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PREFACIO

El estudio que se encuentra en las paginas siguientes aspira a demostrar que El Colegio de
México fue capaz, una vez mds, de preparar un alumno con capacidad de formarse ideas
claras y expresarias correctamente. En ese sentido, si alguna virtud tiene esta tesis, El
Colegio es el principal causante. Mis maestros y mis amigos han dejado en mi no sélo
muchos conocimientos y buenos momentos, sino una forma nueva de ver el mundo.

Aunque con todos mis profesores tengo muchas deudas, mencionaré sélo a los que
tienen reladion con esta tesis. Mauricio Merino, como profesor, como amigo y como lectura
obligada, empezd a colaborar en esta tesis antes de incluso saber que tendria que
dirigirme en su elaboracién.

José Luis Méndez no sélo me dio trabajo y me presiond insistentemente para que
terminara esta tesis, sino que ha sido ademas un ejemplo de capacidad y una muestra de
que, en contraste con las condusiones de mi investigacién, las buenas intenciones y el
compromiso pueden tener buenos resultados, siempre y cuando se combinen con la
inteligencia.

José Sosa guid los primeros pasos de lo que, a mediados de 1998, era apenas un
proyecto lejano; y estuvo siempre al pendiente de los avances.

No puedo omitir una nota de agradecimiento para mi tutora durante toda la
carrera, Maria del Carmen Pardo, quien durante cuatro aios me apoyd y estuvo al cuidado
de mi formacion.
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Y por Uitimo lo obvio, pero sin duda lo més importante: mis padres, quienes son mi
mejor ejemplo. Sé que cuando vean esto dirdn que estan orgullosos de mi; pero nunca
tanto como yo de ellos.

Los errores que se encuentren aqui sélo puedo compartirios con Cynthia, porque
con ella comparto todo.
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Detras de cualquier accion gubernamental, existe un proceso complejo en el cual
intervienen numerosos actores, circunstancias e ideas, que interactian, compiten y
negocian hasta alcanzar un punto de acuerdo sobre determinada decision. Sin embargo, el
proceso no termina ahi; de hecho, apenas empieza. Tras la decision, la maquinaria del
gobiemno empieza a moverse para alcanzar sus objetivos: se asignan funciones, se
cambian normas, se distribuyen responsabilidades y se dictan érdenes. A esto se afiaden
dos factores adicionales: 1) la maquinaria no es monolitica, y 2) la maquinaria no actia
en el vacio. Con lo primero, se hace referencia a que, dentro de la(s) organizacién(es)
gubernamental(es), existen grupos e individuos que no comparten los mismos fines y
que, por consiguiente, luchan por realizar o subvertir las politicas producto de la decision
original. El segundo factor significa que, sin importar lo coherente de una politica, lo
fuerte de un gobiemo o lo conveniente de los resultados esperados, toda accién
gubemamental serd influida en su proceso y en sus logros por el entorno social,
econémico y politico-administrativo en que tiene lugar.!

La complejidad del proceso descrito es ain mayor cuando se trata de una accién
impulsada por el principal actor politico del pais (el presidente de la Republica), para dotar
o e e e e & e,
e o e e e S
poderosas

restricciones que (2 historia y el entomo social imponen al éxito de las instituciones” (Princeton,
N. J., Princeton University Press, 1994, p. 16). Todas las traducciones de citas en inglés son mias.
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de poderes y autonomia a las unidades gubernamentales més débiles y dependientes (los
gobiemnos municipales), lo cual se pretende hacer mediante la reforma del méaximo
ordenamiento juridico (la constitucién federal) y justificindose en el acontecimiento
legitimador por excelencia en la mayor parte del siglo XX en este pais (la Revolucién
mexicana). Tal es el del tema de esta investigacion: la reforma municipal.

A partir de 1983, affo en que ocurri6 la llamada reforma municipal, el municipio se
volvié un tema de estudio recurrente, no sblo para los andlisis del federalismo, sino
también para los relacionados con la transicién democrética o con el desarrolio regional.
Sin embargo, poco se ha hecho para realizar una evaluacion completa de las
repercusiones que, en realidad, tuvo la reforma municipal en los gobiemnos locales. Asi, a
més de quince afios de distancia, es necesario realizar una evaluacién objetiva y completa
de la reforma, una descripcén de sus logros y fracasos pero, ain més importante, una
explicacién de las razones que permitieron esos logros y ocasionaron tales fracasos.

En esta investigacion se hace un andlisis de la reforma municipal desde la
perspectiva del nuevo institucionalismo. Se estudia el modo en que dicha reforma surgio
como un tema en la campaiia y el gobiemo de Miguel de la Madrid, asi como los objetivos
de la reforma al articulo 115 constitucional, las repercusiones concretas que tuvo en los
estados y, por supuesto, sus alcances en el dmbito municipal. En otras palabras, se trata
de realizar una evaluacién de la reforma, un andlisis de cdomo el tema pasd a la agenda
politica y un estudio de los caminos y obstaculos en la implementacién de uno de los
proyectos mas ambiciosos del sexenio 1982-1988. Todo ello se hace con una premisa
bésica de partida: la reforma municipal fue un intento consciente por alterar la realidad
mediante el cambio en las reglas del juego, por tanto, se le puede considerar una reforma
institucional, en los términos que se explicardn en e primer capitulo.
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¢Por qué estudiar un proyecto de dos sexenios atrés cuando las condiciones del
municipio, del pais y del mundo han cambiado? No es el propésito de esta tesis decir en
qué se equivocaron los reformadores de 1983 y, a partir de ello, qué se debe hacer ahora
(cuando ya se ha aprobado una nueva modificacion al articulo 115).% Es decir, no es una
investigacion cuyo resultado sea una sugerencia de politica. Simplemente, es un intento
por analizar y comprender los caminos por los que una reforma institucional fue capaz de
alterar la realidad sobre la que queria incidir y las formas en las que, en algunas
circunstancias, esa misma realidad terminé por imponerse.

Se trata de una evaluacion, en el mas amplio sentido de la palabra; lo cual, por si
mismo, es valioso en un pais en el cual, por una parte, la critica inmoderada o la defensa
a ultranza de los programas gubernamentales son la pauta que edlipsa cualquier intento
de objetividad y, por |a otra, la memoria histérica se limita a un pasado de héroes y
villanos, que puede ser exaltado o vilipendiado pero del cual poco se puede aprender
sobre los procesos gubernamentales. Si es cierto lo que sefiala Putnam respecto a que

[...] las apreciaciones rigurosas del desempefio institucional son escasas, aun
cuando el ‘buen gobieno’ estuvo alguna vez entre las prioridades de la agenda. La
innegable mezcla de juicios normativos en cualquier indagacion sobre desempefio y
efectividad ha hecho que la mayoria de los académicos de los ultimos cuarenta
aflos sean reticentes a plantearse preguntas de este tipo [...]

entonces, esta investigacion pretende ser una excepcion a tal regla.
Como ocurre con la mayoria de los actos del gobiemo mexicano, el cambio en la
ley se considerd, desde la perspectiva gubérnamental, como la culminacion de la reforma

2 Es necesario advertir, desde ahora, que la investigacién se inicid y se desarrolld, en su mayor
parte, antes de que el Congreso de la Unién iniciara las discusiones relativas al nuevo cambio del articulo
115. Por tanto, las referencias a este nuevo intento no se encuentran en el cuerpo central del texto, debido
a que, en estricto sentido, no pertenecen al tema de estudio. No obstante, ya no puede soslayarse su
importancia, se presenta un epilogo que analiza someramente la nueva modificacién a la luz de lo que se
llegueagptmdedeestaknsﬂgadén

Ibid., p. 63.
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municipal. Esta investigacion intenta distanciarse de esa postura y toma el cambio
constitucional como el inicio (y no el fin) de la reforma. Asi, se inserta en otro campo poco
estudiado de la administracion publica en México: la implementacién. Sin duda, la reforma
legal fue el detonador de innumerables cambios, pero en cada municipio y en cada estado
los resultados fueron diferentes, lo que obliga a explorar las razones por las cuales una
misma ley (institucion formal) tuvo repercusiones distintas.

Entender como la reforma municipal pasé de ser un texto en la constitucion a ser
un componente clave en el desempefio de algunos municipios implica comprender como
se originan los propdsitos del gobiemno federal, cémo se vuelven accién gubernamental,
cémo ésta choca con resistencias estatales y locales y como, finaimente, tiene frutos y
alcances, asi como fallos y reveses muy alejados de lo planeado por sus promotores. Si
bien esta investigacion se limita a un programa de gobiemo, sus resultados pueden
arrojar luz en tomo a los procesos de gobiemno en general, sobre todo cuando implican la
interaccién con otras entidades de gobierno (estados y municipios) y cuando, como en la
mayoria de los casos, implican alterar intereses preexistentes y costumbres afiejas.

También, como subproducto de esta investigacion, se ofrece una perspectiva de la
situacién actual de los gobiemos locales mexicanos (y, probablemente, sus causas) y de
las consideraciones (trabas, ventanas de oportunidad, obstaculos y posibilidades) que
debera tener en cuenta cualquier intento de mejora por parte del gobiemo federal hacia

los municipios.*

4 No estd de més reiterar que el objeto de esta investigacion es la reforma municipal, no el
municipio, por lo que el diagndstico mencionado serd (til en la medida en que contribuya en explicar el
alcance de la reforma. En este texto no se pretende explicar a los municipios; el objetivo, ya se ha sefialado,
es estudiar una reforma institucional concreta.
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En resumen, se pretende comprender la reforma municipal, los objetivos y

estrategias de los actores participantes, las restricciones impuestas a su implementacién y

los resultados alcanzados. Para ello, los objetivos especificos son:

1.

Discernir la forma en que, durante la campaia de Miguel de la Madrid a la
presidencia de la Republica, el tema del fortalecimiento municipal surgié como
una de las lineas basicas de su programa de gobierno.

. Entender el proceso de elaboracion de la iniciativa presidencial, los debates

legislativos y, en general, los pasos previos a la promulgaciéon de la reforma
constitucional, asi como las expectativas generadas en el gobierno y en la opinién
publica.

. Conocer los objetivos de la reforma; es decir, las caracteristicas del municipio que

se pretendia alcanzar.

. Saber como la reforma municipal llegé a los estados y municipios, incluyendo los

cambios ocurridos y las resistencias y apoyos que se presentaron.

. Comprender la situacién actual de los municipios para tener bases empiricas que

demuestren la efectividad de la reforma en el logro de sus objetivos.

. Definir los rasgos comunes y las diferencias en la implantacion de la reforma

municipal en los 31 estados de la Republica.

Realizar una apreciacion general de los resultados de la reforma, en términos de
sus propios objetivos, comparados con la situacidn real de los municipios quince
anos después.

Para satisfacer estos objetivos se parte de las discusiones tedricas que se

presentan en el primer capitulo, basadas en el nuevo institucionalismo y, concretamente,

en la nocién de reforma institucional, que seran utiles para dar a la investigacion un

contenido mas amplio y un sustento mas firme. Enseguida, para describir la aparicion del
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tema municipal en la agenda del nuevo gobiemo, en el capitulo segundo se analizan las
circunstancias del municipio y del pais en 1982, los motivos que la originaron y las
intenciones del gobiemo; se analiza también el contenido de la reforma: qué proponia,
cudles eran sus intenciones explicitas, cudl el disefio de municipio al que aspiraba, y
cudles las medidas concretas que querian instrumentar sus impulsores.

La puesta en préctica de la reforma es el tema del tercer capitulo; se indaga la
forma en que asumen los estados la reforma y la actitud de los gobermnadores; se
analizan, en este sentido, los primeros cambios y el modo en que ocurrieron y, desde
luego, como se refiejaban en los municipios.

Finalmente, para poder hacer la evaluadén, en el quinto capitulo se estudian los
resultados: ¢éQué cambios reales ocurrieron en los municipios? ¢Cudl es la situacion actual
del municipio? ¢Cudles objetivos de la reforma municipal se cumplieron y cudles no? ¢Qué
otras variables han incidido en las caracteristicas actuales del municipio? En otras
palabras, ¢Qué relacién tienen los municipios reales de la actualidad con el ideado en la
reforma de 19837

Como punto extra, se afiade un epilogo, no considerado en el proyecto inicial, pero
cuya finalidad es responder al hecho de que, durante la elaboracién de este estudio, tuvo
lugar una discusion acerca de una nueva reforma municipal, que culminé en la
aprobacién, por parte del congreso, de una modificacién al articulo 115 de la constitucion.

Aunque se reconoce que los actores involucrados en la reforma institucional
analizada son numerosos y todos importantes —no solo gobiemos, sino prensa,
empresarios, agrupaciones sociales, entre otros—, con el propdsito de delimitar la
investigacion, se tomarén en cuenta exclusivamente los actores gubernamentales (tanto
federales como estatales y municipales). En cuanto al tiempo, el estudio se circunscribird
al periodo 1982-1998; desde luego, sdlo en la medida de lo posible, ya que uno de los
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limites principales de la investigacion fue la ausencia de informacién sistematizada y
actualizada de los municipios. Por otra parte, sin dejar de reconocer que cada municipio y
cada estado tienen peculiaridades que los hacen Unicos, con el propésito de obtener
resultados generalizables y considerando que fueron los poderes federales quienes
realizaron la reforma municipal, se empleard una perspectiva nacional de la reforma; es
decir, por lo general se tomarén datos agregados y se preferird la extension a la
espedificidad.®

El estudio se realiza mas de quince aflos después del inicio de la reforma
institucional. Podria argilirse que se hace referencia a un hecho demasiado viejo y carente
de sentido para la actualidad, pero, de hecho, este tiempo es, apenas, un periodo
suficiente para esperar que los resultados hayan madurado. Seria absurdo pretender que
un cambio institucional tiene repercusiones inmediatas en la realidad. Desde luego, la
distanca temporal proporciona al investigador una vision més amplia de los
acontecimientos; le permite separarse de explicaciones coyunturales e inmediatas y optar
por factores de trascendencia (sin descuidar las anteriores). En este sentido, un
acontecimiento no previsto al inicio de esta investigacion -la nueva modificacion al
articulo 115 constitucional— hace posible que esta investigacién analice completamente el
ciclo de vida de la reforma institucional: desde su aparicién en la agenda publica hasta su
terminacién, al ser sustituida por una nueva.

Los resultados que se obtengan del estudio, si bien se referirén exclusivamente a
hrd’mnamunldpal,propadaaréndunémnsmmabformamthspdiﬁcas
federales son transformadas en el momento de su aplicacién por parte de los estados y
los municipios; también, en el dmbito tedrico, serdn Utiles al dar sustento empirico a

S véase Giovanni Sartori, La politica. Ldgica y método en las clencias sociales, trad. Marcos Lara,
México, Fondo de Cultura Econdémica, 1996, pp. 77 y ss, en lo referente a las escalas de abstraccion.
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varias de las presunciones del nuevo institucionalismo —-algo poco hecho en las ciencias
sociales mexicanas. Vale la pena aclarar que no sera posible establecer, a partir de este
estudio, reglas aplicables en todos los casos de reformas institucionales, pero si definir
algunos rasgos generales de este proceso.

Como cualquier estudio que se digne de serlo, esta investigacion girard en tormo a
algunas hipétesis que no.son sino ideas e intuiciones no necesariamente verdaderas, pero
que, por ello, son el mejor pretexto para profundizar en los aspectos pertinentes de la
reforma municipal. La hipétesis central de la investigacion es la siguiente: Las grandes
expectativas generadas en 1983 en tomo a la reforma municipal chocaron, en e momento
de la implementacién, con condiciones distintas e intereses diversos en cada estado y
municipio, por lo que fue la politica local, junto con las condiciones iniciales de cada
municipio, lo que determind los resultados de la reforma. En términos tedricos, se traduce
a explicar cdmo un cambio en las reglas formales —instituciones—- se enfrenta a las reglas
informales —instituciones también— diferenciadas, y el choque entre ambas define, en
buena medida, los resultados finales.

Desde luego, son necesarias también algunas hipdtesis secundarias, entre las que
se encuentran las siguientes:

A. Uno de los problemas principales de la reforma fue el hecho de que el cambio
legal (la reforma al articulo 115 y a las constituciones estatales) fue tomado
como la culminacién de la reforma y no como, apenas, uno de los primeros
pasos, lo cual incidié negativamenie en su implementacion.

B. Se tratd de una reforma de ancien régime en la que el fundamento estaba en el
discurso revolucionario y en las “banderas sociales enarboladas por el partido de
la Revolucién”, que, en cierta medida, consiguid el objetivo inmediato de ganar

legitimidad, pero que, en el camino, tuvo que irse adecuando a las nuevas
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condiciones sodiales, politicas y econémicas, lo cual originé un desfase entre la
situacién concreta en que la reforma fue concebida y las circunstancias en las
cuales sus repercusiones liegaron a los municipios.

C. Gran parte de las dificultades que enfrentd la reforma se debieron a que se tratd
de una reforma para méas de dos mil municipios (enmarcados en 31 realidades
estatales). Es decir, era un esfuerzo homogeneizador (desde la perspectiva
nacional) que tuvo que lidiar con una realidad de municipios extremadamente
divergentes y con estados con posturas diversas frente a la reforma.

D. Como resultado de la reforma, los municipios que ya tenian derta
infraestructura, clertas capacidades y ciertos recursos fueron quienes estuvieron
en mejores condiciones para aprovechar las oportunidades ofrecidas, mientras
que los menos aventajados, a pesar del espacio abierto para su accién, estaban
imposibilitados en la practica para ejercer los derechos y facultades otorgados en
la ley. En otras palabras, aunque uno de los objetivos de la reforma era disminuir
la desigualdad entre municipios, en la practica no pudo evitario y, de hecho,
favorecid principalmente a los municipios fuertes —entiéndase urbanos y con
capacidades técnicas y financieras—, y dejé atrés al resto.

E. La légica de politica estatal, caracterizada por la subordinacion de los
ayuntamientos al gobernador, influyé negativamente en el desarrollo de la
reforma.

Las unidades de andlisis de esta investigacidn seran, sucesivamente, las
siguientes: la campaiia presidencial de Miguel de la Madrid (aparicién del tema municipal
en la agenda politica); el proceso legislativo de la reforma al articulo 115; los procesos en
el dmbito estatal derivados de la reforma; y la situacién actual de los municipios en



INTRODUCCION 10

funcién de los objetivos de la reforma municipal. Todo ello sobre la base de un marco
tedrico neoinstitucional, que sirva para que, al utilizar una de las teorias en boga en las
ciencias sociales, las conclusiones generadas trasciendan la simple descripcion y
enumeracion de hechos.

Para el punto inicial, se hara uso principaimente de fuentes primarias: se utilizarén
los documentos del Partido Revolucionario Institucional durante la campafia (crénicas,
discursos, compilaciones, etc.), asi como la prensa de esos arios. Se utilizardn también los
discursos relacionados con el municipio del Presidente de la Republica y del secretario de
gobernacion en los primeros meses del sexenio 1982-1988.

Respecto al proceso legislativo se estudiaran la iniciativa presidencial, la exposicion
de motivos, los debates en el Congreso, los dictimenes, las reformas y las adiciones, la
forma definitiva del texto constitucional, asi como las opiniones expresadas en los diarios
y revistas y en publicaciones académicas.

Con el fin de dar seguimiento a la reforma, el paso posterior serd examinar
brevemente las acciones subsecuentes del gobiemo federal en tomo al tema, para
después explorar las respuestas estatales a la iniciativa federal; asi como los primeros
efectos en los gobiemos locales.

En la parte final de este estudio se realiza un andlisis (evaluacion) de los
resultados de la reforma municipal en el dmbito local. Se pretende proporcionar
informacién no sdlo acerca de los alcances y limites de la reforma, sino una explicacién
sobre las diferencias en el desempefio de los municipios. Mas importante ain, se intentara
explicar dichas diferencias a partir de variables como los cambios legales en los estados,
el cambio o inercia de précticas politicas y el carécter urbano o rural de los municipios. En
pocas palabras, se tratard de establecer un vinculo causal que explique las diferencias

actuales entre los municipios como variaciones en los efectos de la reforma institucional.
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Bxpresado de manera més formal: se espera comprender (en el sentido weberiano
del término: dotar de sentido a los hechos) la situacién actual de los municipios y tener un
poco més de informacién sobre cémo se desarrolian los procesos gubernamentales.

La tesis toma una perspectiva de relaciones intergubernamentales, lo cual, si se
utiliza la propuesta de Deil S. Wright,® significa:

1. No centrarse unicamente en las relaciones federacion-estados, sino analizar las
interacciones entre todas las entidades gubernamentales de todos los niveles. No
sblo se e@aminard cdémo la reforma institucional tuvo eco en las legisiaturas
locales, sino también la forma en que los estados impulsaron u obstaculizaron el
desarrolio de la reforma y cémo los actores estatales y municipales influyeron en
e resultado actual.

2. Considerar la estructura legal, pero no limitarse a ella, sino ir a las précticas
concretas. Es dedir, a diferencia de lo que se hizo en 1983, en esta investigacion
no se tomara la reforma constitucional como la culminacién de un proyecto, sino
como el inicio de un proceso que continud durante varios anos. Ademds, no sera
un estudio juridico, sino que se analizardn las consecuencias administrativas,
politicas y econémicas en los gobiermnos locales.

3. No entender las relaciones entre los dmbitos de gobierno dentro de una
estructura jerdrquica. La atencidn se dirigird a las tres esferas de gobierno,
puesto que ninguno de ellos, por si mismo, es capaz de explicar ni la reforma ni
los resultados.’

$ Para entender las relaciones intergubernamentales, trad. Maria Antonia Neira Bigorra, estudio
introductorio de José Luis Méndez, México, Fondo de Cultura Econdémica-Colegio Nacional de Clencias
Politicas y Administracién Piblica-Universidad Auténoma de Colima, 1997 (Serie Muevas lecturas de politica
y gobierno). Otra referencia obligada es Gerry Stoker, “Intergovernmental relations”, Public Administration,
73(1995), pp. 101-122,
La reforma se estudiard desde una perspectiva nacional, mientras que los resultados tendran un
mirador municipal. El andlisis de la implementacion, por supuesto, pasara por los estados.
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4. Estudiar el contenido de las politicas (no sdlo aspectos estructurales, sino el
funcionamiento, dindmica y resultados). Se analizard, mas alld del cambio
constitucional, la dindmica de la reforma y los resultados alcanzados.

S. Preferir los conceptos y descripciones neutrales, haciendo a un lado las cargas
emocionales. Se obviarad cualquier referencia a las virtudes intrinsecas del
federalismo, las bondades del gobierno local o las cualidades de la reforma (o0 a
sus respectivos defectos). La evaluacion de la reforma municipal serd en sus
propios términos, es decir, se intentard determinar cual era el munidpio ideal que
se buscaba con la reforma y, en funcion de esa descripcion, evaluar los
resultados.

Para resumir: Se sabe que en cualquier cambio institucional -en este caso
particular la reforma municipal- los actores implicados tienen perspectivas distintas,
intereses opuestos y propdsitos diversos; se sospecha, probablemente con razdn, que
estos factores, junto con las realidades en las que se pretende incidir, influyen de manera
determinante en los resultados de las acciones gubernamentales. Pero ésta es sélo una
conjetura que intenta decir qué es lo que parece ocurrir, pero no dice cdmo ocurre. En
términos simples, lo que se pretende lograr con esta investigacion es dar contenido, de
manera tan cientifica como sea posible, a esta intuicion.
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Incluir un proceso gubernamental complejo en la abstraccion propia de las teorias no es
una tarea fadl.' Sin embargo, siempre es (til servirse de algunos “mapas” para dar
sentido al contenido de cualquier estudio.? En este capitulo se ofrece una breve revisién
de algunos conceptos utilizados en la investigacion y se hace referenda a ciertas
posiciones tedricas pertinentes.

Especificamente se discuten algunas propuestas relaconadas con la nocién de
reforma institucional. Ya que la reforma municipal de 1983 fue un proyecto de transformar
la realidad a partir de un cambio legal, es conveniente observar algunas perspectivas
tedricas en torno a la forma en que cambian las instituciones y, sobre todo, al modo en
que esos cambios inciden —y son alterados— en la realidad; por ello, se utilizard el nuevo
institucionalismo como referendia tedrica.’

Fondo de Cultura Econdémica, 1996, p. 318).

’mmmmuummmmmmam
autores que tienen una posicibn més histdrica o politoldgica. No se incluird a quienes, con una visién
economicista, seflalarfan, simplemente, que el cambio institucional es un reflejo de una modificacién en las
preferencias de los actores, quienes, por medio de la negodiacién, legan a un equilibro que, por & simple
mam;m.m;mmumumuummm
explicar una siuacién real (y no s6lo un modelo), como es [a reforma municipal.
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En este sentido, se pretende situar la reforma municipal en una perspectiva amplia,
tanto para comprenderia mejor como para aprender de ella. Se trata de un intento por
evitar el tradicional aislamiento de los estudios acerca de los gobiemos locales. Como
sefialan Bruno Dente y Francesco Kjellberg, “[e]s una tendencia inevitable en cuaiquier
empresa intelectual generar una especializacion creciente, separando asi su campo de
estudio de intervenciones externas”.* El andlisis de los gobiernos locales no ha sido la
excepcion; de hecho “parece haber en los estudios recientes acerca del gobierno local un
creciente aislamiento de las corrientes prindpales de ciencia politica”.® De esta forma, se
genera un espacio de conocimiento cerrado que no permite un facil intercambio de
evidencias y teorias entre este campo y el resto de las ciencias sociales. Ademés, se pierde
una perspectiva general —siempre indispensable- en los estudios de gobierno local.

Esta investigacion aspira a romper con dicha tendencia y analizar, con una visién
més general que la de los estudios tradicionales sobre gobierno local, |a llamada reforma
municipal de 1983. Si bien el objeto de estudio no es el gobiemo local, son obvias las
referencias que la reforma municipal tiene hada é; por tal razon es necesario hacer
alusion regularmente a esa instancia de gobiemo. De esta manera, los gobiemos locales
estardn presentes como sujeto y como objeto de los procesos y cambios analizados en los
siguientes capitulos.

Como se advirtié, la propuesta tedrica que servird como marco de referenda al
estudio de la reforma municipal es el nuevo institucionalismo. Antes de examinar esta
teoria, es necesario justificar su uso. Ante todo, es conveniente descartar la explicacion

* Bruno Dente y Francesco Kjelberg, “Introduction”, en Bruno Dente y Francesco Kjeliberg (eds.),
The Dynamics of Institutional Change. Local Govermment Reorganization in Western Democaradies, Londres,
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obvia: es |a teoria de moda en las cencias sociales; pese a que esto es cierto, ello no la
califica automaticamente para explicar la reforma municipal; se debe estar consciente de
que, como toda moda, es pasajera y, por tanto, es necesario seleccionar su contenido (til
y precaverse de sus limitaciones inevitables. Asi, la perspectiva neoinstitucional es util al
menos por tres razones: /) evidentemente, se ocupa de las instituciones; /) aunque es uno
de los &mbitos menos explorados, analiza el cambio institucional; y /i) examina la relacion
entre medio ambiente e institucién. Estos tres rasgos son, en efecto, Utiles como marco de
referenda para analizar la reforma municipal como institucién en si misma, en su relacién
cambiante con otras instituciones, y en su interaccion con el entomo. Todo ello permitird
que en esta investigacion no sélo se describan los resultados (esto es, logros, fracasos y
“efectos colaterales”) de la reforma municipal, sino que se comprendan, en el sentido
weberiano del término.® Se trata, entonces, de una evaluacién de la reforma institucional,
para lo cual en este capitulo se hace un acercamiento al nuevo institucionalismo, a la
nocién de instituciones, al cambio y la reforma institudonales —que, como se analizara
posteriormente, son ideas distintas-, y a lo que Robert Putnam llama “la dindmica y la
ecologia del desarrollo institucional”.”

6 véase Max Weber, “Conceptos Sociolégicos Fundamentales”, en su libro Fconomé@ y sodiedad, trad.
José Medina Echevarria et a/, México, Fondo de Cultura Econdmica, 22 edicién en espaiiol de a 42 en alemédn,
1992, pp. 5, 8, passim.
. 7 Al hacer una analogia —que é aplica para las regiones Ralianas— dice: “Asi como un botanico
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INUEVO INSTITUCIONALISMO: LA VIEJA IDEA CON UNA NUEVA PERSPECTIVA

Asi como para los mandstas aficionados toda su teoria puede reducirse sdlo a la lucha de
clases, casi cualquier teoria encuentra adeptos que la simplifican hasta reduciria a
enunciados minimos. El nuevo institucionalismo no es la excepcién; para muchos éste
consiste, simplemente, en decir que /institutions matter, en tratar de bring the state back
in y en buscar e “entramado institucional” detras de cualquier cosa. Desde luego, el
nuevo institucionalismo induye todo lo anterior, pero va mucho mas alld. Entenderio a
cabalidad supone, en prindpio, conocer sus antecedentes.

El recorrido histérico obligado cuando se habla del nuevo institucionalismo es el
siguiente: viejo institudonalismo-behaviorisma®-nuevo institucionalismo. Aunque existen
numerosos textos que detallan con precisién esta evolucién tedrica,”’ vale la pena hacer
una breve resefia al respecto. El llamado viejo institucionalismo®® se caracterizaba,
esencialmente, por estar formado de estudios basados en las diferentes estructuras
administrativas, legales y politicas.'* Con una visibn normativa, trataba de explicar la
realidad a partir del andlisis de las normas y estructuras formales; si bien estaba al tanto
de la influencia de las instituciones en las practicas politicas, econémicas y administrativas,

® A pesar de que la traduccién literal de behaviorsm es conductismo, se utilizard en su lugar
behaviorismo pues la palabra “conductismo” tiene connotaciones claras en psicologia, por lo que no se ha
considerado adecuado su uso.

9 Véanse Bo Rothstein, “Political Institutions: An Overview”, y B. Guy Peters, “Political Institutions: Oid
and New”, ambos en Robert E. Goodin y Hans-Dieter Klingemann (eds.), A New Handbook of Political Saience,
Oxford, Oxford University Press, 1998, pp. 133-166 y 205-220; también, Sven Steinmo, Kathleen Thelen y
Frank Longstreth (eds.), Structuring Politics: Historical Instiutionalism in Comparative Analysis, Cambrigde,
Cambridge University Press, 1992; y Rodolfo Vergara, “El redescubrimiento de las instituciones: de la teoria
organizacional a la dencia polktica®, estudio introductorio a James G. March y Johan P. Oisen, &
redescubrimiento de las instituciones. La base organizativa de ka poltica, trad. Jorge Ferreiro Santana, México,
Fondo de Cultura Econdmica-Universidad Autdnoma de Sinaloa-Colegio Nacional de Clencias Politicas y
Administracién Publica, 1997, pp. 9-40.

1° Como sefiala B. Guy Peters, “El uso frecuente del término 'nuevo institucionalismo’ implica,
primero, que hubo un viejo institucionalismo y, segundo, que |a versién contempordnea difiere de la version
anterior” (art. cit., p. 205).

11 Kathieen Thelen y Sven Steinmo, “Historical Institutionalism in Comparative Politics”, en Steinmo,
Thelen y Longstreth (eds.), op. ak., pp. 1-32.
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su énfasis era distinto al de la nueva corriente. Al respecto, es pertinente citar a Peters
cuando sefiala que:

El nuevo institucionalismo difiere de su precursor intelectual en varias formas, las
cuales reflejan su desarrolio a partir de la revolucién behaviorista en la ciencia
politica. Primero, aquel movimiento se caracterizaba por un interés explicito en el
desarrolio tedrico y en e uso de andlisis cuantitativo. Aunque el nuevo
institucionalismo [aqui Peters excluye el neoinstitucionalimo econémico] se enfoca
a las estructuras y las organizaciones mas que al comportamiento individual, se
comparte con los enfoques behavioristas de la ciencia politica el interés por la
teoria y los métodos analiticos. Mientras la versién anterior del institucionalismo se
conformaba con describir instituciones, la nueva busca explicar los fenémenos con
las instituciones como las "variables independientes” que dan forma a las politicas y
al comportamiento administrativo. [..] Més aun, el andlisis institucional
contemporaneo observa el comportamiento real més que slo los aspectos formales
y estructurales de las instituciones. [...] Finalmente, los nuevos enfoques de andlisis
institucional se centran en los resultados, en forma de politicas pablicas u otras
decisiones.'?

No sobra decir, por otra parte, que el principal contraste con e movimiento
behaviorista tiene que ver con la recuperacién de las instituciones —-en lugar del simple
comportamiento individual- como unidad de andlisis, después de que “la tendencia
reduccionista que limitaba la explicadén de los procesos politicos a variables sociales,
economicas y culturales significaba que las formas institucionales y organizacionales de la
vida politica hacian poca o nula diferencia”.!® Esta es la principal critica al behaviorismo,
pues el nuevo institucionalismo alega que todo comportamiento tiene lugar en un entorno

12 peters, art. cit., p. 206. Segin Peters, el nombre de “nuevo institucionalismo” fue acufiado por
James March y Johan Oisen en su articulo fundador “The new institutionalism: organizational factors in
political life” , American Political Science Review, 78 (1984), pp. 734-749.

13 Rothstein, art. cit., p. 139. La misma autora, piginas adelante, aclara que “[e]n muchos aspectos,
esta imagen es una exageracién. Muchos académicos seguian analizando las instituciones politicas durante la
era dominada por el behaviorismo y [a teoria de grupos. Hacian estudios histdrico-comparativos sobre modelos
de desarrolio, construccién estatal [ state-buiiding] y democradia; espediaimente, continuaron con [a atencién a
las instituciones politicas” (bid, p. 140). Menciona como ejemplo a Maurice Duverger, R. Bendix, S. N.
Eisenstadt, Michel Crozier, Seymour Martir Lipset y S. Rokkan.
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compuesto por instituciones, las cuales afectan los intereses que lo motivan y la forma en

que se manifiesta.**

Las instituciones se convierten, de nuevo, en la unidad de andlisis basica para todo
el nuevo institucionalismo; a partir de ellas se explican tanto las continuidades como los
cambios en la realidad.* A pesar de este “acuerdo en lo fundamental”, bajo el nombre del
nuevo institucionalismo se cobijan posiciones no sélo distintas sino, en algunos casos,
opuestas:

Muchas veces el nuevo institucionalismo se discute como si fuera una sola cosa,
pero en realidad hay un gran nimero de diferentes corrientes de pensamiento
incluidas en é. De hecho, algunas versiones de este enfoque hacen campaiia activa
contra las otras, aunque todas creen que estan interesadas en el mismo enfoque
fundamental hacia la politica.’®

Las clasificaciones del nuevo institucionalismo son diversas; van desde quien lo
divide en nuevo institucionalismo sociolégico, politoldgico y econémico,'” hasta quien dice
que hay tres tipos de nuevo institucionalismo: eleccion racional, teoria organizacional e
institucionalismo histdrico.’® Més alla de la clasificacion elegida, cada uno de los enfoques
ofrece nociones y argumentos que seran Utiles en esta investigacion.

Asi, a pesar de las innegables -y en muchos casos justificadas- criticas hechas a la
teoria de la eleccion racional,'® es mas que rescatable el acento que pone en el andlisis de

4 Elen M. Immergut, "The Theoretical Core of the New Institutionalism”, Politics and Sodlety, 26

(1998),

ppadmm%m&wmsdiﬂw&nywmmd
conjunto de regilas, normas y tradiciones que existen en distintas organizaciones que conforman el sistema
politico”. Vergara, art. cit., pp. 9-10.

16 peters, art. cit., 207.

17 para un recuento breve de distintas dasificaciones, véase Vergara, art. cit., p. 17. Una revisién
exhaustiva parece encontrarse en B. Guy Peters, Insttutiona/ Theory in Political Sclence. The New

Londres, Pinter, 1999.

1% Immergut, art. cit., p. 8.

19 Entre las patologias que se atribuyen al enfoque de eleccidn racional estan: desarrolio tedrico post
hoc, evidencia inobservable e infalseable; seleccién arbitraria de evidencia; "predicciones” me
ussmwﬁmamhsmtsqan(yM)mnmum
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las elecciones realizadas por actores racionales en condidones de interdependencia. Por
otra parte, la nocién de equilibrio institucional ~que ocurre cuando los actores escogen la
opcion mas ventajosa, dada la eleccion de los demds, y alcanzan un resultado que no
quieren cambiar-, aunque es dificl de asir y utilizar empiricamente, es (til como
referencia abstracta (probablemente como tipo ideal weberiano). Sobre todo, como sefiala
Rothstein:

la gran contribucion de la teoria de la eleccién radonal ha sido equipamos con la
idea segun la cual las instituciones importantes son aquellas capaces de resolver el
problema de la accidén colectiva, que es como decir aquellas que hacen que la
cooperacion aparezca como posible y radonal para los agentes implicados.?

Sin duda, tal idea es sumamente Util para medir los alcances de la reforma
municipal de 1983. Los incentivos generados por la reforma (que no necesariamente
llevaban a la cooperacién), asi como la strahégia maximizadora de muchos actores
(entendiendo maximizacién en sentido amplio, no necesariamente en términos
econdmicos) son parte fundamental de la explicacion de los resultados de la modificacién

al articulo 115.

"Introduction: Economic Approaches to Politics”, en Jeffrey Friedman (ed.), The Rational Choice Controversy:
Economic Models of Politics Reconsidered, New Haven, Yale University Press, 1996, pp. 1-24). Una de las
criticas mds duras se refiere a que, segin dice Michael Taylor, los tedricos de la eleccidn racional son
incapaces de vivir con sus propios ideales; han hecho una teoria espiéndida, pero sin referencias al mundo
real. Sin embargo, su principal emror, continia Taylor, es que ni siquiera consideran la posibilidad de
explicaciones alternativas ("When Rationality Falls”, en bid, pp. 223-234). Otras criticas pueden encontrarse
en Chalmers Johnson y E. B. Keehn, "The New Asian Studies: It's a Choice, But Is it Rational?”, mimeo., 1994;
y en Deborah Satz y John Ferejohn, “Rational Choice and Social Theory”, Jowuna/ of Philosaphy, 91 (1994),
Pp. 71-87; estos Gltimos sefialan que es simplemente absurdo pretender sustituir un andlisis macro, por uno
micro; lo importante, dicen ellos, es conjuntarios. Finaimente, véase también Mariene Wind, "Rediscovering
Institutions: A Reflectivist Critique of Rational Institutionalism”, Florencia, European University Institute,
documento de trabajo del Robert Schuman Centre, nim. 96/32, 1996.

20 william H. Riker, “Political Sclence and Rational Choice”, en James ARt y Keneth Shepsle (eds.),
Perspectives on Positive Political Economy, Nueva York, Cambridge University Press, 1990, pp. 163-181. Sobre
la nocién de equilibrio, cf. Randall Calvert, "The Rational Choice Theory of Social Institutions”, en Jeffrey Banks
y E. Hanushek (eds.), Modern Political Economy, Nueva York, Cambridge University Press, 1995, pp. 216-268.

2! Rothstein, art. cit., p. 159.
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Otra variante del nuevo institudonalismo, originada como critica al enfoque
economicista —con base en la nodén de racionalidad limitada propuesta por Herbert
Simon,” y cuyo desarrolio més importante se encuentra en la Camegie School- ensefia
que las decisiones politicas no pueden ser entendidas como macroagregaciones de
preferendias individuales sino como resultado de procesos cognitivos y organizacionales
que producen decisiones a pesar de la incertidumbre;Z en fin, esta posicion alimenta el
esoepticismo al mostrar cémo los complejos procesos dentro de las organizaciones afectan
los resultados de cualquier intento de cambio.®* La implementacién de la reforma
municipal y las complejidades observadas claramente remiten a esta nocién, segun la cual
la estructura organizacional puede desviar, en un sentido 0 en otro, cualquier reforma, por
bien que ésta haya sido planeada.

Por ultimo, el enfoque que quizd serd més provechoso para esta investigacion es el
llamado institucionalismo histdrico, que pone énfasis en la relacién entre las instituciones y
la politica. B institucionalismo histdrico trata de explicar cdmo los conflictos politicos son
mediados por el arreglo instituconal en el que tienen lugar. Uno de los postulados
fundamentales de esta perspectiva es que las institudones no sélo son resultado de las
acciones y decisiones de individuos y grupos (como variable dependiente), sino que son
ellas las que moldean los objetivos de los actores, la distribucion de su poder y, en gran
medida, las estrategias que siguen para alcanzar tales objetivos. Detras de ello estd, por
supuesto, la idea de que el rasgo méas importante de las instituciones no se refiere a su
estructura formal, sino a la manera en que-el amreglo institucional configura la interaccion

2 Herbert Simon, Administrative Behavior. A Study of Decision-Making Processes in Administrative
Organization, Nueva York, MacMillan, 22 ed., 1959.

3 yéase Immergut, art. cit., p. 10, passim.

# yéanse los capitulos al respecto en March y Olsen, op. cit, 110-194.
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politica.”® Para propésitos de esta investigacion, esta idea es fundamental, pues significa
dejar de tomar la reforma formal de la constitucion federal como el aspecto mas
importante, y empezar a mirar hacia la forma en que diversos intereses, preferendas y
estrategias, asi como los efectos del entorno, configuraron finalmente los resultados de la
politica.

Por otra parte, es oportuno sefialar también que, aunque es cierto que las
diferendias entre los tipos de nuevo institucionalismo son multiples y muy variadas,
numerosos autores han intentado encontrar los puntos concordantes.? Quiza uno de los
esfuerzos mejor logrados es el de Robert E. Goodin, cuando sefiala que una buena mezcla
de todas las vertientes del nuevo institucionalismo serviria para recordamos, entre otras,
las siguientes propuestas:?

1. Los individuos y grupos buscan realizar sus proyectos en un entorno restringido

colectivamente.

2. Lo que restringe tal entormo son las instituciones —patrones organizados de

normas y roles construidos sociaimente.

3. Aunque limitan, estas restricciones son, en mas de una forma, ventajosas para

poder realizar los proyectos particulares de individuos y grupos.

4. Los mismos factores que restringen las acciones de individuos y grupos

también dan forma a sus deseos, preferencias y motivaciones.

5. Dichas restricciones —es decir las instituciones— tienen regularmente raices

histdricas, producto de accones y elecciones pasadas.

25 Thelen and Steinmo, art. cit., passim. Véase también Rothstein, art. cit., p. 142.

26 Como ejemplo, véase Immergut, art. cit., pp. 5-34.

¥ Robert E. Goodin, “Institutions and their Design”, en Robert E. Goodin (ed.), 7he Theary of
Institutional Design, Nueva York, Cambridge University Press, 1996, pp. 19-20.
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6. Estas restricciones integran, preservan y confieren diferentes recursos de poder
a distintos individuos y grupos.

7. No obstante todo lo anterior, la accién individual y de grupo, a pesar de estar
limitada por el entomo y moldeada sociaimente, es el motor que impulsa la
vida social.

Un Ultimo rasgo —caracteristico del nuevo institucionalismo y esencial para esta
investigaciéon— tiene que ver con que, en esta perspectiva, “no se supone que las politicas
publicas son el resultado eficiente de la agregacion de preferencias individuales, el
progreso tecnoldgico o las fuerzas del mercado [...). Las decisiones politicas surgen como
combinaciones sumamente complejas de factores que incluyen rasgos de los regimenes
politicos y ‘accidentes en la lucha por el poder™.

INSTITUCIONES: ALGO MAS QUE LAS REGLAS DEL JUEGO
Ningin académico -sea 0 no institucionalista- negaria la idea bdsica de que las
instituciones son las reglas del juego.”® El problema, entonces, reside en definir qué es lo
que se incluye bajo el concepto de reglas.®® La propuesta désica, de Douglass North,

2 Immergut, art. cit., p. 21.
2 *Tradicionalmente, los estudiosos de la politica se han interesado en el funcionamiento de las
instituciones politicas y en el modo en el cual la organizacién politica de |a sociedad contribuye al bienestar de

MMQMMymmMmmmmemB&msﬂo
legal y formal concentrado en las constituciones, leyes y reglas; de un estilo puramente descriptivo enfocado
en los origenes y desaolios de instituciones especificas; de una tradicion de grandes hombres que presenta a
las instituciones politicas como palestras para dirigentes carisméticos, y de un estilo de reajpoitk que enfatiza
las instituciones politicas como lizas para grupos rivales externos, con recursos e intereses diferentes”
(March y Otsen, ap. at, p. 251).

% El problema obvio —dice Rothstein- es sefialar claramente |3 linea entre lo que es una institucion y
lo que no es, porque en el momento en que cuaiquier cosa puede considerarse una institucién, esta nocién
plerde sentido (art. cit., p. 145).
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sefiala que las institudones “son las reglas del juego en una sociedad o, més formaimente,
son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o
econdmico”.* Esto se asemeja a la definicion de Peter Hall, quien concibe las instituciones
como “las reglas formales, acuerdos, procedimientos y practicas regulares de operacion
que estructuran |a reladon entre los individuos en varias unidades politicas y
econdmicas”.*

Sin embargo, més de un autor ha advertido que las instituciones no son sélo las
reglas, sino que hay otros elementos esenciales. Al respecto, Jack Knight sugiere que,
para que un conjunto de reglas sea, en efecto, una institucion, debe haber un
conocimiento compartido entre la comunidad o sociedad sobre tales reglas.®® En el mismo
sentido, se ha dicho que una institucion también consiste de “mecanismos de monitoreo,
control, y otros incentivos™* que hagan que un conjunto simple de reglas se convierta en
una institucdidn efectiva. En los siguientes capitulos, esta nocion amplia de institucién (que
va més alld de la idea, casl intuitiva, de institucién como reglas del juego) servird como
base para conceptualizar la reforma municipal de 1983 como una institucdén que, en
efecto, establecia reglas formales, pero no se percatd de la posibilidad de que ciertos
mecanismos informales actuaran en contra; en el mismo sentido, se demostrara como fue
una institudén capaz de delinear propdsitos y metas, pero que no estuvo acompaiiada de
los mencionados mecanismos de monitoreo y control.

31 Douglass C. North, Instituciones, cambio institucional y desemperio econdmico, trad. A. Barcena,
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1995, p. 13.

% Cit, por Thelen y Steinmo, art. cit., p. 2.

3 Jack Knight, Institutions and Social Confiict, Cambridge, Cambridge University Press, 1992, passim.

3 Kenneth A. Shepsie y Mark S. Bonchek, Analyzing Politics. Rationality, Behavior, and Institutions,
Nueva York, Norton, 1997, p. 311. Incluso, North introduce como una de las “dimensiones” de las instituciones
la eficacia de su cumplimiento (gp. at, pp. 76-84).
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Sobre esto, hay una aclaracién que conviene hacer, pues una de las caracteristicas
esenciales del nuevo institucionalismo es la que se refiere a la diferencia entre reglas
formales e informales. Las instituciones formales no son suficentes para explicar la
realidad. Muchos comportamientos, actitudes y deseos -tanto individuales como de
grupo- estan sustentados en practicas, rutinas o costumbres informales —no escaritas, pero
si obedecidas, tanto 0 méas que una regla formal. Para Knight, las instituciones informales
constituyen el fundamento de la sociedad, al proveer informacién antidpada sobre el
comportamiento de los actores sociales, al estabilizar las expectativas sociales y, en suma,
al estructurar la vida social.** La importancia de las reglas informales se demuestra en el
hecho de que las mismas reglas formales aplicadas en distintos lugares o condidones
tienen resultados muy diferentes, y, ante todo, en que, a pesar de cambios drésticos en
las normas escritas, muchos habitos, costumbres, actitudes y practicas prevalecen e
incluso se imponen sobre la regla formal.

En cuanto a lo anterior, una nocién fundamental se refiere a la reladén entre
reglas formales e informales.®” En un extremo, ambas pueden ser complementarias, con lo
cual tienen practicamente asegurada su eficacia; pero, en otro, puede ocurrir que no sélo
no se complementen sino que induso se opongan, en cuyo caso e comportamiento final
estard determinado, en gran medida, por la eficacia de los mecanismos de cumplimiento
—enforcement->* o por la estructura de incentivos de que cada una esté acompaiiada. De

at, pp. 171-208.
. ait, pp. 54-65. Al respecto, una muestra tipica podria ser el estudio de Robert Putnam
sobre las regiones italianas (supra, nota 7).

¥ Esta relacién puede estar determinada por el origen. Regularmente, segin sefiala Knight, las reglas
formales tienen un origen centralizado e intencional, mientras que las informales son producto de un proceso
descentralizado y sin una intencién explicita.

% En realidad no existe traduccién exacta para el vocablo ingiés enforcement. A pesar de [a falta de
precisién, en este estudio se traducird *enforcement mechanisms” como “mecanismos de cumplimiento”. Lo
mismo aplica para palabras relacionadas.
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cualquier forma, en el largo plazo, esta oposicion terminard en el cambio obligado de
alguna de ellas.

Por Gitimo, es necesario adoptar una posicién sobre la manera en que se tratard a
las instituciones en esta investigacion. Sobre ello, la posicion de partida es el consenso
que —de acuerdo con Robert Putnam- existe en el nuevo institucionalismo en tomo a dos
puntos bésicos: *

1. Las institudones dan forma a la politica. Las reglas y procedimientos politicos
estandarizados que constituyen las institudones dejan su impronta en los
resultados politicos —debido a que estructuran el comportamiento politico. Estos
resultados no pueden simplemente reducirse a la interacddn fluctuante de
individuos ni a la confluencia de amplias fuerzas sodales. Las institudones influyen
en los resultados porque dan forma a las identidades, estrategias y poder de los
actores.

2. Las institudones son moldeadas por /a historia. Mas alld de los factores que
afectan su forma, las instituciones tienen su propia inercia y vigor. Por tanto,
integran trayectorias y puntos de inflexion histdricos. La historia, entonces, importa
porque es path dependent: lo que sucede primero (induso si es, en derto sentido,
un “accidente”) condiciona lo que ocurre después.

Por ello, en este estudio, tal como sugiere Putnam, se analiza a las instituciones
como variable independiente y como variable dependiente.* Como variable independiente,
se estudia la fooma en la cual las instituciones afectan, influyen o modifican el
comportamiento, las actitudes, las preferencias y las identidades de los individuos. A su
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vez, estudiar las instituciones como variable dependiente es (til para comprender los
efectos que la realidad —politica, econdmica, social, cultural, administrativa, etc.— tiene en
la formacién y transformacion de las instituciones, asi como en su operacién. En otras
palabras, la relacion entre instituciones y realidad es de doble via. Estas dos vertientes —
estrechamente vinculadas, por clerto—- son guia fundamental para esta investigacion, que
busca explicar cdmo la reforma municipal afectd la realidad pero también, de manera
simultdnea, como la realidad afecto su implantacién y, por ende, sus resultados.

EL CAMBIO INSTITUCIONAL

Aunque el nuevo institucionalismo —en sus diferentes versiones— ha sido razonablemente
capaz de explicar algunas porciones de la realidad, uno de los aspectos méas conflictivos —y
que menos consenso ha generado— es el referente al cambio institucional.*? Explicar cémo,
por qué y para qué cambian las instituciones sigue siendo uno de los mayores retos para
el nuevo institucionalismo; pero, sobre todo, el desafio mas importante es comprender las
implicaciones que tiene el cambio institucional.®®

La explicacion mas comun entre los neoinstitucionalistas econdmicos —que es, al

mismo tiempo, la explicacion mas simple- sefiala que el cambio en las instituciones

‘1 En términos de Putnam, se estudia como el desempefio institucional estd condiclonado por la
historia (/oc. dit). Conviene sefialar que, como se analizard en las siguientes paginas, esta idea se aplica
también al cambio institucional: las instituciones pueden estudiarse como una variable dependiente (cdmo
cambian de acuerdo con modificaciones del entomo) o independiente (cdmo el cambio institucional afecta el

de los individuos y los resultados de las politicas).

42 »(F| cambio] es el punto més débil y que més dificultades muestra en el andlisis institucionalista de
la politica” (Rothstein, art. cit., p. 153).

3 Ibid, p. 154. Véase Shepsle and Bonchek, op. at, pp. 311 y ss. Al respecto, B. Guy Peters y Jon
Pierre advierten que “[u]na lectura cuidadosa de la mayoria de a teoria institucional permitiria descubrir que
hay numerosas concepciones de cdémo cambian las instituciones; pero esas concepciones del cambio
generaimente se pierden en el énfasis general en la estabilidad y predictibilidad, que es el eje central del
pensamiento institucional en la dencia politica” ("Institutions and time: Problems of conceptualization and
explanation”, Journal of Public Administration Research and Theory, 8 (1998), p. 566).
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proviene de una modificacién en los precios o preferencias relativos.* Esta posicién
implica que el cambio es un proceso automético y, hasta dierto punto, independiente de la
voluntad individual de los actores.*

Una propuesta un poco mas completa -y Util para los propdsitos de esta
investigacion— es la de Robert E. Goodin, quien sefiala que las instituciones pueden
cambiar de tres maneras principalmente. La primera es por algin accidente o
circunstandias inesperadas; en otras palabras, la interaccion de diferentes instituciones
podria resultar en nuevos tipos imprevistos de instituciones. Un segundo tipo de cambio es
el cambio evolutivo: las instituciones que encajan en ciertas etapas del desarrolio sodial
sobreviven por medio de la operacién de mecanismos selectivos. La tercera via se refiere
al cambio producto del disefio intencional de agentes estratégicos.*

En cualquier caso, e cambio instituconal es resultado de la interaccion de
instituciones anteriores (es decir, no se parte de cero) y estrategias de los actores. Al
mismo tiempo, como producto del cambio institucional, habréd variaciones en el
desempeiio de otras instituciones y en las estrategias sucesivas de los individuos y
grupos.” Para los propdsitos de este estudio, la nocion mencionada —aunque quizd
insuficiente por lo poco avanzado de la teoria en este tema— permitird entender como las
politicas de la reforma municipal de 1983 se mezdaron necesariamente con las
circunstancias preexistentes lo que produjo resultados diferenciados.

“ North, op. at, p. 110. Esta visibn supone que (nicamente es posible un cambio lento e
incremental: “El proceso de cambio es abrumadoramente incremental. [...] Tipicamente el cambio consiste en
ajustes marginales al conjunto de reglas, normas, y cumplimiento obligatorio que constituyen el marco
institucional” (/oc. at).

S En tono claramente critico, Rothstein sefiala que “ios enfoques econdmicos de las instituciones [...]
mgmammmnwumymum
La ‘necesidad’ por esto 0 aquello ‘explica’ cierto orden institucional” (art. cit, p. 153).

6 Goodin, art. cit., passim. Cr. Rothstein, art. dt., p. 153.

“7 Desde una perspectiva que analiza |a relacién entre conflicto social e instituciones, Knight sefiala
udmmmmsmmmma(um)muw
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Ahora bien, ¢qué pasa una vez que las institucdones han cambiado? Comienza una
nueva interaccién, en la cual la nueva institucion deberd encontrar un lugar en el ameglo
institucional general. Es decir, los efectos producidos por el cambio institudonal no son
autométicos ni purcs; los efectos finales serén en realidad un resultado de la nueva
institucién, de la forma en que los actores reaccionen a ella y, finaimente, de la manera en
que influyen otras instituciones (tanto formales como informales) en su operacién. En este
sentido, un factor esencial es la capacidad de la nueva institucion para adaptarse a las
expectativas de los actores (las cuales estaban creadas -y condicionadas— por el arreglo
institucional anterior).

Por ello, es posible decir, de manera general, que

la eficacia de una institucidon social depende de las condiciones relacionadas con la
estructura de la interaccion y con el entomo en el que ocurre. En cualquier
circunstancia, cuando los actores sociales crean intencionalmente instituciones
sociales, tales condiciones restringen su eleccion de reglas informales wversus
formales.*®
Ante esta situacion, la eficacia de un cambio en las instituciones dependerd, ante
todo, de la eficacia de los mecanismos de cumplimiento de que esté acompaiiado. En todo
caso, lo Unico que esta asegurado en torno al cambio institucional es la poca previsibilidad
de sus resultados; mds aun si, como se estudiara enseguida, se trata de un cambio

intencional, como fue la reforma municipal.*

intereses sino que, més bien, proviene del conflicto entre intereses y, una vez establecida la nueva institucién,
sivept,'mhmmqnseoummsed&mlaybsmwm&m(m ct, p. 5).
Ibig, p. 195.

49 Esto implica, para el caso de la reforma municipal, descartar |a idea de que quizd el prindpal
objetivo de este cambio constitucional era cbtener un beneficio inmediato: legitimidad. Esta hipdtesis es
sumamente plausible; sin embargo, para poder hacer un andlisis integral de una reforma institucional, es
necesario tomaria en si misma, en sus objetivos explicitos, en lugar de hacer lucubraciones sobre intenciones
ocultas, que finaimente, no forman parte formal de la institucion.
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UN CAMBIO PECULIAR: LA REFORMA INSTITUCIONAL

En este apartado se profundiza en un tipo de cambio especifico: la reforma institucional,
ya que, para entender en un plano tedrico las modificaciones que se hicieron a la
constitucion mexicana en 1983, es necesario tener claras dos ideas: una general -
relacionada con la discusion tedrica de este capftulo- que se refiere a la distincién entre el
cambio y la reforma institucionales; y una particular —que se vincula con aspectos
concretos de esta investigacién-, la cual tiene que ver con una caracterizacién de los tipos
de reforma en materia de gobierno local y su incidencia en la realidad.

Sobre la primera. Como se sefiald, existen diversas vias del cambio institucional;
una de ellas se distingue por un rasgo simple: la intencién. Muchos cambios institucionales
son producto de una evoludén lenta o de modificaciones drésticas en el entormo, mientras
que la reforma institucional ocurre cuando hay un actor (individual o de grupo) que
deliberadamente pretende transformar el arreglo institucional vigente. Asi, como sefiala
Markku Kiviniemi, “el término ‘reforma’ implica una accién consciente, con un propdsito y
direccién”. Es decir, “[u]na reforma es un cambio consciente, 0, al menos, un intento
consciente por un cambio”.® Es, sin duda, mucho més preciso hablar de intento por
cambiar que de cambio, pues, como demuestran los numerosos estudios de
implementacién, los resultados suelen estar bastante lejos de los objetivos iniciales.

Por ello, para entender una reforma es impresdndible un enfoque integrador que,
implique, de acuerdo con el mismo autor, |6 siguiente:

% *Local Government Reforms and Structural Changes in Public Administration: The Finish Case”, en
Dente y K| ap. at., p. 70.

! El mismo Kiviniemi sefiala que las consecuencias no anticipadas o no intencionadas en una reforma
“pueden ser el producto del paso del iempo y/o de las limitaciones cognitivas de los actores con determinadas
intenciones” (Loc. cit.).
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1) Las reformas deben interpretarse en un marco mas amplio de cambios
estructurales de largo plazo; y
2) Los cambios de largo plazo deben entenderse como consecuencias acumuladas
de varias actividades de reformas.®
Respecto a la segunda idea —las reformas en materia de gobierno local-, Francesco
Kjellberg propone distinguir las reformas del gobierno local con base en dos dimensiones.

En primer lugar, las reformas deben diferenciarse de acuerdo a si pertenecen a la
relacién entre diferentes niveles, o si se refieren principalmente a la administracion
interna de autoridades locales [...]. En segundo lugar, se deben subdividir
conforme a si su propdsito es: (1) cambiar la estructura organizacional; (2)
reformar el tipo de decisiones de las autoridades locales; o (3) reorganizar e flujo
de recursos financieros.™

La primera dimensién, entonces, se refiere al ambito de transformaciéon, mientras
que la segunda esta ligada al contenido sustantivo de la reforma. Con estos elementos,
dicho autor construye un marco en el que incluye los efectos finales de la combinacién de
ambas dimensiones (véase el cuadro 1).%*

Cualquiera de estos tipos de reforma implica, como se dijo, una intencién de
disefio institucional. Sin embargo, la l6gica detras es sumamente compleja, ya que, si bien
existe la intencion de reformar las instituciones, las obvias limitaciones cognitivas hacen
que el reformador sea incapaz tanto de escoger la mejor opcion de disefio, como de
conocer los efectos que la reforma tendrd mds alld del corto plazo. Enseguida, la intencion

2 bid,, p. 71.
S Francesco Kjellberg, "Die Reformen der Kommunalen Gebietskidrperschaften und Regionen in
Danemark, Norwegen und Schweden”, en F. Zehetner (ed.), Reformen der Kommunen und Regionen in
Europa, Viena-Munich, Jugend und Vok Verlag, 1983; cit. por Dente y Kjellberg, art. cit., p. 10.

 para una descripcion de cada una de las categorias véase Dente y Kellberg, art. cit., pp. 10-13.
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inicial chocar, en el momento de aplicarse la reforma, con un conjunto multiple de

valores, actitudes y preferencias que no necesariamente serdn un ambiente favorable:s

Entender la transformacién de las instituciones politicas requiere reconocer que con
frecuencia hay intenciones multiples y no necesariamente congruentes, que las
intenciones a menudo son ambiguas y que forman parte de un sistema de valores,
metas y actitudes que sitia la intencién [del reformador] en una estructura
correspondiente a otras creencias y aspiraciones, y que esta estructura de valores e
intenciones se conforma, interpreta y crea en el transcurso del cambio de la

institucién. >
Cuadro 1
AMBITO DE TRANSFORMACION
Ajuste en las refaciones | Ajuste de aspectos locales
intergubernamentales internas
Cambios en la organizacion Reformas Reformas organizacionales
estructurales
o Cambios en Reformas funcionalesy | Reformas de la toma de
aspectos procedimentales decisiones
decisionales
Cambios en Reformas financieras Reformas financieras
recursos intergubernamentales locales
financieros

Fuente: Francesco Kjelberg, "Die Reformen der Kommunalen
Gebietskdrperschaften

Jugend und Vok Verlag, 1983 (cit. por Dente y Kjelberg,

art. cit,, p. 11).

producir determinados resultados es altamente cuestionable. La
frecuentemente produce resultados no previstos o incluso opuestos a los pretendidos. Mas an, existe un daro
trade-off entre valores intemos y externos que puedan alcanzarse mediante el disefio institucional” (Peters,
art. cit., p. 216).

% March y Olisen, op. cit, p. 127.

S *Tanto en el campo empirico como en el normativo, la capacidad del disefio institucional para
manipulacién

consclente de las instituciones
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En consecuencia, aunque es importante entender como ocurre cada tipo de
reforma, es alin més importante reladionario con la situacién politica del momento en el
que ocurre, pues “hay un vinculo muy cercano entre (1) los tipos de reformas que se
consideran e implementan, (2) la expansién y caracter cambiante de la esfera publica, y
(3) la ideologia prevaleciente que rodea a la institucién”. Por todo ello, dice Goodin, el
concepto de disefio institucional estd ligado, esenciaimente, con la capacidad de lograr
qQue una institucidn esté hecha a la medida de su ambiente.®

Esto, sin duda, se vincula con los cambios que, desde una perspectiva mas amplia,
ocurren en el régimen politico. De nuevo, la relacién es doble. Por un lado, como sefialan
los institucionalistas historicos, las caracteristicas existentes en el régimen politico
determinarén, en gran medida, tanto la forma del cambio institucional como los resultados
que alcance.® Por otro, estos cambios son un reflejo de modificaciones mas amplias:

[...] las transformaciones institucionales, sin importar e nivel en el que ocurren ni
lo comprehensivas que puedan ser, son s6lo una parte del caracter cambiante del
Estado y de la sociedad. Los cambios institucionales tienen un significado que va
més alld su importancia en términos administrativos o financieros; tienen un
impacto de largo alcance en el sistema politico.®

Sobre el mismo tema, Peters y Pierre arguyen que:

[aligunas veces, la transformacion institucional es un elemento integrado del -y
una respuesta organizacional al- cambio politico; los arreglos institucionales
pueden verse como manifestaciones de los regimenes politicos y de objetivos
ideoldgicos amplios. Conforme estos regimenes cambian de manera gradual, el

%7 Francesco Kjeliberg, “Local Government and the Welfare State: Reorganization in Scandinavia®, en
Dauylgdugmct,p.ﬂ.
”GM.I,Itdt.,m.
deus,at.dt.,p.Zlo.
Dente y Kjelberg, art. cit,, p. 17.
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orden institucional existente se vuelve crecientemente obsoleto y poco apto para
desempeiiar, en un medio cambiante, las tareas que tiene atribuidas. Por lo tanto,
la transformacion institucional con frecuencia sirve para la funcién de restaurar

cierto grado de correspondencia entre los valores inherentes al régimen politico en
evolucién y los valores articulados por medio del arreglo institucional del Estado.5*

En suma, el modelo tedrico de reforma institucional no puede analizarse de manera
aislada (ni, como harla el viejo institucionalismo, concentréndose sélo en aspectos
formales); por el contrario, es necesario vinculario con las caracteristicas del sistema
politico, con la intencién que impulsa la reforma institucional, con las préacticas informales
existentes, con el resto de las instituciones y con los valores, deseos, compromisos y
preferencias de los actores involucrados, asi como con los mecanismos de cumplimiento
que pudieran existir. Asimismo, es necesario diluddar en forma clara los objetivos de la
reforma para ver cdmo y en qué medida se vuelven realidad.

Asi, con la conciencia de que la reforma institucional no existe en el vacio y con
base en los fundamentos tedricos presentados, en los siguientes capitulos se estudiara
como el cambio institucional encamado en |a reforma municipal tuvo repercusiones en la
realidad munidpal del pais y cdmo la propia realidad refractd varios de los objetivos
planteados por la reforma y, en consecuenda, alter6 los resultados finales.
Definitivamente, no se pretende hacer una revision detallada de cdmo el nuevo
institucionalismo —con todas sus variantes y variables— explicaria la reforma municipal;
més bien, como se sefialé al principio, e propésito es utilizar las nociones y conceptos del
nuevo institucionalismo para explicar el cambio al articulo 115 constitucional en 1983, y
entenderio como una reforma institucional que pretendi6 alterar una realidad concreta

5! peters y Pierre, art. cit., p. 572.
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pero que, en su aplicacién tuvo “desviaciones” producto tanto de defectos de disefio como
de dircunstandas no previstas que actuarian en contra de los propdsitos originales.

62 vale |a pena reiterar que para el sigulente andlisis se estudiard la reforma municipal en funcidn de
objetivos explicitos (a pesar de conocer |a posibilidad de que tuviera objetivos no explicitos o de que los
objetivos no puedan estar de acuerdo con |0 que otros actores consideraban -0 consideran— los objetivos
idoneos).
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Las reformas institucionales, como se apuntd en el capitulo anterior, suponen una
intencién inicial. Lo que las distingue de los deméas cambios institucionales es que no
ocurren como simple consecuencia de un reacomodo de fuerzas politicas o de un cambio
en los precios relativos de bienes econdmicos, sino que existe un impulso original que da
origen a la reforma y una intencién que moldea los objetivos. En este capitulo se analizan
ambas nociones: se estudia el proceso de gestacion de la reforma municipal de 1983, se
describe su contenido y se examinan los objetivos planteados. Finalmente, con base en la
discusion tedrica sobre el nuevo institucionalismo, se elabora un andlisis critico de la
reforma. Todo ello se contrasta, en los siguientes capitulos, con el impacto real de la
reforma, para poder evaluar sus resultados en funcion de sus objetivos.

! Bruno Dente, “Local Government Reform and Legitimacy”, en Bruno Dente y Franceso Kjellberg
(eds.), The Dynamics of Insttutional Change. Local Government Reorganization in Western Democaradies,
Londres, Sage, 1988, p. 171.
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Antes, conviene repasar brevemente la situacién politica y econémica del México de
principios de 1983.2 En ese momento era posible advertir:

Un gobiemo virtuaimente en bancarrota, con un defict presupuestal sin
precedentes; un sistema financiero severamente sacudido por la reciente
nacionalizacién de todos los bancos privados; un banco central con sus reservas
evaporadas; una inversién paralizada por la fuga hacia otros paises de més de 23
mil millones de ddlares en capital privado en el aiio anterior; una deuda externa
aplastante de més de 82 mil millones, y fondos insuficientes incluso para pagar los
intereses de esos préstamos; una divisa que se habia devaluado en més de 80 por
ciento frente al délar en menos de un afio; una inflacién mayor a 100 por ciento;
una tasa de crecimiento econdmico de menos 0.2 por ciento, y un afio por venir de
contraccién econémica alin mayor; una cifra superior a los 20 millones de personas
-més de |a mitad de la fuerza de trabajo del pais— desempleada o drésticamente
subempleada; una poblacion estremecida por e abrupto giro de los
acontecimientos econémicos y profundamente desconfiada de las autoridades
publicas.’

2 por las caracterfsticas y objetivos de esta investigacién, no se hard un recuento de todos
antecedentes en materia de descentralizacién o de poliiticas hada el gobiemo local, pues esto implicaria iniciar,
por lo menos, con el debate constituyente de 1917, cuando se decidi6 insertar el concepto de municipio libre
en el articulo 115 (o, como hacen muchos autores, buscar los antecedentes del municipalismo en México en el
cajpulli azteca y el origen de los problemas municipales en la forma en que se fundé el municipio de [a Villa
Rica de Vera Cnz en 1519). Tampoco se analizarén las siete reformas anteriores al articulo 115. Sin embargo,

g

-

wymw,mme(m),mmmemm El
Colegio de México, 1986, pp. 135-160; para una perspectiva histdrico-politolégica més amplia es preciso
consultar el ibro de Mauricio Merino, Gaberno local, poder nadional. La contienda por ka formadion del Estado
mexicano, México, El Colegio de México, 1998. Una relacidn breve de la forma en que han interactuado el
centro y la periferia mexicanos puede encontrarse en Lorenzo Meyer, “Un tema afiejo siempre actual: el centro
y las regiones en la historia mexicana”, en Torres (comp.), gp. ok, pp. 23-32, asi como, del mismo autor, “El
municipio mexicano al final del sigio XX. Historia, obstaculos y posbilidades”, en Mauricio Merino (coord.), £n
busca de la demoaracia municipal. La participacidn cludadana en el gabiemo local mexicano, México, El
Colegio de México, 1994, pp. 231-252; finaimente, conviene revisar el texto de Victoria
Decentralization in Mexico. From Reforma municipal fo Solidaridad to Nuevo Federalismo, Boulder, Westview
Press, 1997.

’WaynecGnduyNnOng, Politics in Médco: An Introduction and Overview, La Jolla, University
of California San Diego, Center for US-Mexican Studies, 1984 (Research Report and Monographs in US-Mexican
Ml),p 411; dit. por Victoria Rodriguez, 7he Politics of Decentralization in Mexico: Divergent Outcomes

WNMW«MM 1987, p. 62. Para un andlisis
Mmhmummaumamamm Bazdresch, Nisso

Bucay, Soledad Loaeza y Nora Lustiy (comps.), México: auge, aisis y ajuste, México, Fondo de Cultura
Eeummz(mammn),mmam
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Esta desconfianza provenia no sélo de la pérdida de legitimidad por la forma en
que se condujo al pais, principalmente en materia econémica, durante los dos sexenios
anteriores,* sino también de la poca respuesta que los ciudadanos sentian recibir de las
instancias gubemamentales. Quizd una de las frases que mejor revelan el grado de
desénimo y pesimismo que privaba en ese momento es la que pronuncié el presidente
Miguel de la Madrid Hurtado en su mensaje de toma de posesion: “[...] La situacién es
intolerable. No permitiré que la patria se me deshaga entre las manos”.®

Eran necesarias, por tanto, medidas que contribuyeran, en primer lugar, a rescatar
al pais del finandero en que estaba sumergido, pero también, de manera més
importante, que sirvieran para restaurar la legitimidad perdida y suavizar la idea
generalizada acerca de un gobierno centralizado, corrupto e irresponsable.®

LA CAMPANA: APARECE EL TEMA DE FORTALECIMIENTO MUNICIPAL

Cuando el pais crefa estar todavia en condiciones de administrar la abundancia, el
gobierno del entonces presidente José Lopez Portillo y Pacheco emitid un Plan Global de
Desarrollo 1980-1982, en el cual la descentralizacion era un tema fundamental.” El

“ Véase José Antonio Crespo, “Crisis econdmica, crisis de legitimidad”, en did, t. 1, pp. 15-33. En
Carlos Bazdresch y Santiago Levy, “El populismo y |a politica econémica de México, 1970-1982", en Rudiger
Dombusch y Sebastidn Edwards (comps.), Magoeconoméia del populismo en la América Latina, trad. E. L
Sudrez, México, Fondo de Cultura Econémica, 1992 (Lecturas de/ trimestre econdmico, 75), pp. 255-296,
puede leerse un andlisis acerca de los problemas en la conduccién econémica de gobiemos anteriores.

S Miguel de la Madrid Hurtado, “Mensaje de toma de posesién”, £/ gabierno mexicano, 1982, nim. 1,
p. 20.

 Desde luego la misién era formidable: “No es una tarea sencilla simultdneamente reconstruir la
politica, cambiar las estructuras administrativas y resolver una crisis econémica gigantesca”

descentralizacién es tan amplio, que cada vez explica menos. Debido a que es un tema incorporado en el
debate politico y administrativo nacional desde la década antepasada, se ha convertido en un referente
excesivamente com(n que, como elemento tedrico, requiere, sin duda, precisiones. Con el propdsito de limitar,
en lo posible, la vaguedad en que se podria incurrir al hablar de descentralizacion, es conveniente utiiizar |a
tipologia propuesta por Dennis A. Rondinelll y John R. Nellis, quienes sugieren distinguir entre cuatro tipos:
desconcentracién, delegacién, devolucién y privatizacién. La desconcentracion es el traspaso de derta
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principal encargado de dicho plan fue Miguel de la Madrid, secretario de Programacion y
Presupuesto,® por lo que, a pesar de que el plan pronto fue rebasado por los
acontecimientos econémicos,’ era razonable esperar que, cuando De la Madrid fuera
escogido como candidato del Partido Revolucionario Institucional (PRI) a la Presidencia de
la Republica la descentralizacion seria un asunto importante en la campaiia y en el plan
del siguiente gobierno.

Al inicio de su campaiia presidendal, en 1981, De la Madrid agrupd su propuesta
politica en siete tesis, una de las cuales se referia, precisamente, a la descentralizacion de
la vida nacional, dividida en tres lineas de accién: fortalecmiento del federalismo, impulso
a la vida municipal y fomento del desarrolio regional.'

Aunque la llamada descentralizacion de la vida nacional era un proyecto
sumamente amplio, en un principio el énfasis se puso en la “vida municipal”. En

autoridad o responsabilidad administrativa a niveles méas bajos dentro de las agencias 0 ministerios
gobiemo central —una transferenda de la carga de trabajo de los funcionarios del centro a personal u
fuera de la capital nacional. La delegacién es la transferencia de responsabilidad de gestion de
especificas hadia organizaciones fuera de la estructura burocrdtica normal; hulcaqueuaatmddad
transfiere a un agente funciones y deberes especificos, en tomo a los cuales el agemegozaﬁde
discrecionalidad. La devolucién [...] es la geacién o fortalecmiento, legal o financiero, de
subnacionales de gobierno, cuyas actividades estdn fuera del control directo del gobierno central. Finaimente,
la privatizacion es el retiro del gobierno de la responsabilidad de determinadas funciones, que son transferidas
a organizaciones voluntarias, 0 en las cuales se permite la participacin de empresas privadas. Cada uno de
estos procesos estd presente, con diferente intensidad, en los intentos descentralizadores de los gobiernos.

THIH

Case for Cautious Optimism”, Development Policy Review, 4 (1986), pp. 5-10).

'mummywmmmdmmmhmmm
Rogelio Hernédndez, “La administracién al servicio de Ja politica: la Secretaria de Programacion y Presupuesto”,
Foro Internacional, 33 (1993), pp. 145-173; elsabdlem‘LaSPPyhmdemmdedem
equipo: 1982-1988" Foro Internacional, 38 (1998), pp. 302-339.

 “El Plan Global apenas habia salido de la imprenta cuando México fue golpeado por la crisis
econdmica que lievaria todos los programas y planes a un akto total” (Rodriguez, 7he Politics..., op. cit, p. 74).

WunssMyswagoma'amdemumummmam-
1984)", en Torres (comp.), gp. at, p. 91. Véase Miguel de la Madrid, Manual sintesis de pensamiento poiitico,
m,pmmmmmummz,p.ss. Las siete tesis mencionadas fueron: nacionalismo
revolucionario; democratizacién integral; socdledad igualitaria; renovacibn moral de la sociedad;
descentralizacion de la vida nacional; desarrolio, empleo y combate a la inflacidn; y planeacion democratica
(Las slete tesis rectoras de Miguel de la Madind, México, Partido Revolucionario Institucional, 1984).
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concordancia, el PRI cre6 una seccién de fortalecimiento municipal,!! encargada de
elaborar propuestas acerca del tema, para Iowaloomooéanumemsasmm,m_
nacionales como regionales, entre el candidato y algunos funcionarios, académicos y
simpatizantes para discutir las opciones disponibles para vigorizar el gobiemo local.

Asi, fue durante la campaiia cuando el tema municipal entré de lieno en la agenda
publica.’? Seglin el candidato, durante la campaiia *{...] la descentralizacién habia surgido
como un redamo del pueblo”,* aunque en realidad é la habia impulsado como una de sus
siete tesis. Una cita que refiere cdmo se percibia la formacién de agenda en esa época
sefiala:

Cuando Miguel de la Madrid planted al pueblo las mencionadas tesis de campafia,
éstas fueron enriquecidas y convertidas en demandas populares, por lo que quedé
convencido de la necesidad de fortalecer al Municipio, de revitalizario, de volverio
dinémico, actual.!*

Es dedir, de acuerdo con esta enredada Iégica, el candidato propone, el pueblo acepta vy,
entonces, el candidato se convence. En todo caso, como en la mayoria de las reuniones de
este tipo, las discusiones, en general, eran mas retdricas que técnicas, y mas basadas en
“los principios revolucionarios” que en propuestas coherentes y factibles.

De cualquier modo, el fortaledmiento municipal fue una de las banderas de
campafia mas importantes y fue asimismo una de las lineas de accion més notables del
gobierno delamadridista. ¢Cudl fue la razén? Evidentemente, como se ha sefialado ya,
existia la necesidad de recuperar un poco de la legitimidad perdida.!* Es daro que una

11 Ra(l Olmedo Carranza, "Teoria y practica de |a descentralizaddn y el federalismo”, en £ municipio

mnédaa México, Archivo General de la Nacién-Centro Nacional de Desarrolio Municipal, 1996, p. 31.
Véase Luis F. Aguilar, “Estudio introductorio”, a Luis F. Aguilar (ed.), Problemas publicos y agenda

de gobierno, México, Miguel Angel Pormia, 22 ed., 1996 (Antologias de politica publica, 3), pp. 27-28.

13 presidencia de la Repiblica, Las razones y kas obras. Crdnica de ks campaia electoral de Miguel de
bmmmmhmmmmm 1988, p. 162.

* Reynaldo Robles Martinez, £/ municipio, México, PorrGa, 22 ed., 1993, p. 104.

15 véanse Enrique Cabrero Mendoza y José Mejia Lira, “Marco tedrico-metodoiégico para el estudio de
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reforma municipal no era la unica salida; existia también la opcién de hacer una reforma
politica de més alcance, concemiente a asuntos electorales. Empero, la decision de
preferir la reforma municipal quiza tuvo que ver con el hecho de que alterar el arreglo
institucional conforme al cual operaba el gobierno municipal era un asunto mucho menos
costoso en términos politicos de lo que puede llegar a ser una reforma politica —o induso
administrativa- de dimensiones mas amplias.® Era un asunto acerca del cual era facil
llegar a una solucién satisfactoria; era previsible que no provocaria grandes conflictos ni
opiniones encontradas (por lo menos en la fase inicial).”” Se trataba de un asunto
aceptable por la comunidad politica y que fue bien recibido por la opinién publica;*® daba
muestras de la “voluntad politica” del nuevo gobiemo y contribuia a crear una imagen de

politicas descentralizadoras en México”, México, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, documento
detrd:ajos, 1992, p. 27; Rodriguez, The Politics..., op. ck., p. 21.
16 Acerca de este tema véase Dente, art. cit., pp. 170 y ss. Para el caso de la reforma municipal,

controversiales” (Barbara J. Nelson, “La formacién de la agenda. El caso del maltrato a los nifios”, en Aguilar
(ed.), op. cit, p. 112). Aunque debe decirse que, posteriormente, durante la implementacién, se volvié un
asnm&posua\(qesempaommdosomésmmmdemmm
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atencién a demandas ciudadanas, lo que, de alguna forma, ayudaba a reconstruir la
legitimidad gubernamental.®

Por otra parte, el tema de fortalecimiento municipal se ofrecia —al igual que los
demés temas de campaiia— como parte integral del discurso revolucionario. En esta Idgica,
el municipio libre era una bandera de la Revolucion mexicana, una conquista del pueblo y
un objetivo plasmado en la constitucién de 1917. Por tanto —segiin la retdrica oficial-
hacer efectivo ese principio era un paso mas hacia la construccion del proyecto de nacién
inherente al ideal revolucionario. Era, entonces, una propuesta acorde completamente con
la forma de hacer politica en ese momento. Esta intencién muestra una de las paradojas
més sobresalientes del sistema politico mexicano: Un presidente (en este caso apenas
candidato) que se dispone a reformar la constitucién para poder cumplir con el “espiritu”
del constituyente revolucionario,” con el apoyo de su partido en los 6rganos legislativos.
De esta manera, la reforma se legitimaba en su supuesto origen revolucionario.

19 En términos tedricos, puede decirse que el candidato aprovechd una ventana de politica disponible.
Segun Luis F. Aguilar, “(s]e trata de oportunidades favorables que permiten colocar determinados problemas y
recomendar clertas propuestas de solucién. Sociedad y gobiemo tienen que estar preparados con diagndsticos
y proyectos para cuando la dindmica politica, de manera predecible 0 impredecible, configura una situacién
favorable para aigin asunto en particular o para una familia de asuntos, anteriormente menospreciados. Esto
ocurre particularmente cuando en ocasién de un evento periddico predecible (cambio de gobiemo) o de uno

legalidad, . 43).
entender |a entrada del tema en 3 agenda puiblica es el de oportunidad politica (politica/ opportunity), acerca
del cual una buena referencia es el articulo de William A. Gamson y David S. Meyer, “Framing Political
OppanDwgmn John D. McCarthy y.Mayer N. Zald (eds.) Comparative Perspectives on Social
Political Opportunities, Mobllzing Structures, and Cultwral Framings, Cambrige, Cambridge

uMslt!oPrss,w 275-290.

El discurso del candidato era: “[...] seguiremos haciendo con toda profundidad y sentido
democrético la campafia de la Revolucién Mexicana [...] porque somos un movimiento ablerto a la rectificacién
de los medios, pero inconmovible en los valores fundamentales” (discurso pronundiado en Tuxtla Gutiérrez el 5
de enero de 1982; cit. por Presidencia de la Repiblica, op. cit., p. 153).

’ Dehemo durante la campafia, el partido formaba parte de la estrategia de descentralizacion. Al
respecto, |a aénica de campaiia relata: “Otro paso a la descentralizacién politica, externd el candidato, seria
reformar al PRI, encontrando nuevas pautas de actuacién que ampliaran el margen de autonomia de las
decisiones politicas de los habitantes de las comunidades municipales” (bid., p. 163).
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LA SITUACION DEL MUNICIPIO

Mas alla del discurso, era claro que, en efecto, existia la necesidad de hacer algo respecto
a la centralizacién gubernamental y a la deteriorada situacién en que estaban la mayor
parte de los gobiernos locales mexicanos. Aunque no existen datos completos acerca de
las caracteristicas de los municipios a principios de los ochenta,? si es posible esbozar
algunos rasgos.

En primer lugar, se puede decir que -lejos de discursos, y no pocos textos
académicos, que gustaban de llamar al munidpio “célula basica de gobiemo”, “escuela de
la democracia”, “espacio participativo para la deliberacon comunitaria”, “sintesis de las
aspiradones de la vida democrédtica”, entre otras denominaciones—, los municipios
mexicanos eran poco més que simples agencias administrativas.” No es una exageracién
asegurar que estaban en la peor situacion de su historia, en especial en términos
financieros. En 1982, esta instancia gubernamental recibia el porcentaje mas bajo de
fondos pablicos en la historia moderna de México.?* Como ejemplo baste recordar que, en
1940, los municipios recibian 8 por ciento de los ingresos federales; en cambio, en 1980

2 Respecto a las dificutades para obtener informacién acerca de los goblemos locales, Mauricio
Merino indica que “[e]l mds obvio de todos los problemas que se relacionan con la vida municipal mexicana es
la falta de informacién completa y actualizada, lo que lieva a que, en rigor, nadie sepa con exactitud quién
gobiema nuestro pais, ni cudles son sus dificultades cotidianas méds apremiantes. [...] Nuestra informacién se
limita a la poblacién censada y, un poco menos, al territorio municipal. Pero casi no sabemos nada acerca del
gobiemo, de la infraestructura disponible, ni de la produccién local [...]" ("Memordndum sobre los municipios:
una propuesta ejecutiva”, en £/ municipio en México..., op. cit., pp. 552 y 553).

3 Al respecto, el constitucionalista Blisur Arteaga Nava sefiala que “[lJos llamados gobiemos
muummmmammummymmm

mugasydehmauadmmamuamnsﬁsﬂbmmmdem”mom
tiene que ver con Ia realidad” (Derecho constitucional. Instituciones Federales, Estatales y Municipales, México
Universidad Nacional Auténoma de México, 1994, t. 2, p. 241).

2 Rodriguez, The Politics..., 0p. cit,, p. 277.
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slo recibian 1 por ciento de ese monto. Ademds, de sus ingresos, un porcentaje cercano
a 60% se utilizaba en gasto corriente; sélo 20% para obra publica y otro tanto para los
deméds rubros presupuestales.”® Desde luego, estas cifras son promedios nacionales; la
mayoria de los municipios apenas tenian el presupuesto necesario para pagar los sueldos
de sus funcionarios y sus gastos regulares.®

Esto era, en gran medida, reflejo de la profunda diversidad entre los municipios de
cada entidad. Por ejemplo, las tres ciudades méas importantes del pais, induida la ciudad
de México, en ese momento, aunque ocupaban sélo 0.2% del territorio nacional,
concentraban 53% del monto total de sueldos y salarios, 42% del personal ocupado, 49%
de las ventas de productos duraderos, 90% de la produccién de aparatos eléctricos y 91%
de la de medicamentos y otros productos farmacéuticos.”

5 Oimedo, art. dt., p. 31. En el siguiente cuadro se muestra informacién desglosada.

Distribucién de los ingresos nacionales
entre los goblemos federal, estatal y municipal
(porcentajes)

ARo FeperaL ESTATAL MunzciPAL
1929 71.1 21.2 77
1932 64.0 27.1 8.9
1935 67.4 25.1 74
1940 714 23.3 5.3
1945 75.6 19.0 54
1950 783 18.4 33
1955 80.8 16.2 29
1960 78.6 18.6 28
1965 88.0 10.5 15
1970 86.4 12.0 1.6
1975 90.1 8.6 13
1980 89.4 94 1.1
1962 90.7 8.3 1.0

ﬁm:@mmummﬂ
desaffo munidpal, México, Secretarla de
Gobernacién, 1985S.

% Rodriguez, The Politics..., op. cit, p. 233.
27 Beltrén y Portilla, art. cit., p. 109.
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Por otra parte, los municpios también tenian distintas caracteristicas de
composicion demografica. Muy pocas comunidades agrupaban gran cantidad de poblacion
urbana, mientras que habia un sinnimero de localidades rurales de muy y dispersa
poblacion. Conforme las cifras del censo de 1980, de 125 300 localidades del pais, poco
menos de mil superaban los 5 000 habitantes, mientras que apenas 481 tenian
poblaciones por encima de los 25 000 habitantes.?

Los problemas politicos y administrativos en cada ayuntamiento también eran de
indole diversa, reflejo de las condiciones sodales y econémicas distintas.® En el aspecto
administrativo, ya que los municipios no tenian recursos, tampoco podian proveer de
satisfactores a sus ciudadanos ni contar con un equipo profesional a cargo de las
actividades del ayuntamiento. Por la misma razén, pero especialmente por las
caracteristicas que el sistema politico habia implantado a la politica local, las autoridades
municipales estaban atadas a la voluntad del gobernador estatal,®® quien estaba en
posicion de dotar o no de recursos, de presionar politicamente (por medio de los
fundonarios partidistas o de las legislaturas locales, o0 de grupos sociales) y, en muchos
casos, de definir el futuro de la carrera politica del presidente municipal, los regidores y los
sindicos. En los pocos ayuntamientos en manos de partidos de oposicion la situacion era
aun mas compleja; muchas veces se llegaba a enfrentamientos con el gobiemo estatal (y,

28 Art. cit,, p. 157.

2 Ante ello, hay quien se pregunta “¢Cémo justificar, entonces, un andlisis que englobe a los
indigenas triquis de San Juan Copala, Oaxaca, y a los tzotziles de Simojovel, Chiapas, que se levantan contra
las autoridades municipales identificadas con los caciques y los los
zonas metropolitanas del estado de México y de Nuevo Ledn, que exigen 1a introduccion de servidos pablicos o
denuncian a los alcaldes corruptos? ¢Cémo pasar de Juchitdn y Alcozauca, donde los pueblos ensayan el
autogobierno, hasta San Luis Potosi y Chihuahua, donde Ia derecha y los empresarios ensayan la movilizacion
de masas?” (Adriana Lopez Monjardin, La ucha por los ayuntamientos: una utopia viable, México, Siglo
Veintiuno, 1986, pp. 13-14).

% De hecho, segun relata Manuel Gonzalez Oropeza, Cinco estados sefialaban en sus constituciones

municipal en las legislaturas locales”, Estudios municipales, 1986, nim. 10, p. 43).

i
§
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en algunos casos, induso federal), lo que significaba menos recursos y apoyos y més
trabas y problemas.** Por ultimo, la posibilidad que tenfan los poderes estatales para
suspender ayuntamientos provocaba un estado de indefension de las autoridades
municipales frente a las decisiones de los poderes estatales.

LA PROPUESTA DEL NUEVO GOBIERNO

En su discurso de toma de posesion como presidente de la Republica, el 1 de diciembre de
1982, Miguel de la Madrid, reiter6 su compromiso de impulsar la descentralizacion y
anundd que iniciarfa reformas al articulo 115 para fortalecer la vida municipal. Si la
campaiia generd expectativas amplias, el discurso de toma de posesién lo haria aiin més,
porque, como sefiala Victoria Rodriguez, el presidente dio a entender que se trataba de un
cambio profundo y completo.*

Pocos dias después, el 6 de diciembre, de la Madrid propuso al Senado su iniciativa
de reformas al articulo 115 constitucional, conocdda desde entonces como reforma
municipal.®® El secretario de Gobernacion, Manuel Bartlett Diaz, asisti6 al recinto legislativo
para exponer el contenido y los objetivos de la iniciativa, que fue bien recibida por los
senadores y la opinién publica.

No estd de mas detenerse un poco para analizar la exposicion de motivos de la
propuesta presidencial para reformar la constitucion, con el fin de entender las intenciones
y los objetivos especificos. En dicho texto se seflalaba: “estamos convencidos que la
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distribucion de competencias que habremos de emprender comenzard por entregar o
devolver al Municipio todas aquellas atribuciones relacionadas con la funcién primordial de
esta institucién: el gobiemno directo de la comunidad bésica”.>*

Se pensaba que, en la reforma munidpal, habria mecanismos para resolver los
graves problemas que enfrentaban los ayuntamientos urbanos, pero también para
mejorar las condiciones de los municipios rurales y poco desarrollados.>®* No obstante, al
final —como se explicara adelante-, la reforma municipal terminé siendo sélo lo primero:
una reforma para los municipios urbanos.

La iniciativa es contundente en cuanto a los ambiciosos objetivos de la reforma. A
partir de una reforma constitucional se pretendia resolver problemas nacionales graves -
como desigualdad, migracion, desarrollo regional y representacién social. Dice el texto:

Nuestro objetivo es vigorizar la decisién fundamental del pueblo sobre el Municipio
Libre, estableciendo dentro del marco conceptual de la Constitucién General de la
Replblica, aquellas normas bésicas que puedan servir de cimientos a las unidades
sociopoliticas municipales para que al fortalecer su desarrolio, se subraye e
desenvolvimiento [sic] regional, se arraigue a los ciudadanos en sus territorios
naturales y se evite la constante emigracién del campo hacia las grandes ciudades
y a la capital de la Repiblica, no sdlo con el propdsito de redistribuir la riqueza
nacional en las miltiples y variadas regiones del pais, sino para ubicar las
decisiones de gobiemo en las células politicas a las que Idgicamente deben
corresponder, es decir a los ayuntamientos como 6rganos representativos de los

¥ Camara de Diputados, Proceso legisiativo de la iniciativa presidencial de reformas y adiciones al
articulo 115 de la constitucidn politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Gran Comisién de la Camara
de Diputados del Congreso de la Unién, LII Legislatura, 1983 (Coleccién Documentos), p. 8 (cursivas mias). La
indecision entre los verbos entregar y devolver es, probablemente, refiejo de la discusion mas amplia en tormo
a si los municipios reciben de la federacién algo que ésta les entrega o algo que les quitd. Una posicién
extrema es [a del presidente municipal que anuncia que “[se ha] olvidado que es el municipio, y no ninguna
otra forma juridica, la razén de ser de estados y federacion, y que, bajo esta premisa, debiera ser éste el que
entregara recursos a los otros dos para su subsistencia, y no al revés como actuaimente oausre” (Emilio de
Hoyos Cema, "La modificacion de la Ley de Coordinacién Fiscal: una reforma urgente, una exigencia
democratica”, en Sergio Mancilla, Eduardo A. Sandoval, Rogelio Tinoco y Luis René Martinez (coords.), £/
municipio mexicano en e umbral del nuevo milenio, Toluca, Universidad Autdnoma del Estado de México-
Coordinacion General de Apoyo Municipal del Gobiemo del Estado de México, 1996, p. 42; se cambib la
puntuacién). Una vision mas sensata —y documentada— se encuentra en Merino, Gobierno local..., op. cit..

35 Camara de Diputados, op. cit, p. 9.
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Municipios libres.*

De la misma manera es notable la precaucion ante el riesgo de invadir el espacio
de autonomia de los estados. Se tuvo cuidado de no alterar demasiado la esencia de los
principios de libertad y autodeterminacién de las entidades federativas, y de no invadir las
facultades que conferidas a los estados.”

Por supuesto que la inidativa era mucho mas amplia de lo expresado; incluia una
recopilacién histérica, una explicacién del contenido y una enumeracion de objetivos. * No
obstante, ‘carecia de una definicién de municipio que fuera mas alla de férmulas retdricas.
Del andlisis de esta inidativa, asi como de los comentarios expresados en el Senado y la
Cémara de Diputados, es posible obtener datos acerca de la percepcién que se tenia en el
gobierno de la reforma, su contenido y sus objetivos.

EL ¢DEBATE? LEGISLATIVO
Como se indicd, la iniciativa de reformas al articulo 115 se presentd ante la CAmara de
Senadores el 6 de diciembre de 1982. La profundidad y complejidad de la discusion se
advierte en un simple hecho: para el 27 de diciembre ya habia sido aprobada por el
Congreso de la Unidn sin ninguna enmienda sustandal.®
En principio, puede pensarse que el Senado compartia (por lo menos
retéricamente) los objetivos expresados en la inidativa. Bl dictamen del 23 de diciembre

% Ibid,, p. 11.

¥ Loc. cit

% Juan Ugarte Cortés hace un excelente andlisis juridico de la iniciativa en su libro La reforma
W,‘ymmmmmammmm& pp. 33-82.

*Si es pobre el Dictamen [de las comisiones del Senado], més pobre fue la discusién que suscitd.

Apenas unos cuantos oradores tomaron [a palabra, con escasa conviccién, con breve entusiasmo, supuesta la
trascendencia de la materia. Es verdad que el Dictamen da a entender que a los trabajos de las comisiones
acudieron otros senadores, y que hubo muchos comentarios y aportaciones. El Diario de Debates no consiga
nada de esas estupendas aportaciones [...]" (b, p. 95).
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manifestaba:

Estas comisiones [primera de puntos constitucionales, segunda de gobernacién y
primera de planeacion de desarrollo econdmico y social] han hecho suyos los
argumentos basicos de la exposicion de motivos de la Iniciativa Presidencial y
comparten plenamente la filosofia politica y juridica que los orienta, y estiman de
gran relieve cada uno de los apoyos doctrinarios e ideoldgicos con que se explican
y legitiman las reformas propuestas a los diversos apartados del precepto
constitucional que se pretende modificar”.*

En efecto, el Senado la aprobé rdpidamente y, como es debido, se envi6 a la
Cémara de Diputados para su revision. Antes de la votacion en esta cdmara las fracciones
parlamentarias explicaron el sentido de su voto. Los debates eran un anticdpo de las
criticas y elogios que recibiria la reforma; también eran un adelanto de los problemas que
se generarian.

Los diputados de los partidos Acddn Nacdonal, Socialista de los Trabajadores,
Demdcrata Mexicano y Revolucionario Institucional hablaron, por distintas razones, a favor
de la iniciativa. La mas elocuente y la que mejor refleja la posicion ofidal (pues los otros
fueron mds bien recatados ante las limitaciones de la iniciativa) fue la del diputado priista
Sami David David, quien daba cuenta de las enormes expectativas que se creaban en el
gobierno en tomo a la reforma, ya que hablaba de una nueva forma de hacer politica y un
nuevo estilo de comportamiento que, segin sus palabras, llevarian, por medio de “la
democratizacidn integral, la descentralizacion de la vida nacional y el nacionalismo
revolucionario a una sociedad més igualitaria”.*

Del otro lado, entre las intervencdones de los diputados que argumentaron en

contra de la iniciativa (Partido Socialista Unificado de México y Partido Popular Sodialista),

0 »E| dictamen de las comisiones unidas del Senado”, en Camara de Diputados, op. cit, p. 30.
41 “La discusion del proyecto de decreto”, en ibid,, p. 83.
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la del diputado Alfredo Reyes Contreras (del PPS) refleja la desconfianza frente a las
legisiaturas locales, sobre las cuales expreso:

El juicio del Partido Popular Socialista es que las limitaciones que ya tenia el articulo
115, se agravan con esta iniciativa. Las legisiaturas locales adquieren las siguientes
facultades: 1. Suspender Ayuntamientos. 2. Declarar que han desaparecido
Ayuntamientos. 3. Suspender o revocar el mandato de algin miembro de los
Ayuntamientos. 4. Designar Consejos Municipales en su caso. 5. Expedir las leyes
de acuerdo con las cuales los municipios manejarén su patrimonio. 6. Los
Ayuntamientos, de acuerdo con las bases normativas que expidan las legisiaturas,
expedirdn sus bandos municipales, reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas. 7. Las leyes expedidas por las legislaturas locales determinan qué
servicios deben prestar y cudles podré prestar en el futuro [el municipio]. 8. La
hacienda municipal sblo podra obtener las contribuciones que establezcan las
legislaturas. 9. Las legislaturas aprobardn las leyes de ingresos municipales y
revisaran las cuentas plblicas de los ayuntamientos. 10. Las legislaturas expedirdn
las leyes que rijan las relaciones entre los municipios y sus trabajadores. Es decir,
en el cuerpo de la Iniciativa y en & dictamen se mantiene, se identifican 10
facultades entre las que ya tenia, de acuerdo con el 115, y las que se agregan para
las legisiaturas, lo que limita evidentemente de una manera —qué podriamos decir-,
extraordinaria, la vida municipal. [...] Nos da la impresién de que esta Inidativa
manifiesta menosprecio [por] la vida municipal; se piensa que [los municipios] son
menores de edad que no se pueden regir por ellos mismos y que, en consecuencia
hay que estarios vigilando, hay que estarios orientando, hay que estarios
conduciendo porque no son capaces para conducirse por ellos mismos.*

Aunque, con base en lo que se mostrard en los siguientes capitulos, no puede
negarse la pertinencia de las advertencias de este diputado, el dictamen (presentado por
las Comisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales y la de Programacion,
Presupuesto y Cuenta Publica) se considerd suficientemente discutido y se sometié a
votacién; en ella, resultd aprobado por 293 votos a favor y 19 en contra.

“2 Ibid,, pp. 64-66.
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Para cumplir con los requisitos formales, la minuta aprobada por el Congreso de la
Unidn fue tumada a las legislaturas estatales. El 1 de febrero de 1983, cuando se tuvo la
aprobacién de la mayoria, la Comision Permanente hizo el recuento y la declaracién de
procedencia de la reforma a la constitucion. El decreto final, publicado en el Diario Oficia/
de la Federacion dos dias después, ordenaba que, en un plazo no mayor a un afo, el
Congreso de la Unién y las legislaturas de los estados procederian a reformar y adicionar
las leyes federales, asi como las constitudones y leyes locales para promover el debido
cumplimiento del contenido del nuevo articulo 115 constitucional. También establecia que
las contribuciones locales y participaciones econdmicas que el nuevo articulo otorgaba a
los municipios serian percibidas a partir de enero de 1984.

EL NUEVO TEXTO CONSTITUCIONAL

Aunque no es el propdsito hacer una descripcion detallada del articulo 115 constitucional,
vale la pena mencionar el contenido de esta nueva disposicion, antes de analizar
concretamente los objetivos (lo cual se hara el apartado siguiente). El nuevo articulo 115
consistia de 10 fracciones, aunque no todas se referian exclusivamente al municipio, pues
tanto el primer parrafo del articulo, como las ultimas tres fracciones tenian disposiciones
relacionadas con el gobiemo de los estados de la federacion, no sélo del municipio (estas
disposiciones serian retiradas en una reforma pocos aiios después).

El nuevo texto constitucional comenzaba con la declaracién de que los estados de
la federacién debian basar su division territbrial y su organizacién politica y administrativa
en el municipio libre. A continuacion se encuentran las diez fracciones, que contienen lo
que se ha llamado la reforma munidpal.

Con el propdsito de hacer més claro el contenido de la reforma, el Cuadro 1 sefiala
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el contenido de cada fraccién, el objetivo explidito de cada disposicién, asi como, en una
uitima columna, un objetivo general que agrupa los objetivos especificos para hacer méas
clara esta investigacion.® Desde luego, los objetivos se presentardn desde la posidén
oficial; el andlisis y discusién sobre la eficacia de los medios para conseguir tales objetivos
se hard posteriormente.

La reforma constitucional de 1983 incluia una serie de nuevas atribudiones y
posibilidades especificas para los municipios.** Se puede afirmar que, en conjunto, esta
reforma tenia como objetivo expreso el fortalecimiento de los municipios, en términos
juridico-politicos, econdmicos y administrativos.* Era, sin duda, una reforma de gran
alcance, pues como Mauricio Merino ha sefialado:

las reformas constitucionales promuigadas en febrero de 1983 [...] fueron, en
efecto, las primeras que se plantearon la necesidad de afrontar el problema
municipal, en su conjunto, desde 1917. Los cambios registrados en los sesenta y
cinco afios anteriores se habian limitado a normar las formas de representacién
politica de los ayuntamientos: las cuestiones electorales, que fueron ampliando
graduaimente |a participacién popular en los cabildos, pero que no modificaron el
papel asignado al munidipio en la estructura nacional.*

3 El cuadro no detalla a cabalidad el contenido del articulo 115, sino s6lo los elementos novedosos
que constituyen [a reforma

“ Debe sefialarse que, antes de las reformas de 1987, en este articulo (tal como quedé después del
cambio en 1983) aparecian disposiciones sobre los poderes estatales que ese afio fueron transferidas al 116,
wbmgmmmmmyxanmMmMabsmm

4 autores consideran que “dicha reforma también puede interpretarse como un intento de
rescatar al municipio de su sometimiento casi total al gobiemo estatal. En otros térmminos, [a reforma
constitucional definié con precisién una esfera de autonomia municipal, con el fin de no dejaria completamente
en manos de las autoridades estatales” (Alberto Diaz Cayeros y Jacqueline Martinez Uriarte, “Federalismo y
municipalismo: dos légicas politicas en tensién”, Didlogo y debate, 1998, nim. 4, p. 91). Mauricio Merino habla
de un decélogo contenido en la reforma municipal, que abarca los sigulentes temas: 1) causas de suspension
demmm,Z)pwhmbpropbdemlcbbs' 3) facultad reglamentaria; 4) servicios pablicos; 5)

de ingresos propios; 6) presupuestos municipales; 7) desarrolio wurbano; &8) representacién
pmpadmal 9) seguridad laboral de empleados municipales, y 10) convenios de coordinacién (Fuera def
centro, Xalapa, Universidad Veracruzana, 1992 (Estudios juridicos y pollticos), pp. 114-115).

6 Ibid, p. 113. Las anteriores reformas al articulo 115 se refirieron a: integracion de las legisiaturas
locals(1928),mmmmmm(lsn),dlﬁnmdwdebsm
(1943); derecho de la mujer al voto (1947); ciudadania de las mujeres (1953); facuitad para expedir
reglamentos y disposiciones administrativas y regular el desarmolio urbano de los munidpios (1976); y
representacion proporcional de regidores en la eleccién de ayuntamientos (1977). Acerca de estas reformas,
consultese Robles, op. cit., pp. 97-101.



LA REFORMA MUNICIPAL: ORIGEN Y OBJETIVOS

52

CUADRO 1

Normas establecidas Objetivo especifico Objetivo general
o Reglamentacion de causas |« Proteger juridicamente a los|e Fortalecimiento
de suspension de| ayuntamientos de| juridico-politico
ayuntamientos intromisiones arbitrarias de los
poderes estatales
Facultad reglamentaria e Permitir que los municipios|e Fortalecimiento
puedan dotarse de su propio| juridico-politico
marco legal '
Especificacién de servicios |« Definir un dmbito de accién y|e Fortalecimiento
publicos a cargo de| de responsabiidad de los| administrativo
municipios municipios
Posibilidad de establecer | Permitir la eficaz prestacion de|e Fortalecimiento
convenios con otros servicios y mejorar la gestion| administrativo
municipios del estado municipal
Determinacion de |« Vigorizar la hacienda municipal |« Fortalecdmiento
ingresos propios (por| y disminuir la dependencia| econémico
servicios, por impuestos)| hacia otras instancias
y posibilidad de aprobar
Sus presupuestos
Elevacion a rango|e Dar certidumbre sobre esta|e Fortalecimiento
constitucional de las| fuente de ingresos econdmico
participaciones federales
Facultades en materia de|e Ampliar @ dmbito de accién de |« Fortalecimiento
desarrolio urbano los municipios administrativo
Coordinacién con otras|e Regular la participacion de los|e Fortalecimiento
instancias para desarrollo| municipios en los convenios de| administrativo
regional desarrolio
Disposicion de que los|(no hay objetivo explicito | (no tiene
gobemadores tienen el | relacionado con el municipio) implicaciones de
mando de la fuerza fortalecimiento para el
publica en los municipios municipio)
en que residan
o Representacién e Ampliar la presencia de|e Fortalecimiento
proporcional en los| partidos de oposicion en los| politico
ayuntamientos cabildos
e Medidas laborales para|e Dar seguridad laboral y|e Fortalecimiento
trabajadores municipales estabilidad en el empleo administrativo
« Posibilidad de establecer|e Facilitar atencion a problemas|e Fortalecimiento
convenios con los estados |  comunes administrativo

Fuente: Elaboracién propia
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LA REFORMA: ANALISIS DE OBJETIVOS

¢Cudles eran los propésitos explicitos de este conjunto de reformas? En otras palabras,
équé es lo que pretendian lograr y cudles instrumentos utilizarian para alcanzario? En
primer lugar, en términos juridico-politicos, ademas de reiterar la personalidad juridica de
los municipios, la reforma pretendia terminar con la incertidumbre que significaba la
posibilidad —sin restricciones— de que las autoridades estatales declararan la suspension o
desaparicién de los ayuntamientos. En la iniciativa se sefiala que se pretendia generalizar
sistemas plasmados en la mayoria de las constituciones estatales, para preservar a los
ayuntamientos de la injerencia de otras autoridades. Ademds, se tenia el propdsito de
inducir a las entidades federativas a expresar claramente los procedimientos y causas para
el desconocimiento de autoridades municipales.”” Esto era una respuesta concreta a una
practica comun en algunos estados, en los cuales el gobermnador, cuando asi lo decidia,
desaparecia 0 suspendia ayuntamientos; unas veces por razones vélidas (v. gr. problemas
de ingobernabilidad); otras muchas por intereses politicos o conflictos personales.

Respecto a esta medida, mucho se ha criticado que, a pesar de su objetivo, la
reforma oconstitucional mantiene abierta la posibilidad de desaparecer o suspender
ayuntamientos.®® Si bien se obliga a que las legislaturas locales sefialen claramente las
causas y el procedimiento para estas acciones, no se establece ninguna regla general al
respecto.

Una postura mas critica es la que muestra Elisur Arteaga cuando sefiala que, con

x?ﬁmagmm%mdm&EMW“UhWW
e e e o e s o e o, e
porque su personalidad es perenne y lo méds que puede suceder es una desaparicion por fusién, o por
b, & I g arma i o B s ks el ey i 9 el e

que cuando faltan unos y otros asuma sus funciones aigin Consejo Municipal u otra figura especial [...] Ni la
swpensiémﬂhdesq:arbéndeaymmﬁumaphaén (Ugarte, gp. at, p. 49).
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esta reforma, se elevd a rango constitucional una forma de intromisién de los poderes
locales en los municipios.” Asimismo, segin demuestra, es falso que se tratara de
generalizar sistemas existentes en la mayor parte de los estados, puesto que, cuando
mucho, habia 14 casos de constituciones estatales con esta disposicion.® Mas alla del
nimero de estados en que ocurria esta préctica, es un hecho que en ellos existia una
disposicién contraria a la autonomia municipal, que, lejos de suprimirse o limitarse, se
extendié a todos los estados,™ lo cual era un problema, principalmente si se consideran
las condidones politicas en cada estado, en las que el gobemador era, de /acto, quien
determinaba las decisiones de los congresos estatales.

Existe también un segundo elemento que, més que defender al municipio -como
ocurre con la disposicién anterior-, tiene un objetivo explidto de fortalecimiento
institucional: la facultad reglamentaria. Nuevamente la iniciativa es dlara al respecto,
cuando sefiala que, con dicha medida, se busca el robustecimiento politico y juridico de los
municipios.®® Concretamente, se les concede la facultad de expedir sus bandos,
reglamentos y disposiciones administrativas, en el ambito de su competencia. Empero, se
aclara que la emisién de estas normas deberd sujetarse a lo que dispongan las legislaturas
estatales en las llamadas bases normativas.® La idea inicial era que, por un lado, las
legislaturas no invadieran el dmbito de los ayuntamientos al expedir reglamentos
estrictamente municipales y, por otro, que los gobiemos locales tuvieran un marco de

Op. ek, p. 373.
380

9

% Ibid, p.

! Ibid, p. 281. E] autor abunda al decir: ‘Haymhednoquepmemevlduﬂlospmpﬂslms
mahmummamum

aquelios estados en los que [a oposicion era fuerte y habia ganado algunos ayuntamientos” (bid., p. 282). El

de esta disposicion constitucional estd en el articulo 7 de la ley sexta de 1836,

eminentemente centralista.

Unico antecedente

82 Camara de Diputados, op. cit, p. 13.

53 Bl término “bases normativas” origind interpretaciones no necesariamente coincidentes. Respecto a
este tema vale la pena revisar el articulo de Efrén Ortiz Villasefior, "Las bases normativas, su evolucién e
interpretacién”, Estudios municipales, 1986, nim. 8, pp. 51-71.
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referencia general con base en el cual emitir disposiciones legales.

En tercer término, una disposicién de indole claramente politica con la cual se
buscaba recuperar legitimidad (no sélo para los ayuntamientos sino principaimente para el
sistema politico) se refiere a la ampliacién de la representacién proporcional a todos los
gobiernos municipales. Anteriormente, este principio de representacién sélo se aplicaba a
los municipios que superaban un limite minimo de poblacién (300 mil habitantes). La
nueva regulacién estuvo acorde con el muy reciente reconocimiento del pluralismo en
México,** que permitiria a las minorias tener representacion en los cabildos. Sin duda ésta
fue una reforma politica importante, porque abria espacio para que los partidos de
oposicion tuvieran mayor acceso a los puestos de gobierno.

En materia administrativa, la reforma municipal dotaba al munidipio tanto de
nuevas atribuciones y responsabilidades como de nuevas ﬁenﬂettasdeoesﬂén. Asi,
uno de los elementos probablemente més significativos de |a reforma de 1983 se refiere a
la especificacion de servicios publicos cuya prestacion es facultad exclusiva de los
gobiernos locales. Se establecié que los municipios tendrian a su cargo los servicos de
agua potable y alcantarillado, alumbrado pablico, limpia, mercados y centrales de abasto,
panteones, rastros, calles, parques y jardines, seguridad publica y transito, asi como
aquellos que determinaran las legisiaturas locales. Sin embargo, aunque se consideraba
que estos servicios serian exdusivos de los municipios, se dejaba una rendija abierta, que
sefialaba que podrian prestarse “con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario
y lo determinen las leyes”. Las autoridades™estatales quedaban, entonces, no sélo con un
poder de supervision y coordinacién, sino con la posibilidad real de que, “cuando fuere

# Soledad Loaeza, “La lenta construccién del pluralismo mexicano”, en Georges Couffignal (comp.),
Democradias posibles. El desafio latinoamericano, trad. B. Cagnolati, Buenos Aires, Fondo de Cultura
Econdmica, 1994, pp. 167-181.
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necesario”, asumieran la prestacion de los servicios —con las consecuencias econdémicas,
politicas y administrativas que esto tiene.

En este asunto se refleja uno de los problemas que mas se han discutido en tomo
a la reforma munidpal: la diversidad. Puede suponerse que la cldusula de potencial
intromisién estatal se incluyé no por ignoranda o falta de precaucién, sino para superar el
problema de todos aquellos municipios que, por sus escasas posibilidades econémicas y
administrativas, no estuvieran en posicion de prestar los servicios publicos a que hace
referencia el articulo 115, lo cual pareceria ser un reconocimiento de la diversidad
municipal. La iniciativa, sin embargo, es confusa al sefialar: “[cJonscientes de la gran
heterogeneidad de los Municipios del pais y de la complejidad de sus diversas
drcunstandas demograficas, territoriales y econdmicas, hemos considerado como una
necesidad capital precisar los servicios que deba tener la incumbencia municipal, y ain
con la diversidad de las comunidades municipales en nuestro vasto territorio, puedan y
deban ser comunes a todas y cada una de ellas”.® La ldgica, poco clara, parece ser la
siguiente: debido a que los municipios son muy diferentes, hay que darles las mismas
atribuciones. Esta es una de las fuentes mas comunes de fracaso de las acciones
gubermamentales: un buen diagnéstico pero una mala solucién.

Otro aspecto a considerar estd relacionado con que, como se sefiala
posteriormente, la reforma de 1983 determinaba que los ingresos municipales deberian
incluir los derivados de la prestacion de los servicios publicos a su cargo. La primera
impresién es que se trataba de una disposicién tendiente a fortalecer la hacienda
municipal. No obstante, esto presupone que habria ingresos por la prestacion de servicios,

cuando, en realidad, éstos no Unicamente solian ser de escaso monto, sino que, en la

S5 Camara de Diputados, op. ¢, p. 14.
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mayoria de los casos, los servicios pablico habfan estado subsidiados.*
La reforma constitucional sefialaba también que el munidpio tendria facultades en
materia de desarrolio urbano. Nuevamente,

la visién que se tuvo del municipio fue parcial. No considerd todas las posibilidades
reales de esa instancia, sino como encargada de la administracion de espacios
urbanos. Problema evidente si se toma en cuenta que la mayoria de los municipios
mexicanos no sblo tienen caracteristicas rurales sino que agrupan a méas de una
comunidad. [...] En efecto: las reformas de 1983 imaginaron un municipio urbano:
un centro de poblacién, facultado para atender los problemas concretos de una
comunidad delimitada. Pero las dificultades que deben afrontar los municipios
exceden, casi siempre, esa imagen exclusivamente urbana.”’

La diversidad municipal, presente en el diagndstico y ausente en las politicas, hace
de nuevo su aparicién. Para algunos municipios, pensar en la planeacién del desarrolio
urbano era algo irreal frente a su caracter absolutamente rural. Para otros, en cambio, los
problemas cotidianos rebasaban por mucho las atribuciones recibidas.®

Para lidiar con estas atribuciones, la reforma al 115 otorgd a los municipios nuevas
herramientas de gestién.™ Entre éstas estaba la posibilidad de coordinarse con otros
municipios, con la salvedad de que fueran del mismo estado, asi como la facultad de
establecer convenios de cooperacion y asistencia con la federacion y los estados. En esta

busca...,, op. at, p. 253).
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parte de la reforma se elevan a rango constitucional los Convenios Unicos de Desarrolio,
por medio de los cuales la federacion puede planear y regular la transferencia de recursos
financieros a los estados y a los municipios.*

Como parte de la reforma también se daba certeza laboral a los fundonarios
municipales, al incluirios en el ambito del articulo 123 constitucional. Se trataba de una
medida de seguridad laboral que, sin duda, tendria beneficios, pero es evidente que las
expectativas gubernamentales al respecto eran exageradas. Segun la iniciativa de reforma
constitucional, el objetivo de esa disposicion era no sélo dar proteccion legal al trabajador
municipal, sino que, sin ninguna explicacion, se sefiala que con esta medida se pretende
implantar sistemas de servicio publico de carrera y fortalecer la eficacia de los servidores
publicos en el ejercicio de sus funciones.5!

Cabe preguntar, écudl es la relacidon causal entre la disposicion contenida en el
articulo 115 y el establecimientos de sistemas de carrera? El objetivo en si mismo puede
ser loable y necesario, pero el instrumento para alcanzarlo no es, ni con mucho, el
sefialado.

Finaimente, el cambio fundamental -y que mejor podria haber contribuido al
fortalecimiento del gobiemo local- era de indole econdmica. La reforma de 1983 tenia
como objetivo esencial vigorizar la hacienda municipal (a pesar de que el objetivo expreso
era la “autosuficiencia econémica”).? En este sentido, hubo una distincién clara: vigorizar
no significa sdlo dar mas recursos —-de ser asi habria bastado con incrementar las

0 Merino critica que las reformas constitucionales de 1983 “intentaron otorgarie al municipio nuevas
T e e & e M e R 0 e T
e e e
porque no se planted nada méas que fortalecer esa condicion de la instancia municipal. No intentd una
definicién diferente, ligada a la organizacion democratica del pais” (Auera de/ centro..., op. cit,, p. 113).

6! Camara de diputados, agp. at, p. 17.
% Ibid,, p. 16.
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participaciones federales— sino que tiene que ver con la posibilidad de que cada municipio
obtenga y administre sus ingresos.* A la vez, tener recursos propios suficientes
fortaleceria al munidpio en los otros dos sentidos mencionados: politicamente, le
permitiria ser menos vulnerable frente a los gobiernos estatal y federal, al no estar
sometido por la dependencia finandera; y, administrativamente, le fadilitaria /) cumplir
efectivamente con sus funciones, y /) estar en posicion adecuada para aprovechar las
nuevas herramientas de gestion puestas a su alcance. Se trata, por consiguiente, de un
aspecto medular de la reforma, pues su cabal realizacién seria un factor que impulsaria los
demés puntos del nuevo articulo 115; y, por el contrario, su incumplimiento dificultaria
alcanzar los objetivos de quienes disefiaron la reforma municipal.

La reforma, por tanto, incluia cuatro medidas con el propdsito de vigorizar la
hacienda munidpal. En primer lugar, se otorgd a los ayuntamientos la libre administracion
de su hacienda (por supuesto, sujeta a lo que determinen las leyes estatales) y el
reconocimiento de un patrimonio propio. En segundo, se les atribuyen los rendimientos de
sus bienes propios y los que obtengan por la prestacion de los servidos publicos a su
cargo. En tercer término, se les asignaron los impuestos o contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento, division, consolidacién, traslado y mejora, con
base —desde luego- en lo que determinen las legislaturas locales.* Por ltimo, se elevé a
rango constitucional el derecho de los municipios a recibir las participaciones federales

& La fracdén II del articulo 115 en la constitucién de 1917 seiialaba que e municipio libre
administraria libremente su hacienda. Elisur Arteaga sefiala que este principio fue debilitado por la “reforma
contraria a los ayuntamientos de 1982, al limitar el manejo del patrimonio municipal a lo establecido por leyes
estatales. "Este agregado, de corte claramente intervencionista en la vida municipal, ha dado fundamento
constitucional a las prohibiciones que tanto a nivel carta fundamental local, como leyes orgdnicas municipales,
existen respecto del uso, disfrute y disposicion del patrimonio de las poblaciones; por lo mismo, con vista a
aquel agregado, son validas las prohibiciones que tienen que ver con [a enajenacién, donacién 0 gravamenes
de los bienes inmuebles que pertenecen a los ayuntamientos” (gp. cit, t. 2, p. 291).

 Debe sefialarse que no se establecio la obligacién de pagar predial a los bienes de dominio pablico
de la federacion, los estados y los municipios; el argumento esgrimido para hacerio, fue que esta exencién se
justificaba “por imperativas razones que por si solas se explican” (loc. cit.).
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(aunque sin ningin mecanismo para exigirlas ni conocer su monto). Mas adelante se
describirén los defectos de disefio que, en funcién de los objetivos de la reforma,®® tuvo el
nuevo articulo constitucional en esta materia; baste sefialar que, nuevamente se repiten
las dos trabas apuntadas para las otras disposiciones de la reforma: excesiva intromisién
de las legislaturas estatales y no reconocimiento de la diversidad municipal.%

Al hacer el andlisis integral del articulo 115 constitucional,” es necesario advertir el
avance que significo reconocer una esfera propia de accion municipal, asi como las
medidas para asegurarle ingresos y potestad reglamentaria. Por ello, |a reforma de 1983
fue, en sus objetivos, un clasico ejemplo de devolucién,®® entendida como la creacién o el
fortalecimiento, legal o financiero, de unidades subnacionales de gobiemo, cuyas
actividades estan fuera del control directo del gobiemno central. No era, en los objetivos,
simple descentralizacién, sino fortalecimiento municipal.

No obstante, permitir la intromision de las legislaturas estatales implicd dejar un

espacio abierto a los gobernadores para vulnerar la autonomia. Aun mas: ignorar la

5 No estd de més hacer de nuevo la aclaracién que los juicios que, en toda esta investigacién, se
hagan de la reforma municipal no se refiere a su calidad de buena o mala, democrética o no, ni a ningin otro
valor que pudiera desviar la objetividad del andlisis. Este se basa, simplemente, en evaluar la efectividad de la
reforma para alkcanzar sus propios objetivos. En términos mas formales, puede decirse que se enfoca a valorar
(a eficacia de los medios dispuestos por [a reforma en manos de los municipios para alcanzar los fines que ella
Mnm(sm,hmmandbym;wmmwmemx

Existen, desde luego, otras disposiciones importantes en el articulo 115 que se han omitido —como
el mando de los cuerpos de seguridad publica-, pero que se retomaran en el andlisis de la implementacién y
los resultados de la reforma, en los dos capitulos siguientes.

67\Helarm‘aareconﬂar omnbtnoe]mPéruAbrm,me‘[p]aadeﬁmalmmlcﬁonm\o
actual, no es suficiente referimos s6lo al Articulo 115, en todo su contenido, ni menos aun al contenido de las
mm1m:mmmmmmmmmmmalmmm;mms
establecen instituciones de las que participa el municipio, y otros que, induso, son esenciales para definir la
posicién del municipio en el estado, que es el tema central para conocer al municipio mexicano y al de
cualquier otro pais” ("Las reformas al articulo 115 constitucional del 3 de febrero de 1983. Antecedentes,
resultados y proyecciones actuales”, en & municipio en Méxco..., op. cit, p. 67). A este respecto es
WMGW&M&GM&MM&% en el que resefia las
referencias constitucionales al municipio, separandolas en estructura juridica, facultades, inhibiciones,
obligaciones e intervencion sobre los municipios (gp. dt, t. 2, pp. 33-35).

%8 Rodriguez, The Politics..., op. cit, p. 101. Debe sefialarse que esta autora indica que no es un
término correcto en espaiiol, mmmnmmmdmmam
aunque no ofrece alguna altemativa; simplemente, considera que no hay palabra equivalente en espaiiol. Por
mi parte, aunque sea un anglicismo, lo empleo porque lo considero Gtil.
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diversidad municipal hizo que, desde el principio, un nimero no menor de municipios
estuvieran imposibilitados para aprovechar las ventanas de accién abiertas por la reforma.
Ademds, al no reconocer la calidad de gobiemo de las instituciones municipales, se
preserva la idea del municipio como instancia administrativa. Por otra parte, quedaban en
manos de las legislaturas estatales buena parte de las posibilidades efectivas de la
reforma.®®

Asi, ante objetivos amplios pero medidas limitadas, es necesario hacer una
evaluacién de la reforma, que permita observar, en el largo plazo, qué se logrd, qué no se
logré y, sobre todo, las posibles causas de ambos resultados. Este andlisis se realizara en
los siguientes dos capitulos. Antes, se pasara revista a las distintas posiciones generadas
por esta reforma después de su promulgacion.

GRANDES ESPERANZAS: LA POSICION OFICIAL ANTE LA REFORMA

Si ha de utilizarse una palabra para calificar la reaccidn oficial ante la reforma
probablemente deba ser grandilocuendia. Afios después de la reforma constitucional, De la

Madrid afirmaba:

La reforma municipal es uno de los pasos mds importantes que hemos dado los
mexicanos en nuestra historia. Es un cambio sustancial que nos permite enfrentar
la crisis porque asigna a estas comunidades basicas de nuestra sociedad recursos y
responsabilidades y libera asi su enorme potencial para contribuir al
engrandecimiento de la Nacién. Municipios més fuertes, Estados mas sdlidos, son

% Jacinto Faya Viesca apunta: “De la lectura del Articulo 115 observamos la dependencia de su
vigencia ante el Congreso de la Unién y de la Legislatura de los Estados. A excepcion de las fracciones VII y
VIII, las ocho restantes remiten a las leyes locales y federales, para el ejercicio de las potestades publicas
municipales. Esto significa, que la plena aplicacién de la riqueza del Articulo 115 depende en su origen y en su
fondo no de los propios municipios ni de las Autoridades Administrativas de los estados y de la Federacion,
sino del Congreso de la Unién y de las Legislaturas de los Estados” (“El articulo 115 constitucional y la
responsabilidad del Congreso de la Unidn y de las legisiaturas de los estados, impuesta por el poder
constituyente permanente”, Estudios Municipales, 1985, nim. 5, p. 98).
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requisitos contemporaneos para contar con una Nacién més vigorosa. Es también
una medida democrética porque ha permitido fortalecer las relaciones entre las
entidades federativas y la Federacién y entre ambas y el municipio y fortalecer las
relaciones entre los poderes; y porque ha abierto los canales de la representacién
politica a los partidos politicos de un extremo a otro de la Replblica. Es una
reforma que va a vigorizar la cultura nacional al dar nuevos instrumentos a las
diferentes culturas regionales y locales. Se ha creado conciencia municipalista en
todo el pais. Se efectiian reuniones de todo tipo entre los presidentes municipales,
se multiplican los cursos en las universidades y se genera una nueva literatura
sobre el municipio.”

A su vez, el secretario de gobernacién consideraba la reforma municipal como la reforma
politica mas importante del México moderno, capaz de modificar la configuracion politica,
econdmica, cultural y sodial del pais. 7*

Un aspecto sobresaliente es que, como ya se indicd, se equiparaba la reforma
municipal con una reforma politica que impulsaria la democratizacion. El propio De la
Madrid sefialaba: “"Creo que la reforma municipal sera considerada, al ver sus resultados,
como un gran avance en el proceso de la democratizacién mexicana”.”? Este
planteamiento se refieja en una de las frases mas sonadas de la época: "descentralizar es
democratizar y democratizar es descentralizar".” Se refuerza con esto la tesis de que la
reforma munidpal era también un instrumento para ganar legitimidad, escogido en lugar
de una reforma politico-electoral.

7 Entrevista concedida al director general de £/ Nacional el 16 de dicembre de 1986; cit. en
*“Pensamiento municipalista de Miguel de la Madrid”, Estudios Municipales, 1988, nim. 22, pp. 45-46.

71 Manuel Bartlett, “Reforma municipal y reforma politica”, Estudios Municipales, 1985, nim. S, p. 17.
YRaulomedorunau:a umnumlshmmmw nuestros

7s‘l.z!raglil'nettacltinmunl::taal" Estudios Municipales, 1985, nim. 5, p. 22).

mmmammmnmdwmm,mwsm7

de febrero de 1984 ("Pensamiento municipalista...”, art. dt., p. 42).

73 Cf. Francisco Gil Villegas, "Descentralizacién y Democracia: una perspectiva tedrica”, en Tormres
(comp.), op. cit, pp. 33-67.
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Esta algarabia alrededor de la reforma puede considerarse natural. Putnam ha
sefialado que, generaimente, cuando ocurre una reforma institucional, sus proponentes la
ven como una panacea.’* En relacidn con otro tema, pero en este mismo sentido, Johan P.
Oisen, apunta:

Los reformadores actian con un halo misionero. Ellos “saben” cudles son los
problemas [...]. Las reformas se presentan como soluciones racionales a problemas
ya percibidos, aunque se hacen sdlo intentos modestos para obtener resultados. La
repetida presentacién de doctrinas administrativas ocurre mediante procesos
retéricos en lugar de dibujar conclusiones ISgicas a partir de datos
incontrovertibles.”

Junto con la reforma legal, se realizaron multiples acciones complementarias; unas
sustanciales, otras decorativas. “"Esas reformas fueron motivo de una exaltacién que nunca
se habia presentado por reforma legal alguna, lo que distorsiond durante ese sexenio la
imagen del ‘municipio libre™.”® Se fundaron instituciones y se instrumentaron mecanismos
de divulgacién. Se cred un programa televisivo semanal titulado ¢Por qué /a reforma
municipal?, y una emisién de radio llamada Voz municipal”” Incluso, “[a]igin gobernador
propuso declarar ‘Dia del Municipio’ el 3 de febrero, fecha en que se publicé la reforma,
para dejar a la posteridad la celebracién permanente de esa reforma y la de su autor”.”
También, no obstante las consultas realizadas durante la campaiia, del 18 al 21 de octubre
de 1983, se celebraron Reuniones de consulta popular para la reforma municipal (si bien

7% Making Democracy Work. Civic Traditions in Modern Italy, Princeton, Princeton University Press,
1994, p. 20 y passim.

7S “Civil Service in Transition: Dilemmas and Lessons Leamed”, Oslo, Advanced Research on the
Europeanisation of the Nation State (ARENA), documento de trabajo nim. 15, 1997, pp. 4-5.

76 pérez Abreu, art. cit., p. 69.

77 Rodriguez, The Politics..., 0p. cit, p. 123.

78 pérez Abrey, art. cit., p. 69. Esta situacién generaba expectativas exageradas, como la de aquel
diputado local yucateco que sefialaba que, con la reforma, los municipios "nacen a la autonomia econémica,
pues habrén de triplicar sus ingresos de origen predial, nacen al pluralismo, pues los regidores de
representacién proporcional se sextuplican, y nacen a la vida adulta, al ejercer la facuitad reglamentaria y
ordenar su suelo”.



LA REFORMA MUNICIPAL: ORIGEN Y OBJETIVOS 64

la reforma constitucional habia tenido lugar meses atras).” Por una parte, se hacian
multiples elogios de la reforma, pero, por la otra, habia escepticismo respecto de su
implementacién.®

En este entorno, también se cred el Centro Nacional de Estudios Municipales, asi
como centros estatales en las entidades federativas, que, como su nombre lo indica, eran
centros de estudios, sin facultades ejecutivas ni poderes de decisién. Esta es una de las
deficiencias més importantes de la reforma: no se establecié ninguna autoridad como
guia o supervisora de la reforma municipal; nadie vigilaba que, en efecto, se tomaran las
medidas necesarias para llevaria a la practica. Para utilizar el término neoinstitucional: no
hubo mecanismos de cumplimiento ni autoridad encargada de ellos. Esto no impidié que,
al hablar sobre la percepcién que los indigenas oaxaquefios tenian de la reforma, hubiera
quien sefialara: "No podemos dejar de ser optimistas en una ocasién como ésta para
decir: el tiempo y el lugar de la utopia estan aqui”.®

En réplica, ademds de las criticas citadas en péginas anteriores, muchos
académicos y politicos criticaron los limitados alcances de la reforma. Hubo -y hay-
quienes califican el cambio constitucional de contrarreforma. Debe reconocerse que, mas
alla de las intenciones —explicitas e implicitas- que impulsaron la reforma (que, segin se
ha explicado, pretendian una devolucién al municipio), los instrumentos para alcanzar esos

7 véanse los varios tomos de la memoria en Consulta Nacional para ka Reforma Municipal, México,
Secretaria de Gobernacién, 1984. Pérez Abreu dice que estos foros fueron *[...] no de consulta en funcidn de
brefumashodelaborwﬂlsﬂcammelachalamlegsm (art. cit., p. 69).

El PPS, por ejemplo, sefialaba que “algunos gobemadores estaban presionando a las legislaturas de

De igual modo, ‘sesdhldnqueparabgwhrdummlcbalpmpuslanmmuuembs
asumieran con decision |a tarea y se superaran tradiciones burocraticas aiiejas y, sobre todo, se
venciera |a resistencia de los caciques y de los intereses econdmicos y politicos existentes” (Beltran y Portilla,
art. ckt.,, p97)
! Franco G. Heméndez, “Legislacién municipal en comunidades indigenas de Oaxaca”, Estudios
Municipales, 1988, nim. 21, p. 171.
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objetivos fueron més bien escasos y, sin duda, no eran medios sufidentemente eficaces
para tales fines.® En algunos casos, como sefiala Tonatiuh Guillén, la reforma del articulo
115 abrié un nuevo marco —més de necesidades que de recursos- para la accién de los
gobiernos locales.®

A pesar de los objetivos, las medidas propuestas mantenian control tanto de las
autoridades federales como de las estatales sobre los gobiernos municipales. Se ha dicho
que la reforma consistié en centralizar (politicamente) por medio de la descentralizacién
(administrativa).* También que, a final de cuentas, la reforma sdlo sirvi6 para consolidar
al municipio como instancia administrativa.®®> A esto hay que agregar que, en muchos
casos, el problema munidpal no se referia sélo a las atribucones que pudiera o no tener el
municipio, sino a la capacidad administrativa de cada ayuntamiento. En otras palabras, la
constitucién —a partir de la reforma de 1983~ decia daramente lo que el munidpio debia
hacer, pero su enunciado no era congruente con o que, en el mundo real, el municipio
mexicano podia hacer. Respecto a la estrategia de descentralizacién, de la cual la reforma
municipal s6lo era una parte, de 1982-1988, Pardo sefiala que,

Al definirse desde el centro cdmo, cudndo, qué y cuénto descentralizar, primero se
repite el disefio del centro y, segundo, se establecen patrones y férmulas
homogéneas, cuando la descentralizacion administrativa debe atender los
requerimientos que cualitativa o cuantitativamente exigen los diversos casos que
abarca. Tendrd que haber grados de descentralizacion en funcién de las

® Dice Luis F. Aguilar: “El sintoma de los problemas mal estructurados es justamente la
indeterminacién —frecuentemente por razones valorativas mas que cognosdtivas— acerca de cudles son los
componentes de la situacién que se consideran han de ser modificados 0 removidos, y/o acerca de cudles
pueden ser los factores que los originan y en los que, por ende, habria que intervenir e incidir. Dicho mds
intencional que causalmente, no se sabe cudles seran los fines y objetivos preferidos a realizar y/ o los medios
para realizarios. Las dudas sobre los mismisimos términos de la relacién causal estructuran enfermizantemente
el problema publico. Si no se sabe lo que se quiere resolver o lo que puede resolverio (el efecto y/o la causa),
se estd en [a toral incertidumbre, en la iresolucidn” (art. cit., p. 67).
) 83 Gobiernos municipales en México, entre ka modernizacion y ka tradicion politica, México, Miguel
Angel Pormia-Colegio de la Frontera Norte, 1996, p. 15.

 Rodriguez, The Politiss..., dp. ct, p. 3.
8 Merino, Fuera del centro..., 0p. cit,, p. 115.
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caracteristicas propias de estados y municipios. No se puede sujetar la evaluacién
de la capacidad local en la determinacién del grado de descentralizacién necesario,
al juicio subjetivo de los técnicos de la administracién central.®

CONCLUSION: ALCANCE DE LOS OBJETIVOS

Como se sefialé en el capitulo tedrico, lo que distingue a las reformas institucionales de los
demas tipos de cambio es la intencién. En este sentido, el cambio constitucional de 1983
es, en efecto, producto de una intencién, que coincide con la descripdén segun la cual
una reforma implica una accién consciente, con un propésito y direccién. Todos estos
elementos se han analizado en las paginas anteriores. En este Ultimo apartado se trata de
sistematizar el contenido y los objetivos de la reforma al induirlos en el cuadro
bidimensional presentado en el capitulo previo (véase el cuadro 2).

En dicho cuadro son obvias, al menos, dos cosas: en primer lugar, que las
reformas constitudionales se concentraron en la distribucén de competencias dentro del
juego de relaciones intergubemamentales: se transfirieron al munidpio atribuciones
legales, administrativas y de gestion hacendaria. Sin embargo, en segundo lugar, esto no
estuvo acompafiado de ajustes en los aspectos locales intemos (salvo el criterio de
representacién proporcional y una reforma laboral de pocas implicaciones administrativas).
Més alla de la factibilidad de los objetivos propuestos (principaimente ante la ausencia de
mecanismos de cumplimiento) puede inferirse que no transformar aspectos locales podria
llegar a ser, en el momento de implementacién de la reforma, un serio impedimento.

% Marfa del Carmen Pardo, “La descentralizadén administrativa: decisidn para fortalecer el
federalismo”, en Torres (comp.), op. cit, p. 132.
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CONTENIDO

AMBITO DE TRANSFORMACION

Ajuste en las relaciones
intergubernamentales

Ajuste de aspectos locales internos

Cambios en la
organizacion

= Medidas laborales para dar

seguridad a trabajadores
municipales

Cambios en
decisionales

Facultad reglamentaria para
fortalecer al municipio
Reglamentacién de causas de
suspension para proteger
juridicamente a los
ayuntamientos

Especificar servicios publicos a
cargo de municipios para definir
un dmbito de accién propio
Facultades en materia de
desarrolio urbano para ampliar
&mbito de accién

Posibilidad de establecer
convenios para mejorar gestion
municipal

= Representacién proporcional
para ampliar la presencia de
partidos de oposicién en el
cabildo

Cambios en
recursos
financieros

Se conceden ingresos propios
(por servicios, por impuestos)
para vigorizar la hacienda
municipal

Se elevan a rango constitucional
las participaciones para
garantizar su entrega a los
municipios.

Fuente: Elaboracién propia con base en el marco propuesto por
Francesco Kjelberg, "Die Reformen der Kommunalen

und Regionen in Danemark,

Gebietskdrperschaften

Norwegen und Schweden”, en F. Zehetner (ed.), Reformen
der Kommunen und Regionen in Eurgpa, Viena-Munich,
Jugend und Vol Verlag, 1983 (cit. por Dente y Kjelbberg, art.

ck, p. 11).
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Cabe agregar también que, al igual que en otros casos de reforma del gobiemo
local estudiados por Dente, se trata de un asunto de legitimidad en el cual las medidas
“son ambiguas tanto en sus objetivos como en sus efectos, y pueden ser facilmente
distorsionadas de varias maneras de acuerdo con los diferentes actores y su posicion
politica relativa”.*”

Como en toda reforma instituconal, no sblo el disefio es importante; los
mecanismos previstos para la implementacién, asi como el impulso que den los distintos
actores y los obstaculos que pongan pueden ser los que definan, al final de cuentas, los
logros y fracasos de la accion gubernamental. B tema del siguiente capitulo es,
precisamente, la forma en que se puso en practica la reforma constitucional al articulo 115
cuando, a partir del cambio constitucional, era necesario echar a andar un enorme ejército
de personal, recursos y estrategias que pudieran realizar los objetivos de la reforma
municipal.

% Dente, art. cit., p. 184.



LA REFORMA MUNICIPAL
PUESTA EN MARCHA

Si fuera necesario seleccionar una sola leccién del nuevo institudionalismo, probablemente
seria la que sefiala que una institucién es mucho més que la sola ley. Esta podré ser
disefiada perfectamente y contar con todo el aval politico y los recursos econémicos y
administrativos necesarios para ponerla en practica, sin embargo, en determinado
momento, deberd enfrentarse a las condiciones del entomo, que podrén reforzarla,

contrarrestaria o, simplemente, dejarla pasar, pero que, en cualquiera de estos casos,
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afectarén la aplicacion real y, por tanto, los resultados finales de cualquier reforma
institucional.

Una vez que se han expuesto y analizado los objetivos contenidos en la reforma
institucional que implicd el cambio al articulo 115 de la constitucidn, en este capitulo se
estudia la forma en que dicha transformacion se puso en practica en los estados de la
federacion y en los municipios, asi como los primeros cambios reales. Para ello, se utilizan
algunas propuestas de los estudios de implementacion y se revisan, desde la perspectiva
neoinstitucional, los fallos de implementacion previsibles encontrados en la reforma de
1983. Por ultimo, se estudian someramente las politicas “sucesoras” —por llamarias de
algin modo- de la reforma municipal delamadridista: el programa de Solidaridad y el
Nuevo Federalismo.

No estd de méas recordar lo sefialado en el capitulo primero respecto a considerar
la reforma institucional como variable independiente y como variable dependiente. Es esto
lo que se hace a continuacién: se analiza cdmo la reforma municipal alterd la realidad de
los gobiemnos locales y de las relaciones intergubernamentales en México, pero, al mismo
tiempo, se observa como esta realidad alterd el funcionamiento previsto de la reforma y el
alcance de las medidas tendiente al fortalecimiento municipal.

LA IMPLEMENTACION: INSUFICIENCIAS PREVISIBLES

¢Para qué estudiar una decision gubernamental si, se sabe ya, los resultados no se podran
equiparar con las expectativas? La respuesta, simplemente, es que las decisiones y
acciones de un gobierno afectan, de un modo u otro, con mayor 0 menor intensidad, la
forma en que individuos y organizaciones actian. Los cambios institucionales no son

ajenos a la realidad; por el contrario, son afectados por ella y, en determinado momento,
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también la modifican.?

Los numerosos -y variados— estudios relacionados con la implementacién
muestran que una decision gubemamental, en e momento de ponerse en practica,
“desata muchas oportunidades y expectativas, poderes e intereses en juego, cargas de
trabajo y responsabilidades, operaciones y decisiones; la implementacion se vuelve
entonces un proceso muy complejo y elusivo, también conflictivo, y es casi imposible
encontrar una férmula de coordinacién que integre las diferencias y configure una accién
arménica y colectiva”.?

No seria sensato pretender que una reforma institudonal fuera, automdtica y
literalmente, transformada en una realidad concreta. Iniciar un proceso de cambio es
relativamente sendillo; controlario es mucho més dificil, por la cantidad de variables que
intervienen. Después del disefio técnico-legal, sigue el juego politico, mucho més poderoso
que el primero y, sin duda, mas dificl de prever y controlar. Sin embargo, siempre es
posible considerar algunos elementos necesarios para llevar a cabo una implementacién
exitosa.*

2 Asi, aunque Robert Putnam insiste en su libro en que los efectos de las acciones gubemamentales,
cuando son bien disefladas y efectivamente implementadas, no alcanzarén lo que sus impulsores
, también reconoce que, a pesar de ello, el desempefio institucional —ia forma en que se pone en la
el diseflo de una institucién— es importante porque, de un modo u otro, se modificarén los patrones
de todos los afectados (Making Demoaacy Work. Civic Traditions in Modern Italy, Princeton,
University Press, 1994, p. 9). En esta investigacién no se partié de un aiterio @ priori para estudiar
insrumentacién de la reforma municipal; es decir no se disefid este capitulo para averiguar c6mo fue que se
alcanzaron todos los objetivos de la reforma o, por el contrario, explicar c6mo se entorpeci6 y se frustrd la
reforma en su conjunto. En lugar de ello, se parti de una posicion més escéptica ante los defensores y los
detractores de la reforma; simplemente se tratd de saber qué se logré, qué no y por qué, en un andlisis

"3 Luis F. Aguilar, “Estudio introductorio” a Aguilar (ed.), gp. at, p. 17. Para un andlisis institucional al
introductorio”

i

1k

Administracién Publica, 1997, p. 30.

* véase Laurence J. OToole Jr., "Recomendaciones practicas para la implementacion de las politicas
que involucran a multiples actores: una evaluacién del campo”, en Agullar (ed.), go. cit,, pp. 413-470; este
articulo resefia todas las recomendaciones presentadas en més de 100 estudios de implementacién. Véanse
también las recomendaciones al final del articulo citado de Sabatier y Mazmanian.
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Quien proponga una reforma institucional debe anticipar la infinidad de posibles
resistencias, obstaculos, retrasos, oposicones y rebeldias burocréticas y politicas que
puede encontrar en el camino.® Lo mejor que puede hacer es considerarlas desde el
principio; sin confiar en que no ocurrirdn o0 que podran ser manejadas sobre la marcha.
Por lo menos los problemas més obvios y previsibles deben tratar de eludirse, minimizarse
o controlarse en el propio disefio. De lo contrario, son ain mayores las posibilidades de
que los efectos reales sean sumamente distintos de los buscados.

En el caso del tema de esta investigacion, la reforma municipal, més alla de los
problemas o posibles contradicciones encontrados en los objetivos iniciales, es notable la
ausenda de previsiones respecto a la puesta en practica. Suponiendo que los objetivos
fueran adecuados, certeros y alcanzables, puede decirse que la reforma no considerd
mecanismos para hacerse cumplir. Establecer un cambio constitucional sin duda es una
decision politica fundamental e indispensable para lograr los objetivos, pero daramente no
es suficiente. De los estudios de implementacién puede aprenderse que, ademés del
disefio formal, debe haber mecanismos que permitan superar lo que Pressman y
Wildavsky llaman —para el caso de implementacion de politicas— la “complejidad de la
accién conjunta” y “la multiplicidad de puntos de decision y veto” inherentes a la
instrumentacién de cualquier politica.®

De acuerdo con Sabatier y Mazmanian, una decision que busca ser efectivamente

S Por ejemplo, Eugene Bardach advierte que la implementacion puede derivar en muy distintos
“juegos de implementacién”, como la simulacién del-compromiso con la politica, resistencia masiva, entropia
Droicena, i xhion do uie &t & Grgo de Inpemetar por S e 3 U BrDGHAKS y 8 Gt
efecios adversos o desvo e recescs, i s de o cbjtivosde o pltca,  rekienca s sherzns

por el control administrativo de la conducta y la disipacion de energias personales y politicas en otras acciones
(Eugene Bardach, 7he implementation game, Cambridge, Mass., Massachusetts Institute of Technology Press,
1977, m 66 y ss., cit. por Aguilar, art. cit., pp. 64, 69-72).

VéaeJeﬂreyLPrssmmyAaronWldam Implementacidn. Cdmo grandes expectativas
concebidas en Washington se frustran en Oakland, trad. Antonio Guzméan Balboa, México, Colegio Nadional de
Ciencias Politicas y Administracién Publica-Fondo de Cultura Econémica, 1998, pp. 171-216.



LA REFORMA MUNICIPAL PUESTA EN MARCHA 73

implementada ha de identificar los problemas que deben atacarse, estipular los objetivos a
lograr y, /ast but not least, estructurar el proceso de ejecucién.’” Esto Gitimo significa, por
un lado, establecer claramente el papel que cada actor deberd desempefiar durante dicho
proceso; y, por otro, disefiar los mecanismos institucionales que hagan que cada actor
cumpla, en efecto, su papel (lo que Douglass North considera un componente esencial de
las instituciones: los mecanismos de cumplimiento).®

Aunque quiza no de manera completa, la reforma al articulo 115 induia los dos
primeros componentes —problemas y objetivos—, pero, mas alla del articulo transitorio que
obligaba a los congresos federal y estatales a hacer las adecuaciones legales conducentes
en e plazo de un aflo, no incluia mecanismos o instrumentos instituconales que
permitieran superar problemas que, desde el momento del disefio, eran previsibles, como
la difidl coordinacién de acciones entre actores con intereses muy diversos; asi como las
posibles variaciones en el grado de obediencia, aceptacion y compromiso de los actores
—principalmente los gobernadores— hacia los objetivos de la reforma.

La aplicacién real de las reformas instituconales rebasan por mucho el asunto del
disefio; la fase siguiente —esto es, la puesta en practica- es la que determina, a final de
cuentas, los efectos concretos. Por ello, es indispensable conocer los problemas y
obstéculos potenciales, a fin de prever medidas para contrarrestarios o anularios, asi como
los incentivos (positivos y negativos) que induzcan a los encargados de llevar a la practica
la reforma a cumplir efectivamente su misién.

7 Art. cit., p. 329.

8 véase su libro Instituciones, cambio institucional y desempefio econdmico, trad. A. Barcena, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1995, pp. 76-84.
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En sintesis: una decision que -en un arranque de optimismo (o ingenuidad)
gubernamental- ignora las posibles dificultades y omite establecer orientaciones
institucionales para su cumplimiento queda, junto con sus objetivos, al vaivén del apoyo
politico que reciba (o no) en el momento de la instrumentacién.

LOS IMPLEMENTADORES: ¢APOYO U OBSTACULO?

El sentido comun aconsejaria que, para aplicar efectivamente una reforma institucional, su
instrumentacién se ponga en manos de autoridades o funcionarios comprometidos con los
objetivos propuestos y con sufidente capacidad de decision y recursos para incidir en los
resultados finales.’

Esta no es sélo una condusién a posterior; de hecho, respecto a la reforma
municipal, una de las propuestas de la consulta popular realizada en octubre de 1983, una
vez aprobado el cambio constitucional, se referia precisamente a la recomendacion de
institucionalizar, con la participacion de federacion, estados y municipios, un sistema
permanente para dar seguimiento a la reforma y fomentar su instrumentacién.’ Frente a
esta demanda, el gobiemo federal ofrecid tomar medidas; la principal se refirid a la
creacion del Centro Nacional de Estudios Municipales (CNEM), organismo desconcentrado
de la Secretaria de Gobernacién.!* La pregunta pertinente es: ¢qué hizo el CNEM para
reforzar o impulsar el cumplimiento de la reforma? La respuesta no es halagadora: se

? En relacidn con este tema, Sabatier y Mazmanian advierten que "[n)o sera posible dar cumplimiento

logro de los objetivos” (art. cit., p. 342).

19 presidencia de la Republica, Las razones y las obras. Crdnica del gobierno de Miguel de ka Madrid,
México, Unidad de la Crénica Presidencial-Fondo de Cultura Econémica, 1988, t. 2, p. 232. Las memorias estan
mmmmbmwm Secretaria de Gobernacion, 1984.

11 Sobre las atribuciones y caracteristicas de este centro, véase el decreto del 27 de abril de 1984
publicado en el Diario Ofidial de la Federacion.
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limité a establecer convenios para realizar estudios y a promover foros (convocd a un
seminario sobre la reforma municipal en Jiquilpan y a un curso para funconarios
municipales en Lazaro Cardenas, ambos en Michoacédn; formd un grupo de trabajo para el
andlisis de las politicas e instrumentos de descentralizacion en Quintana Roo; llevé a cabo
jormadas académicas sobre la reforma municipal en Querétaro y Ciudad Juérez; y, en
colaboracién con el Colegio de Ingenieros, realizé 32 foros profesionales de ingenieria civil
para la reforma municipal).? Con esto, es posible que fomentara el debate y difundiera el
contenido y alcance de la reforma, aunque definitivamente no tenia ni las caracteristicas ni
las atribuciones y posibilidades para convertirse en un instrumento real para hacer cumplir
la reforma municipal. Esto, es claro, no puede recriminérsele al CNEM, que, como su
nombre lo indica, era —Unicamente- un centro de estudios; pero si deja a la vista la
ausenda de una estrategia clara de seguimiento y aplicacién efectiva de la reforma.

Evidentemente, como la postura oficial reconoda, la implementacién de la reforma
municipal estaba en manos de otras autoridades: los gobernadores. Formaimente, quienes
modificarian la legisladén aplicable, establecerian las reglas de operacién de las nuevas
atribuciones municipales y, con ello, fijarian las bases para el fortalecmiento municpal
debian ser |a legislaturas locales. No obstante, dadas las reglas —instituciones informales—
del juego politico en ese momento, estos drgancs legislativos dependian, en gran medida,
tanto en su composicion como en sus decisiones, de la voluntad y los intereses del
gobernador estatal.

Si bien los gobernadores reconodian publicamente el “gran esfuerzo” y el
“profundo contenido revolucionario” de la reforma municipal, no es un secreto que, en
realidad, ésta iba en contra de sus intereses politicos inmediatos. Dar autonomia a los

ayuntamientos significaba restringir sus capacidades de control e influencia, mientras que

12 presidencia de la Republica, gp. at, t. 2, pp. 232-233.
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transferir recursos implicaba, obviamente, disminuir recursos propios. Incluso, en algunos
casos, significaba fortalecer autoridades pertenecientes a grupos politicos distintos o en
manos de partidos de oposicion, a costa de los instrumentos dlientelares y de dominacién
del ejecutivo estatal.

Al respecto, Victoria Rodriguez sefiala que

Administrativamente, la reforma municipal es una politica ambiciosa y bien
disefiada, pero su implementacién est{uvo] condicionada por factores politicos que
no pueden ignorarse. El mds importante de estos factores es el hecho politico real
de que, aunque el gobiemo federal sea bien intencionado en su deseo de
redistribuir el poder politico, éste no es el caso de los gobernadores estatales. Era
imposible que los funcionarios federales trataran directamente con representantes
de los 3 279 municipios del pais, asi que la responsabilidad de hacerlo recayd en
los goberadores estatales. Por tanto, el resultado final de la implementacién de la
reforma municipal fue que los estados se convirtieron en los agentes politicos méas
importantes en este tema.

Seria sendillo calificar esto como un “error” en la reforma municipal. Empero, no
estaba en manos de quien la disefi®6 modificar la situacion legal y politica del sistema
politico en México. La ejecucion de la reforma no ocurrié en el vacio, sino que hubo de
entrar en el complejo juego politico existente. El entorno, tal como se dijo e primer
capitulo, afecta de manera fundamental el modo de operar de las instituciones.

De esta forma, la puesta en préctica de la reforma estuvo inmersa en un intrincado
proceso de negociacion. Un andlisis simplista indicaria que el poder presidencial podria
haber superado los potenciales escollos, 0 que la fuerza de la ley seria suficiente para
imponer |a voluntad del legislador; no obstante, la evidencia muestra que la capacidad de

13 The Politics of Decentralization in Mexico: Divergent Outcomes of Policy Implementation, tesis
doctoral, University of California, Berkeley, 1987, p. 209.



LA REFORMA MUNICIPAL PUESTA EN MARCHA 77

los estados para influir en el proceso de implementacion es amplio.’* Las complejas
relaciones intergubernamentales se basaban en percepciones, intereses y estrategias no
sélo no coincddentes sino, en muchos casos, claramente opuestos,' y el &mbito
discrecional de los gobernadores en cuanto a la reforma municipal fue muy amplio,'®
mucho mas de lo que pudo haberse creido previamente. Una autora dice al respecto, “el
presidente puede distribuir fondos, pero el gobernador decide quién los obtiene y quién
no; el gobernador puede estar obligado a seguir lineamientos generales de una politica
establecidos por el presidente, pero & o ella son quienes deciden cdmo y dénde lo

4 véanse, al respecto, Arturo Alvarado, “Los gobemadores y el federalismo mexicano”, Revista
Mexicana de Sociologia, 58 (1996), pp. 39-71; Carlos Martinez Assad y Arreola Ayala, “El poder de los
gobernadores”, en Soledad Loaeza, La vida politica mexicana en la arisis, México, El Colegio de México, 1987,
pp. 107-129; Rodriguez, 7he Politics..., op. cit,, passim. Estos y otros autores refutan a aquelios que sostienen
que los gobemadores son s6lo una suerte de virreyes del poder central o prefectos designados desde el centro
y absolutamente subordinados al presidente.

15 Acerca de este tema, Cabrero y Mejia, mm‘mm&hmmm

Mendoza y José Mejia Lira, “Marco tedrico-metodoldgico para el estudio de politicas descentralizadoras en
México”, México, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, documento de trabajo, 1992, p. 7. Véase
también Enrique Cabrero, "La ola descentralizadora. Un andlisis de tendencias y obstaculos de las politicas
descentralizadoras en el &mbito internacional”, en Enrique Cabrero (coord.), Las politicas descentralizadoras en
México (1983-1993). Logros y desencantos, México, MlouelhlgdPan’la-Cenu'o de Investigacién y Docencia
Econdmicas, 1998, pp. 17-54). Una forma de superar este rezago, por lo menos en el tema de esta

intergubernamentalles,
mmmangmmm,mmmmmwmmmm

intergubernamentales otro las
decisiones legales no son sino un primer paso, la interaccién de los niveles de gobiemo —las RIG- es lo que
determina los resuitados de las acciones gubernamentales.

16 Rodriguez afiade que las practicas informales en el PRI fueron algo determinante en este sentido
(The Politics..., op. cit., pp. 207-208). En otro libro, (Decentrakization in Mexico. From Reforma mun
Solidaridad to Nuevo Federalismo, Boulder, Westview Press, 1997) dice que, a fin de cuentas, la reforma fue
“secuestrada por los gobernadores estatales; pocos presidentes municipales priistas se sentian en posibilidades
de asumir los nuevos poderes y oportunidades establecidos por la ley” (p. 147).
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implementan”.’

En este sentido, Sidney Tamow' ha demostrado que, incluso en paises
centralizados, las élites e instituciones locales tienen gran capacidad para desviar o alterar
las reformas en las relaciones centro-periferia; pueden inhibir o acelerar el cambio, de
acuerdo con sus propios intereses. Las élites locales desarrollan redes de relaciones con
fundionarios centrales que pueden ser muy dificiles de sustituir si las rutinas instituconales
son alteradas de forma considerable, principalmente cuando no hay consensos sobre
procedimientos y metas.'® En pocas palabras, las élites locales no son meras receptoras
pasivas de las politicas del centro.

Estos argumentos sirven para sostener la idea de que la posicion de los
gobernadores estatales no fue inesperada ni desleal. Sus acciones no fueron sélo ataques
desesperados o de defensa a ultranza de privilegios; por el contrario, se enmarcaban en
un esquema de racionalidad, en el que intentaban preservar sus intereses y, por ello,
encaminaban sus estrategias con ese fin. Si las autoridades municipales estaban limitadas
por los gobernadores, es posible decir también que éstos estaban en la misma situacién
respecto a la federacion.® Federalismo y municipalismo, a pesar de lo expresado en
retdricas simplificadoras, no son necesariamente complementarios; cada ambito de
gobierno tiene que competir por el poder, las atribuciones y los recursos.?

\7 Ibid,, p. 26.

18 »ocal Constraints on Regional Reform. A Comparison of Italy and France”, Comparative Politics, 7
(1974), pp. 1-36.

pBM,m.M.B&mmMmdemmmmmym
Luiz Abrucio, “The ‘New’ Politics of Governors: Federalism and the Brazilan Transition to Democaracy”,

1998; por aparecer en Comparative Politics. Estos autores demuestran que |a politica estatal sigue
siendo el obstéculo més grande para las politicas del centro.

20 A esta paradoja se agrega que si bien el gobernador tiene facultades casi omnimodas, en materia
federal resulta un actor practicamente sin atributos; no tiene ninguna intervencién para promover leyes
nacionales 0 vetarias (excepto en el ejercicio limitado de su jurisdiccién territorial); como tampoco en materia
de politica econdémica; le quedan asl s6io algunos rubros de politica social y, finaimente, un resquicio de
acciones ?olﬁmsnadammciabls" (Alvarado, art. cit., p. 59).

1 “Se ha llegado incluso a dedir que el federalismo y el municipalismo son una vocacién de los
mexicancs y que representa una variable determinante para el desarrolio del pais. Sin embargo, poco se ha
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El problema, entonces, es que la reforma munidipal no previ6 mecanismos para
hacer frente a estas estrategias. El dilema de agente-principal, tan socorrido por los
neoinstitucionalistas, aplica muy bien a esta dircunstancia.? Un principal —a federacién-
establece metas precisas y otorga autoridad y recursos al agente —los gobernadores— para
que las lleve a cabo, pero no ofrece una estructura de incentivos (recompensas o
sanciones) que obliguen al agente a poner todo de su parte para conseguirias.

Por el contrario, en este caso, los gobemnadores, como se ha apuntado, tienen
incentivos a no cooperar. Como indica Cohen, “as drcunstandias politicas [...] militan
contra el hecho de compartir autoridad en la vida publica [...]; podria aventurarse la
hiptesis de que la escasez de recursos, polfticos y econémicos [...] puede llevar a una
tendencia a concentrarios, y ser menos que generoso en compartirios™; 2 sobre todo, si se
trata de hacerio con autoridades de partidos 0 grupos politicos distintos.

En resumen, la ejecucion de la reforma municipal quedd, en la practica, en manos
de los gobernadores, quienes eran autoridades cuyo poder se fundaba, en buena medida,
en el control que ejercian sobre los municipios; dotar a éstos de autonomia significaba, en

la mayoria de los casos, perder recursos politicos y econdmicos. Al mismo tiempo, no

dicho sobre la tensién operativa que sin duda existe, y que se presenta reiteradamente entre los tres niveles
del gobierno. Esta tensién es de caracter politico institucional, ya que surge de la discrepancia de los intereses
propios de los actores en cada nivel gobiemo y de la necesidad de cumplir con los objetivos subyacentes al
pacto federal. Esta tensién se operacionaliza en conflictos que se manifiestan en la esfera politica, econémica y
juridica, donde se definen las reglas de convivencia entre los actores soberanos. No siempre se produce una
correspondencia positiva entre federalismo y municipalismo”. Aberto Diaz Cayeros y Jacqueline Martinez
Uriarte, Federalsmymnlcbahm dos Iégicas politicas en tension”, Didlogo y debate, 1998, nim. 4, p. 88.

mummum(mmnmm,smm
consultar D. Roderick Kiewiet y Mathew D. McCubbins, 7he Logic of Delegation. Congressional Parties and the
Appropiation Process, Chicago, The University of Chicago Press, 1991; asi como Joseph P. Kalt y Mark A.
Zupan, “The Apparent Ideological Behavior of Legisiators: Testing for Principal-Agent Slack in Political
Institutions”, Journal of Law and Economics, 33 (1990), pp. 103-131; y Terry Moe, “The New Economics of

California, 1981, pp. 147-148; dit. por Rodriguez, The Politks..., op. ot p. 370).
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habia un mecanismo que obligara al cumplimiento de las medidas establecidas por la
reforma municipal. Este hecho, poco estudiado hasta ahora, es un importante factor
explicativo del proceso de instrumentacion concreta de la reforma al articulo 115
constitucional.

LOS PRIMEROS PASOS

De acuerdo con lo sefialado en el decreto que reformaba el articulo 115, el primer paso
después de la reforma constitucional era la adecuacion de las constitucones y las leyes
estatales para incorporar los nuevos contenidos de dicho articulo. Como se apuntd en el
capitulo anterior, tras la reforma se realizaron “foros de consulta popular”, de los cuales la
Secretaria de Gobernacidén prepard unas memorias que entregé a las legislaturas de los
estados, con el fin de que sirvieran como base para las modificaciones a las constituciones
estatales.

Los estados cumplieron con la forma: todos modificaron, en tiempo, sus
constituciones —practicamente reproduciendo el articulo de la constitucién federal- y las
leyes reglamentarias en materia municipal. Pero esto era claramente insuficiente, el
contenido de las reformas constitucionales afecta otros ordenamientos (no sélo las leyes
organicas municipales). Por ello, algunos estados si modificaron otras normas; como
ejemplo, Tabasco induyd en su Ley General de Planeacion un capitulo relativo a la
planeacién municipal; en Aguascalientes se expidieron reglamentos para la administracién
publica munidpal; y en Zacatecas se promulgé una Ley de Coordinacion estado-municipios
para regular la distribucién de participaciones fiscales.?* En contraste, otros nueve estados

4 Ulises Beltran y Santiago Portilla, “El proyecto de descentralizacién del gobiemo mexicano (1983-
1:46)',318m1'ms(m.), Descentralizacion y democradia en México, México, El Colegio de México,
1986, p. 98.



LA REFORMA MUNICIPAL PUESTA EN MARCHA 81

no habian modificado su legislacién fiscal para establecer la prohibicién de hacer
exenciones del impuesto predial.>

Mas de un aflo después de aprobado el cambio constitucional, el 8 de marzo de
1984, se celebro en el Teatro Morelos de la ciudad de Aguascalientes una ceremonia con
la que concluian los trabajos sobre reforma legislativa municipal en todo el pais.?® En julio
de 1985, durante una reunién realizada en la residencial oficial de Los Pinos, se hizo
hincapié en que la reforma tenia tres fases: /) la reforma al articulo 115 en 1982; /) la
adaptacion de las constituciones y leyes estatales; y /i) la etapa de reglamentacion
municipal. Las dos primeras fases se supusieron agotadas (no obstante las insufidendas
en la segunda). La tercera, se esperaba, seria la que reglamentara la implementacién de
la reforma.” Sin embargo, en la segunda etapa ya se habian puesto los primeros
obstaculos para la ejecucién efectiva de la reforma municipal. Las constituciones estatales
hicieron suyo el contenido del articulo 115, pero, adicionalmente, incluyeron disposiciones
que, si bien en algunos casos podian actuar a favor del mejor cumplimiento de los
objetivos, en la mayorian iban claramente en contra de éstos (véase el cuadro 1).

25 Rodriguez, The Politics..., op. cit, p. 250.

% Beltran y Portilla, art. cit., pp. 97-98. De igual modo, como lo sefialaba el articulo segundo
transitorio, se habian lievado a cabo adecuaciones a leyes federales. Por ejemplo, se reformaron los articulos 6
y 9 de la Ley de Coordinacién Fiscal para instituir la obligacion de los gobiemos estatales de dar a conocer a la
poblacién el monto de las participaciones que corresponden a los municipios, ademéds de algunos programas
federales de fortalecimiento municipal (Presidencia de la Repdblica, gp. at, t. 2, pp. 232-237).

77 yéase Radl Olmedo, “La reglamentacién municipal®, Sstudios municipales, 1985, nim. 5, pp. 19-25.
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CUADRO 1
CAMBIOS INICIALES EN LAS CONSTITUCIONES ESTATALES
C‘amwshugabesm}
Normas oo Cambios desfavorables para las
Objetivo |  estabiecidas ""mm;“” objetivos de la reforma
La propia constitucion La desaparicién de ayuntamientos
establece las causas de | procede sdlo por iniciativa del Ejecutivo
desaparicion de estatal (Tamaulipas, art. 132)
ayuntamientos (San Luis | Las autoridades municipales tienen el
Potosi, art. 84) caracter de “agentes del ejecutivo del
Rzlmén estado” y deben cumplir sus érdenes,
it da m“?pemrjertmug(muahua,
ayuntamientos 'S“'“a';;‘)' ; Ovaca, art.
Los delegados municipales serén
nombrados por e ayuntamiento con
base en la terna que proponga &
gobernador (San Luis Potosi, art. 86)
Los ayuntamientos estdn | Cuando un acuerdo del ayuntamiento
Facultad facultados para presentar | sea “ostensiblemente violatorio de la
g reglamentaria iniciativas de ley en @ | Constitucién” el goberador daré cuenta
congreso estatal (Yucatén, al Congreso, para que resuelva lo
art. 79) conducente (Tamaulipas, art. 134)
Los ayuntamientos califican| En ningun estado, el numero total de
las elecciones municipales | regidores de representacién proporcional
(Sinaloa, art. 113; es mayor a 25% de los miembros del
Querétaro, art. 136) ayuntamiento**
Todos los regidores son | Los regidores no tendrén mando directo
Representacion | electos por representacién sobre los empleados municipales
proporcional en | proporcional (Guanajuato, (Michoacén, art. 126)
los art. 109) Los ayuntamientos son cuerpos
ayuntamientos | Los agentes municipales, | “meramente deliberantes”; el Gnico con
que son electos, son a la | capacidad de ejecucion es el Presidente
vez regidores y forman Municipal (Estado de México, art. 135)
parte del cabildo (Tlaxcala,
art. 87)
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con los estados

CUADRO 1
CAMBIOS INICIALES EN LAS CONSTITUCIONES ESTATALES
(efemplos)
Continuacién
_ Normas Cambl;bs bm"f Igara Cambios desfavorables para los
Objetivo | establecidas amw“'“, objetivos de la reforma
Los ayuntamientos pueden Para celebrar contratos por plazos
prestar los servicios mayores a un aflo, los ayuntamientos
publicos en forma directa, | requieren la aprobacién del Congreso
asociada, descentralizada o (Tamaulipas, art. 133)
concesionada
Especificacion Cada mes, el ayuntamiento rendird un
de servicios informe de su gestién al gobernador
publicos a (Nuevo Ledn, art. 130; Chihuahua, 139
cargo de [en este caso, cada semestre])
municipios
é Los ayuntamientos no pueden celebrar
® contratos relacionados con los servicios
[S publicos sin autorizacién del Congreso
§ (San Luis Potosf, art. 89)
g Facultades en
g materia de En casi todos los casos, sblo se reproduce el contenido
B desarrolio del articulo 115 de la constitucion federal
S urbano
Medidas
laborales para En casi todos los casos, sdlo se reproduce el contenido
trabajadores del articulo 115 de la constitucién federal
municipales
Posibilidad de
establecer
convenios con En casi todos los casos, sélo se reproduce el contenido
otros del articulo 115 de la constitucién federal
municipios y
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CUADRO 1
CAMBIOS INICIALES EN LAS CONSTITUCIONES ESTATALES
(efemplos)
Continuacién
Cambios favorables para : e
Normas Cambios desfavorables para los objetivos
OUetN0 | estathecidas | 105 ethos de la de i3 reforma
Determinacién Los municipios deben presentar su ley de
de ingresos ingresos y rendir sus cuentas por
8 propios (por conducto del Ejecutivo Estatal
Servicios, por (Tamaulipas, art. 132; Nuevo Ledn, art.
impuestos) y 128)
E posibilidad de
aprobar sus Los ayuntamientos no pueden acordar
presupuestos remuneracion alguna para sus miembros
sin aprobacién del Congreso (Nuevo
Ledn, art. 129)
Elevacién a Los ayuntamientos no pueden dejar
rango créditos pasivos al final de su gestién
constitucional (Chihuahua, art. 136)
de las
participaciones Las tesorerias municipales quedan
federales

sujetas a revision por los inspectores que
nombre el gobernador (Chihuahua, art.
137).

Fuente: Elaboracin propia con base en las
constituciones estatales reformadas después del cambio
constitucional de 1983; se utilizd para ello la serie Legislacidn
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La tercera etapa, supuestamente, convertiria los poderes abstractos atribuidos al
municipio en facultades concretas, que fadilitaran su ejerdicio y cumplieran mejor con los
objetivos de la reforma. Nuevamente, el disefio del proceso no fue éptimo; en principio,
las leyes estatales ya eran una complicacion para la reglamentacién munidpal;® vy,
ademds, de manera més importante, la diversidad municipal provocaria distintas
respuestas en esta fase: desde el municipio cuya capacidad reglamentaria es insuficiente
para administrarse, hasta aquel que, a pesar de sus necesidades, no es capaz de darse
reglamentos adecuados y oportunos por la falta de capacidad técnica y administrativa.

Todos estos elementos, asi como los seflalados en el apartado anterior, hicieron
que el proceso de implementacién de la reforma munidpal fuera lento, complejo y que
adoptara distintos matices en cada estado (e, incluso, en cada municipio); ante todo,
provocaron que alcanzar los objetivos de la reforma fuera mucho més difidl que lo
planeado inidalmente.

LA EJECUCION: TRABAS E IMPULSOS

Como es previsible, |a aplicacién de la reforma necesariamente tuvo que ser lenta; las
difidles negodiaciones y los numerosos obstaculos que podian presentarse retrasaban el
proceso. Mads aun, las reformas de 1983 “requirieron un proceso de maduracién que
transcurrié a la largo de la década. En principio, esa duracién podria explicarse por las
implicaciones operativas del nuevo marco legal al incorporar funciones nuevas a los
ayuntamientos, pues deben ir acompanadas de cierta capacidad administrativa y
determinadas bases organizacionales”.”

2 yéase Efrén Ortiz Villasefior, “Las bases normativas, su evolucién e interpretacidn®, Estudios

”Tm%m'émwummmm:hm“mwmm

constitucional”, en & municipio en Médco, México, Archivo General de la Nad6n-Centro Nacional de Desarrolio
Municipal, 1996, p. 105.
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Incdluso la crénica oficial reconocia que, a finales de 1986, mientras algunos
estados habian asumido con optimismo los cambios derivados de la reforma y habian
modernizado la legislacion relativa a los munidpios, en otros las modificaciones legales se
limitaron a adecuar las constituciones locales al principio general, sin establecer
mecanismos que permitieran acelerar el fortalecimiento municipal. Asi, “tres afios después
de reformado el articulo 115, la reforma munidipal apenas iniciaba su camino”.®

Fortalecimiento juridico-politico
La reforma pretendia fortalecer politicamente a los municipios con, al menos, tres medidas
que quedaban en manos de las legislaturas estatales (entiéndase los gobermadores):
establecer de manera precisa las causas y el procedimiento para suspender, desaparecer 0
revocar ayuntamientos, sentar las “bases normativas” para la expedicion de reglamentos
municipales, e introducir e principio de representacién proporcional en la conformacion de
todos los ayuntamientos.

Respecto a |a primera, la atribucién de las legislaturas se ejerdd de manera diversa
en cada entidad.®* La constitucién federal sefialaba tres vias: suspension, desaparicién o
revocacién de ayuntamientos; sin embargo, seglin apunta Gonzalez Oropeza,

El primer punto por dilucidar [fue] encontrar la justificacion para separar las tres
medidas que la Constitucién Federal establecid. Pocas leyes orgdnicas dieron
definiciones y la mayoria tratd, sin éito, de enunciar causales para que procediera

% presidencia de la Repiblica, ap. at, t. 4, p. 9.

31 Debe hacerse una acotacion respecto a las practicas politicas prevalecientes en las relaciones entre
gobernador y presidentes municipales. Hasta las primeras derrotas importantes del PRI en los gobiernos
locales, era practica comin que los candidatos a presidente municipal fueran designados mediante
negociaciones entre autoridades partidistas, diputados y senadores federales y el gobernador, como lider
méximo del partido en la entidad. Ante ello, existia una I6gica de acuerdo con la cual, si el gobemador
intervenia en la designacién de candidatos a los ayuntamientos, era también su derecho intervenir para
destituirio cuando lo considerara conveniente. Sobre esto puede verse Rodriguez, Decentralization in México...,
ap. cit, p. 26, y también Alvarado, art. cit., passim.
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diferenciadamente la suspension, la desaparicion o la revocacién de ayuntamientos:
algunas de ellas aumentaron incluso las medidas de intervencibn como la
inhabilitacién (Baja California Sur, Campeche, Estado de México y Querétaro),
desintegracién (Jalisco), accién popular (Guerrero y Guanajuato) y la sustitucion
(Tlaxcala), todo lo cual da un panorama de siete procedimientos vagos para la
remocion de un ayuntamiento.®

En algunos estados, la vaguedad de las causales era tan amplia que dejaba abierta
la posibilidad de que, si la legislatura o el gobernador decidian, un ayuntamiento podia ser
sujeto de cualquiera de estos procedimientos incluso sin un motivo claro. Tal vaguedad en
las causales y los diversos procedimientos generan una confusién que, sin duda, va en
contra del afdn homogeneizador de la reforma en este aspecto.*

En este sentido, también puede afirmarse que de poco servia la exigenda
plasmada en el articulo 115 respecto a que, para llevar a cabo estos procedimientos, se
conocieran los argumentos de las autoridades municipales afectadas; a fin de cuentas,
seria la legislatura que los escuchara la misma que los acusaria y juzgara.
Simbdlicamente, la defensa de los ayuntamientos ya tenia cabida, pero no posibilidades de
cambiar una decision. Ante esto, no es exagerada la afirmacion de varios juristas respecto
a que la reforma constitucional que, en realidad, otorgd la personalidad juridica y la
garantia de ser escuchados fue la que dio origen a la reestructuracion del Poder Judicial
de la Federacion en 1994, a partir de la cual el municipio es, ahora si, sujeto activo en el

procedimiento de controversia constitucional, de acuerdo con el articulo 105 de la

32 Manuel Gonzdlez Oropeza, “La autonomia municipal en las legislaturas locales”, Estudios
municipales, 1986, nam. 10, p. 44; véase también Virginia Alcéntara, *Perfil juridico de! municipio en Méxco”,

México, Universidad Nacional Autdnoma de México, 1994, t. 2.
3 véase Carlos Francisco Quintana Roldén, ‘Lammmmyelmmm en £/
municipio en Médco..., op. ck., p. 140. mmmmmwymmmu
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Con relacién a la reglamentacién munidpal, considerada el “tercer escalén de la
reforma municipal”, el articulo 115 especificaba que los municipios ejercerian su facultad
reglamentaria con fundamento en las “bases normativas” que debian establecer las
legislaturas estatales; es decir, una ley general que enmarcara la expedicion de los
reglamentos munidipales. A este respecto, el término usado por el Congreso de la Unién
generd incertidumbres; no se conoda el significado real de “bases normativas”. En todo
caso, dio lugar a interpretaciones diversas. Segun Efrén Ortiz Villasefior, para 1986, dichas
bases no se habian expedido en todos los estados, lo cual generaba una severa limitacién
a la reglamentacién munidpal: “el hecho de que un nimero mayoritario de legislaturas no
hayan proveido lo necesario para cumplir con e mandato del Constituyente
Permanente”.®

Nuevamente, algunas legislaturas excedieron sus atribucones en perjuicio de los
municipios.* A manera de ejemplo baste citar el caso de Tamaulipas, donde se vulnera el
principio establecido en la constitucion federal sobre posibilidad de los ayuntamientos para
darse sus propios reglamentos, ya que establece que, para que los bandos y reglamentos
municipales tengan validez, requieren la aprobacién previa del gobernador.¥

Los problemas en el establecimiento de las bases normativas fueron una
explicacion comun para justificar las dificultades para poner en practica de la reforma.
Raul Oimedo, vocal ejecutivo del CNEM, afirmaba que

[s]i la transferencia de atribuciones del estado hacia e municipio no se ha

proteccion jurisdiccional y administrativa del municipio. El reencuentro con ka relvindicacion de los derechos del
municipio mexicano, México, Centro de Investigacién y Docencla Econdmicas-Colegio Nacional de Ciencias
mgummmms.

S Ortiz Villasefior, art. cit., p. 69.

3% “De acuerdo con los estudios realizados por el Centro Nacional de Desarrolio Municipal (CENADEM),
la motivacién de la reforma no ha sido cabaimente cumplida dado que algunas de las leyes organicas
municipales de los estados no mencionan con precisién cudles son dichas bases normativas, ademés de que se
somete a los ayuntamientos a una tutela estatal en su facultad reglamentaria” (Alcdntara, art. dit., p. 63).

%7 Ortiz Villasefior, art. cit., p. 65.
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efectuado con |a rapidez que requiere e momento que vivimos, es porque, debido
al corto tiempo que lleva vigente el articulo 115, todavia no se han llegado a
establecer todas las reglas claras y definidas para que, por un lado, el gobierno
estatal transfiera las atribuciones con la seguridad de que el gobierno municipal las
asumird de manera responsable y, por otro lado, para que el propio gobierno
municipal las pueda aceptar y asumir sin correr el riesgo de verse desbordado por
las nuevas responsabilidades.>®

Esta posicion continuaba el énfasis legalista en el disefio e implementacion de la
reforma munidipal,® que suponia que el cambio legal era suficiente para transformar la
realidad. El colofén Iégico de esta postura era que, si las cosas no funcionaban, se debia,
en todo caso, a problemas en la ley; el factor politico ~fundamental para entender
los procesos gubernamentales— se hacia a un lado, lo que impedia buscar mejoras en ese
sentido. Por todo ello, buena parte de los ayuntamientos estdn rezagados en el ejercicio
de su facultad reglamentaria,”® con las consecuentes deficencias y problemas en el
ejercicio de sus atribuciones.

El tercer elemento de fortalecimiento politico, la instauracion del principio de
representacion proporcional en la integracién de todos los ayuntamientos, como ya se
dijo, estd ligado con el tema del reconocimiento del pluralismo en la vida publica

mexicana. Pero este vinculo no solo significa que la instauracién de este principio haya

38 Oimedo, "La reglamentacién...”, art. cit.,, p. 21. Cf. con lo dicho por el secretario de Gobernacién:

1985, nim. 5, p. 18.

¥ Hay un reflejo en las palabras de Ra(l Olmedo: “Como usted lo ha concebido, sefior Presidente
refiriéndose a De la Madrid], del Reglamento General pueden derivarse, posteriormente, reglamentos
para detaliar el cdmo ejercer las distintas atribuciones. De los reglamentos especificos se derivard,
su vez, la necesidad de elaborar los manuales instructivos para aplicarios, administrativamente” (“La
.", art. dt, pég. 23).

0 Baste seflalar, a reserva de que en el sigulente capitulo se presenten datos especificos, que, en
1995, de 2 395 municipios existentes en el pais, sélo 1 440 tenian un Bando de Policia y Buen Gobiemo
actualizado (dato obtenido de los resultados de la encuesta Cedemun-INEGI, realizada en septiembre de 1995,
en “Los municipios de México en Cifras”, en Cedemun, Los municpios de Médco. Informacion para &l
Desarrolio, disco compacto, México, Secretaria de Gobermacidn, 3a. ed., 1998).

"

|
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sido una consecuencia del pluralismo, sino que, asimismo, ha sido una causa de su
ampliadén. El cambio permitié, en su momento, que los partidos politicos de oposicién
tuvieran mayor posibilidad de participar en los 6rganos de gobiemo, lo que, sin duda, fue
fundamental para su crecimiento y consolidacion en la vida politica nacional.

Como en el resto del pais, la mayor apertura politica generé muchas expectativas,
pero también algunos desencantos. Para empezar, el hecho de que las elecciones para
ayuntamientos fueran por planillas impedia que, en la realidad, la presencia de la
oposicién en el cabildo fuera de mayor trascendencia. De cualquier modo, poco a poco los
municipios comenzaron a ser codiciados por los partidos como un primer escalén en la
lucha por el poder.*

Por su parte, |a presenda creciente de diversos partidos en los gobiernos locales
ha permitido que los ciudadanos comiencen a exigir mas de sus ayuntamientos. Esto, por
supuesto, con variaciones considerables.*? En algunos casos, existe entre la poblacién el
temor a pertenecer abiertamente a un grupo polftico opositor, por las posibles
represalias;*® en otros, la participacién sodal es tan amplia que llega a rebasar a las
instituciones municipales. Ademas, las respuestas de los ayuntamientos no siempre han
sido las mejores, lo que ha llegado a minar su credibilidad.

En este sentido, es notable la paradoja existente en el hecho de que, al tiempo que
se descentralizan funciones y recursos de la federacidn y los estados a los municipios,
ocurre simultdneamente una fuerte centralizacién dentro del ayuntamiento. Las reglas
electorales favorecen la supremacia de la figura del presidente municipal sobre la de los

“! Esto se ha reflejado en que los partidos parecen més interesados en los municipios; el PRD cuenta
o R i T o S, o e P
‘W&Qﬂngm&w;&mm<mmmum

La participacion ciudadana en el gobierno local mexicano, México, El Colegio de México, 1994.
3 Miguel Bazdresch, “Gestién municipal y cambio politico”, en ibid,, p. 41.
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demés integrantes del cabildo. Es él, en muchos casos, quien nombra directamente a los
fundonarios munidpales; quien dialoga con el gobemador y con los delegados de las
dependencias federales. Desde la campaiia, el candidato a presidente municipal asegura la
lealtad de los futuros regidores y, en consecuencia, su posicion hegemoénica en el
cabildo.* Los regidores tienen, en el mejor de los casos, facultades sélo de supervision y
deliberacion, pero sin capacidades administrativas reales.

Claro estd, estos problemas van mas alld del ambito de la reforma, porque, como
sefiala Tonatiuh Guillén, en el fondo, el problema no es de indole electoral; es un
problema de origen en el disefio de los ayuntamientos.* Lo que probablemente si podria
achacarsele a la forma en que se implantd la reforma en las leyes estatales tiene relacién
con el nimero de regidores, ya que éste no necesariamente se ha determinado con
criterios demogréficos, financieros o de pluralidad, sino por razones politicas.*

Podria haberse esperado que, cuando los ayuntamientos tuvieran una composicion
més plural -y, por lo tanto, fueran representativos de sus comunidades—, las autoridades
municipales tendrian mayor legitimidad y autonomia en sus relaciones con los poderes
estatales y federales. En algunos casos ocurrié asi; cuando los ayuntamientos tenian el

apoyo de sus comunidades era mas facil exigir y gestionar, siempre que se tuviera la

“ Tonatiuh Guillén, Gobiernos municipales en México, entre la modernizacion y la tradicion polftica,
México, Miguel Angel Porriia-Colegio de la Frontera Norte, 1996, p. 180. Esto se refuerza por lo que el autor
llama limites estructurales: “El primero y més decisivo procede de las reglas de integracidn del cabildo que

apropiada:
insumos a las politicas de gobiemo procedentes de la sociedad local. El tercer nivel es normativo, pues la
reglamentacion municipal orlenta las actividades de las comisiones hacia funciones de ‘supervision’ o
‘inspeccion’, las cuales ademéds de suponer una instancia creativa y activa diferente convierten a las comisiones
en meros detectores y seguidores de disfunciones evidentes o quejas ciudadanas, o que vincula
superficiaimente a las comisiones con las dependencias de la administracién. El cuarto nivel es de cultura
politica, e involucra las inercias de valores tradicionales acerca del papel de los miembros del cabildo, quienes
ratifican con sus actitudes y conductas la estructura institucional presidencialista y, en gran medida, los rasgos
wwmmmwybmmﬁamm'(m,p.my
Ibid,, p. 183.



LA REFORMA MUNICIPAL PUESTA EN MARCHA o2

capacidad administrativa y financiera para hacerlo. Sin embargo, en muchos casos, de

poco servia la representatividad de los ayuntamientos ante la fuerte dependenda
econdémica y administrativa frente al dmbito estatal. Ain mds, las reladones entre
autoridades municipales y estatales de diferentes partidos suelen ser tensas.*

A este respecto, el diagndstico de Arturo Alvarado es preciso:

El gobernador tiene [...] un claro predominio sobre los ayuntamientos; a pesar de
las reformas al articulo 115 constitucional, sigue siendo un poder politico y
administrativo mayor. La relacién entre el gobernador y los ayuntamientos es una
de las més dificiles y controvertidas en e debate politico y constitucional. El
problema ha surgido en parte por @ desarrolioc municipal, en parte por el
crecimiento urbano y la conurbacién, en parte por los distintos procesos de
descentralizacién, desincorporacién y reformas de los poderes federales, asi como
por el incremento de la competencia electoral y la integracién de ayuntamientos
*plurales”.®

Respecto a este punto, vale la pena citar la experiencia de una presidenta
municipal del PAN, en Gutiérez Zamora, Veracruz, cuyo relato demuestra que la relacién
con el gobernador es esencial para definir la capacidad de gestion de cada municipio:

[Poco después de tomar posesion]... yo veia que pasaban los dias y me seguian
cobrando [deudas del ayuntamiento anterior], y sentia que me iban a embargar
todo el municipio. Fue horrible [...] Si me puso el pueblo fue para lograr algo. Fui a
hablar con el sefior gobernador [del PRI], que es una persona divina [sic], y me
dijo ‘No te preocupes, yo sé que tii tienes muchas presiones, porque todo se sabe
acd. Para dentro de una semana te vamos a dar el subsidio de esa deuda y no te
preocupes por eso’. Y as/ fue.®

“7 Un caso de presidentes municipales priistas frente a un gobemador panista se relata en Carlos A.
Gaﬂsden,4 M‘G\mmthupwmmwambum',wbmym 1998, nim.
' P- .
8 Alvarado, art. cit,, p. 58.

43 Aidé Bacre Vicencio, “Del PRI al PAN: Una oportunidad para gobemar”, en Dalia Barrera Bassols y
mmlas Massolo, Mujeres que gobiernan municipios, México, El Colegio de México, 1998, p. 153; cursivas
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Es claro que, en otros casos el gobernador pudo haberse portado de manera
distinta y, de esa forma, ejercer mayor control sobre los ayuntamientos. Asi, esta situacion
deja a los municipios, nuevamente, a merced de la voluntad politica del gobernador, sin
importar el caracter representativo de sus autoridades.

Es necesario tomar en cuenta que no todos los estados tuvieron actitudes hostiles
ante la reforma munidpal (aunque esto dependié mas de la vo._..@d de los gobernadores
que de practicas institucionales). Por ejemplo, con el propdsito de fortalecer politicamente
a los ayuntamientos, en 1985 el entonos gobernador de Tabasco, Enrique Gonzilez
Pedrero, promovié la descentralizaciéon del poder municipal hacia comunidades mas
pequeiias, los “centros integradores”, que, de acuerdo con la reforma a la constitucién
estatal, tenian capacidad de autogobiemo y atribuciones propias.® Tlaxcala, en este
sentido, tuvo una experiencia similar; de hecho, en este estado se hizo evidente un
compromiso daro con los objetivos de la reforma.5! Mas alld de los resultados concretos
de estas -y muchas otras- experiendas, puede colegirse que, en el tema de
fortalecimiento politico, la reforma contenia mecanismos de implementacién tan vagos que

cada gobierno estatal, de acuerdo con sus intereses y preferencias, interpretaba -y

%0 Radl Olmedo, "Teoria y practica de la descentralizacion y el federalismo”, en & municipio en
México..., op. at, p. 32.

5! Tlaxcala es un estado donde el gobiemo estatal, en varios periodos de gobiemo, ha tenido una
posicién favorable frente al municipio. Baste mencionar que, en el mismo afio en que fue publicada en el
Diarlo Oficial de la Federacion |a reforma a la constitucién, 1983, el gobiemo estatal transfirié la administracién
y cobro del servicio de agua potable. Ademés, en 1986, el municipio de Tlaxcala “suscribié un convenio con el
Gobiemo del Estado que tiene por objeto descentralizar, a favor del primero, el ejercicio de los servicios de
salud del primer nivel, que consisten en atencién médica, salud publica y asistencia sodal, asi como la
regulacién, el control y el fomento sanitario en el dmbito local” (Cesdreo Teroba, “El caso del municipio de
Tiaxcala®, en £/ municipio en México..., op. at, p. 259). Una de las acciones novedosas realizadas por e
gobierno de Tlaxcala se refirié a que, ademds de la reforma en la constitucién, se hicieron adecuaciones
a la Ley de Organizaciones Polfticas y Procesos Electorales del estado para que los agentes municipales —que
son las autoridades en las comunidades que no son cabecera municipal- fueran electos el mismo dia que los
ayuntamientos; en concordancia, la Ley Organica Municipal establecia que estos agentes municipales pasarian
a formar parte del ayuntamiento respectivo como regidores, en representacién de su comunidad. Esta y
muchas otras acciones demuestran que, en este caso, el margen de maniobra que permitia la reforma
municipal podia actuar a favor de los munipios, aunque no siempre fuera asi.
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actuaba- de manera distinta.> Por consiguiente, la ausenda de limites institudionales a la
discrecionalidad de los gobernadores —més allé del control partidista y la subordinacién al
poder federal, que no fueron suficientes— iba claramente en contra de la autonomia

municipal.

Fortalecimiento administrativo

Como se sefialé, en materia administrativa, la reforma preveia el fortalecimiento municipal
en dos sentidos: nuevas atribuciones y responsabilidades, y nuevas herramientas de
gestion. Respecto a lo primero, lo mas destacable se refiere a los servicios publicos. La

gran cantidad de contenidos normativos que, en el caso de Sonora al menos, siguen manteniendo anaadnicos
mecanismos de subordinacién polftica, econémica y administrativa de los municipios a los poderes del Estado.
En efecto, las formas de control de los gobiemos federal y estatal sobre el municipio ain no han sido
completamente eliminadas y en algunos aspectos, a contrapelo del propdsito descentralizador, se han
reforzado (Jorge Luis Ibarra, “Centralismo y reforma municipal en Sonora®, Estudios municipales, 1987, nim.
17, p. 187). La posicién del gobernador habia sido clara desde un aflo antes de la reforma federal, pues,
1wzqmwm,wmwmm,mamawde
ayuntamientos panistas de Hermosillo y San Luis Rio Colorado, y se inicié un juicio de inhabiliitaci6n politica
contra Adalberto Rosas, ex presidente municipal panista en Cajeme, por enfrentamientos con el

&sdmﬂmdmmha@mahwﬁuﬁnyb“%mhﬂﬂnd&

cambio al articulo 115. A este respecto, se recogieron los principios generales de la reforma munidipal, pero se
establecieron mecanismos que impidieran una pérdida de control hacia los ayuntamientos por parte de las

gg3

resuelva la desaparicién o de un ayuntamiento; la facultad de nombrar en las
visitas de inspeccién que realice el Congreso; aprobar —con anticipacién al Congreso- la enajenacién de bienes
de dominio piblico de los y dedarar instalados en los ayuntamientos y consejos municipales, entre

se refieja explicitamente en la fraccion XLVI del articulo 37 de la misma ley, que sefiala: “Serd causa de
responsabilidad [para los ayuntamientos], en los términos que fije la Ley de la Materia, la falta de
cumplimiento de las érdenes legitimas que reciban de los Poderes del Estado”. No sélo eso, [a ley establece
también la prohibicion expresa de que los municipios traten directamente con autoridades federales (deben
hacerfo sdlo en coordinacién con el gobemador). El gobernador tiene, asimismo, la posibilidad de establecer
“Juntas para el Progreso y Bienestar” en las cabeceras municipales que estime conveniente, las cuales son
entidades paralelas que cuentan con recursos propios y cuyo presidente es nombrado por ¢ gobernador.
Respecto a la prestacién de servicios publicos, esta ley sefiala que, “en el caso de que aiguno 0 aigunos de

en Sonora estuvo condicionada por la voluntad del gobernador; por lo cual, ante la intencién estatal de no
perder el control, los ayuntamientos quedaron practicamente subordinados al ejecutivo estatal.
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reforma pretendia asegurar un espacio minimo de competencia municipal exdusiva —que,
al mismo tiempo, no fuera limitativo. Sin embargo, de nuevo, dejaba abierta la posibilidad
de que el gobiemo estatal participara en ese espacio, “cuando fuera necesario” y asi lo
determinaran las leyes estatales.

Esta ventana de discrecionalidad, presente al igual que en el apartado anterior,
provoco una situacion similar. Los gobiemos estatales tenian en su poder la facultad de
decidir los alcances definitivos de la reforma. Asi, por ejemplo, mientras Tlaxcala (en
1983) y Campeche (en 1984) transfirieron inmediatamente el cobro y manejo de un
servicio tan importante como el agua potable, los munidipios fronterizos —cuya capacidad
financiera y administrativa destaca sobre el promedio nacional- no han redbido, segun un
estudio reciente, la administraddn del servido de agua (incluso en un municipio de gran
tamaiio como Tijuana).

Los argumentos de los gobiemos estatales se bifurcan en dos vertientes: /) la
incapacidad técnica de los municipios para llevar a cabo proyectos de largo plazo o para
controlar empresas paramunidpales; y /) el pretexto financiero. Sobre este ultimo, en
algunos casos se arguye que, dado el alto costo de los servicios, serian mas una carga que
un aliento para los municipios (principaimente en de municipios de escasos recursos
econdmicos y administrativos).* Por el contrario, hay experiencias en que la razén para no
transferir algunos servicios se debe, en el caso del agua como en otros, a que, en regiones

S3 presidencia de la Repdblica, gp. at, t. 2, pp. 238-241.

e L o it ok o oo o ) it e
recursos municipales son tan insufidentes para atenderios como la capacidad de pago de los usuarios.

Prestarios a cambio del costo real es practicamente imposible: al margen de los problemas técnicos que
supone su administracion, se trata de servidios, casi siempre, subsidiados. ¢éDe donde obtendria recursos el
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més desarrolladas, el gobiemo estatal no considera siquiera la posibilidad de renundiar a
los ingresos derivados de sus empresas operadoras de servidos, cuando son
superavitarias (como en las entidades fronterizas en el tema del agua potable) y, ademds,
le significan crédito politico por extender el servicio a zonas marginales o por mejorario en
las areas donde ya existe.>

De la misma manera, existen casos que muestran situaciones intermedias entre la
transferencia y el control directo estatal. Estas se caracterizan por un traslado formal de
las atribuciones en servidos publicos, pero cuya operacion se basa en un modelo en el
cual el ejecutivo estatal tiene participacién importante e, induso, decisiva, dejando al
ayuntamiento como simple agencia de campo, encargada de desarrollar las politicas
estatales de servicios publicos urbancs.

Un segundo elemento que ha limitado la aplicacion de la reforma en este tema se
vincula con la capacidad administrativa de cada ayuntamiento. Mas alld de las
posibilidades legales, existia una clara limitante en las herramientas de gestién disponibles
para muchos municipios, que no contaban con recursos —ni financieros ni administrativos—
que les permitieran encargarse de la prestacion de servicios publicos. Los contrastes son
evidentes. Por ejemplo, para 1985, Monterrey ya contaba con una empresa
industrializadora de la basura, que era propiedad del municipio y que comerdializaba la
composta obtenida, alcanzando buenas ganancias. Empero, al mismo tiempo, muchos
municipios concebian el servicio de limpia —si es que lo tenian- como simple recoleccién
de basura de calles y casas, para llevarla a un tiradero que, con el tiempo, generaria
problemas ecoldgicos.

AUn mds, para los munidpios de escasos recursos, era mas facil dejar los

problemas asociados a la prestacién de servidos en manos de los gobemadores; asi, la

55 Guilién, op. ait, p. 107.
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puesta en practica de la reforma en materia de servicios estuvo constrefiida por aquelios
municipios no interesados en asumir compromisos que no estaban seguros de poder
cumplir con comodidad, y sin obtener ninguna ventaja a cambio.® En este sentido, “[IJa
prestacion de servicios munidpales, en términos de calidad, cobertura, efidencia y eficacia
es el refiejo de las capacidades finandieras, de planeacién y gestién de la administracién
municipal”.¥

Por lo anterior, es posible advertir que la implementacién de la reforma municipal,
en lo correspondiente a los servicios publicos urbanos, estuvo limitada por /) los costos
administrativos, politicos y financieros de la transferencia desde los estados a los
municipios; /#) la capacidad administrativa con que cada municipio podia llegar a
encargarse de estos servidos; y #/) la intencién del poder estatal (aceptacién o negacién
de la transferencia de servidos, con las implicaciones de control e imagen que
representa).® La combinacin de estos tres elementos ha provocado resultados
sumamente heterogéneos, pero que siguen un patrén claro: los municipios con mayores
capacidades, recursos y apoyo estatal fueron los que pudieron hacerse cargo, en mejores
condiciones, de los nuevos servicios que se le atribuian (los ayuntamientos con estas
caracteristicas generaimente eran los grandes municipios urbanos) mientras que los
municipios mas sometidos no podian reforzar su autonomia, como lo pedia la reforma. Asi,
los municipios con mejores condiciones relativas tuvieron mas posibilidades de aprovechar
los nuevos espacios que les asigné el articulo 115, en tanto que los municipios en

S Ibid,, passim.
7 Rodolfo Garcia del Castillo, "Andlisis del municipio mexicano: diagnéstico y perspectivas”, México,
Cuma%nwmymmmmmdemp,m.mz 1996, parte 1, p. 17.
Debe advertirse, por supuesto, que el peso de estos tres elementos no fue el mismo en todos los
Casos.
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desventaja no pudieron hacerio. Lo que se homogeneizo en la constitucién, se hizo més
contrastante en la realidad.

La otra nueva responsabilidad que otorgd a los ayuntamientos el articulo 115 fue
en materia de desarrollo urbano. Como el propio nombre lo indica, esta medida estuvo
dirigida, esencialmente, a los municipios urbanos, muchos de los cuales, dada su
complejidad, rebasaban las medidas tomadas en dicho articulo, mientras que para la
mayoria —por lo general rurales— eran simplemente inaplicables.

Un aspecto criticable —imputable a los ayuntamientos- es que no se han
aprovechado a cabalidad las oportunidades en la planeadén del desarrolio urbano.

Por ejemplo —sefiala Tonatiuh Guillén—, en la capacidad de regulacién del uso del
suelo que tienen los gobiernos municipales se encuentra una de sus principales
herramientas para estimular y orientar el desarrollo socioeconémico.
Desafortunadamente, y como muestra la experienda de los municipios fronterizos
estudiados, todavia esa capacidad se ha orientado mds hacia propésitos fiscales
que a la planeacién del desarrollo integral y de largo plazo.”

De esta forma, las politicas de los ayuntamientos estdn condicionadas por el
entorno socioecondémico, demogréfico y politico, por lo que su capacidad real estd limitada
por factores externos, la mayoria de las veces fuera de su alcance.

Para lidiar con estas nuevas responsabilidades —ya se ha sefialado- los municipios
contarian, de acuerdo con el plan de la reforma, con dos nuevas herramientas de gestién:
la posibilidad de coordinarse entre si, con los estados y con la federacion, asi como el
deseo —pues no fue un instrumento real, porque carecla de medios concretos para

realizarse- de fortalecer la administracién asi como los funcionarios municipales.

59 Guilkén, op. cit, p. 8.
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Respecto a lo primero, las posibilidades de coordinacién, aunque fueron Utiles
como justificacion constitudonal de los convenios Unicos de desarrollo, entre federacién, -
estados y municipios, fueron el pretexto legal para que los estados “coordinaran” a los
municipios en sus nuevas atribuciones. Los gobernadores tenian base legal para exigir a
los municipios que decidieran coordinarse con el gobiemo estatal para prestar servicios 0
cobrar impuestos. Gracias a ello, y en contra de los objetivos de la reforma, el gobernador
puede supervisar, vigilar y coordinar el desempefio de las tareas municipales; se convierte,
como explicitamente lo sefialan algunas constituciones estatales, en el superior jerdrquico
de los ayuntamientos.* Los ayuntamientos, en su mayoria, quedaban impedidos, politica o
legalmente, para coordinarse con otros municipios (por los temores del gobernador a
“alianzas” en su contra), ademés de que los estados no los consideraban interiocutores de
suficiente nivel para llegar a acuerdos con ellos.

En relacion con el deseo contenido en la reforma de que las administraciones
municipales se fortalecieran y pudieran fundionar efectivamente como una instanca de
gestion, los cambios ocurridos —que no fueron muchos en la mayoria de los municipios— se
debieron més a factores externos a la reforma, como la posibilidad de alternancia politica
(que obligaba a los ayuntamientos a rendir mejores cuentas de su gestién), la mayor
exigencia ciudadana, e iniciativas de innovacién de las propias autoridades.®

No obstante, en muchos municipios persistieron las viejas inercias burocraticas, el
patrimonialismo, la centralizacién en manos del presidente municipal y la baja calificacion
de los funcionarios para asumir nuevas atribuciones. Incluso en munidpios mas

% Alvarado, art., dt, p. 58. Este autor describe cdmo, en varios estados, el gobemnador tiene
mmﬂsmmmwmmm , administracién municipal y planeacién,

6! véase Enrique Cabrero et al, La nueva gestidn municipal en Médco: andlisls de experiencias
innovadoras en gobiemos locales, México, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas-Miguel Angel
Pormia, 1995.
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desarrollados, “el disefio y el contenido de sus politicas siguen siendo ligados al corto
plazo,* a las necesidades inmediatas, a responder a intereses de campadia electoral o a
atender demandas urgentes. [...] Las administraciones municpales carecen de politicas e
instrumentos de continuidad,® lo que se manifiesta incluso en la ausencia de memoria
documental y, en no pocas ocasiones, hasta en el escaso control de los recursos
materiales”.*

Asi, la evolucion organizacional de los ayuntamientos, que, como se mendiond, no
fue considerada explicitamente como parte de la reforma,* es ciertamente un catalizador
esencial del proceso de fortalecimiento municipal. En realidad, la fortaleza de un municipio
no se mide por las cosas que debe hacer —las facultades—, sino por lo que puede hacer
—las capacidades. En este sentido, los magros resultados de la reforma son evidentes,
salvo contadas excepciones.*

Fortalecimiento econdmico
El tema del fortalecimiento econémico es, probablemente, uno de los mas estudiados en la
literatura sobre municipio en México.*’ No obstante, muchos de los andlisis se centran en

la evolucion de las partidpaciones federales, cuando, en realidad, los ingresos municipales

62 Respecto a este tema, claramente no puede atribuirse a los municipios toda la culpa; muchas
constituciones y/o leyes organicas municipales no permiten que los ayuntamientos comprometan recursos, se
endeuden o concesionen servicios por plazos mayores al periodo de gobiemno de cada ayuntamiento.

& varios autores han dicho que el problema se debe, entre otras cosas, a la cldusula de no
reeleccion.
® Guilén, op. at, p. 22. Este diagnéstico lo hace para municipios de la frontera, pero puede

a los demds.

55 véase el cuadro 2 del capitulo anterior.

%6 véanse los casos analizados en Cabrero et &/, 0g, cit, asi como en Alida Ziccardi (coord.), La tarea
de gobernar: gobiernos locales y demandas ciudadanas, México, Miguel Angel Porria, 1995,

7 Algunos ejemplos son Jaime Sempere y Horacio Sobarzo (coords.), Federalismo fiscal en México,
México, El Colegio de México, 1998; Rogelio Arellano Cadena

'

: hada un nuevo federalismo
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se componen de varios elementos, cada uno con carices distintos, y enmarcados por una
farragosa complejidad legal.®®

En este aspecto de la reforma, de nuevo, muchos gobiemos estatales no han
aplicado efectivamente el contenido econdémico y fiscal del cambio constitucional. Muchos
han guardado para si las potestades tributarias asignadas al municipio o, en otra
modalidad, han establecido “convenios” con los ayuntamientos para coordinarse en este
sentido, sin considerar, necesariamente, la capacidad administrativa de los ayuntamientos.
Ante |la escasez de recursos, la oportunidad de apropiarse de —por lo menos—- las
comisiones por administrar los ingresos municipales es una gran tentacién para los
estados, que pueden bloquear la transferencia del cobro y administracién del impuesto
predial o, con el mismo propdsito, no entregar al municipio informadén que sirva para
crear o actualizar los catastros o el registro de propiedad. También puede ocurrir que los
estados, al administrar este impuesto, cobren “comisiones” a los ayuntamientos, con lo
que minan sus ingresos.

La capacidad administrativa de los municipios ha sido un factor central en la
evolucién de los ingresos municipales, al igual que en los otros aspectos de la reforma.
Los municipios con cierta ventaja pueden aprovechar la reforma; los que no la tienen no
podian ejercer sus nuevas prerrogativas y quedaban a expensas de los poderes
estatales.® Se generaba asi un circulo vicioso: los municipios “ricos” podian aumentar sus

% Ademds de la Constitucién, en la Ley de Coordinacidn Fiscal se definen las caracteristicas y las
férmulas de distribucién del Fondo General de Participaciones y del Fondo de Fomento Municipal, asi como las
restricciones al municipio en materia impositiva. Las abundantes leyes estatales también inciden en las
haciendas publicas de los municipios: Constitucidn Politica del Estado, Ley Orgénica del H. Congreso Local, Ley
Orgénica de la Contadurfa Mayor de Haclenda, Ley de Catastro, Ley de Deuda Publica, Ley Orgénica Municipal,
Ley de Ingresos, Presupuesto de Egresos, Ley de Obras Publicas, Ley de Catastro, Ley de Hacienda Municipal,
Leydengmnuwydcwmmunm

En este, sentido, Adriana Rublio Aceves sefiala que "el manejo de la hacienda publica municipal es
una labor cien por clento técnica. La actividad financiera que se tiene que desarrollar implica que (as personas
responsables de llevar a cabo los asuntos hacendarios del municipio cuenten con derta formacdién profesional

(o con experiencia en la materia) que les permita: interpretar y aplicar correctaments (as leyes
correspondientes; disefiar y desarroliar sistemas y procedimientos administrativos, presupuestarios, financieros
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ingresos, en tanto que los otros no.

Por todo ello, puede hablarse del no ejercido de las potestades tributarias de los
municipios, en diversas modalidades, desde los impuestos inmobiliarios (que, como se
apuntd, en algunas entidades son administrados por el gobierno estatal, que cobra
comisién, 0, en otros casos, los procedimientos establecidos por las legislaturas son
demasiados complejos y someten al ayuntamiento a la autoridad estatal), hasta el cobro
por servicios publicos (limitado por la capacidad técnica o restricciones legales), agravados
por la falta de una cultura fiscal entre la poblacién. No puede dejar de mencionarse el
caso de las participaciones federales que, en muchos estados, apenas estdn empezando a
contar con férmulas de asignadén estatal que funcionen de manera adecuada y con
criterios claros y equitativos.”

En todo caso, ha habido una evolucién que ha significado un aumento en los
ingresos de los municipios,”* a pesar de crisis econdmicas y vaivenes politicos.”? En total,
en los quince afios que abarca este estudio, los ingresos municipales aumentaron, en
términos reales mas de 300%. Empero, esta cifra puede dar impresiones equivocadas; en

y contables; analizar y evaluar de manera objetiva el estado que guarda la situacién financiera del municipio;
analizar y evaluar objetivamente, y en términos de Ia ley, los alcances y los avances de los programas de
trabajo y de sus acciones, asi como instrumentar las medidas pertinentes para alcanzar mejores resultados”
(£l quehacer hacendario del tesorero municipal, Guadalajara, Indetec, 1996, pp. 76-77). Ante esto, hay que
mﬂzse&w&mmmhlsmddadshymaﬂmdebsmsdezmm?%
ain, {cudntas de esas personas estdn dispuestas a trabajar a cambio de los exiguos salarios de los
funcionarios municipales?
7 Afn asi, la creacién de estas leyes ha generado fuertes discusiones. Sobre un caso concreto —el
estado de Puebla y la #lamada Ley Bartlett— véase Juan Pablo Guerrero, “La descentralizacién de los fondos de
aportaciones federales (ramo 33). Andlisis preliminar de sus efectos y riesgos”, México, Centro de
Investigacién y Docencia Econémicas, 1998 (mimeo.).

7! Enrique Cabrero, "Tendencias financieras y estrategias innovadoras en las haciendas municipales.
Una aproximacion metodoldgica para su estudio”, en Enrique Cabrero (coord.), los dilemas de
modemizacion municipal: mmmmmmmwmm Miguel
mmmwymmmsppzx-zz

72 Roberto Ortega Lomelin, “Federalismo y finanzas publicas municipales”, en Sergio Mancilla,

Eduardo A. Sandoval, Rogelio Tinoco y Luis René Martinez (coords. ), Bmmnm:omdmﬂaldd
nuevo milenio, Toluca, Universidad Auténoma del Estado de México-Coordinacion General de Apoyo Municipal
del Gobierno del Estado de México, 1996, p. 127.
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primer lugar, debe decirse que, si bien los ingresos han aumentado, el punto de inicio era

sumamente bajo, por lo que el incremento porcentual no es tan impresionante como -
aparenta (véase la gréfica 1).

Grafica 1. Evolucion del ingreso municipal
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Instituto
Nacional de Geografia, Estadistica e Informética.

En segundo término, el aumento ha sido diferenciado, porque no todos los
municipios han aumentado sus ingresos en la misma proporcién. Finalmente, los
componentes de los ingresos municipales han crecido de forma tal que evidencian una
dependencia mayor de las participaciones federales (véase la gréfica 2).”

73 Con base en los datos disponibles del INEGI para los aflos que van de 1979 a 1994, los
incrementos —en términos reales- de los ingresos municipales se han distribuido de la sigulente forma:
impuestos, 374%; productos, 124%; deuda pablica, 630%; participaciones, 835%; derechos, 202%;
aprovechamientos, : :
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del
Instituto Nacional de Geografia, Estadistica e
Informatica.

Los ingresos del municipio han aumentado principalmente debido al incremento en
las participaciones. De hecho, las oscilaciones en el nivel de ingresos se han debido a
cambios en estas participaciones. Debe anadirse que tales participaciones dependen,
como se ha mencionado, de las legislaturas estatales, que, si bien deben respetar el
criterio de entregar al municipio al menos 20% de lo que reciban de la federacidn, tienen
libertad para decidir la formulas de asignacién.”* En todo caso, las participaciones
aumentan la nocién de dependencia tanto hacia el estado como la federacién (véase la

grafica 3).”

74 véase Sergio Ramirez Gémez, “Criterios de distribucion de participaciones federales a municipios de
las entidades federativas”, México, http://www.cedemun.gob.mx/docs/part97.txt, 1997.

75 Esta dependencia ocasiona que los gobiernos locales estén sujetos a factores fuera de sus control
para manejar sus ingresos, su presupuestos y, a partir de ello, todas sus actividades. En este sentido, el Banco
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Grafica 3. Porcentaje de los ingresos
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Fuente: Elaboraciéon propia con base en datos
del Instituto Nacional de Geografia, Estadistica
e Informatica.

Otro elemento que ha crecido como proporcion de los ingresos municipales son los
impuestos; particularmente el predial —a pesar de los obstaculos ya sefialados. Esta ha
sido una de las fuentes de ingreso que mas han crecido (véase la grafica 4); de hecho,
entre los llamados ingresos propios de los municipios, éste se ha consolidado como el
principal componente. Empero, la distribucién entre municipios no es equitativa, ya que
recolectar el impuesto predial requiere sistemas catastrales modernos, que no estan al

alcance de los municipios mas rezagados. Estos ultimos, por otra parte, suelen carecer de

Mundial, asi como muchos expertos, han sefialado la conveniencia de privilegiar los ingresos propios frente a
las participaciones o transferencias, pues éstas “por su misma naturaleza [...] tienden a establecer una
separacion entre los gastos locales y los recursos locales y entre los beneficios resultantes de la prestacion de
servicios publicos locales y sus costos” (Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1997; el Estado en
un mundo en transformacion, Washington, The World Bank, 1997, p. 144).
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una base gravable de importancia.

Gréfica 4. Impuesto a la propiedad raiz
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos
de Geografia, Estadistica e Informatica.

el Instituto Nacional

Algo similar sucede con la deuda publica municipal. La reforma permitia que las
legislaturas establecieran los criterios para que los ayuntamientos contrajeran deudas, ya
fuera con la banca de desarrollo (como Banobras) o la banca comercial. Esta oportunidad,
abierta en la ley para todos los municipios, no esta al alcance de los municipios rurales,
que no pueden ni gestionarla ni garantizar pagos.”® Los municipios que si pueden
endeudarse se benefician no sélo de la deuda, sino de los recursos que el gobierno federal
invierte tanto para ofrecer tasas preferenciales como para “reestructurar adeudos”. Al
igual que en los otros temas, en materia de deuda el elemento politico es fundamental, ya
que en muchos estados los municipios ;equieren del aval del gobierno estatal o la

autorizacion del congreso local para poder contraer deuda.

7® Cinco entidades federativas mantienen 54% del total de la deuda municipal (Nuevo Ledn 17%,
Jalisco 13.7%, Sinaloa 10.1%, Chihuahua 8% y Puebla 5%), en tanto que los municipios del resto de
entidades adeudan el otro 46% (Ortega Lomelin, art. cit., 127).
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Finalmente, en materia de cobro por prestacién de servidos, sélo es necesario
recaicar el hecho de que pocos estados pueden hacer realmente de ésta una actividad
lucrativa.

Los rasgos que se han descrito en materia de ingresos municipales se refiejan en la
contraparte, el gasto municipal. Este se enfoca, principalmente, en gasto corriente, y deja
sélo para algunos municipios con recursos el gasto en inversion. La desigualdad que se ha
expuesto tantas veces en este capitulo se repite: en 1991, por ejemplo, los municipios
urbanos més grandes ejercian, s6lo ellos, 80% del gasto a nivel municipal.”

En conclusion, los diversos matices de cada aspecto de la reforma y las diferentes
realidades que encontr6 en el momento de ponerse en practica arrojaron un proceso de
implantaciéon no sélo extremadamente complejo sino, sobre todo, claramente diferenciado
tanto por tema como por estado (e incuso municipio). Asi, en definitiva, es posible
concluir que, no obstante las buenas intenciones de la reforma, por un lado, las
debilidades estructurales del municipio impidieron que se aprovecharan al maximo las
oportunidades generadas y, por el otro, los obstaculos que los gobiemos o las legislaturas
estatales pusieron para el logro de los objetivos de la reforma complicaron ain més las
posibilidades de los municipios.

CONCLUSION: EL DISENO AFECTA LA IMPLEMENTACION Y ESTA LOS RESULTADOS

En contra de la perspectiva oficial, que tendia a considerar todo como un gran avance en
la reforma municipal, en este capitulo se ha analizado cdmo, no obstante las buenas
intenciones de quienes impulsaron el cambio, la amplia discrecionalidad dejada a los
gobernadores fue un gran riesgo para la implementaciéon. Desde luego, esta

7 Ibid,, p. 131.
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discrecionalidad, en algunos casos, resultd benéfica para los municipios, ya que los
gobernadores que decidieron impulsarios tenian la libertad para hacerio; pero, como se -
deduce de esta investigacion, no siempre sucedid asi.

Lo que el nuevo institucdonalismo advierte acerca de la necesidad de los
mecanismos de cumplimiento y lo que los estudios de implementacion sefialan sobre las
numerosas vias para bloquear una decision gubernamental encuentran en la reforma
municipal un ejemplar.

Los temas sefialados en e capitulo anterior: el predominio de las legislaturas
estatales, la desatencion hacia la diversidad estatal y la ausencia de mecanismos de
cumplimiento, condicionaron el desarrollo y aplicacién real de la reforma. Por consiguiente,
también afectaron los resultados finales, que se analizardn en el siguiente capitulo.

Més alla de la buena -0 mala- intencién de la reforma, es importante considerar
que para este caso, asi como para cualquier decision gubernamental, no es posible confiar
la implementacién a la voluntad de quienes llevardn a la practica dicha decisién. Los
resultados, sin duda alguna, seran mas cercanos a los objetivos si el disefio inicial
considera incentivos 0 mecanismos que favorezcan el cumplimiento por parte de los
encargados. Creer que la ley es suficiente para cambiar la realidad es poco mas que una
quimera; el cambio formal es un elemento fundamental, pero no suficiente.

En suma, al hacer un balance de lo ocurrido tras la reforma a la constitucion
federal, se advierte que la reforma encontré escenarios muy diversos en cada estado y en
cada municipio, lo que derivé en aplicaciones muy distintas, que dependian, en gran
medida, de los matices politicos que introdujeran los poderes estatales, pero también de
las condiciones preexistentes en cada municipio. Lo que no puede negarse, por otra parte,
es que la reforma munidpal origind nuevas posibilidades (no todas concretadas) para los
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municipios mexicanos y fue el inicio de una transformacion importante en las relaciones
intergubemamentales, la cual continia hasta ahora.



LOS RESULTADOS: _
EL MUNICIPIO A QUINCE ANOS
DE LA REFORMA MUNICIPAL

La reforma institucional encarada en el cambio al articulo 115 constitucional ha sido, sin
duda, el intento mas serio y completo para transformar a los gobiemos locales mexicanos.
Es innegable que, a partir de 1983, el municipio ha formado parte de los debates politicos
en México. En el dmbito académico, los municipios son, cada vez més, un objeto de
estudio que se analiza desde muy diversos enfoques. En este capitulo se comparan los
objetivos de la reforma municipal —enunciados en el capitulo segundo- con algunos
rasgos del municipio actual, con el propdsito de poder hacer una evaluacién de los
resultados de la reforma institucional, objetivo de esta investigacion.

Si en el capitulo anterior se tratd la forma en que |a realidad afectd la aplicacion de
la reforma (en otros términos, cémo las reglas informales del juego politico incidieron en
la regla formal), en éste el andlisis se invierte. Ahora la reforma municipal se analizara
como la variable independiente que afecta a una -0 més bien muchas- realidad(es)
concreta(s). Se analizan también otras variables (las constituciones estatales, el giro
gradual hacia practicas democréticas y el cardcter urbano o rural de los municipios) que
han afectado el desempefio de los ayuntamientos y, por consiguiente, la realidad
municipal.!

! Siguiendo a José Luis Méndez —quien se refiere a politicas piblicas- debe afirmarse que si bien
una accién gubemamental estd disefiada para alterar
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Desde luego, no puede suponerse que el municipio de la actualidad es resultado,
unicamente, de la reforma municipal iniciada en 1983. Seria absurdo pensar que las
caracteristicas que, mas de quince afios después, tienen los municipios de México son
producto exclusivamente de la reforma municipal de 1983. Si bien ésta sentd las bases
para la edificacién de un gobiemno local con mayores posibilidades, es dlaro que, dados los
rasgos del sistema politico mexicano, una vez concluido el periodo presidencial de Miguel
de la Madrid, se iniciarian nuevas politicas, como fue el caso del Programa Nacional de
Solidaridad® durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), y el Programa

de elios ("La politica piblica como variable dependiente: hacla un andlisis mds integral de las politicas
Msmm 33 (1993), pp. 111-144).

Roberto Ortega Lomelin, Federalismo y municipio, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994 (Coleccién
wmwbmwm pp. 67-78). No es posible hacer aqui un andlisis exhaustivo de
este programa, baste con sefialar que varios autores han afirmado que su forma de operacién contribuyé
muy poco a la descentralizacién, al menos por dos motivos (Véase Merino, "La (des)centralizacién en el
sexenio de Salinas”, Foro Internacional, 36 (1996), pp. 372-399). En primer lugar, dio espacio para que, si
bien ocwria en clertas &reas una descentralizacién administrativa hacia

a esta relacién goblemo federal-Comités de Solidaridad o Consejo Municipal de Solidaridad”
(Alicia Ziccardi, “El papel de los goblemos municipales en las politicas soclales. El caso de México”, en £/
municipio en México, México, Archivo General de la Nacién-Centro Nacional de Desarrolio Municipal, 1996,
p. 173). También se ha criticado mucho el sesgo partidista de Solidaridad, pues los criterios de asignaciéon
para inversiones no necesariamente respondian a las estadisticas de pobreza sino que, en muchos, casos, se
ligaban a resultados electorales (a este respecto, es necesario sefialar que no fue una estrategia exclusiva
del presidente Salinas. En Chihuahua, después de que, antes de ser gobemador, Francisco Barrio criticara
fehacientemente el Pronasol, una vez en el poder impuisé un programa -llamado “Jalemos parejo™ que, a
decir de presidentes municipales priistas, s6lo beneficiaba a los panistas. Véase Carlos Martinez Assad “El
municipio en la érbita de su precaria economia”, en £/ municipio en México..., op. cit., pp. 624-625).
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de Nuevo Federalismo® de Emesto Zedillo Ponce de Leén (1994-2000).

Ademds de estos programas también han incidido en el municipio, de manera més
importante, las condiciones del entorno, las cuales han cambiado sustancialmente. No se
pretende hacer aqui un estudio pormenorizado al respecto, baste con sefialar algunos
rasgos claramente distintos entre el México de 1983 y el de ahora, como la apertura
politica y el consecuente fortalecimiento del régimen de partidos, la liberalizacion
econdmica y las nuevas condiciones sociales. Todo ello ha contribuido a llegar a un
gobiemo local mexicano que, sin duda, es muy distinto al de 1983, pero también es
diferente del ideado por la reforma municipal. Para entender estas diferencias, la materia

de este capitulo son los rasgos y caracteristicas del municipio actual, en funcién de los

Por Gltimo, vale |a pena sefialar uno de los efectos directos que Solidaridad tuvo en la estructura de
los ayuntamientos. Guillén sefiala que “[dlesde la perspectiva organizacional, adicionaimente los
ayuntamientos se vieron vinculados —por iniciativa propia o por iniciativa de las delegaciones del Pronasol- a
una extensa red de organizaciones sociales bajo el formato de los comités de Solidaridad, para lo que
debieron crear clerta estructura administrativa®. Sin duda, se trata de un cambio importante con
repausbnsenlafom\adeacmardebsammmws(rmemlén Gobiernos municipales en
México: entre la modernizacion y la tradicion politica, México, MIguelAngelPorrua-ElColeglodelaFrum
Norte,1996p83)

3 Durante el goblemo de Emesto Zedillo, la estrategia descentralizadora ha seguido dos vias: la
descentralizacién de funciones de las dependencias federales hacia los estados (en asuntos relacionados con
la educacién, la salud, la ecologia, entre otros), y el tema fiscal, que ha supuesto mayores ingresos para las
entidades federativas y para los municipios (sobre todo a partir del cambio del ramo 26 al ramo 33; véase
Juan Pablo Guerrero, “Descentralizacion del gasto soclal”, Examen, 1999, nim. 12, pp. 37-50). Sin embargo,
no es infundado advertir que la estrategia, enmarcada en el programa llamado Nuevo Federalismo —de
resultados, métodos y objetivos poco claros—, ha estado enfocada, ante todo, a las entidades federativas y
ha partido del supuesto de que éstas hardn lo propio en relacién con los municipios. ¢Cudl es el objetivo
explicito del Nuevo Federalismo en materia municipal? El programa sefiala: “se propone una nueva relacién
de los dérdenes de gobiemo federal y estatal con el Municipio, basada en el reconocimiento de las
responsabilidades que les asigna el orden juridico, de tal forma que este goblemo comunitario cuente con
los instrumentos politico-institucionales y los recursos necesarios para responder a las demandas que le
compete atender y resolver, yasfsepuedaami-oonelpropddu)deelevarwwaddaddegm
publica frente a sus ciudadanos y organizaciones”. (Programa Nuevo Federalismo, México, Secretaria de
Gobermnacion, 1995)Nadammo,sébmndmbwuaddenmhapaddadrsﬁum1de
mmwmmmm&mmmm:mmmmmmmw
Nuevo Federalismo seran los gobiemnos de los estados, y los municipios quedan como parte del gobiemo
interior de los mismos. Quiza lo novedoso sea que, en esta ocasién, los avances més importantes fueron en
el terreno econdmico, pues fue en este campo donde se puso mayor atencién en las politicas federales hacia
el municipio. Segin Juan Pablo Guerrero, en 1994 se distribuia al nivel municipal un poco menos de 5% de
la recaudacion federal participable, mientras que en 1998 el monto fue de cerca de 10%. Otra novedad
podria ser que, como resultado de una composicién plural en el Congreso de la Unién, cada vez mds se
ha discutido entre distintos partidos la forma de fortalecer al municipio; la creacién del ramo 33 es un
ejemplo de ello, aunque sin duda no serd el inico (véase el epllogo a esta investigacién).
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objetivos de la reforma de 1983. Antes, se analiza lo que podria llamarse un primer
“aterrizaje” de la reforma; esto es, el modo en que la disposicion del articulo 115 bajé a
las constituciones estatales, que serian finalmente las que le dieran un rumbo definitivo a
la reforma institucional. Ademéas se estudian dos temas que incidieron en los resultados
de la reforma: la cada vez mayor pluralidad politica de los ayuntamientos y el caracter
urbano o rural de los municipios mexicanos. El primero explica una parte importante del
entorno institucional externo en que la reforma tuvo lugar, mientras que el segundo se
refiere al entorno intemo, a las caracteristicas iniciales del municipios, es decir las

condiciones de la realidad sobre la que se pretendia incidir.

LAS CONSTITUCIONES ESTATALES

Aunque, como se ha sefialado repetidas veces, la ley no es suficiente para explicar la
realidad, si vale la pena tomarla como el punto de partida para explicar e municipio. Por
ello, al comenzar el andlisis del municipio a quince afios de la reforma municipal, se
estudian algunos rasgos sobresalientes de las constituciones estatales. Debe sefialarse
que éste no pretende ser un estudio comparativo exhaustivo, sino, simplemente, una
explicacion de algunos elementos que han repercutido de manera importante en la
definicién de las caracteristicas del municipio mexicano.

Quiza el rasgo que salta primero a la vista se refiere a que una buena parte de las
constituciones recuperan, sin mayores modificaciones, la constitucion federal. Este hecho

puede tener dos implicaciones; una sefiala que las legislaturas estatales cumplieron su

* Para esta seccién se utilizé la base de datos en linea “Constituciones de México” del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México <http://info.juridicas.unam.mx>.
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deber de modificar sus constituciones de acuerdo con el “espiritu” del articulo 115; pero
otra advierte que, si bien era necesario que las constituciones ampliaran -y especificaran—
el contenido de la reforma municipal, muchas no lo hicieron, en tanto que otras lo dejaron
para las leyes organicas municipales.

Para iniciar, es necesario destacar lo diverso de la legislacén munidipal incluida en
las constituciones estatales;® los rangos van desde la de Baja California, que
practicamente hace una reproduccién de las normas generales del articulo 115, o la de
Aguascalientes, que sdlo dedica siete articulos al tema, hasta la de Quintana Roo, por
ejemplo, que -ademds de tener 45 articulos sobre el municipio- es tan especifica como
para detallar extensamente los limites entre sus municipios.*

5 En cambio, hay casos en los que |a homogeneidad pesé més. Por ejemplo, la duracién de 3 afios
mhmummmmsﬁMmhmmmmm
decidié no innovar en esta materia (Blanca Acedo, “Representacién social y gobemabilidad municipal”
mmmdmmurdamdmusmumdew
y Docencia Econdémicas, 1 de junio de 1999).

¢ Asi, el articulo 130 de la constitucién de dicho estado sefiala que el “municipio de Felipe Carrilio
Puerto, con cabecera en la poblacién del mismo nombre: [limita] al norte la linea colindante con el Estado
de Yucatadn que partiendo del punto Put, con coordenadas de 19 grados 39 minutos 07 segundos de latitud
norte, y 89 grados 24 minutos 52 segundos de longitud oeste de Greenwich, corta el paralelo que pasa por
la Torre sur de Chemax, 20 kilémetros, al oriente de este punto, en su interseccién con el meridiano de 88
grados de Greenwich desciende al suroeste hasta encontrar al vértice noroeste de la ampliacién del ejido de
Chunaxchén, sigue por lindero norte de la ampliacién de este ejido con rumbo este, desciende al sur por el
lindero poniente y sur del ejido de Tulum y sobre esta linea al interceptar el meridiano de 87 grados 30
minutos de Greenwich desciende al sur hasta encontrar la costa de la Bahla de la Ascensién. Al sur el
municipio de Othén P. Blanco. Al este las Bahias de la Ascensién, del Espiritu Santo y el Mar Caribe. Al ceste
partiendo del dngulo suroeste del ejido Altamirano, con rumbo norte se recorre el lindero poniente de los
Ejidos Altamirano y Presidente Judrez, el lindero sur y poniente de Santa Lucia, los linderos sur, poniente y
norte de la ampliacién del ejido Ramonal, el lindero poniente del ejido de Chunhuhub, los linderos poniente
y norte de la ampliacién del ejido Polyuc, los linderos poniente y norte de la ampliacidn del ejido X-Yatil, el
lindero poniente del ejido X-Pichil, el lindero poniente del ejido de Dzoyold, el lindero oriente del ejido X-
Cabil, continuando por el lindero norte de este ejido prolongdndose hasta la linea divisoria con el Estado de
Yucatdn”. La constitucién de Baja California Sur contiene especificidades similares.
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Pero las diferencias no son sélo respecto a la profundidad. De manera mas
importante, las constituciones difieren en el grado de autonomia versus control en la
relacién entre las autoridades estatales y los ayuntamientos. En materia politica, esto se
hace evidente en las disposiciones de algunas constituciones que establecen que los
poderes de los estados son los superiores jerérquicos de los ayuntamientos (v. gr.
Campeche, art. 107; Morelos, art. 113); la de Oaxaca establece que, ademds de ser los
superiores jerdrquicos, los poderes del estado ejercen sobre los municipios “facultades de
organizacién y regulacién de funcionamiento” (art. 95).

En otros casos, el control no queda en manos de todos los poderes del estado
sino, concretamente, en el gobermador. Asi, en Chihuahua,

Las autoridades municipales tendran el cardcter de Agentes del Ejecutivo del
Estado para la observancia y ejecucion de las leyes, decretos y acuerdos que se
relacionen con el orden general, y cumplirdn, dentro de su respectiva jurisdiccién,
las érdenes que reciban del Gobernador, como superior jerdrquico, siendo causa
de responsabilidad su falta de cumplimiento (art. 140).

En el mismo sentido, la constitucién de Nuevo Ledn sefiala que los ayuntamientos
deberén rendir, cada mes, un informe de su gestion al ejecutivo estatal (art. 130). Hay
también estados que, en una cdara medida de control, establecen que, si bien los
municipios tienen personalidad juridica propia, la personalidad politica y administrativa
fuera del estado corresponde al gobernador (Morelos, art. 114; Oaxaca, art. 96). Induso,
en Oaxaca se prohibe expresamente a los ayuntamientos comunicarse con cualquier
autoridad federal o de otro estado si no es por conducto del gobernador (art. 107).

El poder de los gobernadores también queda claro en el tema de suspensién de
ayuntamientos. En Chiapas, por ejemplo, ignorando |a figura de funcionarios suplentes, se
establece que, en caso de que un ayuntamiento sea declarado desaparecido, 0 cuando
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falten la mayoria de sus miembros, el congreso del estado o la Comisién Permanente
designara a las autoridades municipales de entre las propuestas que haga el ejecutivo
estatal (art. 60).

Algo similar ocurre en materia de seguridad publica, en la cual, a pesar de que la
constitucion federal solamente establece que los gobemadores tienen el mando de la
ﬁ:empﬁﬂlchmlosmunldpiosdaﬁersldanhaﬂhalommrhmm,vabsmdos
-oon supuesto fundamento en este principio- permiten que el gobernador se haga cargo
de la fuerza publica en cualquier municipio en caso de trastornos graves del orden
publico. Incluso, algunas entidades permiten que quien se haga cargo sea un delegado del
gobermnador (Tamaulipas, art. 132; Puebla, art. 105). En Puebla esta facultad se extiende a
otros &mbitos: “En caso de desarrolio de alguna epidemia, el Gobernador del Estado podra
hacerse cargo del ramo de Salubridad Publica Municipal hasta que el peligro desaparezca”;
también, cuando lo considere necesario, puede nombrar “visitadores especiales” para las
tesorerias municipales (art. 105).’

Por otra parte, las constituciones estatales han sido, en general, un elemento que
fortalece la preponderancia del presidente municipal en los ayuntamientos; le asignan la
facultad de nombrar -y remover— a todo el personal de la administracién municipal. Hay
estados que subrayan este rasgo al advertir que los ayuntamientos “son cuerpos
meramente deliberantes” (Colima, art. 95), y que “"como cuerpos colectivos, no tendran
gjercicio de jurisdiccion ni facultades de autoridad directa” (Oaxaca, art. 106); en
consecuencia, todas sus disposiciones serdn ejecutadas y comunicadas sélo por el
presidente municipal.

7 En el tema de intromision estatal en los municipios, destaca la constitucion oaxaquefia, que regula
incluso los periodos de sesiones de los ayuntamientos y los temas que se deberan tratar (arts. 104 y 105).
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En contraste, en las constituciones estatales hay disposiciones que constituyen
medidas -0, por lo menos, propésitos claros- tendientes a fortalecer politicamente a los
municipios. Varios estados —como Michoacén, Quintana Roo, Sinaloa y Tlaxcala—
establecen que serédn los propios ayuntamientos quienes califiquen las elecciones
municipales, lo cual es un elemento importante de autonomia. En el mismo sentido, en
términos quizd retdricos, pero que reflejan una concepcidn distinta del municipio, el
articulo 144 de la constitucion de Quintana Roo, sefiala que “[e]l ayuntamiento es el
dérgano de gobierno municipal a través del cual el pueblo, en ejercicio de su voluntad
politica, realiza la autogestién de los intereses de la comunidad”.® En ese mismo estado,
como una medida concreta de fortalecimiento munidipal, se faculta a los ayuntamientos a
tener representacion en los organismos federales y estatales que realicen obras en su
circunscripcién (art. 128).

En algunos estados se precisa que, para su administracién, los municipios se
dividirdn en unidades menores: Juntas y Comisarios Municipales en Colima; Distritos
Judiciales y Rentisticos en Morelos; Cabeceras, Alcaldias, Delegaciones y Subdelegaciones
en Quintana Roo; Comisarias Municipales en Guerrero, Sindicaturas y Comisarias en
Sinaloa, entre otros. En algunos casos, dichas autoridades ocupan sus cargos por eleccién
popular, mientras que, en otros, las designa ya sea el Ayuntamiento en conjunto o el
presidente municipal.

Finaimente, hay otros rasgos de las constituciones estatales que vale la pena
mencionar. Hay normas excesivamente ambiguas, como la que prescribe que, en Baja
California Sur, para crear un nuevo municipio, se requiere “que sea conveniente para
satisfacer las necesidades de sus habitantes” (art. 122). Otras disposiciones son

® Hay una disposicién similar en el articulo 130 de la constitucién hidalguense.
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sumamente restrictivas, como los requisitos para ser presidente municipal en Baja
California, donde es necesario ser ciudadano mexicano por nacimiento, hijo de padres
mexicanos por nacimiento, y tener vecindad en el municipio durante, por lo menos,
quince aios (art. 79). Por Gltimo, hay algunas reglas cuya factibilidad es cuestionable; por
ejemplo, en San Luis Potosi se establece que los cargos son. “gratuitos en lo general”,
aunque con la precision de que podran ser remunerados en los términos de la ley (art.
91).

En suma, las constituciones estatales se caracterizan, ademas de por su
diversidad, por ser un reflejo de la concepcion que los poderes estatales tienen de los
municipios, de las relaciones de poder entre ellos y del grado de autonomia o control que
estdn dispuestos a asignaries. Asi, esta diversidad demuestra que, dentro del marco
general provisto por el articulo 115, quedd suficiente margen de discrecion para los
gobernadores vy las legislaturas estatales, quienes pudieron plasmar en la constitucion
respectiva practicas contrarias a los objetivos de la reforma de 1983.

Algo similar ocurrié respecto a los objetivos de fortalecimiento administrativo de la
reforma municipal, aunque debe sefialarse que —como se explica mas adelante— también
incidi6 de manera muy importante la capacidad de cada municipio. Asi, de nuevo, las
constituciones estatales variaron sustanciaimente en el “aterrizaje” de la reforma al 115,
aunque es evidente que la principal preocupacién se refiere a las relaciones politicas, mas
que a cuestiones administrativas.

De entre las pocas disposiciones aaministrativas contenidas en las constituciones
estatales, destaca la pretensién, en algunas de ellas, de profesionalizar la administracién

municipal. Asi, por ejemplo, tanto en Baja California (art. 85) como en Durango (art. 114)
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se determina I3 instauracién de servicios civiles en los ayuntamientos, aunque -debe
reconocerse- los resultados reales son poco claros.

Los estados de la federacin aprovecharon también, en el momento de adecuar
sus constituciones, la oportunidad de que el municipio celebrara convenios con el estado
para la prestacion de los servicios publicos. En algunos casos, esta disposicién respondia a
la necesidad generada por la incapacidad administrativa y financiera de algunos
ayuntamientos, pero, en otros, era reflejo del control politico de los estados hacia los
municipios. Asi, por ejemplo, en Baja Califonia Sur la facultad asociativa de los
municipios es amplia:

Los Municipios del Estado podrén asodiarse entre si 0 con el Gobiemo del Estado,
para constituir corporaciones que tengan por objeto: I.- El estudio de los
problemas locales; II.- La realizacién de programas de desarrolio comin; IIL- El
establecimiento de cuerpos de asesoramiento técnico; IV.- La capacitacién de sus
funcionarios y empleados; V.- La instrumentacién de programas de urbanismo y
planeacién del crecimiento de sus ciudades; VI.- La realizacién y construccién de
obras y la prestacion de servicios plblicos; VII.- Las demds que tiendan a
promover el bienestar y progreso de sus respectivas comunidades (art. 126).°

Pero, al mismo tiempo, existe un fuerte candado, pues el siguiente articulo precisa que, si
en los programas realizados por convenio, se requieren créditos o inversién del estado, no
sblo se requerird la aprobacion del congreso estatal, sino que, en esos casos, “el
gobernador, coordinard y vigilara su realizacién”.'

AUn mds, si bien el articulo 115 establece que los municipios pueden celebrar
convenios con los estados para la prestacion de servicios municipales, en Baja California
Sur se permite que incluso sea la federacion la que asuma la ejecucion y operacién de

9 Véase también el articulo 122 de la constitucin del estado de Hidaigo y el 132 de la de
10'yéase e articulo 137 de la constitucién de Quintana Roo, donde hay una disposicion similar.
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obras y la prestacién de servicios municipales y, ademds, de las contribuciones derivadas
de propiedades inmobiliarias (art. 148)."* Estos convenios pueden tener origenes diversos,
pues, lejos de precisar la ambigua frase “cuando asi fuere necesario” establecida en la
constitucion federal, se limitaron a sefialar que estos convenios podrdn tener lugar
“cuando el bienestar social asi lo requiera” (Baja California Sur, art. 148), o “cuando el
desarrolio econdmico y sodial lo hagan necesario” (Jalisco, art. 36).

Por otra parte, ademéas de la posibilidad de establecer convenios, algunas
constituciones estatales, en materia de servicios publicos, dejan la puerta abierta para la
concesién a particulares (Durango, art. 109; Sonora, art. 138; entre otras). Sin embargo,
en clertos casos, esta posibilidad estd restringida por cldusulas como la siguiente:

Los Ayuntamientos no podran, sin autorizacion del Congreso del Estado y por un
plazo que exceda su periodo de administracién, otorgar concesiones o celebrar
contratos con particulares para la prestacin de alguno de los servicios publicos,
[ni] celebrar contratos para la construccién de obras publicas cuyo costo exceda
del presupuesto calculado durante el periodo de su gestién (Guerrero, art. 103).

Asi, el limite de tres aflos de gestién municipal afecta la capacidad de planeacién
del ayuntamiento y, sobre todo, obliga a que se privilegie el beneficio inmediato y
los objetivos de corto plazo. Esta restriccién se refuerza por algunas de las disposiciones
en materia econémica, que prohiben comprometer presupuesto posterior a la gestion de
cada ayuntamiento, o contraer deuda cuyo pago exceda el limite de tres afios (Chihuahua,
art. 136). En contraste, las constituciones de Durango y San Luis Potosi si lo permiten,

pero exigen la aprobacién del Congreso (arts. 113 y 89, respectivamente).

11 En Chihuahua, la facultad de celebrar convenios se traspasa de los municipios al Estado: “El
Estado est4 facultado para celebrar convenios con los municipios a efecto de que aquél asuma la prestacién
de servicios que corresponden a éstos. Podrd también participar en la prestacién de los servicios cuando
fuere necesario y lo determine la Ley” (art. 138).
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En materia econdmica, las constituciones de los estados recuperaron la disposicién
del articulo 115 que precisa que los ayuntamientos podrén acordar con los estados que
éstos administren las contribuciones municipales (Morelos, art. 115; Yucatén, art. 82).
Asimismo, se establece una amplia participacion de las legislaturas locales en la
administracién hacendaria municipal, ya que éstas deben autorizar compras, ventas,
empréstitos, concesiones, hipotecas, gravamenes, celebracién de contratos, etcétera
(véanse, por ejemplo, Campeche, art. 106; Chihuahua, art. 135, y Tamaulipas, art. 133).

En contraste, es notable la intencién de algunas constituciones por, en efecto,
fortalecer la capacidad econdmica de los ayuntamientos. Entre ellas, destaca la del Estado
de México, que, a diferencia de la mayoria de los estados, establece que “la ministracién
de las participaciones del erario que por ley o por convenio deba cubrir el Estado a los
municipios, se programard y entregara oportunamente a los ayuntamientos” (art. 127). Y
no s6lo menciona la intencién, sino que sefiala, en el mismo articulo, los mecanismos
concretos:

Cualquier incumplimiento en la entrega de las participaciones que correspondan a
los municipios, en las fechas programadas, seré responsabilidad de los servidores
plblicos que originen el retraso; el Ejecutivo proveerd para que se entreguen
inmediatamente las participaciones retrasadas y resarcird al ayuntamiento que
corresponda el dafio que en su caso se cause, con cargo a los emolumentos de los
responsables.

Con esta disposicion se supera |2 practica, muy comin en varios estados, de
presionar a los ayuntamientos por medio del control de las participaciones federales, lo
que, sin duda, fortalece la capacidad econdmica y reduce la incertidumbre. Empero, la
constitucion mexiquense es, en este sentido, una excepcion entre las constituciones

estatales.
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A manera de condusion de este apartado, puede decirse que la hipétesis de que
los gobernadores —por diversos medios- incidieron de manera determinante en el
resultado final de la reforma municipal encuentra en las constituciones estatales
elementos que podrian confirmaria. El articulo 115 de la constitucion federal establecia
objetivos y mecanismos que debian ser precisados enlas constituciones de cada estado.
Sin embargo, el margen de discrecion era sumamente amplio. Sin contravenir la letra del
115, dos estados podian establecer medidas que derivaran en resultados daramente
distintos, si n0 es que opuestos. Si suponemos que la intencion de las autoridades
estatales se refieja en los ordenamientos constitucionales respectivos, es posible sefialar
que el margen de discrecién que se ha mencionado permitié que las diversas pretensiones
de control e intervencién (0, en pocos casos, de garantizar la autonomia municipal) en
materia econémica y, ante todo, politica encontraran sustento en la constitucién.

En términos del nuevo institucionalismo, es posible afirmar que la ausencia de
mecanismos efectivos de cumplimiento permitieron que, a pesar del establecimiento de
una institucién formal —el articulo 115-, hublera el espacio suficiente para que las
instituciones informales —las practicas politicas—, a pesar de que fueran en contra de los
objetivos iniciales, se incluyeran en las constituciones estatales y, por consiguiente,
afectaran los resultados.

LA VARIABLE DEMOCRATICA

Si bien las decisiones de los estados -plasmadas, en parte, en las constituciones
estatales- influyeron de manera importante en los resultados de la reforma municipal, no
fueron el Unico factor. Una de las grandes transformaciones del pais, el desvanecimiento
del autoritarismo y la consecuente adopcidon de practicas democréticas, ha incidido
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también en el desempefio municipal. La forma en que las tendencias nacionales afectaron
cada estado y municipio fueron distintas y, por tanto, también fueron distintas sus
repercusiones. '

En 1982, el régimen de partido hegemodnico,”® en términos generales, seguia
vigente; sin embargo, las reformas politicas de la década anterior,* las demandas sociales
y muchos otros factores iniciaron su transformacion. En este sentido, si bien no fue
determinante, la reforma municipal —al ampliar el principio de representacién proporcional
a todos los ayuntamientos- también afectdé este proceso. Los partidos de oposicion
aumentaron su presencia en los municipios y, a finales del decenio de los ochenta,
ocurrié, por primera vez, la derrota del PRI en un gubemnatura (Baja California). Durante
el decenio de los noventa, este proceso siguid su rumbo; méas ayuntamientos, més
estados y més escafios han sido ganados por los partidos de oposicion.

Més que la alternancia misma, la posibilidad clara de que un partido distinto gane

yDoouldaEulm doumumdempmﬂﬂl 1997, p. 2).
13 para una definicién véase Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de partidos, trad. F. Santos,
Madrid, Alianza, 22 ed., 1992.
"mummuaﬂammawmummw
ejecutivo federal y el reformismo autoritario”, Foro Internacional, 14 (1974), pp. 305-330; y “Las elecciones
federales de 1979", Foro Internacional, 20 (1980), pp. 392-410. Conslitense también Soledad Loaeza,
'mwmmmumnm,mmwmmnmvmm

Buenos Aires, Paldﬂs 1988, pp. 187-223.
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una eleccion modifica los patrones de conducta de los gobiemos;'* altera, en cierto
sentido, las relaciones de autoridad y, sin duda, transforma las relaciones
intergubernamentales. ¢

Esta variable democrética ha provocado también que tanto el Estado federal como
los partidos politicos se percataran, en cierta medida, de la importancia politica de los
ayuntamientos, més alla de su importancia como agente administrativo.

Para el [Estado, @ municipio] significaba la puesta en prictica de un modelo
econdmico que ponia término a la época del Estado de bienestar para buscar la
eficacia que con relacién al municipio se traducia en la posibilidad de generar mas
recursos. Los partidos, en cambio, ponian énfasis en otros aspectos. Para el PRI
era conservar las posiciones conquistadas y mantener las reservas de votos a su
favor, combinando las estrategias ya conocidas en un nuevo marco para sus
relaciones en términos préximos a la modemidad. Por su parte, el PAN se ponia a
la cabeza con una propuesta muy préxima a la vision empresarial que busca la
maxima recuperacién de la inversion insistiendo en la eficencla de sus
administraciones. El PRD encontraba en el municipio la posibilidad de extender su
clientela politica e ir a la conquista de las regiones més impactadas por problemas
sociales.”

1S Una situacién similar ocurre con los gobernadores. “Los goblernos de oposicion tienen menos
incentivos para subordinarse ellos mismos a un gobiemno federal todavia controlado por el PRI, y estdn mds

y
ammmwymmw(nm ap. cit,, pp. 2-3).

16 Tonatiuh Guillén sefiala: “La altemancia es un primer filro que elimina las decisivas y
tradicionales conexiones informales entre gobiemos, las que con mayor eficacia que las formales
determinaban las relaciones de subordinacién de los municipales” ("Gobiemos municipales,
actores sociales y cambio polftico. Una perspectiva desde la frontera norte de México”, en Merino (coord.),
op. cit, p 110).

17 Martinez Assad, art. cit., p. 617.
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En otras palabras: la apertura politica hacia cada vez mas factible el acceso de los
partidos de oposicién a los ayuntamientos por lo que e municipio adquiria un valor
politico que se manifestaba de distintas formas: mas atencién por parte del centro,
cambios en la relacién con el gobernador, mayor interés de las autoridades municipales
en su eficacia y, sobre todo, cambio en la relacion entre el ayuntamiento y la

comunidad.*®

Este proceso, aunque gradual, ha sido continuo.® De controlar practicamente
todos los ayuntamientos del pais, el PRI ha descendido su dominio a poco mds de la mitad
de los municipios.®® El cuadro 1 presenta la composicién actual de los ayuntamientos
mexicanos.

éQué repercusiones ha tenido esta nueva composicion plural de los
ayuntamientos? En primer lugar, |a responsabilidad; ahora, las autoridades municipales, si
bien no en todos los casos, estan conscientes de que su poder no proviene Unicamente
del gobernador en tumo o del lider partidista, sino de una eleccién.* Al igual que los
gobernadores, ahora no sélo tienen que responder a un poder superior, sino ante su
partido y ante los ciudadanos, quienes podran utilizar el voto de castigo para sancionar su
mal desempefio como autoridad.

18 Desde luego, debe tenerse mucho cuidado en no sobrestimar la democracia municipal (véase lo
relacionado con los mitos de la descentralizacién en el texto de Brian Smith, Decentralization. The territorial
dimension of the State, Londres, George Allen, 1985. Constiltese también Merino “Los municipios de México:
més alld de la democracia”, Foro Internacional, 33 (1993), pp. 759-771; y, del mismo autor, “El segundo
escalén de la transicién democratica”, Didlogo y debate, 1998, num. 4, pp. 29-38).

19 "Hay diversas experiencias que indican que el municipio se empieza a volver cada vez mas un
espacio de confrontacién de intereses y problemas de una sociedad que se vuelve mas compleja, y que al
mismo tiempo, se encuentra en un proceso acelerado de cambios politicos” (Alberto Aziz Nassif, "Municipio y
transicién politica: una pareja en formacién”, en Merino (coord.), op. cit, p. 213).

2 Aunque debe hacerse la acotacién de que “una parte del pluralismo municipal es de factura
rapida y coyuntural, producto generaimente del rechazo a la imposicion que decide el PRI de candidatos
inaceptables y de la volatilidad de las candidaturas que mueven de un partido a otro” (Alejandra Massolo,
“Introduccién. Gobiemo local y mujeres: un encuentro posible”, en Delia Barrera Bassols y Alejandra
Massolo (coords.), Mujeres que gobiernan municipios: experiencias, aportes y retos, México, El Colegio de
México, 1998, pp. 17-18).

2! aunque a este respecto la reeleccion trabaja en sentido contrario.
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Cuadro 1
FILIACION POLITICA DE LOS MUNICIPIOS

Partido Total Porcentaje

PAN 287 11.86
PRI 1384 57.21
PRD 278 11.49
PT 26 1.07
PVEM 10 0.41
PRT 2 0.08
Coalicién 4 0.17
Usos y costumbres 418 17.28
Concejos municipales 4 0.17
Otros 6 0.25
Total 2419 100.00

Fuente: Centro Nacional de Desarrolio Municipal
“Composicién politica de los municipios de
México”, México, 1 de mayo de 1999
<http: .cedemun.gob. .htm>

Como se apuntd, éste ha sido un proceso gradual, que ha significado cambiar
practicas y actitudes y que no ha estado exento de obstaculos.Z? Tampoco ha tenido sélo
repercusiones benéficas; en muchos casos la actuacién municipal queda condicionada por
las expectativas de la siguiente eleccién y la vision de largo plazo queda supeditada a los
intereses inmediatos; en otros términos, la gestion de asuntos administrativos es
condicionada por intereses politicos.

A pesar de ello, el balance para los municipios parece ser positivo, ya que tener
una legitimidad que proviene de las elecciones y no de los vinculos politicos es,
probablemente, el elemento de fortalecimiento politico de méas peso. Ademds, ahora que
los municipios pueden promover controversias constitucionales cuando creen afectados
sus derechos, se han erigido en verdadero tercer ambito de poder, y han adquirido
personalidad juridica auténtica, ya que pueden defenderse de intromisiones ilegales de

2 sobre esto véase Wayne Comelius, Todd Eisenstadt y Jane Hindley (eds.), Subnational politics
and democratization in Mexico, San Diego, University of California, Center for US-Mexican Studlies, 1999.
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otros &mbitos de goblerno.?

Estos procesos han significado un nuevo reto para los ayuntamientos. Al respecto,
Tonatiuh Guillén sefiala que “{e]l nuevo rol protagdnico de los gobiernos municipales pone
a prueba la funcionalidad de sus estructuras organizativas y normativas, asi como sus
practicas tradicionales de interaccién social e intergubernamental”.

Un rasgo que vale la pena resaltar se refiere al cambio en las relaciones entre las
autoridades municipales y los ciudadanos. La alterancia politica, en no pocos casos, no
sélo ha significado un cambio de partido en el poder, sino también nuevas practicas
gubernativas y de participacion. Respecto a las practicas, Maria del Carmen Pardo sefiala
que “la altemancia polltlca ha sido un estimulo para que las autoridades municipales
respondan de mejor manera a la comunidad”.® Sobre la participacién, debe destacarse
que los electores no duﬁan en cambiar nuevamente de partido si las nuevas autoridades
no cubren sus expectativas. Asi, es claro que, si bien muchos municipios (méds de 45%,
que representan un porcentaje similar de poblacién) han optado por un partido de
oposicién en algin momento, el cambio de partido gobemante no ha implicado una
conversion total, sino que los electores exigen de sus gobiernos y, si no cumplen, cambian
de partido nuevamente.

Desde luego, no todo es favorable al municipio. Muchas veces las demandas

= por otra parte, recientemente la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha determinado que, al
igual que los ciudadanos, los 6rganos de poder piblico (incluidos los municipios) también estdn protegidos
por la garantia de legalidad, lo que constituye, segin aigunos analistas, un virtua/ amparo ante actos
inconstitucionales de los estados o la federacién.

24 Guilién, art. cit., p. 116.

zs‘ugsudnmmlennmroﬁanradejuddodamaéﬁoo?',mMem(mﬂ.), op. cit,
p.Z&.d.,mdmm,daﬂauodndodeTmGlﬁu&.

2 1 0s candidatos de la oposicién son en su mayoria personas sin trayectoria politica y sin
experiencia administrativa previa en puestos publicos. Y los grupos y personas que apoya en las elecciones,
no se afilian al partido o se vuelven incondicionales del régimen una vez elegido aquélComnuanmw
papel de ciudadanos activos y criticos de la gestibn municipal y acuden a otros nlvels gobiemo para
solicitar apoyo” (Miguel Bazdresch, “Gestién municipal y cambio politico”, en Merino (coord.), op. ait., p.
56).
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ciudadanas rebasan la capacidad de accién de los ayuntamientos y les cargan exigencias
que simplemente no pueden cumplir, ya sea por limitaciones legales, politicas,
administrativas o financieras. De modo mas importante, conviene tener en cuenta que,
como postula el diagnéstico de Mauricio Merino, la democracia y participacion ciudadana
no son una realidad tan generalizada como las cifras electorales pueden simular:

Fuimos en busca de la democracia cotidiana, y encontramos formas de participa-
cién, resistencias locales, problemas atdvicos de cultura politica y dificultades
legales y administrativas que est4n lejos de la calificacion democratica.”

Atencién aparte merece la posicion de los ayuntamientos como drganos de
representacién. Debido a la forma de integracion de las planillas —que deriva en una
estructura dominada absolutamente por un partido- y el papel predominante del
presidente municipal, los ayuntamientos no han logrado constituirse efectivamente como
6rganos representativos de una comunidad, lo que obliga a que esa representacién
busque otras vias, las cuales pueden llegar a minar la autoridad municipal.?

En este asunto, nuevamente, la heterogeneidad hace su aparicion. Los avances
democréticos en muchos municipios son innegables; pero también existen los casos de
aquellas comunidades donde los cacicazgos, las viejas practicas politicas y la apatia
popular —no ciudadana- terminan por imponerse.” También aqui las diferencias estdn

enmarcadas en el eje urbano-rural, y caracterizadas, en el caso de municipios urbanos,

7 Merino, “Introduccién”, a Merino (coord.), op. cit, p. 17.

28 Guilkén, art. cit., p. 132. .

® Un ejemplo sobre este tema se refiere al abrumador predominio de los hombres en el
puesto de presidente municipal:

Sexo De PRESIDENTES MUNICIPALES
Total Porcentaje
Masculino 2295 95.82
Femenino 99 4.13

Fuente: Centro Nacional de Desarrolio Municipal, Los
municipios de México, disco compacto, seccion
“Encuesta Cedemun-INEGI". Datos de 1995.
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por circulos virtuosos de cada vez mayor participacién y mejores resultados y, en los
rurales, por el contrario, por viejas practicas, inercias y rezagos que se autorrefuerzan.

En algunos munidpios, al tratarse de comunidades pequefias y cohesionadas, la
participacién es mas amplia, aunque con resultados inciertos. Esta participacién tiene
diversas manifestaciones; por ejemplo, en Oaxaca, “[m]ientras en los municipios
pequefios, relativamente aislados y con una economia de base agricola, la participacién es
siempre obligatoria y directa y [ocurre] mediante la prestacion de servicios a la comunidad
-ya sea en el gobiemo municipal o en la construccién de la obra publica-, en los
municipios de mayor poblacién y mds cercanos a la ciudad de Oaxaca, la participacién es
de caracter voluntario y generalmente de tipo monetario”.®

De igual forma deben considerarse todos aquellos municipios donde la democracia
—si es que hay tal- se expresa en practicas distintas a la de los procedimientos electorales
y los partidos: los usos y costumbres. Segun el Gatdlogo municipal de usos y costumbres,
sélo en Oaxaca —el estado con mé&s municipios— actuaimente 418 municipios entran en
esta categoria, la cual induye précticas como levantar la mano, aplaudir, pintar una raya
en un pizarrén o formarse atrds del candidato.®® En algunos casos, los presidentes
municipales se eligen por un afio, y son cargos no renunciables, aunque el elegido no
tenga la menor intencidn de asumirlos (sobre todo al considerar que no son
remunerados), pero debe someterse para evitar el repudio de la comunidad.*? Por todo

% véase Fausto Diaz Montes, Gloria Zafra y Salomén Gonzalez Melchor, “Oaxaca: diversidad
municipal y participacién ciudadana”, en Merino (coord.), op. cit., pp. 135-162.

31 Marissa Macias, “Oaxaca, una entidad de municipios independientes”, £/ Ainanciero, 7 de junio de
1999 [reportaje], pp. 88-89. Véase también Moisés ). Baildn, “Reforma municipal e ingresos municipales en
Oaxaca”, Estudios municipales, 1998, nim. 21, pp. 179-181.

3 yéase el reportaje “Alcalde, cargo no deseado en Oaxaca”, £/ Financiero, México, D. F., 8 de
junio de 1999, p. 46.
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ello, las tendencias que se observan en otros municipios no corresponden necesariamente
a un diagndstico general, que pueda aplicarse a todos los gobiemos locales.

Asl, el avance democrético -0 su ausencia— también ha tenido implicaciones en el
desempefio de los ayuntamientos mexicanos. Aunque es dificil colegir tendencias
generales, debido a la variedad de casos y la falta de informacion, si es posible remarcar
que, de nuevo, la diversidad municipal se refuerza a si misma; es decir, condiciones
iniciales distintas originan procesos diferenciados que, a su vez, derivan en resultados
heterogéneos.

LA VARIABLE URBANA

Como se ha mencionado, muchas de las diferencias entre los municipios mexicanos
pueden alinearse en torno al eje urbano-rural. No seria correcto llevar esta nocién al
extremo de pretender explicar toda la situacién de los gobiemnos locales mexicanos por
una sola causa, pero si es posible sefialarla como un factor importante —con amplio poder
explicativo—- para entender las caracteristicas de los municipios y, por supuesto, también
comprender su diversidad (véase el mapa 1 para la distribucién de municipios urbanos en
los estados de la Republica).

El cardcter rural o urbano de un municipio determina no sblo sus
responsabilidades (v. gr. la prestacion de servicios publicos —aunque necesaria en ambos
tipos de municipio- es, por su naturaleza, una actividad mas propia de municipios
urbanos, en los que la poblacion estd més concentrada), sino también sus capacidades
financieras y administrativas: los municipios urbanos, por ejemplo, tienen, sin duda,
mayores posibilidades de recaudar en forma mas eficaz el impuesto predial, de contar con

recursos humanos mas calificados y de involucrar a la poblacidn en los asuntos del



Mapa 1
Grado de urbanizacién entidad federativa
(porcentaje de habitantes en zonas urbanas)

Fuente: Centro Nacional de Desarrollo Municipal, Los municipios
de México. Informacion para el desarrollo, México, Secretaria
de Gobernacidn, 3a ed., 1998 (disco compacto).
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municipio.

Los municipios urbanos —por simple légica— son quienes estdn en mayor
posibilidad de ejercer politicas de desarrollo regional, de establecer reservas territoriales y
de tener un catastro —actualizado o no- que pueda servir como base para el cobro del
impuesto predial.>® También son los que, por sus ventajas comparativas con relacién a los
municipios rurales, pueden realizar actividades innovadoras en materia administrativa y de
gestion;, no en vano la mayoria de los estudios sobre municipio (o, mas bien,
administracién municipal) se centran en los municipios urbanos.>* En tales estudios se
muestran las nuevas estrategias y procesos que llevan a cabo los ayuntamientos urbanocs,
pero también sefialan las dificultades que deben enfrentar, las cuales, quizd no es
necesario decirlo, son ain mayores en sus contrapartes rurales. En este sentido, no es
una exageracion afirmar que el caracter urbano o rural de los municipios ha sido un factor
importante en el desempefio de los ayuntamientos. Sobre un punto de partida diverso
(municipios con diferentes posibilidades), la reforma al articulo 115 favorecié més a
unos ayuntamientos que a otros, pues su disefio —que, como se ha sefialado, ignora la
diversidad municipal- estaba dirigido, en gran medida, a ayuntamientos con ciertas
capacidades bésicas, las cuales estaban ausentes en los municipios rurales del pais —que
son la mayoria.

El Articulo 115 constitucional sentd las bases juridicas que permitieron a los
ayuntamientos urbanos de gran escala reaccionar apropiadamente a las
posibilidades abiertas por el proceso de “descentralizacion de facto’. En
wnsecumda,esimportantedéslacarqueenesamedida,yjumandoporsus
resultados, el marco legal establecido por el Articulo 115 ha favorecido solamente

3 Guilkén, op. att, p. 104.

¥ Ademés de los libros ya citados en capitulos previos de Enrique Cabrero, Alicia Ziccardi y
Tonatiuh Guillén, véase Enrique Cabrero, “Mexican Local Government in Transition. Fleeting Changes or
Permanent Transformation”, ponencia presentada en la Amnua/ Conference of the Society of Latin American
Studies, University of Liverpool, 17-19 de abril de 1998.
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(o casi exclusivamente) a los municipios urbanos de grandes dimensiones.>

Si bien los municipios rurales tienen abierta una amplia gama de posibilidades,
éstas no pueden volverse facultades concretas por la ausencia de capacidad
administrativa. Como ejemplo, Rodolfo Garcla del Castillo propone, en alusién a los
ingresos municipales, que, entre los muitiples problemas que se enfrentan para hacer
efectivos los ingresos sefialados por la constitucidn, los ayuntamientos —sobre todo los
rurales- sufren de falta de capacidad administrativa, de desconocimiento de técnicas
impositivas y del marco legal aplicable, de desactualizacion de padrones y tarifas, de
inadecuado manejo del uso del suelo, de desconocimiento del mercado inmobiliario (para
poder fijar los valores) y, por si fuera poco, de “a faita de una planeacién de largo plazo
que vaya més alla de la simple bisqueda de los montos impositivos en si mismos”.*

Relacionado con lo anterior, existe un aspecto que siempre ha sido objeto de
debate, no sélo en México sino en todo el mundo: el tamafio ideal del gobierno municipal.
En este estudio no se propone una respuesta al debate, pero si se sefiala la gran
heterogeneidad en tamafio de los municipios (véase el mapa 2). Hay estados como Baja
California, de gran extensién territorial y mucha poblacién (2 108 118 segun el conteo de
1995) que, sin embargo, tienen sdlo cinco municipios, mientras que un estado (Hidalgo)
con casi la misma poblacién (poco més de dos millones cien mil habitantes) y mucho
menor extension territorial tiene 84 municipios =y no es necesario mencionar el caso de
Oaxaca, que concentra alrededor de la cuarta parte de todos los municipios en México, lo
que implica tener muchos ayuntamientos a cargo de poblaciones sumamente menores,

”Tau:nammwmgmggﬁmzhﬂmmmwmus

% Rodolfo Garcia del Castillo, "Andlisis del municipio mexicano: mypawewvas" México,

mawymmmmm nim. AP32, 1995, parte 1, pp. 15-
16.



Mapa 2
Promedio de nimero de municipios por habitantes
(miles de habitantes por municipio)

Fuente: Elaboracién propia
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incapaces de ser autosuficientes administrativa y financieramente. No es éste el lugar para
defender la conveniencia de uno u otro arreglo, pero estos datos (y los mostrados en el
mapa 2) sirven para argumentar que la reforma municipal, entendida como un marco
general, evidentemente tendria efectos muy distintos en municipios de tamafio tan
desigual.

En suma, de los tres apartados anteriores —constituciones estatales, variable
democrética y eje urbano-rural- se desprende que las normas estatales sobre gobiemo
local, los distintos rasgos politicos y el caracter urbano o rural de cada municipio son
variables que no sélo afectan directamente la realidad cotidiana de los ayuntamientos,
sino que también influyeron en la forma en que la norma general contenida en el
articulo 115 operd en cada caso concreto. En otros términos, si bien la reforma de 1983
puede considerarse como variable independiente frente al desempefio de los
ayuntamientos, también debe tomarse como una variable que depende de esos otros
factores que inciden en la realidad municipal. Esta compleja interaccion ha derivado en
resultados muy diversos, en los cuales cada municipio tiene una historia y caracteristicas
propias, pero que pueden agregarse a otras para conformar un mapa general de la
situacion de los gobiernos locales mexicanos a 15 aflos del inicio de una reforma
institucional que pretendia transformarios en 6rganos con autonomia politica, capacidad
administrativa y patrimonio propio suficiente para ejercer una nueva gama de atribuciones
y responsabilidades.

ALGUNOS DATOS SOBRE LA REALIDAD MUNICIPAL
La diversidad de resultados de la reforma municipal es evidente en todos los ambitos. En

este apartado se explicara cudl es, de acuerdo con los parametros establecidos por la
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reforma al 115, el grado de cumplimiento de sus objetivos. Es decir, ante la lista de
propdsitos de la reforma de 1983 —que respondian a la situacién municipal de ese
momento— se contrastarén algunos datos pertinentes del municipio actual.”

El gobierno municipal

Sin duda, el cambio mds sobresaliente se refiere a la composicion plural de los municipios
en términos politicos, tema que ya se ha tratado y cuyos datos se presentan en el cuadro
1. Empero, destaca iguaimente que estos cambios han provocado enfrentamientos entre
autoridades municipales y las federales y estatales. Quiza sobre las primeras sean pocos
los ejemplos, porque la intervencién federal no se percibe tanto como una intromisién. En
cambio, los conflictos con los estados han abundado (tanto por cuestiones politicas como
econdmicas);* y este tipo de disputas se agravan cuando se trata de gobiemos de distinto
origen partidario. Se trata de conflictos politicos que, evidentemente, tienen repercusiones
en otros 4mbitos como el econémico y el administrativo.®

¥ Como se ha mencionado ya varias veces, la escasez de informacion municipal sistematizada y
actualizada es notable. Por ello, en las siguientes paginas no todos los datos se referirdn a 1998, fecha
limite del andlisis; se utilizaran los méas recientes que haya disponibles.

"‘Laevohdénmm juridica y politica del municipio mexicano han generado controversias y
mmmmmmmmmmm,mmmmm,mm

que cualiquier otra institucién politica estatal” (Arturo Alvarado, “Los gobemadores y el federalismo
mexicano”, Revista mexicana de sociologia, 58 (1996), p. 47.

% por ejemplo, en Mérida, segin el relato de una ex presidente municipal panista, el
enfrentamiento con el gobemador (del PRI) —que se origind desde la campaiia electoral- significé
importantes choques, que agudizaban Ias carencias ya existentes: “Mérida es una ciudad con muchos
[...]. No cuenta con policla municipal, ni para dirigir el transito. La reserva territorial la maneja el
gobiemo del estado junto con el agua potable, los cementerios y el catastro. [...] La falta de manejo de
estos cinco servicios ha propiciado que el municipio pierda independencia tanto econémica como politica y,
por lo tanto, da lugar a que anautmana,yamemejemtarmalquluaodﬂnpenalmlams

rlaftmapwllcadelgoblemo estado, misma que reiteradamente nos fue negada” (Ana
Rosa Paydn Cervera, “Mérida, |a reina denﬂoomnnylasmllpabeclasvmdas en Barrera y Massolo
(coords.), op. cit., pp. 127-128). Como &tehaynmdnscasosmlosque,adunésdelascarendasde
origen, se tiene que lidiar cotidianamente con autoridades que son adversas o, en otros casos, indiferentes a
los problemas del municipio.

i
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Debe sefialarse sin embargo que, por otra parte, el pluralismo ha permitido que -
como ya se esbozd en el apartado correspondiente- los ayuntamientos, en algunos casos,
tengan la legitimidad suficiente y el apoyo de la comunidad para gestionar sus problemas,
plantear sus propuestas y exigir respuestas ante otras autoridades. De nuevo, debe
hacerse la acotacion que esos rasgos estdn supeditados a las condiciones
socioecondémicas de cada municipio. Segun Guillén, los ayuntamientos dependen més de
la dindmica socioeconémica local que de lo que ocurre en los dmbitos federal o
estatales.® Por ejemplo, de acuerdo con lo descrito por Moisés Jaime Bailén,

Los municipios oaxaquefios, sin lugar a dudas, se vieron bastante favorecidos por
la politica de la federacion para fortalecer la descentralizacién y la vida municipal.
Sin embargo, la gran cantidad de municipios existentes, la magnitud de las
carencias en materia de infraestructura de comunicacién, educativa, de salud y
principaimente productiva, aunados a los problemas de empleo, nivel de vida y
bienestar social en los mads de seis mil centros poblacionales existentes, han
impedido que el apoyo se convierta en un efecto expansivo que genere el
desarrolio local.!

En cambio, para los municipios urbanos, las modificaciones al 115 abrieron un
camino con nuevas posibilidades de acceso a mds recursos y a aplicar politicas
municipales que contribuyeran a desarrollar su comunidad y, como consecuencia,
legitimarse y fortalecerse frente a otros &mbitos de gobierno.

Entre estas nuevas posibilidades —-que, como se apuntd, marcan también las
diferencias entre los municipios— destaca la facultad reglamentaria de los ayuntamientos.
Tener reglamentos completos y actualizados significa una ventaja clara no solo para las
autoridades municipales, sino también para los habitantes del municipio; las primeras

“0 Guilkén, op. cit, p. 59.
41 "Reforma municipal e ingresos municipales en Oaxaca®, Estudios municipales, 1988, nim. 21, p.
177.
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adquieren un campo de accién definido, atribuciones claras y obligaciones especificas; por
su parte, los segundos gozan de la certeza juridié necesaria, entre otras ventajas.*

Sin embargo, a pesar del riesgo de ser repetitivo, debe sefialarse que, de nuevo,
las diversas capacidades provocan resultados distintos. A pesar de que, sin duda, contar
con reglamentos representa una ventaja para todos los municipios, no todos muestran
estar en posibilidades de darse un orden legal propio. Asi, segun los datos mas recientes
disponibles (de 1995), no todos los ayuntamientos del pais cuentan con, siquiera, el
marco legal general que, se supone, rige la vida del municipio. S6lo 1 825 municipios
poseen un Bando de policia y buen gobierno, y, de ellos, solo 1 440 lo tienen actualizado.
La existencia o no de reglamentos en determinadas materias es reflejo no sélo, como ya
se ha dicho, de la capacidad de cada gobiemo local, sino también de los intereses y
prioridades de cada ayuntamiento (los datos sobre los reglamentos estan en el cuadro 2).

Después del mencionado Bando, la seguridad publica, la organizacién interior de
los ayuntamientos (Reglamento interior del ayuntamiento) y el agua potable son los
temas que, segin estos datos, interesan més a los cabildos; los reglamentos acerca de
estos asuntos son seguidos de cerca por el Reglamento de expendios de bebidas
alcohdlicas. En cambio, algunas de las prioridades de la reforma municipal de 1983
apenas estdn presentes en forma de reglamentos en algunos municipios: planeacion
(572), catastro municipal (835), zonificacién y uso de suelos (507), participacion
ciudadana (678), entre otros. Algo similar puede encontrarse respecto de los servicios
publicos a cargo de los gobiernos municipales, como se muestra también en el cuadro 2,

“2 Al respecto, Rodolfo Garcia del Castillo sefiala que la existencia de reglamentos significa un
conjunto de ventajas en distintos érdenes como el gubemativo, el juridico, el administrativo y el social (Los
municipios en México. Los retos ante el futuro, México, Miguel Angel Porria-Centro de Investigacién y
Docencia Econémicas, 1999 p. 19).
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Cuadro 2
REGLAMENTOS MUNICIPALES
Municipios
que tienen Actualizado
Bando de Policia y Buen Gobiemo 1825 1440
Interior del A iento _1546 1234
Reglamento Intemo de 1043 853
Administracién
Reglamento de Obra Publica 1121 926
Municipal
Reglamento de Planeacién 572 469
lamento de Catastro Municipal 835 664
Reglamento de Zonificacion y 507 398
Uso de Suelos
Reglamento de Fraccionamiento 449 356
|___Y Municipalizacién
Reglamento de Participacion 678 573
Cludadana
| Reglamento de Proteccién Civil 916 763
Reglamento de Salud 974 842
Reglamento de Espectaculos y 824 642
Diversiones Publicas
Reglamento de Expendios de 1324 1131
Bebidas Alcohélicas
| Reglamento de Bomberos 112 79
[Agua potable 1394 1164
Drenaje y alcantarillado 830 681
Alumbrado pablico 848 709
publica 1552 1272
Trénsito y vialidad 669 563
Limpleza de calles 810 656
Recoleccién de basura 852 704
Pavimentacion 543 457
Mercados 653 482
Centrales de abasto 41 30
Panteones y cementerios 1235 955
Rastros 591 446
Parques 537 438
Jardines 508 418
Transporte 563 466

Fuente: Centro Nacional de Desarrolio Municipal, Los

municipios de México, disco compacto, seccién
"Encuesta Cedemun-INEGI". Datos de 1995.

cuando, en este tema, “el reglamento tiene un papel fundamental para consolidar las

acciones administrativas y definir con claridad el puente de comunicacién y demandas
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entre la comunidad, los funcionarios municipales y el ayuntamiento”.® Las diferencias
estan determinadas, en gran medida, por el cardcter rural o urbano de los municipios, ya
que, segun algunos andlisis, “la mayoria de los municipios de estrato alto y medio poseen
porcentajes mas amplios de reglamentos y también mayor refinamiento en ellos”,* no asi
los ayuntamientos pobres. Otro dato digno de destacarse tiene que ver con que la
presencia de reglamentos relativos a servicios publicos varia positivamente en funcién de
la existencia de convenios con autoridades estatales o federales.*

En pocas palabras, los datos y andlisis presentados en este apartado sirven para
defender la hipStesis de que la reforma municipal, en efecto, abrié un nuevo campo de
posibilidades en materia politica y legal para los municipios mexicanos, pero este campo
s6lo pudo -y puede- ser aprovechado por los ayuntamientos con condiciones iniciales
minimas (administrativa y financieramente), rasgo que, de forma inevitable, remite a los
municipios urbanos, llenos de necesidades, pero no tantas como los rurales.

La administracion municipal

Algo similar ocurre con la administracién de los municipios. En primer lugar, los recursos
humanos; si bien el nimero y la calificadén de los funcionarios municipales varia
ampliamente de ayuntamiento en ayuntamiento, es notable la baja capacitacion de los
funcionarios municipales, lo que sin duda tiene repercusiones en la capacidad de gestion
de los gobiemnos locales. Segin datos de 1995, de los presidentes municipales que
entonces estaban en funciones, mas de 8% carece de algun tipo de instruccion, mientras
que, del total, casi la mitad (44%) estudié apenas hasta la secundaria 0 menos (véase el

“3 Loc. cit.
“ Ibid., p. 20.
S Ibid., p. 22.
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cuadro 3). Una formacién deficiente o incompleta es, desde luego, un factor que actiia en
contra del fortalecimiento administrativo de los ayuntamientos.

Cuadro 3
GRADO MAXIMO DE ESTUDIOS
DEL PRESIDENTE MUNICIPAL
Respuesta Porcentaje
| Ninguno 207 8.64
Primaria completa 579 24.18
Secundaria completa 268 11.19
Técnica 0 comercial 120 5.01
Preparatoria completa 269 11.23
Universidad completa 945 39.46
y mas

No especificado 7 0. 29

Fuente: Centro Nacional de Desarrolio Municipal,
municipios de México, disco compacto, seoclén
“Encuesta Cedemun-INEGI". Datos de 1995.

Si a esto se agrega la falta de instrumentos técnicos para llevar a cabo las tareas a
cargo de los ayuntamientos, las perspectivas de eficacia en el quehacer municipal son
bastante pobres. Por ejemplo, en 1995 mds de la mitad de los ayuntamientos no tenian

equipo de computo para apoyar su trabajo administrativo (véase cuadro 4).

Cuadro 4

AYUNTAMIENTOS CON EQUIPO DE COMPUTO
PARA APOYAR EL TRABAJO ADMINISTRATIVO

Total Porcentaje
Si 947 39.54
No 1441 60.17
N/E 7 0.29

Fuente: Centro Nacional de Desarrollo Municipal, Los
municipios de México, disco compacto, seccién
“Encuesta Cedemun-INEGI". Datos de 1995.

En el mismo sentido, la pretensidon —-encamada en la reforma municipal- de

fomentar la estabilidad en el empleo de los servidores publicos municipales ha tenido
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resultados poco alentadores; no sélo el servicio civil de carrera municipal es todavia una
de las innumerables tareas pendientes, sino que, segun datos disponibles, casi la mitad de
los funcionarios municipales (46.23%) son empleados de confianza, con garantias
laborales minimas (véase el cuadro 5). La administracién municipal, por otra parte, es un
tema fuera de la agenda de la mayoria de los ayuntamientos (véase el cuadro 6).

Cuadro 5
TIPO DE EMPLEADOS MUNICIPALES
Total Porcentaje
De Base 121676 36.10
De Confianza 155809 46.23
Otros 59550 17.67
Total 337035 100

Fuente: Centro Nacional de Desarrolio Municipal, Los

municipios de México, disco compacto, seccién
“Encuesta Cedemun-INEGI". Datos de 1995.

Cuadro 6
AYUNTAMIENTOS CON AREAS ENCARGADAS
DE LA ADMINISTRACION DE PERSONAL
Total
Si 436
No 1456
N/E 3

ﬁmteCum-oNadmaldeDesaroloMmicipalLas

municipios de México, disco compacto, seccién
“Encuesta Cedemun-INEGI". Datos de 1995.

Por otra parte, ya se ha mencionado que la imposibilidad de reeleccién inmediata
tiene costos importantes, como la ausencia de continuidad, de memoria institucional, etc.;
pero también tiene repercusiones en el desaprovechamiento de la experiencia acumulada
tras tres afios de gobiemo. Ademas, si bien Ia reeleccién inmediata estd prohibida, la no
inmediata podria tener lugar legalmente; sin embargo, esto no ocurre mas que en pocos

casos (véase el cuadro 7).
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Cuadro 7
PRESIDENTES MUNICIPALES
__QUE YA HABIAN OCUPADO EL CARGO
Total
Si 147 6.14
No 2236 93.36|
No especificado 12 0.50
Total _ 2395 100

Fuente: Centro Nacional de Desarrollo Municipal, Los

municipios de México, disco compacto, seccién
“Encuesta Cedemun-INEGI". Datos de 1995.

Por otra parte, debido a las condiciones econdmicas de los ayuntamientos,
aproximadamente la mitad de los presidentes municipales tienen otra actividad
remunerada, ademds de la de su cargo al frente del ayuntamiento (véase el cuadro 8).

Cuadro 8

PRESIDENTES MUNICIPALES CON ACTIVIDADES REMUNERADAS
DISTINTAS DEL TRABAJO AL FRENTE DEL AYUNTAMIENTO

Total

Porcentaje

1197

49.98

1193

49.81

cidm

5

0.21

Fuente: Centro Nacional de Desarrolio Municipal, Los

municiplos de México, disco compacto, seccién
“Encuesta Cedemun-INEGI". Datos de 1995.

La administracion municipal se caracteriza asimismo por el alto grado de
centralizacion de las decisiones en el presidente municipal.® La planeacién, aunque
supuestamente deberia ser participativa, esta concentrada en un cabildo que, la mayoria
de las veces, se limita a sancionar las decisiones del presidente municipal. La planeacién

6 “La tendencia a centralizar las decisiones se hace més patente a medida que pasamos de un
estrato a otro de menor desarrollo. Asi, mientras en el estrato alto las respuestas que consideran la toma de

decisiones dentro del goblemo municipal como “muy centralizada” o “centralizada” suman 60%, en el
estrato medio se llega a 65% y en el bajo ambas respuestas abarcan 81%" (Ibid., p. 3).
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ha derivado en un proceso de poca utilidad y de poca representatividad de los intereses
locales. Ademds, su potencial depende de las capacidades del municipio y de la visién de
largo plazo de su propia comunidad. En consecuencia, como ejempio, del total de
municipios del pais, sélo 954 cuentan con un plan de desarrolio urbano, con las
implicaciones que esto tiene.*” Resultados similares se encuentran en lo relacionado con la
evaluacién y control del gasto.

En materia de servicios publicos —quiza uno de los aspectos mas estudiados del
gobierno local-, conviene tener presente que éstos son ain la principal demanda hadia los
ayuntamientos y, por lo mismo, son la segunda causa de movilizaciones sociales (sélo
después de conflictos pre o postelectorales).* Un rasgo que destaca en los andlisis es que
los servicios municipales tienden invariablemente a concentrarse en las cabeceras
municipales. “Esto puede tener una explicacién politica, pero también es resultado de la
tendencia a la concentracién en centros poblacionales urbanos”.*

También es pertinente apuntar que la prestacion de los servicios publicos todavia
se hace por las vias tradicionales: prestacién directa o convenio con el estado (véase el
cuadro 9). Mas que desinterés, lo que muchas veces inhibe a los municipios de innovar en
este tema esta relacionado con el desconocimiento de alternativas y las inercias y trabas
burocréticas. Esto, entre otros factores, lleva a que los servicios publicos que prestan los

municipios se caractericen por su poca rentabilidad y su baja calidad.

47 Centro Nacional de Desarrolio Municipal, Los municipios de México, disco compacto, México,
Cedemun, 1998, seccién “Encuesta Cedemun-INEGI".

48 Rodolfo Garcia del Castilio, gp. cit,, p. 101. Respecto a este tema puede verse, del mismo autor,
“El comportamiento de los servicios piblicos municipales en los dltimos dos aflos”, Memorka de/ primer
seminario de andlisis municipal, México, Cesem, 1998 <http://serpiente.dgsca.unam.mx/cesem/
SEAM/SEAM1/secoseam.htm>.

*3 Rodolfo Garcia del Castillo, "Administracién del desarrolio urbano y servicios pablicos municipales
un marco general de estudio”, 1998 (mimeogr.), pp. 21-22.
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Cuadro 9
FORMA DE PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS
Prestacion | Convenio | Convenio| Convenio | Colaboracion | Concesion
Directa Inter con &l conla con la
Municipal | Estado | Federacion| Comunidad

| Agua potable 1136 200 464 22 487 22

Drenaje y 1073 124 274 17 215 9
‘ Alcantarillado

Alumbrado publico 1449 137 279 292 138 11

Seguridad publica 1646 199 144 5 218 i
Trénsito 498 42 542 3 20 2
 Limpieza de calles 1367 126 10 0 454 11

Recoleccién de 1513 152 10 1 230 23

Basura

Pavimentacién 928 142 491 91 239 5

Mercados 769 117 52 7 113 88

Centrales de abasto 45 11 12 6 11 42
| Panteones 1697 236 9 1 365 8

Rastros 842 65 5 1 29 36
| Parques 1439 136 35 7 85 5
Jardines 1408 113 13 2 73 11
Tra 115 55 82 9 66 1636

Fuente: Centro Nacional de Desarrolio Municipal, Los municipios de México,
disco compacto, seccién “Encuesta Cedemun-INEGI". Datos de

1995.

Por otra parte, la prestacién de servicios municipales se caracteriza por una fuerte

concentracién en las cabeceras municipales, a expensas del resto de las localidades del

municipio (véase el cuadro 10).




LOS RESULTADOS: EL MUNICIPIO TRAS QUINCE ANOS DE REFORMA MUNICIPAL 144

Cuadro 10

PORCENTAJE DE LAS NECESIDADES DEL MUNICIPIO
_QUE CUBRE CADA UNO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

En la cabecera Fuera de la
municipal cabecera
Agua potable 85.33 63.30
Drenaje y alcantarillado 63.51 25.00
Alumbrado publico 83.79 61.30
Seguridad publica 79.60 53.55
Trénsito y vialidad 51.36 23.40
Limpieza de calles 67.23 33.66
Recoleccién de basura 80.64 37.21
Pavimentacién 51.31 21.97
Mercados 40.89 9.94
Centrales de abasto 6.72 2.25
Panteones y cementerios 89.72 65.60
Rastros 51.26 13.40
Parques 62.70 29.81
Jardines 62.95 30.17
Transporte 64.41 45.30

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Centro
Nacional de Desarrolio Municipal, Los municiplos
de México, disco compacto, seccién “Encuesta
Cedemun-INEGI". Datos de 1995.

En sintesis, el diagnéstico vinculado con los servicios municipales podria limitarse a
cuatro proposiciones: las innovaciones en esta materia son la excepcion, no la regla; las
normas que rigen los servicios publicos muestran serias fallas; la calidad de los servicios
aun es baja; y la cobertura es insuficiente.® La situacién municipal, también en este
aspecto, si bien ha progresado, estd muy lejos de las aspiraciones de la reforma al articulo
115.

% Garcia del Castillo, op. cit., pp. 249-252.
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La haclenda municipal
Finailmente, ante el objétivo de municipios autosuficientes econdmicamente, existe una
realidad que presenta hechos que van en sentido contrario. En efecto, la dependencia de
los municipios en conjunto respecto de las participaciones federales ha disminuido; no
obstante, siguen siendo parte fundamental de los ingresos municipales (véase la gréfica
1).%! En cifras nacionales, més de 50% de los ingresos municipales en 1996 (afio para el
que hay los datos disponibles més recientes) provienen de las participaciones federales.
Ha habido, sin duda, un incremento en las otras fuentes de ingreso, pero son insuficientes
para poder hablar de autosuficiencia de los municipios.®

La fuente de ingresos sobre la que se tenian mayores expectativas a partir de la
reforma municipal fue el impuesto predial. Aunque sigue dependiendo de las bases que
establezca cada legislatura estatal, si puede hablarse de una consolidacién dara de este
impuesto como fuente importante de ingresos municipales. Al respecto, Cabrero apunta
que uno de los aspectos de la reforma de 1983 que si bien de inmediato no tuvo un
impacto importante, posteriormente si lo ha tenido, fue la transferencia del derecho
de cobro de los impuesto de propiedad raiz, del nivel estatal al municipal. Principalmente
en municipios urbanos, medianos y grandes de la mayoria de los estados del pais, el
cobro del impuesto predial y de traslacién de dominio ha significado una fuente

5! De hecho, con las modificaciones al ramo 26 y la creacién del 33, que implicaba la creacion de la
figura de “aportaciones federales” se aumentaban los ingresos municipales pero, al mismo tiempo, se
incrementaba la dependencia de los ayuntamientos hacia las transferencias de la federacién. Ademds, segin
Juan Pablo Guerrero, “al crear los Fondos de Aportaciones [del ramo 33] Federales y modificar la Ley de
Coordinacion Fiscal, se obligd a los estados a reorganizar sus modalidades locales de asignacion de
recursos. En algunos casos, las condiciones dictadas por los gobemadores han generado irritacion en los
municipios, que sienten que esta descentralizacién les hizo un favor flaco: el centro controlador se movié de
la Ciudad de México hacia las capitales de sus estados” ("La descentralizacién de los fondos de aportaciones
federales (ramo 33). Andlisis preliminar de sus efectos y riesgos”, México, Centro de Investigacién y
Docencia Econémicas, documento de trabajo, 1998, p. 1).

9Losrasgosgamlsdehaolﬂdndebshwsosnmbbalsyaseddkwmdmhb
anterior.
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Grafica 1.
Composicion de los ingresos municipales
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto
Nacional de Geografia, Estadistica e Informatica, £/
ingreso y el gasto publico en México, México, INEGI,
1998. Datos correspondientes a 1996.
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importante de recursos propios que ha dado mayor capacidad fiscal y una mayor
autonomia relativa a este nivel de gobiemo.®

De nuevo, sin embargo, las diferencias entre municipios son amplias. Los
ayuntamientos con capacidad de tener un catastro actualizado, una administracion capaz
de realizar la recaudacién y, sobre todo, una base gravable de importancia —los cuales,
generalmente, son los municipios urbanos- son aquellos que ya tienen derta
infraestructura y determinado grado de desarrollo, mientras que los demas o dependen
del estado (véase el cuadro 11) o, simplemente, colectan montos mucho menores al
potencial que tiene cada uno. Asi, esta situacion aumenta la disparidad entre municipios
ricos (que pueden serlo mas) y pobres (que no pueden aprovechar las nuevas
oportunidades).

Cuadro 11
FORMA DE RECAUDACION DEL IMPUESTO PREDIAL
| Directamente el ayuntamiento 1581
El ayuntamiento en convenio con el estado 606
Otro 18
No especificado 4

Fuente: Centro Nacional de Desarrollo Municipal, Los
municipios de Médco, disco compacto,
seccién “Encuesta Cedemun-INEGI". Datos de
1995.

Desde 1993, los municipios han aumentado su potencial recaudatorio al
transferirseles, entre otros, el cobro por derechos de expedicién de licencias para
anuncios y licencias para vender bebidas embriagantes. Pero quizd el cambio mas
importante ocurrié a finales de 1997, a partir de la discusién sobre el presupuesto de

53 Enrique Cabrero, "Tendencias financieras y estrategias innovadoras en las haciendas municipales.

Pom:a-Cem-odemvsugaddnyDooenciaEw\émicas, 1996, pp. 21-22.
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egresos del aflo siguiente, en el que se establecieron algunas medidas que pretendian
contribuir al fortalecimiento de las haciendas municipales. El Congreso de la Unién
determiné que se deberia otorgar al municipio 70% de la recaudacién obtenida bajo el
régimen de pequefios contribuyentes. Sin embargo, el propdsito central de esta medida es
combatir la evasién fiscal, por lo que la condicién de para que los municipios tengan
acceso a esos montos consiste en que la recaudacion “resulte del ejercicio de sus
facultades de verificacion”, con lo cual, quiza no es necesario repetirlo, se favorece mas a
unos municipios que a otros. En ese mismo presupuesto se establecié, como producto de
la creacion del mencionado ramo 33, un incremento de 53.74% en los ingresos
municipales provenientes del gobiemo federal. Juan Pablo Guerrero explica este
crecimiento en las transferencias federales de la siguiente forma:

Con el paso [del ramo 26 al 33], el pastel se hizo considerablemente més grande
[...J; pero las rebanadas no crecieron en la misma proporcion para todos. Con los
criterios de asignacién del FAFM [Fondo de aportaciones federales a los
municipios], los municipios urbanos, que generaimente son los mejor armados
financiera y administrativamente, se llevaran las tajadas mas grandes. Frente a
ello la reaccion més decididamente adversa surgié entre los gobernadores. Para
algunos, la nueva distribucién de fondos federales para los municipios produce
“distorsiones e iniquidades”, exacerba los desequilibrios entre municipios urbanos
y rurales al desfavorecer a los mas pobres y despoblados. Con esa preocupacién,
varios gobiemnos estatales han intentado paliar sus efectos en el nivel estatal y han
solicitado una rectificacion de los criterios de asignacién de la Ley de Coordinacion
Fiscal [...].%*

Este intento por “paliar los efectos” también ha servido para propdsitos politicos de
los gobernadores. En todo caso, puede sefalarse que este cambio, aunque sin duda

favorece a las haciendas municipales (pues aumenta sus ingresos, aunque no sean

% Guerrero, art. cit., pp. 25-26.
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propios), también significd un traspaso del poder de asignacion de la federacién a los
estados, con lo cual éstos aumentaron sus posibilidades de control sobre los municipios.*

Debe sefialarse que, también aqui, la diversidad municipal es un factor a
considerar. Alrededor de 300 municipios —urbanos— concentran 85% de los ingresos
municipales.* Y algo similar ocurre con el gasto que, segun datos oficiales, se concentra
esencialmente en gasto corriente —de administracion—- y deja para segundo término —por
escasez principaimente- el gasto en infraestructura (véase la gréfica 2). Esta distribucion
del gasto es un reflejo de la poca capacidad de impulsar desde el propio ayuntamiento el
desarrolio del municipio.

Garcia del Castillo explica que gran parte de los problemas de las haciendas
municipales provienen de que la mayoria de los municipios asume |a labor hacendaria
como una simple préctica de ejercicio presupuestario, sin una visién integral del manejo
de las finanzas publicas municipales.”

En condusién, indudablemente, la reforma al articulo 115 abri®6 muchas
posibilidades a los municipios en materia de ingresos. Sin embargo, problemas de
factibilidad administrativa y/o de control politico han impedido que todos los
ayuntamientos las aprovechen a cabalidad. En este sentido, no estd de méas sefialar que
los municipios rurales han quedado al margen. Asi, la idea de un municipio que genera -y
vive de- sus propios ingresos sigue siendo un propdsito mas que una realidad.

%S “En una amplia perspectiva, la creacién del ramo 33 fue una transferencia de facultades y
recursos hacia los estados; y una transferencia de recursos hacia los municipios. No hay elementos que
permitan calificaria como una ‘municipalizacién’ de esos recursos (bid., p. 30). Otro problema es que, segin
varios estudios, las aportaciones federales “tienden a convertirse en desestimulantes para la recaudacion de
la tesoreria municipal” (bid., p. 38).

5 Martinez Assad, art. cit., p. 618.

57 Op. cit,, passim.



LOS RESULTADOS: EL MUNICIPIO TRAS QUINCE ANOS DE REFORMA MUNICIPAL

Grafica 2
Composicién del gasto publico municipal
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CONCLUSION: LOGROS Y FRACASOS DIFERENCIADOS

Para poder concluir este apartado, es necesario volver al segundo capitulo y contrastar los
objetivos de la reforma de 1983 con la realidad actual de los municipios mexicanos. Quiza
la comparacién se ha hecho ya; destacar algunos rasgos del gobiermo local de finales de la
década de los noventa hace evidente el incumplimiento de muchos de los objetivos
iniciales; pero hace evidente también la diversidad amplia de los resultados alcanzados.
Asi, por principio de cuentas, uno de los objetivos probablemente méas importantes de la
reforma -abatir la desigualdad entre municipios- no se alcanzd a cumplir. Esta
desigualdad se refieja, punto a punto, en cada uno de los objetivos de la reforma
municipal (véase el cuadro 12).

Asi, mientras la reforma municipal pretendia dar certidumbre al proceso para
declarar desaparecido o suspendido un ayuntamiento, las constituciones estatales poco
hicieron en ese sentido; en todo caso, la certidumbre de los ayuntamientos ha venido por
otras vias: del lado juridico, la posibilidad de establecer controversias constitucionales; y
del lado politico, el alto costo de imagen politica que representaria, en un ambiente de
mayor competencia electoral y pluralismo, desaparecer un ayuntamiento sin una razon
legitima.

Si la reforma buscaba que los ayuntamientos tuvieran -y ejercieran— la facultad
reglamentaria, la realidad descrita muestra que el objetivo no se cumplié del todo;
ademas de los obstaculos estatales, distintas razones (que pueden ligarse al carécter
urbano o rural de los municipios) han provocado que la facultad esté, por decir lo menos,

subutilizada, aunque méas en unos municipios que en otros.
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Cuadro 12
EFECTOS FINALES DE LA REFORMA
AMBITO DE TRANSFORMACION
Ajuste en las relaciones Ajuste de aspectos locales internos
intergubernamentales
Objetivo del 115 Alcance Objetivo del 115 Alcance
Medidas La mayoria de los
Cambios laborales para empleados de los
enlka dar seguridad a son
organizacion trabajadores de confianza; sin
municipales estabilidad ni
_profesionalizacion
Faculitad Los municipios Representacion Todos los
reglamentaria para cuentan con proporcional ayuntamientos
fortalecer al municipio | reglamentos, pero | para ampliar la | tienen regidores por
en muchos casos presencia de representacién
estan incompletos 0 partidos de proporcional, pero
desactualizados oposicion en el su posicién en el
cabildo cabiido siempre es
minoritaria.
Preponderancia del
presidente municipal
Reglamentacién de Todas las
causas de suspension constituciones
para proteger establecieron un
juridicamente a los procedimiento,
ayuntamientos aunque no siempre
claro ni con plenas
Cambios en garantias para el
aspectos municipio
decisionales
Especificar servicios No todos los
publicos a cargo de municipios han
municipios para definir |  podido hacerse
un dmbito de accién cargo de esos
propio servicios
Facultades en materia | Sélo las pudieron
de desarrolio urbano aprovechar los
para ampliar &mbito | municipios urbanos
de accién con capacidad
financiera
Posibilidad de Los convenios
establecer convenios | siempre estuvieron
para mejorar gestién | sujetos a control
municipal estatal
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Cuadro 2
EFECTOS FINALES DE LA REFORMA
continuacién /AMBITO DE TRANSFORMACION
Aluste en las relaciones Aljuste de aspectos locales internos
intergubernamentales

Objetivo del 115 Alcance Objetivo del 115 Alcance

que apenas puede
cubrir su gasto
corriente gracias a
las transferencias
Cambios en
recursos estatales
financieros

Fuente: Elaboracion propia con base en los resuitados de esta investigacién, y
sobre el marco propuesto por Francesco Kjellberg, “Die Reformen der
Kommunalen Gebietskirperschaften und Regionen in Dnemark,
Norwegen und Schweden®, en F. Zehetner (ed.), Reformen der
Kommunen und Regionen in Europa, Viena-Munich, Jugend und Volk
Verlag, 1983 (cit. por Dente y Kjellberg, art. cit., p. 11).

La medida que establecia la representacion proporcional en todos los
ayuntamientos si se cumplié: en todos los: municipios (salvo los que se rigen por usos y
costumbres) existen regidores de representacion proporcional; sin embargo, el objetivo
final —-mayor representatividad de las autoridades municipales— fue limitado por la
disposicion de que los miembros del cabildo se elijan por planilla, lo que da a un partido, y
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concretamente, al presidente municipal, una preponderancia clara en las decisiones del
ayuntamiento. De nuevo, la mayor representatividad que ocurre en algunos -no todos— |
los municipios tiene otra causa: el proceso de cambio hacia practicas democréticas que,
gradual pero continuamente, se ha establecido en los municipios.

En el ambito administrativo, el propdsito explicito de dotar al municipio de nuevas
atribuciones en materia de servicios publicos chood con dos impedimentos: la incapacidad
administrativa y financiera de muchos municipios (que los imposibilitaba para ejercer sus
nuevas potestades) y el celo politico de los gobernadores, que no siempre estuvieron
dispuestos a ceder los servicios que, hasta entonces, tenian a su cargo. Ademds, la
salvedad de que, “cuando fuera necesario”, los servicios publicos quedaran a cargo de las
autoridades estatales dio el fundamento legal a la entrada de los estados al &mbito
supuestamente exclusivo de los municipios.

Obviamente, otro aspecto en el que los resultados fueron claramente diferenciados
fue el de la planeacion del desarrolio urbano; se trataba de una medida de la que los
municipios rurales (la mayoria) estaban excluidos en la practica. Por Ultimo, debe
sefalarse que el fortalecimiento administrativo de los municipios quedé condicionado, en
gran medida, por las posibilidades financieras de cada ayuntamiento.

En materia econdmica, por otra parte, la diversidad municipal y la intromisién de
los gobernadores, asi como la composicién de los ingresos y los egresos de cada
municipio provocan resultados contrastantes: por un lado, el municipio con capacidad
administrativa, entre otras caracteristicas, que recibe una importante porcion de las
transferencias federales y que, a la vez, puede generar ingresos propios via el impuesto
predial, los servicios que presta y la posibilidad de contraer deuda; y, por otro, el

municipio que, por ninguna de las vias sefialadas es capaz de asegurar un ingreso
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suficiente (que, ademés, seguramente seria consumido por el gasto corriente), y que, por
tanto, queda supeditado a la “voluntad politica” de los poderes estatales para hacerse
cargo de las necesidades que, segln la reforma municipal, deberia atender él.

De este modo, mientras hay municipios para los que la reforma municipal, en
efecto, sirvi6 como impulso para el fortalecimiento, para otros no quedé més que como
una buena intencién, sin posibilidades reales, debido a, por lo menos, los tres factores
que se apuntaron al final del capitulo sobre la implementacién: el predominio de las
legislaturas estatales, la desatencion hacia la diversidad y la ausencia de mecanismos de
cumplimiento.

Asi, si bien en términos generales los municipios actuales son considerablemente
distintos de los de 1982, también lo son respecto del municipio ideado por la reforma

institucional que se pretendié hacer a partir del cambio en el articulo 115.



CONCLUSIONES:
LA REFORMA INCOMPLETA

Que las reformas institucionales alteran
el comportamiento es una hip6tesis, no

Robert Putnam’

Los resultados de una reforma institucional dependen, por una parte, de la reforma en si
misma (su disefio, la forma en que se lieva a cabo, sus virtudes y deficiencias) y, por otra,
del entorno en que tiene lugar. Esto segundo equivale a sefalar que, dado que tal reforma
no ocurre en el vado, las condiciones de la realidad en la que pretende incidir y los
cambios que ocurran en su entomno influirdn en sus efectos finales.

Esta investigaciéon ha mostrado como, en el caso de la reforma al articulo 115 en
1983, mas alla de las buenas intenciones iniciales, la realidad fue capaz, en muchos casos,
de imponerse sobre ellas. Pero también ha expuesto cdmo, desde el disefio de la reforma,
habia rasgos que hacian previsibles resultados distintos de los esperados: /) ignorar la
diversidad municipal, /) confiar la implementacién de la reforma en agentes que —dada su
posicion— podrian ser adversos a la consecucién de sus objetivos, y /) no establecer
mecanismos y/o medidas concretas que sirvieran para reducir la discrecionalidad de tales
agentes, y asegurar un desempeiio institucdonal acorde con los intereses de quienes
impulsaban la reforma. Estos factores fueron los que desde el principio determinaron, en

! Making Democracy Work. Civic Traditions in Modern Italy, Princeton, Princeton University Press,
1994, p. 18.
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gran medida, los resultados finales quince afios después.

En efecto, tal como lo demuestran los estudios que utilizan como marco el nuevo
institucionalismo, el entomo afecta las instituciones, pero esta influencia puede restringirse
si, en el mismo disefio institucional, se prevén y se limitan con medidas concretas. La
reforma constitucional de 1983 fallé en esta previsién y, como producto de esa omision,
tuvo, desde el iniclo, menores posibilidades de alcanzar satisfactoriamente sus resultados.

Ahora bien, quizé haya otra explicadén —que no se discutird aqui, sélo se ofrecerd
como una hipdtesis alternativa-, la cual sefialaria que era facil prever que la reforma
municipal seria una politica gubemamental cuyo funcionamiento no seria como se pensaba
o se decla explicitamente; pero ¢eso importaba? érealmente el interés de quienes la
promovieron era dotar al municipio de poder y recursos? Cualquier posicién frente a estas
preguntas debe ser, por lo menos, escéptica. La refoma munidpal era una medida
relativamente sendilla, no costosa y cuyos resultados se podrian esperar hasta el largo
plazo —por ello, era muy difidl que alguien alegara un fracaso en algin momento
inmediato. Por otra parte, era una politica con valencia positiva: todos a favor, nadie en
contra. Por razones polfticas, ideolégicas e histéricas era muy difidl que alguien se
manifestara —plblica y abiertamente- en contra de la reforma. Bajo tales condiciones,
quiza pueda pensarse que los resultados de la reforma si se lograron —aunque hayan sido
distintos de los que se anunciaban-: un poco de legitimidad, publicidad para un gobiemo
que “cumple una deuda pendiente de la Revolucién”. Lo deméds —puede decirse- no
importd o fue secundario.

Sin embargo, dado que es imposible hacer lucubraciones sobre intenciones no
explicitas o preferencias no reveladas, en esta investigacion se tomé como supuesto, util
para cumplir sus objetivos, que la reforma tenia, en efecto, el propdsito de fortalecer
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politica, administrativa y econémicamente a los gobiemos locales. Ante ello es que se ha
realizado la evaluadién de los resultados alcanzados. Su andlisis ya se hizo en el capitulo
anterior, pero no sobra hacer unas reflexiones finales.?

En primer lugar, vale la pena sefialar que, para hacer una apreciacion de cualquier
esfuerzo por fortalecer al gobiemo local es necesario considerario como un proceso
incremental, con resultados a largo plazo. Por ello, habrfa sido inadecuado esperar
cambios espectaculares en el periodo inmediato.® Los resultados no se generarian sino
hasta que las medidas iniciales (el cambio formal) empezaran a chocar con la realidad
concreta y con las estrategias diferencadas de los actores implicades. Ese choque
refractaria los efectos inidales hacia un resultado incierto, que dependeria de la capacidad
de la institudén para imponerse o, en el otro extremo, para ceder ante las condiciones
adversas.

En el caso de la reforma munidpal, una vez tomada la decisién federal (impulsada
por el presidente de la Republica y aprobada formalmente por el Congreso), ésta quedé en
manos de los estados -léase, para propdsitos practicos, los gobernadores— que, en
funddn de sus propias estrategias, modificaron la trayectoria original de la reforma, ya
fuera con restricciones o, en menos casos, apoyos. Finalmente esta reforma federal, ya
alterada por las posiciones estatales, llegaria a los municipios, donde, de nuevo, mudaria
de rumbo al encontrarse con realidades diversas en extremo. Debian hacerse cargo de la

2 Estas conclusiones no pretenden abarcar todos los temas de esta investigacion. Cada capitulo -y, en
ocasiones, cada apartado de los capftulos— contiene andlisis y conclusiones preliminares, que presentan, de
forma més directa las interpretaciones, deducdiones y comentarios que los datos encontrados. Se prefirid que
el andlisis no estuviera concentrado en un solo caphulo, sino exponer las conclusiones que se obtienen junto
con los andlisis que las generan.

’mmmaBMMahmmgmgﬁam
pequeiios si se comparan con los producidos por el cambio continuo y gradual® (James G, March y Johan P.
Olsen, £ redescubrimiento de las instRuciones. La base organizativa de ka politica, trad. Jorge Ferreiro
Santana, México, Fondo de Cultura Econdmica-Universidad Auténoma de Sinaloa-Colegio Nacional de Clencias
Politicas y Administracién Publica, 1997, p. 151).
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reforma dos munigipios tan distintos como el més rico del Estado de México 0 e més
pobre de Oaxaca. Para uno, |a reforma significaria nuevas atribudiones y responsabilidades
apenas suficientes —si no es que claramente insuficientes—- para cumplir con la compleja
tarea de administrar una zona urbana, industrial y rica; para otro, serian nuevas
responsabilidades y atribuciones que, simplemente, no podria ejercer por faita de
capacidades y recursos.

De esta forma, si no en todos los casos, por lo menos en alguncs se llegaria a la
creacién de dirculos -virtuosos 0 viciosos— que reforzarian las caracteristicas previas -ya
divergentes- de los municipios. El municipio urbano podria, con sus capacidades
administrativas previas, crear o actualizar su catastro y, asi, aumentar sus ingresos por el
impuesto predial, con los cuales podria prestar mejores servicios plblicos —debidamente
reglamentados-, mejorar su planeacién del desarrolio urbano y, en suma, responder mejor
a las demandas de sus habitantes, con lo cual se fortaleceria politicamente y podria
conseguir -0 defender- su autonomia frente a los poderes estatales. En contraste otros
municipios se enfrentarian a nuevas atribuciones que no podrian cumplir, pues, a pesar de
poder (en la ley), por ejemplo, cobrar el impuesto predial, no podrian (en la préctica)
realizar un registro de la base gravable (pobre y dispersa) para cobrario; por tanto, no
tendrian recursos para cumplir sus obligaciones, asli que para ambas cosas —conseguir
recursos y satisfacer demandas— tendria que acudir a su gobernador, para que éste los
auxilie y se haga cargo, por lo menos, de cumplir sus deberes, a cambio de obtener los
beneficios de control politico y econdmico que ello implicaria.

Ambos escenarios fueron posibles en el marco de la reforma institucional de 1983.
Ninguno de los dos violaria los preceptos constitucionales de la federad6n ni,
seguramente, las leyes estatales. La diferencia, en este sentido, se deberia a las
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condiciones iniciales distintas, ignoradas completamente por |a reforma al 115.

El desfase entre los niveles de fortalecimiento de distintos municipios parece que
serd mayor conforme pase el tiempo. Los munidipios débiles seguirén esperando que el
centro (ya sea la federacién o los estados) los fortalezca, mientras que los municipios
fuertes desarrollarén —si no es que ya lo han hecho- una Iégica de autofortalecimiento;
esto es, serdn capaces de proveerse recursos propios y negociar mejor los ajenos;
incrementaran sus habilidades de gestion y tendrdn mejores recursos humanos; con todo
ello, y los resultados de su gestién, consolidarian su legitimidad y, en consecuenda, su
autonomia.* Mientras tanto, los problemas de los municipios rezagados podrian agudizarse
0, en el mejor de los casos, no mejorar. Por consiguiente, si el objetivo inidal de disminuir
la desigualdad era auténtico, la refoorma munidpal fue, sélo en este sentido, un daro
fracaso, pues induso las tendencias a la heterogeneidad se consolidaron. En los aspectos
més concretos de la reforma, los logros y fracasos fueron diferenciados, como se sefialé
en el capitulo anterior y, ante todo, graduales.®

Por otra parte, es necesario reconocer que, a partir de la reforma al articulo 115, el
tema del fortalecimiento municipal ha permanecido en la agenda gubernamental. Sin
embargo, las medidas que se han tomado al respecto no han superado, hasta ahora, el
intento hecho en 1983.° Ademés, en cierto sentido, las politicas descentralizadoras de los

“ Quizé sea posible decir que la descentralizacién oauTird efectivamente cuando el goblemo local sea
fuerte por si mismo, y no cuando obtenga su fuerza de otros. Asi ha ocurrido: cuando un gobiemo obtiene su
poder (politico y econdmico) de su interior, esto €5 cuando tiene apoyo popular —legitimidad- y recursos
propios —capacidad administrativa, personal profesional, tecnologia, etc.— es mayor su poder de decision y su
autonomia frente al centro (del estado y del pais). Ademds, una conclusién quizd menor pero importante: el
factor humano es esendal. Si bien en Mé&doo se ha visto como un elemento modemizador el hecho de pasar
de Ia politica de los hombres a la politica de las instituciones, no puede soslayarse la necesidad de que haya
hmhuyuupsm&.ulgrumlnumwdem Las reformas tienen éxito
cuando hay personas capaces de implementarias.

"mmmmmmaumgmmmm
Ioscmlhsmnm:ds'(w,p.lﬁ)

¢ Induso la reforma de 1999, que se analiza en el epilogo, smmmmtbdemus
proporciones comparada con la de 1983.
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sexenios siguientes estuvieron dirigidas a otros objetivos: una descentralizacion hacia la
sociedad y el mercado (con el presidente Salinas) o enfocada a los estados (con el
presidente Zedillo); los municipios, si bien han estado presentes, han quedado en un lugar
secundario.”

Asi, tras varios aiios del inicio de una reforma institucional que pretendia fortalecer
a los gobiemos locales mexicanos, los resultados siguen muy lejanos de la idealizacién que
se ha hecho de ellos. La visién del gobierno local como “escuela de la democracia”, “célula
basica de gobiemo”, “piedra angular del sistema politico”, entre muchos otros calificativos,
sélo sirve para argumentar que estas enumeraciones son ma&s un deseo que una
descripcion de los hechos.

Esta situadién, desde luego, no es por completo atribuible, ni mucho mencs, a la
reforma de 1983. Muchos otros factores han sido causa también. Sin embargo, si la
reforma munidpal pretendia transformar las condiciones del municipio, ¢por qué no lo
logré? La respuesta, de manera general, pero basada en el andlisis presentado en los

capitulos anteriores, es que —como indica el titulo de estas paginas finales- se tratd de
una reforma incompleta.

7 Aunque también debe reconocerse que no debe esperarse todo de los otros niveles de gobiemo. Al
respecto Mauricio Merino pregunta: “¢Qué tendrian que hacer los otros niveles de la administracién publica
para auspiciar un mejor gobierno municipal? Quizas, si nos atenemos a las evidendias disponibles- y sin caer
demasiado en la tentacién de las conjeturas—, bastaria con que se hidleran dos cosas: la primera, advertir
institucionalmente los problemas planteados por los gobiemos locales a la hora de decidir los programas
anuales de inversién, mediante el instrumento privilegiado de los convenios de desarrolio —que todavia deben
bajar hasta esa primera instancia de goblemo. Y, en segundo lugar, permitir el goblemo realmente
democratico de la comunidad: dejario en libertad para tomar sus propias decisiones colegiadas, mediante la
reforma que estd haciendo fakta en la integracién de los ayuntamientos, para que en ellos quede representada
la pluralidad que puebia los municipios. Dos cosas y no mucho més: que las inversiones anuales se consulten
con la méxima autoridad politica de los municipios, para que éstos participen en el disefio de las politicas
publicas desde un principio y que los ayuntamientos sean mds plurales, para recuperar su sentido original”
("¢Conclusiones?: obstaculos y promesas de la democracia municipal”, en Merino (coord.), £n busca de la
democracia municipal. La participacidn ciudadana en el gobierno local mexicano, México, El Colegio de México,
1995, pp. 299-300).
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¢Por qué incompleta? La respuesta no es simple, pero puede argumentarse que la
reforma municipal, en efecto, contaba con propésitos claros (aunque en algunos casos
demasiado ambidosos) y con algunas medidas concretas que servirian de medios para
alcanzar los fines de fortalecimiento munidpal. Empero, omitié establecer los mecanismos
de cumplimiento necesarios para que tales medidas se llevaran, de verdad, a la préctica.
No quiere decirse aqui que, con esos mecanismos, se habrian alcanzado todos los
resultados esperados, pero si habrian sido més factibles.

También se tratd de una reforma incompleta en el sentido de que, en realidad, no
estaba dirigida a todos los munidpios, 0, en otros términos, ignord la diversidad municipal.
Sus beneficiarios mayores eran los munidpios urbanos que podian aprovechar las nuevas
oportunidades generadas. Los otros —ia mayoria- no podian hacerse cargo de las nuevas
atribuciones y responsabilidades, por lo mencs no totaimente.

Fue incompleta también al no prever las respuestas que encontraria en los estados.
Si se hublera precavido de las posibles trabas y obsticulos que muchas autoridades
estatales pondrian a la implementacién de la reforma, habria podido tomar medidas al
respecto desde el inicio, para no permitir que el margen de discrecionalidad dejado a los
gobernadores (formaimente, a las legisiaturas estatales) afectara los resultados de forma
tal que los objetivos fueran mucho més dificiles de conseguir.

Finalmente, fue incompleta porque asi lo quisieron los estados de la federacién y
porque la realidad sobre la que se pretendia incidir no permitié que consiguiera totalmente
sus objetivos. Ademds, para hacer referenda al cuadro 1 presentado en el primer capitulo,
la reforma se concentrd exclusivamente en un cambio en las atribuciones y en las
responsabilidades, pero en lo general no considerd los aspectos intemos del gobiemo
local, es decir el aparato administrativo -y politico—- que asumiria esas nuevas facultades y
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obligaciones. Esta dimension —os ajustes internos— seria determinante en el alcance de la
reforma en cada municipio.

Para utilizar el lenguaje neoinstitucionalista, se puede decir que la reforma fue
incompleta porque, si una institucion tiene tres elementos: las instituciones formales, las
informales y los mecanismos de cumplimiento, la reforma de 1983 sdlo considerd a
cabalidad las primeras. Realizo el cambio formal —el articulo 115, pero no tomé en cuenta
el enorme potencial que las institucionales informales —como las practicas politicas—
tendrian para resistir la norma formal y tampoco previé los mecanismos de cumplimiento
necesarios para evitar que esto ocurriera. Quizé confid demasiado en la capacidad de la
norma escrita para transformar la realidad, o en el control del centro (que, aunque existia,
no era total) o, por ultimo, en la buena voluntad de los gobernadores, todo lo cual no fue,
en el mejor de los casos, sino una ingenuidad. Puede decirse, en definitiva, que la reforma
municipal fue, en efecto, una modificacion constitucional de gran importancia, pero que
carecia de los instrumentos de implementacidn necesarios para lograr sus propdsitos
cabalmente.

Asi, una vez hecho el andlisis del desempefio institucional de las reformas
municipales de 1983, queda claro ya que los grandes proyectos gubernamentales en
materia de fortalecimiento municipal no han sido sino castillos de arena, gigantes con pies
de barro o cualquier otra metafora que quiera utilizarse para apuntar que no es suficiente

un buen proyecto si no esta vinculado con la realidad que se pretende afectar.



En su propuesta de andlisis sobre implementacion de politicas, Paul Sabatier y Daniel
Mazmanian sefialan que no es sufidente analizar los efectos reales de la implementacion
de una politica y contrastarios con los objetivos. Para un andlisis integral, apuntan, es
necesario considerar dos etapas mds: los impactos percibidos de las decisiones y la
evaluacion que el sistema politico hace de la legislacién, ya sea en forma de revisiones de
fondo a su contenido o de intentos de revision. De hecho, para ellos la revisién de una ley
o los intentos de revision mas importantes deberian ser vistos como la etapa culminante
del proceso de implementacion.? En efecto, algo similar puede decirse respecto a las
reformas institucionales. La razén de esto es que los cambios que se pretendan hacer a las
leyes refiejan los alcances reales y percibidos de dicha ley y las posiciones estratégicas de
los actores involucrados en el asunto.

! "Discurso sobre la libertad de pensar, hablar y esaribir”, & observador, Médco, 13 de junio de

2 paul A. Sabatier y Daniel Mazmanian “La implementacidn de la politica puablica: un marco de
andlisis”, en Luis F. Agullar (ed.), La implementacidn de las politicas, México, Miguel Angel Porriia, 22 ed.,
1996 (Antologias de politica publica, 4), pp. 357 y 363.

1827.
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Asl, si un nuevo cambio en la ley puede considerarse como parte integral del
proceso de implementacion, no estd de més extender unas cuantas paginas mas esta
investigacién para, de manera sucinta, analizar un nuevo cambio que ha experimentado el
articulo 115 de la constitucién. Este cambio hizo posible que, en esta investigacion, se
analizara el ddo de vida completo de una institucion, desde su gestacion hasta su
sustitucién formal por una nueva.

Después de muchos intentos, y con base en, por lo menos, nueve iniciativas de
distintos partidos,’ recientemente se aprobd por el Congreso de la Union (y por la mayoria
de las legisiaturas de los estados) una nueva reforma al articulo 115 constitucional. Quiza
el dato mas sobresaliente es que la iniciativa que dio origen a este cambio a la
constitucién provino del poder legislativo, ya no del ejecutivo. Esta diferencia en el origen
(respecto a la reforma de 1983) dice mucho respecto a todo lo que ha cambiado el pais
(o, en términos mas formales, respecto a las profundas variaciones que el entomo ha
tenido, lo cual -sin duda- repercutid en el desempefio institucional del nuevo
ordenamiento); no es éste el lugar para hacer un andlisis de 15 afios de historia politica y
econdmica, pero si puede seflalarse que el cambio ha sido radical tanto en la concepcién
del gobiemo como en las posibilidades y los mecanismos de participacion. Todos
reconocen las tareas pendientes, pero no es posible negar el cambio profundo que, por
diversos motivos y en distintas direcciones, ha experimentado México en estos tres
lustros: nuevas instituciones, nuevos actores y nuevas estrategias han dado la pauta para
que el proceso politico en México sea muy distinto de aquel de 1983. Empero, hay un
tema que sigue siendo objeto de mucho debate y no tanta accion: el munidpio. Todos los

3 Se trata de iniciativas del Partido del Trabajo, del Partido Accién Nacional, del Partido de la
Revolucién Demodrética y del Partido Revolucionario Institucional.
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actores dicen defender la idea de un municpio mds fuerte, mas eficaz y més
independiente. Sustentan su idea en diagndsticos muy similares a los de inicios de la
década de los ochenta: ayuntamientos ineficaces, pobres, maniatados por los estados y
por la federacion; sin capacidad real de representacion ni de gestion; con facultades
reglamentarias limitadas y, sobre todo, desaprovechadas; y un largo etcétera.* Al mismo
tiempo, diversos estudios muestran la manera en que en algunos Municipios -muy pocos
desde luego- el gobiemo local ha innovado y mejorado su capacidad de accién, ha
aumentado sus ingresos y se ha erigido en representante y gestor eficaz de las
necesidades y demandas de sus cudadanos. Estos sefialamientos son quizé el diagnéstico
més contundente sobre el alcance de la reforma munidpal: el articulo 115 de 1983 si
cambidé en ciertos casos la realidad munidpal, pero los resultados fueron sumamente
diferenciados y, por tanto, insuficdentes.® En respuesta, ahora existe un nuevo articulo

115, que pretende, ahora si, superar viejos rezagos y aprovechar a cabalidad muchas
oportunidades.®

La reforma de 1999 incluye un cambio que, si bien puede ser sdlo retdrico, si
implica una modificacién en la concepcién del municipio: se reconoce al municipio su

* La exposicién de motivos del dictamen de la Comisién de Gobemacidn y puntos constitucionales
sefialaba en sus consideraciones que “[d]iversas circunstancias de orden politico y econémico han propiciado
que el Municipio presente carencias de tipo financiero, asi como debilidad politica y juridica en relacién con los
drganos federales y de las entidades federativas, que han impedido su funcionamiento auténomo y libre”.
Véase Asociacién de Municipios de México, Articulo 115 constitucional: historia y reformas de 1999, México,
AMMAC, 199, p. 23.

5 Un diputado del Partido Accién Nacional (Juan Marcos Gutiérrez Gonzélez), que participd muy
activamente en la elaboracién del nuevo texto en 1999, sefialé en el debate legisiativo que "[e]fectivamente, la
presunta libertad con que se pretendié revestir al municipio en lo politico y administrativo, no fue acompafiada
de un mecanismo protector de dicha libertad. Por contrario, fue una curiosa propuesta libertaria sujeta a
capricho y voluntad de gobemnadores y legislaturas locales, que le han sustraido a lo largo de las Gltimas
décadas, cuestiones tan esenciales como la prestadén de servicios publicos basicos, o la dedision real del
ejeddode;gwublmw.wnlm,hdmm&w&semgéadmm'
(ibid,, p. 39).

¢ Evidentemente, dado que no es el tema de estudio de esta investigacion, sblo se mostraran rasgos
generales de la reforma, no su contenido su contenido especifico ni sus implicaciones. De igual modo, no se
pretende analizar su impacto real, puesto que sus efectos seran, en el mejor de los casos, en el mediano
plazo.
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facultad de gobernar, no sélo administrar, por medio del ayuntamiento. Més alla de ello,
es posible afirmar que los objetivos de esta reforma son muy similares a los de 1983:
vigorizar al municipio econémicamente, fortalecerio politicamente y hacerlo més eficaz en
lo administrativo.” Sin embargo, de nuevo, muchas de las posibilidades de la reforma
dependen de las decisiones (a favor 0 en contra de los objetivos explicitos) que tomen las
legislaturas estatales. Ademas, como se observa en el cuadro 1, esta reforma, al igual que
la de 1983, ignora los ajustes internos necesarios para hacer que el ayuntamiento sea un
érgano de gobierno en la practica, y no sélo en el discurso o en la ley.

No obstante, se pueden encontrar también varios de los problemas de aquella
reforma; en primer lugar, las legislaturas de los estados siguen teniendo un papel
preponderante en la vida municipal, lo cual puede devenir en situaciones similares a las
que se derivaron de la reforma de 1983. Quiza aqui vaiga la pena hacer un ligero matiz:
aunque las disposiciones de la reforma de 1999 mantienen el control de las legislaturas
locales, es posible esperar que, dado el juego politico vigente, la mayor pluralidad politica
en casi todos los estados de la federacion impida que esas normas se conviertan en un
ama ilimitada del gobernador, aunque, por otra parte, dejan la implantacion de las
reformas al vaivén de las disputas partidistas. Cabe sefialar que, actualmente, los
congresos estatales, en su mayoria, se caracterizan por la clara pluralidad de fuerzas
politicas representadas; ademas de que, a diferencia de 1983, ahora ning(n partido ejerce
un dominio sobre todas ellas.

7 para una descripcién de las medidas concretas véase ibid., pp. 19-30. Véase también el documento
"Reformas al articulo 115 constitucional. Fortalecimiento del municipio”, México, Vicecoordinacién de la
Fraccién Parlamentaria del Partido Revolucionario Institucional, 1999 (mimeo).
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Cuadro 1

CUADRO COMPARATIVO DE DISPOSICIONES
DE LA REFORMA MUNICIPAL DE 1983 v LA DE 1999

AMBITO DE TRANSPORMACION
Ajuste en las relaclones intergubernamentales | _ Ajuste de aspectos locales internos
1983 1999 1983 1999
Reconoce al municipio | Medidas laborales
en la gomemode mu‘gajadors
a
organizacion municipales
Se otorga la facukad | Establece legislacién Representacién
reglamentaria para estatal sobre proporcional para
fortalecer al municipio reglamentos ampliar la
municipales presencia de
Se ordena la partidos de
reglamentacién de Se traslada al oposicion en e
causas de suspension la cabildo
para proteger posibilidad de afectar
juridicamente a los i munidipal y
ayuntamientos celebrar convenios de
plazo mayor a 3 afios
Espedificar servicios
Cambios en | publicos a cargo de Se traslada al
aspectos | municipios para definir | municipio la decisién
decisionales | un &mbito de accién | sobre cudles servicios
propio publicos se transfieren
al estado
Facultades en materia
de desarolio urbano Se permite la
para ampliar &mbito asociacién entre
de accién municipios de dos 0
méds estados
Posibilidad de
establecer convenios
para mejorar gestion
municipal
Se conceden ingresos | Se elimina la exencién
propios (por servicios, | de pago de predial del
porinpu:lns)pa-a sector paraestatal
Cambios en | municipal Se otorga al municipio
financiaros el derecho de iniciativa
Se elevan a rango en materia tributaria
constitucional las
participaciones para
garantizar su entrega
a los municipios.

Fuente: Elaboracidn propia con base en los resultados de esta investigacién, y
sobre el marco propuesto por Francesco Kjellberg, "Die Reformen
der Kommunalen und Regionen in Danemark,
Norwegen und Schweden”, en F. Zehetner (ed.), Reformen der
Kommunen und Regionen in Europa, Viena-Munich, Jugend und Volk
Verlag, 1983 (cit. por Dente y Kjellberg, art. cit., p. 11).
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Otro dato debe tomarse en cuenta es que, tal como algunos que diputados hideron
notar, la reforma ignora —de nuevo- la diversidad municipal.® A pesar de las no pocas
advertencias que, durante varios afos, han hecho autoridades municipales y expertos en
el tema, la nueva legislacdén no establece mecanismo alguno que permita lidiar con las
complejas y profundas diferencias entre los municipios del pals.

Por Gitimo, al igual que la reforma impulsada por Miguel de la Madrid, el texto
constitucional —tal como quedd en 1999- no incluye mecanismos de cumplimiento que
permitan suponer que habra un seguimiento cuidadoso de la puesta en practica de la
reforma, ni de que existe una estructura de incentivos eficaz que obligue (o, mejor dicho,
induzca) a que todos los actores que tienen que ver con el municipio cumplan
efectivamente |a parte que les corresponde. Las expectativas que pueden crearse sobre el
compromiso de las autoridades estatales hada la reforma municipal son daras:
gobernadores de los tres partidos politicos con gubemnaturas cabildearon antes del voto en
el Congreso para evitar que fuera aprobada la reforma en los términos propuestos.’ La
presién de los gobernadores permitid que incluso se quebrara la disciplina partidista, lo

® El diputado José Luis Sanchez Campos, en el debate legisiativo del jueves 17 de junio de 1999 en la
Camara de Diputados, sefialé: “El atraso en el que estdn sumidos los municipios es un hecho patente que esta
57 legisiatura debe corregir. Hoy se discute una reforma municipal dght, una reforma municipal que es un
atraso y una regresién para las propias propuestas del Partido Accibn Nadonal. [...] En el articulo 115
constitucional, se mantienen los elementos que Impiden la autonomia municipal. Los municipios siguen
controlados por los Congresos locales, no se les dan facultades para que los ayuntamientos sean promotores
del desarrolio econdmico, politico y social. [...] No se establecen las diferencias entre el tamafio de los
municipios con & propdsito de lograr formas més eficientes y modemnas de goblemo. Tampoco se establece la
reeleccién ni el referéndum y el plebiscito, y el colmo es que la asodacién entre municipios de diferentes
estados tenga que ser aprobada por las Legislaturas estatales (Asodacién de Municipios de México, ap. cit,
pp. 34y 47).

’wmpubdmddlsdemdemsseﬂamqm *En la reunién que el pasado lunes
tuvieron gobermadores con el secretario de Gobemnacién, Diédoro Carrasco, y con los subsecretarios Jorge
Alcocer y Jesiis Murilio Karam, un grupo de gobemadores cuestionaron [sic] las reformas al 115 constitucional,
al angumentar que a los estados se les dejaba en una situacion de sandwich. [...] Encabezados por el
gobernador priista de Coahuila, Rogelio Montemayor, los mandatarios estatales insistieron en que el impulso
que se pretende dar a los municipios serd a costa de los estados. Al cuestionamiento se unid, induso, el
gobemnador panista de Jalisco, Aberto Cirdenas, presente en la reunién, yerloomacmsposwus,bs
gobemadores perredistas también plantearon el mismo tema. La reforma se aprobd a pesar de las
(V&:tlgxggG)mﬂlez,‘Pdlg'anrefonnasalaLeyOrgﬁ'hddegtso £l Rnandero, México, D. F., 15 de junio
de 1 k
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cual es muestra de la poca indinacién que podrian llegar a tener para llevar a buen
término la reforma municipal.

En sintesis, la reforma municipal de 1999, sin duda, representa un avance
importante, pues otorga nuevas facultades y atribuciones. Sin embargo, presenta, por lo
menos en &l inicio, las mismas deficiendas que lievaron a que la reforma institucional que
intentaba lograrse en 1983 fuera, por dedir lo menos, insuficente. Es, en conclusion, una
reforma también incompleta, que -aunque desde luego generard cambios— tiene pocas
posibilidades de cumplir con los altos objetivos que se propuso.
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