Caracteristicas
del municipio
contemporaneo

LA CENTRALIZACION:
CONSTANTE HISTORICA

Los cuadros anteriores plasman concepciones y nociones de sujetos y
actores, particulares o colectivos, que en un momento dado contribuyeron
a reafirmar la importancia del municipio en siglos pasados y durante el
presente.

La Constitucion actual, mds alla del ordenamiento por excelencia
que configura el ser del Estado y la sociedad, ha devenido en sintesis
historica de pugnas y proyectos de nacion que confluyeron en su
promulgacion, el 5 de febrero de 1917.

En este sentido, el ideario politico social de la Constitucién es y ha
sido correspondiente con las ideas formuladas por diversos sistemas
de pensamiento y sus innovaciones tedricas experimentadas a lo largo de
los anos.

Como sintesis de sistemas de pensamiento, la Constitucion de 1917
mantuvo un elemento fundamental y que, a su vez, resultd herencia
inmediata de la experiencia historica del fallido federalismo de 1857 vy
las visiones de poder anteriores al mismo.

Asi, el texto de 1917 ensalzé la figura del Presidente de la Republi-
ca y, de forma indirecta, contribuyé a perpetuar un elemento que ha
permanecido invariable a lo largo de los afos: la centralizacion.

Esta forma de ejercer el poder se alimentaria también por las nuevas
demandas que fueron surgiendo, a medida que la vida publica incre-
mentaba en complejidad organizativa y relacional; por otro lado, el
presidencialismo, mediante el ejercicio de sus facultades constitu-
cionales, se transformo en el eje articulador, no sélo del poder, sino de
la politica y sus formas de practicarla.




Asi, los regimenes posrevolucionarios se edificarfan en torno a un
modelo presidencial que funcioné como factor de unidad, cohesion vy
articulacion de un sistema que comenzaba a edificar el ideario de anos
anteriores.

Si en el texto constitucional se implanté una forma de gobierno
republicano y federal, en la préctica, la herencia de vicios y deforma-
ciones generados por siglos de centralizacién continuaron existiendo vy
permeando todas las estructuras de la vida politica y social.

Asi, aunque el municipio se concibié originariamente en la teoria
como el espacio de libertades publicas y cuna de la democracia deli-
berativa, donde figuras tan inmediatas como la asamblea popular flore-
cerfan sin censura; el trayecto del siglo pasado evidencid que el cen-
tralismo del poder politico, practicamente fue la condicion necesaria
para profundizar la construccion de un nacionalismo que aun estd en
proceso de ser completado; razén por la cual, el municipio estuvo suje-
to a una serie de pretensiones y politicas impuestas por la tradicion
central.

A la luz de los hechos, no resulta extrano entonces comprender por
qué, durante el siglo xx, surge una burocratizacion extensa de la adminis-
tracion publica; procesos ligados a un sinnimero de politicas y progra-
mas horizontales que poco tenian que ver con el espiritu federal de la
Constitucion.

Pero la centralizacion dejo su dmbito natural radicado en el ejerci-
cio del poder presidencial para, lenta, pero consistentemente, irse
situando en todas las estructuras del Estado. Asi, economia, cultura y
la vida publica misma, se vieron determinadas, en cierta manera, a
sujetarse al perfil que el propio curso histérico de los acontecimientos
les habia dado.

El argumento mds solido para asentar esta postura se encuentra en
la constatacion empirica emanada de los gobiernos latinoamericanos,
de fuerte raigambre central. En este sentido, es ilustrativo que de los
regimenes presidenciales centralistas, existentes en el mundo, una
parte muy importante se encuentra, precisamente, en el continente
americano.

DEFINICION DE CENTRALIZACION

Hasta esta parte se ha hablado constantemente de la centralizacion como
un problema fundamental y fundacional; pero para comprender este fené-
meno, necesitamos definir primeramente, qué es la centralizacion.
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Bobbio la explica en oposicion a la propia descentralizacion; y a
estos procesos los define como:

La centralizacién y la descentralizaciéon en general (y en consecuencia
también la centralizacién y descentralizacion administrativas) no son insti-
tuciones juridicas univocas, sino féormulas que contienen principios
y tendencias, modos de ser de un aparato politico o administrativo.
Son, por lo tanto, directivas de organizacién en sentido amplio, no concep-
tos inmediatamente operativos.

Ademas, si es cierto que representan dos tipos distintos y contrapuestos
de ordenamientos juridicos, también es cierto que se trata de figuras
comparables en su totalidad solamente en teoria: en efecto, si por un
lado la descentralizacion total conduce a fragmentar la propia nocién
del Estado, también es conocido por el otro el caracter utopista de una
centralizacién total en el estado moderno, caracterizado por una gran
cantidad de fines y de funciones.

Esto significa que todos los ordenamientos juridicos positivos estan en
parte centralizados y en parte descentralizados, es decir, considerando
la centralizacion y la descentralizacion como dos valores posibles, que
no existe un sistema politico administrativo que no esté exclusivamente
orientado hacia la optimizacién del uno o del otro.

Por tanto, como consecuencia de la combinacion de los dos principios,
muy dificilmente, ain para sectores muy limitados de la organizacion
de un estado, descentralizacién y centralizacion no estan en estado puro,
sino que aparecen como centralizacion y descentralizacion imperfectos.
El problema de la centralizacion y la descentralizacion se plantea, en
cuanto que ambos procesos se hallan presentes en la organizacion del
estado; y se trata, por lo tanto, de valorar los instrumentos juridicos a
través de los cuales, el tinico camino para una transformaciéon es, preci-
samente, el de un movimiento gradual y progresivo dirigido a mitigar
aquellas tendencias, en un sentido y en otro, consideradas como ya no
adecuadas a una realidad efectiva. Desde un punto de vista general hay
un cambio entre centralizacién y descentralizacién, como consecuencia
de un proceso de concentracién y disgregacion, generalmente gradual y
lento, y otras veces mds veloz, que se manifiesta en toda sociedad (...)

Puede aceptarse con fines descriptivos, el criterio del minimo indis-
pensable para que se pueda hablar de centralizacién. Existe centra-
lizacion cuando la cantidad de los poderes de los entes locales y de los
organos periféricos estd reducida al minimo indispensable para que
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éstos puedan colocarse como entidades subjetivas de administracion;
existe, en cambio, descentralizacién, cuando los érganos centrales
del estado tienen el minimo poder indispensable para desarrollar sus
actividades.

Actualmente el valor fundamental de la descentralizacion esta
ampliamente reconocido, tanto en el interior de una tinica organizacion
administrativa, como en referencia a las relaciones entre mds estructuras,
que forman parte de una organizacién mds complejamente entendida.

Es una afirmacién comun por parte de los estudiosos de ciencias de
la administracion, de ciencias politicas y de derecho que el problema de
la transferencia de funciones desde el “centro” hacia la "periferia” estd
ligado a la administracion que supere ciertas dimensiones, compren-
diendo, en consecuencia, no solamente la administraciéon estatal sino
también la de los entes publicos menores y las grandes empresas pri-
vadas. En particular, se ha aclarado desde hace tiempo la conexion
entre la administracién publica y el cambio de las estructuras sociales,
y la consecuente necesidad de que el desarrollo de las estructuras
administrativas se adecue a este cambio, activando una distribucion de
las tareas y de las funciones, segun aquellos criterios que, a la luz de los
cambios sociales producidos, permitan asignar a las transferencias
operadas un real contenido y una real operatividad.

Bajo el perfil del derecho publico, en particular, el problema de la
subdivision de las tareas y de las funciones no es un problema de orga-
nizacién, que se refiere solamente a las unidades administrativas cen-
trales y los entes u érganos por éstas separados sino que es un fené-
meno que comprende en su generalidad el modo de ser, las cualidades
y los predicados de un determinado aparato, ya sea estatal o no, o la
accion de un poder publico.

En definitiva no es un problema de derecho administrativo interno
que se vincule a la unica colectividad estatal, sino que es un problema
de derecho publico general que puede comprender, cuando asume las
caracteristicas de la descentralizacion politica, colectividades en el interior
del estado.”

El problema de la descentralizacion no se plantea en todos lados en
los mismos términos y es indispensable situarlo cada vez madas en el
ambiente social y en la época histérica en los que se encuentra y concre-
ta la realizacion. Desde este ultimo punto de vista podremos hablar de

"Norberto Bobbio, Nicola Matelucci y Gianfranco Pasquinno, Diccionario de Ciencia Politica,
Meéxico, Siglo XXI, 1991, pp. 471-477.
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formas intermedias entre estado federal y estado mdas o menos descen-
tralizado -y, por lo tanto, de descentralizacién regional, de descentra-
lizacién por entes locales, de descentralizacién administrativa, en sentido
estricto- pero existe una profunda diferencia entre la descentralizacién
administrativa y la descentralizacién federal. Esta se basa principal-
mente en el concepto de autonomia politica y descentralizacion politica”.

La definicion anterior, que resulta la mas completa para los intereses
del presente trabajo, nos permite, junto con las ideas ya desarrolladas,
asentar algunos principios generales:

La centralizacién es un proceso histérico que se debe ver siempre en oposi-
cién a la descentralizacion; la centralizaciéon impregna todos los niveles
en los que se estructura una sociedad; a saber: politica, cultura, economia
y aun la psicologia misma de los individuos.

La normatividad juridica vigente a lo largo de los afos en nuestro pafs,
conforma una serie de intentos para adecuar, en los diversos momentos
histéricos, la descentralizaciéon como férmula para solucionar desequi-
librios generados por la centralizacion en aquellos momentos concretos.
En la actualidad la descentralizacion, en el &mbito gubernamental, adquiere
una importancia de primer nivel, dados los avances recientes en la ciencia
politica; sobre todo en areas fundamentales como la gestion y adminis-
tracion publica, las relaciones intragubernamentales, y el cambio de vision
en la manera de concebir al Estado.

Esta ultima consideracion es realmente trascendente si se contempla
a la luz de la reforma municipal realizada en 1983, pues a partir de
aquel momento se dio un impulso fundamental al municipio, no solo
desde el marco juridico, sino que comenzaron a realizarse distintas acciones,
con el fin de asumir a la descentralizacién, no como una imposicién
central, sino como una prdctica cotidiana de la vida, que emerge lenta-
mente desde la sociedad y para ella.'¢

““La descentralizacion, en este sentido, no es tan solo una categoria formal y logica, sino
un sistema de vida que permite que las instituciones de la sociedad y el Estado puedan articu-
larse respetando d&mbitos de competencia. Permite también que la relacion de los gobernantes
y los gobernados sea mas amplia, directa y fluida. La descentralizacién como sistema de vida
responde a principios basicos de civilidad politica y social. En efecto, reconoce que la
sociedad moderna es plural, activa y contestataria. Reconoce que la pluralidad da cabida a
diversos centros de poder y decision. Un aspecto clave de la descentralizacion es que cons-
tituye un modo para distribuir el poder. En efecto, lo que corresponde a los gobiernos locales
es un punto neuralgico a considerar.” Ricardo Uvalle Berrones, "Descentralizacion politica y
federalismo: consideraciones sobre el caso de México”, Gestién y Estralegia, niim. 7, enero-junio
de 1995, p. 18.
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En los capitulos siguientes se verd con mayor detalle esta impli-
cacion; pero para efectos del presente andlisis, es importante definir el
concepto de municipio, con objeto de establecerlo como un elemento
de valor analitico.

CONCEPTUALIZACION DEL MUNICIPIO

Disenar una definiciéon de cardcter general para connotar la signifi-
cacion del término "municipio”, implica un ejercicio bastante complejo,
dados los diversos enfoques tedricos existentes para explicarlo.

En la actualidad existen diversas corrientes de pensamiento que definen
al municipio desde las Opticas etimologica, sociolodgica, juridica, adminis-
trativa entre otras. Sin embargo, existe un aspecto comun en cada una
de las corrientes, ya que abordan ciertos elementos en particular desde
su propio campo de estudio, restandole importancia a los elementos expli-
cados en los otros conceptos.

A continuacioén se efecttia una breve revisién de esos conceptos, con
el fin de integrar los elementos mas importantes para comprender al
municipio en su dimension actual y, a partir de dicho ejercicio, desarro-
llar un concepto tentativo desde una perspectiva eminentemente politica.

Definiciones elimoldgicas: La palabra "municipio” se entiende de diversas
maneras a partir de sus raices etimologicas. Ochoa senala que procede
de los vocablos latinos particeps, munere cappasendo o municeps, que en tér-
minos generales contienen significaciones de participaciéon comunal,
aplicacion de derechos a los ciudadanos y lazos de vecindad.!” Segun
Larrainzar, existe otra corriente interpretativa de la cual se desprende la
significacion actual de municipio, a partir de las etimologias manus (cargo
u oficio) y capio (tomar o asir por la fuerza).!® No obstante, la definicion
de Campos nos parece la mdas apropiada: "Municipio viene del latin
municipium vy significa el desempeno de una funcién que se asume por
si propia y se complementa como instituciéon”.!”

Definiciones socioldgicas: Desde la perspectiva de Garcia del Castillo, el
municipio se entiende como una institucion propia del desarrollo y evolu-
cién cultural de las sociedades, y de la asociaciéon de elementos afines

"”Moisés Ochoa Campos, El municipio y su evolucion institucional, op. cit., p. 64.
'$Ricardo Yoldi Larrainzar, Administracion municipal en Colombia, Bogota, Gobierno de la Republi-
ca de Colombia, 1986.

19

Moisés Ochoa Campos, op. cil., p. 64.
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entre los intereses de una determinada comunidad.?? Por su parte,
Calcdneo lo concibe como una unidad alrededor de la cual se crean las
formas arcaicas del Estado y se basa en la familia como una organiza-
cién social.?!

Definicion juridica: Desde el punto de vista constitucional, el municipio se

encuentra intcgrado por tres elementos:

Poblacién: Es el conjunto de individuos que viven dentro del territorio del
municipio, establecidos en asentamientos humanos de diversa magni-
tud y que conforman una comunidad viva con su compleja y propia red
de relaciones sociales, econémicas y culturales.

Territorio: Es el espacio fisico determinado juridicamente por los limites
geograficos y constituye la base material del municipio. Es la porcion
del territorio de un estado que, de acuerdo a su division politica, es
ambito natural para el desarrollo de la vida comunitaria.

Gobierno: El municipio emana democraticamente de la propia comuni-
dad. El gobierno municipal se concreta en el ayuntamiento, su érgano
principal y méaximo que ejerce el poder municipal: el ayuntamiento se
integra por el presidente municipal, que es el representante politico y
administrativo del mismo; el sindico o los sindicos, los cuales se encar-
gan de la vigilancia de los aspectos financieros del ayuntamiento y de
representarlo juridicamente en los litigios en los que éste fuere parte; y
los regidores, que tienen a su cargo diversas comisiones de la adminis-
tracion publica municipal, tales como obras publicas, desarrollo urbano,

vigilancia entre otras.

De lo anterior, puede inferirse que el municipio se constituye por
localidades que integran los domicilios de las familias asentadas sobre
un territorio juridicamente delimitado; se les reconoce el derecho de
elegir un gobierno propio, representativo y popular y también es recono-
cido por el Estado, con base en su organizacién politica y administrati-
va. Esta definicion integra el elemento geografico como el aspecto més
importante para establecer la jurisdiccién de las autoridades propias de
este orden de gobierno.??

*0Rodolfo Garcia del Castillo, op. cit., p. 41.

2Elvira Calcaneo Arboleya, "Analisis del municipio”, en Democratizacion integral: reforma
municipal, Memoria, t. xvi, México, Segob, 1983.

2?Mario Camacho Salas, “El municipio, definiciones y caracteristicas”, en Gobierno y
administracion municipal en México, México, Cedemun/Segob, 1993, p. 108.
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Definicion administrativa: Desde el punto de vista de la administracion
publica, al municipio se le define como un organismo descentralizado
que ejecuta programas y acciones publicas tendientes a satisfacer necesi-
dades concretas de los individuos avecindados en su territorio.
Definicién moderna del municipio mexicano: Segin el Glosario de Adminis-
traciéon Municipal,?” "El municipio es la entidad politica organizada
comunalmente como base de la division territorial y la organizacién politi-
ca de los estados de la federacién en su régimen interior, por tanto, el
municipio es la agrupacion social fundamental en que el pais se estruc-
tura territorialmente para su divisiéon politica, segun lo establecido en
el articulo 115 constitucional. Es aquella comunidad territorial de carac-
ter publico con personalidad juridica propia y, por ende, con capacidad
politica y administrativa; como realidad multiple, juridica, social, terri-
torial y econdémica, es también una institucién basica en la vida nacional,
es el primer nivel de gobierno y el mas cercano a la poblacién.”
Definicién politica: Es un orden de gobierno consagrado en el articulo 115
constitucional, el cual es la base de la division territorial y de la orga-
nizacion politico-administrativa de las localidades que lo integran, asi
como de los Estados y la federacion.

Tiene una personalidad juridica propia; es libre para ejercer su
gobierno y ejerce la administracion publica dentro del marco juridico
correspondiente; es gobernado por un ayuntamiento (érgano colegiado y
deliberante) que es el maximo érgano de gobierno, representado ejecu-
tivamente por el presidente municipal.?*

El ayuntamiento se integra por un presidente municipal, sindicos y
regidores, (segun el caso) cuyo papel es generar acciones y politicas
concretas que respondan satisfactoria y adecuadamente a las demandas de
los gobernados.

Asimismo, es la entidad que actiia como la base de la organizacion
social para constituirse en comunidad politica, y se integra por una

»Centro de Desarrollo Municipal, Los municipios de Meéxico, informacién para el desarrollo, 3a.
, Cedemun/Segob, México, enero de 1998, Disco compacto.

24Seguin el mismo documento, ayuntamiento es la derivacion de término ayuntar que
proviene del latin ad: A, y juntar, Union. El término se emplea también como sinénimo de
alcaldia, municipio, municipalidad. Constituye un o6rgano colegiado y deliberante que
asume la representacion el municipio. Estd integrado por el presidente municipal, el o los
sindicos y los regidores, quicenes son clectos por votacion popular. La reunion de los ediles cons-
tituye el ayuntamiento.

ed.
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poblacion plural y diversa, pero que comparte identidades culturales,
historicas y simbolicas.

Como entidad gubernamental, el municipio forma parte de las redes
de gobierno, por lo que no puede actuar separado de los estados y la
Federacion, pero en cuanto a la aplicacion de politicas y programas tendien-
tes a mejorar la administracion publica, el municipio ejerce directa-
mente la descentralizacion, ya que constituye una organizaciéon comunal
espontdnea que el Estado reconoce e incorpora a su estructura.

En éste se refugia lo mds elemental de las libertades individuales y
de grupo, por lo que es el espacio en el que las decisiones de la colec-
tividad, en aras de mejores formas de asociacién politica y democratica,
encuentran su ambiente natural para ser vivenciadas. De acuerdo al Orden
Constitucional Mexicano vigente, el municipio es un ente autonomo
que cuenta con personalidad juridica propia; tiene un patrimonio tam-
bién propio; se encuentra vinculado jerarquicamente con el gobierno
estatal; tiene libertad para administrar su presupuesto; posee facultades
reglamentarias, ejecutivas y judiciales, y su gobierno es electo de manera
directa, democratica y popular.

CLASIFICACION DEL MUNICIPIO

Actualmente, y dada la complejidad social y econémica de los Estados
de la Federacion, las regiones y las propias municipalidades y comu-
nidades, los municipios de México se subdividen en cuatro grandes
categorias segiin su importancia:

Municipio metropolitano: Este tipo de municipio generalmente se encuentra
conurbado con los grandes municipios urbanos de las megaciudades.
Por la misma razon, comparte con ellos problemas, necesidades ¢ intere-
ses, lo cual obliga a disenar mecanismos de cooperaciéon para responder

eficientemente a los retos de la cercania territorial.

Debido a su importancia como asentamientos industriales, comer-
ciales y de servicios de alcance regional, estos municipios cuentan con
una compleja y variada infraestructura de desarrollo, aunque no quedan
ajenos a la fuerte problemadtica que rodea a los municipios urbanos,
entre los que, los conflictos sociales y laborales, ocupan un lugar impor-
tante. Finalmente, los municipios metropolitanos, geograficamente,
conforman vecindad con las capitales de los estados, adquiriendo una
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dimension politica y administrativa que los coloca por encima de otros
municipios al presentar una poblacion media de 700,000 habitantes.

Municipio urbano: Se caracteriza por integrar en su territorio una fuerte
actividad econdmica depositada en las empresas altamente desarro-
lladas, asi como en las pequenas y medianas industrias que estimulan
el desarrollo, el intercambio comercial y el crecimiento de las industrias
proveedoras de servicios. En estos municipios se concentra un impor-
tante cumulo poblacional y demografico, por lo que las necesidades y
demandas de la poblacion son mayores y mds complejas que en otros
municipios. Por lo mismo, la infraestructura desarrollada en éstos es
bastante amplia.

Estos municipios mantienen un transito continuo de mano de obra,

por lo que mantienen amplias capas de poblacion migrante y el nivel
de su poblacién flucttia entre los 150,000 y 600,000 habitantes.?

Municipio semiurbano: Es aquel municipio que cuenta con actividades pro-
ductivas relacionadas con los sectores de una economia en proceso de
transicién de lo rural a lo urbano, donde predomina la actividad
agropecuaria, forestal y pesquera (actividades secundaria y terciaria) en
combinacién con la pequena industria, artesanfas, comercio y servicios;
en estos municipios aun se presentan carencias de infraestructura

urbana y de equipamiento para proporcionar el total de servicios publicos.

El agrupamiento de su poblacidén se caracteriza por contar con

poblados regulares y una cabecera municipal con caracteristicas urbanas.

Los municipios semiurbanos poseen localidades con una poblacion que
oscila entre los 10,000 y 15,000 habitantes.?¢

Municipio rural: Se caracteriza por mantener actividades desarrolladas con
el sector primario: agricultura, ganaderia, pesca y mineria. Presenta una
dispersion poblacional y la carencia de infraestructura y equipamiento
para la dotacion de servicios publicos, manteniendo severas deficiencias

en cuanto a los niveles de bienestar social. Prevalece una marcada ten-

»Cedemun, “Glosario de la Administracién Publica Municipal”, en Los municipios de Méxi-

co, informacion para el desarrollo, México, Cedemun/Segob, 1998, Disco compacto.

26 [dem.
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dencia migratoria hacia ciudades y municipios con mayor equipamiento
y diversificacion de actividades econdémicas, con la intencién de conseguir

mejores oportunidades de empleo e ingresos.

Su tendencia poblacional se incrementa en funcién de la cercania
con municipios o ciudades con mayor equipamiento y actividad
econdmica. El municipio rural presenta localidades con menos de 5,000,
habitantes.?”

Las categorias anteriores, junto con la definicion que se ha dado
sobre el municipio, si bien no son definitivas, nos otorgan un panorama
amplio que nos permite concluir lo siguiente:

En México, los municipios difieren profundamente entre sf; el munici-
pio puede entenderse perfectamente como institucion, pero al mirar
dentro de su estructura interna; dentro de sus actividades propias y las
practicas de los ciudadanos que habitan en ellos, descubrimos que los
municipios de nuestro pais son profundamente diversos y heterogé-
neos, cada uno con sus propios dilemas y problematicas y en espera de
cobrar un papel mds importante en el manejo y resolucion de sus con-
flictos internos.

Por otra parte, el entender esta diversidad, en adicién a la cuestion
del “centralismo mexicano’, nos permitird explicar los procesos e inercias
que generaron importantes acciones de gobierno, dirigidas a descentralizar
diversas funciones dentro del ambito municipal con el fin de responder
a la complejidad de esta entidad gubernamental.

El eje articulador del trabajo lo constituye el problema de la cen-
tralizacion, frente a la solucién descentralizadora como alternativa para
superarlo. Por lo tanto, a partir de este momento, la investigacion
retoma la forma de ejercer las politicas y la administracién publica,
concretamente en los niveles de gobierno estatal y municipal. Sin
embargo, el aspecto municipal es el que sobresale por sus implicaciones
de largo plazo y que ha permitido, entre otras cosas, dar un rostro
moderno al municipio mexicano, aunque sea de forma un tanto dese-

quilibrada.

27 [dem.

67
Caracteristidas del municipio




