LOS MALES DEL MUNICIPIO EN LA ARQUITECTURA DEL
ESTADO MEXICANO Y SUS REMEDIOS

Alejandro Aguilar Miranda'

Este trabajo cuestiona la estructura y funcionamiento del Estado mexicano como
lugar idéneo para el desarrollo institucional de sus municipios. Sostiene que, en
la configuracién actual, los municipios se hallan flojamente acoplados con el resto
de la trama institucional; y que, a pesar de dotarlo de abundantes funciones e
instrumentos, no estdn coordinados en la atencién de los asuntos publicos, con la
totalidad institucional que comprende el Estado.

El objetivo es analizar el papel de los municipios en la estructura y funcionamiento
del Estado mexicano, a través de la revisién histérica sobre su importancia institucional
y el estudio de sus facultades y funcionamiento en la actualidad, con el propésito de
identificar sus alcances y limitaciones en la atencién de los asuntos publicos.

INTRODUCCION

La resonancia del municipio en la vida nacional es intermitente y multifacética. En
diferentes episodios histéricos ha cobrado vigencia que luego languidece para esperar
en la sombra por tiempos prolongados. También ha sido glorificado como esperanza
de un arreglo politico mds democrdtico que el que hoy nos caracteriza, o bien, ha
sido sefialado como el lugar de los peores yerros de la Administracién publica. En
este ir y venir se han propuesto multiples alternativas para mejorar su desempefio en
la atencién de los problemas de orden comun con resultado variopinto. Asi, le han
acompafiado reformas juridicas, modas administrativas y diversas interpretaciones
intelectuales, que no tocan el fondo de su insuficiencia y rezago.

Este trabajo atiende una de aquellas cuestiones de fondo respecto a la situacién

actual del municipio, se pregunta si el Estado, por su funcionamiento y estructura, es
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armdnico con su razén de ser. Hipotéticamente, la arquitectura del Estado mexicano
no concuerda con la misién del municipio, a pesar de que la historia reciente refleja
abundantes mecanismos de apoyo.

El propésito es analizar el lugar de los municipios en la estructura y funcionamiento
del Estado mexicano; para ello, se ha recurrido a la revision de la historia municipal en
referencia a su trayectoria institucional. De esta manera podemos inferir la importancia
que ha tenido en la construccién del propio Estado. También se ha revisado la insercién
municipal en los diferentes nodos estatales, como de hecho sucede, con el propésito
de identificar los limites de los propdsitos federalistas renovadores.

El texto se organiza en seis partes. Primero, plantea el problema que detona el
trabajo, cuestiondndose sobre la habitabilidad del Estado mexicano para el municipio.
La relevancia de este segmento consiste en privilegiar el estudio del Estado como via para
entender los problemas mds acuciantes del municipio que, de ordinario, se buscan en
fenémenosde menorescala. En segundo lugar describe la estrategia de andlisis, destacando
las categorfas de régimen y sistema politicos para aproximarse a la comprensién del
arreglo estatal contempordneo. Este apartado se encuentra en {ntima conexién con el
primero, ya que en conjunto revelan el qué y el cémo del estudio. Se podrd observar que
régimen y sistema se separan con el fin de comprender los componentes del método,
pero la separacién no se presenta de manera nitida en el curso del andlisis. En tercer
lugar se describe la evolucién institucional del municipio frente a los episodios mds
significativos de la historia. La premisa es que no basta con el estudio del Estado en la
actualidad, pues muchas de sus tendencias se han determinado histéricamente. La linea
de desarrollo histérico abarca la Colonia, el siglo xix y la posrevolucién. En extensidn al
apartado anterior, en el siguiente se describe la relacién del municipio con otros poderes
publicos, ademds de ponerse en perspectiva la importancia municipal por sus funciones
social, econémica y politica.

En el pendltimo apartado se sugiere, como ruta de investigaciones posteriores,
invertir la cuestién que descalificaalos municipios en la vida ptblica. Dela pregunta
ses el municipio un problema para el Estado? se transita a la cuestién siguiente
ces el Estado un problema para el municipio? Este aparente juego de palabras
abre una rica veta de discusién sobre estrategias estériles de transformacién en la
vida publica que no cursan por el estudio de la estructura mayor de organizacién
politica. Por dltimo, se delinean algunos trazos de la agenda publica para la
transformacién real de los municipios. Las ideas de este apartado no pretenden
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ser concluyentes, sino el detonador de proyectos de estudio y reconfiguracién de
alternativas de mayor alcance.

EL PROBLEMA

El titulo de este documento puede parecer fuera de lugar en un estudio sobre
las instituciones politicas Estado y municipio, pero resulté sugerente usar como
metdfora el término arquitectura; de él aprendemos que, a partir de las necesidades
humanas, estudia y clasifica las actividades que el ser humano realiza para
satisfacerlas, proponiendo el espacio ideal para desarrollarlas, ademds de fijar las
cotas adecuadas en la idea de brindar confort y facilitar la vida (Plazola Cisneros
y Plazola Anguiano, 1986). De manera semejante, nos planteamos que a partir
de las necesidades de la vida en sociedad (orden, economia, convivencia) hemos
desarrollado satisfactores institucionales que nos permiten la continuidad del
sistema. Las instituciones cobran diferentes cotas, es decir, diferentes dimensiones
y diferentes funciones, pero todas ellas son importantes e imprescindibles para
alcanzar los objetivos de confort y realizacién social. El conjunto de instituciones
conforma el espacio que denominamos Estado. Asi, disefio y funcionamiento
arquitecténico son contrarios a desorden, desproporcidén, disfuncién.

En tal analogfa nos cuestionamos sobre el papel del municipio en la arquitectura
del Estado mexicano. ;Es un espacio apto para la coexistencia (equitativa, paritaria)
de los municipios con otras instituciones publicas? ;La arquitectura estatal refleja la
importancia sustantiva de los municipios en atencién de los asuntos publicos? ;Las
funciones y tareas municipales se corresponden con el funcionamiento del Estado
en la atencién de los asuntos publicos? ;El Estado, como totalidad institucional, ha
provisto a los municipios de los instrumentos necesarios y suficientes para coadyuvar
en la atencién de los asuntos publicos?

A manera de hipdtesis, podemos sostener que, en el orden estatal mexicano,
los municipios se hallan flojamente acoplados con el resto de la trama institucional;
con abundantes funciones e instrumentos, pero no alineados coordinadamente en la
atencién de los asuntos publicos, en la totalidad institucional que comprende el Estado.

El objetivo general consiste en analizar el papel de los municipios en la estructura
y funcionamiento del Estado mexicano, a través de la revisién histérica sobre su

importancia institucional y el estudio de sus facultades y funcionamiento en la
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actualidad, con el propésito de identificar sus alcances y limitaciones en la atencién

de los asuntos publicos.
EL EsTADO MEXICANO. REGIMEN Y SISTEMA POLITICOS

Conviene para este estudio retomar la triada Estado, régimen vy sistema, articulada
por Luis Aguilar (1984), pues a partir de su desdoblamiento y reintegracién se
facilita el andlisis del Eszado, al hacer asequible la identificacién de sus componentes
empiricos, tan necesarios para dar cuenta de las caracteristicas que ha cobrado esta
institucién en México y del lugar que le ha reservado al municipio. Régimen politico
refiere el conjunto de instituciones juridicas que norman la distribucién y ejercicio
del poder en el Estado, asi como las formas y procedimientos para alcanzarlo,
mientras que sisterma politico refiere el conjunto de relaciones de poder, como de
hecho se presentan en la sociedad, mismas que suelen determinar y ser determinadas
por el régimen.

El régimen politico recoge el proyecto histérico de sociedad e independientemente
de la viabilidad y existencia real de éste, lo convierte en norma juridica y orienta en
alguna medida, por conviccién o de manera coactiva, las relaciones de poder en la
sociedad. La capacidad relativa de orientacién no significa que pueda haber un nivel
significativo de incoherencia entre la norma y el hecho social, s6lo advierte que no
hay una relacién determinista y que el nivel de identidad depende del tiempo y del
espacio de referencia.

El sistema politico provee de sustancia a la norma y advierte sobre la vigencia o
caducidad de ésta, para reafirmarla o provocar su transformacién. La relacién entre
sistema politico y norma es dindmica y de ajuste mutuo permanente, aunque suele
haber inconsistencias entre ambas, producto de las relaciones de poder existentes en un
momento de la historia o de un significativo déficit de racionalidad de la vida publica.

Régimen y sistema politicos se separan sélo para fines analiticos, pues su
formulacién estatal alude a una totalidad indisoluble, asi: Estado es la suma, o mejor
dicho, la conexién orgdnica de régimen y sistema, del poder legalizado y del poder
féctico, de podery dominacién, en la medida en que hoy el Estado es simultdneamente
la soberanfa del poder social real y la legalizacién constitucional de esa realidad del
poder social soberano (Aguilar, 205).
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Identificar las coordenadas del municipio en el plano estatal es una tarea que
demanda identificar simultdneamente el régimen y sistema politico referidos, es
decir, identificar el conjunto de instituciones juridicas, asi{ como sus relaciones
que norman la estructura y funcionamiento estatal, averiguando en la produccién
juridica, sea histérica o positiva, el lugar que las luchas histéricas y actuantes
han reservado para el municipio. Ello implica ubicar constitucionalmente al
municipio, catalogando su relacién con otros poderes publicos y escudrifiar la
estructura de poder que de ella se deriva.

Por otro lado, identificar el conjunto de relaciones de poder que animan la vida
cotidiana de las instituciones municipales y que expresan las formas politicas que
otros actores privilegian para indicar su importancia en la vida asociada. Ello implica
estudiar las imdgenes que del municipio existen y que revelan el nivel de relevancia

en la vida publica.
LA CONSTRUCCION DEL MUNICIPIO EN MEXICO

Aunque se busque en la época precolombina el origen del municipio mexicano, en
realidad se encuentra en las instituciones politicas que los espafioles fueron formando
en ocasién de su prolongado periodo colonizador. Pese a que fueron producto de
la adaptacién continua a las adversidades politicas, han mantenido una respetable
fortaleza que los ha hecho “una institucién que ha sobrevivido... a la Conquista, a la
Independencia, a la Republica y a la Federacién” (Salazar, 2009: 25). Parece que ha
sido el refugio reservado para la sociedad en los dramdticos y convulsivos episodios de
la historia. Las siguientes lineas abordan justamente algunos de esos episodios cuyas
vicisitudes han golpeado al municipio, ya por desinterés, ya por sometimiento, pero no

lo han extinguido, acaso porque se encuentra en la naturaleza de la organizacién social.
El municipio colonial

El origen del municipio mexicano, a la llegada de los espafioles, no se encuentra en
un proyecto racional de organizacién politica. De manera poco venturosa, la Villa
Rica de la Vera Cruz se erigié como primer municipio en la trayectoria de escape de
Herndn Cortés, él hufa de la orden de aprehensién del gobernador de Cuba, Diego

de Veldzquez; las ambiciones de enriquecimiento del expedicionario aprovechdndose
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de su misién de exploracién del nuevo mundo fueron las causas del enfrentamiento
entre ellos (Lucena Salmoral, 1990).

En la tradicién e institucionalidad espafiola, el municipio tenfa la capacidad
de generar instituciones que investian de poder y autoridad especifica a los
funcionarios. Por eso, para lograr el cargo de Capitdn del Ejército y Justicia
Mayor y escapar de su inminente captura como proscrito (Dfaz del Castillo,
1987), Cortés simulé condiciones sociales adecuadas para el primer municipio, y
“satisfacer el requisito legal de tener apoyo politico que represente la autoridad del
soberano para poder actuar en su nombre y representacién” (Robles, 2009: 66).

En efecto, “al no existir poblacién espafiola con anterioridad se simulé el caserfo
del pueblo, en medio de enramadas” (Robles, 2009: 67), para fundar el municipio
en las costas del actual Golfo de México, ardid que marcé el inicio de sucesivos
episodios en donde las instituciones municipales se originaban con fines utilitaristas
y para “fortalecer las posiciones que se iban obteniendo al expandirse el dominio
espafiol” (Robles, 2009: 69), aunque paralelamente se fueron instalando en el espiritu
novohispano que las dotarfan de identidad propia y servirfan de adhesivo social.

Las Ordenanzas de 1524 y 1525, emitidas por Cortés, constituyeron la base para
organizar la “vida politico-administrativa, con ellas trata de fortalecer los vinculos de
vecindad, obligando a los vecinos del municipio a establecerse de forma permanente”
(Robles, 2009: 70). El arraigo social era el complemento para que la maniobra del
espafiol no fracasara al iniciar con pura formalidad juridica.

Dichas Ordenanzas, y sucesivas ediciones, articularon la vida municipal. Constituyeron
un aparato de indole juridica, politica y administrativa, configurando vastas dreas de la
vida asociada; religidn, agricultura, comercio, residencia, rastro y estructura de gobierno
fueron materias reguladas que permitieron una atencién focalizada en la vida comunitaria.
La tiranfa colonial y su aparato operativo eran cuestiones lejanas, aunque sentidas por
el saqueo y el sometimiento politico e ideoldgico, pero la convivencia social, con sus
estimulos y restricciones se resolvia en lo local, en lo municipal.

Abundando en la importancia del municipio colonial, es de interés particular para
la Administracién publica que las Ordenanzas atendieran cuestiones que ain hoy son
materia de la agenda publica; como instrumento de proteccién social, por ejemplo,
limit4 el abuso de mercaderes al controlar el precio de los productos que tenfan que
ver con la subsistencia de la poblacién; o bien, como administracién del espacio

publico, detallaba la logistica en los servicios ptiblicos; o de manera sorprendente, como
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procuracién en la calidad de la funcién publica, al “atender los requisitos que debian de
llenarse para poder ejercitar ciertas actividades... mediante examen, que el interesado
estaba en posesién de los conocimientos necesarios, como medio para garantizar los
intereses del publico” (Robles, 2009: 77).

La vida de la Corona a expensas de los territorios colonizados terminé por costarle
muy caro al ser expulsada del club de potencias europeas, mientras, a los territorios
invadidos les permitié probar que la vida comunitaria podia generar instituciones

locales que podian resolver la vida contingente. Los ayuntamientos se ocuparon, de

obras publicas, construccién, cuidado y mantenimiento de puentes y caminos; cuidar y
organizar el disfrute de tierras, pastos y aguas comunales; la reparticidn de solares y traza
de la ciudad; corte y plantacién de drboles; la atencién de los servicios ptblicos, como
el de policia, agua potable, alumbrado; vigilancia de mercados, ventas y mesones; dar en
concesién anual a través de remate los derechos para vender pan y carne y la organizacién

de alhéndigas y pocitos sic. (Robles 2009: 76).

En la actualidad, cuesta trabajo imaginar que las instituciones municipales han
acumulado vasta experiencia (centenaria) para resolver la vida comunitaria,
acostumbrados como estamos a que lo importante es gestionado desde el centro; sin
embargo, en estas lineas se aprecia la importancia que el municipio tuvo, aun cuando
fue recurrentemente vulnerado politicamente por las instituciones de dominacién
colonial. Pese a ello, el ayuntamiento sigue siendo “la institucién gubernamental de

contacto mds directo e inmediato con su comunidad” (Salazar, 2009: 49).
El siglo xix

La importancia que el municipio colonial adquirié en la vida comunitaria debfa haber
servido de base para disefiar instituciones municipales fuertes, luego de la consumacién
de la Independencia, sin embargo, no fue asi; el siglo xix fue de florecimiento de las
instituciones del nuevo Estado, pero los municipios no figuraron significativamente
en los proyectos de nacién. En realidad, quedaron al margen, a pesar de que fueron
contribuyentes decisivos en la construccién del orden emergente.

De hecho, el fermento independentista se alojé en los municipios, particularmente,
fue en el “Ayuntamiento donde por primera vez comenzaron a tomar parte en la vida

305



José Chanes Nieto

publica los criollos y fue en estos centros en donde se comenzé a hacer politica”
(Rolland, 1921, citado en Robles, 2009: 81). Es célebre el episodio de 1808, en el
que Francisco Primo de Verdad, sindico del Ayuntamiento de la Ciudad de México,
definiendo que la soberania residfa en la nacién, propuso que se convocara a Cortes
Generales para que, ante el vacio en la Corona, se formara un gobierno provisional, lo
que lo condujo a ser acusado de rebelién.

En plena formacién del Estado mexicano y en curso la lucha ideoldgica entre
liberales y conservadores, el municipio no gozé de gran importancia; los primeros,
atn con su propuesta de formar una republica democritica y federal, soslayaron las
instituciones locales, sin concederles envergadura nacional; los segundos, enfrascados
en conservar un régimen de privilegios, con una figura mondrquica al mando, menos se
ocuparon de disefiar instituciones para dispersar el poder, como las municipales.

Ante la indiferencia de las facciones ideoldgicas, la Constitucién de Cédiz
logré influir de manera importante en el disefio institucional de los municipios.
Una muestra de ello fue la relevancia del jefe politico en el funcionamiento de las
estructuras municipales. Este y la estructura prefectural pervivieron sometiendo
alcaldes, regidores, procuradores y sindicos (Salazar, 2009) al servicio de los factores
reales de poder en las provincias y en el pais.

Los principales instrumentos politico-juridicos del siglo xix —a saber, Elementos
Constitucionales de Rayén, Decreto de Apatzingdn, Reglamento Provisional del
Imperio Mexicano, Plan de la Constitucién Politica de 1824, Constitucién Federal
de 1824, Bases Constitucionales de 1835, Constitucién de 1836, Proyectos de
Constitucién de 1842, Bases Orgdnicas de 1843, Proyecto de Constitucién de 1856
e, incluso, la Constitucién de 1857— no fueron alojamiento de proyecto municipal
alguno, dicho de otra manera, el naciente Estado se construyd sin considerar el
significado social que habfa logrado el municipio en tantos afios; a diferencia de la
Constitucién de 1917, se reservé al régimen interno provincial.

Recapitulando, a pesar de que, en el siglo x1x, las instituciones municipales
fueron soslayadas por los grandes proyectos de la nacién y de que fueron sometidos
por otras estructuras gubernamentales despéticas, los municipios siguieron siendo
lugar de reproduccién de la vida comunitaria y germen de las luchas libertarias, sin
embargo, “fueron perdiendo atribuciones y poderes paulatina, pero constantemente,
mientras el Estado nacional iba ganando fuerza (...), podria decirse que el Estado
nacional se gesté con la sangre y la vida de sus municipios” (Merino, 1998: 18).
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El municipio del siglo xx

Los multiples proyectos sociales y politicos que confluyeron en la Revolucién
mexicana fueron acogidos en la Constitucién de 1917; uno de ellos, el del municipio
libre, cobré forma en la confeccién del articulo 115. Se sald$ asi, parcialmente, la
deuda politica de siglos de sometimiento y descuido de los municipios, sin embargo,
las circunstancias que se derivaron del movimiento armado recondujeron el destino
de las localidades a un nuevo episodio del centralismo.

Este, que habfa inhibido el desarrollo municipal, se institucionalizé plenamente
con el presidencialismo del siglo xx; la necesidad de estabilizar al pais, luego de la
lucha de facciones durante la Revolucién y de las aspiraciones politicas de caudillos
en la segunda década (Medina Pefia, 1994), cobijé la idea de que un régimen fuerte,
encabezado también por un hombre fuerte, era la mejor manera de lograrlo, acaso
por ello, los micro poderes instalados en municipios y regiones fueron anuldndose
al canalizarlos hacia las grandes estructuras politicas, perdiendo asi vigencia y
cediendo direccién.

El presidencialismo mexicano (Carpizo, 2003) coartd, una vez mds, la posibilidad
de que el municipio fuera un importante eslabén en la cadena institucional que
forjé el México contempordneo; la férmula carrancista de 1914, que postuld el
“aseguramiento de la libertad municipal como base de la divisién politica de los
estados y como principio y ensefianza de todas las pricticas democrdticas” (Salazar,
2009: 71), sucumbid, como lo hicieron el resto de las instituciones politicas, ante el
fenémeno omnimodo que dominarfa gran parte de la centuria.

La etapa temprana del Estado contempordneo excluyé a los municipios, al menos
como elementos importantes en las tareas del desarrollo. En su lugar, fue fortificando
dos instituciones que le proveyeron de estabilidad, la figura del presidente de la
Republica y el partido dominante (Cosio Villegas, 1976), con ellos logré direccién y
mando, ademds de cierta prosperidad econémica, pero simultdneamente se amputaron
las extremidades municipales que después necesitaria para resolver, o al menos paliar,
la crisis de fin de siglo.

En efecto, la crisis fiscal del Estado, iniciada en los afios setenta y agudizada en los
ochenta, inspird las politicas de descentralizacién de la vida nacional, impulsadas por
el presidente De la Madrid, una de ellas se instrumentd a través de la reforma al articulo

115 constitucional en 1983, la cual, por su contenido ha sido de gran trascendencia
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al ampliar facultades y funciones municipales. El recurso de reforma constitucional
de contenido municipal ha sido recurrente y con resultados diferenciados (Aguilar
Miranda, 2015), pero insuficiente para operar un federalismo de base centralista

como el nuestro.
EL MUNICIPIO EN EL ESTADO MEXICANO, HOY
La repriblica federal

No es el objetivo describir el federalismo desde sus bases tedricas ni ideoldgicas,
como tampoco lo es describir las peculiaridades de la versién mexicana, con sus
desviaciones y gran vocacién centralista. En este breve apartado es suficiente con
sefialar dos cuestiones que contextualizan la tragedia municipal respecto a esta forma
de organizacién estatal. Por un lado, que el federalismo ha sido una invocacién de
emergencia en ocasién de crisis estatal, una terapia al agotamiento de las formas
centralizadoras; por otro lado, que el federalismo renovado de los ultimos afios ha
sido pensado como descentralizacién administrativa y no como pacto, como alianza,
como relacién dialégica.

La primera cuestién se entiende al revisar la dindmica del Estado desarrollista
en el México posrevolucionario. La asuncién del Estado como promotor del
desarrollo lo llevé a absorber las m4s diversas tareas que en otras mentes pertenecfan
al perimetro de la sociedad, de los empresarios, de las entidades federativas o de los
municipios. La compulsién por concentrar recursos, mando y direccién provocaron
que el resto de los 6rdenes de gobierno se subsumieran en el gobierno federal (el
gobierno del Estado), cancelando asf, la organizaciéon federal de distribucién de
tareas y redistribucién de poder territorial.

Al agotamiento del Estado desarrollista y ya en curso su crisis fiscal, de fines de
los setenta y principios de los ochenta, una de las rutas de escape fue la redistribucién
de responsabilidades, por lo que inici6 un movimiento funcional centrifugo
para aligerarle la carga al centro. Esta etapa fue vista como el reflorecimiento
del federalismo, aunque los motivos no embonaran con un proyecto integral de
transformacion politico—administrativa sustanciado socialmente.

La segunda cuestion se refiere a la insuficiencia de las medidas enfdticamente técnicas
de la descentralizacién. Su proliferacién a rafz de la crisis fiscal produjo cierto encanto y
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esperanza sobre la resurreccién del federalismo. Descentralizacién y federalismo fueron
idénticos a los ojos inadvertidos. La insuficiencia de la descentralizacién radica en su
limitacién para transformar el interjuego de las instituciones, es decir, la transferencia
de recursos del centro hacia la periferia en un ambiente de rigidez interinstitucional,
de dominacién y jerarquia entre los componentes que en el origen se suponen aliados,
asociados. No produce organizacién federal.

Lo que se quiere destacar, entonces, es que las prdcticas de apariencia federalista,
especialmente la descentralizacién, poseen valor en s{ mismas cuando mejoran los
resultados en la produccién de bienes y servicios publicos, pero representan, también,
una venda en los ojos si el objetivo se extiende a la reconfiguracién de la forma del
Estado. Hoy habria que entender que el federalismo, como de hecho se presenta, ha
sido insuficiente para mejorar las instituciones municipales, a pesar de la gran masa

de transferencias financieras y programdticas.
El municipio y los gobiernos estatales

A diferencia de los Estados Unidos, en donde los municipios son materia de los estados;
por ser sus criaturas, en México la Constitucién ha preceptuado la vida municipal,
arreglo constitucional que prevé ciertas garantfas en contra de las tentaciones del
centralismo. Hurgando en el origen y las reformas al articulo 115 se puede constatar que
en diferentes episodios de la historia se ha tratado de blindar al municipio; ya sea para
protegerlo de los decimondnicos jefes politicos, ya sea para declarar la exclusividad de
algunas de sus funciones, o bien, para asegurarle el minimo de subsistencia financiera.
Dicho de otra manera, mds que delinear al municipio como una institucién del Estado,
la Constitucién ha tenido que mantenerlo al margen de la compulsién de dominio de
otros poderes puiblicos (con éxito relativo), incluido el Ejecutivo estatal.

Refiere el articulo 115 que el municipio libre, para los estados de la federacién, es
la base de su divisién territorial y de su organizacién politica y administrativa, cuestién
perfectamente entendible, pues corresponde a las legislaturas estatales su origen
juridico y modificacién; la libertad municipal no tiene identidad con la autonomia
municipal, el municipio es libre para determinar su régimen interno (con arreglo
a las constituciones, estatal y federal). Pero el problema no radica en esa eventual
confusién; el problema real es el histérico desdén-sometimiento de los municipios a
las estructuras estatales, particularmente al Ejecutivo estatal.
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Ante el desdibujamiento del presidencialismo mexicano, producto de la
alternancia politica, se esperaba que floreciera la pluralidad politica, al menos como
tendencia sostenida; sin embargo, el reacomodo del poder politico transfiguré el
otrora poder del presidente en poder de los gobernadores, es decir, para el municipio
s6lo ocurrié un relevo en el mandante.

Algunas mentes ya prevefan cémo se colmaria el vacio del presidencialismo. Para
Monsiviis (1994), la ruta de la democratizacién atravesaba la sociedad civil, no los
emergentes gobiernos delaalternancia, tal vez porque vefa en ellos la reedicién del poder
centralizado. El subcomandante Marcos, en su peculiar critica al sistema dominante,
denuncié (Narvdez, 2007) que, ante el ldnguido presidencialismo, los gobernadores
habian escalado a virreyes, concentrando gran poder en sus demarcaciones, luego del
relevo al PRI en la Presidencia de la Republica en el afio 2000.

El poder de los gobernadores ni es nuevo ni es derivacién de la alternancia politica;
forma parte de la construccién piramidal del poder politico en México. El debilitamiento
(que no desaparicién) del presidencialismo ha prohijado gobernadores fuertes a la luz de
las reformas administrativas y presupuestales (Herndndez, 2006) del tltimo cuarto del
siglo pasado, lo que explica la condicién subalterna de los municipios.

Para Herndndez (2006: 104), una de las tareas de los gobernadores en México
posrevolucionario fue la de estabilizar sus territorios, impidiendo el surgimiento de la
oposicién politica, el riesgo de fallar en la encomienda consistia en ser removidos de su
cargo; para ello contaban con las herramientas y tradicidn de reproducir el predominio
del Ejecutivo sobre el Legislativo y el Judicial; qué decir de los ayuntamientos, con
menos guarnicién que aquellos. A pesar del frenesi de la alternancia, se mantiene la
tendencia de que desde las gubernaturas se brinde y retire apoyo (politico, financiero)

hacia los ayuntamientos, asi como al resto de los poderes ptiblicos estatales.
El municipio y los poderes piiblicos de la federacion

Particularmente, la relacién de algunos de los poderes publicos de la federacién con los
municipios es pricticamente nula. En el federalismo mexicano la divisién gubernamental
vertical reconoce tres Srdenes de gobierno: el federal, el estatal y el municipal, cada uno de
ellos con su propia zona de exclusividad, por lo que no hay, formalmente, subordinacién
de uno a otro, sino coordinacién para las materias concurrentes. Sin embargo, los vinculos,
actuales y potenciales, muestran una distancia considerable entre ellos.
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Afios atrds, la naturaleza del presidencialismo hacfa muy nitida la condicién
subalterna de todas las instituciones del Estado; nada se movia sin la complacencia
y aprobacién presidencial. Hoy, cuando la fuerza del predominio del Ejecutivo ha
disminuido, podria esperarse un esquema de relaciones interinstitucionales con mayor
racionalidad, especificamente, podria esperarse que se hubieran renovado las instituciones
en la atencién del rezago municipal, pero no es asi.

El Senado de la Reptublica, después de sus tareas legislativas y de vigilancia, ostenta
la representacién territorial en la federacién, de tal manera que los estados miembros
se reconocen en este érgano legislativo. Cada senador se distingue de otro por la
representacién de su entidad federativa, por lo que cada una de ellas es representada de
forma equitativa, sin importar su peso electoral. Es el Senado la institucién més cercana
al municipio, de acuerdo con su extraccién territorial.

El Senado, llamado a cobijar a su entidad federativa y a sus municipios, dispersa
su atencién entre sus multiples sujetos/objetos de representacién: el partido politico
postulante, los electores y la propia reptblica. En este gran abanico de representacidn,
el municipio no ha sacado la mejor parte; la agenda senatorial no ha sido de gran
contenido municipalista.

Abundando, si las entidades federativas tienen como base de su divisién territorial
y de su organizacién politica y administrativa al municipio y el Senado representa
territorialmente a las primeras, deberfa esperarse una interaccién positiva a favor
de los municipios, pero sus funciones mds importantes son de otra naturaleza. En
consecuencia, no hay vinculos significativos ni agendas sincronizadas entre el Senado
y los municipios; el eslabonamiento entre el senado, las entidades federativas y los
municipios es inexistente.

Entre el gobierno federal y los municipios media un conjunto de vinculos
hacendarios; el primero realiza una serie de transferencias econémicas a los segundos
(de manera indirecta, pues primero llegan a cada gobierno estatal) para apoyar el
gasto publico de los segundos. Dichos recursos (participaciones y aportaciones) son
producto de la coordinacién fiscal, impulsada para establecer la participacién en
sus haciendas en los ingresos federales, fijar reglas de colaboracién administrativa y
organizar en general el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

Los instrumentos mds importantes son el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, la Ley de Coordinacién Fiscal y el Presupuesto de Egresos de la Federacidn; sin
embargo, a pesar de que los municipios se nutren de manera importante de los recursos,
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no revisten mayor importancia en la definicién de los mecanismos de coordinacién y
en la toma de decisiones. El vinculo mds cercano se establece a partir de la invitacién
a las reuniones de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales, al presidente de
la Conferencia Nacional de Municipios de México, quien acude, por supuesto, con
restricciones en las decisiones fundamentales.

Las participaciones y aportaciones tienen el propdsito de, por un lado, reducir
la brecha entre los ingresos propios y las necesidades de gasto de un determinado
gobierno y, por otro, reducir la brecha entre la capacidad de gasto/inversién entre los
gobiernos de un mismo orden. Al despuntar el presente sexenio, de acuerdo con el
Presupuesto de Egresos de la Federacién 2012, el gasto federalizado (para estados y
municipios) ascendia a 28% del gasto neto total, mientras que para 2014 alcanzé casi
la tercera parte del presupuesto total.

Aunque las transferencias del Presupuesto de Egresos de la Federacién hacia los
municipios han sido crecientes en los tltimos afios, no ha sido la mejor manera de
vincularse si se considera que éstos resienten atin las décadas de atrofia a sus capacidades
por efecto del centralismo. La cuestién es de una escala no sélo econémica, sino
de solidaridades institucionales para atender cuestiones colaterales que, igual que la
carencia de recursos financieros, lastiman el desempefio local.

En materia de planeacién, los municipios debieran de coordinarse con los gobiernos
estatales y a través de éstos con el Federal, ya que, de acuerdo con el Sistema Nacional
de Planeacién Democrdtica, es la manera en que las partes se suman a las politicas
nacionales. En efecto, los Coplademun (Comités de planeacién para el desarrollo
municipal) debieran de transmitir diagndsticos y propuestas para constituir la agenda
de asuntos puiblicos por efecto capilar, a través de los Coplades (Comités de planeacién
para el desarrollo estatal) al gobierno federal. Pero el sistema no aporta evidencias de
que la demanda agregada de los municipios se convierta efectivamente en politicas. La
imagen que prevalece respecto a la planeacién asi concebida es de ritualismo puro, mds

que de coordinacién y apoyo.
La funcidn social del municipio
Independientemente de la forma del Estado, unitario o federal, el municipio, bajo

la denominacién que adquiera, tiene naturaleza comunitaria, es decir, mds alld de

su cardcter de institucién juridica es un constructo social. La nota es importante
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al considerar que la formacién de los grandes estados nacionales respondié a la
necesidad de construir instituciones complejas capaces de enfrentar problemas
complejos relativos a la soberanfa, defensa, juridificacién de la vida asociada, entre
otros, sin cuestionarse sobre la necesidad e inevitabilidad de la vida comunitaria.

Elhecho es quelos municipios son por antonomasia reproductores de la vida asociada.
Uno de los fines en los regimenes federales es que el poder federal se responsabilice de los
asuntos que las localidades, por sf solas, dificilmente podrfan atender; en contrapartida,
los miembros de la federacién y sus localidades se responsabilizan de aquellas cuestiones
que el poder federal dificilmente podria atender o atenderfa mal. El cultivo de las
relaciones identitarias, asf como el de la cohesién social son cuestiones que escapan al
perimetro de las instituciones de dimensiones mayusculas.

Ahora bien, no es conveniente pensar en la funcién social del municipio en
clave chauvinista, como de mera defensa heroica y anarquista en contra del centro.
Es importante considerar que muchos de los problemas complejos encuentran
resolutivos de base comunitaria. Un ejemplo es la gestién del agua (recurso escaso)
de uso publico urbano; por mds que se esfuercen las instituciones nacionales, no son
ellas las que pueden conseguir un uso mds racional del liquido, considerando que el
problema central de la escasez no se encuentra en el suministro sino en el consumo.
As, las estrategias racionalizadoras atraviesan por el cuidado de la propia comunidad,
por la insercién del problema en la agenda social.

La prestacién de los servicios publicos municipales constituye una actividad
técnica, claro, pero tienen la peculiaridad de dar o impedir confort a la poblacién,
razén por la cual el tejido social se robustece o se debilita de acuerdo con la calidad
del desempefio del gobierno municipal en esta materia. Esta es una de las actividades
importantes, cotidianas y significativas en los municipios, con capacidad para evaluar

el desarrollo comunitario, asf sea parcialmente.
La funcidn econdmica del municipio

Antes de la reforma de 1999, el articulo 115 constitucional establecia que el municipio
serfa administrado por un ayuntamiento, después de ella, precisé que serfa gobernado
y no administrado. El cambio no es baladi si consideramos que por administracién
se entendfa s6lo distribuir recursos, a la manera de un encomendero, mientras que

gobierno significa guiar, dirigir. Efectivamente, el ayuntamiento debe gobernar
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a su comunidad para conducirla a mejores estdndares de vida, lo que incluye una
administracién sana.

Una de las formas de mejorar la vida de las comunidades es impulsando la economia
local, a través de encontrar o construir los medios idéneos para crecer econémicamente.
Las principales herramientas de los gobiernos municipales de indole econdmica se
refieren a su papel en la zonificacién y elaboracién de planes de desarrollo urbano,
su insercién en los planes de desarrollo regional su intervencién en la regularizacién
de la tenencia de la tierra y en el ordenamiento del transporte. El uso intensivo de
sus herramientas de gobierno proporciona certidumbre a los actores econédmicos y crea
ambientes de idoneidad para la inversién y dindmica econdémica.

Ademds de crear las condiciones para los actores econémicos, el gobierno
municipal implica interpretar la vocacién econémica de la comunidad municipal
para detonar las capacidades actuantes y potenciales y, en el caso menos favorable, de
crear tales condiciones. De esa manera los ayuntamientos gufan a sus comunidades a
destinos mds afortunados y se desvanece la idea de que sélo los gobiernos nacionales
son promotores econémicos.

Por dltimo, quizd la herramienta mds potente de los gobiernos municipales en
materia econdmica sea la gestién. Las cotas de facultades y obligaciones municipales
pueden parecer claras en la letra de la legislacién; sin embargo, la proactividad de
autoridades y funcionarios a favor de la promocién econémica ante los diferentes
sectores del conjunto social es prdcticamente ilimitada. La gestién, entendida como
el proceso en el que convergen una serie de actividades, competencias, formas
de organizacién, de organismos de gobierno y no gubernamentales, recursos e
instrumentos de politica y sistemas de participacién en donde se persiguen uno o mds
objetivos relativos a la promocién econdmica, es, entonces, un 4rea privilegiada en los
gobiernos municipales.

La funcidn politica del municipio

Pese a que el municipio ha tenido un papel marginal en la distribucién del poder politico,
su importancia politica es mayuscula si atendemos diferentes episodios de la historia;
descartando aquellos tan lejanos en el tiempo, como los primeros aires conspiradores
orientados a la Independencia, como el que escenificé Francisco Primo de Verdad,
encontramos verdaderos parteaguas en la conformacién del Estado mexicano.

314



Los males de la Administracién publica y sus remedios. Tomo I. Municipal

El municipio ha sido iniciador en los cambios politicos trascendentes; en
1947 instituyé el voto de la mujer, siete afios antes que en las elecciones federales;
en 1977 introdujo el principio de representacién proporcional en la eleccién de
ayuntamientos; y de multiples maneras abrié la etapa reciente de las politicas
descentralizadoras, al ser uno de los objetivos principales en la descentralizacién de
la vida nacional de Miguel de la Madrid. M4s atn, se podrfan sefialar dos cuestiones
contempordneas que indican la relevancia politica de los municipios: la alternancia
politica y la emergencia de la participacién ciudadana.

La decadencia del presidencialismo mexicano entré por los municipios ante el
triunfo de fuerzas politicas diferentes al PRri; el escenario sucesivo fue de creciente
incertidumbre electoral, es decir, la reestructuracién del poder politico permitié
que cualquier fuerza politica tuviera la oportunidad de conquistar el poder a través
de los procesos electorales legales, sin la intervencién del gobierno o su partido,
fenémeno conocido como alternancia politica.

La historia registra el triunfo del PaN en las elecciones de ayuntamiento de
Chihuahua en 1983, con un presidente municipal combativo, de recurrente protesta
en contra de los gobiernos estatal y federal. A este parteaguas le sucedieron otros
episodios de la misma naturaleza en el norte mexicano. Tal recurrencia derivé,
en 1989, con el triunfo panista en la disputa electoral por la gubernatura de Baja
California, hasta lograr la presidencia de la reptblica en 2000. En medio de esta
cadena de triunfos panistas, diferentes partidos fueron obteniendo triunfos en
diferentes municipios del pais.

Respecto a la participacién ciudadana, Nuria Cunill (1991) identifica su insercién
en la vida publica de los regimenes capitalistas desarrollados, a raiz de la crisis de
representacién de los afios sesenta y, contempordneamente, por la crisis de eficacia
del Estado, sefialamiento perfectamente entendible como macro fenémeno de las
grandes estructuras estatales. Sin embargo, en el orden municipal, de proximidad
con la sociedad, ha sido moneda de curso comun, atn ante ciudadanfas débiles y
tolerantes al intervencionismo estatal.

La participacién ciudadana ha sido asumida de dos maneras posibles, una,
como la posibilidad legalizada de que los individuos de un Estado se involucren en
algunos tramos de la vida politica: derecho a ser votado, derecho al voto, derecho a la
informacién, entre otros momentos, la otra, que los ciudadanos se corresponsabilicen
de la prosperidad de sus comunidades a través de las diferentes formas participativas.
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Esta segunda posibilidad encuentra como su lugar natural justamente al municipio.
La participacién ciudadana en el desarrollo nacional es una abstraccidn; la concrecién

del fenémeno tiene lugar en los espacios comunitarios.
EL MUNICIPIO COMO PROBLEMA DEL ESTADO O EL ESTADO COMO PROBLEMA DEL MUNICIPIO

La arquitectura del Estado mexicano es inhabitable para las instituciones municipales,
asf como de hecho se presenta. Persiste la imagen de que el municipio no es una
institucién que contribuya significativamente en los asuntos publicos, por lo que ain
y con la creciente transferencia de recursos es objeto de atencién marginal (cuando no
de desdén), pese a que ha demostrado su cardcter imprescindible y su hospitalidad en
diversos episodios de la vida nacional. Para algunos actores de la vida publica/estatal el
municipio es una institucién menor, no sélo por el tamafio, sino por la relevancia que les
merece; entre las instituciones municipales y la trama estatal no hay firme acoplamiento.

Ante diferentes instancias del Estado, como se ha narrado lineas arriba, el municipio
es una institucién marginal, que mds que coadyuvar en el quehacer publico es un
problema mds. Hay una serie de ejemplos que documentan esta tendencia; en ellos se
percibe un diagndstico de fracaso municipal, cuya terapia es (re)centralizar la funcién. En
dicho diagnéstico implicito no se alude a las explicaciones histéricas que han atrofiado o
impedido el desarrollo de las capacidades municipales (sometimiento, indiferencia); en
cambio, resalta la gravedad del problema como justificacién de la intervencién.

En 2009, el senador Silvano Aureoles presentd la iniciativa para la Ley de agua
y alcantarillado con el propésito de regular ese servicio publico reservado para los
municipios. Entre otros puntos, el proyecto contemplaba la creacién de instancias
nacionales para regular esta actividad ante la ineficiencia de los gobiernos locales.
El sefialamiento central fue que los municipios carecfan de recursos para atender el
ramo, por lo que deberfa atenderse con la intervencién de otras instancias.

La estela de intervenciones del senador Aureoles se vistié de datos respecto
a la gravedad del problema; el descomunal consumo de agua embotellada por
los mexicanos, el nivel de enfermedades relacionadas con un abasto insuficiente
de agua potable y saneamiento, el desperdicio por fugas en las redes hidrdulicas,
entre otros. Notable fue la ausencia de datos respecto al rezago histérico de
los municipios por efecto del centralismo y la indiferencia de otros poderes
putblicos. De manera sintética, desde el Senado se propuso hacer a un lado a los
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municipios para resolver un problema de orden publico, postergando otro: las
capacidades municipales.

En otro rubro, los presidentes de la Republica, Felipe Calderén y Enrique Pefia,
impulsaron la idea de que las corporaciones policiacas respondan a un mando tnico
con la finalidad de mejorar la respuesta en materia de seguridad publica. En efecto, los
indices de seguridad publica en lo que va del milenio son alarmantes, y si a ello se le
suman los diversos episodios de criminalidad, corrupcién e ineficiencia de las policias
municipales, se entiende el tono de urgencia. La firma de convenios entre entidades
federativas y sus municipios es creciente; parece que ha sido convincente la idea de
retirar la facultad a las municipalidades.

La terapia ha sido la misma; si las corporaciones policiacas de los municipios no
son coadyuvantes con sus pares estatales y federales, debido a su pobre desempefio y
peor capacitacidn, se retirardn para no entorpecer el desempefio general del sistema de
seguridad publica. Es claro que es una medida inmediatista (tal vez justificada, también
en lo inmediato) que desdefa la colaboracién municipal, pero también la posibilidad
de aprendizaje organizacional solidario. Es también un eslabén en la cadena de la
recentralizacién.

Los convenios de colaboracién administrativa entre los estados y sus municipios
son herramientas previstas constitucionalmente en los casos en que los segundos sean
insuficientes en alguna de sus tareas, es decir, ordinariamente los ayuntamientos deben
asumir la responsabilidad asignada por la ley suprema y, s6lo en casos extraordinarios,
hacer uso de la colaboracién. Se convierte en un problema para el cultivo de las
capacidades municipales que un evento extraordinario se convierta en ordinario. Es el
caso de la recaudacién fiscal en los municipios.

En el Estado de México se han celebrado, en los dltimos afios, convenios de
colaboracién administrativa en materia hacendaria para la recaudacién y fiscalizacién
del impuesto predial, signados entre el Ejecutivo estatal y algunos ayuntamientos. Es
cierto, el impuesto predial es el gravamen mds importante en el orden municipal, como
también es cierto que la recaudacién es deficiente en la mayorfa de los municipios
del pais, pero, como en los rubros anteriores, la medida significa la retraccién en
las responsabilidades municipales. A este paso, no tardarfa mucho en desmantelar al
municipio de todas aquellas tareas en que sus capacidades se han mermado o no han
sido fortalecidas.
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Pero, ;es, entonces, el municipio un problema para el Estado mexicano? O
repensando el planteamiento ;Es el Estado, con su estructura y funcionamiento
actuales, un problema para los municipios?

Las lineas desarrolladas en este trabajo indican que la arquitectura del Estado
mexicano no ha sido desarrollada para la inclusidén de los municipios. En razén de
ello, es convincente la idea de que la transformacién de los municipios requiere
simultdneamente la transformacién del Estado. Cambios en el régimen y el sistema
politicos; cambios en las instituciones (juridico-politicas) y cambio en el sistema de
relaciones factuales entre los pobladores de la comunidad estatal.

EL REMEDIO POSIBLE

La reforma del Estado, paraddjicamente, ha sido una expresién igualmente
confeccionada en clave centralista; se ha entendido que ella ocurre por la
transformacién de las grandes instituciones, asi como las macro tendencias.
Para Carlos Salinas implicaba reformar el andamiaje juridico e institucional
para desmantelar al Estado interventor; programdticamente auspicid el libre
mercado. En el sexenio siguiente se le dedicé especial atencidén a la liberalizacién
politica como antesala de la alternancia, ademds de insistir en la reconversién
de la Administracién publica federal en administracién de base gerencialista.
Los sexenios de la alternancia afinaron su impulso al libre mercado y los dias
corrientes son de reformas estructurales.

La cuestién municipal ha sido, erréneamente, una cuestién menor, acaso por ser
vista a través del prisma de lo local, de lo comunitario, de lo territorialmente pequefio,
pero basta con revisar los factores comunes de alrededor de 2 400 municipios;
capacidades insuficientes de indole financiera, juridica, técnica, administrativa,
politica, entre otras. Es decir, la repetibilidad de los problemas municipales indica
que el fenémeno es estructural; como también indica que es un problema del Estado
que los municipios, dejados a sf mismos, dificilmente enfrentardn con éxito.

La postura menos audaz indica que el régimen y el sistema politicos deben ser
transformados en la busqueda de un Estado mds amigable con su huésped municipal.
sCudl es la agenda minima?

Una idea seductora de reconcepcién del federalismo descansa en el concepto
de subsidiariedad. Sefiala Mendoza (2010) que: Positivamente, debe existir una
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procuracién para que los individuos y las comunidades menores ejerciten las
responsabilidades propias. Negativamente, se hace necesaria la exigencia hacia las
sociedades para que no priven a los individuos y a las comunidades menores de su
derecho a ejercer su autorresponsabilidad.

Bajo esta interpretacin, el autor deja entrever que, amén de las transferencias
pecuniarias, las estructuras mayores (piénsese en los gobiernos federal y estatal) deben
colaborar en la formacién de capacidades para revertir el débil desempefio de las
estructuras menores (piénsese en los municipios). La nitidez de esta premisa indica que la
operacién del sistema requiere del concurso de las partes, es decir, que los municipios no
son organizaciones autdrquicas y requieren el apoyo del bagaje de otras instancias con mds
fortuna en el desarrollo institucional. Asi, los municipios requieren del apoyo subsidiario
de otras instancias de la trama estatal.

Acaso la pregunta mds candente es ;pueden los gobiernos federal y estatal ser
subsidiarios de los municipios a partir de su tradicién y compulsién centralista?
:Pueden los poderes publicos que han soslayado al municipio reconfigurar su agenda
y escala de preferencias en beneficio de la reforma municipal? ;Qué otras alternativas
institucionales, bajo el principio de subsidiariedad, caben en la arquitectura del Estado?

La respuesta no es ficil, pero se pueden aventurar algunas ideas aplicadas en
circunstancias similares. En ocasién de problemas trascendentes, como la falta de
credibilidad en los procesos electorales (antes de 1994) o de la crisis de respeto alos derechos
humanos, la alternativa no se enfocd en las instituciones gubernamentales. ;Cémo hacerlo
si la patologfa de estos fenémenos se les adjudicaba precisamente a ellas? La alternativa fue
la creacién de instituciones auténomas, lejos de la induccién gubernamental.

El redisefio de la arquitectura del Estado mexicano permite pensar en instituciones
diferentes a las que hoy existen; para el municipio mexicano es posible una institucién
nacional y auténoma, con capacidad para enfrentar subsidiariamente sus recurrentes
problemas y aprovechar de mejor manera las oportunidades que el entorno les ofrece. A
nivel de régimen politico, la atencién normativa y programdtica, a nivel de sistema politico,
la procuracién de relaciones dialdgicas con sus interlocutores actuales y potenciales.

Ademis de la renovacién institucional, se debe agregar el papel fundamental de los
medios informativos y de los intelectuales. De los primeros, la recurrencia discursiva
para reivindicar al municipio mexicano y reencarrilarlo en los proyectos de desarrollo,
de los segundos, para generar conocimiento de la institucién municipal, tan préxima

a nuestra cotidianidad, pero tan poco entendida.
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