EL MUNICIPIO MEXICANO AL FINAL DEL SIGLO XX.
HISTORIA, OBSTACULOS Y POSIBILIDADES

LoreNzO MEYER

“México es municipal por naturaleza,
por su indole :opogrifica.”
Luis GONZALEZ Y GONZALEZ

“...el municipio es la parte del

gobierno que cobra multas y derechos de
plaza, registra nifios y matrimonios,

mete a los borrachos a la cércel,

organiza la feria y nunca tiene dinero.”
OsCAR NAVARRO GARATE

ORIGENES Y NATURALEZA

Todo sistema complejo tiende a dividirse en subsistemas. para
cumplir mejor sus funciones. Este es justamente el principio en que se
sustenta el municipio como subsistema o unidad “natural” adminis-
trativa y politica del Estado, desde la época romana hasta la actualidad.

En lo administrativo, el municipio es la forma bdsica de orga-
nizar la convivencia de una sociedad amplia y compleja; en lo politico
es el cimiento o punto de arranque de su estructura de poder.
Desde esta doble perspectiva, se puede considerar, o incluso defi-
nir, como un sistema politico-administrativo subnacional con base
geogréfica, cuyo entorno estd formado por otros sistemas mds
amplios y que obedecen a imperativos distintos y a veces antagdni-
cos. Estos sistemas mayores son: a) el regional o estatal, b) el
nacional y, en ciertos casos, y ¢) el internacional.!

* El Colegio de México.
! Una serie de definiciones de municipio se encuentra en, Colin, Mario, El
municipio libre, 2* ed. (México, Gobierno del Estado de México, 1978), pp. 17-25.
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232 EN BUSCA DE LA DEMOCRACIA MUNICIPAL

El municipio actual tiene detrds de si una historia milenaria
que parte de la antigua Roma. En efecto, el municipium surgié
como la unidad administrativa basica del estado romano que, a su
vez, tenfa su raiz y razén de ser en las identidades y divisiones
tribales preexistentes.? En la medida en que el estado romano en
expansién fue incorporando a las diferentes provincias italianas,
sus habitantes fueron registrados como miembros de municipios,
con derechos politicos limitados al principio y plenos al final. La
esencia de la vida municipal romana era un cierto grado de autono-
mia en materia de gobierno localy de nombramiento de magistrados.
Esta organizacién permitfa mantener la unidad dentro de la diver-
sidad; respetaba las costumbres y los usos locales, pero sélo en la
medida en que no se oponian a las leyes generales del estado
romano, cuyo poderio era la base de la unidad del conjunto.?

El sistema municipal original ha sobrevivido un par de mile-
nios justamente por ser, como ya se apunt6, una entidad politica
“natural”, es decir, el dmbito espacial, social, econémico, cultural
y politico, donde tiene lugar la convivencia mas frecuente de los
individuos. El resultado de esta naturalidad organizativa —donde
los factores ecoldgicos adquieren su mayor importancia— ha sido la
funcionalidad del municipio para unir a la regién y sus razones
locales con el todo y su razén de estado. Por su cercania a las peculia-
ridades, necesidades y problemas cotidianos de los miembros de
un estado tan amplio, plural y heterogéneo como fue el romano, y
como lo son también los estados nacionales contemporineos, el
municipio ha resultado una institucién funcional y duradera.

Los recursos del municipio original provinieron, por una
parte, de las donaciones de los ciudadanos mds acomodados de la
localidad —lo que inevitablemente se tradujo en el predominio de
las élites en los asuntos puiblicos municipales, especialmente en el
nombramiento de los magistrados—, y por la otra, de impuestos a
la propiedad raizy al comercio. Sus obligaciones fundamentales no
fueron entonces muy distintas de las actuales: proveer los servicios
publicos basicos. El gran imperio romano desaparecié hace mile-

2 Municipium proviene del latin munus (oficio, obligacién) y capere (tomar).
3 Robles Martinez, Reynaldo, EI municipio, México, Editorial Pornta, 1987,
pp- 39-46.
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nio y medio bajo el acoso de las tribus bdrbaras, y a su vez, el
mundo feudal que le siguié tuvo que dar paso a los actuales
estados-nacionales, pero el municipio ha persistido a través del
tiempo y su funcionalidad no ha sido puesta en duda.

EL MUNICIPIO NOVOHISPANO

Tras la caida de Roma, el municipio decayé en la Europa del norte,
pero con altas y bajas la institucién pervivié en la Europa latina.
Hace poco mds de cinco siglos, la institucién, en su modalidad
ibérica, cruzé el Atlantico y eché raices en la América espafiola. En el
caso concreto de México, la organizacién municipal surgié con
la llegada misma de Herndn Cortés y sus tropas conquistadoras.
En efecto, el 22 de abril de 1519, en la llamada Villa Rica de la Vera
Cruz, Cortés nombré al primer municipio y ayuntamiento mexica-
nos —alcaldes y regidores— para, acto seguido, demandar y
obtener de ellos su cargo como autoridad mdxima de la gran
empresa de conquista y quedar formalmente independiente del
gobernador de Cuba.

Después de la consumacién de la conquista, el municipio se
mantuvo como la unidad bdsica de gobierno en Nueva Espafia,
tanto en las republicas de los indios como en las de espainoles. El
municipio tuvo sus propiedades y sus funciones legislativas, ejecu-
tivas, administrativas y judiciales; el limite de las leyes y reglamen-
tos municipales fueron, desde luego, las leyes expedidas directa-
mente por el rey. En cada una de las poblaciones que sirvieron de
asiento a la cabecera municipal, se radicaron no sélo las autorida-
des civiles de la circunscripcién, sino también las eclesidsticas y
la élite econémica local, pues desde el principio el grueso de la
actividad comercial tendié a concentrarse donde estaba el poder
politico y viceversa.

El municipio como ayuntamiento y cabildo surgi6 en la Nueva
Espafia justo cuando el poder de la monarquia espafiola habfa

4 Porras Muiioz, Guillermo, “El cabildo en la repiiblica de espafioles” en
Brigitte Boehm de Lameiras, El municipio en México, México, El Colegio de Michoa-
cin, 1987, pp. 25-38; Colin, op. cit., pp. 34-40.
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triunfado definitivamente sobre la resistencia de los nobles y de los
comuneros, y la corona habia ya expropiado una buena parte de
los poderes y libertades locales tradicionales de ambos grupos. El
Estado nacional espaiiol que estaba surgiendo y asentdndose sobre
los restos del orden feudal, tenia una indudable vocacién centrali-
zadora y el poder que gano el rey lo perdi6 el ayuntamiento.® Esta
situacién de subordinacién y debilidad politica municipal en la
peninsula inevitablemente se reflejé en todo el imperio colonial
espaiiol: la burocracia real pronto se impuso sobre los impulsos
autonémicos de los capitanes conquistadores, de sus descendientes
y, naturalmente, sobre las poblaciones indigenas sojuzgadas. Sin
embargo, la autoridad real dejé a los pueblos y sus ayuntamientos
un cierto dmbito de libertad, el necesario para permitir su repro-
duccién en el tiempo.

EL SIGLO XIX

Con la ocupacién militar de Espafa por las fuerzas napoleénicas al
principiar el siglo x1%, y la prisién de Fernando VII en Francia,
algunos de los ayuntamientos en América donde dominaban las
élites criollas intentaron aprovechar la debilidad de la autoridad de
Madrid para ganar un poder al que consideraban tener ya derecho.
Fue de este impulso autonémico y de la resistencia que encontrd,
de donde salié la chispa que prendié el gran incendio de las
terribles guerras americanas de independencia.

La constitucién liberal espafiola de 1812 —la de Cidiz— no
abandond del todo la tendencia centralizadora del pasado absolu-
tista, y entre los ayuntamientos y las autoridades superiores, impu-
so un poder intermedio inspirado en el arreglo constitucional
francés: el del jefe politico. Las jefaturas politicas no eran resultado
de ninguna eleccién y dependfan directamente de una autoridad
superior y no de la sociedad local. Eran tareas del jefe politico,
entre otras, supervisar la recaudacién y gasto de los dineros muni-
cipales, con lo que se impidi6 que echara raices una libertad

[ ~ . .. s s =
¥ Para una breve resefia de las caracterfsticas originales del municipio espaiol
y c6mo las transformé el poder real, ver Robles Martinez, op. cit., pp. 47-52.
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municipal fundamental: la econémica. El ayuntamiento fue enton-
ces la organizacién obligada en toda poblacién con mil o mas
habitantes, y sus miembros deberian ser renovados cada afio por
votacién directa de los ciudadanos, sin que pudiera haber reelec-
cién inmediata; el nimero de regidores de cada ayuntamiento
estuvo en funcién del nimero de habitantes.5

Tras la proclamacién de la independencia en 1821, en el Plan
de Iguala, se reconocié a la institucién municipal en los mismos
términos en que lo habia hecho la constitucién de 1812. La nueva
nacién mexicana mantuvo el principio que abolfa las viejas diferen-
cias institucionales entre reptiblicas de indios y de espafioles, pues
su meta era homogeneizar politicamente al gran conjunto social, y
hacer de todos los mexicanos ciudadanos de una sola y tinica republi-
ca, con iguales derechos y obligaciones. Los resultados reales de
esta ficcion juridica que, de golpe, hizo iguales a los que habian
sido desiguales por tres siglos, fueron particularmente desventa-
josos para la parte mas numerosa y débil de la sociedad: los indios,
pues en la prictica quedaron en una situacién mds vulnerable, ya
que la distincién original entre indigenas'y no indigenas, conlleva-
ba para los primeros la proteccién de la corona.” Es verdad que la
Constitucién de 1824 no reconocié especificamente a los ayunta-
mientos, pero dejé a cada uno de los estados de la federacién la
responsabilidad de legislar sobre la materia. Finalmente, el muni-
cipio se mantuvo, pues en materia de su régimen interno, los
diferentes estados de la nueva repuiblica copiaron la Constitu-
cién de Cidiz. Ahora bien, no fue uninime el entusiasmo por el
municipio en el México independiente, pues cuando pudieron —en
1837—, los centralistas suprimieron los ayuntamientos y pusieron
la administracién de los pueblos en manos de jueces de paz,
prefectos y subprefectos. Finalmente, este arreglo conservador no

6 Lépez Gonzilez, Valentin, “Evolucién del municipio en México”, tesis de
licenciatura, Universidad Auténoma del Estado de Morelos, s.f., pp. 44-46.

7 En relacién con este enorme —y fallido— esfuerzo de los diferentes gobiernos
nacionales para hacer de los antiguos siibditos de su majestad catélica, ciudadanos,
véase a Escalante, Fernando, Ciudadanos imaginarios, México, El Colegio de México,
1992
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tuvo tiempo de arraigar, ya que el centralismo fue derrotado por
la revolucién de Ayutla al iniciarse la segunda mitad del siglo.

La Constitucién liberal de 1857 —raiz de una guerra civil—
mantuvo el régimen municipal, pero sélo por implicacién de los
articulos 36 y 42, y no por referencia directa alguna. Es verdad que en
el congreso constituyente se discutié la posibilidad de conceder
explicitamente la autonomia al municipio, pero finalmente se decidié
no llegar tan lejos en los impulsos liberales y descentralizadores y se
volvié a dejar el asunto en manos de las legislaturas estatales.’

La uniformidad institucional de la vida local tras la inde-
pendencia pretendié poner en igualdad de circunstancias juridicas
a todos los pueblos, independientemente de sus peculiaridades
histéricas, étnicas y culturales, y con ello se creé un nuevo proble-
ma. En efecto, la igualdad juridica pero no econémica y cultural de
los habitantes del México independiente, eliminé de hecho una
buena parte de la autonomfa tradicional de las antiguas republicas
de indios, privatizé muchas de sus propiedades comunales,
alent6 atin mds la concentracién de la propiedad raiz y, finalmen-
te, aumento la polarizacién social. Uno de los resultados de esta
politica fue una serie de rebeliones locales y de desobediencias a la
nueva legalidad.® En realidad, la vida publica de México en la prime-
ra mitad del siglo xix quedé rdpidamente envuelta en una atmdésfera
de anarqufa y de impotencia de la autoridad central. Los pueblos
y regiones que pudieron, vivieron fuera del entorno constitucio-
nal, en una libertad de facto, lo que en buena medida aminoré el
impacto del esfuerzo de las élites nacionales por privatizar los
bienes en comin de los pueblos —base de la vida municipal—y por
subordinar la vida local a las instancias estatales y centrales. La
debilidad crénica de los gobiernos nacionales en el medio siglo
que sigui6 a la independencia permitié que, en la practica, muchos
pueblos de indios mantuvieran sus antiguas formas de autoridad y
propiedad y que, incluso, las ampliaran. Por otro lado, de las

8 Zarco, Francisco, Historia del congreso constituyente de 1856-1857, México,
Talleres de la Ciencia Juridica, T. II, 1899, pp. 171-174.

? Lira, Andrés, Comunidades indigenas frente a la ciudad de México. Tenochtitlin y
Tlatelolco, sus pueblos y barrios, 1812-1919, México, El Colegio de México, 1983, pp.
23-88; Herndndez, Alicia, La tradicion republicana del buen gobierno, México, El
Colegio de México, 1993, pp. 62-74.
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entrafias de una republica joven, débil y andrquica, surgieron
numerosos caciques regionales, civiles y militares, que por mds de
medio siglo fueron los verdaderos amos y sefiores del México
politico; fue la ley de esos caciques la que constituy6 el verdadero
entorno en el que se desarrollé entonces la vida politica de los
municipios y de México en su conjunto.!?

Durante el siglo xix mexicano, la autoridad municipal, en la
medida en que la hubo, fue quedando en manos de las élites locales
basicamente criollas o mestizas, en detrimento de los antiguos
derechos de los cabildos indigenas. Cuando finalmente, y tras la
cruenta guerra de Reforma y la restauracién de la republica, el
poder central se rehizo a partir del triunfo del partido liberal, los
municipios fueron sometidos a un proceso de subordinacién que
resultd ser efectivo en exceso. El instrumento principal para lograr
el control de la vida municipal fueron, justamente, las jefaturas
politicas, y en lo juridico, el juez distrital. En el porfiriato maduro,
es decir, al finalizar el siglo xix, el municipio habia perdido ya su
independencia politica y también sus fuentes principales de ingre-
so: los bienes comunales y las alcabalas al comercio interior, y
apenas si mantenfa ya algin papel en relacién con los servicios
publicos.!! El jefe politico alcanzé entonces la ciispide de su poder
y de su integracién en la estructura oligdrquica de dominacién. Los
municipios, agrupados en cantones, partidos, distritos o jefaturas,
fueron efectivamente controlados por esas jefaturas politicas que

. , . .1 .. 9
podian disponer de las fuerzas rurales y militares de su regién.!?

Estos jefes politicos resultaron ser un excelente instrumento del
poder central para destruir las libertades de facto que habian
logrado preservar —o incrementar— los pueblos, y para subordi-
nar toda la organizacién municipal a los intereses de los respectivos

10 pastor F., Rodolfo, “Desamortizacién, regionalizacién del poder y guerra de
castas, 1822 a 1862: un ensayo de interpretacién”, en Jorge Padua y Alain Vanneph
(comps.), Poder local, poder regional, México, El Colegio de México-CEMCA, 1986, pp.
89-105 y Rodriguez Lapuente, Manuel, “Comentario a las ponencias de Sergio Elfas

117 ira, Andrés,“Idea y realidad en la formacién constitucional del municipio”,
en Boehm de Lameiras, op. cit., p. 64.

12 Rabasa, Emilio, La constitucion y la dictadura, México, Editorial Porrta, 1968,
PP 226-229.
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gobernadores y, sobre todo, a los del presidente Diaz.!* En estas
condiciones no puede extrafiar que al estallar la Revolucién de
1910, el jefe politico fuera una de las figuras mds odiadas y
combatidas por los insurgentes.

LA REVOLUCION

La pérdida de poder politico, judicial y de una buena parte de las
propiedades comunales de los pueblos y municipios a lo largo del
siglo xx —particularmente al final—, llevé a que la demanda de
“municipio libre” fuera una de las mds claras y sentidas propuestas
de la plataforma politica de la Revolucién mexicana. Ahora bien,
esta exigencia, como muchas otras, finalmente quedé en eso, en
demanda insatisfecha y no en realidad, pues como bien lo habia ya
mostrado Alexis de Tocqueville en el caso de la Revolucién france-
sa, en la mexicana el movimiento terminé por no destruir las
tendencias politicas centralizadoras del antiguo orden, sino en
perfeccionarlas y llevarlas hasta sus dltimas consecuencias.'* Pero
no adelantemos conclusiones.

ErL ArTicuLO 115

En octubre de 1911, el estado de Chihuahua abolié las odiadas
jefaturas politicas y establecié el municipio libre. En 1914 Venus-
tiano Carranza y los suyos estaban en plena lucha contra las otras
fuerzas revolucionarias que les disputaban el control del movimien-
to iniciado por Francisco I. Madero en 1910, y los carrancistas
vieron en la libertad municipal una importante bandera politica.
El 12 de diciembre de ese afo, en el articulo 22 del Plan de Veracruz
—que era una adicién al Plan de Guadalupe, base original de la

13 Falcén, Romana, “Force and the Search for Consent: The Role of the
Jefaturas Politicas of Coahuila in National State Formation” en Gilbert M. Joseph y
Daniel Nugent (eds.), Revolution and the Negotiation of Rule in Modern Mexico,
Durham, Duke University Press, 1994, pp. 107-134.

14 Tocqueville, Alexis de, L’Ancien Régime et la Révolution, Paris, Gallimard,
1952.
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.

lucha carrancista— Carranza declaré que uno de los objetivos
centrales de su movimiento era hacer realidad el “municipio libre”,
es decir, la autonomia politica local. Unos cuantos dfas mds tarde,
el 25 de diciembre, el propio Carranza promulgé la Ley del
Municipio Libre como base de la divisién territorial y de la orga-
nizacién politica de la Repiiblica. En el nuevo municipio, la elec-
cién de las autoridades seria popular y directa, y desaparecerian
todas las instancias intermedias entre el ayuntamiento y el gobierno
estatal, es decir, las jefaturas politicas. En 1916, y tras los triunfos
militares del carrancismo sobre las fuerzas de Francisco Villa y
Emiliano Zapata, el nuevo lider convocé a un congreso constitu-
yente y su “Ley del Municipio Libre” de 1914 sirvi6 de base al
articulo 115 de la Constitucién que se elaboré y se promulgé en
Querétaro en 1917.

La naturaleza del nuevo municipio fue abordada por dicho
congreso entre el 29y el 31 de enero de 1917, es decir, al final del
laborioso proceso de redaccién de la nueva carta magna. El punto
central de la discusién no fue la idea misma de la libertad munici-
pal, que se dio por descontada, sino de sus bases materiales: los
recursos econémicos que deberfan ponerse en manos de los ayun-
tamientos. Sin embargo, y ante la dificultad de llegar a un acuerdo,
los constituyentes, siguiendo los pasos de sus antecesores, decidie-
ron dejar a las legislaturas estatales la resolucién del problema.
Ahora bien, al hacerlo, el congreso constituyente, de hecho, puso
un candado ala libertad municipal, tal y como lo temieron algunos
de los diputados que pugnaron por dejar asentadas en la propia
constitucién las fuentes de financiamiento de los ayuntamientos
para ponerlas a salvo de los avatares politicos locales.!s

Al nacer el nuevo régimen, la guerra civil atin no terminaba
del todo y la vida municipal se regia menos por las leyes y mds por
el poder de los nuevos caciques, que en buena medida eran los jefes
militares revolucionarios en las regiones. Tras la caida de Carranza
en 1920, sus sucesores —los presidentes sonorenses— pusieron en
marcha un lento, pero irreversible proceso de centralizacién poli-

151 05 debates en torno al articulo 115 se encuentran en México, Congreso de
la Unién, Cdmara de Diputados, L Legislatura, Los derechos del frueblo mexicano,
t. VIII, México, Editorial Porriia, 1978, pp. 312-371.
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tica. En septiembre de 1928 el presidente Plutarco Elias Calles
propuso la creacién de un gran partido politico que agrupara a
todos los lideres, grupos y corrientes identificados con la Revolu-
cién. Desde su nacimiento, en marzo de 1929, el nuevo organismo
—el Partido Nacional Revolucionario (PNR)— mostré una clara voca-
cién por consolidarse como un partido de estado.!® No pasé
mucho tiempo antes de que el pNr disolviera en su seno los
centenares de partidos locales que le habfan dado vida, y se negara
a considerar siquiera la posibilidad de dejar que su derecho a
gobernar se decidiera en las urnas. Poco a poco el PNR implanté una
férrea disciplina dentro de la élite en el poder, y su fuerza centrali-
zadora y autoritaria se impuso a todo lo largo y ancho del sistema
politico en general y, por tanto, en la estructura municipal mexica-
na. Desde entonces, y por mucho tiempo, quedé claro que para
obtener un puesto en los ayuntamientos era necesario hacerlo bajo
las banderas del partido de estado y sélo bajo ellas.

Durante la administracién del presidente Lizaro Cdrdenas
(1934-1936), el pnr, se transformé en Partido de la Revolucién
Mexicana (prM) a la vez que se convirtié en un poderoso instrumen-
to politico manejado directa y tinicamente por el presidente en
turno. Si las designaciones de los candidatos del gran partido de
estado a las gubernaturas y al congreso federal fueron a partir
de entonces, un asunto estrictamente presidencial, las candidatu-
ras —y las elecciones— municipales fueron basicamente el coto de
los gobernadores. Por otro lado, obtener la candidatura del partido
oficial equivalié a la eleccién, en tanto que esta dltima se transfor-
mé en un mero formalismo. Es verdad que para entonces hacfa
mucho que las jefaturas politicas ya no existian, pero también lo
era que su lugar lo habfa tomado el partido de estado, y para
mediados del siglo el municipio era tan poco libre como lo habfa
sido bajo el antiguo régimen.!”

16 Garrido, Luis Javier, El partido de la revolucion institucionalizada. La formacion
del nuevo Estado en México, 1928-1945, México, Siglo XXI Editores, 1982.
17 oys . e . .

Para un andlisis de la verdadera naturaleza de la vida politica municipal del
México actual —sus contradicciones y posibilidades— puede verse Boehin de Lamei-
ras (ed.), op. cit., pp. 211-388 y Merino Huerta, Mauricio, Fuera del centro, México,
Universidad Veracruzana, 1992, pp. 95 y ss.
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En virtud de las leyes orgdnicas municipales que elaboraron
los estados de la federacién, los gobernadores —por si o usando el
congreso estatal— dispusieron de un formidable instrumento para
desconocer y eliminar cuanto ayuntamiento les dio problemas o
amenazé con escapar a su control. La historia politica de los
municipios posrevolucionarios es, en parte, una historia de sustitu-
cién de autoridades supuestamente electas —sin competencia, cla-
ro estd—, por otras designadas directamente en las capitales de los
estados por el gobernador. En el sistema autoritario posrevolucio-
nario, las libertades del “municipio libre” han sido inicamente
aquellas que los gobernadores han permitido. El otro gran
limite a la libertad municipal, han sido los recursos: las fuentes
locales resultaron, desde el principio, notoriamente insufi-
cientes para satisfacer las demandas de servicios y obra publica
locales. Las transferencias de recursos de los gobiernos estatal y
federal al municipio, se convirtieron no sélo en insustituibles —por
ser el ingreso principal—, sino en otro y muy efectivo instrumento
de control politico.

Las REFORMAS O LA DESCENTRALIZACION CENTRALIZADORA

La base juridica del régimen municipal actual, el articulo 115
constitucional, ha sido reformada varias veces y siempre a instancias
del poder presidencial. En 1933 se reformé el articulo en cuestién
para incorporarle el principio de no reeleccién, en 1943 sufri6é una
reforma de poca monta y en 1947 cambié para permitir el voto de
las mujeres.18

Las reformas mads significativas al articulo 115 tendrfan lugar
en tiempos mds recientes. En 1971, una modificacién abrié la
posibilidad de que el Congreso de la Unién pudiera sustituir en los
territorios federales a las autoridades municipales electas. Esta
reforma simplemente elevé a rango constitucional en los territo-
rios lo que era ya una préctica comin en los estados. El “municipio
libre” lo era sélo de nombre en estados y territorios, pero hacia

18 México, Congreso de la Unién, Cdmara de diputados, L Legislatura, op. cit.,
pp. 371-384, 384401, 401-402 y 402-425.
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mds de 40 afios que habia desaparecido del todo en el Distrito
Federal, al ser sustituidos, en 1928, los 17 ayuntamientos capitali-
nos por otras tantas delegaciones politicas, cuyos responsables
fueron nombrados por el presidente.

El dltimo cambio al articulo 115 tuvo lugar en febrero de 1983;
se traté de una modificacién mayor que, por una parte, uniformé
las causas y los procedimientos mediante los cuales las legislaturas
estatales podian intervenir contra las autoridades municipales, y
por la otra, sent6 las bases para la descentralizacién municipal
~finalmente mds formal que real— en la prestacién de los servicios
bdsicos de la comunidad.

En la exposicién de motivos de la reforma de 1983, se sehala
que la politica de descentralizacién tenfa como una de sus razones
de ser, el fortalecimiento del “municipio libre”, el que —se dijo—
era la piedra bésica del arreglo constitucional mexicano. Sin em-
bargo, una parte importante de la iniciativa presidencial nada tuvo
que ver con la libertad municipal, sino con su opuesto. En efecto,
el nuevo articulo 115 declaré que sélo las legislaturas locales, y
Unicamente por mayorfa de dos tercios, tenfan autoridad para
hacer lo que hasta ese momento venian haciendo directamente
muchos gobernadores: suspender o declarar desaparecidos a los
ayuntamientos por “causas graves”, y nombrar a las nuevas autori-
dades o a los consejos municipales. En realidad, como en ese
momento todos los congresos estatales estaban controlados por sus
gobernadores, el nuevo texto constitucional simplemente dio un
barniz legislativo a la supeditacién de facto del municipio a la
voluntad de los ejecutivos locales.

La reforma de 1983 no fue simplemente un clavo mis en el
ataud de la soberania y libertades municipales, sino que, en prin-
cipio, también abrié posibilidades a los ayuntamientos de desem-
pefar un nuevo rol en la vida comunitaria al aumentar su respon-
sabilidad como prestadores de servicios y constructores de la
obra publica. En efecto, el nuevo articulo especificé los ocho servicios
publicos que eran responsabilidad de todos los municipios,!® les

18 Agua y alcantarillado, alumbrado, limpieza, mercados, panteones, rastro,
calles y parques, seguridad publica y trénsito, mds otras tareas que determinen las
legislaturas locales.
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asignod a éstos la tarea de llevar adelante la planificacién urbana y
les faculté para celebrar convenios con sus respectivos estados o
con la federacién, para conseguir los recursos que les permitieran
asumir sus nuevas obligaciones. Si la autoridad central manifesté
entonces una cierta voluntad de devolver responsabilidades a los
gobiernos locales, no fue porque siibitamente ésta hubiese perdido
su voluntad centralizadora, sino porque se habfa iniciado ya la gran
crisis del modelo econémico y el gobierno federal se encontraba
con un déficit fiscal enorme, y con una legitimidad mermada por
Ja ineficiencia generalizada del sector estatal.?’

Una de las debilidades centrales del municipio desde que
perdié bienes y fuentes impositivas en el siglo xx ha sido su
penuria. La reforma de 1983 abrié a los ayuntamientos nuevas
fuentes de ingreso: impuestos a la propiedad inmobiliaria, cobro
por servicios y otras. De todas formas, la perpetua crisis de las
finanzas municipales no desaparecié y el financiamiento del gasto
municipal siguié dependiendo de las participaciones federales.
Por otra parte, 80% del gasto municipal, en promedio, lo consume
el gasto corriente y sélo 20% puede dirigirse hacia la inversién.?!
Econémicamente, la energfa del municipio contintia concentrada
en la sobrevivencia. En estas condiciones no es de extrafiar que el
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), creado bajo la ad-
ministracién de Carlos Salinas (1988-1994) como un programa
controlado directamente por e} Poder Fjecutivo, donde fondos
federales se suman a recursos locales para llevar adelante obras
especificas en las comunidades, se haya convertido en una institu-
cién muy atractiva para los municipios, sin importar su caricter
presidencial y notoriamente partidista. Como quedé claro en el

20 Sobre la naturaleza contradictoria de las reformas al articulo 115 de los aitos
setenta y ochenta, véanse Sergio Elias Gutiérrez Salazar, “El municipio y los
gobiernos de los estados. Impacto de las reformas al articulo 115 constitucional en
las relaciones municipio-estado” y las exposiciones de Felipe Tcna Ramirez, Oscar
Navarro Gérate y Octavio A. Herndndez en “Las reformas al articulo 115 constitu-
cional”, en Boehm de Lameiras, op. cit., pp. 297-311 y 367-388.

¥ Dato tomado de la intervencién de José Mejfa en la mesa redonda “Marco -
general de la planeaci6én y gestién municipal”, en Centro de Servicios Municipales
“Heriberto Jara”, Ciclo de mesas redondas autonomia, democracia y desarrollo: retos para
una planeacion y gestion municipal alternativa, México, Cesem, 1991, p. 17.
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estudio de Michoacdn en este volumen, cuando ciertos presiden-
tes municipales de la oposicién rechazaron el Pronasol por razones
politicas, una parte de los votantes reaccioné en contra por cortar
fondos que no podian ser sustituidos por otros.

EL MUNICIPIO EN UN SISTEMA DE PARTIDO DE ESTADO

Una vez constituido el partido de Estado en 1929, su control sobre
la célula politica del sistema —el municipio— fue répido y total. En
el gobierno municipal, aiin més que en el nacional, las elecciones
sin competencia —por definicién, elecciones sin contenido demo-
critico— fueron la regla, y en las pocas ocasiones en que surgi6 una
oposicién, se le impidié el acceso al ayuntamiento. En realidad, no
fue sino hasta 1946 cuando por fin se dio el primer caso en el
México posrevolucionario de un ayuntamiento en manos de la
oposicién. Ese caso excepcional fue el de Ledn, Guanajuato, y el
costo que el sistema de partido de estado le hizo pagar a la
oposicién por su triunfo fue a todas luces excesivo.

La terrible guerra cristera de los afios veinte fue un conflicto
que dej6é una honda huella en la regién del Bajio. La derrota
militar de los cristeros en 1929 no significé, de ninguna manera,
su desaparicién del plano politico, y en mayo de 1937 surgié en la
ciudad de Ledn, la Unién Nacional Sinarquista, organizacién poli-
tica de aspiracién nacional y de claro origen cristero. Este movi-
miento de derecha y con evidentes influencias del fascismo, y del
falangismo, fue finalmente un fenémeno mds regional que nacio-
nal, pero justamente por eso su presencia en la politica local de
Guanajuato, y en particular en la de Ledn, fue natural y casi
inevitable. En 1945 la oposicién municipal de esa ciudad guanajua-
tense logré dar forma a una Unién Civica Leonesa (ucL), un
verdadero partido politico municipal con influencia sinarquista.
La ucL hizo que en ese afio la disputa por el gobierno local —que
coincidié a nivel mundial con la derrota del fascismo, pero en el
plano nacional con la pugna entre el candidato oficial a la presi-
dencia, Miguel Alemin y Ezequiel Padilla— se transformara en una
eleccién competida. En efecto, la ucL designé entonces como su
candidato a Carlos A. Obregén, un peletero con afiejas raices en la
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ciudad y cuya bandera fue, justamente, la lucha por el “municipio
libre”. El PrRM usé su maquinaria al estilo tradicional para sacar
adelante a su candidato, pero finalmente la votacién en favor de
Obregén resulté tan abrumadora que el fraude fue imposible.
Ante la renuencia del gobernador a reconocer el resultado, la ucL
organizé un paro civico el 2 de enero de 1946 que result6 un éxito
total en la ciudad. Tras el paro vinieron manifestaciones multitudi-
narias, pero pacificas frente al palacio municipal; en la noche, la
autoridad militar recibié érdenes de reprimir a los manifestantes;
cuando el jardin central quedé libre de opositores, 27 de éstos
estaban muertos y 60 heridos.

A la represion le sigui6 el nombramiento de una junta munici-
pal, pero ante la fuerte reaccién de la ciudad y de otros sectores,
tanto dentro como fuera del estado, el presidente Avila Camacho
tomé directamente cartas en el asunto. Para distanciar al gobierno
central de la masacre y hacer pagar a la autoridad local sus errores,
el presidente hizo que el congreso federal destituyera al goberna-
dor y poco después, en febrero, acepté que Carlos A. Obregén
tomase posesién de la presidencia municipal de Leén.?? Sin embar-
go, cuando el ayuntamiento concluyé su periodo, la accién guber-
namental ya habifa logrado dividir la uct, y el partido de estado
—ahora ya el prRi— recuperé el terreno perdido; habrian de pasar
varios decenios antes de que un representante de la oposicién
volviera a presidir el gobierno leonés.

El enorme costo que la ciudad de Leén debié pagar por haber
logrado el primer gobierno local de oposicién fue una leccién
traumdtica para el resto del sistema politico. Sélo después de 13 afios
alguien volveria a intentar seguir los pasos de Carlos A. Obregon,
y ya no en Ledn, sino en la ciudad de San Luis Pot051 A mediados
del siglo, el estado de San Luis Potosi era un territorio politicamen-
te dominado por la figura caciquil de Gonzalo N. Santos, y fue
precisamente de la reaccién en contra de ese dominio que surgié
un movimiento civico potosino independiente encabezado por el
doctor Salvador Nava. La movilizacién potosina habria de desem-
bocar en el segundo triunfo de la oposicién a nivel municipal,

22 Trueba, Alfonso, La batalla de Ledn por el municipio libre, México, Editorial
Campeador, 1954.
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aunque no sin experimentar los efectos de la represién y la violen-
cia de las fuerzas de Santos.

El doctor Nava inicié su rebelién urbana contra el cacicazgo
desde adentro del propio pri, pero al no poder avanzar gran cosa
en su empeno democratizador dentro de esa institucién politica,
se propuso dar forma fuera de ella a una gran coalicién, y de ese
esfuerzo nacié la Unién Civica Potosina (uce), sitio donde conver-
gieron lo mismo sinarquistas que comunistas, panistas, priistas
descontentos y ciudadanos sin partido. La cohesién del nuevo
movimiento venia del enemigo comin: Gonzalo N. Santos, herede-
ro del cacicazgo creado por Saturnino Cedillo en los afios veinte.??
La incapacidad del aparato santista para neutralizar la ucr y garan-
tizar al gobierno central el control de los procesos politicos locales,
llevé al presidente Adolfo Lépez Mateos a considerar obsoleto el
caciquismo de Santos y a reconocer la aplastante victoria del doctor
Nava en la ciudad de San Luis Potosi en 1959 (26 319 votos contra
1 638). Pese a estar al frente de un movimiento de oposicién, el
doctor Salvador Nava continué siendo formalmente un miembro
del pry, es decir, era el lider de una oposicién leal.

Alentada por su triunfo municipal, en 1961 la ucp intenté dar un
salto cualitativo y pasar de la conquista del “municipio libre” a la del
“estado libre y soberano”. Teniendo de nueva cuenta a Salvador Nava
como su candidato y lider, la uce se movilizé para ganar la guberna-
tura. Sin embargo, esta vez la respuesta del centro a la pretensién
de quebrar el monopolio priista sobre las gubernaturas, fue de
rechazo completo y violento. El apoyo del gobierno federal al
candidato priista ortodoxo —profesor Manuel Lépez Davila— legé
hasta la represién militar y el arresto del doctor Nava en el campo
militar N® 1 en el Estado de México. El navismo no tuvo mds
alternativa que el repliegue.

Veintidés afios después de la represién, el navismo volvié a
emerger, y en 1983 Salvador Nava se lanzé en pos de su segunda
victoria municipal en la capital potosina. De nuevo volvié a lograr
su objetivo, pero esta vez ya como opositor declarado; fue una

23 Los datos y la interpretacién del movimiento navista, fueron tomados de
Calvillo, Tomds, El navismo o los motivos de la dignidad, San Luis Potosi, Formas
Impresas Kaiser, 1986.

MUNICIPIO AL FINAL DEL SIGLO XX 247

administracién mds dificil que la primera, pues los goLicinos
estatal y federal intentaron abiertamente ahogar econémicamente
al ayuntamiento rebelde. Sin embargo, el navismo ya no estaba tan
solo en su lucha y logré sostenerse. En efecto, el modelo ¢conémi-
coy politico posrevolucionario acababa de entrar en una crisis muy
seria, y el descontento generalizado hizo soplar con mayor fuerza
los vientos de oposicién, tanto a nivel municipal como estatal y
pronto lo haria a nivel nacional. Ya en 1974 el paN habia logrado
que se le reconocieran tres triunfos municipales en Chihuahua,
y en ese afio de 1983, el pAN se habia transformado en la fuerza
dominante a nivel municipal en ese gran estado nortefio —gober-
naba 10 municipios, incluidos la capital y Ciudad Juédrez— y el pst
gobernaba Ensenada, Baja California.

La crisis politica provocada por la eleccién presidencial de
1988, cuando la coalicién de centro izquierda encabezada por el
ingeniero Cuauhtémoc Cardenas puso al partido de estado en
peligro de perder la presidencia misma de la Reptiblica, resulté ser
el detonador de una explosién de la oposicién a nivel municipal;
se trat6 de una explosién relativamente modesta, que estuvo lejos
de poner en peligro el control del prr sobre el sistema politico en
su conjunto. Al principiar 1994, de los 2 392 municipios en que
estaba dividida la republica, tinicamente 227 estaban en manos de
la oposicién —103 del raN y 85 del PrRD—, once mds se enconiraban
en manos de consejos municipales, y en otros mds habfa repre-
sentantes de las fuerzas opositoras; ademds, la oposicién tenfa
10.13% de los regidores de mayoria relativa y 78.82% de los 3 526
regidores.de representacién proporcional.® El que 10% de las
municipalidades se encontrara a cargo de la oposicién, significé
un cambio cualitativo importante frente a la soledad y aislamiento
en que vivieron las administraciones de Ledn o San Luis Potosi en
los afios cuarenta y cincuenta. Sin embargo, el control del partido
del estado sobre los municipios siguié siendo abrumador. Al arri-

! Los municipios de Ojinaga, Julimes y Belisario Domingucz.

25 Datos tomados del folleto “La autoridad municipal frente a la democracia”,
Coordinacién de Fortalecimiento Municipal del Estado de Chihuahua, 1994, p. 6y
de un documento del Centro Nacional de Desarrollo Municipal (7 de julio de 1994).
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bar México a la mitad del dltimo decenio del siglo, la lucha por la
libertad politica y econémica del municipio mexicano, seguird
siendo una batalla por ganar.

L.OS MAS DE CIEN ANOS DE SOLEDAD MUNICIPAL

La historia de la vida politica municipal mexicana se puede resumir
en la cita de Oscar Navarro Gdrate que aparece al inicio de este
trabajo: “...el municipio es la parte del gobierno que cobra multas
y derechos de plaza, registra niflos y matrimonios, mete a los
borrachos a la cdrcel, organiza la feria y nunca tiene dinero”.26 E}
municipio no ha sido la célula de la democracia mexicana que se
supuso en 1917 porque nunca llegé a ser libre. En términos generales,
la vida municipal mexicana ha sido pobre en recursos econémi-
cos y empobrecedora en espiritu civico. Raras veces las presiden-
cias municipales han sido el vivero de lideres politicos de nivel
nacional —el caso del doctor Salvador Nava es una excepcién que
se explica por su caricter de opositor—; quienes empiezan ahf su
carrera politica generalmente ahi también la concluyen.

La vida politica municipal del México contemporineo estd
sobredeterminada por la existencia de un viejo partido de estado,
y es justamente por ello que generalmente el proceso politico més
significativo a nivel municipal no ha sido la lucha entre el Pr1 y su
oposicién, cualquiera que ésta sea, sino la negociacién y la pugna
entre las varias fuerzas que conviven al interior del pri. Quienes
sean los personajes, las camarillas y los intereses que finalmente
prevalezcan en cada municipio, dependen mds de las alianzas
personales y la naturaleza del grupo que controla la capital del
estado, que de la correlacién de fuerzas al interior del propio
municipio. Asi, lo normal es que cuando la eleccién municipal
tiene lugar, las decisiones politicas fundamentales ya estin hechas.
En estas circunstancias, la participacién ciudadana importante en
el proceso electoral —si es que la hay— se da por la via de las

26 “Recursos financieros y desarrollo municipal”, en Boelun de Lameiras, op.
cit., p. 379.
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acciones corporativas y de los grupos de interés en relacién con los
precandidatos; las urnas mismas poco importan.

En ausencia de elecciones competidas, la accién politica de la
sociedad civil municipal es, bdsicamente, reactiva y parcelada.
Como claramente se desprende de los casos estudiados en este
volumen, el surgimiento o acumulacién de problemas en torno a
servicios o titulacién de predios, son las chispas que llevan a la
movilizacién en apoyo.de demandas muy concretas y a la emergen-
cia de los lideres naturales. Generalmente, se trata de una movili-
zacién mds corporativa que ciudadana, y por sistema, el partido
oficial busca cooptarla tanto a los lideres como a los movimientos.
Este liderazgo natural, desde las bases, es uno de los motores de la
politica municipal, pero en ausencia de una auténtica vida demo-
crética, lideres y movimientos generalmente terminan subordinan-
dose a las instancias superiores y, en cualquier caso, muy pocas
veces logran trascender sus limites originales.

El principio alrededor del cual se organiza la vida politica del
municipio es el clientelismo. Obviamente, en estas condiciones el
espacio para la corrupcién ha sido y sigue siendo muy grande. La
ausencia de una divisién real del poder, de los pesos y contrapesos
propios de los sistemas plurales, polidrquicos, impide que la ciuda-
danfa, como tal, emerja y, sobre todo, adquiera la capacidad de
control sobre las acciones de sus autoridades para exigirles cuentas
de manera efectiva.

Los casos concretos de politica municipal presentados en este-
libro, muestran que la vida politica local es, efectivamente, la mds
concreta y, potencialmente, la de mayor interés y mayor riqueza
para el ciudadano medio. Sin embargo, la naturaleza autorita-
ria del sistema politico en general, ha restado significado de
manera sistemdtica a la politica municipal, le ha impedido ser
democritica. Sélo en los tltimos afios la situacién ha empezado a
modificarse como consecuencia del surgimiento de una competen-
cia entre partidos y, con ella, de una conciencia ciudadana. Los
casos en que la oposicién ha podido llegar a dominar los ayunta-
mientos, muestran con claridad que en condiciones de competencia,
cuando aparecen opciones reales, el interés y entusiasmo civico se
despiertan, la poblacién participa, se compromete; es verdad que
en esas circunstancias aumentan las demandas sobre el ayunta-
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miento, pero igualmente aumentan el apoyo y la colaboracién
directa dei ciudadano con sus autoridades.

Las historias de los ayuntamientos que estdn o han estado
administrados por la oposicién, y que se encuentran consignadas
en este volumen, prueban que una combinacién propicia de movi-
lizaciones de cardcter estatal o nacional, y un liderazgo local con
credibilidad, decisién e imaginacién, pueden dar por resultado la
alternancia en el poder pese a la permanencia del partido de
estado a nivel nacional. La victoria de los opositores es, al mismo
tiempo, origen y resultado de una creacién neta de energfa politi-
ca, lo que revitaliza y da un nuevo significado a la politica local.
Pero esas mismas historias demuestran lo dificil que sigue siendo
para la oposicién sostenerse en el terreno recién conquistado, pues
el partido de estado dispone de recursos nacionales —de partido y
de gobierno— muy cuantiosos para revertir un revés local, cosa que
no es igualmente cierta para la oposicién.

Para la oposicién es muy dificil generar la organizacién y la
energia suficientes para movilizar a la sociedad civil local y sobre-
poneise a la enorme fuerza del partido de estado y a las inercias
generadas a lo largo de 65 afos de monopolio del poder, pero
quizd es mas dificil sostener esa energfa y unidad a lo largo del
tiempo, de tal munera que pueda consolidar su victoria. Toda
oposicién sufre un cierto desgaste al transformarse en gobierno y
poner en priclica sus proyectos, pero el desgaste es mayor cuando
se tiene que enfrentar a un aparato tan enorme y tan lleno de
recursos legitimos e ilegitimos, como es el de un partido de estado
dispuesto a recuperar los espacios municipales perdidos. En cual-
quier caso, hasta hoy la lucha de la oposicién ha sido y seguird
siendo cuesta arriba; cada victoria le requiere un gasto despropor-
cionado de energia y de recursos para neutralizar la desigualdad
estructural en que se da la competencia.

En los municipios bajo el control de la oposicién, los poderes
estatal y federal se han combinado con relativa efectividad para
magnificar los errores administrativos y politicos de la oposicién,
y para hacer que los intereses inmediatos de los ciudadanos y de
los grupos locales se vean favorecidos por un retorno al clientelis-
mo tradicional. En una cultura civica donde la democracia es la
excepcioén y no la regla, la oposicién dificilmente puede apelar con
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efectividad a principios y valores abstractos si no logra mejorar
rdpida y ostensiblemente los servicios y dar respuesta a las deman-
das de los intereses corporativos. Esta mejoria de los servicios
puede lograrse mediante una administracién mds honrada y efi-
ciente, pero honradez y eficiencia tienen limites muy claros si el
gobierno estatal y el federal siguen una politica de dureza frente a
los ayuntamientos independientes.

CONCLUSION

El municipio mexicano nacié en el siglo xvI en una coyuntura
histérica doblemente desfavorable: la conquista, por un lado, y la
pérdida de autonomia de los propios ayuntamientos espanoles, por
el otro. La relativa independencia que algunos municipios logra-
ron en el siglo xix fue mds el resultado de la anarquia de la época
que de la voluntad de hacer realidad la autodeterminacién local.
La Revolucién mexicana permitié que la bandera del “municipio
libre” se enarbolara de manera muy efectiva, pero la instituciona-
lizacién de un sistema autoritario de partido de estado a partir de
1929, impidié que la promesa de democracia municipal se hiciera
realidad.

Con el surgimiento en los dltimos afos de partidos politicos
de oposicién a nivel nacional y con capacidad de movilizar y
sostener sus posiciones en algunos puntos de la geografia mexica-
na, el municipio se ha convertido en el escenario donde se ha
empezado a dar la alternancia en el poder, verdadera prueba de
fuego de la democracia. Esa competencia y alternancia, por tanto
tiempo buscadas, pero nunca encontradas en México, salt6 ya del
plano municipal —donde empez6— al estatal, pero no con la fuerza
y el vigor necesarios como para poder asumir que México ha
dejado atrds la etapa del autoritarismo posrevolucionario y que se
ha iniciado la transicién a la democracia. El municipio con autén-
tica competencia partidista es ain la excepcién y no la regla, y el
ambiente en que tal competencia tiene lugar es el propio de un
sistema de partido de estado, con condiciones muy desiguales de
competencia. El camino que todavia se tiene que recorrer para
tener una vida local democritica pasa por la creacién de un sistema
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nacional donde ya no domine un partido de estado; sélo asf se
podré hacer de la democracia un hecho significativo en la vida
cotidiana de los mexicanos; este camino es largo y dificil y apenas
lo hemos empezado a andar. Al terminar el siglo xx, el “municipio
libre” sigue siendo casi lo mismo que era al principiar el siglo: una
promesa.



