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un panorama del mumc1p1o ubicado en 
el momento actual, sin dejar de aludir a su 
riqueza histórica, y mostrar su funciona­
miento interno, su capacidad de manejar 
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Aunque el mumc1p1o en México tiene 
una lejana instauración, apenas en años 
recientes ha recuperado el espacio para su 
acción en lo económico y en lo político. 
Igualmente, hasta hace poco tiempo no se 
le había reconocido su condición de bas­
tión de la democratización del país. 

El estudio del municioio había sido en 
México tarea de unos p~os; por fortuna 
su interés ha aumentado, sobre todo a 
raíz de las luchas por la conquista. de los 
ayuntamientos en la última década, y 
como consecuencia de la reforma al ar­
tículo 115 de la Constitución Política de 
los Estados Unidos Mexicanos en 1983. 

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

No obstante, considerando algunas de 

PRESENTACióN 

las luchas que han reivindicado al ayun­
tamiento podría decirse que se debate en 
una disputa entre la sociedad, que pre­
tende rescatarlo como un espacio más de 
su acción, y el Estado, que lo ubica como 
un eslabón más de la práctica del poder 
en el sistema político mexicano. 

Este trabajo tiene como objetivos dar 
un panorama del municipio ubicado en 
el momento actual, sin dejar de aludir a su 
riqueza histórica, y mostrar su funciona­
miento interno, su capacidad de manejar 
con cierta autonomía sus recursos, así como 
las trabas y disponibilidades para su ad­
ministración, de acuerdo con las condi­
ciones reales imperantes en el ·país. 

Para finalizar, es conveniente aclarar 
que las fuentes informativas en las cua­
les se sostiene este trabajo sop muy he­
terogéneas y van desde las periodísticas 
y los estudios académicos hasta las ofi­
ciales. De ahí que en ocasiones las cifras 
puedan variar, aunque no tan significa­
tivamente como para alterar las hipótesis 
o cambiar el sentido de las interpretacio­
nes ofrecidas. 

IX 
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l. HISTORICIDAD DEL ~UNICIPIO 

El municipio en México ha recobrado un 
inusitado interés en los últimos años de­
bido a los numerosos movimientos socia­
les· y políticos que lo reivindican, por una 
parte, y, por otra, como consecuencia de 
los cambios operados recientemente en la 
legislación. En efecto, las reformas al ar­
tículo 115 constitucional del 3 de febrero 
de 1983 ampliaron las posibilidades. de 
la vida política, administrativa y económi­
ca del municipio. . 

Sin embargo, su recorrido fue azaroso 
y difícil antes de llegar a delimitar con 
claridad las funciones y alcances en el sis­
tema político mexicano. Su herencia colo­
nial, princ~palmente, lo mantuvo supedi­
tado primero al mandato de la metrópoli 
española con las mediaciones correspon­
dientes y después a la fuerza centraliza­
dora que emanó de la ciudad de México. 

Durante casi dos centurias, cuando 
disminuyó el poder de la autoridad polí­
tica frente a la creciente influencia del 
clero y . del hacendado, el municipio cayó 
en el ostracismo . hasta que los indepen­
dentistas insistieron en hacerla renacer, ya 
en el siglo XIX, influidos por la idea de 
la soberanía del pueblo impulsada por la 
Revolución francesa. 

Entre la fundación del ayuntamiento 
de la Villa Rica de la Vera Cruz el 22 
de abril de 1519 (estableciéndose por pri­
mera vez esa institución en la América 

continental), y el.cabildo soberano de la 
ciudad de México que asumió sus funcio~ 
nes como representante del pueblo novo­
hispano en 1808,1 hizo su aparición el 
municipio y se mantuvo la idea de sobe­
ranía que lo rigió desde entonces. 

El ordenamiento jurídico del municipio 
fue motivo de preocupación de la Cons­
titución de Cádiz en 1812 por el desco­
nocimiento de la situación que prevalecía 
en las provincias y que denunciaba Miguel 
Ramos Arizpe cuando presentaba ante las 
Cortes los siguientes argumentos: 

ttEl 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, extensión, 
clima, producciones naturales, población, 
agricultura, artes, comercio y administra­
ción, sin haberse Cuidado hasta ahora en 
lo político, sino de mandu a cada una 
de ellas un jefe militar con el nombre de 
gobernador que sin saber más otra cosa 
que la ordenimza del ejército gobierne con 
mando militar su provincia y dirija des­
póticamente todos los ramos de la admi-

1 En este afio el cabildo de la ciudad de 
México desconoció al gobierno peninsula:r d~­
bido a la abdicación de Carlos IV en favor de 
Fernando VII a rafZ de la invasión napoleó­
nica en España. Instituto José Máría Luis 
Mora (1985). 
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nistración pública" (M. Ramos Arizpe, 
1942). 

Pocos años después de ese informe tan 
realista, audaz y vigente por más de un 
siglo, Morelos insistió en .instaurar el mu­
ilicipio como institución de gobierno. Su 
carácter sería discutido en el congreso que 
llevó a la Constitución de 1824 y más 
adelante definido por la de 1857. 

No obstante, las constituciones libera­
les no le otorgaron la importancia que 
mérecía, porque su competencia quedó 
restringida. al ámbito estrictamente local. 
Correspondió más bien a las B~s Cons­
titucionales de 1835 y a las Leyes Consti­
tucionales de la iRepúbli.ca. Mexicana de 
1836 la reglamentación amplia de la or­
ganización municipal. 

4 preocupación en ese sentido tuvo 
mayor peso entre los conservadores. En 
la historia de México slis propuestas se 
mezclan con las de los liberales, aunque 
al final triunfaran estos últimos. Fray 
Servando Teresa de Mier aludía con su­
tileza a esa situación:. u ... Se nos ha cen­
surado de que proponíamos un gobierno 
federal en el nombre, y central en la 
realidad" (Vito Alessio Robles, 1944). 

Cuando el padre Mier expresaba esas 
ideas en 1823 prevalecía en el ambiente 
la discusión política e intelectual que des­
eniliocaría en la primera Constitución li­
beral; de ahí los temores por una fede­
ración que; desde su perspectiva, restaba 
soberanía a tos estados. Imitar . a los Es­
tados Unidos podía acarrear un sinnú­
mero de dificultades. 

ttEllos eran ya Estados separados e in­
dependientes tmos de otros, y se federaron 
para. unirse contra la presión de Inglate­
rra·; federarnos nosotrc,>s estando unidos es 
dividimos y atraemos los males que ellos 

2 

procuraron remediar con esa federación" 
(Vito Alessio Robles, 1944). 

La defensa del federalismo triunfó y 
éste se impuso en todo el país; pero, en 
virtud de la salvaguarda de la soberanía, 
la cuestión municipal debía observarse en 
las constituciones estatales como resguardo 
a la influencia intervencionista de un po­
der que cada vez se centralizaba más. 

José Ma. Luis Mora consideró que un 
medio para rescatar a los municipios del 
abandono en que se encontraban éra asig­
narles más responsabil~dades en la solución 
de sus asuntos internos a su jurisdicción 
político-administrativa. También alegó que 
aquellos que se oponían a la libertad mu­
nicipal veían minada su situación de se­
ñores feudales, mientras · la contraparte 
aseguraba que esas libertades propiciaban 
la existencia de oligarquías locales. La 
historia, · mediante numerosos ejemplos, 
concedió . a ambas posturas algo de razón. 

Pero t~bién la restauración del fede­
!l'alismo llevaba su contraparte, que ·tanto 
inquietaba al padre Mier:· el centralismo 
político y económico reforzado por el cons­
tante crecimiento de la ciudad capital y 
su definición como eje articulador de las 
decisiones políticas. Las provincias que­
daban sujetas a la metrópoli heredera de 
la tradición novohispana, con todas las 
desventajas para la negociación de sus 
asuntos con el poder central. 

Una dé las evidencias más notables de 
esa relación desfavorable fue la inStitución 
de ~ Distrito Federal; que aunque se 
organizó política. y jurídicamente como el 
ayuntamiento · de la ciudad de México 
pasó a depender de· facto del gobierno 
federal. ·Éste tuvo una intervención sis­
temátka a medida que el ayuntamiento 
de la ciudad de México enfrentaba enor­
mes problemas no sólo en cuanto a la 
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satisfacción de servicios Insuficientes para 
la población q\Ie albergó, sino también 
para la instalación de una burocracia en­
cargada de la· normatividad jurídico-ad­
ministrativa. Con la Revolución iniciada 
en 1910 el poder se trastrocó y ·se hizo ne­
cesaria una revisión de la legislación para 
restituir a . los municipios el poder que 
habían perdido durante los largos años 
del gobierno dictatorial de Porfirio Díaz. 
La restauración del municipio libre se con­
virtió en postulado de los revolucionarios 
y de los partidos que escucharon el lla­
mado de Francisco·!. Madero para parti­
c~par en las elecciones a la caída del dic-
tador. . 

La cuestión municipal fue retomada por 
el Congreso Constituyente que éónvocó a 
fines de 1916 el presidente Venustiano 
Carranza: En la sesión realizada en la 
ciudad de Querétaro 'el 24 de enero de 
1917, el diputado Heriberto Jara declaró 
que la comisión encargada ·estaba cons­
ciente de la netesidad de c~da:r a: los mu­
nicipios su libertad, de acuerdo con el 
programa revolucionario ... ". En su inter-
vención aseguraba: . 

uHasta ahora los municipios· hari sido 
tributarios de los Estados; las contribu~ 
dones han sido impuestas por los Estados; 
la \sanción de los . presupuestos ha sido 
hecha por los Estados, por los Gobiernos 
de los respectivos Estados. En· U11a pala­
bra: al- .municipio se le ha dejado una 
liberta,d muy r~ucida, casi insignificante; 
una libertad que .no puede tenerse· como 
tal porque $ólo se ha· ~oncreta.do ·al tui­
dado de la poblacióti, al cuidado de la 
polida, y pOdeQ'los decir que no ha 'habida 
un libre funcionamiento de una Entidad 
en pequcñó que esté ~JlStituiáa . por· stis 
tres pt>deres" '(In.stii:uto Nacional dé Es~ 
tudios Históricos de la Revohición 'Me­
xicana, 1969) ; 

Despu'és de la exacerbada crítica que 
hizo el diputado Esteban Baca Calderón 
a la carga impositiva «FJe ejercía el Es­
tado sobre el municipio se aprobó. la re­
dacción definitiva del artículo 115, ·que 
establecía: . 

ceLos municipios administrarán'libtemen­
te su hacienda, la cual se formará de 
las contribuciones que señalen las legis­
laturas de los Estados y que serán las 
suficientes para · atendér las necesidades 
municipales" (uNAM, Rectoría, Instituto 
de Investigaciones Jurídicas, 1985, p. 220) .· 

El punto impugnado fue ·que los mu~ 
nicipios pudieran cobrar todos lo impues­
tos, y las contribuci!)nes tenían que ser 
autorizadas por la legislatura local coar­
tándoles así. de , una atribución que posi­
blemente hubiera evitado la penuria eco­
nómica en la que se encontraron en todo 
el período posrevolucionario. De nuevo, la 
idea de salvaguardar la soberanía de lo5 
estados, expresada con honestidad, impi­
dió dar un paso definitivo que permitiera 
al municipio asumir las funcion,es plenas 
del gobierno en la escala local. 

A partir de entonces se han identificado 
ocho modificaCiones al artí(:tilo 115 cons­
titucional, que han marcado, hasta cierto 
punto, los cambios ocurridos en el siste­
ma político y el impacto sufrido por el 
municipio. Los cambios más importantes 
ocurrieron de 1943 a la fecha, lo cual 
coincide con un período ele mayor modet­
nización política y de consolidación de las 
instituciones surgidas de los gobiernos re­
volucionarios. 

Los _primeros cambios se ~alizaron el 
20 ·de agosto de 1928, cuando se .modificó 
el c~iterio pHa la rep.resentación. de los 
ltgisladores locales·_ de·: manera proporcio­
nal al número de habitantes. Se estipul& 
que corresp-Onderían siete diputados cua-
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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 más de 800 mil. 

El principio de no reelección para el 
cargo de gobernador se estableció de ma­
nera definitiva el 29 de abril de 1933. En 
el caso de los legisladores locales y de los 
presidentes municipales o integrantes del 
ayuntamiento, el principio se estableció en 
forma relativa; podrían reelegirse siempre 
y cuando dejasen pasar un período de 
gobierno para una nueva postulación. Fue­
ron necesarios diez años para que se in­
trodujera otra reforma, y el 8 de enero 
de 1943 se reglamentó el período de seis 
años para los gobernadores, en lugar de 
los cuatro que habían privado desde el 
final de la Revolución. 

La lucha por los ayuntamientos no en­
contraba una expresión clara en la medida 
que la oposición partidaria no se encon­
traba articulada. Además, ~abía pasado 
la época de los partidos regionales o lo­
cales y la Ley Electoral del 31 de diciem­
bre de 194 5 condicionaba su existencia a 
la aprobación de la Secretaría de Gober­
nación. 

Sólo dos organizaciones políticas, que 
más bien se perfilaron como grupos de 
presión, tuvieron la posibilidad de hacer 
frente al partido oficial (entonces el Par­
tido de la Revolución Mexicana, PRM): 
el Partido Acción Nacional, fundado en 
1939, que reunió inicialmente a intelec­
tuales· críticos del sistema político, con la 
personalidad paradigmática de Manuel 
Gómez Morín y cuya actuación en las 
elecciones presidenciales de 1940 fue la 
de apoyar, no sin cierta ambivalencia, 
al general Juan Andrew Almazán, colo­
cado a la derecha no sólo del cardenismo 
sino del propio gen.eral Manuel Ávila 
Camacho, entonces candidato oficial y l~e­
ge presidente de México de 1940 a 1946, 

4 

y la Unión Nacional Sinarquista (uNs), 
formada entre 1937 y 1938 con apoyo de 
campesinos, obreros y clases medias del 
centro de México, de la próspera región 
de El Bajío, cuna de los cristeros (mo­
vimiento dependiente de la alta jerarquía 
católica que pretendió restaurar el poder 
de la Iglesia) en los años veinte y de la 
reacción más conservadora del país. Esta 
organización daría origen poco tiempo 
después al Partido Fuerza Popular. 

Bajo los auspicios de la última orga­
nización y la complacencia de la primera, 
se produjo el primee· conflicto municipal 
que iniciaría la época moderna. Las pug­
nas entre los cacicazgos locales encontra­
rían 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 mediación política. Por eso 
es importante una referencia sucinta al 
caso, que se analiza en seguida~ 

La incursión en la disputa por el mu­
nicipio se produjo de manera definitiva 
en las elecciones del ayuntamiento de la 
ciudad de León, la más importante del 
estado de Guanajuato, en enero de 1946. 
El entonc,es presidente de la República, 
Manuel Avila Camacho, había manifes­
tado en distintas ocasiones que vería con 
respeto el triunfo de la oposición en cual­
quier ayuntamiento. La Uni6n Cívica Leo­
nesa -contando con el apoyo del .Partido 
Acción Nacional y del. Partido Fuerza 
Popular, formado por la UNS..:.__:_ propuso 
como candidato al señor Carlos A. Obre­
gón, quien gozaba de un cierto liderazgo 
entre los empresarioS de la industria del 
calzado que comenzaban a organizarse, 
y cuyo lema fue: ~~Tener un ayuntamien­
to de. elección popular." 2 

2 Novedades, 1 de enero de 1946. 
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En cambio, el Comité Estatal del PRM, 

.como muestra de la uafirmación revolu­
cionaria", 3 nombraba candidato al doctor 
Ignacio Quiroz, de, filiación cardenista y 
próximo a la familia Orozco, una de las 
más ricas de la entidad, que tenía como 
único inconveniente el ser poco conocido. 
Para entonces abundaban ya las denun­
cias del proceso electoral por parte del 
partido oficial, hecho que motivó la aten­
ción que la sociedad dispensó a la con­
tienda que tenía lugar en dicha ciudad. 

Además, ese proceso se distinguió de 
otros porque coiticidía con la inquietud 
producida por la campaña electoral del li­
cenciado Miguel Alt;mán, candidato del 
ya inminente Partido Revolucionario Ins­
titucional, y en los hechos ponía el punto 
final al período conocido como la ~~uni­
dad Nacional", garantizado por el auge 
económico de la .posguerra. 

La Unión Cívica Leonesa dio a la 
prensa como resultado de las elecciones 
22 173 votos ·a su favor ·y sólo 58 sufra­
gios para el candidato del PRI." No obs­
tante, el partido oficial instaló a su can­
didato como presidente municipal; las 
manifestaciones de descontento culmina­
ron en mi enfrentamiento sangriento en­
tre el ejército y el pueblo leonés, que 
arrojó un saldo de 26 muertos y cente­
nares de heridos. 5 El gobernador Ernesto 
Hidalgo desconoció al presidente muni­
cipal, ~tes de ser desconocido a su vez 
por el Congre59 de 1~ Unión. El futuro 
de los C()nflicto~ municipales no Sé vis­
lumbraba halagüeño, pero se había es~­
blecido un~ ruptura ÍJJlportap.te: el pueblo 
decidió enfrentarse antes que permitir 
c;ualquier iJnposición. ·· 

Con base en la nueva ley electoral, de 

a El Nacional, 2 de enero de 1946. 
4 Novedades, 1 de enero de 1946. 
s .N:OVt!d4des, 5 ~ e~ de .l.M.G. 

confección alemanista, se retiró 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, nó t~to por 
su papel en las elecciones como por su 
vinculación con los movimientos popula­
res; así como por sus continuas dentincias 
a la represión política y a la corrupción 
que entonces se ponía de moda. 

Es probable que esos acontecimientos 
~la transformación del PRM en PRI y ·el 
nuevo gobierno- estuviesen en el ánimo 
del legislador cuando decidió otorgar a 
.la mujer . el derecho a participar en las 
elecciones municipales para votar y ser 
votada, el 12 de febrero de 1947. 

La participación de la mujer en la vida 
política tenía ya cierta kadición en Mé­
xico; pero fue definitivo cuando sus de­
rechos se fonn.alizaron: el 17 de octubre 
de 1953 se ampli6 al·otorgársele la uPlena 
ciudadanía pata participar en forma· cabal 
en todos los procesos políticos nacionales", 
según el artículo 3.4 constitucional y te­
ner la posibilidad de votar por primera 
ocasión . en las elecciones legislativas fe­
derales de ese año y posteriormente en 
la elección presidencial de la cual saldría 
como presidente el licenciado Adolfo Ló­
pez Mateas. 

Paradójicamente, mientras se abría un 
espacio político de itnportancia al obtener 
la mujer todos sus derechos civilesil se 
mantenían mecanismos .. de control que li­
mi~an la. ampli.ac~ón de~ si,s~a polí­
tico. En ~l ámbitp municipal,.. al inaugu­
rar$e el sexenio presidido por L9pez Ma­
teos c:ontinuaba..la tradicién caciquil de 

e El voto de la mujer inflU)'Ó notablemente 
en el .padrón ·electoral, mieuuas que en las 
elecciones presidenciales de 1952, el total de 
sufragios emitidos fue de lJ 651 809, en 1958 
se elevó a '7474.05'1. Carlo5 ·Mardne! Assad 
(coord.) ,. 1981. 

ESTE MATJERJIAlL NO SAJLE 
DE JLA BKBILITOTJECA 

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo



imponer presidentes municipales y man­
tenerlos en el cargo por medio de la fuerza. 

En. San .Luis Potosí entró en crisis el 
cacicaZgo posterior a la Revolución esa 
fo~a de mediación fUncional que' per­
mttía el control y la supeditad6n del 
pueblo al esquema de dominación que pre­
valecía. En la capital de ese estado se 
conformó una Unión Cívica Potosina que 
llevó a presidir el ayuntamiento al doctor 
Salvador Nava el lo. de diciembre de 
1958, pese a la oposición del PRI.7 La 
resonancia que tuvo ese caso se justifica 
por .~1 hecho de tratarse del primer ayun­
tamiento que, con gran publicidad, salía 
de la órbita del partido del Estado y de 
los partidos satélites, en un momento en 
que su acuerdo era manifiesto. Se habían 
producido ya conflictos que desemboca­
ron en la formación de consejos munici­
pales cuando había puntos de vista encon­
trados. en los resultados, denuncias de frau­
des o componendas políticas. . 

El triunfo del doctor Nava fue ju.sta­
mente producto de su denuncia a uno de 
los cac;i.cazgos fuertes de los que prolife­
ran en México. Gonzalo N. Santas dominó 
política y económicamente a la región por 
varios años, después de . ser gobernador 
constitucional de San Luis Potosí de 1943 
a 1949, e impuso no sólo diputados y 
funcionarios menores, sino a los gober­
nadores que siguieran a su propio man­
dato. 

La deniÍUlcia de ese ~a.cicazgo le ~ali:ó 
una· am:plta gama de adeptos redutados 
principal!meD.te entte las drases medias ut­
banas; asi C<!Dl.o entte obreres (especial­
me~te ferrocatrile~ y teniletos) y cam­
pesuiC!IS. Incluso llegó a pensarse que 
Cóntába cafi:· el apoyo del Ej~tivo. 

6 

El dbcm~ Nava presidió el aytmtamien• 
7 Véase Carlas Martiaez Assad (1985~. 

to con una honradez digna de encomio, 
en un momento en que la corrupción era 
denunciada abiertamente en todo el país. 
El PRI y su jerarqUía inflexible permitió 
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 represión y luegó su perse­
cución, para terminar golpeados y dis­
persos políti~amente. Desarticulado el mo­
vimiento, qúedó la enseñanza de que la 
organización . civil era posible Cl,lando se 
trataba de la defensa .de los derechos ciu­
dadanos: el de elegir libremente a sus 
gobernantes y vincularse más directamente 
a los órganos de gobiem~ y a la adminis­
tración local. Además, se inauguró una 
época· de organizaciones ftcívicas'' decidi­
das a defender sus posiciones frente a la 
designación de candidatos a presidentes 
municipales o gobernadores fuera de la 
esfera de su influencia. Esa · oposición a 
la centralización política, aunque paradó­
jica porque 5e trata de una de las bases 
más fitntes ·del sistema político, generó 
distintOs movimientos en los ·años sesenta 

. .. ' 
como lo ejemplifica el estado de Guerrero 
en la época . de~ g~rnador Caballero 
Aburto y antecedentes previos.· ~n el es-
tado de Oaxaca. . · . 

. ~1 .,RI, n.o ·obstante, fue meápa.2: de pro­
l>ldát una apertura hacia Ufi. sistema de 
~uncionat:fiiento democrático y se produ­
.Jemtl fi'taevos movimieiítos municipales en 
variCJs' tstadbs de la República. En 1964, 
éil presidente del Comité Ejecutivo Na­
cional del PRI, el lic;:en:ciado Ca'tlos Ma­
ch-azo, pretendi6 tealizar algunas .. reformas 
para efectuat elecciones primarias .de los 
priístas tUl. cada muniCipio, conio. reacción 
frente a la desigu.acióD. vertical y antipo-
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pular. Madrazo viajó por todo el país 
convencido de la necesidad de cambios 
que dieran más vida al partido. El sis­
tema de elecciones que proponía fue en­
sayado en los estados de Aguascalientes, 
Baja California, Chihuahua, Durango, 
Guerrero, Michoacán, Oaxaca, Puebla, 
Sinaloa y Tamaulipas. El 11 de septiem­
bre de 1964 Madrazo declaró que en 
1 151 de los 1 357 municipios que exis­
tían entonces se había puesto en práctica 
un nuevo sistema democrático de elección 
de los candidatos del PRI a los ayunta­
mientos. El liderazgo progresista de Ma­
drazo apenas duró ·un año; éste renunció 
al CEN del PRI el 17 de noviembre de 
1965.8 

Los conflictos municipales se reprodu­
jeron, la oposición (en particular el PAN) 

avanzó en la disputa por ese espacio de 
poder local, mientras la acción política 
no encontraba el marco legal indispensa­
ble para la restauración del municipio. 
Otros cambios al artículo 115 se hicieron 
en la segunda década de ·los años setenta. 
Uno buscó la adecuación a la Ley Ge­
neral de Asentamientos Humanos de las 
competencias que le correspondía al mu­
nicipio en cuanto a la regulación de di­
chos asentamientos y al desarrollo urbano 
(6 de febrero de 1976); el otro cambio 
introdujo el principio de representación 
proporcional en la elección de los ayun­
tamientos en poblaciones con 300 mil ha­
bitanteso más (6 de diciembre de 1977). 

Estas reformas · realizadas dunnte el 
gobierno del licenciado José López Portillo 
ponían de relieve la necesidad de ciertos 
cambios que permitieran romper aquellas 
situaciones estructurales que dificultaban 
el desarrollo democrático del país. Atrás 
de esa inquietud se encontraba la cri-

s Véase María Antonieta Benejam (1980), 
pp. 80-81. 

sis de legitimidad y de representación. del 
Estado que siguieron al movimiento estu­
diantil popular de 1968. Los cambios in­
troducidos en el sistema político: la figura 
de diputados de partido y el otorgamien­
to del voto a los jóvenes de 18 años ha­
bían permitido en el sexenio previo aliviar 
las tensiones políticas que se contempla­
ban temerosamente a medida que se agra­
vaba la crisis económica del país. 

La reforma política impulsada en 1977 
respondía a la necesidad de ampliar ·el 
espectro partidario y a evitar que el PRI 

dejara de tener contendientes para com­
petir electoralmente. Esto podría 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 presentó candidato. De 
hecho, López Portillo no tuvo oponente 
alguno, porque los otros dos partidos pre­
sentes en esa contienda (el PPS y el PARM) 

se adhirieron a su postulación y el PCM 

lo hizo sin el marco legal necesario. 

Sólo tangencialmente se vio beneficiado 
el municipio por esa reforma al introdu­
cirse la representación proporcional en la 
elección de ayuntamientos, ofreciendo así 
a los diversos partidos políticos la posibi­
lidad de encontrar una mínima recompen­
sa a su participación en la disputa muni­
c~pal al garantizarles cuando menos un 
lugar en el cabildo. 

Es evidente que el municipio, enmarca­
do en esa situación de penuria económica 
y afectación política tenía que encontrar 
una solución que impidiera la inestabili­
dad de la base del sistema político. Con 
el reconocimiento de varios partidos po­
líticos y el trabajo que desarrollaron a 
partir de la promulgación de la Ley de 
Organizaciones Políticas y Procesos Elec­
torales (LOPPE) en 1977, se ampliaron 
los espacios para la participación de la 

7 
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ciudadanía. Vinieron luego las elecciones 
legislativas en 1979 y las presidenciales 
de 1982, que de hecho ponían en prác­
tica la reforma política. 

Al mismo tiempo aumentó el interés 
por el municipio; en los últimos años 
tanto los administradores como los polí­
ticos y los estudiosos reivindicaban su im­
portancia estratégica, para unos como un 
nuevo ensanchamiento del Estado, para 
otros como un nuevo espacio para la so­
ciedad civil. Todos tendieron a coinci­
dir en la necesidad de incluir al muni­
ci_pio en la discusión sobre la organización 
política y el futuro del país. 

Junto con las necesidades propiamente 
políticas que la LOPPE parecía dispuesta 
a satisfacer, la crisis económica obligaba 
a replantear el problema y a pensar tam­
bién en el bienestar de la población, la 
salud, la alimentación, la vivienda y la edu­
cación. 9 Era imperioso que la reforma po­
lítica llegara hasta el municipio, por lo 
que resultaba indispensable exigir las re­
formas al artía.ilo 115 constitucional para 
que, además de subrayar su libertad po­
lítica se le restaurara la autonomía eco­
nómica, a fin de que pudiera administrar 
libremente sus recursos. 

El 3 de febrero de 1983 el Diario Ofi­
cial dio a conocer la aceptación de la tan 
buscada reforma al municipio mexicano, 
que pretendía poner fin a las arbitrarieda­
des a que estaba sujeto,10 abriéndosele 
un nuevo camino -con el único inconve­
niente de la crisis para lograr un futuro 
más halagüeño. 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 diagnóstico de la situación mu­
nicipal elil esos años, véase IPONAP-I.EPES (1982) . 

lO Véase Manuel González Oropeza (1986) . 
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nicipal de acuerdo con la situación en 
que se encontraba el país y con una socie­
dad cada vez más exigente en términos 
de participación política y de mejores 
condiciones de vida. Sin embargo, existía 
una contradicción con el ocaso del Estado 
benefactor -en su versión populista-, 
desplazando el eje de la política g~berna­
mcntal de concesiones a la sociedad hacia 
mayores libertades políticas, lo que entra­
ñaba una articulación desequilibrada con 
la cada vez más restringida capacidad eco­
nómica del país. En otras palabras, se 
argumentaría que n ..• La Constitución ha 
de prevalecer, pero no puede quedar pa­
siva, inerte, ante los requerimientos de la 
sociedad, frente a las necesidades contem-

. poráneas" (Emilio Ó. Rabasa, 1986, 
p. 51). 

Desde la perspectiva de la política 
territorial del Estado mexicano debe se­
ñalarse que en 1976 ya se había creado 
la Secretaría de Asentamientos Humanos 
y Obras Públicas (SAHOP), a la cual el 
Estado encargó funciones planificadoras y 
ejecutoras, características únicas en el con­
texto latinoamericano. Con ello se hacía 
efectiva una de las recomendaciones de 
las Naciones Unidas en la conferencia 
de Vancouver de 1976: nPlanificar la ocu­
pación de los asentamientos humanos." El 
territorio, en sí mismo, pasó a constituir 
una preocupación institucional. El acceso 
a los bienes urbanos más esenciales: suelo, 
vivienda, agua y drenaje evidenc.i!lban la 
situación de carencia generalizada para las 
mayorías. De una encuesta realizada a 
presidentes municipales a fines de los se­
tenta se desprendió que entre los proble­
mas más graves que debía enfrentar el 
municipio estaba el aprovisionamiento de 
los servidos públicos, dema11das de la co­
munidad para las cuales la autoridad po­
lítica más próxima no tenía respuesta, 
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puesto que su satisfacción estaba en ma­
nos de organismos de nivel federal.11 

La nueva política urbana debía enfren­
tar esta situación. Las reformas adminis­
trativas y políticas del sexenio (1976-1982) 
ofrecieron nuevas bases para concretar este 
objetivo. Así se inició, aunque muy len­
tamente, la desconcentración administra­
tiva y la redistribución de los recursos 
del gobierno federal se formalizó en los 
<;onvenios Únicos de Coordinación ( cuc). 
Estos fueron algunos de los antecedentes 
de la reforma municipal que se pondría 
en marcha después; 

Desde los inicios del gobierno actual, 
presidido por el licenciado Miguel de la 
Madrid Hurtado (1982-1988) comenzó a 
ponerse en práctica un conjunto de accio­
nes relacionadas con las propuestas polí­
ticas que anunciara durante su campaña 
electoral: ((descentralización de la vida 
nacional" y nfortalecirn:iento municipal". 

En el nivel . de la planeación, los cuc 
habían operado ya como mecanismos de 
asignación de recursos. Su propósito 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 administración, el Plan Nacional de 
Desarrollo (1983) señaló que uno de los 
objetivos gubernamentales, el de la des­
centralización de la vida nacional, requería 
llevar a cabo diferentes acciones de des­
arrollo estatal integral, así como el forta­
lecimiento y la ordenación de la actividad 
económica en el territorio nacional.12 Para 
lograr tales propósitos se reorganizaron 
instrumentos jurídicos e institucionales. 

Por otra parte, mediante el Sisteina Na-

11 SAIIOP () 985) ; IPONAP-IEPJ:S (1982) . 
1 2 Poder Ejecutivo Federal. Plan Xadonal 

de Desarrollo (1983) , p. 393. 

cional de Planeación Democrática se de­
legó a los gobiernos estatales la elabora­
ción de los planes de desarrollo de sus 
respectivas entidades. De igual forma, los 
planes municipales y subregionales queda­
rían en manos de las comunidades locales. 
Los planes operativos anuales incluirían 
las acciones y compromisos concertados 
entre diferentes niveles de gobierno y ac­
tores sociales (privado y social) con una 
visión de mediano y largo plazo. Los Co­
mités de Planeación para el Desarrollo 
(cOPLADE) serían en adelante la estruc­
tura orgánica institucional del sistema de 
planeación, con una doble función: 

nser foro de consulta permanente para 
la planeación, y a su vez órgano de deci­
sión. En él se establecen los criterios para 
orientar y ubicar el gasto, determinándose 
el marco de congruencia para las políti­
cas sectoriales, las que habrán de refle­
jarse en las _propuestas de inversión fede­
ral que se realicen anualmente. Por otra 
parte, concerta y coordina la planeación 
sectorial, multisectorial y regional, en ron­
gruencia con los lineamientos básicos del 
.Plan estatal de desarrollo'' (Plan Nacional 
de Desarrollo: 1983-1988, p. 396). 

En el nivel juddico se introdujeron mo­
dificaciones sustanciales. Por un lado, los 
cuc fueron transformados en Convenios 
Únicos de Desarrollo (cuo), asumiendo 
el carácter de instrumentos jurídicos, ad­
ministrativos, programáticos y financieros. 

Con esto se daba inicio a una primera 
.etapa del proceso de descentralización, en 
la cual se disponía la transferencia a los 
estados de los servicios educacionales ( edu­
cación preescolar, prinuria, 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 
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mtegrar .el desarrollo j el norte, el 'golfo, 
las ·fronteras ·Y el sureste).: Las ciudades 
medias y :los :municipios fueron identifica­
dos como espacios:territoriales que .harían 
posible ese prqpósito desconcentrador. ·Por 
otra.parte, se:expresó la intención de ttans­
. fetir ·a.los estados una cuota de :responsa­
bilidad' mayor :en el proceso de reordena­
ción de la economía nacional·que :buscaba 
lograr un:mayor equilibrio del gasto, :pro­
gramando su impacto ·a . escala 'regional. 
Todo ello otorgaba un . nuevo seatido. :de 
gestión . basado ·en la participación de la 
ciudadanía en la toma de decisiones •.. · 

Un· aspecto ~entral de la tcJe~~e~tt~Ú­
zación de la vida nacional" · promovida 
·consistía en impulsar· el ttfortalecinliento 
muni.cipal". Al.iniciarse el sexenio, ·el= Eje­
cutivo Federal envió al ¡Congreso de ·-la 
Unión la propuestá de modifitaciones del 
·artículo 115 -constitucional, que regula ·la 
cuestión municipal. La mayoría absolüta 
del pattido ·oficial ·en las 'Cámaras 'garan­
tizaba su aptobación/3 pero es importante 
·destacar ·que las reformas 'jurídicas :pro­
puestaS y aprobadas encerraban cambins 
sustanciales sobre las funciones, ·atribuCio­
nes y recursos para la gestión 'loéál. I;a 
reforma pretendía recuperar las pr~ocu­
paciones jurídicas y sociales que existí~ 
en reláción con el comportamiento de ~s 
entidades que conforman la. federaciqn;.14 

Dichas :modificaciones delimitaban juríc{i­
camente el marco de actuación de estados 
y municipios en su relación con la comu­
nidad. En lo ·fundamental, la teforma· del 
artícúlo introdujo las siguientes atribu­
ciones . y responsabilidades a la gesti6n 
municipal: · 

1a El debate en el Parlamento sobre 'ta apro­
bación de las reformas al artlcuio U5 tonsti­
tucional puede verse en Centro de Estudios 
Municipales . (1985) . 

u Véase Moisés Ochoa Campos (1-981) •. 
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1) Otorga capacidad al municipio ·para 
asumir bajo su . responsabilidad el. sumi­
nistro de los prin~ipales servicios a la po­
bláción (agua potable, alcantarillado~ ras­
tros, mercados y otros de ·mfraestructui:as 
urbanas) y el control sol>re los procesos 
de apropiación y uso .dél territorio • 

2) Permite al municipio obtener in­
gresos a partir de la captación de recursos 
fiscales y . de los derechos por servidos. 
También le ·otorga autonomía en la ·asig­
nación y ejecución del gasto de acuerdo 

· con las prioridades de su comunidad. 

3) Asegura la participación proporcio­
nál de diferetttes .:fuerzas políticas en la 
composición del ayuntamiento y en las 
legislaturas locales, y norma las ·re lado­
nes entre los estados y la unidad política 
formada por el municipio. 

Todos estos instrumentos .. de planeación 
jurídicos, . J?<>Hticos y económicos sQn 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
tralización y profundizar las formas de 
participaCión democrática. Sin embargo, la 
compleja realidad nacional, en el·marco 
de una coyuntura internacional franca­
mente advetsa, impone límites a las fuer­
zas sociales que pretenden avanzar en esta 
dirección. 

Para un Estado con graves problemas 
económicos pará aclm.ú!.istrar en ·~1. marco 
de una gt:ave crisis económica, impulsar la 
d~ntralización era también una forma 
de desembarazarse de tantas dificultades. 
Una vez que la centraliiación dejaba de 
ser el camino para solucionar los proble­
fnas actuales, se ensayaba la opción de la 
descentralizacián cuando sólo habta para 
repartir los compromisos y los adeudos. 
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II. DIVERSIDAD EN EL TERRITORIO MUNICIPAL 

Existen suficientes datos para señalar 
que las caract~rísticas más distintivas del 
municipio mexicano son su diversidad: .y. 
heterogeneidad. Las actividades económi­
cas, los recursos naturales , de que dispo- · 
nen; las diferencias ·étnicas de la pobla­
ción, así como la capacidad administrativa 
y de gestión 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 importan~ia en térmi­
nos económicos y políticos,. o inclU$o es-, . . .. , 
trateg¡cos, y por sus recursos o su pos1c1on 
en relación con las fronteras del país. 

El censo de 1980 indicó que la pobla­
ción mexicana alcanzaba 66 846 833 ha­
bitantes distribuidos en los 31 estados de 
la República y en · un . Distrito Federal 
(D.F.). Esta población reside en 2 378 
municipios, unidades territoriales más pe­
queñas. El cuadro 1 indica la forma en 
que se distribuye el territorio naciém.al y 
la población de estas unidades. Es posible 
advertir que mientras existen grandes ex­
tensiones territoriales bajo el mando de 
una Un.ica autoridad local, ·existe también 
un excesivo fraccionamiento de comurtida­
des locales. Esta dispersión de la poblacióD 
en numerosos y pequeños· poblados se ad-

1' 

vierte en varios estados, entre los que 
d~staca . Oaxaca, con 570 mumc1p10s,. en 
su mayoría pobres y con pred~minio de 
poblacióp. indígena. Los. estad.os de Pue­
bla y Veracruz tienen más de 200. cada 
uno, Y. más de 100 los de Chiápas, Ja­
lisco, México, Michoacán y Yucatán. 

Es necesario considerar que en.el último 
c~o se trata de estados que se cuentan 
entre li>s que tienen un territorio mayor, 
per~ el contraste interno entre regiones 
desarrolladas y po~res es evidente, aun~ 
que tainbién p~eden mencionarse estados 
con UJ:l desarrolo municipal más 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 
p;blados y con pocos municipios son los 
establecidos. más recientemente, como Baja 
Califomia Sur y Quintana Roo, en los ex­
tremos norte y sur del país, respectiva­
mente. Estos datos indican que el or­
den~míento actual es producto de los 
procesos histórico-sociales en las distintas 
zonas· del país, con la oci.tpadón · del es­
p«tio· que protagonizaron diferentes ac­
toteS sociales y· de lós · efectos directos o 
indírectos de políticclS económitas utba• 
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nas y sociales del Estado mexicano. En 
1980,_ la zona metropolitana de la ciudad 
de México (zMcM) albergaba 14 274 746 
habitantes, mientras el 83% de los muni­
cipios no tenían más de 30 000, llegando 
este porcentaje al 93% si se consider:~;t~. 
aquellos municipios que no superaban -los' 
60 000 habitantes. El 6% de los munici­
pios del país estaban por endma de esa 
población y sólo 24 de ellos albergaban 
más de 300 000 habitantes. Estos últimos 
correspondían 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 habían concentrado alguna 
actividad productiva ·importante para la 
generación de empleos (actividades pe~ 
troleras, maquila y turismo). (Véase cua-
dro 1.) · 

Los diferentes estados del país pre­
sentan grandes variaciones en la tasa de 
crecimiento poblacional registrada en las 
últimas décad~s (cuadro 2}. Oaxaca, e~ti­
dad extremadamente pobre con cientos de 
municipios, presenta la más baj~_ tas~ 
de crecimiento poblacional entre 1970 y 
1980. El estado de México, territorio ha~ 
cia el que se expande la ZMCM, es sin dud~ 
una de las principales opciones para el 
migrante rural y registra un elevado cre­
cimiento natural de su población. La in:~ 
dustria manufacturera localizada en su 
territorio significa una demanda sostenida 
de mano de obra, situación que se per~ 
cibe también en la elevada tasa de ere~ 
cimiento que presenta Nuevo León. 

Otros estados .con un marcado crecimien­
to poblacional son los cor.respondientes .a 
los antiguos territorios federaloes en los 
que se advierte la inciden~;:ia de· una po~ 
lítica oficial de poblamiento: Baja Cali­
fornia Sur (5.33) y Quintana Roo (9.87); 

1:! 

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

. agregarse que en su mayoría son vivien­
'das precarias, autoconstruidas o de pro­
ducción autogestionada. La ausencia de 
servicios básicos o acceso limitado a ellos 
es una situación que comparten gt<andes 
mayorías, principalmente las que habitan 
en el medio rural. El agua y el drenaje, 
por ejemplo, son servicios con los cuales 
no ·cuenta la totalidad· de la población, ni 
siquiera en los territorios de mayor des­
arrollo económico (México, Nuevo León 
y Jalisco) • La energía eléctrica tiene una 
cobertura mayor. Desde las primeras dé­
cadas posrevolucionarias, en que se estimu­
ló el· proceso de industrialización del país, 
la Comisión Federal de Electricidad des­
plegó una intensa acción en prácticamente 
todo el territorio nacional. 

Desde la perspectiva de las actividades 
económicas qüe predominan en su inte­
rior pueden observarse diferentes tipos de 
entidades municipales. A riesgo de caer 
en un esquematismo pueden distinguirse 
los siguientes: 

1) Los municipios conurbados de las 
tres principales á-reas· metropolitanas del 
país (México, Guadalajara y Monterrey), 
en los ·que al despliegue de la industria 
manufacturera y los servicios de la produc­
ción (<:omerciales, financieros, etcétera) ~ 
agregó la demanda de mano de obra de la 
industria de la construcción. Se pretendía 
satisfacer de esa manera las necesidades de 
empleo de una gran cantidad de ~ano 
de Qbra (calificada y no calificada) , la 
cual e_ncontró mayores opciones ocupacio­
nales y mejores condiCiones de vida en el 
medio urbano.15 . .. . . '• . 

· · 15 Sobre ias características de los procesos 
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CuADRO I 

CLASIFICACIÓN DE LOS MUNICIPIOS SEGÚN SU NÚMERO POR 
ESTADO, SUPERFICIE Y TOTAL DE POBLACIÓN 1 1980 

M unid-
Entidad Federativa píos 

Aguascalicntcs 9 
Baja California ~orte 4 
Baja California Sur • 4 
Campeche 8 
Coahuila 38 
Colima 10 
Chiapas u llO 
Chihuahua 67 
Durango 38 
Guanajuato 46 
Guerrero 75 
Hidalgo 84 
Jalisco 124 
1\féxico 121 
1\fichoadn 113 
~forelos 33 
Nayarit 19 
Xuevo León 51 
Oaxaca 570 
Puebla 217 
Querétaro 18 
Quintana Roo 7 
San Luis Potosi 56 
Sinaloa '"..,.. 18 
Sonora 69 
Tabasco 17 
Tamaulipas 43 
Tlaxcala 44 
Veracruz 203 
Yucatáu 106 
Zacatecas 56 

TOTAL X.\CIOXAL 2 378 

Superficie 
/tm2 2 

5471 
69 921 
73475 
50 812 

149982 
5 191 

74211 
244 938 
123 181 
30589 
64281 
20813 
80836 
21355 
59928 
4950 

27 621 
64924 
93 952 
33 919 
11449 
50212 
63 068 
58328 

182 052 
25267 
79384 
4016 

72 815 
38402 
73252 

1958 200 

tyl 
/0 

Super­
ficie 

0.3 
3.6 
3.7 
2.6 
7.7 
0.3 
3.8 

12.5 
6.3 
1.6 
!1.3 
1.0 
4.1 
1.1 
3.1 
0.3 
1.4 
!1.3 
4.8 
1.7 
0.6 
2.6 
!1.2 
3.0 
9.3 
1.3 
4.1 
0.1 
3.7 
2.0 .. -a.:J 

100 

Menos de De 30-60 De 60-300 
30 mil ha- mil habi- mil habi-

bitantcs tantes tantes 

7 

2 

... ..,:> 
7 

90 
53 
30 
17 
56 
73 

102 
77 
89 
2-1 
13 
39 

565 
198 
13 
4 

46 
4 

58 
6 

31 
40 

154 
102 
46 

1985 
(83%) 

1 
1 
1 
2 

16 
9 
4 

13 
13 
9 

16 
21 
15 
6 
5 
7 
4 

15 
3 
2 
4 
7 
3 
5 
4 
4 

28 
3 
8 

229 
(10%) 

2 
3 
3 
4 
3 
3 

15 
5 
2 
4 

18 
8 
3 
1 
3 
1 

2 
1 
5 
6 
7 
6 
8 

20 

2 

140 
(6%) 

Más de 
300 mil 
habitan-

tes 

1 
2 

2 
1 
1 
1 

2 
5 
1 

2 

1 
1 
1 

1 
1 

24 
(1%) 

FuENTE: x Censo General de Población y Vivienda 1980, por entidad federativa INEGI-SPP, en 
Fortalecimiwto y Desarrollo Municipal, afio 3, nitm. 26, p. 17. 

• El municipio de Los Cabos en el Estado de Baja California Sur se creó en 1981 y cuenta 
ron 21 150 habitantes aproximadamente . 

... En el estado de Chiapas, pol' el problema del volcán El Chichonal, el municipio Francisco León 
fue decretado inhabilitado p_or el Congreso; razón por la cual existen en la actualidad 109 pre­
sidentes municipales en el estado. 

eu El municipio de Navolato en el estado de Sinaloa se creó en 1982 y más o menos cuenta 
con 128 mil habitantes. 

1 Rangos de población tomado ciel Manual de Administración Municipal, Coordinación General de 
Estudios Administrativos de la Presidencia de la Rep.ública; citado en:. "Ctuso sobre Sistemas 
y Procedimientos de la Administración Hacendaría Municipal", INDETEc, 1983. 

2 Tomado de Carlos Quintana Roldán (1985). 

n 
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CuADRO 2 

TASAS ANUALES DE LA POBLACIÓN 1970-1980 

Entidad 1970 1980 Tasa 

Aguascalientes 338142 519 439 4.39 
Baja Califdrnia 870 421 1177 886 3.07 
Baja California Sur 128019 215 139 5.33 
Campeche 251556 420 553 5.27 
Coahuila 1114 956 1557 265 3.40 
Colima 241153 346293 3.68 
Chiapas 1 569 053 2 084 717 2.88 
Chihuahua 1612 525 2005 477 2.20 
Durango 939 208 1182 320 2.33 
Guanajuato 2 270 370 3 006110 2.85 
Guerrero 1 597 360 2 109 513 2.82 
Hidalgo 1193 845 1547 493 2.63 
Jalisco 3 296 586 4371998 2.86 
México 3 833185 7564 335 7.03 
Michoacán 2 324 226 2 868 824 2.13 
lYiorelos 616119 947 089 4.39 
Nayarit 544 031 726120 2.93 
Nuevo León 1694 689 2 513 044 4.02 
Oaxaca 2 015 424 2 369076 1.63 
Puebla 2 508226 3 347685 2.93 
Querétaro 485 523 739 605 4.30 
Quintana Roo 88150 225 985 9.87 
San Luis Potosí 1281996 1673 893 2.70 
Sinaloa 1266528 1849 879 3.86 
Sonora 1098 720 1 513 731 3.26 
Tabasco 768 327 1062 961 3.30 
Tatnaulipas 1456858 1924484 2.82 .. 
Tlaxcala 420638 556597 2.84 
Veractuz 3 815 422 5 387680 3.51 
Yucatin. 758 355 1063 733 3.44 
ZltcatéC. 951462 1136830 1.80 
Distrito Federal 6 874 l65 8831079 2.54 

'I'OTAL 48225 238 66846833 ' 3.32 . -·- - ·-·· ··: . .. 

FUENTE: Censás de ptJbltzción 'J 'UÍvienda, 1970 y ¡,~O. INEGI. 
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Los municipios metropoli~anos que _for­
maron parte del área. urbana de la ciudad 
capital han experimentado· en las dos úl­
timas décadas un proceso sostenido de 
crecimiento poblacional. , Por ~jemplo, el 
municipio de Atizapán de Zaragoza,· en 
el estado de México, al norte del D.F., 
creció a una tasa de 14.12% entre 1960 
y 1970 y en un 12.33% en la década si­
guiente. ~o obstante, se·trata todavía de 
un municipio relat.ivameñte pequeño y en 
1980 su población era de 211624 habi­
tantes. Otro municipio, el más grande 
del estado, Netzahuakóyotl,- al. oriente del 
D.F., creció a un ritmo del 15;92«10 anual 
en la primera década y a 7.48% en la 
segunda. En 1980 la población de los mu­
nicipios del estado de México que per­
tenecen a la ZMCM llegó a 5 109 610. Esto 
significó una tasa de crecimiento prome­
dio de 12.24% entre 1960 y 1970; y de 
8.28% entre 1970 y 1980. Como con­
ttaparte, el D.F.· presentó en algunas 
delegaqones céntric:as (Benito .J uárez, 
Cuauhtémoc, Hidalgo) tasas negativas 
de crecimiento de la población.10 

Las facilidades que encontró la indus­
tria, particularmente el acceso a las prin­
cipales condiciones F;enerales de la pro­
ducción y a la mano de obra abundante 
y barata fueron reforzadas por una po• 
lítica urbana que, en los años cincuenta; 
impidió nuevos fraccionamientos en el 
territorio del D.F. Esta política propició 
la expansión de los mun.icipios metrQpo• 
litanos, donde la ocupaciótl masiva e ilegal 

de poblamiento popular existe en México una 
abundante bibliografla. Entre otros véase: 
co:Kvl (1976) , Jorge Legorreta (198!1) , Arturo 
1\•.her y Terán y Alicia Ziccardi (1985) , Alejan­
dra Moreno Toscano (1982), Martlta Schtein­
gart (1985), Alicia Ziccardi (1985) • 

lB Los datos sobre la pablación del área 
metropolitana ele la ciudad de México han sido 
obtenidos del tra!bajo de Gu·staw Garza (coord.), 
Atlas de la ciudad de México (1988) .. 
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de tierra fue posible grac~as a la exis­
tencia 'de terren;os~ejidales destinados a un 
uso agrícola 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 indefinición 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 públicos básicos (agua, drenaje y trans­
porte) • La ocupación· masiva provocó la 
participación de esta población en proce­
sos económicos y sociales en los cuales la 
injerencia de la autoridad municipal co­
rrespondiente . debía adecuarse a la pre­
sencia de organismos federales encargados 
de la regularización de la tenencia de 
la tierra o de vigilar el destino de las 
tierras agrícolas, sin que ello pudiera ex­
duir la disputa· por conflictos de limites 
intermunicipales o el clientelismo , político 
como factor determinante en la asigna­
ción 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 servicios 
elementales. El desempleo y la pobreza 
generalizados son características de vas­
tos contingentes de la población campe­
sina que migra .-temporal o dclinitiva­
m~tlte- a los centros urbanos más pró­
ximos en busca de opciones ocupacionales. 
Para las comunidades indígenas arraiga­
das en determinados territorios prevale­
cen igualmente condiciones adversas de 
sobrevivencia. Es precisamente en este ele­
~a~o número dJ ter.ritorios donde las po­
httcas de reforma municipal encontrarán 
la lílás du.ra prueba para verificar su pro-
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postto de reordenación económica, polí­
tica y social_! 7 

3) Existen municipios urbanos en los 
que la existencia de recursos naturales per­
mitió el desarrollo de actividades económi­
cas a partir de las cuales los procesos 
poblacionales y de ocupación del espacio 
adquirieron rasgos específicos. Éste es el 
caso de los municipios petroleros, particu­
larmente los del sureste del país, donde 
los descubrimientos de mantos petrolíferos 
en los años 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 localizó esta actividad, modificaron 
rápidamente su fisonomía. La instalación 
de la infraestructura petrolera e indus­
trial y la posterior explotación de petró­
leo demandó abundante fuerza de tra­
bajo. En esos municipios que conocieron 
un rápido desarrollo se repitieron nueva­
mente los esquemas de ocupación anárqui­
ca y los mecanismos económicos, p,olíticos 
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 

1; Véase María Luisa Acevedo (1984). 

gobiernos locales frente a las demandas 
de la población que genera la principal 
actividad exportadora del país.18 

Los centros turísticos ya instalados, 
como Acapulco, o de reciente desarro­
llo, como Cancún y Manzanillo, atraen 
también una mano de obra dispuesta a 
insertarse en servicios que demandan es­
casa o nula calificación. En muchos ca­
sos, el desarrollo turístico se debe a la 
existencia de emplazamientos históricos 
cuya conservación reclama recursos que 
los gobiernos locales no tienen. Las ciu­
dades de la frontera ~rte, como Tijuana 
o O u dad J uárez, son espacios urbanos 
en los que su crecimiento económico y 
poblacional depende de la maquila, par­
ticularmente la que emplea mujeres; es­
pacios que atraen además fuerza de tra­
bajo masculina por la expectativa de 
cruzar hacia los Estados Unidos en cali­
dad de braceros y obtener así alguna ocu· 
pación temporal que permita incrementar 
el ingreso familiar. 

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

1s Véase Marco A. Michel y Leopo1do Allub 
(1982) y Jorge Legurreta (1988). 
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( 1 

!JI. PROBLEMAS DE LA GESTióN DE LOS 
SERVICIOS PúBLICOS 

Con la aplicación en todo el país de 
las nuevas reglamentaciones en 1984 que­
daron establecidos de manera más clara 
cuáles son las competencias municipales 
en materia de servicios "públicos. En ade­
lante, los municipios ucon el concurso de 
los Estados, cuando así fuere necesario 
y lo determinen las leyes, tendrán a su 
cargo los siguientes servicios: a) agua po­
table y alcantarillado; b) alumbrado pú­
blico; e) limpia; d) mercados y centrales 
de abastos; e) panteones; f) rastros; g) 
calles, parques y jardines; . h) seguridad 
pública y tránsito; i) además, los que 
las legislaturas locales determinen según las 
condiciones territoriales y socioeconómicas 
de los municipios, así como la capacidad 
administrativa y financiera" (Artículo 
115; cap. m). 

En el mismo artículo se establecen se­
ñalamientos que amplían estas competen­
cias sobre la gestión del territorio. En el 
capítulo vn del mismo se faculta a los 
municipios a participar en la zonificación 
y la elaboración de planes de desarrollo 
urbano municipales, la creación y admi­
nistración de reservas territoriales, la uti­
lización del suelo, la regularización de la 
tenencia de la tierra, el otorgamiento de 
licencias y permisos de construcción, la 
creación y administración de :reservas eco­
lógicas y la asociación con otros estados 
de la Federación para planear el desarro-

llo .de centros que formen una continuidad 
dempgráfica. 

Para los municipios urbanos la legis­
ladón contempla prácticamente todos ·los 
elementos que integran una política ur­
bana· local. A estas atribuciones se agrega 
la administración de los equipamientos ur­
banos que hasta ahora controlan orga­
nismos de nivel federal y que el reciente 
Programa de Desconcentración de la Ad~ 
ministración Pública transfiere a los es­
tados y municipios. La educación 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. Práctica­
mente, el conjunto de servicios y equipa­
miento, cuya concentración caracteriza a 
un centro urbano, forman parte de las 
funciones que upueden" cumplir los go­
biernos municipales. 

Sin embargo, la realidad es muy dis­
tinta a lo jurídicamente normado. Un 
número elevado de municipios rurales sólo 
cumplen mínimamente con ese conjunto 
de actividades públicas, . y la principal 
razón es la escasez de recursos, la po­
breza que caracteriza a sus economías y 
a sus finanzas. 

·19 
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De 378 municipios estudiados "por Ma­
ría Luisa Acevedo (1984), localizados en 
el trópico húmedo y en los cuales se pro­
duce el 98% del café del país, sólo un 
pequeño porcentaje contaba con servicios 
de agua, luz y pavimento (18%). La 
gran mayoría apenas disponía de los servi­
cios mínimos de manera parcial o defi­
ciente (cuadro 4). 

En el caso de los municipios urbanos 
existen mayores posibilidades de que es­
tas reglatnentaciones legales sé traduzcan 
en una acción municipal más intensa. Sin 
.embargo, una revisión de varias investi­
gaciones realizadas recientemente indican 
que 110 existe una situación común en el 
desempeño de estas actividades munici­
pales. En cada centro urbano se cumplen 
estas funciones de acuerdo con las condi­
ciones económicas, sociales y políticas que 
prevalecen en su interior. Las. posibilida­
des de fortalecer el municipio no se basan 
exclusivamente en transferirle la obliga­
ción de suministrar los servicios públicos 
y equipamientos urbanos; resulta indis­
pensable un requisito previo que garan­
tice al territorio una economía local capaz 
de otorgar un nivel de vida mínimamente 
adecuado para su población, y a la vez 
.generar :recursos para su administración. 

En 1980 una encuesta de opinión apli­
cada a 140 presidentes municipaleS de cen. 
tros urbanos ofrecía algunos datos inte­
resantes para analizar esta cuestión. Las 
autoridades locales señalaban entonces que 
el principal problema que debían enfren­
tar era el de la dotación de infraestruc­
·tura. El agua potable, el drenaje y la 
·pavimentación . eran señalados como los 
componentes de la estructura urbana en 
los que las autoridades local:es deman­
dáiban mayeres recursos y esfuerzos. Se­
guía en importancia el equipamiento 
(particularmente las escuelas y los mer-

20 

cados) y los servicios (limpieza, educación 
y policía) .10 No existe ningún indicador 
que permita pensar que esta situación ge­
neral se ha modificado. La normatividad 
en sí misma no es suficiente para revertir 
procesos económicos y sociales consolida­
dos durante décadas. 

Conviene detenerse entonces en las ca­
racterísticas que presentaba el país en el 
suministro de algunos de estos .bienes co­
lectivos. El agua, sin lugar a dudas, cons­
tituye el bien más 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 realización de importantes obras 
hidráulicas (por·ejemplo en Sonora). Des­
de los años cuarenta, la Federación realizó 
una intensa acción para transformar tie­
rras de temporal en tierras de riego, con 
lo cual se intentó in-crementar la produc­
ción agropecuaria del país para satisfacer 
las crecientes necesidades de la población 
y la ampliación del mercado externo_. 

Históricamente el control del agua fue 
un recurso de poder. Refiriéndose a la 
época porfirista, Adriana López Monjar­
dín sostiene que las elecciones munic;ipales 
eran agitadas, ya que los uayuntamientos 
tenían a su cargo la administración de 
las aguas de la comunidad: en regiones 
donde las tierras que carecían de riego 
eran prácticamente incultivables~~. Más 
tarde al entrar el siglo xx los beneficiados 
pasaron a ser las grandes empresas agríco­
las estadunidenses( ... } uLos vecinos se 
vieron obligados a disputar a los conce­
sionarios el agua para los cultivos y to­
davía más: la necesaria para el consumo 

19 Desarrollo Urbano Municipal, 140 p¡·e­
sidentes Municipales opinan, SAHOI' (1980), 
pp. 17-27. 
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doméstico" (A. López Monjardín, 1986, 
p. 27). . 

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

Los problemas de summ1stro de agua 
en centros urbanos no eran pocos. El des­
arrollo industrial se localizó en el centro 
del país, particularmente en la ZMCM. La 
demanda de agua tanto para la población 
como para la industria obligó a incremen­
tar sostenidamente la inversión pública. El 
agua para la ZMCM proviene de sitios cada 
vez más lejanos y obliga a la realización 
de obras de infraestructura cada vez más 

;, complejas, a lo que se agrega que el 
g valle de México, para canalizar el gran 

caudal de aguas que se produce en épocas 
de lluvias y el drenaje, ha demandado la 
realización de obras tales como uel drenaje 
profundo';. Estas obras, al beneficiar a la 
ZMCM, no sólo 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 México. 

El agua, al igual que el suministro de 
luz por la Comisión Federal de Electri­
cidad o el teléfono por la compañía Te· 
léfonos de México, forman narte de aquel 
conjunto de bienes que satisfacen nece­
sidades básicas y que son controlados por 
el gobierno y la administración federal. 

En el medio rural, la Secretaría de Agri­
cultura y Recursos Hii.dráulitos ( sARH) y 
en el medio l,lrbano la SAHOP (actual 
sEoUE) han controlado el ahastecimiento 
de agua. En 1981 se inició un proteso de 
tta1'1Sferen.cia de estos $ist:tmas de agua a 
los estád0S. Las modificaciones al artículG 

22 

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, además, que las 
grandes necesidades de agua potable que 
presenta el país han llevado a que orga­
nismos financieros internacionales otor­
guen préstamos para la realización de las 
obras de infraestructura y de. manteni­
miento de instalaciones que demanda este 
servicio. 20 

Los estados, lentamente y de acuerdo 
con sus posibilidades reales, habían comen­
zado a asumir el cumplimiento de esta 
función, cuando en 1983 los municipios 
fueron jurídicamente designados como el 
nivel de gobierno con capacidad para cum­
plir estas tareas. Sin em:bargo, el 26 de 
septiembre de 1983, un documento publi­
cado en el Diario Oficial de la Federación 

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

1) En el marco del Programa de Empleo 
(PRE) y de los Convenios únicos de Desarrollo 
(cUD) se canalizan recursos de procedencia 
fiscal para la realización de obras de infraes­
tructura de agua potable a un conjunto muy 
amplio de localidades en el pafs. 

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

3) El Fondo Fiduciario de Fomento Muni­
cipal (FOJI.rnN) , que opera con recursos prove­
nientes de créditos externos otorgados por el 
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) 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 institución financiera nacio­
nal sea la principal prestadora de recursos 
a los gobiernos locales para la realización de 
obras de infraestructura hidráulica. 

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo

jinhe_000
Rectángulo



señalaba que la SEDUE, la SPP y la Se­
cretaría de la Contraloría General de la 
Federación acordaban transferir a los es­
tados la construcción y administración de 
la infraestructura de agua potable. Este 
acuerdo entre los más altos niveles del 
gobierno federal se traducía en lo · inme­
diato en la realizaciqn de 954 obras de 
agua potable y alcantarillado, las cuales 
demandaban una inversión de 5 195 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 artículo 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 explícitamente en esos acuer­
dos descon:rentradores de las instituciones 
federales. Parecería entonces que la más 
profunda reforma que podía introducirse 
para el cumplimiento de esta obligación 
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 ufortalecimiento mu­
nicipal" tendría como contrapartida un 
~'debilitamiento del poder estatal". Pero a 
la vez se cargaba a los municipios con el 
peso de afrontar una función pública di­
fícil para la mayoría y que sólo unos pocos 
gobiernos locales podían emprender con 
relativo éxito. · 

En adelante la sEDUE podía continuar 
las obras en proceso o transferirlas a los 
estados cuando éstos ~í lo prefirieran. 
También continuada realizando estudios, 
proyectos y asesorías a las entidádes fe­
derativas, sobre todo cuando la comple­
jidad de una obra así lo requiriese. Pero 

sustentando el prmc1p1o de que unadie 
conoce mejor los problemas que quien los 
vive cotidianamente", el Ejecutivo federal 
señalaba que su intención era: 

ucrear un mecanismo efectivo de coor­
dinación, y al mismo tiempo de descen­
tralización de la vida nacional, de las 
actividades en materia de agua potable, 
drenaje, desalación, alcantarillado y para 
fortalecer la capacidad estatal y munici­
pal, para dar respuesta a las demandas 
crecientes de la población de los servicios 
públicos vitales" (Excélsior, 26 de sep­
tiembre de 1983). . 

Ahora bien, el proceso de desconcentra­
ción está y¿. 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 Boletín"" 
de Fortalecimiento 'Y Desarrollo Municipal 
decía haber recibido 17 sistemas de agua 
potable que se estaban restructurando. El 
profesor Ismael Estrada informaba que 
éstos habían estado primero en manos de 
la sARH, luego dentro de un sistema esta­
tal de agua y el último antecedente era 
la participación de la SEDUE. Al recibirlo 
el municipio, que entonces no llegaba a 
40 000 habitantes, su presidente munici­
pal decía: 

~'ántes era un verdadero problema, no 
porque los pozos no sirvieran, sino por­
que el sistema no era profesional. Los 
administradores se sentían los propietarios 
del sistema. Decía: 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';, (Boletín Fortale­
cimiento 'Y Desarrollo Municipal, núm. 16, 
año 2, agosto de 1984, p. 5). 

En este caso, como en muchos otros, 
el presidente municipal asegur~ que la 
transferencia de la ..-esportsabilidad en este 
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serv1c1o al mumctpto se traduce en un 
beneficio inmediato pata 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 mercantilización que carac­
teriza a cualquier mercancía. 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 clientelístico 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 estructurá­
dor del sistema social. Sin embargo, en 
principio, las cosas pueden ser diferentes. 
El presidente municipal, a diferencia del 
administrador de un sistema corttrolado 
desde una institución en el nivel federal, 
asume un cargo de elección dires=ta. El 
control social de la comunidad incrementa 
las posibilidades de que su gestión satisfa­
ga las necesidades del conjunto de la po­
blación. La desconcentración de estos servi­
cios está en marcha; una evaluaci6n sobré 
la orientación que está tomando excede 
los límites 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 históri~nte el con­
trol de los servicios de limpia y' alumbrado 
público, el cuidada de parques. y jardines 
y la recolección de bas:ura .. Cualquiera que 
sea su capacidad administrativa y finan­
ciera son considerados servióos municipa­
les que las áuteridades locales deben ga­
rantizar a l'a ~oblaéién. 

24 

Un caso que ejemplifica bien las di­
ficultades que enfrentan los municipios es 
el de la recolección 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 arrojá.'1 una gran cantidad 
de basura, pero por la recolección 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 burguesía. Por ello, en los 
últimos tiempos los municipios han lan­
zado campañas en la comunidad, nuevos 
sistemas de tratamiento y formas de or­
ganización del trabajo distintas en las 
plantas donde se recicla la bas11ra. 

El caso de Ciudad Juárez, en dühua­
hua, es realmente interesante. Allí el mu­
nicipio otorgó en 197.5 una concesión por 
75 años a una cooperativa de trabaja­
dores constituida por pepenadores que con 
anterioridad trabajaban para un patrón 
percibiendo muy bajas remuneraciones, 
con pésimas condiciones de trabajo y de 
vida. El municipio supo delegar su ca­
pacidad de gestión en una forma de or­
ganización económico-social diferente a la 
típicamente empresarial. Una vez recolec­
tada la basura ésta entra de manera or­
denada en un circuito }llercantil. Pero no 
debe olvidarse que el haberle otorgado a 
estos trabajadores la concesión atravesó 
por un proceso de lucha política.21 Los 
servicios y su suministro adquieren siem­
pre un fuerte contenido político. Más aún, 
una necesidad socialmente demandada se 
ttansferma en un mec:mismo de poder 
entre quienes gobiernan y quien.es deben 
reclamar que ·realtnefite se haga efectiva 
sú condición de ciudadanos. 

21 Cfr. M. Camarena, H. Castillo y A. Zic­
cardi (1987) . 
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Otro ejemplo que contribuye a escla­
recer ef;ta cuestión es el caso de la Presi­
dencia Municipal de San Luis Potosí en 
manos del doctor Salvador Nava. Las 
dificultades financieras del municipio lle­
varon a que no pagara a la Compañía 
Federal de Electricidad los gastos con­
cernientes al consumo de energía eléctrica 
por alumbrado público. La respuesta fue 
corta!." el suministro de energía al muni­
cipio. No .se trataba precisamente de san­
cionarlo por no cumplir con una obliga­
ción económica, sino de aprovechar la co­
yuntura para desprestigiar la gestión de 
un presidente municipal opuesto al par­
tido mayoritario.22 

Una primera conclusión es que en mu­
chos casos los municipios no pueden cum­
plir las funciones asignadas legalmente a 
~te nivel gubernamental. La escasez de 
recursos, la falta de sistemas administra­
tivos adecuados, la poca disponibilidad de 
recursos humanos capacitados técnicamen­
te y el conjunto de móviles de tipo eco­
nómico y político que se han ido señalan­
do limitan las posibilidades de emprender 
una administración 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 número de población, el gobierno 
local asume este conjunto de tareas. En 
otros casos incluso el municipio asume 
otras fUJ;lciones (no legisladas) con res­
pecto a las condiciones de vida de sus 
habitantes. Por ejemplo, los municipios 
controlan de diversa manera el transpor­
te público de pasajeros, participan en pro­
gramas de vivienda popular, ponen en 
marcha campañas de mejoramiento del 
medio ambiente o de protección de los 
recursos naturales de su territorio. 

22 Véase Carlos Ma1·t1nez Assad (1985). 

En Michoacán, desde 1981 existe una 
junta de gobierno del estado qu~ dicta 
normas solbre el transporte público de 
pasajeros. El gobierno estatal otorga un 
subsidio a los boletos y los gobiernos lo­
cales deben garantizar el cumplimiento de 
las disposiciones acordadas entre diferen­
tes representantes de los secto~es sociales 
involucrados.23 En Campeche, el muni­
cipio participa en este servicio. cqmo socio 
menor de la Cooperativa "La Esperanza". 
La Cooperativa tiene 35 autobuses. y el 

• • • • 24 
mumop1o seis. 

Una investigación realizada en 1982 
indicaba que un 28% de los presiden­
tes municipales consideraba que la caren­
cia de servicios públicos era el principal 
problema habitacional de su municipio. 
Seguían en importancia la escasez de 
vivienda (28%J, _ las rentas elevadas 
(20%), las deficiencias en la construc­
ción (17.3%) y otras causas (10.7%) 
(IPONAP-IEPES, 1982, p. 67). 

En el caso de la vivienda popular la 
construcción de conjuntos habitacionales 
masivos ha creado en los municipios la 
obligación de atender una población nu­
merosa. Los organismos del sector público 
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 señalados por los usuarios como 
los principales problemas que plantean 
estas viviendas de interés social a sus ha­
bitantes. 25 Esto genera sin duda costos 
políticos a las autoridades municipales, 
que deberán dar solución al problema aun 

2a Fortalecimiento y Desarrollo Municipal, 
15, año 2, julia (1984). 

2.1 FO'Ttalecimiento y Desarrollo Municipal, 
18, año 2, octubre (1984) . 

25 Beatriz Dubost (1982). 
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$m haber participado en la decisión de 
(:onstruir. estas viviendas en· determinada 
localización. 

Eii los. últimos años el municipio ha 
asumido otras funciones respecto de l:i 
vivienda popular .. La creación de FONHAPO 

en 1981 abrió la posibilidad de. que el 
gobierno locál, así como el estatal~ fuesen 
su jetos de . cr.~ditos que tienen como d~ 
tiuátarios finales grupos organizados de 
no menos de 100 familias. Es decir, el 
municipio aquí es el aval de su· propia 
. comunidad y contribuye a gestionar la vi-

vienda de los sectores de menores ingre­
sos (menos de 2.5 veces: el salario mí­
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 gestión territorial a cargo 
del gobierno local. La dinámica económica 
y social. de estas unidades se sobrepone a 
la normatividad y le imprime ~ esta ges­
tión diferentes especificidades que es ne­
cesario reconocer también en sus dimen­
siones problemáticas. 

: 
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IV. LA APLICACióN DE LA REFORMA MUNICIPAL 

El sexenio pasado culminó con una de 
las más severas crisis económicas que ha 
enfrentado el país. En los años anteriores, 
el boom petrolero había permitido poner 
en marcha una serie de proyectos de des­
arrollo industrial sobre la base de fuertes 
inversiones gubernamentales. La cons­
trucción de puertos industriales, la instala­
ción de la infraestructura que exigió el 
despegue del sureste petrolero, y el impulso 
a las actividades turísticas se combinaron 
con proyectos de refuncionalización de las 
principales áreas metropolitanas.116 La Se­
cretaría de Asentamientos Humanos y 
Obras Públicas, creada en 1976 y conver­
tida seis años después en Secretaría de 
Desarrollo Urbano y Ecología hizo proyec­
tos para la planeación federal y ejecutó 
determinadas obras públicas (particular­
mente caminos, carreteras y aeropuertos) • 
La SAHOP, un poco al margen de sus fun~ 
dones especificas, elaboró un Programa 
Nacional de Desconcentración Tertitorial 
de la Administración Pública Federal 

26 Varios auto¡es han estudiado los proce­
sos de reéstructuración de los espacios urbanos 
producidos en la última década. Entre ellos 
véase Ángel Mercado (1983), Gustavo Garza 
(1980), Pedro Pirez (1983) . 

l. Lentitud en la desconcentración de la 
administración pública federal 

(PRODETAP). Este programa se inscribió 
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 actuación. Este propósito ·de descon­
centración de funciones, particularme11te 
de tipo administrativo, se limitó a la crea­
ción de ce11.tros y representaciones de la 
instahcia federal encargados de poner en 
marcha la política ideada desde el centro. 
Pero el programa no se tradujo en la 
reordenac:ión territorial de otras instancias 
gubernamentales. 

A pr.incipios de 1983 se inició un proceso 
de reordenación económica logrando que 
en los dos primeros años el'gobierno con­
trolara los efectos coyunturales ·más im­
portáfites de la crisis. La inflaCión, el 
déficit fiscal, el desbalance del comercio 
internacional, el control salarial, la diver­
sificación e incremento de las exportacio­
nes fueron los componentes ~laves de la 
iiueva p0lítita económica.27 Peto la rápidit 
recupe~:apón .lograda comen~z~~~~ 

. .¡ '¡.. l)!i!v,:;y·,' 

21 Miguel Ángel Rivera í :t9S5} ·-- -- "% 
Í .-.¡; Cll 
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der pasados esos dos primeros años de go­
bierno. 

A principios de 1985 reapareció el com­
portamiento inflacionario de la economía, 
la fuga de capitales continuó y las tasas 
de interés siguieron incrementándose. El 
recorte presupuesta! se tradujo en in1a dis­
minución del número de opciones ocupa­
cionales para técnicos y burócratas esta­
tales. El elevado costo social· de la fugaz 
recuperación se prolongó más allá de lo 
previsto. Pero aún en la crisis y en la si­
tuación de escasez de recursos los proyec­
tos desconcentradores se vuelven a acti­
var. El gobierno decidió dar los primeros 
pasos y el 31 de enero de 1985 presentó 
el "Programa de Descentralización de la 
Administración Pública Federal". Este 
programa fue promovido por la SPP y 
·elaborado por diferentes dependencias 
y entidades tomando ·en consideraCión la5 
propuestas de los gobiernos estatales. 28 

Sus enunciados avanzaban en la defini­
ción de acciones promoviendo una trans­
ferencia de autoridad a los. niveles infe­
riores del aparato administrativo del Es­
tado. Las acciones de descentralización no 
se limitaban a reorganizar exdtisivamen­
te los servicios de educación y salud me­
diante una desconcentración geográfica, 
sino que prácticamente todas las secreta­
rías de Estado anunciaban el compromiso 
de transferir. determinadas funciones y· re­
cursos a los gobiernos estatales. 

La desconcentración geográfica y la sim­
plificación administrativa exprt$aban la 
intención que tenían las instandás de ni­
vel fedtral de comenzat a delegar compe­
tencias y atribuciol;les para mejorar la e#­
ciencia de la gestión pública; intención 
que coinc;idía con la crisis instau~:ada en 

ils En t:u,mplimiento del Decreto del Diario 
Oficial de lá F-ederación del 18 de junio de 
lJ984. 

el país y a la vez era limitada por ella. 
Pese a este agravante, una primera eva­
luación sobre .los avances de dicho pro­
grama indica que existe un conjunto de 
obstáculos que deberá 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 depe~de de la situación histórica 
particular de cada entidad, de los sectores 
económicos que organizan sus actividades 
productivas, así como de las fuerzas so­
ciales y políticas 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 entraña la creación de una estruc­
tura eficaz para la administración local 
de los mismos llevaron a que el gobierrto 
federal actuara cautelosamente. Hasta el 
momento, la Secretaría de Educación Pú­
blica ( SEP) sólo ha logrado iniciar un 
proceso gradual de desconcentración de 
los servicios de educación básica y normal 
en cinco estados de la República: Ello se 
acompaña de la transferencia a los esta­
dos de otros servicios ~las casas de cul­
tura~ y la formación de los llamados 
Consejos Estatales de Recursos para la 
Atención de la Juventud. También dentro 
del cuo se creáron los Comités Consul­
tivos para la Descentrálización E9.ucativa 
en las 31 entidades federativas del país, 
pero estos ámbitos institucionalizados úni­
camente cumplen funciones de consulta 
para propiciar acciones que permitan lo­
grar la descerttralizadón propuesta en el 
mediano plazo. 29 

. La cuestión educativa ha sido una de 

29 Decreto, Diario Oficial de la Federación 
del 8 de agosto de 1983. 
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las mayores preocupaciones de las auto­
ridades de este país porque se pensó que 
mejores niveles educativos y culturales po­
drían sacar a cierras regiones del atraso. 
El asunto, sin embargo, tendría que ocu­
par la atención del municipio, sobre todo 
porque sus recursos y la tendencia centra­
lizadora lo habían colocado al margen en 
la resolución del problema. La tarea era 
enorme si .se considera que en 1978 más 
de veinte millones de mexicanos no tenían 
educación primaria, lo cual significaba uno 
de cada diez adultos (IPONAP·IEPES, 1982, 
p. 69). 

La puesta en práctica de lo dispuesto 
permitiría, o al menos L"lfluiría, en la 
posibilidad de que todos los mexicanos 
tuvieran la educación primaria como lo 
obliga el artículo 3o. de la Constitución 
nacional. Esto es fundamental porque la 
media nacional de educación disminuye 
notablemente cuando se analiza la situa­
ción en los municipios ( ibidem). 

El 20 de marzo de 1984 se definieron 
con mayor precisión, por decreto presiden­
cial, los lineamientos de las acciones de 
descentralización de los· Servicios Federa­
les de Educación Básica y Normal. Se 
establecieron los Consejos Estatales de 
Educación Pública, antes Comités Consul­
tivos, y la creación de Direcciones de Ser­
vicios Coordinados de Educación Pública 
en las entidades donde la descentralización 
hubiera alcanzado un mayor grado de 
avance. Sin embargó, hasta abril de 1986 
~ólo se habían suscrito acuerdos de coor­
dinación para la descentralización de la 
educación básica y normal con 16 estados 
del país. 30 La posibilidad de hacer efec-

so Los estados que han suscrito acuerdos 
son: Aguascalicntes, Baja California Sur, Cam­
peche, Colima, J:tlil!co, Michoacán, Mo:relos, 
Nayarit, Querétaro, Quintana Roo, Sonora, Ta­
basco, Tamaulipas, Tiaxcala, Yucatán y Zaca-

tivo ese proceso· parece perderse en la 
inoperancia burocrática. La centralización 
educativa que fue necesaria para la con­
solidación de la nación después de la Re­
volución parece tener aún más peso y 
durabilidad que las intenciones de con­
cretar finalmente los objetivos de una 
auténtica federalización de las actividades 
educativas. 

En los m!lnicipios se han promovido 
Comités Municipales de Educación por 
medio de los cuales se propicia la parti­
cipación de las autoridades de los ayunta­
mientos, de los padres de familia y de la 
comunidad en general. A fines de 1985, 
una evaluación oficial it1formaba que 20 
entidades federativas estaban involucra­
das en este programa y que se habían 
formado 1 078 comités. Por otra parte, 
comenzaron a canalizarse en los estados 
los recursos del Comité Administrador del 
Programa Federal de Construción de Es­
cuelas (cAPFCE) y de los cuo a fin de 
incrementar la infraestructura educacional 
y mejorar las instalaciones escolares exis­
tentes. En el ámbito de la educación supe­
rior se iniciaron el Programa Cultural de 
las Fronteras, que comenzó a operar en 
la ciudad de Tijuana a mediados de 1983, 
y los programas de Recuperación de Ni­
ños con Atraso Escolar, de Arraigo del 
Maestro Rural y el proyecto de Educación 
Primaria para Núios Migrantes. 

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

tecas. Cfr. SEP (1986). Faltan aun varios es­
tados, dos de los cuales tenían los índices de 
escolaridad más bajos: Chiapas y Oaxaca 
(ll'ONAP-IEPES, 1982, p. 70) . 

29 
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aún el traspaso de decisiones a los gobier­
nos estatales o municipales. 

En relación con los servicios de salud 
se puso en marcha el Sistema Nacional 
de Salud, que estableció como premisas 
tres grandes estrategias: la sectorializa­
ción, la modernización y la descentraliza­
ción de estos servicios. 31 

Se trató de agrupar a todos los servi­
cios bajo la coordinación de la Secretaría 
del ramo y a la vez modernizar las fun­
ciones que se cumplen en ellos, la regla­
mentación sanitaria y la investigación. La 
descentralización fue considerada una es· 
trategia para el logro de una mayor efi­
ciencia en la atención de los servicios de 
salud ofrecidos a la población abierta, es 
decir, aquélla no atendida por esos orga­
nismos de seguridad social. 32 Debe seña­
larse que los trabajadores asalariados, tan­
to del sector público como del privado, 
cuentan con un sistema de prestaciones de 

81 "En 1934 se crearon los Servicios Coor­
dinados de Salud Pública en los estados con 
el propósito 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 ímpetu 
centralizador que caracterizó a la vida nacional 
-llevó, en la práctica, a convertir esas unidades 
en dependencias federales", Guillermo Soberón 
(1986). 

32 El 30 de agosto de 1983 un decreto pre­
sidencial estableció las bases para la descen­
tralización de la entonces Secretaria de Salu· 
bridad y Asistencia. El 8 de marzo de 1984 otro 
decreto estableció la descentralización a los 
gobiernos estatales de los servicios de salud 
de la SSA y los programas del IMSS-COPLAMAR 

que por encargo del Poder EjeélJitívo presta 
el IMSS para la atención de la población abier­
ta en zonas rurales, El 3 de febrero de 1983 
un decreto adicionó a la Constitución Política 
de los Estados Unidos Mexictan.os un párrafo 
para in.corporar el Derecho a la protección 
de la salud. El 7 de febrero de 1984 se pro­
mulgó la Ley General de Salud reglamentaria 
del Derecho y eatro en vigor el 10 de julio 
de 1984, la cuál tiene como propósito la des­
centralización de este servicio a las entidades 
del país. Cfr. varios autores (1986) . 

30 

estos servtctos a: través de instituciones 
de salud propiaS (ISSSTE e IMSSJ respectiva­
mente), lo cual hace que la descentraliza­
ción se concentre en los servicios que el 
gobierno ofrece a la llamada población 
abierta. 

Durante 1984 se llevó a cabo una pri­
mera etapa del proyecto de descentraliza­
ción, según la cual se coordinaron los 
servicios de la Secretaría de ·Salubridad 
y Asistencia (ssA), IMSS·COPLAMAR y los 
gobiernos estatales. En 1985 se dio inicio 
a la segunda etapa de descentralización 
en los estados, que comprendió la fusión 
de todos los servicios de salud en una 
institución bajo la responsabilidad de los 
gobiernos estatales. ·Se trataba de poner 
en operación los servicios, ampliar la co­
bertura y la calidad de éstos y abatir du­
plicidades y omisiones mediante un sistema 
de atención coordinado y eficiente. 33 

El proceso de restructuración orgánica 
y funcional de la Secretaría, encaminado a 
lograr una adecuación institucional a las 
necesidades en materia de salud, culminó 
el 24 de enero de 1985 con el tránsito 
de la Secretaría de Salubridad y Asisten­
cia a la Secretaría de Salud, según modi­
ficaciones introducidas a la Ley Orgánica 
de la Administración Pública Federal. A 
esta Secretaría le corresponde cumplir una 
función normativa mientras los gobiernos 
estatales y los municipales, en la medida 
de sus posibilidades, llevan a cabo la 
prestación de los servicios juntb con las 
otras instituciones de salud {IMss-ISSSTE). 

En n:tateria de salud los cambios en 
términos de . delegaciÓfi de funciones y 
~cursos tienden á hacerse efectivos más 
rápidamente, lográndose cierto grado de 
avance efi el objetivo de descentralizar 
este servicio. En este sefitido, las acciones 

83 Guillermo Soberón (1986) , p. 52. 
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emprendidas en otros sectores contempla­
dos en el Programa de Descentralización 
de la Administración Pública Federal son 
mucho más reducidas y puntuales, y van 
desde ejercitar cierta capacidad planifica­
dora local hasta la transferencia de ofi­
cinas específicas para la realización de 
trámites burocráticos. 

El terremoto otorgó un nuevo impul~o 
a los proyectos de descentralización que 
proponen determinados sectores de la bu­
rocracia federal. Así, al instalar la Co­
misión Nacional de Reconstrucción, el Pre­
sidente de la República sostuvo: 

uDebemos reforzar la descentralización 
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 
orden, gradualismo y la más completa 
coordinación con los estados y munici­
pios." s4 

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 Programación y Presupuesto 
daba a conocer un conjunto de medidas 
para avanzar con el progra~a de descen­
tralización de la administración pública 
federal. Por medio de ese programa se 
anunciaba el traslado del Instituto Na­
cional de Estadística, Geografía e Infor­
mática (INEGI) a la ciudad de Aguasca­
lientes, la desconcentración territorial de 
un conjunto de actividades mineras de la 
Secretaría de Minas e Industria Paraes­
tatal (sEMIP) a la ciudad de Pachuca 
(Hidalgo) y la relocalización de instan­
cias de la Secretaría de Pesca en distintos 

u Comisión Nacional de Reconstrucción 
(1985)' p. 12. 

lugares del país. Un conjunto de progra­
mas ha intentado concretar esta línea de 
acción _gubernamental. 35 Se están otorgan­
do créditos a los gobiernos locales que 
actúen como promotores de solicitantes de 
vivienda de más bajos ingresos, los asa­
lariados de menos de 2.5 veces el salario 
mínimo, los cuales reciben del I:ondo de 
Habitaciones Populares ( FONHAPO) apo­
yo para autoconstrución y mejoramiento 
de viviendas populares. Las acciones de 
desconcentración de instancias encargadas 
del suministro de agua potable y alcan­
tarillado han comenzado desde 1981, cuan­
do se inició la transferencia de esta 
función a los gobiernos estatales. Las mo­
dificaciones al artículo 115 impusieron un 
nuevo reto al señalar que fueran los go­
biernos municipales quienes suministren 
este servicio. 

Las necesidades de desconcentración se 
reforzaron ante el desastre natural que 
afectó principalmente a la ciudad de Mé­
xico en 1985; pero son muchos los obs­
táculos que se suman a la crisis económica 
para 1=0ncretar· el traslado de dependencias 
gubernamentales al interior del país, prin­
cipalmente: 1) la propia dinámica buro­
crática imprime lentitud a toda decisión 
política; 2) la escasez de recursos, bienes 
y servicios en los territorios locales de­
manda inversión, 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 públicos). 

as La descentralización del INEGI implica el 
traslado de 4 000 trabajadores; la de algunas 
dependencia¡¡ del SEMIP, 14 000 trabajadores, y 
la de la Secretaría de Pesca alrededor de 
16 000. Considerando sus familias se puede de­
cir que menos de iOO 000 personas dejarían 1a 
capital del país para habitar en el interior. 
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a) Los LÍMITES DE LA AUTONOMÍA 

Uno de los principales problemas que 
enfrenta la autoridad lQcal es su incapa· 
cidad para generar autónomamente acti­
vidades productivas y recursos propios que 
permitan garantizar un nivel de vida ade­
cuado a la comunidad que representa. El 
problema de la descentralización desde 
esta perspectiva económica obliga a tomar 
en cuenta dos factores fundamentales: 1) 
la localización y distribución de activida­
des productivas en el territorio nacional 
y, 2) las fuentes de ingresos de los gobier­
nos locales, particularmente la cuestión de 
la obtención de recursos vía la captación 
fiscal y el ofrecimiento de servicios. 

La comQlejidad de estos temas nos 
obliga a presentar únicamente aquellas 
cuestiones que actualmente son centrales 
en la realidad mexicana. Las condiciones 
de concentración de actividades y pobla­
ción que presentan las tres áreas metro­
politanas (Monterrey, Guadalajara y en 
particular la ciudad de México) han per­
mitido desarrollar un proceso de indus­
trialización acorde con las necesidades de 
producción de bienes que demandaba el 
país. Sin embargo, el mismo estuvo limi­
tado por la capacidad del capital para or­
ganizar los diferentes factores de la pro­
ducción con el fin de garantizar altas 
tasas de rentabilidad. La desconcentración 
de actividades económicas como parte del 
proceso de descentralización general im­
plica ofrecer el capital privado el con­
junto de condiciones generales de la pro­
duc~ión de que dispone en los territorios 

32 

2. La autonomía de los poderes locales 

donde actualmente se localiza. La ciudad 
de México no sólo ofrecía bienes y servi­
cios, infraestructura, energéticos. y mano 
de obra abundante, sino que durante dé­
cadas garantizó el acceso al crédito, es­
tímulos fiscales, un amplio mercado inter­
no y una cuota inmensamente mayor de la 
inversión pública. 

En este sexenio se han incrementado 
los recursos públicos transferidos a es­
tados y munic:_pios y se han reforzado las 
acciones que estimulan al capital privado 
hacia la búsqueda de otras localizaciones 
(estímulos fiscales, créditos, infraestruc­
tura) . Al mizmo tiempo se ha tratado de 
promover la economía local mediante el 
fortalecimiento del desarrollo del sector 
social (organizaciones sociales de campe­
sinos, trabajadores urbanos, sindicatos, 
cooperativas). Este conjunto de experien­
cias eon 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 prácticas de planea­
ción económica, wcial y territorial, así 
como en la asignación de recursos a tra­
vés de mecanismos patticipativos. 30 Parece 
prematuro presentar un balance cuando no 
ha terminado la gestión del gobierno de 
De la Madrid; sin embargo es difícil pen­
sar que sobre la base de estas experien-

ss Estas experiencias pueden consultarse en 
Fartalecimiento y Desarrollo Municipal, 1 a 29, 
editado por la Dirección General de Políticas 
de Descentralización ·para el Desarrollo Regio­
nal de SPP y en Armando Cisneros (1986). 
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das se pueda impulsar la profunda reor­
denación de la estructura productiva que 
requiere el país para salir de la crisis. 

El otro aspecto central en torno al logro 
de la· autonomía económica de lo~ poderes 
locales es la cuestión del comportamiento 
de las finanzas públicas, tema complejo 
para ser abordado aquí con la profundidad 
que merece. Sin embargo, algunos indica­
dores pue~en 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 mayorías el acceso a 
bienes y servicios ·básicos en su territorio 
depende de la manera en que la Federa­
ción haga efectiva la distribución de los 
recursos de la nación. Históricamente la 
causa principal de la penuria municipal 
era la carencia de ingresos en relación con 
las necesidades de la ciudadanía. Una dis­
tribución 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 característica de 
su economía, de su hacienda, de una tJo­
blación que opta masivamente por migrar. 
Las recientes modificaciones introducidas 
al artículo 115 constitucional pretenden 
alterar esta situación otorgando al muni­
cipio atribuciones para que obtenga recur­
so~ de la recaudación fiscal (predial, tras­
lado de dominio) , la prestación de servi­
cios (agua potable, alcantarillado, merca­
dos, rastros, parques) y la administración 
de sus bienes. En los hechos, son los mu­
nicipios económica y políticamente impor­
tantes los que pueden hacer efectivo este 
derecho. Es obvio que para ejercer estas 
funciones administrativas se requiere dis­
poner de una estructura burocrática par­
ticular, de un catastro actualizado, de la 
capacidad de ejercer el uso y apropiación 

del suelo y de garantizar un nivel adecua­
do de los servicios. Ello ha llevado a que, 
en 1985, el 80% de los ingresos municipa­
les provengan aún de la Federación y los 
estados. 37 Y esto en una situación en la 
que los municipios han incremeiitado. 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 más. 

Sin embargo, el municipio aún no ha 
podido resarcirse de sus problemas del pa­
sado. Es cierto que el Estado aumentó 
los recursos financieros _que hasta enton­
ces mantenían al municipio en una situa­
ción de penuria: el presidente Plutaréo 
Elías Calles (1924-1928) destinó el8% de 
los ingresos de su gobierno para ese fin; el 
presidente Lázaro Cárdenas (1934-1940) 
~1 6%; Manuel Ávila Camacho {1940-
1946) el 4%; en los de Miguel Ale­
mán (1946-1952), Adolfo Ruiz Gorri­
nes (1952-1958) y Adolfo López Mateos 
(1958-1964) disminuyó a 3% y, durante 
las presidencias de Gustavo Díaz Ordaz 
(1964-1970) y Luis Echeverría {1970-
1986), cayó a su nivel más bajo: 1.6% 
(IPONAP·IEPES, 1982). 

Al parecer, en el sexenio que va de 
1976 a 1982 esa relación se alteró, si bien 
es difícil pensar que una tendencia de 
tantos años sufriera un cambio profundo, 
sobre todo si se considera la enorme fuer­
za centralizadora del Distrito Federal. La 
capital, por ejemplo, recibía entonces más 
de la mitad de la inversión en obras pú­
blicas destinada a todo el país. De igual 
forma, la mayoría de los gobiernos locales 
carecen de personal especializado para 
desempeñar las funciones de su co_mpe­
tencia. Un dato contundente es que de 
los tres millones de trabajadores públicos 

st Presidencia de la República (1985). 
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de todo el país; apenas 150 mil son em­
pleados.· municipales (Alvaro Arreola, 
l9S5; p.-31). 

. ·_La participación del Distrito Federal en 
impuestós federales absorbe poco menos 
de una cilarta parte, siguiendo en impor­
tancia el estado de México, cuyos muni­
cipios metropolitanos también forman par­
te de e5ta concentración urbana (Cfr. 
A. Cisneros, 1986). 

Los estados petroleros (T~basco y Ve­
rácruz) y la5 entidades que albergan las 
demás áreas.m~tropolitanas . .(Nuevo León 
yJalisco) son lós. que captan las triás ele­
v~das par~paciones. En contrapartida, 
hay estadós que . no alcanzan a recibir 
si~era él 1% (Aguascalientes, Baja Ca­
llfornia . Sur, Zacatecas, Quintana Roo, 
CW..apas, Nayarit). 

Debe decirse que los fondos del sistemá 
dé participacioJiles a los estados y muni• 
cipios del país son tres: l) El Fondo 
General de Participaciones, que en 1985 
aléarizó·1 billón ·178 mil 181 ttilllones de 
petóS, ·del cual el 20% correspondió a 
municipiós (cuadro nfunero 5), 2) el F9n-

do Financiero Complementario, que en 
ese mismo año alcanzó a distribuir 108 
mil 547 mill~es de pesos, de los cuales 
también correspondió a los municipios el 
20%, y 3) el Fondo de Fomento Muni­
cipal, que tiene como principal fuente el 
derecho adicional sobre la exportación de 
hidrocarburos. El 90% de este último fon­
do se destina a los municipios sin adua­
nas y el 10% restante se distribuye entre 
los que tienen ·las aduanas fronterizas o 
marítimas por las que se efectúa la ex­
portación de hidrocarburos (Ensenada, La 
Paz, Ciudad del Carmen, Manzanillo, Ciu­
dad Hidalgo en Chiapas, Guaymas, Rey­
nasa, Salina Cruz, Otetumal,. Tampico, 
Coatza.coalcos, Tuxpan y Progreso). Los 
estados recibieron por este último fondo, 
en 1985, 44 mil 354 nilllones, los cuales 
se entregaron en su totalidad a los muni­
cipios. Pero debe pensarse que este fondo 
se verá directamente afectado por la caída 
de los precios del petróleo 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-

CuADRO 5 

BVOLUCI6N DE LAS PARTICIPACIONES FISCALES 
·(Millones de pesos) 

Fondo General de Participaciones 

Fondo Fm•cieto Cotttplem.etttario 

F011do dt Fomeato Municipal 

FUENTE: A. Cisaeras (1986) 

J982 

241948 

7689 

5 '064 

• Estif!la~e CCi>a• b,g,se (!n . c¡áleulos d~ la ~PJCP 

198] 

513121 

14827 

15 494 

i98-l 

779 765 

68888 

28606 

1985 

1178181 

108547 

4.4 354 

''1986 * 

1964 564 

179 900 

66903 
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cialmente a estados y municipios ha crea­
do una realidad en la que coexisten pocos 
gobiernos locales autónomos con muchos 
que carecen de recursos para contratar si­
quiera un empleado administrativo, en 
cuyo caso los cargos se turnan en la co­
munidad y las responsabilidades de la ges­
tión local se asumen rotativamente. 35 

El centralismo gue somete a la penuria 
económica a aquellas entidades con me­
nos recursos y con niveles de desarrollo 
por debajo de la media na!=ional se ex­
presa también en su interior. Un ejemplo 
de ello es la distribución de los recursos 
realizados por el gobierno del Estado 
de México; 01en 1980, en la distribución de 
las partici!?aciones federales y estatales, 
cuya suma fue de cer.ca de 2 000 millones 
de pesos, el gobierno de Jorge Jiménez 
Cantú destinó el 58% sólo a cinco: Nau­
calpan, Toluca, Ecatepec, Nez_ahualcóyotl 
y Tlalnepantla; en tanto, cerca de 70 mu­
nicipios disponían 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 mayoría (96%) de los 
121 municipios recibía sólo el 42% del 
presupuesto estatal (Álvaro Arreola, 1985, 
p. 331). 

b) LA ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO 

MUNICIPAL 

Las estadísticas oficiales permiten con­
siderar la estructura del presupuesto y 
algunas particularidades que presenta la 
hacienda municipal de los 115 municipios 
del país con mayor recaudación (sPP-INEGI, 

1985). 

ss Véase Fortalecimiento y Desarrollo MullÍ· 
cipal, 1, 3 y 20, Antonio l\fori (1987) y Sl'l' 

(1985). 

Por un lado, el municipio recibe ingre­
sos ordinarios para desarrollar actividades 
que le compete cumplir en su territorio 
(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 cu_brir las necesidades del municipio 
(Presidencia de la República, 1981, p. 72); 
entre éstos están los créditos de la banca 
y los subsidios del gobierno federal. 

En 1983, por ejemplo, el total de ingre­
sos de los 115 municipios considerados fue 
de menos de la mitad de los que dispuso 
en el mismo año el Departamento del 
Distrito Federal (ooF) para administrar 
las 16 delegaciones de la capital del país 
(véase cuadro 6) .80 

El Distrito Federal absorbe la mayor 
participación de los ingresos que distribuye 
la federación a sus entidades, aunque es 
importante destacar también que es el te­
rritorio que mayores ingresos aporta al 
erario público por diferentes conceptos.40 

Los municipios del Estado de México 
son los que perciben el más elevado mon­
to de ingresos provenientes principalmente 
de las participaciones federales. Este es­
tado está constituido por 121 municipios; 
sin embargo son los 17 municipios conur­
bados al D.F. los que reciben los más 
altos ingresos y presentan los más 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. 

3D Para la elaboración del cuadro 6 se con­
sideró el presupuesto de 1983 por ser el último 
año cuya estadística está disponible. 

40 Véase Patricio Iglesias (1985) y Priscilla 
Connolly (1985). 
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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 México; las distinciones radican en 
que en el caso del territorio capitalino 
los administra el DDF, mientras que en el 
caso de los municipios conurbados son las 
autoridades locales las que deben llevar a 
cabo la gestión de la administración de 
estos terr~torios. 

Otro dato interesante es que en 1983 
el DDF dedicó poco menos de la mitad de 
sus ingresos a gastos de inversión (la rea­
lización de obras públicas) y sólo poco 
más de una cuarta parte al gasto co­
rriente (gastos de administración). En el 
estado de México, en cambio, los muni­
cipios destinaron en ese año el 50% de 
su presupuesto (10 237 millones de un 
total de 17 680) a gastos de administra­
ción y únicamente un 26% ( 4 706 millo­
nes de pesos) a obras públicas. 

En cuanto a ingresos extraordinarios, 
la deuda pública ha ido creciendo soste­
nidamente, el gobierno de la ciudad de 
México debía 78 097 millones de pesos 
en 1985. 

Es cierto que en el caso de la gran ciu­
dad, una importante proporción de estos 
recursos se destinó (durante el sexenio 
1976-1982) a la realización de importan­
tes obras de infraestructura (el llamado 
drenaje profundo, obras de agua potable 
y alcanta-rillado, et~;étera), medios de cir­
culación 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 área; pero el monto de la deuda 
ha llevado a que el pago de los servicios 

de la misma comprometan las finanzas de 
la metrópoli. 

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

Las otras dos áreas metropolitanas del 
país, Guadalajara en Jalisco y Monterrey 
en Nuevo León, tenían un comportamien­
to similar al de la ciudad de México; los 
municipios que las confortnan tienen más 
recursos que los demás municipios de sus 
respectivos estados. Los municipios de Ja­
liE.co absorbían un ingreso equivalente al 
10% del total de los 115 analizados. En 
el caso de Nuevo León, sus municipios 
concentraban un poco menos de esa pro­
porción. Son los municipios metropolita­
nos de estos estados los que presentan un 
movimiento financiero más intenso, si­
guiendo en importancia los de los estados 
dedicados a la explotación petrolera (T a­
basco y V eracruz particularmente) , y los 
de los estados fronterizos del norte (Baja 
California, Chihuahua, Coahuila, Sonora) 
en los que a los recursos que demandan 
sus actividades económicas locales se agre­
gan los de sus necesidades de orden geo­
político. Es importante aclarar que los 
estados norteños son los que tienen un me­
nor número de municipios, razón por la 
cual la distribución de recursos federales 
se concentra en un númem menor de go­
biernos locales, que pueden contar enton­
ces con mayor disponibilidad de ingresos. 

Los demás estados del país manejan re­
cursos propol:'cionalmente muy bajos. El 
caso señalado una y otra vez es el de Oaxa­
ca, donde un totál de 470 municipios 
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recibieron en 1983 el 1% del total de 
los ingresos municipales. La capital del 
estado, junto con otros municipios, absor­
bió la mayor parte de este monto; pero si 
distribuimos el total de los ingresos entre 
ellos teóricamente le corresponde a cada 
uno 3.1 millones anuales, o sea 26 mil 
pesos mensuales. Puebla no está muy dis­
tante de esta realidad, puesto que re­
cibió 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 varía mucho según 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 administración 
local. Sin embargo, como sabemos, ello 
dep_ende en gran medida de la existencia 
de un catastro actualizado, instrumento 
éste del que por lo general sólo disponen 
unos pocos municipios, y de la dotación 
de personal administrativo capacitado téc­
nicamente para el desempeño de las fun­
ciones requeridas para hacer efectiva esta 
recaudación. En 1983 sólo era significa­
tivo ese rubro en los municipios de los 
estados de Coahuila, México, Michoacán, 
Nuevo León, Tabasco y Veracruz; mién­
tras que en el caso de los impuestos indi­
rectos los de mayor peso corresponden a 
los del constitno, principalmente al valor 
agregado (tvA) que grava al consumidor 
y es de fácil recaudación. 

Los derechos alcanzan montos signifi­
cativos en los municipios urbanos donde 
los gobiernos locales Bon los responsables 
de otorgat licencias y permi~. Bn los 
estados de Baja California, <llrhuahua, 
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Jalisco, México, Michoacán, Morelos, Pue­
bla, Sinaloa, Sonora y Veracruz encuen­
tran en este rubro una fuente de ingresos 
central para solventar el presupuesto mu­
nicipal. Los ingresos por concepto de 
productos provienen principalmente de la 
explotación 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 algt1;11os casos. 
Por ejemplo, en el estado de México, 619 
millones de pesos de un total de 810 mi­
llones recaudados por concepto de 11pro­
ductos" provenían en 1983 del suminis­
tro de agua potable, y en San Luis Potosí 
el 61% de lo recaudado tenía la misma 
procedencia. Como se sabe, sin duda el 
servicio más 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 márgenes de una simple relación 
de administración de las necesidades de 
la comunidad para instalarse en el seno 
de la realidad económica y social de estos 
territorios. Para finalizar, los llamados 
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 administración el rubro 
que mayores recursos locales absorbe. Con­
siderados globalmente los 115 municipios 
analizados, se advierte que poco ~enos de 
la mitad tiene ese destino. Estos recursos 
son manejados principalmente por el pre­
sidente municipal, quien por lo general 
establece la forma de ásignación de estos 
recursos. Las obras públicas, es decir, las 
inversiones, en cambio, suelen atravesar 
una discusión en el cabildo local. 

En síntesis, en relación con la admi-
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nistracton de los recursos municipales 
existe una marcada desigualdad en la capa­
cidad financiera de los gobiernos locales, 
lo cual depende no sólo del monto total 
de sus ingresos, sino también del núme­
ro de municipios que conforman una en· 
tidad estatal. Por otra parte, la principal 

fuente de recaudación son las ~rtidpa­
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 autonomía económico-finan. 
aera. 
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V. LA DEMOCRACIA MUNICIPAL 
Y LA LUCHA PARTIDARIA 

. La búsqueda de. la democrat~ción en 
1~ esfera del mwiicipio ti.erie ya en Mé­
xico una historia, la cual :ha sido recu-

. perada y resumida en dos casos de sobra 
conocidos: el triunfo de la coq;;I en Juchi­
tán, Oaxaca, en 1981, después de sortear 
varios problemas y . dos · elec;ciones (una. 
nonnal y otra extraordinaria), y el re-. 
surgimiento del. movimiento encabezado · 
por el doctor Salvador Nava· en la: capit~l 
de San Luis Potosí ~n · 19~2. 

Los triunfos de la· oposición, así como 
los conflictos de toda íridole. que se pro­
dujeron en todo el paíS~ expresaban ·las 
pérdidas del PRI. Entre 1978 y 198Í salie­
ron de ·su área de influencia más 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
sión partidaria con · un sentido cada vez 
más democrático. 

Junto a los movimientos .sociales que se 
instalabap. en el nivel municipal -buscando 
la satistacción de reivj.nClicaciones u~banas 
(particularmente agria, <lrenaje, luz, mu­
nicipalización del transporte) , se prodttcen 
movilizaciones con un carácter más defi­
nitivamente político-partidario. En distin-

tas localidades se recurre al asedioo de ·las 
oficinas del partido oficial y ·de otras ins­
talaciones de la administración pública. 
Lamentablemente, la solución se ha visto 
desplazada la mayoría de las veces por 

. resp1;1estas autoritarias y represivas. 

El ·municipio se encontraba entramp¡¡.qo 
· en la· red . de relaciones impuestas por el 

PRI a fin . de llevar a cabo la manipula-
.· . ción para elegir ayuntamientos en la J:na­

yoría de los m~cipios del· país. La. re­
forma política no podría alcan~ar todo su 
signifi«;aQO mientras no log~;ara . sacar ·al 
munit;:ipio del ensimismamiento en ·que se 
encontraba. Con la reforma política , del 
gobierno encabezado por José López :Por­
tillo, la cuestión, municipal fue tomando 
un lugar en la discusión sobre la organi­
zación política y el futuro de este país; 

El P'artido Acción Nacional consiguió 
finalmente arrebatar el mayor número de 
ayuntamientos al PRI, quizá por su ya le­
jana instauración en 1939 y por su rápida 
embestid~ al. poder estatuido, exacerbada 
en los aiios: reCientes en zonas selecti'Vas. 
Sin duda ··~1 ,PAN es el único partid~ de 
oposici6n con capacidad real para propo­
ner candidatos en aquellos municipios de 
importancia en donde esté interesadq en 
disputar la hegemonía priísta. 

Desde 1968 se fue gestando una lucha 
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que, aunada con los movimientos sociales 
que surgieron entonces y se extendieron 
hasta los años 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 Muñoz Ledo primero, y con Jesús 
Reyes Heroles después, el equilibrio de 
fuerzas internas no sufrió ningún desba­
lance y el1;11onopolio del PRI continuó. Ha­
bían surgido, no obstante, algunos triun­
fos que a veces más que expresar el 
acuerdo de la ciudadanía con el PAN sig­
nificaba un voto anti-PRI. Así, el blan­
quiazul obtuvo tanto el municipio de Her­
mosillo en Sonora (1967), como el de 
Mérida en Yucatán (1968). Luego, en 
Cherán, Michoacán, los campesinos des­
conocieron al alcalde (1970); el PPS logró 
Juchitán en Oaxaca y Tepic en Nayarit 
(1972). Hay en.los años siguientes tomas 
de alcaldías, incendios de palacios múnici­
pales y otras aeciones que expresan el des­
contento del proceso de selección interna 
del PRI, así como el fraude y la impo­
sición. 

El conflicto municipal se regionalizó y 
fue acogido en algunos estados, por ejem­
plo en Oaxaca, donde su elevado número 
de municipios y las enormes desigualdades 
internas, la miseria de muchos de sus po­
blados y la heterogeneidad étnica motivó 
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 obligó a renun­
ciar a 20 alcaldes. 

Casi al mismo tiempo -el año ante­
rior-, en el otro extremo del país, las 
poblaciones enardecidas se enfrentaban a 
las autoridades municipales ert Álamos, 
Sonora, así como· en Atllahuacán, fl1 el 
céntrico estado de Morelos. 

Tamaulipas se convertía en el bastión 
a donde quedaría reducido año5 después 
el Partidó Auténtico de la Revolución Me­
xicana, aunque para ello fuese·' ·neeesario 
llegar a ciertos acuerdos con el Pm: Pre­
viamente a esos arreglos, los palacios mu­
nicipales eran incendiados por· ·la cólera 
del· pueblo-, como en el caso de El Mante, 
en 1978. 

Mientras tanto, el Partido Acción Na­
cional tomaba posiciones en el· norte del 
país en municipios muy vinculados a la 
historia nacional, como en Agua Prieta y 
en Ciudad Obregón, en el estado de So­
nora, en 1979. 

Pese a algunos triunfos de coaliciones 
populares y de izquierda, el PAN ~e man­
tuvo a la cabeza de la oposición; en los 
años que ·van de 1978 a 1981 conquistó 
18 municipios, le siguieron el PA~M con 9 
y el PPS con 7. Entre los partidos que 
apenas habían obtenido el · registro en 
1979, el PCM consiguió 3 municipios, le 
siguió el PST con 2 y 1 fue para el PDM 
(véase mapa A). 

Si inicialmente los municipios ganados 
por la oposición se situaron en el sur del 
país, en P.articular en Veracruz y en Oaxa­
ca, más adelante se perfilaría el norte 
como el lugar donde los partidos de opo­
sición, especialmente la derecha, ganarían 
posiciones día a día. · 

El municipio continuaba atrapado en­
tre el autoritarismo y la manipulación po­
lítica y en la presión económica que le 
asfixiaba y le impedía ejercer la escasa 
ayuda de la Federación. La reforma polí­
tica encontraba en el municipio . un;t ba­
rrera, de contención que difkilment~ se 
hubiese franqueado en condiciones de des­
movilizació~ y de escasa participacion ciu­
dadana. Además,· los obstáculos plantea­
dos por la crisis económica parecían 
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afectar esta vez al sistema político me­
xicano. No se veía de qué manera el cre­
ciente endeudamiento externo, que pasó de 
49 mil millones de dólares a principios 
de 1982 .JJ. al doble cu.atro años después, 
incidiría en las pautas de hacer política 
en México. La crisis política no llegó a 
producirse, al menos en su acepción más 
catastrófica, pero sí un proceso de decre­
mento de voto del partido oficial, y nue­
vos espacios políticos fueron ·puestos en 
disputa. 

Con los malos augurios con los que se 
inició el gobierno de Miguel de la Madrid 
(crisis económica, devaluación· del peso 
frente al dólar, caída de los. precios del 
petróleo, aumento de las tasas de interés, 
crisis de confianza, etcétera) no se vislum­
bró un avance en la reforma política, aun­
que se anunciaba la lucha en contra de la 
corrupción moral. , 

Álgo cambió políticamente, debe reco­
noc·erse, cuando en las elecciones de 1982 
se .amplió la gama de partidos y se pre­
se~tó un espectro en el cual aparecían 
diversas ideologías a través de los medios 
de información que la campaña presiden­
Cial de entonces utilizó como no lo había 
hecho en ninguna otra ocasión. 

La campaña expresaba la tens!ón entre 
ese México nuevo y el país que _se niega 
a' cambiar. Como evidencia, la reforma po~ 
lítica no había avanzado en forma simul­
tánea en todo el país. Las constituciones 
estatales propiciaron a partir de· sus di­
·ferencias que las posibilidades no fueriui. 
las mismas para todos los municipios. No 
obstante, antes de terminar 1982 las leyes 
fueron igualadas para que los municipios 
gozaran de las rtü...cmas oportunidades. 

El munic~pio pasaba a ocupar el ·lugar 
que desde tiempo atrás se le había 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 ámbito de las 
instituciones políticas debido al peso del 
PRI y el Estado por el control del gobierno 
local, es decir, de los ayuntamientos. 

Así se llegó a la reforma del artículo 
115 publicada en el Diario Oficial del 3 
febrero de 1983. En ella se reivindicó la 
libertad municipal y la base de su sistema 
democrático. Se consagró la autonomía 
política, la financiera y la administrati­
va. Es decir se reguló el papel del gobierno 
estatal como agente, que no podrán ya 
suspender más a los ayuntamientos que 
no son de su agrado como solía ocurrir 
anteriormente. Tal desconocimiento queda 
ahora sujeto a decisión 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 acción política corresponde cuando 
existe una situación conflictiva. 

Fue importante, asimismo, el cambio 
en la proporcionalidad que establecía que 
sólo los municipios con más de 300 mil 
habitantes tenían derecho a la represen­
tación proporcional en la integración de 
sus ayuntamientos. Ahora todos y cada 
uno de los ayun~entos tienen el dere­
cho y la obligación de que ~ormen parte 
de ellos los partidos políticos que habiendo 
participado en la contienda alcatl.cen ésa 
representación por el número de .votos lo­
grados. No obstante; se trata de un requi­
sito casi imposible de ser cumplido por 
todos los partidos de oposición, incapacita­
dos ·materialmente ·para presentar candi­
datos en los z· 378 ll)unicipios del país. 

4 homologación de este principio en 
todos y cada uno de Jos ayw1tamientos 
del país no fue tarea fácil .porque el 
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problema no era contemplado de la mis­
ma manera. Los estados habían fijado re­
glas del juego diferentes. Jorge Madrazo 
(1985) hizo un análisis en ese sentido 
para demostrar que existen cuando menos 
tres criterios para aplicar la proporcio­
nalidad en función de la elección de re­
gidores. Primero se encontraban aquellas 
entidades federativas que fijaron solamen­
te un regidor de minoría, por ejemplo 
Baja California y Coahuila. Luego esta­
ban aquellos estados que idearon un co­
ciente electoral para determinar el número 
de regidurlas 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 ccregidores de 
mayoría" y los nregidores de represen­
tación proporcional"; los primeros son los 
regidores del partido mayoritario que 
controla también el cargo de presidente 
municipal y de síndico del ayuntamiento, 
y los segundos son los representantes de 
aquellos partidos políticos que no habien­
do ganado la elección por mayoría relativa 
obtienen la mayor cantidad de sufragios 
entre los partidos políticos minoritarios 
(los 22 estados restantes adoptaron este 
sistema).' 

Esta complejidad formal en la manera 
de incorporar la participación de otros 
partidos políticos distintos del partido go­
bernante encuentra, en los hechos, una 
limitan~ anterior:. la incapacidad de los 
mismos partidos oolíticos para disputar 
al partido mayoritario un lugar en los 
ayuntamient~s. 

Aw1 la cuestión financiera del munici­
pio, sobre la que también se legisló, per­
mitió la politización y la disputa de los 
partidos. La autonomía económica se es­
tablece en la fracción: cuarta que, en sín­
tesis, dice que ulos municipios tendrán la 

libre administración de su hacienda; que 
ésta se formará 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 deberán ser la:; relativas a la pro­
piedad inmobiliaria, de su división, con­
.wlidación, traslación o traslado, mejoría 
y cambio de valor de los inmuebles; con 
las participaciones federales que corres­
pondan al municipio, y, con los ingresos 
derivados de la presentación de los servi­
cios públicos a su cargo" . ( UNAM, Rec­
toría, Instituto de Investigaciones Jurí­
dicas, 1985, p. 282). 

Con la autonomía administrativa se fa­
culta al municipio para ccexpedir bandos 
de policía y buen gobierno, reglamentos, 
circulares y otras disposiciones( ... } si­
guiendo las bases normativas que al efec­
to establecen las legislaturas de los es­
tados" (ibídem, p. 283). 

Fue en nombre de los principios que 
quedarían establecidos en la .reforma mu­
nicipal que el doctor Salvador Nava se 
opuso a la manipulación que pretendía 
hacer de su ayuntamiento en la ciudad 
de San Luis Potosí el señor Carlos J on­
gitud Barrios, gobernador del estado. 

Es posible que la coyuntura de la su­
cesión presidencial, junto con las fisuras 
que aparecieron en el edicio priísta dejara 
un espacio por donde se colaron los triun­
fos de partidos antagónicos al PRI. La 
crisis que en forma implacable aparecía 
en el nivel de la vida cotidiana segura­
mente fue otro factor que contribuyó a 
mermar la confianza en el partido del 
Estado. El hecho es que dos ayuntamien­
tos de signos políticos diferentes, Juchi­
tán y San Luis Potosí, se empeñaron en 
reivindicar los elementos que definen el 
municipio en su e~ncia más política y 
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de clara autodeterminación. El hostiga­
miento por parte de la administración es­
tatal, que reproduce el esquema centra­
lizador -con todas sus desventajas más 
que con sus virtudes-, llevó al desco­
nocimiento del primero y a una lucha civil 
para lograr hacer uso autónomo de las 
participaciones federales en el otro. Las 
contribuciones de la Federación 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 negociación política entre 
los gobiernos estatal~s y municipales, rom­
piendo la supeditación de estos últimos 
respecto de los primeros y recuperando 
los ayuntamientos su capacidad adminis­
trativa. En la mayoría de los casos la ley 
no derivó todavía en una práctica 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 todavía la inter­
vención de funcionarios estatales en su 
administración cuando se trata de ayun­
tamientos satélites del sistema priísta na­
cional. Muchos de los 80 casos de .. des­
aparición de poderes municipales" entre 
1977 y 1983, según Manuel González 
Oropeza (1985), se debieron a las difi­
cultades surgidas entre los gobernadores 
y los ayuntamientos por diferencias que 
tenían un origen económico, aunque siem­
pre terminaron por politizarse. 

Por otra parte, en apariencia se vis­
lumbró un ensanchamiento del espacio 
político y en esa perspectiva se llegó, en 
1983, al cáttibio de 1158 autoridades mu­
nicipales según las nuevas disposiciones, 
lo que significaba la restricción de .algo 
asi como la mitad de los ayuntamientos 
que tiene el país. El PRi triunfó en 1133 
ayuntamientos~ el PAN en 13, el Partido 
Socialista de los Trabajadores (PsT) en 
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4, el Partido Socialista Unificado (PsuM) 

en 4, el Partido Popular Socialista (PPs) 

en 3 y el PDM en l. Sin embargo, la opo­
sición sólo presentó candidatos en una 
quinta parte de los ayuntamientos que 
fueron renovados, debido a su incapaci­
dad económica y administrativa para man­
tener campañas 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 PDM en 285 y el PRT en 210. 

De esta información se desprende que 
no todos los ciudadanos pudieron hacer 
efectivo su derecho a elegir entre dife­
rentes opciones políticas y que en México 
las elecciones municipales están lejos de 
expresar los requerimientos mínimos de un 
sistema democrático. 

Fue muy significativo que el PAN ttiun­
fara en varias capitales estatales de im­
portancia, como Durango, Chihuahua y 
Hermosillo, así como en la codiciada Ciu­
dad Juárez, todas ellas en la zona fron­
teriza con Estados Unidos. Ese año de 
1983 estuvo marcado por el inicio de una 
ofensiva de la derecha que aún continúa. 
La reunión 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 Magallón, el 
obispo Carlos Quintero Arce, represen­
tantes de la embajada estadunidense y 
algunos empresarios revelaría u~~ nueva 
estrategia para la realización de un pro­
yecto político favorable a la derecha. El 
sentido de esa alianza aún está a prueba 
y aparece vinculado a la nueva orienta­
ción del PAN, que asume francamente una 
decisión de triunfar y de disputar real­
mente el poder al PRI. 

Luego de ese avance del PAN, inscrito 
en un espacio de apertura del primer tra-
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mo del g~bierno de Miguel de la Madrid, 
el sistema político se contrae y dos sema­
nas antes de las elecciones para diputado 
local en Oaxaca, el ayuntamiento popular 
de J uchitán 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 político de los detentados por la iz­
quierda. 

Puebla y Tamaulipas fueron los otros 
estados en los que hubo renovación de 
ayuntamiento en ese año sin sobresaltos 
y .con escasas posibilidades para la opo­
sición. Al año siguiente, en febrero de 
1984, entraba en vigencia el artículo 115 
renovado recientemente, y se actualizaban 
las esperanzas de aplicación de la reforma 
municipál, precedida por una gran con­
sulta popular y cientos de propuestas, so­
bre las prácticas que deberían permitirse 
a los ayuntamientos para alentar su vida 
política y económica, a fin de hacer fac­
tibles las mejoras requeridas por la so­
ciedad. 

Con las reformas al artículo 115 cons­
titucional se amplió teóricamente el es­
pacio político para la participación de los 
ciudadanos en ese nivel, pero queda aún 
la necesidad de desterrar en la práctica 
vicios públicos que han afectado la rela­
ción del municipio con el gobierno esta­
tal y la supeditación de éste al gobierno 
federal. Por ello, el complemento Mce­
sario de la reforma municipal será la des­
centralización político-administrativa que 
reconozca esferas de influencia y de res· 
pectivas autonomías. La intención demo· 
cratizadora de la reforma municipal debe 
ser impulsada y mantenida por los ciu­
dadanos. 

Por lo que concierne a las elecciones 
de ayunt~mientos en 1984, no parece ha­
ber habido sorpresas:· el PRI manifestó su 
incomprensión para, aplicar la . reforma 
municipal cuando la misma selección in­
terna de candidatos resultó complet~en­
te antidemocrática. Cuando se preveía 
que incluso podía haber una reforma den­
tro del partido del Estado, la selección 
interna se realizó con todos los vicios 
de la más vieja usanza y resultó un 
fiasco para los optimistas. Y en esos pro­
cedimientos puede estar uno de los es­
labones débiles de la hegemonía priísta 
mantenida hasta ahora. 

Hubo cambio de ayuntamiento en 
Quintana Roo, en Nayarit, en Yucatán y 
en el estado de México; el PRI pareció re­
cuperar el espacio perdido en 1983. Las 
dificultades que podían presentarse en el 
estado de México, 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 
sólo perdió en los municipios de Tenango 
del Aire, Melchor Ocampo y Xona­
•Cantán. 

Es preciso decir que únicamente las 
elecciones de Coahuila, durante el mes de 
diciembre, fueron conflictivas; se destacó 
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
vió a la tranquilidad, aunque los acon­
tecimientos fueron aprovechados para la 
campaña anti-México que se organizó en 
Estados Unidos. 

En 1985, lo más novedoso ha sido el 
uso de urnas transparentes ·en el estado 
de Morelos, lo que parece más un recurso 
metafórico que un avance en la democra-
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tización de los procesos electorales, cuan­
do era una estratagema ideada en los años 
cincuenta. Se manifestó además un des­
interés que podría ser el signo de las 
próximas elecciones. El relevo se dio en 
33 municipios y el mayor contrincante 
del PRI fue el PPS, que aunque sólo pos­
tuló candidatos en la tercera parte de 
los municipios fue el partido que siguió 
al oficial en el número de posiciones 
disputadas. 

Parece una tendencia bastante clara 
que la contienda sube de tono en los es­
tados norteños y que allí la disputa por 
los ayuntamientos adquiere mayor belige­
rancia. Esto es natural si se considera que 
esos estados son los que han mantenido 
mayores índices de abstencionismo y una 
tasa creciente de afiliación favorable al 
PAN. Los estados que han registrado me­
nos conflictos en las elecciones munici­
pales son aquellos donde el PRI mantiene 
sus índices más altos de vota.ción. 

En 1985 se eligieron 733 ayuntamien­
tos, lo gue aunado a las elecciones legis­
lativas federales del día 7 de julio creó 
las condiciones de una coyuntura política 
excepcional en· aras de las verdaderas as­
piraciones democráticas de los ciudada­
nos. La reforma municipal, en todo lo 
que tiene de político, no será mensurable 
hasta que todos los ayuntamientos hayan 
sido elegidos en las nuevas condiciones 
de proporcionalidad que propicia el ar­
tículo 115 y, por tanto, con la presencia 
de cuando menos dos partidos. 

En los tres años que van de 1984 a 
1986, el porcentaje de votación en elec­
ciones municipales favorece notablemente 
al PAN, que alcanzó su cifra más alta en 
Chihuahua con el 44.93%. Le sigue Du­
rango, en donde sólo llegó al 28.85%, 
mientras que en Agua.scalientes 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 país donde las difi­
cultades del PRI para mantener su hege· 
monía se pueden agravar. 

Evidentemente la votación más baja 
del PAN coincide con aquellos estados más 
definidos como priístas, en varios de los 
cuales existe una amplia .población indí­
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
ción en elecciones municipales es el PSUM, 

el cual logró en Nayarit su más alto por­
centaje de votos (13.52%). En el otro 
extremo del espectro partidario, el PDM 

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 ,convirtió en tercera fuerza 
electoral de la oposición en el nivel mu­
nicipal, atrás del PSUM (2o. lugar) y 
del PAN (ler. lugar). El PRI, por su par­
te, fue en Chihuahua donde obtuvo la 
menor cantidad de votos, aunque alcanzó 
en total el 49.15% de sufragios, lo cual 
le coloca todavía en una gran ventaja 
frente a s~s opositores. 

En lo que concierp.e a los ~Mtdidatos 
independientes, que también expresan el 
auge de la disputa por el municipio, Mí­
choacán tuvo tres, Tamaulipas dos y Gua­
najuato uno. En cuanto a la instauración 
de consejos municipales, fueron diez para 
Oaxaca, tres para Puebla, dos para Gue­
rrero, Veracruz y Jalisco respectivamente, 
U11o para Coahuila, otro para Hidal­
go, uno más para Tamaulipas y otro para 
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CuADRO 7 

PORCENAJE DE VOTACIÓN OBTENIDO POR LOS 8 PARTIDOS 
MINORITARIOS EN LAS úLTIMAS ELECCIONES MUNICIPALES· 

PAN PPS PDM PSUM l'ST PRT PARM PMT PIÜ 
Eutidad % % q11 % % % o/o % % 

Aguascalientes 26.07 . 0.38 4.58 0.44 2.62 0.13 65.78 
Baja California 26.36 1.27 0.67 1.82 7.16 0.63 - 62.09 
Baja California Sur '' 

9~23 6.60 2.82 4.04 77.31 
Campeche 1.23 0.52 0.37 97.88 
Coahuila 23.42 0.42 0.19 0.68 2.32 0.13 6.52 66.32 
Colima 4.54 1.80 1.04 2.18 3.31 87.13 
Chiapas 3.43 0.30 0.01 0.38 1.19 0.03 94.66 
Chihuahua 44.93 1.33 0.17 1.59 2.79 0.04 49.15 
Distrito Federal 
Durango 28.85 1.75 0.33 3.34 1.21 0.35 64.17 
Guanajuato 18.34 0.33 10.23 0.31 1.80 0.18 0.13 0.24 68.44 
Guerrero 4.32 0.22 0.96 3.39 3.75 0.62 86.74 
Ji~dalgo 1.42 0.73 0.16 0.30 ' 2.54 0.30 ·1.44 93.11 
Jalisco 20.45 0.90 6.57 2.50 1.53 1.58 2.00 64.47 
México 12.02 2.io 2.34 2.81 1.97 1.05 1.98 75.73 
Michoacán 9.62 1.86 5.50 2.40 1.27 0.02 . 79.33 .. 
More los 8.67 0.84 1.60 1.73 1.93 1.70 0.91 82.62 
Nayarit 1.33 L54 1.49 13.52 0.55 81.57 
Nuevo León 18.15 0.09 0.08 0.18 0.51 '0.02 80.97 
Oaxaca 6.24 2.95 0.02 3.16 0.36 0.26 87.01 
Puebla 14.09 0.55 0.62 1.43 . 1.24 0.10 81.97 
Querétaro 14.28 1.68 0.94 83.10 
Quintana Roo 0.67 1.23 0.65 0.91 1.54 95.00 
San Luis Potosí 17.64 0.23 2.71 0.46 0.27 0.01 0.27 0.02 78.31 
Sinaloa 24.00 0.77 0.29 6.57 0.19 68.18 
Sonora 23.51 0.46 0.23 0.68 1.09 . 0.63 1.15 72.25 
Tabasco 0.28 1.13 0.22 0.36 2.26 0.19 95.56 
Tamaulipas 18.88 0.34 1.33 1.16 0.98 0.87 76.44 
Tlaxcala 4.11 1.72 0.41 3.29 0.30 0.41 0.21 0.10 89.45 
Veracruz 3.88 2.53 0.29 1.35 4.39 0.07 0.20 0.11 87.18 
Yucatán 15.79 0.53 0.06 1.07 0.33 0.42 81.80 
Zacatecas 3.41 0.06 0.06 2.23 0.24 0.07 0.01 0.02 93.90 

FUENTE: Comisión Federal Electoral, 1984-1986 
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Guanajuato (Comisión Federal Electo­
ral). . 

El mapa geográfico de los mumctptos 
en poder de la oposición es ahora más 
favorable que en los años previos a la: 
reforma municipal. Actualmente 58 ayun­
tamientos son detentados por fuerzas po­
líticas distintas al PRI. El PAN ha logrado 
más del 50% con 26 municipios, de los 
cuales casi la mitad (once) se localizan 
en estados del norte del país. Su perfil 
continúa siendo el de la segunda fuerza 
electoral con incidencia particular en Chi­
huahua, donde mantiene 7 a;yuntamien­
tos. 

El PSUM, por su parte, ha conquistado 
entre 8 y 10 ayuntamientos, sólo dos por ) 
parte de los partidos Socialista de los Tra­
bajadores, Popular Socialista y Auténtico 
de la Revolución 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 años: mientras en 
1981 la oposición detentó 19 municipios, 
en 1986 sólo mantiene diez. Ahora bien, 
esa concentración del voto pareció des­
plazarse en ese lapso -hacia Chihuahua, 
en donde de 3 ayuntamientos únicamente 
pasó también a 10 (véase mapa B) • 
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Debe afinarse la conformación de un 
mapa regional del voto municipal vincu­
lado a su proceso de democratización del 
gobierno local para llegar a una formu­
lación más precisa de los cambios sufri­
dos por los municipios en los últimos 
tiempos. 

Para poner fin a los problemas que 
debe resolver el municipio y encontrar .la 
vía de su solución de los mismos es ne­
cesaria una democratización tal que per­
mita a la sociedad civil equilibrar sus 
fuerzas con la sociedad política y recupe­
rar espacios que le corresponden. Las elec­
ciones pueden contribuir a ampliar la par­
ticipación, entendida como la expresión 
mayoritaria de la ciudadanía; p~ro esa 
participación debe extenderse a la búsque­
da de soluciones que generen una mayor 
autonomía 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 vía 
democrática acepta las reformas profun­
das, la sociedad está llamada a garanti­
zarlas. El municipio es el espacio ideal 
para ejercer una interacción 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 

l. pARTIDOS POLÍTICOS Y UNIOliiF.S CÍVICAS 

CEN 
COCEI 
PAN 
PARM 
PCM 

.PDM 
PFP 
PMT 
PPS 
PRI 
PRM 
PRT 
PSUM· 
UCL 
UCP 
UNS 

- Comité Ejecutivo Nacional (del PRI) 
- Coalición Obrero Campesino Estudiantil del Istmo 
_ Partido Acción Nacional 
-· Partido Auténtico de la Revolución Mexicana 
- Partido Comunista Mexicano 
- Partido Demócrata Mexicano 
- Partido Fue1-za Pooular 
- Partido Mexicano de los Trabajadores 
- Partido Popular Socialista 
...,_ Partido Revolucionario Institucional 
...:_.:,, Partido de la Revolución Mexicana 
- Partido Revolucionario de los Trabajadores 
- .Partido Socialista Unificado de México 
- U:nión Cívica Leonesa 
- Unión Cívica Potosina 
- Unión Nacional Sinarquista 

2~ SECRETARiAs· DE EsTADO 

DDF 
SAHOP 
SED UE 
SEMIP 
SEP 
SPP 
SSA 

- Departamento del Distrito Federal 
- Secretada de Asentamientos Humanos y Obras Públicas 
- Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología 
- Secretada· de Minas e Industria Paraestatal 
- Secretaría de Educación Pública 
- Secretaría de Programación y Presupuesto· 
·- Secret;uía de Salubridad y Asistencia 

3. ORGANISMOS Y PROGRAMAS DESCENTRAI.IZADOS 

'. 

CAPFCE - Comité Administrador del Programa Federal. de, Construcción de Escuelas 
COPLAMAR - Coordinación General del Plan Nacional y Grupos Marginados 
CUC · - Convenios úrticos ele Coordinación 
CUP - Convenios únicos de Desarrollo 
FONHAPO. - Fondo de Habitacie:nes Populares 
INFONAVIT _ Instituto Nacional del Fortdo Nacional para la Vivienda de los Tra­

bajadores 
PRÓDETAP - Programa Nacional de Desconccntración Territorial de la Administración 

Pt1blica Federal 
4; INSTITUTOS 

lEPES 
IMSS. 
INAP 
INEGI 
IPONAP 
ISS.STE 

5. OTROS 

CEC.ODES 
CFE 
COPEVI 
D.F. 
LOPPE 
SNS · 
ZMCM 

- Instituto de Estudios Políticos Económicos y Sociales del PRI 
- Instituto Mexicano del Seguro Social 
- Instituto Nacional de Administración Públita. 
- Instituto Nacional de Geografía e Informática 
- Instituto Polftico Nacional de Administradores Públicos 
- Instituto de Seguridad Social y ele Servicios para los Trabajadores del 

Estado 

- Centvo de Ecodcsarrollo 
- Comisión Federal de Electricidad 
- Centro Operacional para el Poblamiento y la Vivienda 

. -- Distrito Federal 
- Ley de Organizaciones Políticas y Procesos Electorales 
- Sistema Nacional de Salud 
- Zona Metropolitana de la ciudad de México 
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PRESENTACióN 

La presente bibliohemerografía es el resultado de una búsqueda no exen­
ta de dificultades. El estudio del municipio mexicano y la experiencia del 
poder local en nuestro país, a pesar de la cantidad de referencias aquí pre­
sentadas, sólo recientemente ha cobrado importancia en los centros de 
investigación. 

Sin pretender ser exhaustivos, tratamos de recoger principalmente lo 
que se ha producido en México sobre esta temática como resultado de las 
investigaciones de sociólogos, políticos, historiadores, politólogos, econo­
mistas, juristas y administradores públicos, en los últimos diez años. 

Las referencias que se incluyen están divididas en libros y revistas; las 
hemos desglosado y organizado alfabéticamente en nueve grandes temas: 
1) administración y planeación; 2) caracterización económica, territorial, 
poblacional, cultural, histórica; 3) desarrollo urbano y servicios públicos; 
4) desconcentración y descentralización; 5) finanzas públicas; 6) infor­
mación cuantitativa; 7) legislación y normatividad; 8) política y. eleccio­
nes y 9) política y gobierno. 

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 Administración Pública, la del Instituto de In­
vestigaciones Sociales de la UNAM, y la del Instituto Nacional de Estadís­
tica, Geografía e Informática. 

Muchos de los trabajos aquí presentados no se encontraban aún en 
bibliotecas o en librerías; fueron obtenidos en diferentes coloquios y semi­
narios académicos o reuniones organizadas por dependencias gubernamen­
tales; algunos no habían sido publicados. Sin embargo, consideramos im­
portante incluirlos para dar una idea más exacta de la importancia que el 
tema ha adquirido en los últimos tiempos, tanto entre los organismos gu­
bernamentales como entre los sociales. 
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nos estatales 'Y municipales (tesis), 
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.. nual de planeación municipal, México, 
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