
UNIVERSIDAD AUTÓNOMA METROPOLITANA 
IZTAPAUPA 

DIVISIÓN: CIENCIAS SOCIALES Y HUMANIDADES 

CARRERA= CIENCIA POLíTlCA 

TíTULO: EL MUNICIPIO MEXICANO 
Y LA DESCENTRALIZACIÓN FEDERAL: 
Un breve análisis del periodo 1983 - 1997 

FECHA: 30 DE JULIO DE 1999 

ALUMNOS: 

GABINO FIGUEROA AGUILAR 
91230352 . 

ABRAHAM DE SANTIAGO MORA 
a923969a 

ALBERTO FABILA SANTOS 
91 331 672 

ASESOR: 
I -  

MIGL&L G O N ~ L E Z  MADRID 



UNIVERSIDAD AUT~NOMA METROPOLITANA 
f z t a p a  l a p a  

DIVISIÓN DE CIENCIAS SOCIALES Y HUMANIDADES 
DEPARTAMENTO DE SOCiOLOGíA 

EL MUNICIPIO MEXICANO Y LA 
DESCENTRALIZACIÓN FEDERAL. 
UN BREVE ANÁLISIS DEL PERIODO 1983 - 1997 

Trabajo final (tesina) terminado y aprobado en el Seminario de Políticas 
Públicas y Gobiernos Locales Seminario de Investigación I, II Y 111 del Plan 

de estudios de la Licenciatura en Ciencia Política 

AUTORES 

GABINO FIGUEROA AGUILAR 

ABRAHAM DE SANTIAGO MORA ALBERTO FABILA SANTOS 

Pablo Javier Becerra Chávez 
LECTOR 

México, Iztapalapa, D.F., Trimestre 99-1 



1.1. 1 ..\ ,\I lO\' )\l I ,\  k l l ' \ l ( ' l P A t  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  oí 

h.  I .  Ill I( I\OS i !('O :('I b \ I  : I>t.safios y I>roblciiiitica .............................................................................. 8 5  

7 . 1 .  I.:[ nr I.'\'O l ~ ~ ~ : l 1 l ~ l < ~ \ l , l s \ l ~ ~  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  (12 

. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  . . . . . o  0 ( ( I > , (  ! ! \!(':.,,! .; . . . . .  

i < i i ( i  I (  K r l i  21 1 \ 



INTRODC'CCION 

Durante años se ha buscado darle autonomía al municipio, que ha resentido los embates 

dc los gobiernos centralistas, los cuales merinaroii el desarrollo del municipio en México, 

generLiiidose un retroceso en la adininistración pública. Esto hizo que los municipios fiieraii 

dependientes de los órganos de gobierno estatal y federal. 

El nivel municipal de gobierno en México se ha caracterizado por SLI dependencia del 

nivcl í'cderal y estatal, por si1 debilidad iiistitiicional en la función de gobierno, y por su 

c;irciicia de capacidadcs. en lo administrativo, en lo fiscal y lo técnico, para ser artífice de 

s LI  p I'o p I o de c arro 1 1 o . 

Si bien se ha iniciado en el país un proceso de descentralización, aún no se ha 

cstablccido SLIC líinitcs ni sus alcaiices. La falta de recursos a nivel inunicipal, resultado de 

una concepcihn tradicional del federalismo fiscal, es iin hecho innegable; en este sentido es 

de vital importancia que el gobierno federal mantenga una postura seria y de 

1.c spo n s ab i 1 i dad 11 ac i a 1 os in it n ic i pios . 

Durante el mandato del entonces presideiitc de México Miguel de la  Madrid Hurtado, 

qtic sc l->iiscar-oii i i i w  os niecanicmos para delegar autoridad a los tnunicipios y fueron &tos 

los qiic tornarían siis propias decisiones, en lo que a la administración pública se refiere, 

p x a  cl buen desempeño dc sus funciones e implemeiitacióii de nue\ as formas de 

oi-gani/ación v de participación con cada uno de los órganos de gobierno. mediante las 

nite\ as reformas al artículo 1 15 constitucional. Se buscó dotar de tacultades a los 

municipios, coino una nucva modalidad de descentralización en México. 



Durante el sobiei-iio de Carlos Salinas de Gortari, el presideiicialismo c.ierció i i i i  fuerte 

coiitiol sobre la vida ecoiióinica y política de los Estados y municipios del pais. y el 

PKOhASOI fue un mecanismo efica7 para ello, concentrando los recursos del ramo 26 del 

presupucstn federal. Sin ciiibargo, la presión política de una oposición que Lenía creciendo 

en los estados del interior del país empezó a obtener importantes triunfos a nivel municipal 

y luego a ni\ el estatal, generó los embriones de una exigencia de descentralimción. 

En respuesta a las demandas de la  sociedad, en cada una de las entidades estatales y 

iiiiiiiicipalcs, en varias ocasiones el presidente de México Ernesto Zedillo Ponce de León, 

recalco la importancia que tiene la sociedad en tonia de decisiones dentro de sus 

comunidades y piintiiali7ó que la intolerancia sería atacada con apego al estado de derecho 

J a 1'1 Icgnlidad. Abordó tenias de gran einergadura para la vida municipal, como la 

distribucion de competencias, los ingresos municipales, las fiientes tribiitarias, y la 

i;iialdad y equidad dentro de los municipios; coino factores importantes de la 

descciitrali7acióii municipal para el foi-taleciniieiito del feder a 1' ismo. 

h i  este sentido se busca subrayar en esta tesina la importancia que tienen los gobiernos 

municipales en los años 90 y la posibilidad de desarrollo de prácticas para l a  construcción 

democrática y la consolidación de los inuiiicipios eii México, mediante una iiiejor 

distt-ibiición de  competencias de los diferentes órganos de gobierno, como parte 

fii rid ani e tit a 1 de de sc en t ral i zac i ón . 

Dcspiiés de hacer un recorrido por lo clue ha sido la descentrali7ación en México a 

pi-ttr  de su adopción en l a  Coiistitución de 1824, consideramos pertinente continuar con el 

e.jercicio de e\ aluar la trayectoria del sictenia federal mexicano en los íiltinios años. Así, del 

an8lisis sobi-e el ceiitralisino politico que prevaleció durante décadas transitamos por los 

dictiiitos cscenarios que han determinado la di\ crsificación política de los actores locales. 



1)c csta forma se anal i~an algunos aspectos teóricos sobre cl proceso de 

dcscciitrali/acióii cn el municipio, como parte fiindamental del gobieiiio federal en 

M é\ 1 eo. 

k.11 este trabajo. pretendeinos realizar iin breve análisis del periodo 1983 1997. 

lixciiios t i n a  revisión de las experiencias liistóricas de las que lia surgido el régimen 

I'cderal. el proceso dc descentralización federal y sus efectos en el inuiiicipio iiiexicano. En 

el primer capítulo sc estudian los conceptos sobre lo que es la descentraliación y cónio 

opera en nuestro rkginieii federal. Después, hacemos un recuento de los antecedentes sobre 

l a  confoniiación del niunicipio en México e inicianios con el desarrollo de la relación entre 

el proceso tic descen1rali~ación y el fortaleciinienio municipal. Más adelante, incorporamos 

cl coiiccpto tic autonomía en un capítulo cuyo contexto es la agenda de la transición 

deinocrática. en esta parte hacemos énfasis en los aspectos que comprende la agenda interna 

de la refoima inunicipal, cuya realización depende de la iniciativa de los propios 

ay  tint a m  I en tos. 

Consideramos relcvantc, en los siguientes capítulos, incorporar la visión de los retos 

que presenta el fedcralisino y la desceiitralimción desde la perspectiva de los actores 

fundaiueiitales en el proceso de fortaleciiiiiento de las instituciones locales. Por otro lado, 

cri relación con el Programa para un  Nuevo Federalisiiio 1 995-2000, consideramos 

pci'tinciite una CI altiación de las directrices fundamentales del programa federal. 

Abordamos pi-incilialmcntc el tema de la descentralización y el de la renovación niunicipal. 



1.- ~ Q U É  ES LA DESCENTRALIZACIÓN Y CÓMO OPERA? 

i 11 Lxtc p i  iiiici- capitulo, analizainos sonicranicnte el terna de la de~cciitraliración. 

rcsriltando los rasgos más iiiiportaiites de ésta. Obseriramos que este fenóiiieno ha 

acoiiipafiado, casi sieinpre, al desarrollo de los estados latinoamericanos, iiicliiido el estado 

mexicano. Posteriormente, se reseñan las cuatro niegatendencias que, de alguna inanera, 

lim cniitribuitto al decai-rollo del proceso de la desceiitrali7ación a ni\ el iniiiidial. hasta 

l l e p i  ;I 1,) dcíiiiicioii nilis aceptada de dicho proceso, diseliada por Sei-gio Boisier. Por 

iiltiiiio. aiiali/;iiiios la foriiia en que opera la descentralimxóii, destacando los posibles 

bciiclicios qiie traería consigo a los gobiernos regionales y locales. 

I 21 cicscciitrali/ac¡on es iin tema reciiirente que ha estado presente en la hictoi-ia política 

<i(> \iiici.ic,i L,itina: incliiso desde sus nio\ iinientos de independencia cieinprc hiibo "pugnas 

c i i t i  c cciitrdisias J tlesceiitrali7adores, entre unitarios y federales" (Aroceiia. 1991 : 17). 

En la década de los ochenta, en muchos estados latinoamericanos se observa ~ ina  

concxión entre la problemática de naturalem institucional sobre la desceiitrali~aci0n y la 

q tic b c  sitúa en el campo cocioecoiióniico sobre desarrollo regional y local; en esta situación 

ciicoiitraiiios los casos de: Períi ( 1979), Chile ( 1980). Guateniala ( 1  985) y Brasil ( 1  088)" 

(Boisici.. 190 1 : 23). 

FI cstatlo mexicano no podía ser la excepción: igialinente, a principios de los años 

ochenta. íiic \~iciidido por la cicinaiida social de deinocratiracion y redimeiisioiianiieiito. En  

CSIC seiitido. I iiis Fernando Agiiilar Villanueva comenta que la raic (IC las decisiones 

eqiii\ ocadas cicl gobierno y de su incapacidad para aprender de sus eiroi-es se hallaba en la 

ni 1 sin a cct 1x1 c t lira a L I  t o r i tar i a del s i st em a po 1 í t i co -admi iii s trat i \ o, i in ponente, i nc o n t en i b 1 e, 
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sin el contrapeso de las libertades económicas (rediiiiencioiiamiento) y políticas 

(democracia) de los ciiidadanos” ( Aguilar Villaiiue\ a. 1996: 16). 

t)e acuerdo coil Sergio Boisier. en cl feiióiiieno de la descentralizacióii, a pesar de que 

go/(+ de gran xeptacióii en América Latina, aúii hoy día se observa uiia cierta distancia 

cntrc el discrirso y la realidad. 

Scrgio Boicicr considera que existen cuatro megatendencias clue dc algiiiia manera 

peiiiicaii el proceso de la descentralización: 

L J priiiicra de ellas. es la revolución científica y tecnológica como L i i i  fcnóineiio yiie a 

traies dc stis cíkctos en l a  esfera de la produccióii, la información 4 el transporte, está 

pi-odiicieiido uii iiiicvo paisaje industrial o tina nueva geografia industrial (Boisier. 1091 : 

24). 

1 a ccgLiiiclci iiiegatcndcncia, sc refiere al proceso de reestructuración política clcl estado 

> I,i 3diiiiiiislracioti del gobieriio; puesto que ni las formas precedentes clc aciimiilacióii 

ciircctii del cstado, ni las 1oriiias indirectas de apoyo son ya íitiles, el estado está sufriendo 

tina iiictainc~rl~~sis para dar origen a un “nuevo” Estado funcional para las iiuek as 

condiciones imperantes (Boisier. 199 I : 25) .  

l+:i tcrccrii. coi-i-ecpoiide a la  creciente y uiii\,ersal deiiianda de los c~icrpos organi/ados 

cic la cociectad civil por mayores espacios de autorcalización, 10 que siipoiie tanto 

dcscenti-ali/acióii (cesión de poder) como autonomía (campos específicos de cornpetencia). 

(Boisicr. 1 0 0  1 : 28) .  



I a iiltinia iiiesatcndencia se refiere a la privatización de actividades product¡\ as y de 

sei-\ icins, tr,ispasiindole la responsabilidad y competencia de estas act¡\ idaties ii otros entes 

qiic cuentaii coii pci-coiialidad jurídica propia (Boisier. 1991 : 29). 

Coiiio podemos observar, estas cuatro rnegatendeiicias contribuyen fiiei-teniente a la 

rcali/ación del proceso descentralimdor, particularmente en las dos dtiiiiac, en las qiie el 

:ititor dcjii ciiiiu ei- la detiiiición iiiis acabada del feiióiiicno de la  desceiitrali/acióii: 

I~csceiiirali/ar significa reconocer determinadas competencias a orgaiiisnios que no 

depeiiden urídicaiiicnte del Estado. Para que ello pueda suceder así,  los orgaiiisnios 

cicsceiiti-alizados necesitan tener personalidad jurídica propia, presupuesto propio y 

normas propias de fiincionaniieiito (Boisicr. 1991 : 3 I ). 

Así, cii'iiido sc habla dc desceiitralización se entiende que es la transferencia de poder 

dc decisióii dcl gobieriio central a las entidades federativas y iiiunicipales; o quizá una 

interpretación niiis precisa sería l a  siguiente: "La descentralizacióii es el proceso mediante 

e l  cual se rc\ ierle la ceiitraliLación, transfiriendo a la comunidad, o a la adniiiiistración 

piihiica local iiiás cercana a los ciudadanos, el poder de decisión, la elaboracióii de políticas, 

la e.jccuci6n y evaluación de accioiies, proyectos y programas, que implican el nianejo de 

recursos íinancicros y humaiios, de bienes y servicios píiblicos" (Consúltese en 

11 tt p : \I \\ \\ . ii  fin. eciu . gt /c i en/ asoc i al idesce . htni ) . 

ílc csta iiianera, se considera iiidispensable tomar en cuenta al menos trcs aspectos para 

que la descentralización pueda llevarse a cabo: 



1 )  L ;I I i-aiis fc relic i a de c 0111 pet eiici as ad m in i s t iati vas. 

2 )  Los recursos para poder asumir las divei-sas competencias. 

3) I a c,ipacitiad politica para tornar decisiones acerca de c0ino 'idmiiiisti-ar las 

t'iiiicioiieq 4 los i-wiirsos descentralirados. 

Por otra parte, Roisiei- tios presenta una tipología de la desceiitralir.acióii, en la cual 

encontramos tres tipos puros, descritos en el siguiente cuadro: 

F i t a  presupone cl traipaso 
de podcr decisional a 
or-ganos cuyo áiiibito de 
act Liac i ón o cuya 
J~l r iSdl~~lÓl l  está11 
constituidos poi- un territorio 
o iocaiidad. ejcmplo de este 
tipo seria un gobieriio 
regional designado. 

, 1991: 32 

Esta es l a  forma nia\ima de 
1 a fii n c i 6 n de wen í ra 1 i / 3  d 01-a. 
se cstablccr cuando el 
cuerpo desccnlrali/ado \e 
genera mediante procesos 
electorales. 

El p¿~i»raiiia de las formas puras de la desceiitralizacióii se amplia al dar cabida a 

foriiiac o iiiodalidadcs mixtas (político-territorial, territorial-mixta, polítjco-mixta). 

Fsrc 'iiitoi-. coiiieiita que sería un error darle iin carácter lineal y iiníLoco al proceso dc 

la ticccetiti-ali/acicin. atribuyendo su puesta en marcha ya sea al estado o a la sola fuerm de 
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las Iiicli,is soci,ilcs: piicsto que dicho proceso no se prodiice en u n  vacío poli t ico o e11 Lin 

niarco de situaciones ideales. sino más bien, eii un espacio político coiicreto y específico. 

Dc lo anterior, Sergio Boisier concluye que el proceso de la  desceiitrali/ación tieiie i in  

c ~ x ~ c i -  csciicialiiic'rite dialtktico, es decir, que debe verificarse una intci-acción entre el 

tstiiilo J la iocicdad cir i l  para lograr un buen desenvolviinieiito de úiclio proceso. 

L a  desceiiti-ali~ación e n  este sentido, 110 es tan sólo una categoría foiiiial y lógica, sino 

iin sistema de vida quc permite que las instituciones de la sociedad y el Estado puedan 

,irticiil;irce ruspetando ái-nbitos de conipetcncia. Permite taiiibién que la  relación de los 

SciIw-iiiintcs 4 10s guhcmados sea inás amplia, directa y fluida. 

Para Ricardo LJvallc Berrones, profesor del departamento de adininistración lie la 

I J AM-AZCAPOTZALCO, "...la descentralimción como sistema de vida responde a 

priiicipios basicos de ci\ ilidad política y social. En efecto, reconoce que l a  sociedad 

niodcriia es plui-al. activa y contestataria; reconoce que la pluralidad da cabida a di\ ersos 

cciiti-os dc poder y decisión; reconoce que la  acción de gobierno reslioncle a l a  unidad dc 

inando, pero qiic no implica omitir lo diverso de la vida pública. L a  descentralización se 

\ iiiciila con l as  liierras predominantes de la sociedad y se identifica con los intereses 

i~rinioidialcs del Estado. Por la descentrali~acióii, la sociedad se nianiiicsta con sus iiicrzas 

coiiscii~iialcs o tic discnso. Por la descentralización, cl Estado dirige. coordina y cnla/a 

~xidci-cq tcri-itoi-i;ilcs, rcsjoiiales y coin~initarios para lograr la esti-iict~iracióii dcl poder 

nacional clue 61 encara y representa" (Consúltese en Iittp. ' \ \ u ,w-  

a/c. tiam.nixlgestií,iilnuiii7/art2.htin). 

Un aspecto c l a \ ~  de la descentralización, es que constituye un inodo para distribuir el 

poder. Lo que coil-esponde a los gobiernos locales es un punto neurálgico a considerar. 



4 iiiaqoi- cipacio iiistitucional para e-iercer l a  autonomía política, los gobiernos locales 

tienen 111 opción de fungir como centros de decisión sin cortapisas. L a  

ticscetit rii I i /;IC I 8 1 1 .  al transferir a los gobi ernes 1 oca1 es atrib tic iones. rec ursos, 

i n  rorniacion y decisioiies, descongestiona el proceso de gobierno. diluye la 

cciitrali/ación iinproductiva y cia mayor consistencia al conjunto del Estado y ci la 

iocieciad iiiiciiia. Permite a la \w que la igualdad jurídica y política sea t i n o  tic los 

s 11 s t cii to i i n  i s  cons 1 s t eii t c s de 1 Est ado nioticiiio . 

La desccníralimcióii pretende que se presten servicios y produmm bienes niaxiini7ando 

cl tiso de reciirsos escasos, obteiiiendo los resultados deseados y satisfkciciido necesidades 

reales y prioritarias. 

(’on uti adectiado proceso de dcsccntrali/acióii, las corporaciones niunicipales, por 

ejemplo. p / a r í a i i  de inis responsabilidades y recursos. El Gobiciiio ceiitral ya no estaría 

involticrado como adiriinistrador y ejecutor eii niiigúii proyecto u obra local, incluyendo 

obra\ de alcaiitarillado, recolección dc basura e introducción de agua potablc. Dado qiie la 

c ~ r p ~ r : i ~ i o i i  iniiiiicipal cc regiría por l a  subsidiariedad, serían los \ ecinos del municipio 

cluiencs decidirían qué debería hacer su gobierno local, cómo y con q u e  recursos. 

En cada intinicipio del país, l a  auto-gestiOn prevalecerh en l a  prestación de sen  icios 

iocialcc 5 e n  la ejecución de obras y proyectos locales. “Se entiende por auto-gestión toda 

act i \  idad I i b i - c .  4 L ol~intar ia  realimda por asociaciones de vecinos para su propio beneficio. 

LA calidad dc ida cic los habitantes eii cada niiinicipio dependería de la eficieiicia 4 eficacia 

de l a  administración píiblica local y de los niveles de auto-gestión, lo cual redundaría en iin 

ani b I ente coin pet i ti v o i n ter- ni un i c 1 pa 1 y puede provocar u i ia  ben e fi c i osa 117 i grac I ón i 11 tern a 

h iic i a pol? 1 ad os 13 iij ant es” ( C o ii s ú1 t ese en h tip :, /u L\ w .u hi. ed u. gt/ ci en /asoc i a I ,  d esc e. h i ni ) . 



El proceso descentralimdor, bajo el principio de subsidiariedad, debe adqiiirir ritmos 

y ctiiiieiisioiics variables entre países y inoiiientos históricos al depender Iuiidamentaliiie'iite 

clc los ni \  clcs de desarrollo económico, de la fortaleza de las institiiciones, de l a  legislación, 

de lac prcICrencias sociales y de la percepción de costos y beneficios, c incluso de la  

gcogral'ia y de la estnictiira político-cultural de las naciones. 

[IC aciierdo con 1'1 Rcd para el Desarrollo Sostenido A.C'., el proccso de 

dcscciiti-~ili/acii,i? requiere cic algunas definiciones claras en donde se cstablc/can los 

proccsos, instriiniciitos o recursos a descentralizar, y se reconozcan tanibien los límites de 

esta transfcrcncia de faciiltades. Por e-jeniplo, en niateria de política ambiental los objctos 

d c d csc en tra I i / a c  i 611 p lied en i nc 1 u ir: (Con sú 1 t ese en : 11 t t p. ww u . rd s. org . n~ x . I ?i E P Pub/ 

pnia1c;q-6- 1 1 .litin). 

+ instrtiinentos de regulación. 

+ Gasto corriente c in\ ersióii. 

+ Personal 

+ Operacicin. 

+ Act¡\ os e infraestructiira. 

Dependiciido del objeto de descentralización, es necesario definir l as  condiciones 

espcciticas qiie debcn ser cumplidas LI obsen adas para que los ciifereiites goliici-nos locales 

c'ili tiqiicn como ciitidadec receptoras en iin proceso de transferencia de factiltadcs y 

respoiisabilidades. De esta manera, surgen distintos cruces relacionales entre los olijetoc de 

dcsceiitrali7ación y las condiciones locales. lo cual define diferentes iiiodalidades. tienipos 

y con t en i do s. 
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Debe decirse clue no necesariamente puede existir coiiicideiicia plena entre el 

v eobieino fCdcra1 y los gobiernos estatales y municipales, sobre los objetos, las inodalidades, 

1'1s concticioncs y los tiempos que integran el proceso de desccntrali7ación. L a  

tIcscciiti-ali/üc~~iii no debe construirse solamente como la  suina de reacciones dcl gobieino 

ICdci l i l  J los i-cclanios y deiiiandas dc los gobiernos locales, ya que esta aprepción no 

coincide poi. h i e r n  con principios de política, organización y eficiencia en la gestión. De 

ahí la necesidad de apiintalar cl proceso de la descentraliración a través de un csfirerro muy 

sigiiitic:ili\ o de capacitación y forniación de cuadros e institucioncs locales, 

coiiiplcnient,iiidolo con la participacibn de los gobiernos estatales y municipales, las 

instituciones académicas y el sector privado. 

De lo anterior, se deduce que el proceso de descentraliración rcqiiiere de la 

obsei-\ mcia dc ciertas condiciones yue van a determinar su eficacia y factibilidad política. 

F t i t i  c &U\. w eiiciiciitraii: (Coiisiiltcsc en: littp.\\\\R .rds.org.iiix./lNEPPub:pma~cap-O- 

I 1 l i t i i i ) .  

Gradualidad 

La dcscentrali/acióii debc deseiivoll erse paulatinamente como proceso participativo 

dc plaiicación, donde las decisiones sc vayan definiendo concertadamenie y los 

rcsiiltados se rctroaliinenten en la orientación del propio proceso. Esto, signi lica 

tormcaiiiciite ritinos y tendencias que no desbordan las capacidades y expectativas 

I o cal e b. 

Fle.c;ibilidad 

El proceso dc descentrali7aci0n obliga a disefiar políticas susceptibles de 

transforinarse en la práctica, adaptándose a las necesidades y demaiidas cambiantes 

clc la socicdad. La dibersidad de condiciones institiicionales y sociocconómicac dc 
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los estados y municipios, obliga taiiibiéii a programas de acción versátiles y 

fl exi b 1 e s. 

\.‘iahilidad 

Para no abortar o frustrar el proceso de descentraliración y para no cancelar efectos 

de deriiostración positivos, éste debe aplicarse en aquellos estados y municipios 

cuyas cundicioncs sean propicias para el desarrollo del proceso. 

L:i importancia del proceso de descentraliLación, así como sus diferentes tacetüs y 

su coiiiplejidad. demandan un prograiiia bien definido que cuente con suficientes respaldos 

financieros. técnicos e institucionales. 

i a tlcscciitrali/ación requiere de instituciones fuertes y con capacidad de autoiioinía 

qiic suportcn u n  proceso de traiisición para solventar, coli estabilidad, la cesión de poder, la 

adccuaci0ii del inarco legal y su reestructuración organizacional, transfiriendo facultades a 

los Sobiernos locales. al mercado yio a las organizaciones de la  sociedad. 

I. in,dmciite, podemos decir que la descentralización no es u n  fin en si misiiia, ni 

taiiipoco cs una panacea que resolkerá todos los problemas de la sociedad en su coiljunto, 

pet-o qiic, s i n  embargo, sí es indispensable para un desarrollo local y iniiiiicipal saliidable, 

sieinprc y cuando sea aplicada de una foniia adecuada, considerando las condiciones 

socialcs. ecoriciinicas y políticas, imperantes de cada región. 

o 



2.- LA I)ESCENTRALIZACI~N FEDERAL EN EL ÁMBITO LOCAL 

Y M UN I CLPAL. 

1 I I  cstc scgiindo capítulo, analimiios el impacto que tendría la deccentrali/ación 

ikcici-al cii el ‘i i i ibi tc)  local 4 niunicipal. Asi,  tenemos qiie el gobierno federal busca re\crtir y 

li cii<ii’ el ceiitritlisiiio cn el que se ha ciesai-rollado el sistema político nic\icano mediante 

di\ cisas \ ias de solucioii, destacando la  redistribución de competeiiciüs entre los di It\i-cntcs 

ni\  clcs de sobierno. haciendo los reajustes y traiisforinaciones iiecesarias para 

dcscciitrali/ai- los poderes que ahogan al desarrollo de la nación, tratando de combatir las 

iii~icsticias ccoiiÓn1ic;is y políticas del pasado, con la única finalidad de construir u n  nuwo 

Icd era I 1  5111 Ll cn I1 ucst ro país. 

El Fcderalisnio en México tuvo como consecuencia un profundo proceso de 

ceiitrali/aci0ti política a lo largo de casi un  siglo de historia, misino que culmiiió con una 

fiicrtc C I - I C I S  política cii los años ochenta. Ai respecto, Carlos Martínw .4ssaci señala que: 

La  crisis de los años ochenta puso de relieve dos cuestiones: 1 ) El debilitamiento de 

la orsani~ación de los sobiernos locales para el manejo de sus estructuras 

territoriales para hacer efectivo su poder, funciones y competencias. 2) Las trabas 

d c I a t rad i c i 6 ti po I í t i c a central i n d o  ra. porq tie i nh i b i ó 1 a aut o i i  om i a tan to po 1 i ti c a 

como liiiaiiciera de los gobiernos locales (Martinez Assad, 1989: 15s). 

L.a eicesi\ a centralización dentro del gobierno federal. niennó la vicia nacional que se 

t r x l L i ~ o  en uno de los principales probleinas enfrentados por la sociedad mexicana. Como 

bicn lo ü i i a l k i  Ortega Lonielín, los beneficios que p ido  tener el centralismo f k r o n  

dccrcciendo hasta encontrar que los costos económicos, políticos y de carácter 
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ciiiinciitenieiitc social supei-abaii los beneficios y inetas fijadas como consecuencia del 

fuerte centralismo que vivió el sistema político mexicano. 

ih imtc  I:is íiltiinas dos décadas. se liaii iinpleiiicntado programas 5 cambios c~ la 

coiixtiíiicioii, nicdiantc ii~te\ as acciones para revertir el proceso centrali/ador con t in 

ISclei ,ilisiiio rctioi ado. consistente no sólo cii la distribución de conipetcncias para que la  

fcdcracicíii, los estados y los inuiiicipios actúen cada uno por su cuenta dentro de si1 

íeri-rtoi-io sitio clue. a su \u, contribuyan al desarrollo del país. “La coiiciliación, la 

ai-inoiiiixioii de tareas nacionales con el fedcr-alisino, ha hecho siirgir i~iecaiiisnios de 

rolalmi-xioii 1 cnoi-diiiación por reunir csfcier/os entre los distintos n i \  clcs de gobicriio. 

con ciii cl’ccto intiltiplicador, sobi-e todo hacia la participación de la sociedad” (Ortega 

I~oillelíil, 1 (>‘~4:36). 

1-1 (;ohicriio Federal ha  buscado revertir y frenar el centralisino en qiic el sistema 

politico i i i c ~ i c m ~  se lid desarrollado. inediciiitc ditersas vías de solución tales conlo la 

I cdistribiicioii de coiiipcteiicias ciitrc los diferentes niveles de gobierno; haciendo los 

rcal ~istes y traiisfoi-iiiaciones necesarias para descentralizar los poderes que ahogan ai 

ccliiilibi~acio desarrollo de 1,) nación; tratando de combatir las injusticias econcjinicas y 

políticits del pasado. así como el crecimiento desmesurado y la concentracióii de las 

pi-iiicip.ilcs x t i \  idaclcs cii la capital de la Repíiblica, en busca de fortalecer el fcdei-alismo. 

Ll centralismo qiic en alguna época pudo justificarse como necesidad para integrar y 

defender a la nación. se ha convertido ya en elemento de freno e ineficiencia que se debe 

corregir; estc centralismo que caracteriró al sisteina político, ha veiiido absorbieiido 

i-xultaclcs qtie dcbilitan a los gobiernos de los Estados y a los gobieriios iiiuiiicipalcs y qiic, 

1‘11 ctaprts ,iiitcriores. fueron jusíiiicables pai-a nuestro desairollo económico 4 5oci¿d, pero 

qtie cn l a  acttialiciad ya no funcionan y dificultan el desarrollo del país. 



Sc iiccesit‘i iiiia participacióii más directa de la sociedad coli el apoyo dc niie\‘os actores 

qiic in flu\ ai1 en el desempeño y buen funcionamiento del país, para combatir los 

dcscquilibi-ios d e  desarrollo en las regioiies. Todo esto, mediante l a  vigorimcion y el apoyo 

a los gohiei-iios de los Estados y los municipios, para la consolidación clc las políticas 

administrati \  as. cconóiiiicas, fiscales y sociales puestas eii práctica por los gobicrnos 

actiialcs y romper \ icjas estiuctiiras y añejos procedimientos que impiden el desarrollo y la 

I ercILtc1~ra ctcscctitrali/aciii~ del gobieino federal y de los otros órganos de gobierno, los 

cuales requieren de una verdadera democracia, igualdad y justicia. “La deccentrali/acióri, 

ciidiido rcspniicic CI iiii programa gubcriiainental, busca l a  niodeniizacióii porque resulta 

iiiipostcrgahle reorgani7ar y reestructurar los niveles de gobierno. Cuando parte de la 

sociedad, pretende alcantar más representatividad y participación eii las decisioiies. Estas 

doc pcrspecti\Tas, generalmente se asimilan y se les considera articuladas en el hiiioiiiio 

iiiOdL‘ri1i/aciOii-dciii0cracia” (Martíiiei Assad. 198‘9: 158). 

El gobieriio fedei-al tiene que dotar de mejores recursos, facultades y respoiisabilidades 

a los ghici-nos de los Estados y inuiiicipios para posibilitarles un iiicjor desarrollo. Se 

biisc-a iinplciiicntar i i i i  fcdcralisiiio ecoiióinico más vigoroso, mediante una re\ isión y me.jor 

clisti-ibcici0ii clc coiiipctcncias entre Federación, Estados y Municipios para iiiia mejor 

cficacia cii sus liinciones. 

Ocbe cxistii- iiiia mayor justicia distributiva a través del sistema tedei-al, coli l a  

pnrticipicioii de t s l a d o s  y Municipios acorde a SLIS necesidades y planes de clcsarrollo. Se 

sugiere t inc t  mejor i-edistriburión de competencias y recursos en materia fiscal. para coiregir 

los crrores dcl pasado y establecer me-jores mecanismos de distribucióii fiscal, e\ ¡tar la 

anarquía fiscal y el centralismo político que tanto ha perjudicado a los gobiernos estatales y 

municipalcs. “La esencia del federalimo iiiiplica no sólo dar mayores recursos a los 

cstaclos. siiio qiic cada nivel de gobierno cuente con facultades de trihiitacióii propias. 

Xiitoiwmin iinpositii a significa la fiiciilrad de la entidad para utilizar ciei-tos iiictrumcntos 
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tributarios conforme a sus propios criterios y de acuerdo con su política de desarrollo” 

(Janiictti Día/, 1089: 772). 

Hoj  eii día. los estados y municipios reclaman la descentralización política, fiscal y 

adniinistrativa. así coiiio devolver SLI capacidad de autodeterminación a cada unidad 

tcrritorinl. Eii cstc sentido. si bien se Iia iniciado eii el país un proceso de descentrali/ación. 

aui i  110 sc hati cstablccido sus límites ni sus alcances. 

Eii México, l a  descentralización ha sido consecuencia del desequilibrio generado poi- la 

dinámica centraliradora; esto ha hecho que el Gobierno Federal responda con nile\ os 

métodos. traiisíirieiido el LISO de facultades, recursos y programas del nivel central o federal, 

al  local 4 municipal, que son la base para el desarrollo de las comunidades, devol\ iéridoles 

hcul tadci. recursos y ámbitos de actividad que faciliten sus fiiiiciones ~2 que exista una 

nie-jor coorcliiiaci6n entre estas instancias de gobierno, porque son la base para el desarrollo; 

adeinás, esto alentaría una mayor autonomía de los misinos. 

Sc hiisca íortaleccr cl federalism0 mediante acciones que impliquen un reparto de 

conipeteiicias pOblicas entre los diferentes niveles de gobierno. AI respecto, Ortega 

L ~ o ni e 1 i n sen a 1 a: 

Ps 12 desceittralización, que implica un federalisiiio renovado, que conduce a 

f6rmulas dc cooperación entre las diferentes esferas de gobierno en donde están 

presentes Ins principios de solidaridad, subsidiariedad y coordinación para mitigar 

asiiiietrías o desequilibrios regionales, privilegia el propósito de la eficacia eii la 

gestión administrativa y el fortalecimiento de las autonomías locales, que sustenta 

i i i i a  iiuei a eupresic.n de la unidad y cohesióii nacional y de cause a una iiiás 



L igoioca participacióii de la sociedad en el desarrollo y en la gesti6n piiblica. 

Significa iiiia iiiic~ a relación entre órdenes de zobierno, pero tainbiéii entre 

S ~ ~ C I C d ' l d  > Fstado (Ortega IA~mclín. 1904: 9-10). 

La oi-gani/aciÓii política del Gobierno Federal debe ir encaminada a fortalecer a los 

gobieriios locales y municipales con nuevas políticas de descentrali/ación para un 

mejor equilibrio dentro de SLIS facultades para la nioderiiimcióii del Estado niesicano 

cii S I I  conj tii i io;  eslo nicdiante el impulso de Liiia mayor distribucióii cicl poder en la  

región ciiti-e las ciiIereiites iiistancias de gobiei-iio y sil relación con la sociedad. "Es 

taiito una descentralización entre los poderes ptiblicos regionales como entre esos 

poclci-es J la sociedad, bajo iina nueva forma de ejercicio de la autoridad y de relación 

cot1 l a  sociedad (Ortega Loinelín, 1004: 41 -42). 

A\í, cl Gohiei-no Federal en pleno ejercicio de sus facultades. cicbe astiniir tina 

responsabilidad de estímulo y respeto hacia l a  autonomía de los poderes locales y 

miiiiicipalcs. con el coniproniiso de contribuir en el desarrollo nacional, local y, 

espcci íicanietitc. en el ámbito municipal. El órgano de gobieino iiiiiiiicipal es el iiiás 

cercano it  l a  coiiiiiiiidad y donde el buen manejo eii el cunipliniiento de sus obligaciones es 

fiiiidaiiiciital para el estado, de  manera que no afecte el desempeiio y el quehacer de la L ida 

cot id i an a clcii tro de sus coni L i n  idad es. 

I 11;i ni:i>oi- eficucia y ~ i n a  administración más simplificada, se traducen en una mejor 

calitiad en los ser\ icios nicdiante un contacto más directo con la población, para lograr 1111 

crcciniiento cconóniico que mejore l a  calidad de \,ida en los municipios y los estados, que 

permita l a  dcscentrali/acióii de actividades y el reordenaiiiiento de la población para atacar 

caiisas y efectos del centralismo, el cual merma el desairollo del país. 



Para Oi-tega Loiiielín, es impoi-tante impulsar el desarrollo regional a tra\és de i i n  

federalisiiio basado en principios de correspoiisabilidad y equidad, que iiicida en la buena 

I-elación entrc los poderes federales y locales. mejore el buen deseinpelio de la sociedad y 

qiic I-cíiicrcc imto l a  estructura política de la LJnión coiiio las bases materiales y sociales del 

progreso tcrriiorial eii las pricticas del estado, de forma descentralkada y ( IC equidad para 

ah r i I- ni cj o res c sp itc io s (1 e participación cl Lie permit an un  a inej or organ i l a  ci ó i i  p o I í t i c a y 

adiiiinistrativa, y qiic se estable/can los elenieiitos básicos para dotar de lihertad y 

aiitononiia a los gobiernos estatales y municipales. 

Poi- lo taiito los gobiernos locales deben asumir iin rol dirigente en los espacios 

territoriales 4 sociales dentro de sus iiistituciones públicas; esto inediante iiii nuek o niarco 

de gestión caracteri,mlo por la  dinámica del proyecto político, la capacidad de gobierno y 

los grados de gol~ernabilidad ciel mismo sistema. que faciliten l a  coiistriicción del desarrollo 

l o c ~ l .  coi1 t i i i a  niiiltiplicidatl de acciones e iniciativas, a través de la participación de nuevos 

actoi-ca 4 escciiai-¡os para una mejor distribución del poder que ejerceráii las autoridades 

locales, la cual dependerá tiel proyecto político de descentralización para traiisferir a los 

n i  11 ti i c i pio s c rec i cii tcs coiiipet enci as y recursos, medi an te 1 a art i c id ació i i  cf e program as 

públicos cncaiiiiiiados a mejorar los niveles de desarrollo de la  sociedad dentro de la vida 

loca l .  A1 rccpccto, ~2hiiiiiatfü Paclieco sefiala que: “No existe clesceiitrali/acióii sin una 

x t i \  ;I \ id,\ local 4 la constiiicción clemocrática y social de las regiones csti  basada en la 

cvistciicia de iii~iiiicipios fuertes y de inanconiunidades iiiipuestas por la geografia, l a  

solidaridad social y los niveles de desarrollo alcanzados” (Ahiiniada Paclieco. 1995: 8). 

I ‘I descciitrali/ación está enfocada hacia una acción deiiiocráticaiiiciite garantizada, 

siciido i ~ i i a  ,iccibn indispensable deiitro del aparato giibernainental, para generar iina niayoi- 

participación iristititcioiializada que refuerce la estabilidad mediante una di fiisióii 

responsable para el ejercicio del poder dentro del Ambit0 local y municipal. Esto implica 

una participación política y social de los ciudadanos, directamelite eii los procesos cle toina 



de decisiones. Lo importante es crear racionalidad en los sectores donde surjan fuerzas 

dinaiiiimdoras cia\ es para las políticas que se impleineiitan; todo esto, a tra\+s del 

estínitilo, la participación popular y el ioinciito de instituciones locales y rcyioiiales I iables 

para discliar y elccutai- políticas públicas con el fin de obtener c fcc t i i kh r l  cn el 

tlcscii\ ol\ ii11iento dcl gobicrno. 

I , a  desccntraliraci0ii tiene que fluir en todos los órdenes de gobierno de forma 

arnióiiicrt con la unidad nacional. La  política y l a  planeacih deben coexistir con la 

clescciitrali/~ición y con las autonomías en los diferentes niveles de gohicrno dentro dcl 

s 1 slcill a po 1 í ti c o in ex ic3110. 

Esta forma de \ alorar la descentralización, ftie dando contenido a un  nuevo 

federrilisiiio con dimensiones políticas, adininistrativas. sociales, econhiicac y 

c-ii 1 t t i  KI 1 cs. as I como n iia’as n i  odal idades y fóiiii u las de i nstrti ni en tac i ón . I 1 n 

ikdcralisino cooperativo y renovado que a través de refomias legales, pero sobre 

todo por medio de la coordinación, se propone lograr su propósito (Ortega 

Lomclín, 1094: 36). 

1% dc la dinámica del caiibio político y social de donde surge la traiisioriiiación hacia 

la dcsceiitraltzacióii y la democratización nacional. Se puede sostener hoy en día que la 

iiiodci-iii/acióii de los gobiernos es una adecuación constante en sus estructiiras biísicas de 

poder, capacidad y fiincionainiento. 

ks iiiediantc iiiia orgaiii/ación interna bien dirigida, con nuevos procedimientos dc 

gestión y üdiniiiictración del aparato de gobierno, como se podrán cumplir los objetivos 

ii-andos para una verdadera descentrali;7ación democrática. 
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'21 respecto, Daniel Acosta menciona tres puntos a considerar para tener uiia verdadera 

dcscciiti-ali/aeión dcniocrática (Acosta, 1990: 17): 

I . t.a e.ii\tencia de gobicriios locales democráticos, producto de una compcteiicia 

gen \I 1 na. 

1. Tciicr uiiü clara idea de las capacidades de los gobiernos locales. 

3. í l d c  u n a  sancion jurídica a las forinas de concesión a coinunidades > 
o rg a i  i /:j c i on cs so c 1 a I cs. 

Para Jniinc ~I l i~ in iada  Pacheco, la  democratización está íntimamente coiiectada con el 

concepto de desceiitralizacióii. La democracia exige una me-jor distribucióii del poder y 

puede realimrsc sólo mediante fórmulas de participación política y social dc los 

ciudadanos: requicrc de una elección democrática de las autoridades locales. Además. 

coiisiticra que el poder de las autoridades locales depende de cuál sea su proyecto político y 

c w I  d~ ciii/;icic) sea el inisiiio para su deseii~olvii7iiento; esto implica que la descentraliración 

transíiera ii los municipios crecientes competencias y recursos para u n  buen desenipefio 

dentro de su territorio. 

[>a dcscciitrali;.ació~l atraviesa a la sociedad en SLI coii-junto y sus expresiones 

tci-i-itorialcs e institucionales forman pai-te de los cambios que están experiiiientaiido las 

formas de gobierno y de gestión en los niveles locales. Se reposiciona a l a  sociedad en 

sus deinandas e iniciativas y se resitúa al gobierno local coiiio articulador, procesador y 

motor de  políticas públicas con soporte social y técnico (Ahumada Pacheco, 1005: 8) .  

Poi- eso, considera de gran importancia el hecho de que el estado tnexicaiio adopte 

niic\as posiciones que le ayuden a mejorar la relación entre el aparato estatal y el 
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niiiiiicipal. ton ia i ido  en cuenta de foi-nia más directa a l a  sociedad con un iiiicvo pacto plural 

J ~lcscentrali/atlo. Es dentro de los municipios donde este pacto se puede dar por medio de 

l a  articulación de niie\ os niecaiiismos de planeación y de dirección. 

Sc biisc:i que e1 municipio pueda llegar a ser un motor de las políticas de desarrollo en 

1,i h,tbc: social. csp,tcial y tci-ritorial, a l a  \e/ que se constituya como la celiila básica de la 

polít ic¿i clciitro dc la sociedad, para fortalecerlo, niocierni7arlo y adccuarlo a las 

pal-ticiilaridades del desairollo mexicano. Es un proceso complejo donde la 

dcicuiiti-ali/acióii juega un papel estratigico para la dernocrati/ación; se busca hacer de ésta 

t in dililogo qtic realiiiientc el proceso de pluralización y socialiLación del poder pai-a buscar 

ii I I c \ ‘1s b o  It i c i o i 1 c s. n i  cct i ant c un fo i-t al ec i ni i e n t o ni od ei-n i zado . 

I it nioderni/acicin de los gobiernos municipales va orientada a su transformación como 

act!\ ador ciecisi\o de las políticas y estrategias de desarrollo, desde l a  hasc territorial y 

social; cs i i t i r l  coiislaiitc adeciiación de sii estructura básica, de sus podercs, capacidades y 

funciones Poi. eso, el fiitiiro del gobierno municipal depende del progreso que se alcance eii 

iiiatei.ias de ctireccion, gestión y ejecución en toiiia de decisiones. Esta í‘oimiulación de 

clccrsioiics, se I-cali~a eii el sistema político gracias a bueiia adininistración c k  la gestión 

públ ica en su calidad y cobertura. en ser\ icios, presupuestos, planes, proyectos de 

part I c 1 p ac 1 6 11, c o be i-t t ira am b i ental, p arti c i pac 1 ón y con t ro I c om uiii t ai-¡ o, para c i i  b r i r I a s 

t <irc:ib q LLC c 1 _-.obi criio m i i i i  i c i pa l  i-cqui ei-c. 

En los iillos Oí). se busca un municipio sigiiado por l a  descentrali/ac¡Oii a íraics tie la 

autonomía. con nuevas formas de coinpetencia, atribucioiies y reciirsos que sean capaces de 

iiitei-\ eiiii- cii l a  pi-cstacióii de servicios públicos y sociales para el ine.l:Joraniiento de 

pi-oyechs pi-odiicti\ws y de in \  ersión pública. con el fin de tener iiiejores cniplcos y tin buen 

d c s;1r1’0 1 I o. 



Ectc ni ie~  o iniiiiicipio es el gran protagonista de la dcscentrali7ación clue niarca los 

proccsos dc rcIoiiiia del Estado en l a  actualidad. 

Poi- Ultinio, podemos decir qiie sólo mediante profundas transforinacioiies que tiendan 

al bicii comiin, cs como se podrán romper las vie-jas estructuras centraliradoras, presentes 

loda\ I ; I  cn iiiicsti-o sistcnia político mexicano para, de esta foi-ilia, revitali[ar dcscie el pinto 

tlc \ ista ccoiiiiinico, político y social. a los estados y municipios, ya que estos representan 

i m ü  partc cscncial cn la búsqueda de una relación de equidad e igualdad con el gobieino 

federal; esto contribuirá a la consolidación y fortalecimiento del multicitado nuevo 

fcdcral isiiio. 



3.- ANTECEDENTES DE LA CONFORMAClON DEL MUNlClPlO 
MEXICANO 

Eii este capitulo, se hace un brme análisis histórico de la confoiniacibn, integración y 

desarrollo del municipio, desde la época de la Colonia basta principios de los años oclienta. 

El municipio sLifi-iO los einbatcs del centralismo político durante décadas. por lo que se 

h s c o  conligiimr t i n a  i i~ie\a fomia de gobieiiio y una nueva organimción descentralimdac 

tlcl poder i~tIcr~11 y cicl poder estatal, quienes niei-niaron las funciones 3 la capacidad dc 

or-~~‘,aiii/:icicín política dentro de los municipios que carecieron de autoiiomia durante gran 

partc de su historia. 

El muriicipio en México es iiiia base importante de l a  democracia, la orgaiii/aciÓn y la 

:itli11 I I1 1 ct raci  011 tic i1ticct 1-0 siste111a polí 1 ICO. 

El iniiiiicipio se caracterim por ser una organización social, política y administrativa; 

~iiiidümental para el Estado moderno conlo el vehículo por excelencia de la  participación 

política para la descentralización. AI respecto, es convenierite tomar en cuenta alg~inos 

coiiccptos cobre la doctrina iiiiinicipalista mexicana, en su foimia y contenido apegado a 

n iicst 1-0 ,iniili si s. 

Felipe Telia RaiiiíreL, nos dice que el iniiiiicipio “constituye una forma espontánea y 

priinaria de organi/ación coinuiial que el Estado autocratico puede pretender ahogar pero 

qiic i d  Estado deinocrtitico sólo corresponde reconocerlo c incorporarlo a si1 euistencia” 

(‘rc113 f<a111li.e/. I ass: I 5 8 ) .  

Ricardo PéreL: Canipos comenta que el municipio es uiia “unidad de concentración 

humana y de coin ivencia, delimitada territorialmente y de formación natural, que es parte 
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qiic integra el todo. que es el Estado y no parte que se desintegra de éste” (Citado por 

Vílartii1c/ Garcia. 1005: 22). 

1-1 niacstro Cabino Fraga establece que el municipio es: “uria formación en la qric el 

Estado cleccentrali/a los servicios públicos correspondientes a uiia circunscripción 

dctci-niiiiatl;i” (Citado por Martínc/ García, 1995: 22). 

Aiidrés Scrra Rojas, iiiencioiia que: “la deccentralimción por región que se concreta en  

el municipio iiiexicaiio es predomiiianteinente una fornia mixta de descentralización 

poliíica y atliiiinistrati\~a” (Serra Rojas, 1995: 22-23). 

P o r  otix ptrtc. Poi-firio Marqiiet Guerrero comenta que el municipio es: ü i i a  forma de 

dcccciiti.iili/:icióii para la organiracióri dc l a  vida común y para la reali/ación de los 

ser\ icios piiblicos de la coiiiunidad” (Citado por Mai-tíiiez García, 1995: 23). 

kloicés Ochoa Caiiipos concibe al municipio corno una entidad socio política, puesto 

qiic ticiic (los cleiiicntoc que lo caractcrimi: “es uiia comunidad social de Leciiios. y a la 

\e/ cs una cntidad política, o sea una unidad política dentro del Estado” (Citado por 

Mai-tínw García, 1995: 22). 

Poi- Liliiiiio, lencinos la concepción de Ignacio Burgoa yuicn meiicioiia que: ”el 

iniinicipio iiiiplrca en esencia una forma jui-idico-política, según l a  cual se cstructiira en una 

dctci-iiiiniicla comunidad que se ubica dcntro de un Estado y que ciitrafia una I o m a  de 

dcscentrali/ricióii de los servicios públicos” (Burgoa Oi-ihuela, 1984: 23). 



4 lo largo dc cinco siglos, el iiitinicipio iiiexicaiio ha sufrido los embates de la 

ceiitralitaci6i1, por lo cual existe la iiecesidad de configurar una fornia de cobierno u 

orgaiiitacióii política descentrali7ada. Ortega Lomelín coinenta qiie la fundación del 

municipio cii Sleuico se dio en: “la Villa Rica de l a  Veracrw por Hei-nAii Cortés en 15 1 O, a 

iioiiil3rc tlcl I-C- de Espafia, al cual se dotó con tin cabildo que designó a Cortes, Justicia 

21,i) or.  ( ’api t3i i  y C’abeLa > asiinisnio lo facultó para llevar a cabo la coiiqiiista” (Ortega 

1- on1 c I i l l .  1 9 s 8 : -3 o9 ). 

L:ii e l  municipio confluyen dos 1 crtientes de integración social y política, siendo la 

prinicra oriunda de las cultitras prehispánicas que es el Calpulli, célula de la orgaiii/acióii 

política, ccoiioiiiica y cultural en la sociedad. Para Aguin-e Beltráii, el Calpiilli es “como un 

grupo orgaiii/iido de parientes entre los Aztecas, los Mayas y en general cntrc las di\  crsas 

uiiidacies Ltnicas qiie tenían por hábitat el territorio que hoy constitiiqc la Rcpiiblica 

Slcuicaiia (Aguii-re Beltrán, 1995: 58). .. 

F,I Calpiilli representa el iiiuiiicipio natural de carácter agrario, tincado en la 

c\plotacion dc la ticri-a. donde todas las etiiias y f~iincioiiarios del municipio respoiidíaii a 

los dictados de una autoridad que decidía los problemas fuiidanieiitales del orden coin~i~ial: 

ii-rollaba poi- una  Iorina de organiiación local, y cada Calpulli cstaba obligado a 

tribut;ir ,i1 iiiipcrio b t e c a  y a su Tlatuani. “El imperio ALteca, asentado en Tenochtitlhn, 

ccnti-ttli/acio CII uiia autoridad suprema, el emperador, estaba organizado en cuatro barrios o 

C‘alpullis mayores y estos a sit ve/ se dividíaii en Calptillis inenores forinados por grupos 

coiisaiiguíiicos > t i p i  ficados con claries toténiicos por tener los mismos clioscs” (Ochoa 

(~:lnlp~3s, IO68. 7 3 ) .  

No obstante, el Calpulli mantenía SU autonomía en cuanto a la organi/ación política, 

cconóniica, iiiilitar y religiosa, coi1 vínculos vecinales de residencia y de religión, 



coexisticiido al lado de instituciones centrales y sin perder las características de su réginien 

local que, cii erecto. tenía que ver con su integración como una aliaiiza de fainilia y la forma 

clc su gobierno en tin conse-jo: al respecto, Aiidrks Martínez Garcia apunta: ‘‘ es por ello que 

cl CalpLiIIi mc\icano sc considera como un auténtico claii agrario, o t in  inunicipio pi-iinilii o 

tic c.11 ‘ictcr ‘yl-‘lrlo-- (hlartínc/ Garcia. 1905: 1 S ) .  

I A  segiindu ~ert iente  de integración social y política en el municipio, es el fuei-te 

cciitralicmo dc la época colonial. Como bien observa José Gamcs Torruco. en SLI obra El 

f d ( ~ / - i t l i r n i o  .41r~.\/c~trno, la organización política de México en la época dc l a  dominacióii 

cspafiola fue r:iclicülniente ccntralista. Es sabido que, eii el transcurso de csta etapa, el país 

dependía de l a  metrópoli, inisma de donde surgían y emanaban las leyes y decisiones 

políticas, con io que las colonias sólo recibían funciones delegadas. 

I ;I ccriti-:ili/ación colonial se caracterizó por l a  jerarquiración que per-meó a toda la 

Lxgaiiim56ii política de México, pretendiendo “de esta forina mantener la capacidad de 

c\piot;ic¡6ii d e  Iii riciucra dc estos imperios” (Cabrero Mendoza, 1996: 1 1 ). 

En l a  época de la colonia se establece el municipio español como una forma de 

legitimar la conquista donde el cabildo español juega un papel importante, y a  quc entre SLIS 

funcioncs se encontraba la adiiiinistración del municipio y l a  iiiipartición de justicia, 

adcniic de gojar de cicrta autonomía que dcspués se iría perdiendo por ser parte de la 

C‘oro I1 a. 

4s1, V/loiscs Ochoa Campos define al cabildo como una: “corporación, junta. cuerpo o 

coiisqo, cuerpo colegiado y deliberante dentro de la estructura del ayuníaniiento” (Citado 

por Martine/ Garcia. 1905: 30). 
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H ~ ~ J o  la coiiqiiista de ¡a Nueva España, el municipio legalimba la disidencia de Heinan 

Cortés para sancionar los esfiiertos de explotación, conquista y coloni/ación quc se 

reali/arían eii Ia\,or de la monarcliiía espafiola. Esto era el reflejo de 1.111 proceso 

desordenado, con una extrema ceiitrali;.ación y control político, donde los fiincionarios le 

debían su carso 31 nionarca. El cabildo se convirtió en un  grupo de pri\,ilegiados, cuya 

iiicorl)oi-;icioii J mcnibrcsía requería ser comprada, con lo que el niiiiiicipio distaba mucho 

<IC sei- 11na escuela deniocrátlca. 

G t i c t a \ w  Martine/ Cabaiias, menciona que los municipios en la Colonia sólo “ctiniplian 

fii iic 1 o nc?i d c j LI s t i  ci a, ccguri dad y po 1 i c í a, adm i n i strac ión , supervisión, \ i gi 1 anc i a, control de 

obr,is p~iblic,is. coiiiercio, ahasto. nicrcados, recreación, forestación, saliid, linipiwa, y 

considcraban a los honibres como un todo en la religión, l a  moral. el comercio y la pobre/a. 

Esto era para cllos una buena policía y i i n  buen gobierno” (Martínez Cabafias, 1 OS.5: 19-30). 

T-s 1111 proccso dc coloiii/aciUn rhpido al ¡glial que l a  proliferación de las orgaiiizacionec 

iiitiiiicipales; cslo garantizaba la iiistitiiciorialización del poderío espafiol, cl cual, ante la 

iniposibilidad de aprovechar la mano de obra y producción indígena, acepta la estructura 

política dc cstos, creando ayuntainieiitos indígenas a la  par de los cabildos espaholes; su 

foi-ma de oi-~aiiiiacio~i era siiiiilar: ambos contaban con alcaldes ordinarios y designaban a 

pcrsonas con iiiia buena posición social, mientras que los regidores eran designados en una 

ít)rriia di rcc t a. 

Ida iiitegracióii de las autoridades municipales durante la Colonia no fue unifornie dada 

la constantc injcrencia de autoridades centrales. 
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l,,i sc!yiid:t epoca comprende de fines del siglo XVTI hasta el segundo tercio del siglo 

Y \  I l l ,  cti doiitic surge el tiiciiiicipio castile, como lo designa Ochoa Campos, y se reduce a 

la iiitcgacioii y participación de los muiiicipios de los indios. Aquí se obserba l a  

asiinilacióii de costtimbres indias al municipio colonial lo que dctermiiia la formación del 

munic ip io  casti/o y, por otra parte, el decaimieiito de la institución en i irtiid de la 

coi-riipcibn clc las aiitoriclades centrales; de ahí que, Francisco Rui/ Massic~i, coiiierita lo 

\igiiciitc: "un elel ado núniero de regidurias y sindicaturas, así coiiio otros cargos 

consc.iiIcs. pidicroii ürreiidarse o adquirirse en propiedad" (Ruiz Massieii, 1988: 14). 

Esto Ics facilitó a los criollos a ocupar dichos cargos, lo que acentuó el cariictcr castizo 

clcl nitinicipio urbano El grupo de criollos fue creando fiierza iiiediante una di \  ersidad de 

puestos municipales y conieii/ó a proiriulgarse en contra de la riqueza detentada por los 

pen 111 5 11 I arc5. 

I,a tercera 6poca siirgu a fines del siglo XVIII, como consecuencia del dcspotisnio 

i l i i x i r d o  Ticnc inicio ~ i i i a  transformación profunda de la organización titliiiinistra~i~ a del 

gohiei-iio dc la Yueva Espafia. que tiende a centralizar el poder. AI respecto. Ortega 

I~oiiicliii sefiala cluc "el inunicipio resintió iiotablenieiite las consecuencias del despotismo 

de la I 1 ustración: ya que la  autoiiomía de las inutiicipalidades se modifica profhdaiiiente, 

sobre todo en lo clue se refiere al aspecto administrativo y financiero" (Ortega Loiiielín, 

1088: -3701. 

En 1 780 se siguen toniaiido medidas centralizadoras al emitirse l a  real ordenan7a para 

el establecimiento e instixiccióii de intendentes del ejército en provincias que recibían 

amplias facultades en cl reino de la Nueva Espalia. 



La cuestión haccndüría tiene sus repercusiones cii el municipio, que sc I c limitado en el 

nianejo de siis ingresos, se elimina a los regidores en la administración fiscal del municipio, 

la iiitegi-aci6ii de los cabildos se modificó, ya q ~ i e  el intendente ocupaba e l  cargo de 

pi-csidciite > esto afecto la cuestión política, financiera y hasta la  usticia nitinicipal: de esta 

Forma. el inunicipio perdió SLI escasa autonomía y el poder de decisión reeayó 

fiiiidaiiicntaliiiciite en el kii-rey y eii los inteiidentes representantes directos del Estado 

c5 [“I no I .  

4 principios del siglo XIX, el municipio mexicano presentaba aspectos lamentables; 

p o r  e.jciiiplo. el número dc ayuntamientos era mínimo, y debido a las enorines distancias 

entre pro\ incias y la falta de interés de las autoridades centrales para apoqarlas, se produjo, 

cii consecuencia, un \ erdadero decaimiento del inunicipio. 

Ante las cortcs de Cádiz, se logró el reconocitniento del municipio pero no si1 

:iutc’inoniía; un logro importante fue el reconocimiento de las cortes para cstablecer 

a>wmniieiiux en aquellos pueblos que no los tuvieran. 

A i i d r k  Martínc;l García, establece que la palabra ayuntamiento “se aplica a l a  accioii y 

efecto de ayuntar a quienes foiman la corporación qiie gobierna y administra el municipio” 

(Mal-tinct C;ai-cía, 1995: 30). 

La coiistitiición Gaditana deteiniina la integración dc los ayuniaiiiicntos con el 

cstablccimieiito de alcaldes, los regidores y el procurador síndico, presididos por el jefe 

político, refkrcntc a si1 marco de competencia mínimo; se fijaron fiincionec de 

adnitnistracií,ii 4 recaudación de sus caudales y contribuciones, de seguridad pública, de 

rc\ ision. d e  niaiiteniiniento de edificios de educación, de servicios de salud y asistenciales, 



dc obras públicas de beneficio común, así como dc iniciati\ as de ordenantac. Estos tenían 

quc promo\ cr el desarrollo agrícola, industrial y coniercial de ctis regiones. 

D e  esta íbrina, surge el inter& político cii las poblaciones, ya que se da i i i i  foro para el 

qei-cicio tic l a  deniocracia, reconociendo el ancestral derecho de los pueblos de elegir SLLS 

gohiei-iioc locales; es así como la  constitución de CádiT restablece el sistcma democrlitico 

para la clcccicíii de liiiicionarios municipales; en éste se seíiala la población mínima de cada 

ni tin i c i p I o y d ctcrni i 1 x 1  su ci rc unsc ri pción tern tori al. 

Fi-aiicisco Rui/  Massieu, señala que " la constitución Gaditana, a pesar de que tuvo 

i igciicia. íntiniaiiieiitc de-jó sentir sus efectos en la vida municipal de '1lC.xico > con las 

tiiputaciiories pro\ inciales, colocó la simiente de  lo que nias tarde sería e1 11101 iniiento 

tCderalista de una I ~ L L ~ \  a nación" (Rui7 Massieu, 1988: 372). 

Durante el siglo XIX, el sistema político mexicano transita del federalisnio al 

centriilisiiio y ~Icspués, nue\ aincnte al federalisnio. Algo que resulta paradÓ,jico, cs que las 

coiistitucioiics Iedcralistas no incluyeii referencias sobre el municipio, y es cii los regínienes 

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

En México el fecieralismo, en tanto forma de organización política, tu\'o su genesis en 

el timwui-so dcl siglo XIX,  su instauración respondía a la necesidad de configiii-ar una 

1i)riii'i de gobierno u org,.aiiización política que contrarrestara el marcado centralismo 

colonial; cs decir, se da iina contestación a la urgencia iniperante de concluir con la 

depciidcncia ecoii6inicü y administrativa hacia la metrópoli. 
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En l a  constitución de 1824, ni el acta constitutiva que precedió a dicha constitución, ni 

la propia constitución se refieren al municipio, y éste quedó relegado a los términos 

cctablccidos e11 la constitución Gaditana. argumentando que lo referente en materia 

iiiiiiiicip,il cori.cspniidía al gobierno de l as  entidades federativas, las cuales proccdci-ian a 

regularlo como materia de su régimen interior. 

listo no scilo pro\ ocó que el municipio decayera políticamente, sino que eii la cucst ih  

i i o r i i i ; i t i \  ii coiistitiicioiial apenas se IC nicncionó por las leyes fiiridainentales y 

doc I i 1 I I c i i I a I L‘ s j u r í d i c‘ ;is. cm an ad as de 1 as  co rr i eii í es feci eral i s t as y 1 i b eral cs. 

El fedcralismo vino a siJvar la unidad del país que apenas eincrgía a la \ida soberana y 

que se i,eía anicnamda por los regionalismos nacionales; así, Ruiz Massieu, comenta lo 

sigtiieiitc. ”tl régimen federal establecido en 1824, fiic producto de una situación de hecho. 

Su ~itti,icioii \ ino a scil\ar la unidad del país, amenazada por los regionalismos nacionales. 

PLIC así u n  Iiiclor dc iiitegracióii, de unión, de consolidación de una nación en grave peligro 

de destrucción porque no había otros principios, sobre los cuales pudiera establecerse el 

país rcciéii nacido a la  vicia independiente. que los del federalism0 y soberanía del pueblo” 

(rx t i l /  vi:issleLl. I ~ 3 .  I I ). 

LA coiistitución de 1824 hizo inmodificablc la forma de gobierno. es decir, pretendió 

asentar sobi-e bases “inaniovibles” al régimen federal por establecido por el la en el artículo 

17 1. 4 en el aho dc 1836 se siistituyó por régimen central. 

Esta nueva constitución fue promulgada el 15 de diciembre de 1835: se le denominó 

constitución de l a s  siete leyes, siendo la primer constitución centralista del país; de esta 

foi-ma. en el periodo de 1836 a 1841, se le consideró como el estatuto fundamental de 
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iiiicsti-a org-niii/ación política, y es en esta donde se eleva a rango coristitucional al 

ni i i  n i c i p 1 o reg I a m  en t an d o s LI fuiic i oiianii en to. 

En e1 coiigrcco electo de 1835, los centralistas inayoritarios propusieron re\ isar la 

constitiici6n. Sin embargo, en los términos de la cai-ta en vigor, cstaba prohibido 

iiiodi ficar la foi-nia de gobieino. Para remontar el obstáculo, el congreso se declara 

constituyente y dicta, el 23 de octubre, las bases constitucioiiales qiic descarta al 

sistema federal instaurando en SLI lugar una repiiblica unitaria y centralizadora (Riiir 

M¿lacsieu, 1903: 15). 

Fn esta época, el niiinicipio peinianeció relegado y sujeto a un centralisnio clue impedía 

su desarrollo iioriiial porque los gobeiiiadores ejercían iin control férreo contra &te. La 

coiictitucihii dc 1830 contenía elementos centralistas y oligárquicos que pretendían 

prcsei-\ :ir c~)iictitiicioiialriicntc los intereses de la clase conservadora. 

En 1 S33. se expide la segunda constitución centralista, denominada Bases de 

OrgrinizaciOii Política de la República Mexicana, en la cual no se modifica ni l a  estructura 

ni el rCginicii niiinicipal. Con la coiistitiicióii de 1842, el régimen de l a  institución 

iiiiinicipal qiiccio ciipcdiíado a los gobernadores y asambleas, mientras que bajo la carta 

magna de 1857. l a  k i c l a  municipal quedó sin reglamentar, a h  cuando hubo propuestas en 

el sentido de dotar de autononiía a los inunicipios para que fueran autosuficientes. 

Por triiito. cii 1833 üparecicron las bases de la  orgaiiizicióii política tlc la  República 

hlc\icaiia. esta fue una constitución aun más autoritaria que la de 1536, y el centralismo sc 

acentuó i n k  aiinqiic subsiste el senado como parte integrante del congreso. sii fiinción de 

hcclio se resume a estar supeditado al poder ejecutivo. 
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Las c\cperieiicias constitucionales de 18-70 y 1843, no sólo mostraron incapacidad de 

rcsol\~er los iiialcs que aquejaban a los mexicanos, sino que fueron propicios a la 

d e s i i 1 t cgrac i 6 n de 1 t err i t oi-i o ii ac 1 on al . La c en t ral i tac i ó n con cl iij o a 1 a a11 t oc rac i a, al 

despotismo y a l a  arliitrarieciad. 

lníc la presioii y triunro de los liberales se expide, en mayo dc 1847, el acta 

coiistitiiti\ a y cit. i-cfortiia con la clue se establece el sistema federal de la constitiición de 

1834. desapareciendo una   ve^ más la normatividad constitucional, y se sigiic con la  

L igcncia de la constitución fcdcralista de 1834. Es en los regínienes federalistas donde no se 

I C  (la 1:i iinportancia que se merecían los municipios ignorándoseles lisa y Ilaiiainente. 

En el Plan de Ayutla, emitido por Ignacio Commonfort, el estatuto orginico provisional 

de la República Mexicana, fija en niayo de 1856 el ordeiianiiento, fruto de la corriente 

l iberal. qiic tle-ia en manos de los gobieiiios locales la facultad de establecer fiincioiiarios 

ni iinicipalcs, expedir ordenanzas, aprobar presupuestos y planes de ai-bitros dc los 

iiiunicipios, I.acultando con las mismas atribuciones que los gobernadores a los jefes 

p o 1 i t  I c c) s , es I ;I b tíii entre 1 o s gobiernos regi o nal es y ni un i c ipal es. 

1:I I’cci~r~ilisino es I-estülilecitio en la constitiicicín de 1847, después de treinta años de 

p o l c i r i / x i 6 n  politica eiitrc liberales y coiiserkadores. crisis e inestabilidad de gobierno. así 

conio inter\ ericioncs extranjeras. La nueva constitución del 15 de febrero de 1857, dejó 

plasnirido en su artículo 40 lo siguiente: “ Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en 

una República representativa, democrática y federativa compuesta de estados libres y 

sobcrlinos cii todo lo coiicei-niente a su régimen interior, pero unidos cn una federación 

citablccida s e g h i  los principios de esta Icy fundamental” (Faya Viesca, 1 083: 0 3 ) .  
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I,a idea tcclcralista quedó defiiiiíi\ ainente consagrada en la constitución de I 857. AI 

i~specto.  B~irgoa aí;iiiia que: “ a partir de ese ordenamiento. ningiina tendencia centralista 

cn cl oixleii ~ i i i ~ d i c o  político reaparecería en el escenario de la política de Mexico” (C’itado 

por  Ru t /  24assieLi, 1093: 20). 

En la integración de la constitiición de 1857, puntal de nuestro actual sistema federal, sc 

obsei-\ ;i cónin el estado se va estructurando de fonna paulatina y clue u n  punto de 

coincidcncia entre conservadores y liberales file la aceptación de la existencia de prefectos 

o .jefes políticos. los cuales subsistieron hasta el porfiriato como enlace y autoridad estatal 

hac i ;I c 1 ni 11 n i c i pio. 

Sin embargo. l a  gran innovación de la constitución de 1857 residía en el rechalo del 

l-iicanierisiiio qiic tenia coiiio consecuencia la creación de iin federalisino defectuoso; al 

supriiiiir la cámara de sciiadores, se dejaba a los estados sin reprecentacion real. lo que 

ciiii-,iiinb:t un dcscqui Iibrio entre la  unión y las entidades federadas. 

Este sistema federal quedó como un mero fonnalisi-iio, repercutiendo, ob\ iaiuente, 

hacia cl municipio. “Una vez liquidado el gobierno despótico de Santa Ana, el fcderalisnio 

rcs~irgc una \ L‘/ miis en la constitución promulgada en 1857, pero el constituyente no ele\,ó 

;I prcc c pt  o c o 11 s t i t u c i on a 1 el rég i ni e ti ni un i c i p a 1 y (in i cam ente hizo in e tic i o i i  al in u ti i c i pi o 

rcíii-iciidose al dcl üistrito Federal y territorios” (Ortega Loiiielín, 1988: 373).  

Muchos cstiidiosoc de la materia consideraron que el municipio, diiranit. l a  \ igeiicia de 

la c o i i i t i t u c i o i i  de 1 S57, desapareció, y que la ley de desainorti7ación a k c t o  scriamcnte la 

\ id,i iiiuiiicipal. In qiic trajo como consecuencia que los ayiintaiiiieiitos tuvieran que 

cnqenar sus bicnes raíccs, de-jando así al municipio con un alto grado de pobre7a. 



Rripidanieiite se vio la iniposibilidad de gobernar con semejante texto constitucional. 

i k \ p t i c ~  (le 1‘1 gucrrci cii i l  llaiiiada guerra de reforma, la coiistit~icióii se coin ii-ti6 en la ley 

iridisciitiblc. Sin embargo, el municipio no tuvo grandes transformaciones o logros durante 

el pcriodo tie i-efoi-ma, y una ve7 concluida la guei-ra de los tres alios, el gobierno de Benito 

.Iuiírc/ se dio a l a  tarea de reoiganilar al inunicipio estableciendo que, por ejeinplo, los 

a) iiiitainiciitos cc reno\ aran anualmente por mitad; se dispuso dotarlos de londos y 

a I)O y ai-l os e 11 1‘1 i-cal i /aci ón de obras inedi an t e íinanc i ani i en to eco1 ióini r7o 4 c rL:d i t o s I n t ern os 

I. cxtci-iios par,i ,ilgiiiias oti-as act¡\ idades. 

El bicaiiicrisino se restableció el 13 de noviembre de 1874, al resurgir la  cáiiiara de 

senadores compiiesta dc dos representantes por estado. Así, por lo menos el sistema federal 

cncontró su equilibrio teórico. A partir de esta época, el problema del federalisino sc va a 

ciicoiitix dccpla/ado del terreno constitucional hacia el de l a  realidad política. Un cleineiito 

que dcsbió el sistema federal, fue sin duda la falsedad del sufiagio popular que permite al 

pode r centra 1 co n t ro 1 ar coni p le t ani ent e los in ecani sin o s federal es. 

Pc i~ -c~  cl ticiiipo en que Porfirio Diar t~ivo l a  presidencia de la República, se estableció 

una hi-nia de gobierno autoritaria, o mas bien una dictadura. El dictador util izaba sus 

p o IC s t ad e s cons t it u c i o nal es y in et acon s t i t LIC i oiiales, 1 o c u al o ri g i nó q Lie ‘ ‘ 1 as i ii s t i t uc I o i i  es 

políticas no fiincionaraii realnieiite; sino que quedaran bajo el velo del formalismo 

constitucional; los estados carecían de autonomía, como los ayuntamientos de lihertad. el 

congreso csiaha stijeto al eLjecutivo y no deseinpeliaba sus fiincioncs ~idiiiinistrativas” 

(Btirgoa Orililicla. 1901: 450). 

Durante la administración de Porfirio Díaz, la organización municipal sufi-ió los m a s  

duros cinbatcs del centralisino y se reafirmó su papel de autoridad iiitci-media entre el 

gohci-nador 1 los iiiuiiicipins. eliminando la cornpetencia municipal con lo qiic cada entidad 



reglament0 su régimen municipal; el jefe político, como siiprenia autoridad sobre el 

miiiiicipio. ejercía todo el poder a u t o r i d o  por el gobernador con la anuencia del centro; su 

potlci. como nicdio de control político, no tenia limites; sus funciones llegaron hasta todos 

los ixnios dc la 'icliiiiiiistracióii, lo que ahogó la vida municipal. 

De hecho, durante el réginien de Díar l a  dictadura ejerció un control total a través de 

la\ ieí"itura\ políticas, lojrando qiie los municipios perdieran su autonomía y su 

irirlcpciiclcncia; esto generó una crisis política que culminaría con cl nio\ iinicnto 

rei olucionario de 10 1 O, adoptando como una dc sus banderas la restitución de la autonomía 

niii n i c 1 pal. 

Sol3i.e c5tc particular, Ochoa Campos expresa qiie "los vicios de esta institución fiiei-on 

coin 11 11 c\ sil 17 ri ni i r  toda ni ani fes tac i h i  deiiioc ráti ca y cív i ca de I a ciudad :in í a. con tro I ai- 

clcccioiics; comctcr atropcllos y abusos que llegaron a lindar con lo criiiiinal" (Ochoa 

Caiiipos, 1988: 370). 

b,ii los iilliores del proceso revolucionario, nace la lucha por el municipio libre de todo 

poder autoritario; elegir de forma democrática a sus propias autoridades, es una bandera que 

se esgrinie contra los jefes políticos el progrania del partido liberal mexicano de 1 900 y en 

el progrania de San Luis Potosí de octubre de 1910, declara que los municipios y la libertad 

de los ayiiitaniicntos son inexistentes y luchan por su reivindicación. 

I liia ve/ derrotada la dictadura poríirista, se realimron elecciones en las qiie triunfó 

braiicicco I .  Madcro. Asumió l a  presidencia adoptando l a  proclama del plan de San Luis 

que planteaba l a  necesidad de restituir la soberanía de los estados y libertad de los 

aqiintaiiiicritos. Emiliano Zapata fue otro de los defensores del municipio libre. por 



coiisiderarlo la inis  grande de las institucioiies democráticas. Durante el gobierno de 

Madero, sc obser~  9 una fragilidad en sus iiistituciones, io cual fue aprovechado por 

Victoriano tlricrta para toniar el poder. 

i-uc ti-asceiidctiíal c l  nioviinierito poi- rei\ indicar l a  libertad municipal, y para 1 O 1  O, ci 

cntonccs picsideiitc Vciiustiano Carraiim. incluyó en el proyecto de constitución una 

Iiropiicsta qiic consideraba al niunicipio conlo factor importante así conio uno de los 

y: i i~ic\ l o y - o s  cic l a  re\ nlución por  consolidar al inunicipio. C‘arraiva apuntó. “el 

iiiiinicipio iibi-e es c l  Ioiiiciito y el fortalecimiento del federalisnio y de la democracia 

[’I e113”. 

FI municipio nicxicano. que tiene si1 origen formal en Veracruz. renace con e l  proyecto 

de coiistitiicion de I9 I o. con la propuesta de considerar al municipio libre, conio la basc de 

la di\ isicíii tcri-itorial de los estados y de su organi7ación política y administrativa. 

k t o s  principios de ley, soti proyectos qiic se adicionaron en Veracruz al plan de 

(;ii¿id:ilupc poi- \’ciiiistiaiio Carraii/a, dcstacando la ley orgánica del ar t icu lo  1 O0 de la 

coiiItitLicion clc la República que consagra al municipio libre y a otros cuatro oi-dcnaniieritos 

cti niatcri:i ni~iiiicipiil : ”En el decreto por el que se reforma al articulo 1 O0 de la 

constitución dc 1857, se estableció: los estados adoptarcín para su régimen anterior la forma 

dc gobierno republicano, representati1 o y popular, tcniciido como base SLI di, isión 

tcrritot-¡al y. de SU organi/ación política, c l  muiiicipio libre administrado p o r  ayuntaiiiicntos 

dc clcccioii p o p u l x  directa y s i n  que haya autoridades intermedias entre cstos y c l  gobieiiio 

c i d  tstado” (01-tega Lomelíii, 1988: 377). 



I’iia \e/ qiie se instala el congreso constituyente de 1916, se envia el proyecto de 

reformas a la constitución de 1857, donde se pretende tei-niinar y erradicar las dictaduras; 

contemplar la ziiitoiioniía financiera de los iiiunicipios que se discutió en la sesión del 25 de 

ciicro dc I O  I 7.  en la qiie se acordó qiie la fracción I1 del artículo 1 15 con~cniplara priiicipios 

tendientes a ci~rle autonomía ecoiióniica a los miiiiicipios, en los siguientes términos: ‘ I  La 

libertad en el inane-io de SLI hacienda. La recaudación por parte del municipio de todos los 

impiiestos la obligación de contribuir al gasto ptiblico de los estados, de acuerdo a la 

dctci-tiiiiiaciilii de los legisladores locales; la facultad de los gobernadores para recibir parte 

cic los iiiipiicctos que coirespondiese al estado, así como vigilar la contabilidad municipal, y 

íiiialiiiciitc. 1,i iiiterveiicibn de l a  Siipi-eiiia Corte de Justicia para resol\ CI‘ los problemas 

h,icciid,iiio\ ciitrc los iiiunicipios y el estado” (Tena Ramíret, 1988: 377). 

.kite ta l  propiicsta siirsió la inconformidad de algunos diputados, pero después de 

gaiides dchatcs se presentó el diputado Gcr/ayii Llgarte, quien propuso la sigiiicnte 

i-cdacci6ii p x i  la fracción 11: “Los municipios adininistraráii libreniente su hacienda. la cual 

sc Ibriiiat-ii de las contribuciones que señalen las legislatiiras de los estados. y qiic en todo 

caso serin las suficientes para atender las necesidades” (Tena Rainírei, 19%: 373). 

F1 tcuto pi-opiiesto por Carranm fiie iiiodificado y l a  discutida fracción I1 del artículo 15 

lile aprobada cii los iiiisnios t h i i n o s  propuestos por el diputado Ugarte; al respecto, Tcna 

Raniire/ e\prcsa lo sigiiiciite: “ la autonomía flnanciera, y con ella la libertad niiinicipal. 

han quedado a mcrccd de la legislatura y del ejecutivo que de aciierdo a su conveniencia 

pucdc aiiinciitar o disminuir los recursos municipales” (Tena Raniírer, 1088: 378-379). 

l-‘n el niisnio ,irtículo 115 en la fracción I de la ley suprema, señala q~ic  no habrá 

autoridad iiiterniedia entre los gobiernos estatales y municipales y clue el iiiiinicipio será 

acíiiiinistrado por iin ayuntamiento de elección popular directa; en su fracción 11, apunta que 



los nitiriicipios xlniiiiistrarán libremente su hacienda aunque las contribuciones clue habrán 

de alimeiitarla las cíccidiráii las legislaturas de los estados; esto afectó las facultades de los 

municipios, aíin cuando l a  fracción I11 del propio ordenamiento seíiala que el inuiiicipio 

seri i n k  estido con personalidad jurídica propia para todos los efectos legales. 

I ;I carta de 1017, otorgó al Congreso de la Unión la Facultad de legislar en todo lo 

referente al Distrito Federal y estableció bases de organización política a cargo de los 

a> iintaiiiientos de elección popular directa; con base en esta facultad, el Coiigrcso cupidió l a  

I C )  de orgaiii/ación del Distrito Federal y territorios federales, y se deteiminó la 

concordancia coii el ai-tículo 1 15 constitucional, que es la base de la organización territorial, 

política y adiiiinistrativa del Distrito Federal en el municipio libre. 

El artículo 1 15 constitucional, fiie objeto de distintas reformas consecuentes con la 

c\oliiciciii cte la \ida política del país: en 1933 para regir la elección de presideiites 

niunicipalc~, regidores y síndicos: 1947 para otorgar a las imjeres el derecho de 

igiialdad tie condiciones que los varones para votar y ser votadas en las elecciones 

municipales, el cual se suprimió en 1953 por reconocer a las mu-jeres su pleno derecho 

ciudadano para votar y ser votadas en todas las elecciones; en 1970 para incorporar 

drsposicioiics respecto de los asentaniieiitos humanos y desarrollo urbano; en 1977 para 

incorporar el principio de represeiitación proporcional en la elección de üyiintaniieritos 

cii rnunicipios con 300 mil o m i s  habitantes; y en 1983 coii la reforma integral, que eii 

detalle se coincnta nitis adelante (Tena Raniírez, 1988: 378-379). 

Sin embargo. en el periodo de 1917-1983, el municipio no había logrado hacer 

congriicnte la teoría coii la práctica, para alcanzar su consolidación. Esta dcficiencia se 

tieri\ a, en parte. por el fiierte control que cjerce el poder federal sobre los poderes estatales 

y inunicipales, lo cual viene a contraer la competencia de estos mismos. Es a idente  que 



c i I 

iii¿ii-cadamciitc centralista. en detrimento del sistema federal. 

i;i c t (1 I-c h 11 tin c on t r I b u 1 d o sobre ni an c 1-21 al est ab 1 cc I m i en t o d e tin a fo rim a d e gob i cin o 

El centralisnio en la federación creó obstáculos para el desarrollo de los estados que 

alkctaron se\ eraiiiente a los municipios, cuyos recursos Iiacendarioc eran raquíticos y 

mn! 01' cti del,ciidciicia del poder federal y estatal; un acceso limitado a ins funcionarios 

t,icLilt,idos cn la t o i m  dc decisiones en las dependencias federales; un ba-jo apoyo 

cicli~iiiiisti~ati~~o de los estados y tina escase/: crónica de tecnología y recui-sos hunianos 

capacitados. Esto provocó el debilitaniicrito municipal, y los poderes del estado poco 

pudiei-on haccr para reivindicar al municipio libre. 

( . o i i i o  hc pucdc ohcen :ir, muchos fueron los csfuer/os por moderiiizai. j foi-talccei- a los 

iiiuiiicipos cn M C ~ i c o .  En lo teórico, l a  administración de los gobiernos anteriores (Luis 

Eche\ crría y Lópel Portillo) buscaron darle solución a los problemas ectructiirales, 

coniprendieiido eiitrc ellos los aspectos políticos, económicos, jurídicos y administrativos, 

pero eii la prnctica poco fue el esfuerzo para alcanzar la consolidación del inunicipio. 

Podeinoc concluir que el municipio mexicano, como parte integral del estado y como 

cCliila dc organi/ación política y económica y el más cercano a la  sociedad, careció de 

fiiei-/a como iiictitiición dentro de sus fiinciones, debido en parte a l a  falta de apoyo 

aciiiiinisti-atiL o. tecnológico y de recursos Iiiinianos capacitados como consecuencia de 

dictaduras 4 dcl fuci-te ceiitralisnio y depeiidencia hacia los poderes federal y estatal que 

iiicrni;ih;Ln la capxiclad de acción de los gobieiiios municipales careiites de autonomía y de 

:tpoyo para cubrir las deinaiidas de la sociedad; esto impidió el desarrollo en las regiones 

por Calta de capacidad dc gestióii de los municipios. 
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No obstuitc. habría que reconocer clue el entonces presidente de México, Miguel de la 

\ l ; i d r id  Hiirtaclc), primero en si1 campaña político - electoral y posteiiorinente ya como 

prcsicicri t c. w i  I i /6 11 ti cutraordinario esfiierm poi- darle autoiioiiiía y li,rt~~lecimiento al 

rntinicipio y Iixei. cuinplir los viejos anhelos y ol2jetivos trazados para modcrni/ar y darle 

iiiia \ crdadera calidad ctc municipio libre. 
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3.1 .- DESCENTRALIZACIÓN Y FORTALECIMIENTO MUNICIPAL 

(I  983-1 994) 

En este capíiulo, se hace un breve análisis del pet-iodo de gobieiiio de Miguel de la 

Madrid cii niaíci'ia miinicipal, quien buscó dcteiier el proceso de centrali/ación política y 

ccoiióinica que \ I \  ía el pak y cuyo eje fueron las reformas al artículo 1 15 constitiicional 

qtic w ciifocaixiri hacia iiue\ as liiieas de acción para dotar de mayores recursos y f>tcultndes 

a los niuiiicipios coino parte de un proceso de descentrali7ación y autonoiiiia para Iortalecer 

l a  \.ida iiiiiiiicipal y fomentar el desarrollo regional 

LI cciiirali/aci0n política y económica, es en Mexico un fenóincno secular. La 

ccnti-ali/acióii iiicidc en u n a  compleja multiplicidad de aspectos que liaii acarreado Liiia 

larga l ista de niales, afectaiido la vida nacional por ser Lino de los principales problemas que 

Iia enfrentado la sociedad inexicaiia actual y que afecta principalmente a los niuiiicipios; 

esto se ha expresado en una enfática demanda de descentralizacióii y fortalecimiento de los 

in ii ti I c 1 pios. 

Pai-tc tie esto. ha sido qiie los ayitntaiiiientos base de la institución iiitiiiicipal (mal 

dcfiiiida hasta antes de 1983) y los poderes federal y estatal, absorbían el poder que le 

con-cspondia al inuiiicipio y esto le restaba autonomía al poder inu~iicipal. 

Cabe ineiicioiiai- que el constituyente de 191 7, planteaba tina serie de objetivos para 

consolidar al municipio libre tales como la autonomía política, la elección directa de los 

ayuntaiiiicntos, la libre administración de la hacienda, solvencia ecoiiómica y la atribución 

de per-sonalidad .jiirídica; éstos nuiica adquirieroii SLI objetivo primordial de consolidar al 

niiitiicipio lihre. fiindaiiieiitdl para la ckscentraliracióii. Parte de este problciiia fue la fase 



histórica de los clue asuniieron el poder buscando consolidarse; esto se trad-io, en parte, a la 

iiisuiiciencia del texto constitucional y a l a  supervivieiite centrali7ación qiie parali/ó al 

tlcs~ii-i.ollo CIC I05 iiiiinic~j~ios. ai i i i  con la poca ¡importancia qiie le dio el podcr fcdei-al. 

I AS anteccdcntes en cuanto acciones de los gobiernos anteriores y l a  fiiei-te deiiianda 

por dctcncr el proceso de centralización, se tradujo y fue expresado en 1982 coiiio iina de 

la5 sicte tesis tiiiidai-rientales del programa de gobierno del entonces candidato del partido 

I C \  olt icionai io  iiistitiicional, Miguel de la Madrid Hurtado, por darle iiii iiiaj'or interés al 

pod cr ni ii n i c i p al. 

El proyecto de ese entonces tenía ires líneas principales de acción. Se buscaba 

fortalccer el fcdcralisnio, fortalecer la lids municipal y fonieiitar el desarrollo regional: 

la descentraliración tic la vida nacional la buscaremos inediaiite el fortaleciniieiito del 

tkclcraiisino y del iniinicipio, ampliando sus facultades en las tareas del desarrollo; el 

iimcnto de la producción y del empleo fiiera de las grandes concentraciones urbanas; 

apoyo al canipo; tortaleciniieiito de las ciudades medias y limitación clcl crcciinieiito de 

lac graiidcs /onas de coiicentraciones urbanas; la descentralización política, ecoiióinica 

y cultiirai (De L a  Madrid H~irtado, 1982: 96). 

Eii sii iiieiisa-je de toma de posesión, Miguel De la Madrid reiteró sti comproinico dc 

inipiiisar la deicentrali~acióii y precisó qiie proinovería la transferencia a los estudios de la 

cdiicaci6n hásica y iioriiial y los servicios dc salud a la  población abierta que presta la 

Ibdcración. y qiie iniciaría reforinas al articulo 1 15 constitucional, para foi-talecer l a  vida 

niiinicipal " (De la Madrid Hurtado, 1984: 30-3 I ) .  



La reforina del artículo 1 15 constit~icional, proponía una redistribución de facultades y 

atribuciones entre las autoridades federales, estatales y niiinicipales para lograr tin 

equilibrio de l as  iiiisinas en el desarrollo del país, compartiendo la responsabilidad dc 

ac c i o n e c c en I ral 1 ~ a c i a  s de gobi eiii o federal. Se h iisc ab an fort a I ec er 1 a aii ton o in í a ec on Om i c a, 

política 4 ciiltiiral de los estados y iniinicipios. 

1.iiic I’. Agiiilar Villanueva, en sit articulo “El federalisnio mexicano”, comentaba que: 

La reforiiia al artículo I15 constitucional era coiiseciiencia dc l a  crisis fiscal y 

adiiiinistrati\ a del gobieiiio mexicano en 1982, ya que el gobieiiio federal enfrentó 

serios problemas para sostener los promedios históricos de inversión y gastos en los 

estacíos y financiar el desarrollo de las regiones del país, se rcconocia por tanto la 

iicccsidiid dc aligerar la  sobrecarga fiscal y administrativa del gohici-no kderal, y 

cii rcsiiltado, también l a  necesidad de que fortalecieran la  capacidad económica, 

adiniiiictrati\~a y política de estados y inunicipios (Aguilar Villa NUCI a, 1996: 4). 

Este reclamo gcnerali/ado por bigorizar al municipio, buscar una mayor participaci<jn y 

:tfi-ont,it- i-es~~oii~~ibilidacies, ceria en 1983 tino de los principales postulados para buscar la 

clesccntrali/acióii en cada una de l as  entidades federal, estatal y municipal, para el 

ti~ríalcciniicnto de l a  vida nacional; esto implicaba un enfoque integral en las finanzas 

reyonales para  asesurar uti mejor equilibrio en los reciii-sos propios de los estados y 

aclcliiirir niaj or responsabilidad con el poder Iedei-al. Hay que recordar que l a  1111 ersión 

federal constituye la mayor fiiente de recursos de las entidades. L a  desccntraliiaci0ii 

iinplicaba qiie el incremento de los ingresos locales iría en paralelo con la traiislkrencia de 

niieL as 1-espoiisabilidades, por ejemplo, l a  descentralización de la educación y de la  salud. 

Esto implicaba que el federalisnio dotara de mejores recursos a los estados y, que cada 
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citado tu\ icra sus propias facultades sobre SLIS asuntos tributarios conforme a sus propios 

criterios y acorde a su política de desarrollo. 

\ 1  r ~ s l ~ c c f o .  \lLi. l A i i i i l i a  Janiictti Día/ sefiala que “la desccntraliracion pucdc ciifocarse 

cii dos hgulos*’ por un lado, es garantim-lc al poder local un caiiipn irreductible de 

conipetcncias. y por otro , es necesario fonieiitar la  colaboración de los distintos sectores de 

la adii~iiiistracióii pública y de los diversos niveles de gobierno” (Jannetti Dial, 1989: 772). 

1 11 108.3 sc im;iIi/ai.oii las venta-jas y los incoin enientes de retribuir las competencias 

fiscales, para cstabiecer nitevas bases y principios de equidad entre las instancias de 

3017ici-iio. iiicdiaiite el perfeccionainieiito del sistema de recaudación fiscal, a mancra de 

uniíi,r-iiiar 1,t rccauciacióii para dar estabilidad a los ingresos de los estados. Se afiriiió que la 

coo rd 1 nuc 1 óii crri tam bi Cn un instrument o rcd i st r i but i v o del 1 iigreso naci on al. 

1 . 1 1  esc[ tlii.cccióii, cl articulo 1 15 coiistitiicioiial revitaliza al niuiiicipio para quc le 

permita enriquccci-se en sus tareas especííicas, con fiientes fiscales exclusil as y convenios 

con el Estado 4 la Fcdcración; así como para una mejor prestación de sus servicios y para 

eniitir una opiiiióii en los planes y proyectos de los otros dos niveles de gobierno como una 

rcspuestü clara a los reclamos dcl pueblo, como expresión convencida tie federalisnio y 

deiiiocrxici, corno una  conquista de la  provincia para ai fortaleciinicnto de SLIS iiictitucioiics 

rc~innali/acioii del poder. Esto constituyc el fortaleciniieiito y inodemi/aciOii iiiunicipal 

de iiuecti-a \ ida nacional. 

El día 3 clc febrero dc 1983, se publicaron en cl Diario Oficial de la Federación las 

adiciones y rcí’ormas al aitículo 1 15 de la Constittición Política de los Estados 1 ‘nidos 

hl c\ I c :inos . 



La i-chriiia constitucional contiene aportaciones de gran transcendencia para dar 

autonomía y vigorim- el desarrollo de los municipios. AI respecto, Roberto Ortega Lonielíii 

i-csunie y enumera, de la siguiente iiianera, una serie de aspectos de gran importancia para la 

\ ida iiiunicipiil (Ortega I_onielín, 1994: 70-72): 

1 ). Se consolida la personalidad jurídica del municipio para que ésta se considere. por sí 

sola. suficiente para cjei-cer la facultad reglamentaria de los ayuntaiiiientos (bandos de 

p o I i c í as y h tie n gob i ern o, reg 1 ani en t o s. c i rc u 1 are s y di s po s i c i o ne s ad m i n i s t rü t 1 L as de 

obser\,aiicia general). 

2). La Iaciiltad rcglainentaria, además de subsanar una omisión del constituyente de 

1017, es establecida como una facultad de los ayuntaimientos, sin que se tenga que 

contar con la aprobación de las legislaturas locales, solainentc obserb ando las bases 

noriiiativas que deíinaii a efecto de norinar su procedimiento y de asegurar la 

obscn ancia dcl ordeii jurídico federal y local. 

3 ) .  Se otorga seguridad jurídica a los ayuiitamieiitos inuiiicipalcs, niediante la 

participación exclusiva de las legislaturas locales en los procedimientos de suspensión 

de ayuntaniiento. declaración de desaparición de los inisiiios y suspensión del mandato 

cic alg~ino de SLIC iiiieinbros. Estos procedimientos tieiien que fundarse y inotib arsc en la 

le? local que al  afecto se expide; se otorga a los afectados la garantía constitucional de 

autficiicia >' se i-cqtiiei-e de calificado (dos terceras partes) para que cl congreso local 

decida. 

4). L , a  caractcrística de libertad municipal se refi-enda con el establccirnicnto de la 

hac i en d a n i  un i c i pal, ya que: 
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a)  w prccisa i i n  niíniino de competencia tributaria de los iniinicipios. 

litribti> Cndoseles básicamentc a la exclusividad impositiva en lo yuc sc conoce 

t ri b ut ac i óii i iiniob i li ari a. 

b) xe eleLa a rango constitucional l a  obligación de Iiacer participar a los 

a> unt,miiciitos en los rendimientos de los inipiiestos federales. 

c )  el destino del gasto público está garantizado y depositado a la excliisii idad en su 

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

d) las legislaturas locales coparticipan coil los ayuntaniientos para qiie su atributo 

dc lihcrtad niiinicipal se adeciie a los ingresos municipales prc\ istos; que los 

propnsi tos pi-esiipiicstalcs librcnicnte fijados se cumplan, y que se garantice una 

Iioni-acia gesiicín administi-ativa municipal, nietliante la aprobación de su ley de 

ingresos. l a  contratación de empréstitos y la aprobación de su cuenta piiblica. 

5 ) .  Se l i j a  un ámbito coiiipetencial mínimo del municipio referente a los servicios 

ptiblicos quc estarhn a cargo del mismo, y se precisan stis facultades para mejorar el 

cicsarrollo urbano, adicionando materias [ales como la producción ccológica y la 

rcgulari/ación de la tenencia de la tierra y del crecimiento urbano. 

6). En el campo de las relaciones laborales municipales, se otorga seguridad -jurídica a 

los ser\ icios p<iblicos, debiendo las legislaturas estatales expedir leyes que regulen la 

liiiicióii pciblica ni~iiiicipal, con base en lo dispuesto en el artículo 122 de la 

constitución general y sus disposiciones reglaiiientarias. 

7). Se prcvé la sindicalización o asociación municipal, previo acuerdo de sus 

ayuiitainientos, para prestar con mayor eficacia los servicios públicos a su cargo. Con 

cllo, sc puecic tcndcr hacia reagrupamientos inunicipales en función de sil unidad 

44 



natural coino respuesta a su pulvcrimción y como factor proinotoi- del desarrollo 

regional. 

Dichas relbmias promueven el fortalecimiento municipal para dcniocrati/ar los 

sistciiix J procesos políticos del municipio y buscar su desai-rollo, mejorar sus finaiims, 

1 ii  I p 1 ciii en t a r in ccan i sm os modernos de ad ni 1 ni st raci ón y lograr cl lie ex i s ta LI na ni e-j or 

d I s t 1-1 h iic i 6 i i  d c coni pet ciic i as en tre Fed erac i On, Estados y mun i c i p i os. Est e artículo 

reforinado I-ccogc las ideas de descentralización de la \ida nacional y de dcmocratiracióii 

iiitcyxl cie la sociedad, para revitalimr la vida moderna que apuntale el proceso de 

i n  oti erii i /;IC i 6 n de 1 Fcd era 1 is ni o. 

Dc gran iniportancia resultó ser la  iniciatiba presidencial de las reformas al artículo 1 15 

constitucioiial en 1082. porque dio origen a una respuesta y reclamo generalilado por 

\ igori/ar 4 atender las demandas que el pueblo y el municipio requerían, tales como acabar 

con \ iolaciones flagrantes a la  autonomía municipal consagradas en las constituciones y 

leyes locales: iniprecisión de l a  regulación de las relaciones laborales entre el miinicipio y 

los sei‘; icloi-cs piililicos; iiidcfinicicíii con la coordinacióii con otras instancias de gobiciiio, 

indeiiiiicic5ii del iinbito competencia1 del iniinicipio e insuficiencia legislati\ a local. Esto 

cra px tc  de la crisis de 1982-1083, conseciieiicia del poder que ejercía el órgano federal 

hacia los Estados y restaba autonomía a los miinicipios. 

hlcciiaiite las rcroi-mas se busca subsanar al municipio, a trakés de nile\ as formas de 

descentrali/aci0ii. Al respecto, Blanca Torres senala que “otra inquietud cxpresatla fiie la 

koliiiitad de deinocrati7ar, pero atendiendo siempre concepciones propias de orgaiiiración 

internu y divisióii de funciones. Se propone así que las legislatiiras locales traten de adaptai- 

I a s 10 rin as 01.1 g i n a 1 e s d e organ i L ac i ó n a I as n iieb as bases cons t i t LI c i on a 1 e s. F i n al in ente, 

tanibikii sc inani í‘cstó con insistencia la  necesidad de foimulai- y realizar estrategias de 



foi-niaci6ti de recui-cos humanos, de equipamiento para la organitacióii, de desarrollo 

i n s t i t uc I on a I .  de To rt a 1 cc i ni i en t o ni u n  i c i pal, en ri cl uec i d as con 1 a part i c i p aci ón d c I a 

coillliilitlatl" ( 1 orres. 1080: 00). 

El artículo 1 15 constitucional contempla aportaciones jurídicas de gran eiiccrgadura, 

para así  subsanar la personalidad jurídica del municipio y poder ejercer con toda libertad la 

I',icultad reglamentaria de los ayuntamientos; asegurar la obsen ación del orden .jurídico 

í'cilcr:iI J local: otorgar seguridad jurídica a los ay~intamieiitos inunicipales y mayor 

paríicipacióii en los rendiniientos de los impuestos federales; garaiitiLar el gasto público con 

hace ;i ingresos disponibles; expedir leyes que garanticen y regulen la función pública 

mtinicipal J buscar iiuevos niecanismos de relación entre sociedad y autoridades 

miiiiicipalcs para promover e iiiipiilsar el desarrollo regional y que sean de gran importancia 

para 1:i \ ida iiiiinicipal. 

En el ámbito formal, se buscaba dar vitalidad al inunicipio con l a  autonomía de 

funciones, sin centralimr el poder en los gobiernos federal y estatal, por medio cic una 

1 crciadera cicscciitrali/ación de fiiiicioiies de los gobiernos municipales; sin embargo, en la 

priictica niisma. no se reflejaba lo que se estaba planteado eii dicha refoi-nia. 

Los caiiibios en el iiiarco jiiiídico limitaron las funciones político-adiiiinistrati~ as de 

los municipios al otorgarles ficultades a los legisladores estatales para siispendcr 

a) iintxiiiciitos. cicclarar SU desaparicion 4 rei'ocar o suspender e1 iiiandato ctc alguno de sus 

niiciiihroc p o r  el siiiiplc acuerdo de dos terceras partes de SLIS integrantes que. tal y coino se 

intcrprcta en el nuevo artículo 1 15. quedaron siempre garantizados por el partido oficial 

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

s 1 g LI i Cl l  t c forn1 a : 

Los efectos de esta reforma fueron negativos para la autonomía política dc los 

iiiiinicipios. ya clue a la legislatura estatal, órgano eminentemente político, le fue 

conferida la últiina palabra en decisiones tan importantes como es la desaparición de tin 

tintamiento Así misino, las refoimas no sólo no definieron algún tipo de recurso 

lc+il p i i - < i  clue los ayiiiitainieiitos se pudiesen defender contra iina dcclaración de 

tíesapar icioii, sino clue una ‘c e~ que esta declaración es pronunciada poi- la legislatura, 

los a> iiiitaniieiitos no pueden apelar ya  que técnicamente han dejado de existir (Tena 

Ramirci, 1988: 150). 

Oiixs de 1‘1s i-ctoi-nias esíablecen que “en caso de desaparición de un  ayuntamiento o por 

la rentincia o falta absoluta de la mayoría de sus inieiiibros, si conforme a la ley no procede 

qtie entren e n  ftinciones los suplentes y no se celebran nuevas elecciones, las legislaturas 

designnrhii entre los \ ecinos a los consejos municipales que concltiirin los periodos 

respectivos." Fclipe Tena Rainírez sostiene que ”esta reforina suprime el origen popular del 

n i~ in i c~p~o .  ya que la designación de 1 ecinos para llevar a cabo fhncinnes pd3licas es 

rca l i /do  por un órgano (Tena Ramírer, 1988: 160). 

Las reformas al artículo 1 15 constitucional estuvieron limitadas a cumplir su objetivo 

primordial: darle facultades a los gobiernos municipales, pero no se brindaban los objetivos 

tra/atfos p o r  In niisiiia constitución debido a que en la práctica se ahondaron tina sei-ie de 

1imit;icionec del régimen municipal. Debido a la carencia de capacidad institucioiial de los 

municipios para atender eficientemente las respoiisabilidades delegadas, éstas buscaron el 

apoyo de la administración estatal para operar la infraestructiira técnica y administrativa 

qiic reclueria dicha tarea. circunstancia que impidió tina descentraliración plena de las 
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atri hticiones conferidas por la reforma constitucional a los ayuntarnientos, limitando en 

coiiccciicncia lac posibilidades de alcanmi. una autonomía plena de la vicia iiiunicipal. 

F s t a  rchrnia tic 1083, aunque otorgaba una serie de beneficios en inatcria de sen icios 

y transtcria iiiie\,as atribuciones a los municipios y siendo un avance en el proceso de 

fortalccimiento municipal, no fueron suficientes para su consolidación; se reincidió cii SLI 

sitiiacibn de iiiarginación y dependencia al existir limitaciones en l a  transferencia de 

rccuiws economicos. adiiiinistrativos y técnicos. Tal es el caso, por citar u n  e-icniplo, de la 

1;xuIt;id clc los riiunicipios para recaudar el impuesto predial, los cuales, al no tener la 

cap.ici'dad tccii ica y acliniiiistratii'a, se ven obligados a suscribir convenios con el gobierno 

estatal para que éste se encargue de cobrarlo: lo inisnio sucede con el manejo de los 

sistciiias de ag~ia  potable y la protección del medio ambiente. 

Por cc)iisccucnci;i, los i-iiiinicipios no tienen la fLier/a política y fiiiancicra. n i  la 

capacidad de respuesta a la denianda social que requiere cualquier nivel de gobierno. Los 

crecientes reclamos democráticos de los gobiernos estatales y inunicipalcs, han pugnado 

por el centralismo y por la búsqueda de su autonomía, entendida ésta como el 

rcconocimiento pleiio de los derechos de los municipios y de sus comunidades para 

~ i i i t ( ~ ~ ~ ~ ' b ~ ' r i ~ . i i - ~ ~ .  cn la iilcclida de que no se trata de ideas separadas ni del dcscoiinciinicnto 

de los órziiiios Iederalcs y estatales, pero sí de la  demanda de transferencia de recursos y 

conipctciicias mediante una mejor preparación de estos órganos de gobierno, que requieren 

de una buena adiiiinistración y autonomía en toma de decisiones para una L erdadera 

d ese cii ti-:i I i / ac i 6 n de I poder po 1 ít i co . 

Arnalcio C'6rdo\ a senala que: "Una verdadera descentralización de poderes y una 

efcctiL a dcscentrali~ación administrativa, lo dicen los expertos en todos los tonos 

iniaginables, sólo será si hay una auténtica redistribución de recursos. Miis que en los 



gobiernos estatales, está en mano de los gobiernos municipales la atención riiis adecuada a 

los sen  icios piiblicos, pero para ello necesitan de mayores, mucho mayores recursos a su 

disposición " (C'órdoL a, 1989: 329). 

I oi iiigi-csos d e  los Estados suelen ser escasos, y no es reducicndolos como habrá de 

JN-O\ ccr a los iniinicipios. por eso la Federación debe asumir su cnmproniiso con 

rcs~~~~nsabiliciad plena con los misinos y abastecer de mejores recursos a los inuiiicipios para 

satisihccr y ateiidcr la problemática de los iiiisnios en materia de ser\ icios: debe liberar la 

i.esponsabilicIad de tener que enfrentar impuestos antipopulares y poco rendidores que 

liiiiitcii la capicidad d e  gestión y administración de los inunicipios. 

Las i-efoi-nias heron el niarco de 1111 proyecto de descentralización de la vida nacional 

impulsado por el gobicrno de Miguel de la Madrid; en este periodo, los esfuer7os se 

colocaron e n  dcsceiiiralizar los reciirsos y descoiicentrar actividades económicas. mis  quc 

f'oi t:ilccci' los cspacios qiie iban a ser receptores de csta desceiitralización. 

Uno de los grandes probleinas l i i e  la incapacidad de iiiuchos gobicinos locales de 

asiiniii- todas lac competencias y atribuciones qiie el artículo 1 15 asignaba a los municipios; 

aunque cl pcríocio d e  gobierno de Miguel de la Madrid fue muy importante en riiateria de 

rcforiii:is poi- llevar una 1 crdadera desccntralizacion de la vida municipal. a los iiiiinicipios 

ic Ics siguii) niargiiiaiido y éstos siguieron careciendo de autonomía, lo cual impidió si1 

dcsarro 11 o. 

I lila \ c/ culniinado cl período de gobierno de Miguel de la  Madrid, asuiiiii-ía el cargo el 

entonces candidato del Partido Revolucionario Institucional Carlos Salinas de Gortari conio 

Pi-csidcntc de México ( 1988-1994). 



1-11 e\tc pcriodo de gobierno. se dan tendencias contradictorias, aunkndole la fuerte 

Lcii5ioii q~ic  se \zeía debido a l a  crisis de legitimidad que vibía el gobieriio <I caiisa de unas 

clcccioncs no del todo creíbles por parte del pueblo; algo debía hacerse para qiie el pueblo 

coiitinra en la aciniinistración de ese gobierno. Una veL en el poder, se impulsó la i-etorma 

del estado, que no se tradujo en el traspaso de competencias, responsabilidades y reciii-sos, 

sino qiic qiiedó restringido a l a  pri\ati/acióii de algunos sectores de la economía y a la 

\ ciita tic a l g i i i x  empresas paraestatales al sector privado; no se buscó crear u n  equilibrio 

entre lo\ tres iii\elcs de gobierno. porque éste restó autonomía a los gobiernos estatal y 

niuiiicipal, en partc por la política neoliberal que venía impulsando esta adiiiinictracióii. 

I n ; t  e /  ciiunciacia la propiiesta de reforma del Estado, cl Presidente buscó, en SLI 

prinicr infol-iiic de gobierno en 1989, centrar su atención y el debate eii torno a Lino de los 

grandes tenias no rcsiicltos hasta entonces: definir el papel y la responsabilidad del Estado 

ante la crisis de legitimidad que se veía desde hace años. 

lksdc SLI  discurso de torna de posesión en diciembre de 1988, estableció algunos 

acuerdos qiic debían dar sentido a su acción gubei-namental y que se iiiantuvieraii como 

pilares de su programa de gobiei-no; éstos eran la ampliación de la vida democrática 

mediante una recuperación económica al estabilirar los precios para el mejoramiento 

prodiicíi\ o del nivel de vida y defensa de la soberanía nacional. 

Fue ésta iina estrategia modei-nizadora, cuyo eje fue la refoi-nia del estado y acorde 

como se \rcnia desarrollando l a  econoinía de libre mercado, promob ida por los países 

al t a ni  en t c j n d 11 s t ri al¡ iados, buscando así, i i i  tegrar a Méx i co en el coin erc i o i i i  t ernac ¡ o na I, 

ci i jo  objeti\ o cra promo\ er y mejorar la productividad y la competencia de los difei-entes 

sectoi-cs economicos del país y como objetivo primordial fue sentar las bases bajo i in  



i i a t h  de i i1ii-c Comercio entre Mélico, E.E.i-1.L’. y Canada, el cual forniaría parte de su 

p rc) gram a cic y o  I-, 1 c rii o. 

I , a  i-ehriiia propiiso reconvertir al Estado a traves de si1 papel histórico en la economía. 

rcdcíiniencio cii capacidad de gestión y asumiendo la  crítica al carácter autoritario del viejo 

bstado, pai-a dar paso a iiiiü perspecti\ a liberal dc la política y iin fortalcciniiento en l a  

5oc1 ccl¿iti. 

4guilar L7illanue\ia sefialó que “para 1993, la refonna del Estado había avan/ado de 

maiicra defiiiitiL a en la economía; el gobierno se había desliecho de buena parte del Ilainado 

sector pt‘ihlico kn iina perspectiva niás ainplia, lleva a l a  necesaria definición de los 

coiitonios dc los liiiihitos público y pri\ ado, teniendo co~iio afecto innicdiato ciescartar o 

delar de pric ileyiar a ciertos intereses considerados públicos” (Aguilar Villai-iucva, 1992: 

8 5 ) .  

[IC esta inaiicra. siirgen interpretaciones sobre los alcaiices de la reforma del estado que 

iiiiccn siipoiici- q ~ i e  cs i i i i  proyecto esencialmente económico, liinitado a la reducción del 

aparato estatal J ,  por lo tanto, concluido a la reduccióii del sector público; otros, entienden 

la i-efor-ma como i i i i  proceso más amplío que conduce a redefinir el papel del Estado de cara 

a la sociedad, teiiiendo iniplicaciones en el carácter autoritario del aparato. 

Dciitro de este enfoque de la nioderiiiLación y de la  reforma del estado, se busca el 

fortalccimiento del sistema federal mexicano. 
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El presidente Carlos Salinas de Gortari, aportó nuevos instruinentos para lograr el 

Ibrtalcciiiiieiito del sistema federal, los cuales se contemplan en el Pltrri Niicioliirl dc 

I ) c ~ ~ ~ i i ~ ~ - o í l o  t/c> / 988-1 004, que tenía las siguientes aportaciones: 

(In pacto federal vigoroso no puede descansar simpleinente en la voluntad del 

- eobicriin de la República, sino que supone un t ime coinpromiso dc los gobiernos 

csiatalcs J nitinicipales ... con pleiio respeto a sus relaciones internas, para que los 

piogranias federales, eii sus ireas de jurisdicción, sean diseñados y efectuados con su 

part i c i 17 ac 1 6 11, a I ti eiii po que se avanzará grad ua In1 en t e hac i a u n a ni ayo r 

ción de recursos y de respoiisabilidades (Citado en: Plirri N~icroricil dc 

lk.5(lt~t.~dlf), 1988-I 994: 16). 

Eii este pci-iodo. cl proceso descentrali7ador se tradujo eii u11 federalismo rciiovado y 

cooperatiiro, que tieiie ~nodificacioiics concretas conio traiisforniar el ordeiiainiento 

territorial de la  población, equilibrar el desarrollo de las regiones, lograr eficacia y calidad 

eri la  prestacion de seri4cios públicos y, en forma particular, impulsar la  capacidad del 

iiitinicipio 17iii.ii propiciar su desarrollo y ainpliar l a  \ida democrática de l a  nacióii. 

En ese scntido, la regionalización permitió expresar y desarrollar iniciativas locales 

coordiiiatlas. cnlaces intcrtei-ritoriales y una distribución espacial del qué Iiacer piihiico que 

coiisti tu) cra l a  hase dc ui i  desan-olio nacional equilibrado. 

La reforma del estado impulsó el desarrollo regional con un  federalisnio coopcrativo de 

forma descentraliLada, basado en principios de correslioiisabilidad, solidaridad y equidad, 

clue no scilo incida cn l a  relación entre los poderes fcderales y locales para rcfornr  la 

cctriictura clc l a  unión. sino para impactar en las bases materiales y socialcs del progreso 



territorial cii las prácticas del Estado y en sus relaciones con la sociedad. Para hacer del 

feder:iIismo l a  columna vertebral de esa reforma de gobierno, el poder ejecutivo se fiindó en 

l a  rccii\trihticitiii de funciones entrc los distintos niveles de gobierno con iina clara 

cc)iic~pc~on sobre lo clue corresponde al gobierno federal y lo que debe ser atribución de los 

gobicriios estatales y niunicipales. AI respecto, en la reforma del estado C¿trlos Salinas de 

Go 1-t ari s c fi a 1 a : 

cii cl t’ortalccimiento del municipio nutrido por el \. igor de los estados. respaldado 

por iiiia genuina y transparente división de poderes y una acción gubernamental 

cercana a la ciudadanía y responsable ante ella, un federalismo en el que el nimbo 

cic las decisiones públicas sea marcado por cada coiniinidad, que responda a las 

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

Con estas bases. se promovió l a  modernización de l a  función pública para fortalecer la 

coordinación entre el gobierno federal y estatal; tener mejores beneficios en los municipios, 

mediante el me~joraiiiiento en la distribución de los recursos públicos para hacerlos llegar a 

las /oncis nilis lcjanas y marginadas de la nación; para cuinplir estos propósitos era 

iniperiiii\ o promo\ CI ;i nivel local un desarrollo integral bien cqitilibrü~io qtic foi-ta1ecici.a 

el p a c ~ 2  federal, con base al artículo 40 constitucional en las secciones 1. 11 y 111. Aguilai- 

Villaniieca seiiala que: 

l-,ii la pi-iiiiera sección se analizan las bases constitiicionales de las coiiipctencias y 

íiiciiltatlcs dc cada uno de los órgaiios clc gobierno que integran el sistema federal 

mexicano. En la segunda, se estudian los iiiecanisinos institucionales que posibilitan 

las relaciones fiscales intergubernameiitales riiexicanas. La tercera sección, tiene como 

objetivo describir e interpretar los límites y alcances de ciertas políticas que han 

coin et 1 /ad o a rcac t i \. ai- prom e tedo rani ente 1 a coordi n ac i ó n i nterg ub ci-n am en tal y 1 a 



autonomía üdiiiinistrativa de los estados y municipios del país en los últimos años 

(Agiiilar VillaniieLa, 1992: IO). 

 dad^ las cii-ciinstaiicias y la ec idente desigualdad económica y adiiiinistrati\ a de las 

I ~ ~ ~ I ~ I I L ' S  y localicliidcs en México, el poder federal debe biiscar n i i a  os niecaiiismos de 

participacibii con el poder local y municipal de fornia articulada (1 ertical y 

hnri/ontalnicntc) para la atención y análisis de los viejos y nuevos problenias que sufre el 

~ I I  5. poi iiied i o de unci col iicicin fiictiblc e I nst i t iicioiialinen te deseable. 

Ida rcforma del estado e n  l a  administración de Carlos Salinas de Gortari, introdujo 

Cornias novedosas de política social asistencia1 y de desarrollo, cuyo fin ei-a incorporar la 

coi7-espoiisahilidact y las participaciones de las comunidades en l a  solución de sus 

problcinas pi-ograni:is comunes. Dentro de éste, buscaba iin nuevo estilo de gestión 

piibiica qtic lo identificara de foinia más directa con el pueblo y con su partido (PRI), 

siendo el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) el que se coiicirtió en Lino de 

los principales instriimentos de gobierno, cuyo fin era combatir la pobre/a y promo1 er el 

desarrollo soc ia l  e11 lodo cl país y llegar a los lugares más despoblados y desprotegidos de 

la nacion. Sin ciiibargo, Solidaridad no fue sólo una política de gasto focali/ado, sino que 

q I i I so t ,iiii h i cii 5 e r ti n in ec an i sin o de c o I abo rac i O n  1 n t erg iibern ani en tal y dc 1 a c i 11 dad an í a. 

Sara Gordon R. en la revista Mexicm?tr de Suciologk, señala que el PRONASOL se 

caractcriió por t i n a  iiiiiitiplicidad de prograinas encaminados a una plancacicin y ejecución 

en 13s / ona s  inarginadas del país, en los que participaron iiiinierosos actores: organi/aciones 

sociales. coiiiitks de beneficiarios, orgaiiisinos centralizados y descentral idos e instancias 

de la adniinisiración pública federal, estatal y municipal. 
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De ahí qiie el PKONASOL se postule como mecanismo esencial de la nueva relacióii 

Estado-sociedad. En la medida en que se plantea abordar la creación de empleos, es un 

iiistriinieiito de política social que contempla elementos de política económica en el 

plmo micro. Por ello, involucra carios nrvclcs: de orden político, ideológico y tkcnico 

((J<?¡.dC)Il. 1 ‘)C>j’ 3 5 ) .  

A tra\ 6s del progama, el gobierno federal aportó los recursos píiblicos programados 

por el ramo XXi‘I del presupuesto de egresos de la federación (solidaridad y desarrollo); 

pero Iambieri se canalim-on los recursos de los cctados y inuiiicipios y la ciridadanía aportó 

la iiiano tic obra o bienes y servicios a SLI alcance. 

L a  adiiiinistracióii de Carlos Salinas de Goi-tari pudo concretar l a  descentraliLaciOn de 

los WIT icios tlc la etiiicacicín primaria y scciindaria a las entidades federati\ as. 

PKON4SOL era iin programa qiie buscaba elevar el nivel de vida de los grupos 

sociales más \,ulnerablcs de las Lonas rurales y urbanas de nuestro país cuyas condiciones 

de pobrcra se habían agra\xlo con la crisis. 

El 6 de Diciembre de 1988, se piiblicó en el Diario Oficial el acuerdo presidencial que 

ci-cU l a  Comisión del Programa Nacional de Solidaridad como el órgano de coordinación y 

deiiiiición de políticas y estrategias en el ámbito de la lucha para evitar los bajos ni\eles de 

\ ida qiic sui’ria la población. 

Los objcti\ os dcl programa (iieron los siguientes: 

r Me-jorar las condiciones de vida de los grupos cainpesiiios, indígenas y colonos. 



r I’roiiio\ a- cl desarrollo regional equilibrado y crear las condicioncs para el 

nicjorainiento productivo de los niveles de vida de la población. 

Proinover y fortalecer la participación y l a  gestión de las organizaciones sociales y de 

I ii 5 ii i I t o r i ci ad e s 1 oc al e s. 

El progi-ama contempla las siguientes Areas: regularización de la  tenencia de la tierra y 

la \i\ ienda, alimentación, procuración de l a  justicia, apertura y mejoramiento de espacios 

educati\ os. salud. electrificación de comunidades, agua potable, infi-aestructiira y 

presci-L iiciOn tie los rcciirsos naturales. 

Los criterios generales de esta política en la que se pretendía enniarcai- lac acciones 

contra la pobrem, fueron: 

F t\siyiai- niayorcs proporciones presupuestales a la pobreya, para que sean ejcrcidas en el 

nitirco del programa nacional de solidaridad. 

7 Diccfiar 4 cjcciitar las accioiies particulares coli la participación y correspoiisabilidad de 

1 os grL1 po s i I 1  vo 1 LIC rados. 

(‘niiipromcter la participación de los demás niveles de gobierno mediante las 

contrapa-tidas est‘itales a las aportaciones federales. 

El PKONASOL fiic cataliLadoi- para que se desarrollaran nile\ as formas de 

participación y de organimción social. De ahí que PRONASOL se postulara corno 

mecanismo esencial de l a  nueva relación Estado-sociedad. Como fundamento ideológico de 



c s ; ~  nut\ a esti-iict~ii-ación de relaciones entre el Estado y la sociedad se encontraba cl 

concepto de “lihcralisnio social’’ utiliado frecuentcmcnte por las autoridades mcuicanas. 

Al respecto el propio Salinas, decía que: 

..poi- eco es que lie sido tan insistente en la necesidad de presentar con claridad la 

postura ideológica. Son tiempos que se requiere claridad ideológica sobre todo y al 

hacerlo yo he sido muy enfatico en rechazar el neopopcilisino clue le daba 

euclusi\/idad al Estado, y enfatirar el liberalismo social de gran tradición en nuestra 

historia y de gran fuerza y vitalidad en estos tiempos de cierre de siglo (‘ Citado por 

I<cyas. 109 1 : 44). 

La iiiateriali/ación del liberalismo social en el prograiiia nacional de solidaridad 

(PRONASOL). fue una de las pruebas inas evidentes del presidencialismo calinista “por 

cllci se alirma que estos rasgos de la política social, destinada a atender a los sectores mis  

pohixs de la poblacióii, en lugar de fortalecer la apertura denlocritica y la dcsccntrali/acióii 

sir\ iei-on para reforzar el presidencialismo niexicano” (Ziccardi, 1996: 49). 

El sexenio salinista fiie producto mismo de un fuerte centralismo y l a  reforma del 

estado no inodifícó l a  estructura de l as  relaciones de los poderes del estado, ni los 

pi-incipalcs niccaiiisiiios de constitución con la autoridad pública. 

El fiiertc presidciicialisnio, la persistencia de un sistema político encobijado bajo la 

sombra del partido oficial (PRI), la pobrem y la inarginación de algunos sectores de la 

pohlxión desprote-jidos por el sistema y la subordinación al ejecutivo por parte de los otros 

dos poderes. legislativo y judicial, siguieron siendo factores y manifestaciones del 



c ~ i c c n  ,ido ccntralisnio que k i i  ia nuestro país: de esta manera, los ni\ elcs de ghierno  

estatales 4 niiinicipales cuiiiplieron un  papel de subordinados en los procesos de 

iriiplenientacióii de los prograinas de desarrollo regional; esto significa que PROYASOI. no 

cuiiiplio sus e\pectati\ as principales de combatir l a  pobrem e iinpulsar el desarrollo social 

h j c i  un eq~~iIihi.io de los tres iiiceles de goliiei-no. Esto generó que los gobiernos estatales 

c\tLi\ icran supeditados a las órdenes del Presidente, y que los gobiernos niunicipales 

c;ii I‘CICI JII tlc ,iiitoridad propia ante la probleinática dentro de sus comiinitladcs. debido a 

q tic cxle pi-ogCini;i los marginó coino autoridad en cada uiia de SLIS coiiiiinitladcs lo que 

re c t r i 1 i 2 1 o s LI  d c s m o  I 1 o . 

I 1 PROUASOL 110 cuiiiplió en su totalidad las expectativas que al principio sc planteó, 

qtic ci-a di\ i;ir la pobrc/a de los inexicanos. El acento que le dio el pi-opio presidente al 

programa, LISI conio el evidente activismo, lo colocaron no sólo como un progi-anla de 

benefíciencia social, sino sobre todo, como una maquinaria política qiie buscaba crear 

conscnso, d a r  lcgitiniidad al proyecto econóinico, coptar clientela clectoral 4 asegurar la 

coiitiiiuiclatf tlcl riiotlelo cconóiiiico salinista. mediante la  iitilimción de la  sociccíacl con 

íincs cliciiteliitas y cn bcrielicio de su pai-tido, para asegurar l a  continuidad dcl modelo 

economico del niie\ o niilcnio. 

4lgtiiios analistas defiiiieron al PRONASOL como un  inccaiiismo que pretendía 

“iux)i.porati\ i / , i r  estableciendo nuevas alianzas entre la sociedad iiiexicaiici 4 el gobierno 

p x C i  ciwle lmics sociales y clientelas electorales y fortaleciendo y eutraliniitando el 

prcsidencialisiiio mcxicaiio” (Baheiia, 1992: 33) .  

Su f~inción era incorporar al esqueina corporativo a los gi-tipos duramenle castigados 

p o r  la ci-ISIS cconóiiiica, y cuyo desarrollo quedaba fuera del control político del PRI  y del 

t: s t ado in c \ i c dI lO.  



Denise Dresser sefiala al respecto que: 

El equipo salinista concibe al  pronasol, como la columna vertebral de una nueva 

estructiii-a corporativa que barca los intereses de la clase inedia-hja y el sector 

infoiiiial ... la estrategia del pronasol es construir una coalición negando el concepto de 

con10 factor organizativo de l a  \ ida política .Intenta trascender más allá de los 

l->encf¡cioc de la clase y [orjar 1aj.o~ de solidaridad sobre la base de otras fuentes de 

ideiiti ficaci9n colecti\ a. Proiiasol redefine a los miembros de l a  coalición corporativa 

tradicional esencialniente como consumidores y crea niayorías \ erticalinente el 

especti-o social (Dresser, 1992: 35). 

Sc husc,i 1,i con Iormacióii de actores que respalden la estructiiración del nut\ o niodelo 

ecoiióniico 4 que h a g i  de éste, una política viable. Esta asunción del programa, niarca el 

iniportantc contacto dirccto con las poblaciones destinado a marcar la particularidad del 

csti lo político salinista y en efecto, el programa concentra recursos y prestigio en nianos 

del podcr cjecutiLo. as í  coino la concentración de los poderes, donde el sistema de 

I cdisti ibiicitiii no pasa a Ira\ és de un  proceso de negociación, y queda en nianos del 

cjcciitivo y esto lo \ iielve un sistema centralizado. En este sentido Olivia Mogollón plantea 

qiic al PRONASOL %e le aciiso de centralista, en la medida, en que no propiciaba la 

verdadera desccntrali/acióii de recursos. sino que limitaba a la descentralimción de los 

mismos” (‘clog>llóii, 1996: 124). 

Para John Bailey el “PRONASOL descentralizaba la instrumentación de los programas 

cn los gobiei-nos estatales y municipales pero la capacidad de decisióii pernianecía en el 

ccntt-o” (Bailey, 1904: 1 1 O).  

5 o 



A pesar de que el PRONASOL coiiiprendía inuchos y diversos programas, 

encaminados a otorgar recursos específicos para atender la pobreza, en su naturaleza 

_cencr,tl fiic en contra cic l a  tendencia a la institucioiializacióii en la pro\ isión cle bienestar 

w c t a l  clue se t i 'aci i i jo  cn una aparente incapacidad para transforniar la estructura del país. 

De este modo, como política el PRONASOL sigue eiicuadrándose en los \ iejos 

iiiodclo\ dc acción política, generando el predominio y centralidad del Fstrtdo sobre la 

socicdd.  lo cual genera un retroceso para la \ida misma dentro de los estados y municipios 

que c;irccen d e  autoridad y autonomía y eso dificulta su desarrollo; poi- eso es de gran 

importancia que se les conciba a los niunicipios su autonoinía y que la inisma constitución 

les confiere y que es de gran importancia para el fortalecimiento miinicipal que exista una 

\ crcladera desceiitrali/ación dentro de los Estados y los municipios. 

Podeinos concluir que durante el periodo de gobierno de Miguel de la Madrid y Carlos 

Salinas de Gortari se buscaron nuevas fornias de organización y administración en las 

entidades federativas y los inuiiicipios para revitalizar el desarrollo en las regiones inis 

ciespi'otegidns tiel pais y fortalecer el federalisnio; cada uno con sus propios programas de 

gol3 I CI710. 

Con bligiiel de la Madrid se establecieron nuevas refoimas al artículo 115 

coiistitucioiial que buscaban una serie de beneficios en materia de servicios y mayores 

rxiiltadcs a l o s  municipios; sin embargo, estas refoi-nias iiiiiica cuiiiplieron su ob.jetivo 

prinimiiCil clue era consolidar y fortalecer al municipio; parte de este probleiiia fue la 

mai-giiiación, liinitación y falta de reciirsos económicos y administrativos de que fiieron 

o-leto los municipios que siguieron careciendo de fiierza política y financiera, lo que limito 

su capacidad de acción para atender las demandas de la sociedad. 



Coi1 (‘arlos Saliiias de Goi-tari en el poder se busco una nueva fornia de Icgitimar sli 

niaiidato y sentaba sus bases coli la  reforma del estado clue introdujo formas novedosas de 

política social asisteiicial y de desarrollo; trató de incorporar de forma más directa, 

p a r t i c > i p a t i \  .i J rcspoiis¿iblc a las coniiinidades con programas coiiiunes 4 con u n  nuevo 

estilo dc gcsiioii p<iblica que lo identilicara de forma directa con el pueblo. lino de estos 

pi-ogi-mias liic el Programa Nacional de Solidaridad clue se coli\ irtió en el principal 

insti-iimento de gobierno y cuyo objetivo era solucionar la pobre7a y promo\ er el desarrollo 

social en los lugares nicís dcsprotegidos y despoblados del país para niejorar las condiciones 

y el iii! cl tie 1 ida d e  la población. 

El l’RON.4SOL no cumplió con los objetivos trazados de fortalecer la apertura 

cleiiiocrática e impiilsar la desceiitralimción de recursos y facultades hacia los estados y 

iiiiinicipios, solo sir, ió para fortalecer el presidencialisnio, producto de este fiiertc 

cciitralisiiio qiic culniino en una gran crisis ecoiióiiiica y política. que se tradujo en iiiia 

iiic,ilxicidnd de rcsp~icsta para transformar y fortalecer al país. 

En el propósito descentralizador se busca coiicebir un federalisino reno\ ado y 

cooperati\’o que tenga iiiaiiifestaciones concretas, para darle a los estados y municipios el 

\ d o r  que éstos tiencii y clue es indispensable para ampliar la  vida deinocrcítica. mediante L I I ~  

ordeiiaiiieiito territorial de la población; equilibrar el desarrollo de las regiones; lograr 

niaqoi- eficacia y calidad en la prestación de servicios públicos y, en foriiia particular 

impulsar la capacidad del iiiunicipio para propiciar su propio desarrollo. 
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NOTAS 

(1) Véase Secretaría de Gobernación, Consulta Popular para 1 Reforma Municipal 1, México, 1984. 

(2) Véase Secretaría de Desarrollo Social, La Solidaridad en el Desarrollo Nacional: la Nueva Relación 
entre Sociedady Gobierno, México, 1993. 

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

(4) El municipalista Tonatiuh Guillén, en interpretación similar, señala que el artículo 11 5 ha servido para 
un pequeño grupo de municipios, que al efecto son los mas aventajados administrativamente y en donde se 
vive una intensa competencia política, mientras tal disposición constitucional sigue siendo, por mucho, una 
mera aspiración para la mayoría de los municipios mexicanos. Véase Guillén, T., "El marco legal del 
municipio en México: hacia una evaluación del Artículo 115 constitucional", en varios autores, El 
Municipio en México, Archivo General de la Nación y Centro Nacional de Desarrollo Municipal, México, 
1996, p.95. 
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