municipios que no superaban los’

60000 habitantes. El 6%, de los munici-
pios del pais estaban por encima de esa
poblacién y sélo 24 de ellos albergaban
mas de 300 000 habitantes. Estos tltimos
correspondian a algunos municipios me-
tropolitanos, a las capitales de los esta-
dos (aunque en algunos ni siquiera la
capital alcanzaba esta cifra) y aquellos
espacios que habian concentrado alguna
actividad productiva ‘importante para la
generacién de empleos (actividades pe-
troleras, maquila y turismo). (Véase cua-

dro 1.)

Los diferentes estados del pais pre-
sentan grandes variaciones en la tasa de
crecimiento poblacional registrada en las
Gltimas décadas (cuadro 2). Oaxaca, enti-
dad extremadamente pobre con cientos de
municipios, presenta la mds baja tasa
de crecimiento poblacional entre 1970 y
1980. El estado de México, territorio ha-
cia el que se expande la zmcm, es sin duda
una de las principales opciones para el
migrante rural y registra un elevado cre-
cimiento natural de su poblacién. La in-
dustria manufacturera localizada en su
territorio significa una demanda sostenida
de mano de obra, situacién que se pet-
cibe también en la elevada tasa de cre-
cimiento que presenta Nuevo Leén.

1

Otros estados con un marcado crecimien-
to poblacional son los correspondientes .a
los antiguos tetritorios federales en los
que se advierte la incidencia de una po-
litica oficial de poblamiento: Baja Cali-
fornia Sur (5.33) y Quintana Roo (9.87):

12

En cuanto a las condiciones de vida, la
informacién mas reciente (véase cuadro
3) proporcionada por sepuE indica que
en México es la vivienda unifamiliar la
que prevalece en todos los estados. Debe

‘agregarse que en su mayoria son vivien-
‘das precarias, autoconstruidas o de pro-

duccién autogestionada. La ausencia de
servicios basicos o acceso limitado a ellos
es una situacién que comparten grandes
mayorias, principalmente las que habitan
en el medio rural. El agua y el drenaje,
por ejemplo, son setvicios con los cuales
no cuenta la totalidad de la poblacién, ni
siquiera en los territorios de mayor des-
arrollo econémico (México, Nuevo Leén
y Jalisco). La energia eléctrica tiene una
cobertura mayor. Desde las primeras dé-
cadas posrevolucionarias, en que se estimu-
16 el proceso de industrializacién del pais,
la Comisién Federal de Electricidad des-
plegd una intensa accién en practicamente
todo el territorio nacional.

Desde la perspectiva de las actividades
econémicas que predomitian en su inte-
rior pueden obsetvarse diferentes tipos de
entidades municipales. A riesgo de caer
en un esquematismo pueden distinguirse
los siguientes:

1) Los municipios conurbados de las
tres principales 4reas metropolitanas del
pais (México, Guadalajara y Monterrey),
én los ‘que al despliegue de la industria
manufacturera y los setvicios de la produc-
i6n (comerciales, financieros, etcétera) se
agregb la demanda de mano de obra de la
industria de la construccién. Se pretendia
satisfacer de esa manera las necesidades de
empleo de una gran cantidad de mano
de obra (calificada y no calificada), la
cual encontré mayores opciones ocupacio-
nales y mejores condiciones de vida en el
medio urbano.”®

.15 Sobre las caracteristicas de los procesos
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Cuabro 1

CLASIFICACION DE LOS MUNICIPIOS SEGUN SU NUMERO POR
ESTADO, SUPERFICIE Y TOTAL DE POBLACION * 1980

Mds de
% Menosde De 30-60 De 60-300 300 mil
Munici-  Superficie Super- 30 mil ha- mil habi- mil habi- habitan-

Intidaed Federativa pios km2 2 ficie bitantes tantes tantes tes
Aguascalicntes 9 5471 0.3 7 1 — 1

Baja California Norte 4 69 921 3.6 — 1 1 2

Baja California Sur * 4 78 475 3.7 2 1 1 —
Campeche 8 50 812 2.6 4 2 2 —
Coahuila - 38 149 982 7.7 35 — 3 —
Colima 10 5191 0.3 7 — 3 —
Chiapas ** 110 74 211 3.8 90 16 4 —
Chihuahua 67 244 938 12.5 53 9 3 2
Durango 38 123 181 6.3 30 4 3 1

Guanajuato 46 30 589 1.6 17 13 15 1

CGuerrero 75 64 281 3.3 56 13 5 1

Hidalgo 84 20 813 1.0 73 9 2 —_
Jalisco 124 80 836 - 4.1 102 16 4 2
México 121 21 355 1.1 77 21 18 5

Michoaciin © 118 59 928 3.1 89 15 8 1

Morelos 33 4950 0.3 24 6 3 —
Nayarit 19 27 621 14 13 5 1 —
Nuevo Lceédn 51 64 924 8.3 39 7 3 2
Oaxaca 570 93 952 48 565 4 1 —
Puebla 217 33919 1.7 198 15 3 1

Querétaro 18 11 449 0.6 13 3 2 —
Quintana Roo 7 50212 2.6 4 2 1 —
San Luis DPotesi 56 63 068 3.2 46 4 5 1

Sinaloa **# 18 58 328 3.0 4 7 6 1

Sonora 69 182052 9.3 58 3 7 1

Tabasco 17 25 267 1.3 6 5 6 —
Tamaulipas 43 79 384 4.1 31 4 8 —
Tlaxcala 44 4016 0.1 40 4 —_ —
Veracruz 203 72 815 8.7 154 28 20 1

Yucatin 106 38402 2.0 102 3 — 1

Zacatecas 56 73 252 8.5 46 8 2 —
TOTAL NACIONAL 2378 1958 200 100 1985 229 140

24
(83% (10%)  (6%) (1%)

Fuente: X Censo General de Poblacién y Vivienda 1980, por entidad federativa INEGI-sPP, en

Fortalecimiento y Desarrollo Municipal, afio 3, ntm. 26, p. 17. ’

# El municipio de Los Cabos en el Estado de Baja California Sur se creé en 1981 y cuenta
con 21150 habitantes aproximadamente.

#2En el cstado de Chiapas, por el problema del volcdn El Chichonal, el municipio Francisco Leén
fue decretado inhabilitado por el Congreso; razén por la cual cxisten en la actualidad 109 pre-
sidentes municipales en el estado. :

##* El municipio de Navolato en el estado de Sinaloa se cre6 en 1982 y més o menos cuenta

con 128 mil habitantes, . .

1 Rangos de poblacién tomado del Manual de Administracién Municipal, Coordinacién General de
Estudios Administrativos de la Presidencia de la Republica; citado cn:. “Curso sobre Sistemas
y. Procedimientos de la Administracién Hacendaria Municipal”, INDETEC, 1983.

2 Tomado de Carlos Quintana Rolddn (1985). N
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Cuabro 2

TASAS ANUALES DE LA POBLACION 1970-1980

Entidad 1970 1980 Tasa
Aguascalientes 338 142 519 439 4.39
Baja California 870 421 1177 886 3.07
Baja California Sur 128019 215 139 5.33
Campeche ' 251 556 420 553 5.27
Coahuila 1114 956 1557 265 3.40
Colima 241153 346 293 3.68
Chiapas 1569 053 2084717 2.88
Chihuahua 1612525 2005 477 2.20
Durango 939 208 1182320 2.33
Guanajuato 2270370 3006110 2.85
Guerrero 1597 360 2109513 2.82
Hidalgo ‘ 1193 845 1547 493 2.63
Jalisco 3296 586 4371998 2.86
México 3833185 7 564 335 7.03
Michoacén 2324226 2 868 824 2.13
Morelos 616 119 947 089 4,39
Nayarit 544 031 726 120 293
Nuevo Leén 1 694 689 2513 044 4.02
Oaxaca 2015 424 2369076 1.63
Puebla 2508 226 3 347 685 2.93
Querétaro 485 523 739 605 4.30
Quintana Roo 88 150 225 985 9.87
San Luis Potosi 1281 996 1673 893 2.70
Sinaloa 1266528 1 849 879 3.86
Sonora 1098 720 1513731 3.26
Tabasco 768 327 1062 961 3.30
Tamaulipas 1456 858 1924 484 2.82
Tlaxcala 420 638 556 597 2.84
Veracruz 3815422 5 387 680 351
Yucatin 758355 1063733 3.44
Zacatecas : 951 462 1136 830 1.80
Disttito Federal 6 874 165 8831079 254

TOTAL : 48225 238 66 846 833 1332

FUENTE: Censos de poblacién y vivienda, 1970 y 1980, mcr.
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Los mumapxos metropolitanos que for-
maron parte del 4rea urbana de la ciudad
capital han experimentado en las dos @l-
timas décadas un proceso sostenido de
crecimiento poblacional. Por ejemplo, el
municipio de Atizapin de Zaragoza, en
el estado de México, al norte del D.F,,
crecié a una tasa de 14.129, entre 1960
y 1970 y en un 12.339, en la década si-
guiente. No obstante, se-trata todavia de
un municipio relativamente pequefio y. en
1980 su poblacién era de 211 624 habi-
tantes. Otro municipio, el mais grande
del estado, Netzahualcéyotl, al.oriente del
D.F., crecié a un ritmo del 15:92%, anual
en la primera década y a 7.48% en la
segunda. En 1980 la poblacién de los mu-
nicipios del estado de México que per-
tenecen a la zmcm llegd a 5 109 610. Esto
signific6 una tasa de crecimiento promie-
dio de 12.24S, entre 1960 y 1970, y de
8.289, entre 1970 y 1980. Como con-
ttaparte, el D.F. presentd en algunas
delegaciones céntricas (Benito Juarez,
Cuauhtémoc, Hidalgo) tasas negativas
de crecimiento de la poblacién.’

Las facilidades que encontré la indus-
tria, patrticularmente el acceso a las prin-
cipales condiciones generales de la pro-
duccién y a la mano de obra abundante
y barata fueron reforzadas por una po-

litica utbana que, en los afios cincuenta,

impidi6 nuevos fraccionamientos en el
tetritorio del D.F. Esta politica propicié
la expansién de los municipios metropo-
litanos, donde la ocupacién masiva e ilegal

de poblamiento popular existe en México una
abundante bibliografia. Entre otros véase:
corrvi (1976), Jorge Legorreta (1983), Arturo
Mier y Terdn y Alicia Ziccardi (1985), Alejan-
dra Morcno Toscano (1982), Martha Schtein-
gart (1985), Alicia Ziccardi (1985).

16 Los datos sobre la poblacién del érea
metropolitana de la ciudad de México han sido
obtenidos del trabhajo de Gustave Garza (coord.),
Atlas de la ciudad de México (1988)..
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de tierra fue posible gracias a la exis-
tencia ‘de terrenos ejidales destinados a un
uso agricola que con el tiempo y al mar-
gen de las disposiciones legales existen-
tes se fueron fraccionando para uso ur-

. bano.

Los trabajadores tuvieron que aceptar,
en general, la indefinicién de la tenencia
y terminaron por incorporarse al mercado
de trabajo urbano industrial en condicio-
nes de habitabilidad precaria, con escasez
o inexistencia de servicios habitacionales
y piblicos basicos (agua, drenaje y trans-
porte). La ocupacién masiva provocd la
participacién de esta poblacién en proce-
sos econdmicos y sociales en los cuales la
injetencia de la autoridad municipal co-
rrespondiente debia adecuarse a la pre-
sencia de organismos federales encargados
de la regularizacién de la tenencia de
la tierra o de vigilar el destino de las
tierras agricolas, sin que ello pudiera ex-
cluir la disputa por conflictos de limites
intermunicipales o el clientelismo  politico
como factor determinante en la asigna-
cién de tierras.

2) Hay varios municipios rurales en
los cuales se llevan a cabo actividades
primarias casi de subsistencia o para el
mercado interno y donde la fuerza de
trabajo carece de los bienes y setvicios
elementales. El desempleo y la pobreza
generalizados son caracteristicas de vas-
tos contingentes de la poblacién campe-
sina que migra —temporal o definitiva-
mente— a los centros urbanos mais pro-
ximos en busca de opciones ocupacionales.
Para las comunidades indigenas arraiga-
das en determinados territorios prevale-
cen igualmenté condiciones adversas de
sobtevivencia. Es precisamente en este ele-
vado niimero de territorios donde las po-
liticas de reforma municipal encontrarin
la mds dura prueba para verificar su pro-
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posito de reordenacién econémica, poli-
tica y social.”

3) Existen municipios urbanos en los
que la existencia de recursos naturales per-
miti6 el desarrollo de actividades econémi-
cas a partir de las cuales los procesos
poblacionales y de ocupacién del espacio
adquirieron rasgos especificos. Este es el
caso de los municipios petroleros, particu-
larmente los del sureste del pais, donde
los descubrimientos de mantos petroliferos
en los afios setenta llevaron a un marcado
incremento de la demanda de mano de
obra en sus territorios. Los municipios
de Veracruz, Tabasco y Chiapas, en los
que se localizé esta actividad, modificaron
riapidamente su fisonomia. La instalacién
de la infraestructura petrolera e indus-
trial y la posterior explotacién de petré-
leo demandé abundante fuerza de tra-
bajo. En esos municipios que conocieron
un rapido desarrollo se repitieron nueva-
mente los esquemas de ocupacién anarqui-
ca y los mecanismos econémicos, politicos
y sociales ya conocidos por las clases po-
pulares para obtener una parcela de tie-
rra en la cual autoconstruyeran su vivien-
da. En estos territorios se evidenciaron
crudamente la escasez de recursos de los

17 Véase Maria Luisa Acevedo (1984).

gobiernos locales frente a las demandas
de la poblacién que genera la principal
actividad exportadora del pais.*

Los centros turisticos ya instalados,
como Acapulco, o de reciente desarro-
llo, como Canctin y Manzanillo, atraen
también una mano de obra dispuesta a
insertarse en servicios que demandan es-
casa o nula calificacién. En muchos ca-
sos, el desarrollo turistico se debe a la
existencia de emplazamientos histéricos
cuya conservacién reclama recursos que
los gobiernos locales no tienen. Las ciu-
dades de la frontera norte, como Tijuana
o Ciudad Juirez, son espacios urbanos
en los que su crecimiento econémico y
roblacional depende de la maquila, par-
ticularmente la que emplea mujeres; es-
pacios que atraen ademis fuerza de tra-
bajo masculina por la expectativa de
cruzar hacia los Estados Unidos en cali-
dad de braceros y obtener asi alguna ocu-
pacién temporal que permita incrementar
el ingreso familiar.

La desocupacién y la escasez de re-
cursos en el medio rural se cuentan entre
los motivos, de sobra conocidos, de la mi-
gracién con la esperanza de alcanzar una
vida mejor.

18 Véase Marco A. Michel y Leopoldo Allub
(1982) y Jorge Legorreta (1983).
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III. PROBLEMAS DE LA GESTION DE LOS

Con la aplicacién en todo el pais de
las nuevas reglamentaciones en 1984 que-
daron establecidos de manera mis clara
cudles son las competencias municipales
en materia de servicios publicos. En ade-
lante, los municipios “con el concurso de
los Estados, cuando asi fuere necesario
y lo determinen las leyes, tendrin a su
cargo los siguientes servicios: a) agua po-
table y alcantarillado; b) alumbrado pa-
blico; c) limpia; d) mercados y centrales
de abastos; e) panteones; f) rastros; g)
calles, parques y jardines; h) segutidad
pablica y trinsito; i) ademis, los que
las legislaturas locales determinen segiin las
condiciones territoriales y socioeconémicas
de los municipios, asi como la capacidad
administrativa y financiera” (Articulo
115; cap. m).

En el mismo articulo se establecen se-
fialamientos que amplian estas competen-
cias sobre la gestion del territorio. En el
capitulo vir del mismo se faculta a los
municipios a participar en la zonificacién
y la elaboracién de planes de desarrollo
urbano municipales, la creacién y admi-
nistracién de reservas territoriales, la uti-
lizacién del suelo, la regularizacién de la
tenencia de la tierra, el otorgamiento de
licencias y permisos de construccién, la
creacién y administracién de resetvas eco-
légicas y la asociacién con otros estados
de la Federacién para planear el desarto-

SERVICIOS PUBLICOS

v

llo de centros que formen una continuidad
demogrifica.

Para los municipios urbanos la legis-
lacién contempla practicamente todos -los
clementos que integran una politica ur-
bana' local. A estas atribuciones se agrega
la administracién de los equipamientos ur-
banos que hasta ahora controlan orga-
nismos de nivel federal y que el teciente
Programa de Desconcentracién de la Ad-
ministracién Pdblica transfiere a los es-
tados y municipios. La educacién y la sa-
lud ‘encabezan el conjunto de funciones
gubernamentales asignadas en adelante a
los gobiernos estatales. Pero las compe-
tencias constitucionalmente asignadas -al
municipio le otorgan amplias facultades
para participar en el aprovisionamiento
de medios de consumo colectivo indispen-
sables a la vida comunitaria. Prictica-
mente, el conjunto de servicios y equipa-
miento, cuya concentracién caracteriza a
un centro urtbano, forman parte de las
funciones que “pueden” cumplir los go-
biernos municipales.

Sin embatgo, la realidad es muy dis-
tinta a lo juridicamente normado. Un
niimero elevado de municipios rurales sélo
cumplen minimamente con ese conjunto
de actividades pablicas, .y la principal
razon es la escasez de recursos, la po-
breza que caracteriza a sus economias y
a sus finanzas.

19
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De 378 municipios estudiados ‘por Ma-
ria Luisa Acevedo (1984), localizados en
el trépico hiimedo y en los cuales se pro-
duce el 987, del café del pais, sélo un
pequefio porcentaje contaba con servicios
de agua, luz y pavimento (18%). La
gran mayoria apenas disponia de los servi-
cios minimos de manera parcial o defi-
ciente (cuadro 4).

En el caso de los municipios urbanos
existen mayores posibilidades de que es-
tas reglamentaciones legales se traduzcan
en una accién municipal més intensa. Sin
embargo, una revisién de varias investi-
gaciones realizadas recientemente indican
que no existe una situacién com@n en el
desempefio de estas actividades munici-
pales. En cada centro urbano se cumplen
estas funciones de acuerdo con las condi-
ciones econdémicas, sociales y politicas que
prevalecen en su interior. Las posibilida-
des de fortalecer el municipio no se basan
exclusivamente en transferirle la obliga-
cién de suministrar los servicios piblicos
y equipamientos urbanos; resulta indis-
pensable un requisito previo que garan-
tice al territorio una economia local capaz
de otorgar un nivel de vida minimamente
adecuado para su poblacién, y a la vez
generar recursos para su administracion.

En 1980 una encuesta de opinién apli-
cada a 140 presidentes municipales de cen-
tros urbanos ofrecia algunos datos inte-
resantes para analizar esta cuestién. Las
autoridades locales sefialaban entonces que
el principal problema que debian enfren-
tar era el de la dotacién de infraestruc-
tura. El agua potable, el drenaje y la
pavimentacién eran sefialados como los
componentes de la estructura urbana en
los que las autoridades locales deman-
daban mayoeres recursos y esfuerzos. Se-
guian en importancia el equipamiento
(particularmente las escuelas y los mer-

20

cados) y los servicios (limpieza, educacién
y policia).’” No existe ningin indicador
que permita pensar que esta situacion ge-
neral se ha modificado. La normatividad
en si misma no es suficiente para revertir
procesos econdmicos y sociales consolida-
dos durante décadas.

Conviene detenerse entonces en las ca-
racteristicas que presentaba el pais en el
suministro de algunos de estos bienes co-
lectivos. El agua, sin lugar a dudas, cons-
tituye el bien mas importante, indispen-
sable al ser humano y necesaric a las
actividades productivas. México ha afron-
tado diferentes problemas para garantizar
a sus habitantes el acceso al agua. Regio-
nes desérticas fueron transformadas me-
diante la realizacién de importantes obras
hidraulicas (por-ejemplo en Sonora). Des-
de los afios cuarenta, la Federacién realizd
una intensa accién para transformar tie-
rras de temporal en tierras de riego, con
lo cual se intenté incrementar la produc-
cién agropecuaria del pais para satisfacer
las crecientes necesidades de la poblacién
y la ampliacién del mercado externo.

Histéricamente el control del agua fue
un recurso de poder. Refiriéndosc a la
época porfirista, Adriana Lépez Monjar-
din sostiene que las elecciones municipales
eran agitadas, ya que los “ayuntamientos
tenian a su cargo la administracién de
las aguas de la comunidad: en regiones
donde las tierras que carecian de riego
eran practicamente incultivables”. Mais
tarde al entrar el siglo xx los beneficiados
pasaron a ser las grandes empresas agrico-
las estadunidenses[ ...] “Los vecinos se
vieron obligados a disputar a los conce-
sionarios el agua para los cultivos y to-
davia més: la necesaria para el consumo

19 Desarrollo Urbano Municipal, 140 Pre-

sidentes Municipales opinan, samor (1980),
pp. 17-27.
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OTROS SERVICIOS

Cuabro 4
ATENCION DE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES EN 16 REGIONES

BASICOS

SERVICIOS
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FUENTE: Encuesta Municipal, cecobes, en Ma. Luisa Acevedo (1984) .

14 Cuenca Grijalva

15 Guertero

13 Chiapas norte -
16 Nayarit

12 Soconusco
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doméstico” (A. Lépez Monjardin, 1986,
p. 27).

El control del agua en los poblados
cestuvo indisolublemente ligado al poder
y al enriquecimiento de grupos sociales
vinculados generalmente con los sistemas
caciquiles.

Los problemas de suministro de agua
en centros urbanos no eran pocos. El des-
arrollo industrial se localizé en el centro
del pais, particularmente en la zmcm. La
demanda de agua tanto para la poblacién
como para la industria obligb a incremen-
tar sostenidamente la inversién ptblica. El
agua para la zmcm proviene de sitios cada
vez mis lejanos y obliga a la realizacién
de obras de infraestructura cada vez mas
complejas, a lo que se agrega que el
valle de México, para canalizar el gran
caudal de aguas que se produce en épocas
de lluvias y el drenaje, ha demandado la
realizacién de obras tales como “el drenaje
profundo”. Estas obras, al beneficiar a la
zmcM, no sblo modifican la capacidad
del Departamento del Distrito Federal
(ooF) de suministrar mejor servicio a sus
ciudadanos, sino también a los habitantes
de los municipios metropolitanos del es-
tado de Méxzico.

El agua, al igual que el suministro de
luz por la Comisién Federal de Electri-
cidad o el teléfono por la compafiia Te-
1éfonos de México, forman narte de aquel
conjunto de bienes que satisfacen nece-
sidades bésicas y que son controlados por
el gobierno y la administracién federal.

En el medio rural, la Secretaria de Agri-
cultuta y Recursos Hidraulicos (sarn) y
en el medio urbano la samop (actual
sEpUE) han controlado el abastecimiento
de agua. En 1981 se inicié un proceso de
transferencia de estos sistémas de agua a
los estades. Las modificaciones al articulo
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115, si se aplican correctamente, introdu-
cen nuevos cambios al otorgar a los mu-
nicipios capacidad para controlar el servi-
cio de agua potable y alcantarillado.

Debe mencionarse, ademis, que las
grandes necesidades de agua potable que
presenta el pais han llevado a que orga-
nismos financieros internacionales otor-
guen préstamos para la realizacién de las
obras de infraestructura y de. manteni-
miento de instalaciones que demanda este
servicio.”*

Los estados, lentamente y de acuerdo
con sus posibilidades reales, habian comen-
zado a asumir el cumplimiento de esta
funcién, cuando en 1983 los municipios
fueron jutidicamente designados como el
nivel de gobierno con capacidad para cum-
plir estas tareas. Sin embargo, el 26 de
septiembre de 1983, un documento publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacién

20 En este sexenio los fondos destinados a
este fin fueron tres:

1) En el marco del Programa de Empleo
(erE) y de los Convenios Unicos de Desarrollo
(cup) se canalizan recursos de procedencia
fiscal para la realizacién de obras de infraes-
tructura de agua potable a un conjunto muy
amplio de localidades en el pais.

2) El Fondo de Inversiones Financieras para
Agua Potable y Alcantarillado (FIFaPA), que
opera con recursos provenientes del Banco In-
teramericano de Reconstruccién y Fomento
(BIRF) y lo que le asigne el gobierno federal,
se destina a atender de manera prioritaria a
las ciudades medias del pais.

3) El Fondo Fiduciario de Fomento Muni-
cipal (FOMUN), que Opera con recursos prove-
nientes de créditos externos otorgades por el
Banco Interamericanc de Desarrollo (ip) y lo
que le asigne el gobierno federal, se canaliza
a centros de apoyo y programas directos 20%,.

Estos fideicomisos, de los cuales dependen
en gran medida las posibilidades de extender
y mejorar el suministro de agua potable en
México, tienen como fiduciario al Banco Na-
cional de Obras y Servicios (BANOBRAS). Esto
lleva a que esta institucién financiera nacio-
nal sea la principal prestadora de recursos
a los gobiernos locales para la realizacién de
obras de infraestructura hidrdulica.
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sefialaba que la sepug, la spp y la Se-
cretaria de la Contraloria General de la
Federacién acordaban transferir a los es-
tados la construccién y administracién de
la infraestructura de agua potable. Este
acuerdo entre los mas altos niveles del
gobierno federal se traducia en lo inme-
diato en la realizacién de 954 obras de
agua potable y alcantarillado, las cuales
demandaban una inversién de 5195 mi-
llones de pesos, que se descentralizaban
en favor de los gobiernos de los estados.
Es decir, nueve meses después de las mo-
dificaciones introducidas al articulo 115,
los representantes del gobierno federal
anunciaban su acuerdo en transferir a los
estados una importante suma de dinero.

El municipio, designado constitucional-
mente como el responsable del suministro
de este servicio a la comunidad, no era
considerado explicitamente en esos acuet-
dos desconcentradores de las instituciones
federales. Pareceria entonces que la mis
profunda reforma que podia introducirse
para el cumplimiento de esta obligacién
gubernamental era transformar a los go-
biernos estatales en destinatarios de re-
cursos financieros dedicados a estos servi-
cios. Con ello seguramente se alejaban
sospechas de que el “fortalecimiento mu-
nicipal” tendria como contrapartida un
“debilitamiento del poder estatal”. Peto a
la vez se cargaba a los municipios con el
peso de afrontar una funcién pablica di-
ficil para la mayotia y que sélo unos pocos
gobiernos locales podian emprender con
relativo éxito, ’

En adelante la sepue podia continuar
las obras en proceso o transferitlas a los
estados cuando éstos asi lo prefirieran,
También continuaria realizando estudios,
proyectos y asesorias a las entidades fe-
derativas, sobre todo cuando la comple-
jidad de una obra asi lo requiriese. Pero

sustentando el principio de que “nadie
conoce mejor los problemas que quien los
vive cotidianamente”, el Ejecutivo federal
sefialaba que su intencién era:

“crear un mecanismo efectivo de coor-
dinacién, y al mismo tiempo de descen-
tralizacién de la vida nacional, de las
actividades en materia de agua potable,
drenaje, desalacién, alcantarillado y para
fortalecer la capacidad estatal y munici-
pal, para dar respuesta a las demandas
crecientes de la poblacién de los servicios
publicos vitales” (Excélsior, 26 de sep-
tiembre de 1983). |

Ahora bien, el proceso de desconcentra-
cion esta ya en marcha. En 1984, el pre-
sidente municipal del Municipio de Cal-
kini, en el estado de Campeche, al ser
entrevistado por los editores del Boletin<
de Fortalecimiento y Desarrollo Municipal
decia haber recibido 17 sistemas de agua
potable que se estaban testructurando. El
profesor Ismael Estrada informaba que
éstos habian estado primero en manos de
la sarH, luego dentro de un sistema esta-
tal de agua y el dltimo antecedente era
la participacién de la sepue. Al recibirlo
el municipio, que entonces no llegaba a
40 000 habitantes, su presidente munici-
pal decia:

“antes era un verdadero problema, no
porque los pozos no sirvieran, sino pot-
que el sistema no era profesional. Los
administradores se sentian los propietarios
del sistema. Decia: yo doy el servicio. Si
me vienen a pagar, bueno; si no tienen
dinero, no te doy agua. O ‘se descompuso
la planta, no hay agua’ ” (Boletin Fortale-
cimiento y Desarrollo Municipal, nim. 16,
afio 2, agosto de 1984, p. 5).

En este caso, como en muchos otros,
el presidente municipal asegura que la
transferencia de la responsabilidad en este
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servicio al municipio se traduce en un
beneficio inmediato para una comunidad
que con anterioridad estaba sujeta a cier-
tos mecanismos arbitrarios para tener ac-
ceso al suministro de agua. El agua es un
bien indispensable, no hay lugar a dudas,
y por lo tanto, no puede estar sometido
al proceso de mercantilizacién que carac-
teriza a cualquier mercancia. Sin embargo,
se transforma en un recurso de poder para
quien lo administra. Por ello se ha sos-
tenido reiteradamente que es el acceso a
estos bienes indispensables (vivienda, servi-
cio, transporte, equipamientos), la base
material sobre la que se estructuran rela-
ciones de tipo clientelistico entre gober-
nantes y gobernados. No puede suponerse
que la transferencia de la responsabilidad
del suministro del agua a los gobiernos
locales quiebre un mecanismo estructura-
dor del sistema social. Sin embargo, en
principio, las cosas pueden ser diferentes.
El presidente municipal, a diferencia del
administrador de un sistema controlado
desde una institucién en el nivel federal,
asume un cargo de eleccién directa. El
control social de la comunidad incrementa
las posibilidades de que su gestién satisfa-
ga las necesidades del conjunto de la po-
blacién. La desconcentracién de estos servi-
cios esta en marcha; una evaluacién sobté
la otientacién que esti tomando excede
los limites de este trabajo, pero se impone
sin demoras.

Lo dicho sobre el agua potable no pue-
de extenderse de forma indiscriminada a
otros servicios. Los gobiernos municipales
han debido asumir histéricamente el con-
trol de los servicios de limpia y alumbrado
publico, el cuidado de parques y jardines
y la recoleccién de basura. Cualquiera que
sea su capacidad administrativa y finan-
ciera son considerados servicios municipa-
les que las autoridades locales deben ga-
rantizar a la poblacién. '

24

Un caso que ejemplifica bien las di-
ficultades que enfrentan los municipios es
el de la recoleccién de basura. Existen
casos en los que el municipio no cuenta
con transporte, personal y/o un lugar para
depositar los desechos de su localidad. En
contrapartida, las industrias localizadas en
su territorio arrojan una gran cantidad
de basura, pero por la recoleccién de la
misma no pagan al municipio una can-
tidad proporcional a los servicios que de-
mandan, con lo cual se transforma en
otra de las subvenciones que otorga el
Estado a la butrguesia. Por ello, en los
tiltimos tiempos los municipios han lan-
zado campaiias en la comunidad, nuevos
sistemas- de tratamiento y formas de or-
ganizacién del trabajo distintas en las
plantas donde se recicla la basura.

El caso de Ciudad Juirez, en Chihua-
hua, es realmente interesante. Alli el mu-
nicipio otorgd en 1975 una concesién por
75 afios a una cooperativa de trabaja-
dores constituida por pepenadores que con
anterioridad trabajaban para un patrén
percibiendo muy bajas remuneraciones,
con pésimas condiciones de trabajo y de
vida. El municipio supo delegar su ca-
pacidad de gestién en una forma de or-
ganizacién econdémico-social diferente a la
tipicamente empresarial. Una vez recolec-
tada la basura ésta entra de manera or-
denada en un circuito mercantil. Pero no
debe olvidarse que el haberle otorgado a
estos trabajadores la concesién atravesé
por un proceso de lucha politica®® Los
setvicios y su suministro adquierén siem-
pre un fuerte contenido politico. Mas atn,
una tiecesidad socialmente demandada se
transforma en un mecanismo de poder
entre quieties gobiernan y quienes deben
reclamar que realmente se haga efectiva
su condicién de ciudadanos.

21 Cfr. M. Camarena, H. Castillo y A. Zic-
cardi (1987).
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Otro ejemplo que contribuye a escla-
recer esta cuestion es el caso de la Presi-
dencia Municipal de San Luis Potosi en
manos del doctor Salvador Nava. Las
dificultades financieras del municipio lle-
varon a que no pagara a la Compafiia
Federal de Electricidad los gastos con-
cernientes al consumo de energia eléctrica
por alumbrado piblico. La respuesta fue
cortar el suministro de energia al muni-
cipio. No se trataba precisamente de san-
cionarlo por no cumplir con una obliga-
cién econdémica, sino de aprovechar la co-
yuntura para desprestigiar la gestion de
un presidente municipal opuesto al par-
tido mayoritario.”

Una primera conclusién es que en mu-
chos casos los municipios no pueden cum-
plir las funciones asignadas legalmente a
este nivel gubernamental. La escasez de
recursos, la falta de sistemas administra-
tivos adecuados, la poca dxspomblhdad de
recursos humanos capacitados técnicamen-
te y el conjunto de méviles de tipo eco-
némico y politico que se han ido sefalan-
do limitan las posibilidades de emprender
una administracién municipal eficiente.
Pero estas apreciaciones compartidas por
distintos autores no deben ocultar el he-
cho de que en muchos casos, particular-
mente en los municipios urbanos con ele-
vado nimero de poblacién, el gobierno
local asume este conjunto de tareas. En
otros casos incluso el municipio asume
otras funciones (no legisladas) con res-
pecto a las condiciones de vida de sus
habitantes. Por ejemplo, los municipios
controlan de diversa manera el transpor-
te pablico de pasajeros, patticipan en pro-
gramas de vivienda popular, ponen en
marcha campafias de mejoramiento del
medio ambiente o de proteccién de los
recursos naturales de su territorio.

22 Véase Carlos Martinez Assad (1985).

En Michoacan, desde 1981 existe una
junta de gobierno del estado que dicta
normas sobre el transporte pablico de
pasajeros. El gobierno estatal otorga un
subsidio a los boletos y los gobietnos lo-
cales deben garantizar el cumplimiento de
las disposiciones acordadas entre diferen-
tes representantes de los sectores sociales
involucrados.”®> En Campeche, el muni-
cipio participa en este servicio.como socio
menor de la Cooperativa “La Esperanza”.
La Cooperanva tiene 35 autobuses.y el
municipio seis.**

Una investigacién realizada en 1982
indicaba que un 289, de los presiden-
tes municipales consideraba que la caren-
cia de servicios piiblicos era el principal
problema habitacional de su municipio.
Seguian en importancia la escasez de
vivienda (28%), las rentas elevadas
(20%), las deficiencias en la construc-
cién (17.3%) y otras causas (10.7%)
(rroNap-IEPES, 1982, p. 67).

En el caso de la vivienda popular la
construccién de conjuntos habitacionales
masivos ha creado en los municipios la
obligacién de atender una poblacién nu-
merosa. Los organismos del sector piiblico
que financian estas viviendas producen el
conjunto habitacional, pero no necesaria-
mente lo hacen con acuerdo del munici-
pio. En muchos de los casos la recolec-
cién de basura o el suministro de agua
han sido sefialados por los usuarios como
los principales problemas que plantean
estas viviendas de interés social a sus ha-
bitantes.”> Esto genera sin duda costos
politicos a las autoridades municipales,
que deberan dar solucién al problema aun

23 Fortalecimiento y Desarrolle Municipal,
15, afio 2, julie (1984).

34 Fortalecimiento y Desarrollo Municipal,
18, afio 2, octubre (1984).

25 Beatriz Dubost (1982) .
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sin haber participado en la decisién de
construir . estas viviendas en determinada
localizacién.

En los dltimos afios el municipio ha
asumido otras funciones respecto de la
vivienda popular. La creacién de FoNHAPO
en 1981 abrié la posibilidad de que el
gobierrio local, asi como el estatal, fuesen
sujetos de créditos que tienen como des-
tinatarios finales grupos organizados de
no menos de 100 familias, Es decir, el
municipio aqui es el aval de su propia
Acomumdad y contribuye a gestionar la vi-

vienda de los sectores de menores ingre-
sos (menos de 2.5 veces el salario mi-
nimo). :

Todos estos ejemplos sirven para ilus-
trar de qué manera las competencias le-
gales exceden y a la vez limitan' las po-
sibilidades de la gestién territorial a cargo
del gobierno local. La dindmica econémica
y social de estas unidades se sobrepone a
la normatividad y le imprime a esta ges-
tion diferentes especificidades que es ne-
cesario reconocer también en sus dimen-
siones problematicas.
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IV. LA APLICACION DE LA REFORMA MUNICIPAL

El sexenio pasado culminé con una de
las més severas crisis econémicas que ha
enfrentado el pais. En los afios anteriores,
el boom petrolero habia permitido poner
en marcha una serie de proyectos de des-
arrollo industrial sobre la base de fuertes
inversiones gubernamentales. La cons-
truccién de puertos industriales, la instala-
cién de la infraestructura que exigid el
despegue del sureste petrolero, y el impulso
a las actividades turisticas se combinaron
con proyectos de refuncionalizacién de las
principales areas metropolitanas.” La Se-
cretaria de Asentamientos Humanos y
Obras Publicas, creada en 1976 y conver-
tida seis afios después en Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia hizo proyec-
tos para la planeacién federal y ejecutd
determinadas obras pablicas (particular-
mente caminos, catreteras y aeropuertos).
La saHoP, un poco al margen de sus fun-
ciones especificas, elabot4 un Programa
Nacional de Desconcentracién Territorial
de la Administracién Pablica Federal

26 Varios autores han estudiado los proce-
sos de reestructuracidn de los espacios urbanos
producidos en la ultima década. Entre ellos
véase Angel Mercado (1983), Gustavo Garza
(1980) , Pedro Pirez (1983).

1. Lentitud en la desconcentracién de la

administracién publica federal

(proDETAP). Este programa se inscribié
en el contexto de la reforma administra-
tiva impulsada para modernizar el apara-
to estatal. Su objetivo era reordenar te-
rritorialmente las distintas dependencias
gubernamentales en sus diferentes niveles
de actuacién. Este propésito de descon-
centracién de funciones, particularmente
de tipo administrativo, se limit6 a la crea-
cién de centros y representaciones de la
instancia federal encargados de poner en
marcha la politica ideada desde el centro.
Pero el programa no se tradujo en la
reordenacién territorial de otras instancias
gubernamentales.

A principios de 1983 se inici6 un proceso
de reordenacién econémica logrando que
en los dos primeros afios el gobierno con-
trolara los efectos coyunturales mis im-
portantes de la crisis. La inflacién, el
déficit fiscal, el desbalance del comercio
internacional, el control salarial, la diver-
sificacién e incremento de las exportacio-
nes fueron los componentes claves de la
nueva politica econémica.”” Pero la rapida
recuperacién lograda comenz ttoce-

27 Miguel Angel Rivera f! 9
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der pasados esos dos primeros afios de go-
bierno.

A principios de 1985 reaparecié el com-
portamiento inflacionario de la economia,
la fuga de capitales continud y las tasas
de interés siguieron incrementindose. El
recorte presupuestal se tradujo en una dis-
minucién del niimero de opciones ocupa-
cionales para técnicos y burdcratas esta-
tales. El elevado costo social de la fugaz
recuperacién se prolongd mis alli de lo
previsto. Pero atn en la crisis y en la si-
tuacién de escasez de recursos los proyec-
tos desconcentradores se vuelven a acti-
var. El gobierno decidié dar los primeros
pasos y el 31 de enero de 1985 presentd
el “Programa de Descentralizacién de la
Administracion Piblica Federal”. Este
programa fue promovido por la sep y
elaborado por diferentes dependencias
y entidades tomando en consideracién las
propuestas de los gobiernos estatales.”
Sus enunciados avanzaban en la defini-
cién de acciones promoviendo una trans-
ferencia de autoridad a los: niveles infe-
riores del dparato administrativo del Es-
tado. Las acciones de descentralizacién no
se limitaban a reorganizar exclusivamen-
te los servicios de educacién y salud me-
diante una desconcentracién geografica,
sino que practicamente todas las secreta-
rias de Estado anunciaban el compromiso
de transferir determinadas funciories y re-
cursos a los gobiernos estatales.

La desconcentracién geografica'y la sim-
plificacién administrativa expresaban la
intencién que tenian las instancias de ni-
vel federal de comenzar a delegar compe-
tencias y atribuciones para mejorar la efi-
ciencia de la gestién pubhca- intencién
que coincidia con la crisis instayrada en

28 En cumplimiento del Decreto del Diario
Oficial de la Federacion del 18 de ]umo de
‘984

_; .

el pais y a la vez era limitada por ella.
Pese a este agravante, una ptimera eva-
luacién sobre los avances de dicho pro-
grama indica que existe un conjunto de
obsticulos que debera vencerse para lo-
grar esos objetivos. En lo fundamental se
trata de que los gobiernos estatales asu-
man el cumplimiento de tales funciones,
y ello depende de la situacién histérica
particular de cada entidad, de los sectores
econémicos que organizan sus actividades
productivas, asi como de las fuerzas so-
ciales y politicas presentes en el escenario
local.

Los servicios educacionales comenzaron
a desconcentrarse con gran lentitud. La
actitud renuente y los conflictos que plan-
tearon las -organizaciones sindicales del
sector educativo y las dificultades concre-
tas que entrafia la creacién de una estruc-
tura eficaz para la administracién local
de los mismos llevaron a que el gobierno
federal actuara cautelosamente. Hasta el
momento, la Secretaria de Educacién Pa-
blica (sep) sélo ha logrado iniciar un
proceso gradual de desconcentracién de
los setrvicios de educacién basica y normal
en cinco estados de la Repiblica. Ello se
acompafia de la transferencia a los esta-
dos de otros servicios —las casas de cul-

tura— y la formacién de los llamados

Consejos Estatales de Recursos para la
Atencién de la Juventud. También dentro
del cup se crearon los Comités Consul-

tivos para la Descentralizacién Educativa

en las 31 entidades federativas del pais,
pero estos ambitos institucionalizados (ini-
camente cumplen funciones de consulta
para propiciar acciones que permitan lo-
grar la descentralizacién propuesta en el
mediano plazo.”

La cuestion educativa ha sido una de

29 Decreto, Diario Oficial de la Federacién
del 8 de agosto de 1983.
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las mayores preocupaciones de las auto-
ridades de este pais porque se pensé que
mejores niveles educativos y culturales po-
drian sacar a ciertas regiones del atraso.
El asunto, sin embargo, tendria que ocu-
par la atencién del municipio, sobre todo
porque sus recursos y la tendencia centra-
lizadora lo habian colocado al margen en
la resolucién del problema. La tarea era
enorme si se considera que en 1978 mis
de veinte millones de mexicanos no tenian
educacién primaria, lo cual significaba uno
de cada diez adultos (rpoNaP-1EPES, 1982,
p. 69).

La puesta en prictica de lo dispuesto
permitiria, o al menos influiria, en la
posibilidad de que todos los mexicanos
tuvieran la educacién primaria como lo
obliga el articulo 30. de la Constitucién
nacional. Esto es fundamental porque la
media nacional de educacién disminuye
notablemente cuando se analiza la situa-
cién en los municipios (ibidem).

El 20 de marzo de 1984 se definieron
con mayor precisién, por decreto presiden-
cial, los lineamientos de las acciones de
descentralizacién de los Servicios Federa-
les de Educacién Basica y Normal. Se
establecieron los Consejos Estatales de
Educacién Pablica, antes Comités Consul-
tivos, y la creacién de Direcciones de Set-
vicios Coordinados de Educacién Piblica
en las entidades donde la descentralizacién
hubiera dlcanzado un mayor grado de
avance. Sin embargo, hasta abril de 1986
sélo se habfan suscrito acuerdos de coor-
dinacién para la descentralizacién de la
educacién basica y normal con 16 estados
del pais.”” La posibilidad de hacer efec-

30 Los estados que han suscrito acuerdos
son: Aguascalicntes, Baja California Sur, Cam-
peche, Colima, Jalisco, Michoacdn, Morelcs,
Nayarit, (Querétaro, Quintana Roo, Sonora, Ta-
basco, Tamaulipas, Tlaxcala, Yucatdn y Zaca-

tivo ese proceso parece perderse en la
inoperancia burocratica. La centralizacién
educativa que fue necesaria para la con-
solidacién de la nacién despues de la Re-
volucién parece tener atin mis peso y
durabilidad que las intenciones de con-
cretar finalmente los objetivos de una
auténtica federalizacién de las actividades
educativas.

En los municipies se han promovido
Comités Municipales de Educacién por
medio de los cuales se propicia la parti-
cipacién de las autoridades de los ayunta-
mientos, de los padres de familia y de la
comunidad en general. A fines de 1985,
una evaluacién oficial informaba que 20
entidades federativas estaban involucra-
das en este programa y que se habian
formado 1078 comités. Por otra patte,
comenzaron a canalizarse en los estados
los recursos del Comité Administrador del
Programa Federal de Construcién de Es-
cuelas (caprce) y de los cup a fin de
incrementar la infraestructura educacional
y mejorar las instalaciones escolares exis-
tentes. En el 4mbito de la educacién supe-
rior se iniciaron el Programa Cultural de
las Fronteras, que comenzé a operar en
la ciudad de Tijuana a mediados de 1983,
y los programas de Recuperacién de Ni-
fios con Atraso Escolar, de Arraigo del
Maestro Rural y el proyecto de Educacién
Primaria para Nifios Migrantes.

Los avances de la desconcentracién de
los servicios educativos no han alcanzado
un ritmo capaz de producir modificaciones
sustanciales en la delegacién de funciones
hacia los gobiernos locales. Se han ido
creando nuevas instancias de patticipacion
de la poblacién local, pero ello no implica

tecas. Cfr. sep (1986) . Faltan aun varios es-
tados, dos de los cuales tenfan los indices de
escolaridad mds bajos: Chiapas y Oaxaca
(ironap-1EPES, 1982, p. 70).
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atn el traspaso de decisiones a los gobier-
nos estatales o municipales.

En relacién con los servicios de salud
se puso en marcha el Sistema Nacional
de Salud, que establecié como premisas
tres grandes estrategias: la sectorializa-
cién, la modernizacién y la descentraliza-
cién de estos servicios.™

Se traté de agrupar a todos los servi-
cios bajo la coordinacién de la Secretaria
del ramo y a la vez modernizar las fun-
ciones que se cumplen en ellos, la regla-
mentacién sanitaria y la investigacion. La
descentralizacién fue considerada una es-
trategia para el logro de una mayor efi-
ciencia en la atencién de los servicios de
salud ofrecidos a la poblacién abierta, es
decir, aquélla no atendida por esos orga-
nismos de seguridad social.** Debe sefa-
larse que los trabajadores asalariados, tan-
to del sector piblico como del privado,
cuentan con un sistema de prestaciones de

31 “En 1934 se crearon los Servicios Coor-
dinados de Salud Publica en los estados con
el propésito de vincular los esfuerzos del Go-
bierno Federal y de los gobiernos estatales
en el cuidado de la salud de los mexicanos.
Sin embargo, a través de los afios, el impetu
centralizador que caracterizé a la vida nacional
1levé, en la practica, a convertir esas unidades
en dependencias federales”, Guillermo Soberén
(1986) .

3z El 30 dc agosto de 1983 un decreto pre-
sidencial establecié las bases para la descen-
tralizacién de la entonces Secretaria de Salu-
bridad y Asistencia. El 8 de marzo de 1984 otro
decreto estableci6 la descentralizacién a los
gobiernos estatales de los servicios de salud
de la ssa y los programas del IMss-COPLAMAR
que por encargo del Poder Ejécutivo presta
el 1Mss para la atencién de la poblacién abier-
ta en zonas rurales, El 3 de febrero de 1983
un decreto adicioné a la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanios un parrafo
para incorporar el Derecho a la proteccién
de la salud. El 7 de febrero de 1984 se pro-
mulgé la Ley General de Salud reglamentaria
del Derecho y entié en vigor el 10 de julio
de 1984, 1a cual tiene como propésito la des-
centralizacién de estc servicio a las entidades
del pafs. Cfr. varios autores (1986).
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estos servicios a través de instituciones
de salud propias (1sssTE e 1Mss, respectiva-
mente), lo cual hace que la descentraliza-
cién se concentre en los servicios que el
gobierno ofrece a la llamada poblacién
abierta.

Durante 1984 se llevé a cabo una pri-
mera etapa del proyecto de descentraliza-
cién, segin la cual se coordinaron los
servicios de la Secretaria de 'Salubridad
y Asistencia (ssA), IMsS-COPLAMAR y los
gobiernos estatales. En 1985 se dio inicio
a la segunda etapa de descentralizacion
en los estados, que comprendié la fusion
de todos los servicios de salud en una
institucién bajo la responsabilidad de los
gobiernos estatales. 'Se trataba de poner
en operacién los servicios, ampliar la co-
bertura y la calidad de éstos y abatir du-
plicidades y omisiones mediante un sistema
de atencién coordinado y eficiente, **

El proceso de restructuracién organica
y funcional de la Secretaria, encaminado a
lograr una adecuacién institucional a las
necesidades en materia de salud, culminé
el 24 de enero de 1985 con el trinsito
de la Secretaria de Salubridad y Asisten-
cia a la Secretaria de Salud, segiin modi-
ficaciones introducidas a la Ley Orgéanica
de la Administracién Piblica Federal. A
esta Secretaria le corresponde cumplir una
funcién normativa mientras los gobiernos
estatales y los municipales, en la medida
de sus posibilidades, llevan a cabo la
prestacién de los servicios juntdo con las
otras instituciones de salud (imss-1sssTE).

En materia de salud los cambios en
términos de delegacién de funciones y
recursos tienden a hacerse efectivos mas
ripidamente, logrindose cietto grado de
avance en el objetivo de descentralizar
este servicio. En este sentido, las acciones

33 Guillermo Soberén (1986), p. 52.
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emprendidas en otros sectores contempla-
dos en el Programa de Descentralizacién
de la Administracién Piblica Federal son
mucho mas reducidas y puntuales, y van
desde ejercitar cierta capacidad planifica-
dora local hasta la transferencia de ofi-
cinas especificas pata la realizacion de
tramites burocraticos.

El terremoto otorgé un nuevo impulso
a los proyectos de descentralizacién que
proponen determinados sectores de la bu-
rocracia federal. Asi, al instalar la Co-
misién Nacional de Reconstruccién, el Pre-
sidente de la Reptiblica sostuvo:

“Debemos reforzar la descentralizacién
con todos los instrumentos al alcance del
Estado Mexicano aprovechando la infraes-
tructura existente, contemplando el con-
junto del territorio y sabiendo que para
no frustrar el proceso debemos actuar con
otden, gradualismo y la més completa
coordinacién con los estados y munici-
Pi o S.” 4

Un mes después del terremoto que
afectara con tal rudeza a la ciudad de
México, el 25 de octubre de 1985, el Se-
cretario de Programacién y Presupuesto
daba a conocer un conjunto de medidas
para avanzar con el programa de descen-
tralizacién de la administracién piblica
federal. Por medio de ese programa se
anunciaba el traslado del Instituto Na-
cional de Estadistica, Geografia e Infor-
matica (iNee1) a la ciudad de Aguasca-
lientes, la desconcentracién territorial de
un conjunto de actividades mineras de la
Sectetaria de Minas e Industria Paraes-
tatal (semp) a la ciudad de Pachuca
(Hidalgo) y la relocalizacién de instan-
cias de la Secretaria de Pesca en distintos

3¢ Comisién Nacional de Reconstruccién
(1985), p. 12.

lugares del pais. Un conjunto de progra-
mas ha intentado concretar esta linea de
accién gubernamental.®® Se estin otorgan-
do créditos a los gobiernos locales que
actien como promotores de solicitantes de
vivienda de mas bajos ingresos, los asa-
lariados de menos de 2.5 veces el salario
minimo, los cuales reciben del Fondo de
Habitaciones Populares (FonNHAPO) apo-
yo para autoconstruciéon y mejoramiento
de viviendas populares. Las acciones de
desconcentracién de instancias encargadas
del suministro de agua potable y alcan-
tarillado han comenzado desde 1981, cuan-
do se inici6 la transferencia de esta
funcién a los gobiernos estatales. Las mo-
dificaciones al articulo 115 impusieron un
nuevo reto al sefialar que fueran los go-
biernos municipales quienes suministren
este servicio.

Las necesidades de desconcentracién se
reforzaron ante el desastre natural que
afecté principalmente a la ciudad de Mé-
xico en 1985; pero son muchos los obs-
taculos que se suman a la crisis econdmica
para concretar el traslado de dependencias
gubernamentales al interior del pais, prin-
cipalmente: 1) la propia dinimica buro-
critica imprime lentitud a toda decisién
politica; 2) la escasez de recursos, bienes
y servicios en los territorios locales de-
manda inversién, tiempo y consenso en
los espacios estatales y municipales, y
3) la transferencia de trabajadores implica
garantizar la igualdad de los niveles sa-
lariales y similares condiciones de vida
(vivienda y servicios piiblicos).

35 La descentralizacién del iNecr implica el
traslado de 4000 trabajadores; la de algunas
dependencias del semip, 14 000 trabajadores, y
la de la Secretaria de Pesca alrededor de
16 000. Considerando sus familias se puede de-
cir que menos de 100000 personas dejarian la
capital del pafs para habitar en el interior.

31


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


a) Los rLiMITES DE LA AUTONOMIA

Uno de los principales prcblemas que
enfrenta la autoridad local es su incapa-
cidad para generar auténomamente acti-
vidades productivas y tecursos propios que
petritan garantizar un nivel de vida ade-
cuado a la comunidad que representa. El
problema de la descentralizacién desde

esta perspectiva econémica obliga a tomar

en cuenta dos factores fundamentales: 1)
la localizacién y distribucién de activida-
des productivas en el territorio nacional
v, 2) las fuentes de ingresos de los gobier-
nos locales, particularmente la cuestién de
la obtencién de recursos via la captacién
fiscal y el ofrecimiento de servicios.

La complejidad de estos temas nos
obliga a presentar dnicamente aquellas
cuestiones que actualmente son centrales
en la realidad mexicana. Las condiciones
de concentracién de actividades y pobla-
cién que presentan las tres 4reas metro-
politanas (Montetrey, Guadalajara y en
patticular la ciudad de México) han per-
mitido desarrollar un proceso de indus-
trializacién acorde con las necesidades de
produccién de bienes que demandaba el
pais. Sin embatgo, el mismo estuvo limi-
tado por la capacidad del capital para or-
ganizar los diferentes factores de la pro-
duccién con el fin de garantizar altas
tasas de rentabilidad. La desconcentracién
de actividades econdémicas como parte del
proceso de descentralizacion general im-
plica ofrecer el capital privado el con-
junto de condiciones generales de la pro-
duccién de que dispone en los territorios

32

2. La autonomia de los poderes locales

donde actualmente se localiza. La ciudad
de México no sélo ofrecia bienes y setvi-
cios, infraestructura, energéticos, y mano
de obra abundante, sino que durante dé-
cadas garantizd el acceso al crédito, es-
imulos fiscales, un amplio mercado inter-
1no y una cuota inmensamente mayor de la
inversién piblica.

En este sexenio se han incrementado
los recursos ptiblicos transferidos a es-
tados y municipios y se han reforzado las
acciones que estimulan al capital privado
hacia la bésqueda de otras localizaciones
(estimulos fiscales, créditos, infraestruc-
tura). Al mismo tiempo se ha tratado de
promover la economia local mediante el
fortalecimiento del desarrollo del sector
social (organizaciones sociales de campe-
sinos, trabajadores urbanos, sindicatos,
cooperativas). Este conjunto de experien-
cias son de suma importancia, y en algu-
nos casos sus protagonistas han alcanzado
un relativo éxito con el objetivo de gene-
rar un mercado de empleo local y recur-
sos para su comunidad. También se han
experimentado nuevas practicas de planea-
cién econdmica, social y territorial, asi
como en la asignacién de recursos a tra-
vés de mecanismos patticipativos.’® Parece
ptematuro presentar un balance cuando no
ha terminado la gestion del gobierno de
De la Madrid; sin embargo es dificil pen-
sar que sobre la base de estas experien-

86 Estas experiencias pueden consultarse en
Fortalecimiento y Desarrollo Municipal, 1 a 29,
editado por la Direccién General de Politicas
de Descentralizacién "para el Desarrollo Regio-
nal de spr y en Armando Cisneros (1986).
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cias se pueda impulsar la profunda reot-
denacién de la estructura productiva que
requiere el pais para salir de la crisis.

El otro aspecto central en torno al logro
de la autonomia econémica de los poderes
locales es la cuestién del comportamiento
de las finanzas piblicas, tema complejo
para ser abordado aqui con la profundidad
que merece. Sin embargo, algunos indica-
dores pueden ayudarnos a presentar un
panorama general. En gran medida las
posibilidades de que los gobiernos locales
mejoren las condiciones de vida y garan-
ticen a las grandes mayorias el acceso a
bienes y setvicios ‘basicos en su territorio
depende de la manera en que la Federa-
cién haga efectiva la distribucién de los
recursos de la nacién. Histéricamente la
causa principal de la penuria municipal
era la carencia de ingresos en relacién con
las necesidades de la ciudadania. Una dis-
tribucién desigual de los recursos ha ido
conformando una realidad en la que co-
existen estados y municipios con una rela-
tica capacidad de generar, obtener y asig-
nar recursos suficientes, y otros en los que
la pobreza es la principal caracteristica de
su economia, de su hacienda, de una po-
blacién que opta masivamente por migrar.
Las recientes modificaciones introducidas
al articulo 115 constitucional pretenden
alterar esta situacién otorgando al muni-
cipio attibuciones para que obtenga recur-
sos de la recaudacién fiscal (predial, tras-
lado de dominio), la prestacion de servi-
cios (agua potable, alcantarillado, merca-
dos, rastros, parques) y la administracién
de sus bienes. En los hechos, son los mu-
nicipios econémica y politicamente impor-
tantes los que pueden hacer efectivo este
derecho. Es obvio que para ejercer estas
funciones administrativas se requiere dis-
poner de una estructura burocritica par-
ticular, de un catastro actualizado, de la
capacidad de ejercer el uso y apropiacién

del suelo y de garantizar un nivel adecua-
do de los servicios. Ello ha llevado a que,
en 1985, el 809, de los ingresos municipa-
les provengan atin de la Federacién y los
estados.” Y esto en una situacién en la
que los municipios han incrementado no-
tablemente sus ingresos por participacio-
nes: en 1979 recibieron en conjunto 6 993
millones de pesos y en 1985, 245 173 mi-
llones, 35.2 veces mas.

Sin embargo, el municipio atn no ha
podido resarcirse de sus problemas del pa-
sado. Es cierto que el Estado aumentd
los recursos financieros que hasta enton-
ces mantenian al municipio en una situa-
cién de penuria: el presidente Plutarco
Elias Calles (1924-1928) destiné el 8%, de
los ingresos de su gobierno para ese fin; el
presidente Lazaro Cirdenas (1934-1940)
el 6%; Manuel Avila Camacho (1940-
1946) el 4%; en los de Miguel Ale-
man (1946-1952), Adolfo Ruiz Corti-
nes (1952-1958) y Adolfo Lépez Mateos
(1958-1964) disminuyd a 3% y, durante
las presidencias de Gustavo Diaz Ordaz
(1964-1970) y Luis Echeverria (1970-
1986), cayd a su nivel mis bajo: 1.6%,
(reoNAP-1EPES, 1982).

Al parecer, en el sexenio que va de
1976 a 1982 esa relacién se alterd, si bien
es dificil pensar que una tendencia de
tantos afios sufriera un cambio profundo,
sobre todo si se considera la enorme fuer-
za centralizadora del Distrito Federal. La
capital, por ejemplo, recibia entonces mas
de la mitad de la inversién en obras pii-
blicas destinada a todo el pais. De igual
forma, la mayoria de los gobiernos locales
carecen de personal especializado para
desempefiar las funciones de su compe-
tencia. Un dato contundente es que de
los tres millones de trabajadores piéiblicos

37 Presidencia de la Reptuiblica (1985).
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de todo el pais, apenas 150 mil son em-
pleados municipalés (Alvaro Arreola,
1985, p: 31).

- La participacién dél Distrito Federal en
impuestos federales absorbe poco menos
de una cuarta parte, siguiendo en impor-
tancia el estado de México, cuyos muni-
cipios met'ropohtanos también forman par-
te de ‘esta concentracién urbana (Cfr.
A Cisneros, 1986)

Los estados petroleros (Tabasco y Ve-
factuz) y las entidades que albergan las
demis areas metropolitanas. (Nuevo Leén
y. Jalisco) son los que captan las mis ele-
vadas participaciones. En contrapartida,
hay estados que no alcanzan a recibir
siquiera ¢l 1%, (Aguascalientes, Baja Ca-
lifornia Sur, Zacatecas, Quintana Roo,
Chiapas, Nayarit).

Debe decirse que los fondos del sistema
de participaciones a los estados y muni-
cipios del pais son tres: 1) El Fondo
General de Participaciones, que en 1985
alcanizé- 1 billén 178 mil 181 millones de
pesos, del cual el 209, correspondié a
municipi¢s (cuadro nfimero 5), 2) el Fon-

do Financiero Complementatio, que en
ese mismo afio alcanzé a distribuir 108
mil 547 millones de pesos, de los cuales
también correspondié a los municipios el
20%, y 3) el Fondo de Fomento Muni-
cipal, que tiene como principal fuente el
derecho adicional sobre la exportacién de
hidrocarburos. El 909, de este altimo fon-
do se destina a los municipios sin adua-
nas y el 109, restante se distribuye entre
los que tienen las aduanas fronterizas o
maritimas por las que se efectia la ex-
portacién de hidrocarburos (Ensenada, La
Paz, Ciudad del Carmen, Manzanillo, Ciu-
dad Hidalgo en Chiapas, Guaymas, Rey-
nosa, Salina Cruz, Chetumal, Tampico,
Coatzacoalcos, Tuxpan y Progreso). Los
estados recibieron por este Gltimo fondo,
en 1985, 44 mil 354 millones, los cuales
se entregaron en su totalidad a los muni-
cipios. Pero debe pensarse que este fondo
se vera directamente afectado por la caida
de los precios del petréleo en el mercado
internacional.

De todas formas, puede decirse que
por la manera en que se reparten los re-
cursos y el monto que se asigna diferen-

Cuabro 5

EVOLUCION DE LAS PARTICIPACIONES FISCALES
‘(Millones de pesos)

1982 1983 1984 - 1985 11986 *
Fondo General de Participaciones 241948 513121 779765 1178181 1964 564
Fondo Financiero Complementatio 7689 14827 68888 108547 179900
Fondo de Fomento Municipal 5064 15494 44 354 66 903

28 606

FUENTE: A. Cisneros (1986)
'Estima@e cen base en -cilculos de la smce
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cialmente a estados y municipios ha crea-
do una realidad en la que coexisten pocos
gobiernos locales auténomos con muchos
que carecen de recursos para contratar si-
quicra un empleado administrativo, en
cuyo caso los cargos se turnan en la co-
munidad y las responsabilidades de la ges-
tién local se asumen rotativamente.*

El centralismo que somete a la penuria
econémica a aquellas entidades con me-
nos recursos y con niveles de desarrollo
por debajo de la media nacional se ex-
presa también en su interior. Un ejemplo
de ello es la distribucién de los recursos
realizados por el gobierno del Estado
de México; “en 1980, en la distribucién de
las participaciones federales y estatales,
cuya suma fue de cerca de 2 000 millones
de pesos, el gobierno de Jorge Jiménez
Cantii destind el 58% sélo a cinco: Nau-
calpan, Toluca, Ecatepec, Nezahualcéyotl
y Tlalnepantla; en tanto, cerca de 70 mu-
nicipios disponian apenas de menos de tres
millones de pesos anuales cada uno, y los
46 restantes municipios de esta entidad
manejaban presupuestos que fluctuaban
entre los 600 000 y 900 000 pesos anuales;
es decir, la gran mayoria (96%) de los
121 municipios recibia sélo el 429 del
presupuesto estatal (Alvaro Arreola, 1985,
p. 331).

b) LA ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO
MUNICIPAL

Las estadisticas oficiales permiten con-
siderar la estructura del presupuesto y
algunas patticularidades que presenta la
hacienda municipal de los 115 municipios
del pais con mayor recaudacién (spp-INEGI,
1985) .

88 Véasc Fortalecimiento y Desarrollo Muni-
cipal, 1, 3 y 20, Antonio Mori (1987) y srr
(1985) .

Por un lado, el municipio recibe ingre-
sos ordinarios para desarrollar actividades
que le compete cumplir en su territotio
(los impuestos, derechos, productos, apro-
vechamientos y participaciones) y, por
otro, puede percibir excepcionalmente in-
gresos extraordinarios para afrontar gastos
accidentales o extraordinarios, o cuando
los ingresos ordinarios sean insuficientes
para cubrir las necesidades del municipio
(Presidencia de la Reptiblica, 1981, p. 72);
entre éstos estan los créditos de la banca
y los subsidios del gobierno federal.

En 1983, por ejemplo, el total de ingte-
sos de los 115 municipios considerados fue
de menos de la mitad de los que dispuso
en el mismo afio el Departamento del
Distrito Federal (ppr) para administrar
las 16 delegaciones de la capital del pais
(véase cuadro 6).*

El Distrito Federal absorbe la mayor
participacién de los ingresos que distribuye
la federacién a sus entidades, aunque es
importante destacar también que es el te-
rritorio que mayores ingresos aporta al
erario piiblico por diferentes conceptos.*’

Los municipios del Estado de México
son los que perciben el mis elevado mon-
to de ingresos provenientes principalmente
de las participaciones federales. Este es-
tado esta constituido por 121 municipios;
sin embargo son los 17 municipios conur-
bados al D.F. los que reciben los mas
altos ingresos y presentan los més eleva-
dos gastos. En ellos se concentra una
intensa actividad industrial y un gran
contingente de trabajadores y constituyen
una continuidad territorial con las dele-
gaciones del Distrito Federal.

30 Para la elaboracién del cuadro 6 se con-
sider6 el presupuesto de 1983 por ser el wltimo
afio cuya estadistica estd disponible,

40 Véase Patricio Iglesias (1985) y Priscilla
Connolly (1985).

35


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


(4861) £861-GLGI

ONXDI\ P sojuddiuny 4 sopereisy

s3[udsL] sauolTsoIy (g
£21°9% TPUIp v[ 9p sauowezidowy & 9jgy CPna vf 9P $ISAIU[ (g
2SI UQISIOAUY ([

seqng  sezuculy IDANI-AAS GILININL

(2 32)

(€) 8 —=  —=  glp'0e P6SCc <¢00'Iel  0L6°lS LB0GIG —— —— CIOFL 288 9LE'ICl  0eL'SI  LBO'6CT . d4da
€6y YSY'S Bou v Jbu'  GBY'YE  vBuey  piLuet Gl 00K R ARVITE LiEL LIL02L TV.LOL
T ) w8 ugy 188 [Z1 N — &l 1L oy 44 [4%. 4} seagjevL/
— % Py ¢4 tuy Yuy 1 | Nt Ly Ly by ' [ ugyeon g
9 WS 9Ug +ve 8LY'C Lty ey8 L L vel 0b (134 wWe'l £Y8°L 20a0RID
- e sl 82 0L e 14 - ¥ Ly Y6 14 14 E[eoxey |,
3 6ol [4\1 Pl b8L’ T LG s — 8 Lyl L8 161 Yy’ sedinewe ,
— il - eyl 165°¢ WL’ b8 Y — W Y [3%4 Y68 686’9 voseqe |,
Ll Y T 1114 uyl Yri'l wes Ul - v J§3% 9y [1}34 elouog
—_ T — Lu6'l 69U ¢ LY ¥ - [%44 6¢8 w81 eoreury
— &ll — 8% [4:14 vl 684 [ — &l 946 @i +8 us’ ] 1soj0d ST ueg
— Y 69 Ly boE 446 Y6t 1 — it 13 8y FH) 968" § ooy EuUBRUING
—= Y01 16 L Lyl 6ol s0v [ — u F14 Yug 9r £0v'I olgmeng
T ob mcH 6 oy urL'l 850 81 e 8oY 9% 48 8v5'¢ B[qar
— L 1y Yoy LYL [T Tk Gyl LY o a6v' 1 . BOEXEQ
— ¥ N w« +re Lu8'E 156 9 16l 11 . £FG g 89 1ol il UQIT oAdnN
144 by B 8Uy [2aV 6¢Y 1 § L8 Ll Ly el 6ey'l JureAeN
- bl 4 Yl Ly Ly wu — 8l sUI VLS it 900°I SOOI
- 1 (3 16 9L 6ev' 1 L) g — Y (1114 Ly (47 Le0'E ugoeoyo: jy
— 10T 196 £99 8LV LeG 0L 08y LI 8¢ uug cll’l L6 0L 08441 OIXIN
— gl'l 8Y% Ll 680°¢ ger'g Yol T ow 410N SIgl by Y99°¢l oS}
- 1 61 LLE 194 8L6 - b 89( 621 &b 8L6 O3[epty
—  —— gl 0 104 (21 61C T — Ik 81 (V34 60¢ 6¥2'¢ 04911305)
LS L81 LoV ] YIs'I YeE's L9 0 8l ¥y Lt 14% S09'v ojen{euens)
b sl Y6 2 leg 866 Gy I - 8s 871 00{ Y [l - oguem(
6al ¥l ILT 1318 YLE'T LYE'e Yo ¥ el 6L - 90g 882 6rg 96C ¥ enyenyiyy
— ¢l 8 [44 43%] 01l 80 ¢ 4 14! 100 L858 +80°C sedeiyj; )
- 49 ¥ 9t 189 LaL 1es i — &I aIr 00 9% 1e6°1 BUIL[O7)
— 84 a8 606 U] ! €86’ L6ES — 04 €61 ot 690°1 L6€'S ERnYEo)
1 4 £0 861 9e0° [ 3.4 P 84 - 1 gl 14 6¢ 494 syvadure))
_— Y 91 8F W't 01 — 81 L9 8 9 0LeL ang

. BlulofiTe) eleg
681 <6 414 €51 €€9 bLe'e  gCl S 9e 6§ 861 s JA74 €I’ eluxojier) eleg
_— (44 LLY LY 961 [ — 1 — 94 e YsI (4] 1] 9611 §3judI[EOsENSY
,opos sos
-:wﬁzneu oruae sop -9249} §03
ojustu  -Sapvp ~0f SO -D4SIN uspio  sapvp 404 ~uanu sapiapaf sos3.18
.SE& 9p =pqe QNG SDVUIL  -qng -1wpn s0s2432 sugp -1iqie  So} ooyqnd -oyzea  sop soy> sano1opqd  sop -ut 9p
sonQ  Souan) -o4siq wpmeQq ofsublf . s04qQ  s01LY  ap iof -uan) -0Gsiq -usmpy wpndq -0iJy -InpoiJ -9  -19pg -somduwf lof
sosa18g sos2x8uy

(sosad ap sauopIA])

mwﬂ SIVd T9d Oav.LSd J0d SATVAIDINNN mOmmMOm A wOmmmmuZH
9 o¥avn))


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


Por ello, considerados globalmente, es-
tos recursos forman parte de los ingresos
necesarios para solventar el funcionamien-
to de la zona metopolitana de la ciudad
de Meéxico; las distinciones radican en
que en el caso del territorio capitalino
los administra el ppr, mientras que en el
caso de los municipios conurbados son las
autoridades locales las que deben llevar a
cabo la gestion de la administracién de
estos territorios. :

Otro dato interesante es que en 1933
el poF dedicé poco menos de la mitad de
sus ingresos a gastos de inversidn (la rea-
lizacién de obras ptiblicas) y sélo poco
més de una cuarta parte al gasto co-
rriente (gastos de administracién). En el
estado de México, en cambio, los muni-
cipios destinaron en ese afio el 509, de
su presupuesto (10237 millones de un
total de 17 680) a gastos de administra-
cién y dnicamente un 269, (4706 millo-
nes de pesos) a obras pablicas.

En cuanto a ingresos extraordinarios,
la deuda piiblica ha ido creciendo soste-
nidamente, el gobierno de la ciudad de
Meéxico debia 78 097 millones de pesos
en 1985.

Es cierto que en el caso de la gran ciu-
dad, una importante proporcién de estos
recursos se destind (durante el sexenio
1976-1982) a la realizacién de importan-
tes obras de infraestructura (el llamado
drenaje profundo, obras de agua potable
y alcantarillado, etcétera), medios de cir-
culacién material (el metro y los ejes via-
les) y obras de equipamiento urbano (la
central de abastos, instalaciones para los
gobiernos de las delegaciones, escuelas).
La necesidad de estas obras parece indis-
cutible para ‘garantizar la funcionalidad
de esta area; pero el monto de la deuda
ha llevado a que el pago de los servicios

de la misma comprometan las finanzas de
la metrépoli.

En 1983, los municipios del estado de
Meéxico tenian una deuda de 961 millones
de pesos, cantidad que representa un 5.4%
del total de los ingresos. El segundo lugar
entre los estados mas endeudados lo ocu-
paba Sinaloa, donde los compromisos mu-
nicipales ascendian en la misma fecha a
691 millones de pesos.

Las otras dos areas metropolitanas del
pais, Guadalajara en Jalisco y Monterrey
en Nuevo Leén, tenian un compottamien-
to similar al de la ciudad de México; los
municipios que las conforman tienen mis
recursos que los demas municipios de sus
respectivos estados. Los municipios de Ja-
lisco absorbian un ingreso equivalente al
10% del total de los 115 analizados. En
el caso de Nuevo Ledn, sus municipios
concentraban un poco menos de esa pro-
porcién. Son los municipios metropolita-
nos de estos estados los que presentan un
movimiento financiero mas intenso, si-
guiendo en importancia los de los estados
dedicados a la explotacién petrolera (Ta-
basco y Veracruz particularmente), y los
de los estados fronterizos del norte (Baja
California, Chihuahua, Coahiuila, Sonora)
en los que a los recursos que demandan
sus actividades econémicas locales se agte-
gan los de sus necesidades de orden geo-
politico. Es importante aclarar que los
estados nortefios son los que tienen un me-
nor namero de municipios, razén por la
cual la distribucién de recursos federales
se concentra en un nimero menor de go-
biernos locales, que pueden contar enton-
ces con mayor disponibilidad de ingresos.

Los demis estados del pais manejan re-
cursos propotcionalmente muy bajos. El
caso sefialado una y otra vez es el de Oaxa-

donde un total de 470 municipies
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recibieron en 1983 el 19, del total de
los ingresos municipales. La capital del
estado, junto con otros municipios, absor-
bié la mayor parte de este monto; pero si
distribuimos el total de los ingresos entre
ellos tedricamente le corresponde a cada
uno 3.1 millones anuales, o sea 26 mil
pesos mensuales. Puebla no estd muy dis-
tante de esta realidad, puesto que re-
cibié 2 548 millones de pesos para distri-
buir entre 217 municipios.

Es claro también que la principal fuen-
te de ingresos ordinarios municipales son
las participaciones en impuestos federales.
El monto por otros conceptos, tales como
derechos, productos, impuestos y aprove-
chamientos varia mucho segiin la entidad
federativa de que se trate (cuadro 6).

Entre los impuestos directos, son los de
la propiedad los que mayores recaudacio-
nes permiten obtener a la administracién
local. Sin embargo, como sabemos, ello
depende en gran medida de la existencia
de un catastro actualizado, instrumento
éste del que por lo general sélo disponen
unos pocos municipios, y de la dotacién
de personal administrativo capacitado téc-
nicamente para el desempefio de las fun-
ciones requeridas para hacer efectiva esta
recaudacién. En 1983 sélo era significa-
tivo ese rubro en los municipios de los
estados de Coahuila, México, Michoacan,
Nuevo Leén, Tabasco y Veracruz; mien-
tras que en el caso de los impuestos indi-
rectos los de mayor peso corresponden a
los del consumo, principalmente al valor
agregado (vA) que grava al consumidor
y es de facil recaudacién.

Los derechos alcanzan montos signifi-
cativos en los municipios urbanos donde
los gobiernos locales son los responsables
de otorgar licencias y permisos. En los

estados de Baja California, Chihuahua,
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Jalisco, México, Michoacan, Morelos, Pue-
bla, Sinaloa, Sonora y Veracruz encuen-
tran en este rubro una fuente de ingresos
central para solventar el presupuesto mu-
nicipal. Los ingtesos por concepto de
productos provienen ptincipalmente de la
explotacién de bienes del estado (particu-
larmente mercados) y del suministro de
los servicios (de agua potable y alcanta-
rillado, drenaje, rastros y panteones). Su
importancia es central en algunos casos.
Por ejemplo, en el estado de México, 619
millones de pesos de un total de 810 mi-
llones recaudados por concepto de “pro-
ductos” provenian en 1983 del suminis-
tro de agua potable, y en San Luis Potosi
el 61% de lo recaudado tenia la misma
procedencia. Como se sabe, sin duda el
setvicio mds importante para la comuni-
dad es el suministro de agua potable en
los municipios urbanos y el acceso al riego
en los rurales. En uno y otro caso la
responsabilidad asignada al municipio ex-
cede los margenes de una simple relacién
de administracién de las necesidades de
la comunidad para instalarse en el seno
de la realidad econémica y social de estos
territorios. Para finalizar, los Ilamados
aprovechamientos se conforman de recu-
peraciones y subsidios federales y estata-
les otorgados a la hacienda municipal.

En cuanto a los egresos, como se dijo,
son los gastos de administracién el rubro
que mayores recursos locales absorbe. Con-
siderados globalmente los 115 municipios
analizados, se advierte que poco menos de
la mitad tiene ese destino. Estos recursos
son manejados principalmente por el pre-
sidente municipal, quien por lo general
establece la forma de asignacién de estos
recursos. Las obras piblicas, es decir, las
inversiones, en cambio, suelen atravesar
una discusién en el cabildo local.

En sintesis, en relacion con la admi-
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nistracién de los recursos municipales
existe una marcada desigualdad en la capa-
cidad financiera de los gobiernos locales,
lo cual depende no sélo del monto total
de sus ingresos, sino también del niime-
ro de municipios que conforman una en-
tidad estatal. Por otra parte, la principal

fuente de recaudacién son las participa-
ciones federales, lo cual es un buen indi-
cador del grado de dependencia que tiene
el gobierno municipal respecto del go-
bierno federal y de su incapacidad para
resguardar su autonomia econémico-finan-
ciera.
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- V. LA DEMOCRACIA MUNICIPAL

La bisqueda de la democratizacién en
la esfera del municipio tierie ya en Mé-
xico una historia, la cual ha sido recu-
perada y resumida en dos casos de sobra
conocidos: el triunfo de la cocer en Juchi-
tan, Oaxaca, en 1981, después de sortear

varios problemas y dos elecciones (una
normal y otra extraordinaria), y el re-.
surgimiento del movimiento encabezado -

por el doctor Salvador Nava en la capital
de San Luis Potosi en 1982.

Los triunfos de la- oposicién, asi como
los conflictos de toda indole que se pro-
dujeron en todo el pais. expresaban las
pérdidas del pri. Entre 1978 y 1981 salie-
ron de 'su 4rea de influencia mis de
cuarenta municipios y en varios de ellos tu-
vieron que instalarse Consejos Municipa-
les para dirimir los conflictos provocados

por candidatos y autoridades impuestos |

(véase mapa A). En este periodo la dispu-
ta por el municipio alcanzaba a su expre-
sién partidaria con un sentido cada vez
més democratico.

Junto a los movimientos.sociales que se
instalaban en el nivel municipal buscando
la satisfaccién de teivindicaciones urbanas
(particularmente agua, drenaje, luz, mu-
nicipalizacién del transporte), se producen
movilizaciones con un caracter mas defi-
nitivamente politico-partidario. En distin-

Y LA LUCHA PARTIDARIA

tas localidades se recurre al asedio. de las
oficinas del partido oficial y de otras ins-
talaciones de la administracién ptiblica.
Lamentablemente, la solucién se ha visto
desplazada la mayoria de las veces por

. respuestas autoritarias y represivas.

El ‘municipio se encontraba entrampado

“en la red de relaciones impuestas por el

pr1 a fin de llevar a cabo la manipula-

. cién para elegir ayuntamientos en la ma-

yoria de los municipios del pais. La re-
forma politica no podria alcanzar todo su
significado mientras no lograra sacar al
municipio del ensimismamiento en que se
encontraba. Con la reforma politica . del
gobierno encabezado por José Lépez Por-
tillo, la cuestién municipal fue tomando
un lugar en la discusién sobre la organi-
zacién politica y el futuro de este pais:

El Partido Accién Nacional consigui6
finalmente arrebatar el mayor niimero de
ayuntamientos al pri, quizd por su ya le-
jana instauracién en 1939 y por su rapida
embestida al poder estatuido, exacerbada
en los afios recientes en zonas selectivas.
Sin duda’el pan es el tnico partido de
oposicién con capacidad real para propo-
ner candidatos en aquellos municipios de
importancia en donde esté interesado en
disputar la hegemonia priista.

Desde 1968 se fue gestando una lucha

41


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


*Texo309Td TeXoped UQTSTWol el Iod epeIlSTUTUMS

VNVOIX3W VYoIN8nd3d

90000 ¢

vvvviXieo |-

"6 §2 SIWCIDINAW SOFIINOD
o .1 S3LN3IONIAICNI

oom
SYAVIND

o2

oy3u¥3aND

B € Wod
v L'5dd
! ® & Wuvd
! ® 8 NVd

~/ 700000
03s1vr

svd

- oDMYYNO

1861-8.61 "STTVAIOINAN SOFIINOD A
NOIDISOdO V1 30 ¥300d N3 SOIdIDINNIN

u 4 o YAV

ugroemroyut uphes erdoad ugroeroqelE sojuUSNI

v 1wod
e zisd

VIOOTIOBNIS -



jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


que, aunada con los movimientos sociales
que surgieron entonces y se extendieron
hasta los afios setenta, expresaba el can-
sancio de la sociedad civil ante los excesos
del poder. Aunque hubo cambios impor-
tantes dentro. del partido oficial con Por-
firio Mufioz Ledo primero, y con Jesiis
Reyes Heroles después, el equlllbno de
fuerzas internas no sufri6 ningfin desba-
lance y el monopolio del prr continué. Ha-
bian surgido, no obstante, algunos triun-
fos que a veces mis que expresar el
acuerdo de la ciudadania con el paN sig-
nificaba un voto anti-prr. Asi, el blan-
quiazul obtuvo tanto el municipio de Her-
mosillo en Sonora (1967), como el de
Mérida en Yucatin (1968). Luego, en
Cheran, Michoacan, los campesinos des-
conocieron al alcalde (1970); el pps logré
Juchitin en Oaxaca y Tepic en Nayarit
(1972). Hay en los afios siguientes tomas
de alcaldias, incendios de palacios munici-
pales y otras acciones que expresan el des-
contento del proceso de seleccién interna
del pri, asi como el fraude y la impo-
sicion.

El conflicto municipal se regionalizé y
fue acogido en algunos estados, por ejem-
plo en Oaxaca, donde su elevado niimero
de municipios y las enormes desigualdades
internas, la miseria de muchos de sus po-
blados y la heterogeneidad étnica motivé
que las movilizaciones de campesinos y
hasta de clases medias urbanas desembo-
caran muchas veces en el enfrentamiento
con las autoridades municipales. En 1978
el descontento popular obligd a renun-
ciar a 20 alcaldes.

Casi al mismo tiempo —el afio ante-
rior—, en el otro extremo del pais, las
poblaciones enardecidas se enfrentaban a
las autoridades municipales en Alamos,
Sonora, asi como en Atllahuacin, en el
céntrico estado de Morelos.

Tamaulipas se convertia en el bastién
a donde quedaria reducido afios después
el Partido Auténtico de la Revolucién Me-
xicana, aunque para ello fuese:necesario
llegar a ciertos acuerdos con el pri. Pre-
viamente a esos arreglos, los palacios mu-
nicipales eran incendiados por-la célera
del pueblo, como en el caso de El Mante,
en 1978.

Mientras tanto, el Partido Accién Na-
cional tomaba posiciones en el norte del
pais en municipios muy vinculados a la
historia nacional, como en Agua Prieta y
en Ciudad Obregén, en el estado de So-
nora, en 1979.

Pese a algunos triunfos de coaliciones
populares y de izquierda, el PAN se man-
tuvo a la cabeza de la oposicién; en los
afios que van de 1978 a 1981 conquistd
18 municipios, le siguieron el pArRM con 9
y el pps con 7. Entre los partldos que
apenas habian obtenido el ‘registro en
1979, el pcM consiguié 3 municipios, le
sigui6 el psT con 2 y 1 fue para el pom
(véase mapa A).

Si inicialmente los municipios ganados
por la oposicién se situaron en el sur del
pais, en particular en Veracruz y en Oaxa-
ca, mas adelante se perfilaria el norte
como el lugar donde los partidos de opo-
sicién, especialmente la derecha, ganarian
posiciones dia a dia. ’

El municipio continuaba atrapado en-
tre el autoritarismo y la manipulacién po-
litica y en la presién econémica que le
asfixiaba y le impedia ejercer la escasa
ayuda de la Federacién. La reforma poli-
tica encontraba en el municipio una ba-
rrera de contencién que dificilmente se
hubiese franqueado en condiciones de des-
movilizacién y de escasa participacién ciu-
dadana. Ademis, los obsticulos plantea-
dos por la crisis econdmica parecian
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afectar esta vez al sistema politico me-
xicano. No se veia de qué manera el cre-
ciente endeudamiento externo, que pasé de
49 mil millones de délares a principios
de 1982 " al doble cuatro afios después,
incidiria en las pautas de hacer politica
en México. La crisis politica no llegé a
producirse, al menos en su acepcién mas
catastréfica, pero si un proceso de decre-
mento de voto del partido oficial, y nue-
vos espacios politicos fueron puestos en
disputa.

Con los malos augutios con los que se
inici6 el gobierno de Miguel de la Madrid
(crisis econdmica, devaluacién- del peso
frente al délar, caida de los precios del
petréleo, aumento de las tasas de interés,
crisis de confianza, etcétera) no se vislum-
bré un avance en la reforma politica, aun-
que se anunciaba la lucha en contra de la
cotrupcién moral.

Algo cambié politicamente, debe reco-
nocerse, cuando en las elecciones de 1982
se amplié la gama de partidos y se pre-
sentd un espectro en el cual aparecian
diversas ideologias a través de los medios
de informacién que la campafia presiden-
cial de entonces utiliz6 como no lo habia
hecho en ninguna otra ocasién.

La campafia expresaba la tensién entre
ese México nuevo y el pais que se niega
a cambiar. Como evidencia, la reforma po-
litica no habia avanzado en forma simul-
tanea en todo el pais. Las constituciones
estatales propiciaron a partir de sus di-
ferencias que las posibilidades no fueran
las mismas para todos los municipios. No
obstante, antes de terminar 1982 las leyes
fueron igualadas para que los municipios
gozaran de las mismas oportunidades.

El municipio pasaba a ocupar el lugar
que desde tiempo atrds se le habia negado
41 Time 13, 29 de marzo de 1982.
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como escenario de la pugna entre los dis-
tintos intereses de la sociedad civil, esca-
samente representados en el dmbito de las
instituciones politicas debido al peso del
pr1 y el Estado por el control del gobierno
local, es decir, de los ayuntamientos.

Asi se llegé a la reforma del articulo
115 publicada en el Diario Oficial del 3
febrero de 1983. En ella se reivindicé la
libertad municipal y la base de su sistema
democratico. Se consagtd la autonomia
politica, la financiera y la administrati-
va. Es decir se regul6 el papel del gobierno
estatal como agente, que no podrin ya
suspender més a los ayuntamientos que
no son de su agrado como solia ocurrir
anteriormente. Tal desconocimiento queda
ahora sujeto a decisién de las legislaturas
locales, siempre y cuando se trate del
voto de las dos terceras partes de los in-
tegrantes del congreso local. Ahora le co-
rresponde a la legislatura local decidir
qué accién politica corresponde cuando
existe una situacién conflictiva.

Fue importante, asimismo, el cambio
en la proporcionalidad que establecia que
sélo los municipios con mas de 300 mil
habitantes tenian derecho a la represen-
tacion proporcional en la integracién de
sus ayuntamientos. Ahora todos y cada
uno de los ayuntamientos tienen el dere-
cho y la obligacién de que formen parte
de ellos los partidos politicos que habiendo
participado en la contienda alcancen esa
tepresentacién por el niimero de votos lo-
grados. No obstante, se trata de un requi-
sito casi imposible de ser cumplido por
todos los partidos de oposicién, incapacita-
dos ‘materialmente para presentar candi-
datos en los 2'378 municipios del pais.

La homologacién de este principio en
todos y cada uno de los ayuntamientos
del pais no fue tarea ficil porque el
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problema no era contemplado de la mis-
ma manera. Los estados habian fijado re-
glas del juego diferentes. Jorge Madrazo
(1985) hizo un anélisis en ese sentido
para demostrar que existen cuando menos
tres criterios para aplicar la proporcio-
nalidad en funcién de la eleccién de re-
gidores. Primero se encontraban aquellas
entidades federativas que fijaron solamen-
te un regidor de minoria, por ejemplo
Baja California y Coahuila. Luego esta-
ban aquellos estados que idearon un co-
ciente electoral para determinar el niimero
de regidurias que le corresponde a cada
partido, como en Aguascalientes, Guana-
juato, Nayarit, Oaxaca y Quintana Roo.
En tercer lugar se encontraban aquellos
estados que distinguen los “regidores de
mayoria” y los “regidores de represen-
tacién proporcional”; los primeros son los
regidores del partido mayoritario que
controla también el cargo de presidente
municipal y de sindico del ayuntamiento,
y los segundos son los representantes de
aquellos partidos politicos que no habien-
do ganado la eleccién por mayoria relativa
obtienen la mayor cantidad de sufragios
entre los partidos politicos minoritatios
(los 22 estados restantes adoptaron este
sistema) .

Esta complejidad formal en la manera
de incorporar la patticipacién de otros
partidos politicos distintos del partido go-
bernante encuentra, en los hechos, una
limitante anterior: la incapacidad de los
mismos partidos politicos para disputar
al partido mayoritario un lugar en los
ayuntamientos.

Aun la cuestién financiera del munici-
pio, sobre la que también se legislé, per-
iti6 la politizacién y la disputa de los
partidos. La autonomia econdmica se es-
tablece en la fraccién cuarta que, en sin-
tesis, dice que “los municipios tendrin la

libre administracién de su hacienda; que
ésta se formard con los rendimientos de
los bienes que le pertenezcan; con las con-
tribuciones que establezcan las legislatu-
ras de los estados a su favor y que cuando
menos deberin ser las relativas a la pro-
piedad inmobiliaria, de su divisién, con-
colidacién, traslacién o traslado, mejoria
y cambio de valor de los inmuebles; con
las participaciones federales que corres-
pondan al municipio, y, con los ingtesos
derivados de la presentacién de los servi-
cios piiblicos a su cargo” (unam, Rec-
toria, Instituto de Investigaciones Juri-
dicas, 1985, p. 282).

Con la autonomia administrativa se fa-
culta al municipio para “expedir bandos
de policia y buen gobierno, reglamentos,
circulares y otras disposiciones| ...} si-
guiendo las bases normativas que al efec-
to establecen las legislaturas de los es-
tados” (ibidem, p. 283).

Fue en nombre de los principios que
quedarian establecidos en la reforma mu-
nicipal que el doctor Salvador Nava se
opuso a la manipulacién que pretendia
hacer de su ayuntamiento en la ciudad
de San Luis Potosi el sefior Carlos Jon-
gitud Barrios, gobernador del estado.

Es posible que la coyuntura de la su-
cesién presidencial, junto con las fisuras
que aparecieron en el edicio priista dejara
un espacio por donde se colaron los triun-
fos de partidos antagénicos al pri La
crisis que en forma implacable aparecia
en el nivel de la vida cotidiana segura-
mente fue otro factor que contribuy6 a
mermar la confianza en el partido del
Estado. El hecho es que dos ayuntamien-
tos de signos politicos diferentes, Juchi-
tin y San Luis Potosi, se empefiaron en
reivindicar los elementos que definen el
municipio en su esencia mis politica y
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de clara autodeterminacién. El hostiga-
miento por parte de la administracién es-
tatal, que reproduce el esquema centra-
lizador —con todas sus desventajas mas
que con sus virtudes—, llevs al desco-
nocimiento del primero y a una lucha civil
para lograr hacer uso auténomo de las
participaciones federales en el otro. Las
contribuciones de la Federacién que an-
tes llegaban por intermedio del gobierno
estatal ingresaron directamente a las ar-
cas municipales. De esa forma dejaban de
ser un factor de negociacién politica entre
los gobietnos estatales y municipales, rom-
piendo la supeditacién de estos dltimos
respecto de los primeros y recuperando
los ayuntamientos su capacidad adminis-
trativa. En la mayoria de los casos la ley
no derivé todavia en una practica per-
manente y consolidada; pero todo parece
indicar que el manejo de los fondos co-
mienza a ser un asunto de los municipios,
aunque no se descarta todavia la inter-
vencién de funcionarios estatales en su
administracién cuando se trata de ayun-
tamientos satélites del sistema priista na-
cional. Muchos de los 80 casos de “des-
aparicién de poderes municipales” entre
1977 y 1983, segin Manuel Gonzilez
Oropeza (1985), se debieron a las difi-
cultades surgidas entre los gobernadores
y los ayuntamientos por diferencias que
tenian un origen econémico, aunque siem-
pte terminaron por politizarse.

Por otra parte, en apariencia se vis-
lumbré un ensanchamiento del espacio
politico y en esa perspectiva se llegd, en
1983, al cambio de 1 158 autoridades mu-
nicipales segin las nuevas disposiciones,
lo que significaba la restriccién de algo
asi como la mitad de los ayuntamientos
que tiene el pais. El pr1 ttiunfé en 1133
ayuntamientos, el paN en 13, el Partido
Socialista de los Trabajadores (pst) en
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4, el Partido Socialista Unificado (psumy)
en 4, el Partido Popular Socialista (pps)
en 3 y el pom en 1. Sin embargo, la opo-
sicién sélo presenté candidatos en una
quinta parte de los ayuntamientos que
fueron renovados, debido a su incapaci-
dad econémica y administrativa para man-
tener campafias con la amplitud con la
que puede hacerlo el pri

El pan estuvo en 450 posiciones, el
psum en 440, el pps en 410, el pst en
400, el pom en 285 y el prT en 210.

De esta informacién se desprende que
no todos los ciudadanos pudieron hacer
efectivo su derecho a elegir entre dife-
rentes opciones politicas y que en México
las elecciones municipales estin lejos de
expresar los requerimientos minimos de un
sistema democritico.

Fue muy significativo que el PAN triun-
fara en varias capitales estatales de im-
portancia, como Durango, Chihuahua y
Hermosillo, asi como en la codiciada Ciu-
dad Judrez, todas ellas en la zona fron-
teriza con Estados Unidos. Ese afio de
1983 estuvo marcado por el inicio de una
ofensiva de la derecha que ain continfia.
La reunién de Hermosillo, a la que acu-
dieron el dirigente local del pan, el can-
didato a gobernador de ese partido en
la entidad, Adalberto Rosas Magallén, el
obispo Carlos Quintero Arce, represen-
tantes de la embajada estadunidense y
algunos empresarios revelaria una nueva
estrategia para la realizacién de un pro-
yecto politico favorable a la derecha. El
sentido de esa alianza alin esti a prueba
y apatece vinculado a la nueva orienta-
cién del PAN, que asume francamente una
decisién de triunfar y de disputar real-
mente el poder al prr

Luego de ese avance del pan, inscrito
en un espacio de apertura del primer tra-
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mo del gobierno de Miguel de la Madrid,
el sistema politico se contrae y dos sema-
nas antes de las elecciones para diputado
local en Oaxaca, el ayuntamiento popular
de Juchitan es desconocido el 3 de agosto
ante las presiones del gobierno estatal, sin
que las autoridades federales expresaran
abiertamente su punto de vista. Mientras
las opciones de derecha fueron respetadas,
o cuando menos toleradas, el Estado daba
un rotundo no al ayuntamiento de mayor
peso politico de los detentados por la iz-
quierda.

Puebla y Tamaulipas fueron los otros
estados en los que hubo renovacién de
ayuntamiento en ese afio sin sobresaltos
y «con escasas posibilidades para la opo-
sicién. Al afio siguiente, en febrero de
1984, entraba en vigencia el articulo 115
renovado recientemente, y se actualizaban
las esperanzas de aplicacién de la reforma
municipal, precedida por una gran con-
sulta popular y cientos de propuestas. so-
bre las practicas que deberian permitirse
a los ayuntamientos para alentar su vida
politica y econémica, a fin de hacer fac-
tibles las mejoras requeridas por la so-

ciedad.

Con las reformas al articulo 115 cons-
titucional se amplié tedricamente el es-
pacio politico para la patticipacién de los
ciudadanos en ese nivel, pero queda aiin
la necesidad de desterrar en la prictica
vicios piiblicos que han afectado la rela-
cién del municipio con el gobierno esta-
tal y la supeditacién de éste al gobietrno
federal. Por ello, el complemento nece-
sario de la reforma municipal sera la des-
centralizacién politico-administrativa que
reconozca esferas de influencia y de res-
pectivas autonomias. La intencién demo-
cratizadora de la reforma municipal debe
ser impulsada y mantenida por los ciu-
dadanos.

Por lo que concierne a las elecciones
de ayuntamientos en 1984, no parece ha-
ber habido sorpresas: el prr manifesté su
incomprensién para, aplicar la reforma
municipal cuando la misma seleccién in-
terna de candidatos resulté completamen-
te antidemocritica. Cuando se preveia
que incluso podia haber una reforma den-
tro del partido del Estado, la seleccién
interna se realizd con todos los vicios
de la mas vieja usanza y resulté un
fiasco para los optimistas. Y en esos pro-
cedimientos puede estar uno de los es-
labones débiles de la hegemonia priista
mantenida hasta ahora.

Hubo cambio de ayuntamiento en
Quintana Roo, en Nayarit, en Yucatin y
en el estado de México; el prr parecié re-
cuperar el espacio perdido en 1983. Las
dificultades que podian presentarse en el
estado de Meéxico, con un gran pasado
de insurgencia municipal y con los ante-
cedentes conflictivos de las elecciones an-
teriores fueron falsas alarmas por lo ines-
perado de los resultados; el partido oficial
sblo perdié en los municipios de Tenango
del Aire, Melchor Ocampo y Xona-

cantan.

Es preciso decir que {inicamente las
elecciones de Coahuila, durante el mes de
diciembre, fueron conflictivas; se destacd
el municipio de Piedras Negras por la
virulencia de la protesta protagonizada
por partidarios del pan. Al final vino el
arreglo entre el pri y el pAN y todo vol-
vi6 a la tranquilidad, aunque los acon-
tecimientos fueron aprovechados para la
campafia anti-México que se organizd en
Estados Unidos.

En 1985, lo mas novedoso ha sido el
uso de urnas transparentes en el estado
de Motelos, lo que parece mis un recutso
metaférico que un avance en la democra-

47


jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo


tizacién de los procesos electorales, cuan-
do era una estratagema ideada en los afios
cincuenta. Se manifestd ademis un des-
interés que podria ser el signo de las
préximas elecciones. El relevo se dio en
33 municipios y el mayor contrincante
del prr fue el pps, que aunque sélo pos-
tulé candidatos en la tercera parte de
los municipios fue el partido que siguid
al oficial en el niimero de posiciones
disputadas.

Parece una tendencia bastante clara
que la contienda sube de tono en los es-
tados nortefios y que alli la disputa por
los ayuntamientos adquiere mayor belige-
rancia. Esto es natural si se considera que
esos estados son los que han mantenido
mayores indices de abstencionismo y una
tasa creciente de afiliacién favorable al
pAN. Los estados que han registrado me-
nos conflictos en las elecciones munici-
pales son aquellos donde el prr mantiene
sus indices mas altos de votacién.

En 1985 se eligieron 733 ayuntamien-
tos, lo que aunado a las elecciones legis-
lativas federales del dia 7 de julio cred
las condiciones de una coyuntura politica
excepcional en aras de las verdaderas as-
piraciones democriticas de los ciudada-
nos. La reforma municipal, en todo lo
que tiene de politico, no serd mensurable
hasta que todos los ayuntamientos hayan
sido elegidos en las nuevas condiciones
de proporcionalidad que propicia el ar-
ticulo 115 y, por tanto, con la presencia
de cuando menos dos pattidos.

En los tres afios que van de 1984 a
1986, el porcentaje de votacién en elec-
ciones municipales favorece notablemente
al paN, que alcanzé su cifra mis alta en
Chihuahua con el 44.93%. Le sigue Du-
rango, en donde sélo llegd al 28.85%,
mientras que en Aguascalientes y en Baja
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California sus candidatos alcanzaron el
26%. En importancia de votos logrados
le siguieron Sinaloa (24%) y Sonora y
Coahuila (23%). Con esos datos se con-
figura un norte del pais donde las difi-
cultades del prr para mantener su hege-
monia se pueden agravar.

Evidentemente la votacién mas baja
del pAN coincide con aquellos estados mas
definidos como priistas, en varios de los
cuales existe una amplia .poblacién indi-
gena: Tabasco (0.28%), Quintana Roo
(0.67%), Campeche (1.23%), Nayarit
(1.33%) e Hidalgo (1.42%) (véase cua-
dro 7).

El partido que sigue al pAN en vota-
cién en elecciones municipales es el psum,
el cual logrd en Nayarit su mas alto por-
centaje de votos (13.52%). En el otro
extremo del espectro partidario, el ppm
obtuvo 10.23%, de los votos en el estado
de Guanajuato. No obstante, en votos to-
tales ese partido es desplazado por el
psT, el que se convirtié en tercera fuerza
electoral de la oposicién en el nivel mu-
nicipal, atrds del psum (20. lugar) y
del pan (ler. lugar). El pri, por su par-
te, fue en Chihuahua donde obtuvo la
menor cantidad de votos, aunque alcanzé
en total el 49.159, de sufragios, lo cual
le coloca todavia en una gran ventaja
frente a sus opositores.

En lo que concierne a los candidatos
independientes, que también expresan el
auge de la disputa por el municipio, Mi-
choacin tuvo tres, Tamaulipas dos y Gua-
najuato uno. En cuanto a la instauracién
de consejos municipales, fueron diez para
Oaxaca, tres para Puebla, dos para Gue-
trero, Veracruz y Jalisco respectivamente,
uno para Coahuila, otro para Hidal-
g0, uno mas para Tamaulipas y otro para
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PQRCENAJE DE VOTACION OBTENIDO POR LOS 8 PARTIDOS

Cuabro 7

MINORITARIOS EN LAS ULTIMAS ELECCIONES MUNICIPALES'

PRT PARM PMT PRI

PAN PPS PDM PSUM PST

Entidad % % % % % % % % %
Aguascalientes 2607 038 458 044 262 013 — - — 6578
Baja California 2636 127 067 182 716 063 — — 6209
Baja California Sur 923 — — 660 282 404 — — 7731
Campeche 123 052 — — 037 — — — 9788
Coahuila 2342 042 019 0.68 232 013 652 — 6632
Colima 454 180 104 218 331 — — — 8713
Chiapas 343 030 001 038 119 003 — — 9466
Chihuahua 4493 133 017 159 279 004 — — 4915
Distrito Federal , h ‘

Durango 2885 175 033 334 121 035 — — 6417
Guanajuato 1834 033 1023 031 180 018 0.3 024 6844
Guerrero - 432 022 09 339 375 062 — — 8674
Hidalgo 142 073 0.6 030 254 030 144 — 93.11
Jalisco 2045 090 657 250 153 — 158 200 64.47
México 1202 210 234 281 197 105 198 — 7573
Michoacin 9.62 186 550 240 127 002 — — 7933
Morelos 867 084 160 173 193 170 091 — 8262
Nayarit 133 154 149 1352 055  — — — 8157
Nuevo Ledn 1815 0.09 008 0.8 051 — — -002 80.97
Qaxaca 624 295 002 316 036 0.26 —_ — 87.01
Puebla 1409 055 062 143 124 010 — — 8197
Querétaro 1428 — 168 — — — 09 — 8310
Quintana Roo 067 123 065 091 154 — — — 9500
San Luis Potosi 1764 023 271 046 027 00l 027 002 7831
Sinaloa 2400 077 029 657 — 019 — — . 6818
Sonora 2351 046 023 068 109 063 115 — 7225
Tabasco 028 1.13 022 036 226 — 0.19 — 9556
Tamaulipas 1888 034 133 1.16 098 08 — — 7644
Tlaxcala 411 172 041 329 030 041 021 010 89.45
Veracruz 388 253 029 135 439 007 020 0.11 87.18
Yucatan 1579 053 006 107 033 — 042 — 81.80
Zacatecas 341 0.06 0.06 223 024 0.07 0.02 93.90

FUENTE: Comisién Federal Electoral, 1984-1986
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Guanajuato (Comisién Federal Electo-

ral).

El mapa geografico de los municipios
en poder de la oposicién es ahora mis

favorable que en los afios previos a la.

reforma municipal. Actualmente 58 ayun-
tamientos son detentados por fuerzas po-
liticas distintas al pri. El pan ha logrado
mas del 509, con 26 municipios, de los
cuales casi la mitad (once) se localizan
en estados del norte del pais. Su perfil
continila siendo el de la segunda fuerza
electoral con incidencia particular en Chi-
huahua, donde mantiene 7 ayuntamien-
tos.

El psum, por su parte, ha conquistado
entre 8 y 10 ayuntamientos, sélo dos por
parte de los partidos Socialista de los Tra-
bajadores, Popular Socialista y Auténtico
de la Revolucién Mexicana, representa-
dos casi todos, incluyendo el paN, en el
estado de Oaxaca. Es importante con-
trastar lo acontecido en este estado en
un periodo de cinco afios: mientras en
1981 la oposicién detents 19 municipios,
en 1986 sélo mantiene diez. Ahora bien,
esa concentracién del voto parecié des-
plazarse en ese lapso hacia Chihuahua,
en donde de 3 ayuntamientos Gnicamente
pas6 también a 10 (véase mapa B).
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Debe afinarse la conformacién de un
mapa regional del voto municipal vincu-
lado a su proceso de democratizacién del
gobierno local para llegar a una formu-
lacién mas precisa de los cambios sufri-
dos por los municipios en los dltimos
tiempos.

Para poner fin a los problemas que
debe resolver el municipio y encontrar la
via de su solucién de los mismos es ne-
cesaria una democratizacién tal que per-
mita a la sociedad civil equilibrar sus
fuerzas con la sociedad politica y récupe-
rar espacios que le corresponden. Las elec-
ciones pueden contribuir a ampliar la par-
ticipacién, entendida como la expresién
mayoritaria de la ciudadania; pero esa
participacién debe extenderse a la blisque-
da de soluciones que generen una mayor
autonomia de la sociedad frente al poder
y actuar para que el Estado garantice los
intereses generales y no se refugie en
reformas parciales y restringidas. La via
democritica acepta las reformas profun-
das, la sociedad esta llamada a garanti-
zarlas. El municipio es el espacio ideal
para ejercer una interaccion entre go-
bernantes y ciudadanos y ese espacio debe
protegerse y aun ampliarse por las posi-
bilidades que encierra de profundizar en
la democracia.
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ABREVIATURAS UTILIZADAS

PARTIDOS POLTICOS Y UNIONFES CIVICAS
CEN — Comité Ejecutivo Nacional (del PRI)
COCEI — Coalicién Obrero Campesino Estudiantil del Istmo
PAN — Partido Accién Nacional
PARM —. Partido Auténtico dc la Revolucién Mexicana
PCM — Partido Comunista Mexicano
" PDM — Partido Demécrata Mexicano
PFP — Partido Fuerza Popular
PMT . — Partido Mexicano de los Trabajadores
PPS — Partido Popular Socialista
PRI -— Partido Revolucionario Institucional
PRM — Partido de la Revolucién Mexicana
- PRT - — Partido Revolucionario de los Trabajadores
PSUM- - — DPartido Socialista Unificado de México
UCL — Unién Civica Leonesa
- uce — Unién Civica Potosina
_ UNS *  — Unién Nacional Sinarquista
SECRETARfAS DE ESTADO
" DDF - — Departamento del Distrito Federal
SAHOP . — Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas
SEDUE — Secretarfa’ de Desarrollo- Urbano y- Ecologia
SEMIP — Secretaria de Minas e Industria Paraestatal
SEP " — Secretarfa de Educacién Publica
SPP — Secretaria de Programacién y Presupucsto
SSA ' — Secretarfa de Salubridad y Asistencia
ORGANISMOS Y PROGRAMAS DESCENTRALIZADOS v
CAPFCE — Comité ‘Administrador del Programa Federal de Construccién de Escuclas
- COPLAMAR — Coordinacién General del Plan Nacional y Grupos Marginados
CUG- — Convenios Unicos de Coordinacién .
CUD — Convenios Unicos de Desarrollo
FONHAPO. — Tondo de Habitaciones Populares
INFONAVIT — Instituto Nacional del Fondo Nacional para la Vivienda de los Tra-
-, bajadores ,
PRODETAP — Programa Nacional de Desconcentracién Territorial de la Administracién
Publica Federal '
. INSTITUTOS
IEPES — Instituto de Estudios Politicos Econdmicos y Sociales del PRI
IMSS. — Instituto Mexicano del Seguro Social
INAP — Instituto Nacional de Administracién Publica
INEGI — Instituto Nacional de Geografia e Informitica
IPONAP — Instituto Politico Nacional de Administradores Publicos
ISSSTE — Instituto de Seguridad Social y dc¢ Secrvicios para los Trabajadores del
Estado
OTtrROS
CECODES  — Centro de Ecodesarrollo
CFE — Comisién Federal de Electricidad
COPEVI _  — Centro Operacional para el Poblamiento y la Vivienda
DF. » -— Distrito Federal
LOPPE — Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales
SNS§ - — Sistema Nacional de Salud
ZMCM — Zona Metropolitana de la ciudad de México
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. PRESENTACION

La presente bibliohemerografia es el resultado de una biisqueda no exen-
ta de dificultades. El estudio del municipio mexicano y la experiencia del
poder local en nuestro pais, a pesar de la cantidad de referencias aqui pre-
sentadas, sélo recientemente ha cobrado importancia en los centros de
investigacion.

Sin pretender ser exhaustivos, tratamos de recoger principalmente lo
que se ha producido en México sobre esta tematica como resultado de las
investigaciones de sociélogos, politicos, historiadotes, politélogos, econo-
mistas, juristas y administradores publicos, en los dltimos diez afios.

Las referencias que se incluyen estan divididas en libros y revistas; las
hemos desglosado y organizado alfabéticamente en nueve grandes temas:
1) administracién y planeacién; 2) caracterizacién econdmica, tetritorial,
poblacional, cultural, histérica; 3) desarrollo urbano y setvicios piiblicos;
4) desconcentracién y descentralizacién; 5) finanzas ptiblicas; 6) infor-
macién cuantitativa; 7) legislacién y normatividad; 8) politica y. eleccio-
nes y 9) politica y gobietno.

Las principales bibliotecas consultadas fueron la Biblioteca Nacional,
la de El Colegio de México, la del Centro Nacional de Estudios Munici-
pales, la del Instituto de Administracién Putblica, la del Instituto de In-
vestigaciones Sociales de la uNaM, y la del Instituto Nacional de Estadis-
tica, Geografia e Informatica.

Muchos de los trabajos aqui presentados no se encontraban atin en
bibliotecas o en librerias; fueton obtenidos en diferentes coloquios y semi-
narios académicos o reuniones organizadas por dependencias gubernamen-
tales; algunos no habian sido publicados. Sin embargo, consideramos im-
portante incluitlos para dar una idea mis exacta de la importancia que el
tema ha adquirido en los dltimos tiempos, tanto entre los orgamsmos gu-
bernamentales como entre los sociales.
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En México, el estudio del municipio siempre ha sido tarea de unos
pocos; pero por fortuna su interés ha aumentado, sobre todo a raiz de las
luchas por la conquista de los ayuntamientos en la Gltima década, y como
consecuencia de la reforma al articulo 115 de la Constitucion, en 1983,
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ubicado en el momento actual, sin dejar de aludir a su riqueza histérica, y
mostrar su funcionamiento interno, su capacidad de manejar con cierta
autonomia sus recursos, asi como las trabas y disponibilidades para su
administracién, de acuerdo con las condiciones objetivas que imperan en
nuestro pars,
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