La Problematica Municipal en México
Algunas Reflexiones en Torno a
la Importancia de su Estudio

Bernardo Olmedo Carranza®

El presente ensayo tiene como interés primordial presentar una
serie de reflexiones en torno a la importancia que merece el estudio
de la problemaética municipal en México.

Aun cuando el municipio es considerado como el nicleo de la
divisién politica-administrativa-territorial de nuestro pais, consa-
grado asi en la Constitucion Politica de 1917, poca atencién le han
otorgado no s6lo los estudiosos de los problemas nacionales, sino
también los mismos gobiernos de la época posrevolucionaria.

El caricter centralizador de nuestro sistema econdémico y politico
se ha traducido en una real pérdida de soberania y de capacidad para
la autorreproduccién del municipio, convirtiéndolo en la antitesis
del ideal constituyente del municipio libre.

Sélo en los altimos tiempos parece haber renacido el interés por el
municipio en el marco de una idea descentralizadora para lograr su
fortalecimiento y su libertad y para recuperar su capacidad libre y
soberana de administrarse politica, social y econdmicamente.

Estas reflexiones pretendén ser una iniciacién a esta problematica
con el interés de constituir notas de caricter introductorio para
aquellos que se preocupan por el tema. Para ello hacemos una
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aproximacién al problema en cuestion que incluye un breve diagnés-
tico del municipio mexicano. Posteriormente, hacemos una resefia
de los postulados de la politica oficial de descentralizacién y de
democratizacidén de la sociedad, marco en el cual se ha concebido en
el sexenio 1982-1988 una politica de fortalecimiento del municipio a
través de un proceso de reforma municipal. Para finalizar, presenta-
mos una serie de consideraciones respecto a las perspectivas que una
politica nacional de reforma municipal podri tener a un plazo corto
y medio dadas las condiciones objetivas, reales de la sociedad
mexicana.

Cabria sefialar, por ultimo, que actualmente se cuenta ya en
México con una bibliografia sobre teoria y practica de la problemati-
ca municipal, bibliografia que se ha hecho més abundante sobre todo
en lo que va de este decenio y que ha ido enriqueciéndose con una
profusién de investigaciones y trabajos generados a raiz de la reto-
mada importancia por la cuestién municipal, materiales todos que
pueden ser valiosos para seguir profundizando en el estudio, analisis y
proposiciones de este gran problema nacional.

I. Una aproximacidn a la problemdtica
1. Un proceso de centralizacién creciente

La sociedad mexicana experimenta en la actualidad un muy alto
grado de centralizacién en su vida econdmica pero también en su
vida politica, asi como en otros campos y aspectos de su vida social.

La sociedad humana ha conocido desde siempre un proceso cons-
tante de centralizacion, pero es en el sistema capitalista que alcanza
quizéds su mas alto grado de expresion.

Esta centralizacién expresa una distribucion desigual y concentra-
da del poder econémico y politico que manifiesta una desigual
distribucién de los recursos, una desigual distribucién de los ingresos
y desigualdades a nivel de toda la sociedad. :

Esto se traduce en el desarrollo de un proceso contradictorio,
simultidneo y creciente de enriquecimiento-empobrecimiento, de
acumulacién-desacumulacién, de concentracién-marginalizacién,
etcétera, que llega en ciertas épocas a limites extremos.

En el caso de México —y mucho también es el caso de la sociedad
capitalista mundial en general—, esta centralizacién se ha acelerado
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en los Gltimos afios y se ha traducido en una acentuacién y una
intensificacion de la crisis sobre todo en las ultimas dos décadas y
mas concretamente en lo que va de los afios ochenta.

El actual modelo de acumulacién existente en México, un modelo
que comenzd a ser delineado aproximadamente hace ya cincuenta
afios, presenta —desde su génesis y configuracién— las caracteristi-
cas de un modelo centralizador que ha hecho més agudo el estado de
la desigualdad y deformacién propias del caracter subdesarrollado
de la sociedad mexicana. ,

Este modelo pudo alcanzar un crecimiento econémico espectacu-
lar en un cierto periodo —desde principios de los afios cuarenta y
casi a fines de los sesenta—, con base en una creciente diferenciacidn
social y de una deformacién estructural muy pronunciada.

Ello fue provocando un proceso creciente de marginalizacién'de
una gran masa de la poblacién y, por consecuencia, su exclusién
de los beneficios del desarrollo.

Otra consecuencia fue la pérdida de capacndad productiva y de
productividad en ciertos sectores econémicos y de la mayor parte
de las regiones del pais marginalizados en favor de los sectores urba-
nos y de los sectores econdmicos mas productivos! y de un pequefio
grupo de la poblaciéon con los maés altos ingresos
- De esta manera, México constituye un caso tipico de excesiva con-
centracién de los ingresos: en 1977 una cuarta parte de la riqueza na-
cional era detentada por tan sélo 5 por ciento de la poblaciény 30 por
ciento de las familias més ricas poseian 67 por ciento del ingreso total .2

Segun informacién mas actualizada se ve lo siguiente: en una
muestra de 14 millones de hogares, en 20 por ciento de ellos se
concentra 50.6 por ciento del ingreso total, mientras que en la gran
mayoria, o sea el 80 por ciento restante, se detenta sélo el 48.4 por
ciento del ingreso global.?

! Por ejemplo, las industrias-controladas por las grandes empresas nacionales y extranjeras,
como las del automévil, la alimentaria y las de bebidas, el tabaco, la quimica y la industria
farmacéutica; asimismo, la industria de los productos electrodomésticos y electrdnicos y
algunas otras mis, as{ comd una cierta agnqultura muy modernizada que produce para la
agroindustria, alimentaria y no alimentaria ¥ para la exportacnén

? Cifras de la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social. Programe Nacional de Empleo
1980-1982. Presentacién.y diagndstico. Vol. 1, México, 1979, pp. 28-31.

3 Ver Avance del Informe sobre la Encuesta Nacional del Ingreso-Gasto de los Hogares
1983-1984.INEGI, México, 1988; citado por Gonzélez Mendoza, Luis Héctor y Oscar Manuel
Gutiérrez Lojero. “Factor de desequilibrio. Distribucidn del ingreso y escolaridad”, Excélnor 9
de junio de 1988, p. 1-M.
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Ala demanda de esta pequeiia parte de la poblacién se ha agrega-
do la de una capa media cada vez mis extensa y cuyos esquemas y
patrories de consumo tienden a ser similares a los de los més ricos.

La actividad econdémica se ha basado asi en las caracteristicas de
esta demanda. Esto ha permitido el desarrollo de una industria
de bieries de consumo con pocos efectos multiplicadoresisobre el em-
pleo —y en consecuencia sobre la demanda— y sobre el resto de la
estructura productiva. El desarrollo de la industria de bienes de
capital ha permanecido marginada, en términos generales, en el
cuadro de las estrategias de desarrollo que el pafs ha llevado a cabo.

De su lado, la agricultura ha sufrido transformaciones profundas
que han desembocado en el aparente fracaso de la economia campe-
sina y en el éxito relativo de la agricultura de tipo capitalista.

La pérdida de autosuficiencia alimentaria asi como la dependencia
externa en este aspecto, la salarizacién creciente de la fuerza de
trabajo campesina, la monetarizacion de las relaciones sociales de pro-
duccién en la agricultura, el rechazo y lanzamiento constante y
creciente del campesinado son sélo algunas de las consecuencias del
desigual desarrollo habido en el campo mexicano.

- Asi, el modelo de acamulacién ha permitido un desarrollo y un
crecimiento excesivamente centralizado.

Como resultado de ello la sociedad mexicana se encuentra en una
crisis, quizds la mas grave y la mds compleja que haya vivido y
experimentado en su historta moderna.

La intervenci6n del Estado ha sido un factor esencial en la confor-
macién y configuracién de este modelo de acumulaciény del proceso
de centralizaci6n. Sin embargo, ha podido contrarrestar, de una forma
relativa, algunos de los efectos negativos de la centralizacién. El Es-
tado ha actuado, para ello, sobre todo mediante el impulso a la pro-
duccién o bien el impulso al consumo, pero sin un profundo sentido
redistribuidor. Algunos de los mecanismos utilizados han sido las
politicas de gasto publico, de inversiones, crédito, fiscal, precios, en-
tre muchas otras.

Estas politicas, tal como se les ha concebido y aplicado, han contri-
buido a hacer mas agudo el proceso de centralizacién, a pesar de la
creciente intervencién deI Estado en la economia.

.

¢

4 Un indicadot de'la creciente intervencidn son' los. gastos del Escado como proporcién del
Producto Interno Bruto (piB), que subieron de 27 por ciento en 1970 a casi 57 por ciento diez

136

PROBLEMATICA MUNICIPAL

Con la expansién de su intervencion el Estado mismo ha centrali-
zado, cada vez mis, el poder econémico y politico. Sin embargo, la
velocidad del proceso de centralizacién ha sido mas rapida y fuerte
que el crecimiento de intervenci6n. Es por ello que el Estado no ha
podido contrarrestar con eficacia los efectos negativos de la centra-
lizacién.

De esta marnera, la sociedad mexicana se encuentra hoy en un
estado de estancamiento, aun de regresion y bloqueo econémico, en
que la economia mundial ha jugado también un papel muy impor-
tante por sus efectos sobre nuestra sociedad: términos de intercam-
bio cada vez més desfavorables para nuestro pais, la baja de los
precios internacionales del petrdleo (recurso del cual México es
importante reservorio y productor), el alza de las tasas internaciona-
les de interés, etcétera, hechos que se agregan a otros como son el
contar con una enorme deuda externa —la segunda en monto e
importanicia en lo que se refiere al Tercer Mundo—, experimentar
un amplio y creciente proceso de internacionalizacién y de trasnacio-
nalizacién, ya no sélo de la economia sino de casi toda la sociedad
mexicana y ser origen de un flujo constante y creciente de recursos
materiales y humanos hacia el exterior.

Esta situacién se ha traducido en el desarrollo de una estructura
econbmica en donde la industria y la agricultura han sido incompati-
bles, el sector comercio ha crecido en forma por demés importante a
costa de las actividades primarias y secundarias, el sector productivo
nacional, particularmente la industria, no ha podido absorber la
oferta creciente de fuerza de trabajo, generando y agudizando cues-
tiones tales como: 4) grandes volimenes de desempleo y subempleo;
b) flujos migratorios de personas, de recursos y de riqueza hacia las
grandes ciudades y zonas urbanas y hacia el extranjero; ¢) desigual-
dades sociales crecientes; ) deterioro de las zonas rurales y de los
sectores marginados en las zonas urbanas, etcétera.

Por ello es necesario resaltar que alrededor del 85 por ciento de los
2 378 municipios de nuestro pais estdn considerados como rurales,
en donde la industrializacién no existe o bien es pricticamente
inexistente. Estos municipios estan considerados, en su mayor parte,
como los mas pobres y marginados del pats. - -

afios mAs tarde (principios de los afios ochenta). Ver Rail OlmedoC M‘éxwo economhde la
ficcién, EQ. Grijalbo, México, 1983, p. 81.
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2. Los efectos negativos de la centralizacion en los municipios

La célula elemental de la organizacion politica y administrativa en
México esta constituida por el municipio,” una entidad territorial,
administrativa y politica de caricter comunitario. El municipio es
producto del pacto social; es su unidad basica y elemental de organi-
zacion.

El concepto de municipio en México no comienza en este siglo,
como es bien sabido, existe desde la época prehispinica con el
“calpulli” azteca, que se enriqueci6 con la tradicién municipalista de
los espafioles al momento de la conquista y después con la constitu-
cién de 1917.

La situacién actual de los municipios refleja las consecuencias del
proceso de centralizacién en México. La mayor parte de ellos no
puede generar la riqueza necesaria para sostenerse a si mismos; o
bien si la generan, los gobiernos estatal y federal se encargan de
absorber esta riqueza y estos recursos en detrimento de los munici-
pios, en razén del proceso centralizador y de la estructura politica y
administrativa existente, muy centralizada ésta también.

La Constitucién Politica mexicana, resultado del pacto social,
considera al municipio como libre y soberano, para que pueda
lograr su autonomia y llegar a ser autosuficiente.

Desde que la Constitucién de 1917 fue promulgada se ha pretendi-
do que el espiritu del pacto social respecto al municipio sea ese, pero
en los hechos nada mas falso. El municipio ha sido despojado de toda
capacidad de decision. Por ello tal problema no tiene solamente un
caracter econdémico, sino también politico.

Como una aproximacién al conocimiento de la situacién real
actual de los municipios en México pueden sefialarse ciertos hechos
que reflejan los mencionados efectos del proceso de centralizacién
econdmica y politica en nuestro pais.

En lo que respecta a su libertad econémica, son las asambleas
locales —las legislaturas estatales— las que han decidido siempre
sobre la llamada “libertad” de los municipios. Los datos a continua-
cion pueden darnos una idea de esto: en tanto que la Federacion
participa del 80 por ciento de los ingresos totales del Estado, las
entidades estatales participan del 17 por ciento y los municipios tan

5 Recuérdese que la Constitucién Polftica mexicana considera tres diferentes niveles en la
organizacién politica y administrativa: la federacién, los estados y los municipios.
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solo del 3 por ciento.® Aun mas, la pequefia parte de los ingresos que
reciben de 11 Federacidn significa alrededor del 80 por ciento de los
ingresos torales de estos municipios.”

La centralizacién del poder, de los recursos, de las condiciones
técnicas y materiales de la produccidn, de la actividad productiva y de
la productividad, han provocado una gran polarizacién entre los
mismos municipios.

De esta manera, por ejemplo, existe una gran concentracionen el
nimero de municipios por entidad estatal:® mientras que los estados
de Oaxaca y Puebla cuentan con la mayor parte de los municipios por
estado (570 y 217 respectivamente), los dos estados de Baja Califor-
nia tienen solamente 4 municipios cada uno, asi como el estado de
Quintana Roo que cuenta con apenas 7 municipios.’ _

En lo que corresponde a la densidad de la poblacién (nimero de
habitantes por km?) hay también grandes contrastes: asi, por ejem-
iplo, el municipio de Ensenada (estado de Baja California), que es 35
veces mis grande que el Distrito Federal, tiene una densidad de
poblacién de sélo 4 habitantes por km2. Como contrapartida, el
.municipio de Netzahualcéyotl, Estado de México muestra una densi-
dad muy elevada: 8 veces mayor que la del estado de Quintana Roo,
en su totalidad.

En lo que respecta a la proporcién entre empleados publicos por
habitante, el municipio de Hermosillo (Sonora) tiene un empleado
por cada 216 habitantes, el de Monterrey, Nuevo Leén tiene un
empleado piblico por cada 274 habitantes, mientras que los munici-
pios de Malinaltepec y Alcozauca en el estado de Guerrero, cuentan
con un empleado publico por cada 2 048 y 4 571 habitantes, respecti-
vamente.

Respecto a la relacién presupuesto municipal-habitante, encon-
tramos las polarizaciones siguientes: en tanto que a la municipalidad
de San Lorenzo en Oaxaca corresponde un presupuesto de 2 pesos 40

6 Ver Arnaldo Cérdoba. "Democraciay participaciéon ciudadana en la vida municipal”. Boletin
Economsia Informa, Facultad de Economia, UNAM, nim. 121, octubre 1984, p. 7.

7 Reunién nacional de evaluacién de la reforma municipal. Presidencia de la Repiblica,
México, 4 de julio de 1985, p. 26.

8 Recordemos que México esta dividido, politica y administrativamente, en 31 estados y un
Distrito Federal (Ciudad de México). '

% Estos datos, asf como los que siguen han sido tomados de: Estela Ramirez V. “"El municipio
mexicano: origen y marginacién actual”, Boletin Economés Informa, FE-UNAM, nim. 121,
octubre de 1984, pp. 15-18.
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centavos por habitante,'® al municipio de Guadalajara, Jalisco, le
corresponden 1 361 pesos por habitante.

Segun un estudio realizado por un organismo gubernamental!!
sobre una muestra de 1 848 unidades, de las cuales 1 805 son
municipios, 30 son distritos de Oaxaca, una es 1a Ciudad de México
(Distrito Federal) y 12 son delegaciones de este iltimo, con datos de
1970, se encuentra la situacién que a continuacién reproducimos:

—En la escala de marginacidn, 53 por ciento de las unidades
estudiadas estdn consideradas como las mis marginadas, mien-
tras que 11 por ciento estin consideradas con un menor gradode
marginacion;

—las unidades menos marginadas son, sobre todo, las capitales de
los estados, las ciudades y zonas urbanas en tanto que las mas
pobres son las rurales;!2

—Ilos municipios del norte de la Republica son los menos margi-
nados, mientras que los de la zona del Pacifico Sur y del centro
del pais son los més marginados. En estos tltimos habita el
54.4 por ciento de la poblacién total nacional;

—Ilos municipios més pobres y marginados del pais corresponden
a sblo estos estados: Puebla, Veracruz, Oaxaca, Chiapas, Gue-

rrero, Estado de México, San Luis Povosi, Hidalgo y Guanajuato;

—asi, la marginaci6én estd concentrada en algunos estados y
regiones del pais. Las tres cuartas partes de la poblacién que
habita en las zonas marginadas esta considerada como la mas pobre
(clasificada en el rango "més alto” de marginacién), y el
resto considerada en un rango “alto” de marginacién;

—menos del 16 por ciento de los municipios considerados estd
clasificado por encima de la media nacional en lo que concierne
a los minimos establecidos para alimentaci6n; para educacién,
menos del 12 por ciento de los municipios se encuentra por
arriba de la media nacional, una media que no alcanza los seis

10 A pesar de que tales cifras estdn dadas en pesos de la época en que el estudio de E. Ramirez
V. Op. cit., fue realizado muy probablemente en 1983 o 1984, lo importante es resaltar la
proporcién existente entre unos y otros municipios.

11 COPLAMAR . Geografia de la marginacidn. Siglo XXI Editores, México, 1982. Es necesario
hacer notar que en este estudio los municipios del estado de Oaxaca no han sido tomados en
cuenta (excepto sélo 30 distritos), aun cuando ellos estin considerados como los més pobtes
del pals, lo que altera los résultados del estudio.

2 Al interior mismo de los municipios existen también, diversos grados y niveles de margi-
nacién, cuestion que no ha sido estudiada en el trabajo que aqui citamos (COPLAMAR). Op. cit.
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afios de instruccién primaria; en cuanto a marginacién en
servicios de salud, s6lo 9 por ciento de los municipios conside-
rados se encuentra por encima de la media nacional (una media
fijada a partir de la tasa de mortalidad y el nimero de habitan-
tes por médico); menos de una cuarta parte de las unidades
consideradas est4 por arriba de la media nacional en lo que res-
pecta a vivienda;

—en suma, mis de las tres cuartas partes de los municipios en
México se encuentran por debajo de las medias nacionales
(medias establecidas por criterios impuestos por el gobierno
mexicano) en lo que concierne a la satisfaccién de los minimos
de bienestar, ’

Respecto a la libertad politica y juridica, el municipio esta igual-
mente despojado de sus propios mecanismos y alternativas de
decisién. Ha sido, hasta ahora, el poder de los gobiernos de los
estados y del gobierno central (la Federacidn) el que ha prevalecidoy
predominado. Las legislaturas federal y locales de los estados no han
permitido que el municipio sea libre econémica, juridica y adminis-
trativamente. Las funciones mismas de los gobiernos y de las legisla-
turas municipales no han sido definidas, sus funciones permanecen
mas bien indefinidas.

Los municipios no tienen ni la facultad de determinar las fuentes
de sus ingresos ni la manera de utilizarlos.

La participacién de los ciudadanos en la integracién y administra-
cién de su propio gobierno municipal no ha sido garantizado.

En resumen, el municipio y su comunidad ciudadana no han podido
tener ni el derecho ni la libertad de definir y determinar, por ellos
mismos, cuiles son sus necesidades y la manera de resolver sus
problemas.

Este es un boceto de la realidad municipal en México, una realidad
que es a todas luces mucho mas compleja y dramitica, resultado del
proceso de centralizacién que ha dominado la vida econémica, politi-
ca, social cultural del pais.

11. Una Politica Oficial de Descentralizacién

Por el alto nivel de centralizacién alcanzadoy considerando que la
economia se encuentra en una crisis aguda, en estado de bloqueo, y
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que las medidas de politica econémica aplicadas hasta ahora no han
logrado sobrepasar esta situacion es necesaria la implementacién de
una politica que tienda a revertir el proceso centralizador.

El actual gobierno mexicano ha considerado, por lo menos a nivel
del discurso politico, que hay razones, por deméas validas, sobre la
necesidad de invertir el proceso de centralizacién promoviendo un
proceso de descentralizacion a nivel de toda la sociedad.

Pareciera ser que ha sido bajo la 6ptica del binomio centralizacién-des-
centralizacién que el gobierno del presidente Miguel de la Madrid
(periodo 1982-1988), trata de interpretar los problemas del pafs, asf
como de realizar el diagndstico de sus causas. Y bajo esta Optica, la
administracion publica ha concebido una politica de descentralizacién
que, a pesar de todo, parece seguir mas bien en la t6nica del discurso
y del papel que en la realidad de sus logros y objetivos concretos.

Sin embargo, y a pesar de todo lo que pudiera decirse en contra, ha
sido la administracién pasada la que se ha preocupado por darle
un papel relevante a la necesidad de establecer medidas, dentro deun
planteamiento global del desarrollo del pais, tendientes a promover
y desencadenar un proceso se descentralizacién a nivel de toda la
sociedad.

Por nuestra parte, consideramos que la descentralizacién debe
realizarse con base en la distribucidn real de los recursos sociales, de
las condiciones materiales y técnicas de produccidn, de la actividad
productiva, asi como el poder politico —de proposicion, decisién y
realizacion— y del poder econémico, que pueda permitir una real
liberacién de tas fuerzas productivas, con un objetivo eminentemen-
te social del desarrollo.

Consideramos también que en la promociéne implementacic’m de
una politica de este tipo, el Estado, al igual que la sociedad organiza-
da, deben jugar un papel de primerisima importancia en el proceso
de descentralizacidn y de redistribucién social.

La meta inmediata seria la reanimacién econémica con un caréc-
ter social mas profundo, menos centralizado, que pueda beneficiar a

‘las mas amplias masas de la poblacién.

Para el gobierno de MMH una politica de descentralizacién deba
ser acompafiada de otras medidas, entre las que por su importancia
hay que mencionarla como uno de los planteamientos mas impor-
tantes —aunque sea a nivel meramente enunciativo, pero que a
nuestro juicio ha permitido lograr, aunque modestos, algunos
avances— una politica de democratizacién de la sociedad.
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Para nosotros es claro que el caricter de los planteamientos que el
gobierno ha hecho de estas politicas esta determinado fundamental-
mente por el caricter mismo de clase del Estado mexicano, que:
tendrd que verse alterado y aun modificado en la medida en que las
politicas de democratizacién limitada permitan la emergencia de
fuerzas sociales que logren modificar la correlacién de fuerzas existentes.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988'3 la administracién
del presidente de la Republica Miguel de la Madrid trat6 de definir
las siguientes dos tesis:

4) La democratizacién integral significa el enriquecimiento del
ejercicio de la democracia politica necesaria para alcanzar las
transformaciones y los prop6sitos de cambio de la Nacidn;

b) La descentralizacién de la vida nacional significa combatir
simultdneamente todas las concentraciones, descentralizar la
toma de decisiones y reorientar geograficamente la distribu-
cién de las actlvndades productlvas del bienestar social y de la
poblacién.

\

El gobierno mexicano concibe la democratizaci6n integral y la
descentralizacién de la vida nacional como procesos convergentes'y
complementarios, algo que se nos antoja, aun como mero plantea-
miento, como un significativo avance en la concepcion de un futuro
“modelo de desarrollo” de la sociedad.

Al mismo tiempo, el gobierno mexicano considera que el “Federa-
lismo es una relacién politica, econdmica y social que implica la
corresponsabilidad de todos los estados en el desarrollo nacional. Su
consolidacién exige, en principio, un proceso decidido y profundo .
ordenado y eficaz, aunque gradual y diferenciado, de revision de
competenc1as entre Federacién, estados y mumcnplos [..] vy que
existe la conviccién de que fortalecer a los municipios y a las entida-
des federativas fortalece a la Naci6n [...]".14

El gobierno contempla, para lograr el forralecimiento de los tres
niveles de gobierno y de organizacién politica y administrativa (la
federacién, los estados y los municipios), el fortalecimiento de la

3 Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. El Mercado de Valores (suplemento), Nafin;q,
México, afio XL, nam. 24, 13 de junio de 1983.
14 Ibid., p. 25.
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rectoria del Estado. Asi, concibe un Estado democraticamente fuerte,
con capacidad de direccion y con la posibilidad de generar procesos
“de participaci6n social que puedan reforzar a la sociedad misma.'s

Para este efecto el gobierno ha promovido reformas a los articulos
25, 26, 27 y 28 de la Constitucién Politica.

En lo que respecta a la politica de descentralizacidn, el gobierno
federal contempla cinco grandes lineas de accion, entre las que se
encuentra la del fortalecimiento del municipio.'¢

A su vez el gobierno establece tres tipos de accién para alcanzar el
fortalecimiento del municipio: las reformas y adiciones al articulo
115 de la Constitucién Politica,'” el Plan Nacional de Desarrolloy la
consulta popular.

Las consultas populares'® son un mecanismo de accién que perte-
nece a la politica gubernamental de democratizacién. A partir de
ellas el gobierno ha tratado de recoger la expresion de los ciudadanos
sobre ciertas cuestiones y problemas especificos de la sociedad. Uno
de los aspectos que han sido objeto de tales consultas es la reforma
municipal, que constituye hoy uno de los mecanismos mas impor-
tantes para alcanzar el fortalecimiento de los municipios.

La anterior reforma ha sido concebida como el proceso por el cual
se amplifica la capacidad de autonomia y de autosuficiencia y, por
consecuencia, de libertad de los municipios. Pero sobre todo se le
considera como una reforma de caracter netamente politico que,
permitiendo la democratizacién del poder y el crecimiento y la
ampliacién de la libertad, “crea las condiciones para impulsar y
liberar la energia creadora de la sociedad”.'?

Asi, el objetivo de esta reforma politica es la descentralizacién del
poder “para dotar al municipio de una capacidad mayor para convo-
car y organizar a su comunidad con el fin de desencadenar su propio
desarrollo integral con la utilizacién de sus recursos humanos y
naturales”.20

15 1bid., p. 74.

16 Miguel de la Madrid. Segundo affo de renovacién nacional. Presidencia de la Republica,
México, marzo de 1985, p. 65.

17 Reformas y adiciones que cubren los aspectos econ6micos y politicos de los municipios.
18 Tedricamente, las consultas son organizadas en forma periddica por el gobierno con el
concurso de la poblacién sobre los asuntos de interés pablico. El gobierno define las consultas
como una forma de expresién de los ciudadanos y como una forma democritica de gobernar.
.Véase Miguel de la Madrid. Op. cst., p. 57.

19 Véase Reunion nacional de evaluacién de la reforma municipal, p. 25.

20 Ibid., p. 24.
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Como resultado de las consultas populares sobre la reforma muni-
cipal, el gobierno creé el Centro Nacional de Estudios Municipales
en 1984. Su objetivo: el desarrollo de la reforma municipal en el
cuadro de la democratizaciény de la descentralizacidn, con funciones
de coordinaci6én, promocién, difusién, apoyo y asesoria.?! El Centro
se present6 como el encargado de crear y de operar un Slstema Nacional de
Fomento a la' Reforma Municipal.

Consideramos que esta reforma puede constituir, frente a los
grandes problemas del pafs, a las presiones externas crecientes y ain
frente a otras medidas de politica econ6mica del actual gobierno
—muchas de ellas abiertamente contradictorias en relacién al inte-
rés social— un intento de democratizacién, de fortalecimiento y de
recuperacién de la sociedad, con vistas a recuperar la independencia
y la soberania —econdmica, politica y cultural— de la socxedad
mexicana.

Esta reforma, que no significa solamente una reforma a nivel del
municipio sino que afecta también a las entidades estatales y a la
Federacién,?? podria convertirse, a nuestro juicio, en un mecanismo
por el que la Nacién pueda fortalecerse.

Podria, incluso, constituir el principio de transformaciones mas
profundas en la vida econémica, politica, social y cultural del pais.

III. Consideraciones finales y perspectivas

1. El proceso de centralizacién en México ha alcanzado un grado tan
alto que no permite m4s la reanimaci6n constante de la economia y
de la sociedad. Las fuerzas productivas se encuentran actualmente en
un estado de bloqueo que hay que superar.

2. Laliberacién de las fuerzas productivas podra alcanzarse median-
te un proceso inverso que pueda contrarrestar los efectos negativos
de la centralizacién. Es decir, es necesario desencadenar un proceso de
descentralizacién con un caricter social redistribuidor mas amplio
y mas profundo.

2t Miguel de la Madrid. Op. ciz., p. 231.

12 “En el municipio confluyen los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal) y
concretan su accién en un territorio y en una poblacién determinados {el municipio]”. Ver
Reunsén Nacsonal de..., p. 37.

145


Administrador
Text Box


PROBLEMAS DEL DESARROLLO

3. Pareciera que la administracién gubernamental de MMH deseé
implementar las bases de un proceso de descentralizacién. Esto, de
llevarse a efecto y continuarse como una politica consistente, podria
significar: ~ :

a) La posibilidad de modificaciones del régimen actual de acumu-
lacién, sobre bases sociales mas amplias, en que la redistribu-
cién del poder econémico y politico constituiria una de.las
condiciones esenciales y primordiales para permitir la libera-
cion de las fuerzas productivas y la reanimacion constante de la

. vida econémica, politica y social,

" b) la pasibilidad de alcanzar un fortalecimiento i interno que pue-
da contrarrestar, de una cierta manera, los efectos negativos de

. la economia mundial sobre nuestra sociedad;

¢) la posibilidad de alcanzar una democratizacién mas amplia y
profunda de la sociedad, promovxendo y permmendo la parti-
cipacién y la intervencién mas activa de capas mas amplias de
la poblacién en la toma de decisiones relativas a los procesos
de reorientacion, reordenacién, de descentralizacién, de redistri-
bucidn, etcétera; .

d) esto podria expresarse también en una democratizacién del
régimen politico que pueda permitirle al gobierno una legiti-
macién mas amplia y menos represiva;

e) descentralizando su poder, el Estado no se debilitaria. Un
proceso de democratizacién generalizado podria significar
mis bien su fortalecimiento, lo que significaria una manera
diferente de gobernar.

4. Sin embargo, una condicién de lo anterior seria la necesaria
estructuracion y consolidacién de un goblerno libre, soberano e
independiente de las decisiones y las presiones, no s6lo extranacio-
nales sino también de los reducidos grupos de poder nacionales.

5. Aun cuando el municipio haya sido siempre considerado, tedrica-
mente, como la institucién politica, econémica, administrativa y
territorial de caracter comunitario de mas grande tradicién en Méxi-
¢o, y que haya sido concebido constitucionalmente como libre, autd-
nomo y autosuficiente, la centralizacién se ha manifestado hasta hoy
por el control que los gobiernos federal y estatales mantienen sobre
sus recursos, extrayendo de ellos la mayor parte y sélo dejandoles la
maés pequefia; asi:
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a) Los municipios no poseen una capacidad real para tomar las
~ decisiones que conciernen a los intereses propios de su comu-
nidad, y mucho menos la capacidad de promover y desencade-
nar procesos de cambio. Por el contrario, los municipios han
sido despojados de su autonomia y de su independencia y
soberania politica y econdmica;
b) El empobrecimiento y la escasez de recursos propician una
mayor debilidad del municipio. Por ello, se hace necesario su
fortalecimiento.:

6. Una reforma municipal verdadera podria constituirse en uno de
los instrumentos mas importantes de la politica de descentraliza-
cién, del fortalecimiento interno y democratizacion, en la medida en
que los efectos de las transformaciones municipales puedan actuar
sobre las transformaciones de otros niveles de la organizacion politi-
ca, econémica y social.

La autonomia y la autosuficiencia municipales pueden tener un
caricter ademés de econdmico y administrativo, también politico.
Asi, el municipio se convertiria en el elemento de impulso del
desarrollo y de las condiciones de bienestar de la poblacién, lo mismo
que en un instrumento del proceso democratizador de la sociedad.

7. La participacion de la sociedad, organizada de manera esponténea
y por ella misma, es una condicién que a nuestro juicio es necesaria,
no despreciable, para alcanzar los objetivos de un proceso de democra-
tizaci6n. Esta participacién organizada debe ser permanente. Si la
participacion y la organizacién no emergen de manera espontinea,
el Estado puede y debe contribuir a crear las condiciones objetivas
necesarias para estimularlas e impulsarlas.

8. Sin embargo, la situacién actual de la economia mexicana, las
presiones externas, asi como otros aspectos de la intervencin publi-
ca (politica de endeudamiento, politica hacia las inversiones extran-
jeras directas, politica de fomento industrial y de comercio exterior,
politica fiscal, obrera y salarial, etcétera) y tantas otras presiones
internas diversas (luchas internas por el poder, caciquismo, estructu-
ras de poder existentes,...) constituyen elementos que pueden con-
trarrestar y hasta anular las tentativas de descentralizar y democrati-
zar tanto como de lograr el fortalecimiento municipal.
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9. En el caso que la politica de descentralizacion y de fortalecimiento
municipal as{ como la reforma municipal no se lleven a niveles de
mayor profundidad permanecerin pura y llanamente como tantos
otros intentos realizados para pretender una legitimacién, restringi-
da y poco reconocida, del Estado.

Mais adn, quizas se iran creando entonces otro tipo de condiciones
para otro tipo de cambio que la sociedad requiere con urgencia.

10. Los resultados de las pasadas elecciones presidenciales de julio
de 1988, la emergencia de una oposicién nacional diferente a la
tradicionalmente realizada por el Partido Accién Nacional y los
demads partidos, desde los radicales de derecha hasta los de izquierda,
representada en la fuerza politica unificada del llamado Frente
Democréatico Nacional (FDN), incidird muy probablemente en favor
de reformas sociales de contenido mas popular.

En efecto, se habla ya de que estos resultados electorales mencio-
nados han sido tan reveladores que bien podria ello significar un
parteaguas en la historia de México modernoy el impulso de amplias
luchas populares por una democratizacién mis profunda de nuestra
sociedad.

De ser asi, de llevarse a cabo un proceso constante de lucha
popular orientado por una coalicién resultado de concertaciones
politicas no mezquinas entre partidos y grupos progresistas de
oposicion, es decir, de concretarse una fuerza politica de oposicion
plural pero homogénea y consistente, en que el nacionalismo, la
independencia econdémica y politica y el rescate de la soberania
nacional sean palabra y accion, no sélo resultado de una coyuntura
electoral sino de todo un espiritu, una voluntad y un programa de
concertacioén a corto, mediano y largo plazo, s6lo de esta manera
podria pensarse que estamos en el umbral de posibles cambios
cualitativos y significativos en el futuro del proceso de democratiza-
cién nacional y de nuestro pais como nacion.

Ello significaria, sin duda alguna, un gran respaldo al proceso
mismo de autonomia, independencia, autosuficiencia y de rescate de
la soberania del municipio que México requiere.

Nuestras aspiraciones de construir un pais, una economia una
politica y una cultura nacional independientes tendran, por ello, que
reflexionar profundamente en el rescate y construccién de este
nuevo aunque viejo ideal del municipio libre.
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