LA DESCENTRALIZACION POLITICA

RAUL OLMEDO CARRANZA

Olmedo Carranza, Radl, nacio en México, es licengiade en Ciencias Politicas v Admi-
nistracion Pablica y doctor en Vilosofifa en La Sorbona. Actualmente, es voeal ejeeuti-
vo del Centro Nacional de Estudios Municipales de la Secretaria de Gobernacion, Entre

sus publicaciones destacan: Méxieo: economia de ficeién; El antimétodo; Iniciacién

a la economia de México; Descentralizacion, principios tedricos v ejemplos histéricos.

ﬁj‘q



LA DESCENTRALIZACION POLITICA 39

La historia de México se ha caracterizado por una acentuada cen-
tralizacién del poder y de la capacidad de decision en los niveles
superiores de gobierno, lo cual ha propiciado la formacién de
una estructura piramidal de distribucién del poder en la que al
municipio le ha correspondido el Gltimo escalon. Esto se ha ma-
nifestado esencialmente en la falta de autonomia de la institu-
cién municipal.

Es por ello que los revelucionarios que participaron en los
debates del Constituyente de 1917, concientes del hecho de que
los municipios padecfan una franca dependencia politica con
respecto a los grandes centros de poder, plantearon la urgente
necesidad de emprender la revitalizacion politica de los munici-
pios.

El Congreso Constituyente intentd definir en el articulo 115
los distintos elementos que habrian de garantizar una verdadera
autonomia politica municipal y, en esa medida, hacer participe
al ayuntamiento del desarrollo nacional. Sin embargo, otro pro-
blema quedé en pie: el Constituyente consagrd la libertad muni-
cipal, pero no especificé su ejercicio.

La tendencia a limitar la autonomia politica municipal, por
parte de los gobiernos estatal y federal, ha sido también una
constante en lo que va de este siglo. La minima presencia poli-
tica del municipio en la actualidad obedece a este proceso histd-
rico de centralizacion del poder politico.

Pero el modelo de desarrollo centralizador agoté ya muchas.
posibilidades de avance y obstaculiza el desarrollo del pafs. Por
ello, en México, el proceso de descentralizacion de la vida nacio-
nal se ha impulsado por diferentes vias entre las que destaca el
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fortalecimiento municipal.

Desde finales de la década de los setentas, en 1977, comenzd
una profunda reforma politica en México convocada por el go-
bierno federal. En aquel entonces, el ejecutivo federal convocd

a la Comisién Federal Electoral a realizar sesiones extraordina-
rias, con el propdsito de invitar a asociaciones politicas, institu-
ciones académicas y ciudadanos en general, para exponer sus
puntos de vista en relacién a los rumbos que deberia tomar dicha
reforma. Entre abril y julic de 1977 se celebraron 12 audiencias
pablicas, hecho que culmind en las adiciones y reformas consti-
tucionales que entraron en vigor en diciembre de 1977.

En lo fundamental, la reforma politica abarcd dos aspectos
centrales: se otorgd el registro a nuevos partidos politicos y se
puso en marcha el sistema de representacion proporcional
para la integracion de la Cimara de Diputados del Congreso Na-
cional. Se amplié con ello el juego de partidos politicos en el
pais.

Cabe destacar que de 1977 a 1985 seis partidos politicos se
integraron a la contienda electoral. En lo que toca a las eleccio-
nes municipales se dispuso que el principio de representacion
proporcional para la integracion del ayuntamiento, rigiera anica-
mente en los municipios que contaban con mis de 300 mil
habitantes, que eran (nicamente 36 de los 2,378 municipios
que existen en ¢l pafs.

Sin embargo, la ripida evolucién econémica, politica y social
de las comunidades municipales y el bajo porcentaje de las que
contaban con mis de 300 mil habitantes propicid que se profun-
dizaran alin més las politicas de descentralizacion y de democra-
tizacidn.
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Para ello, ¢l licenciado Miguel de la Madrid Hurtado realizé
durante su campafa presidencial una serie de consultas popula-
res a lo largo de todo el pais sobre el fortalecimiento municipal.
En aquel entonces se realizaron 63 reuniones, que culminaron
con una reunion nacional y dos reuniones finales de sintesis, en
donde se presentaron cerca de 600 ponencias. Entre los exposi-
tores se encontraban autoridades municipales, abogados, econo-
mistas, administradores y otros especialistas, funcionarios,
militantes de los partidos politicos y ciudadanosen general.

Durante esa consulta popular se destacd como una demanda
generalizada la neccsidad de reformar y adicionar el articulo
115 de la Constitucion General de la Repiiblica, con la finalidad
de hacer explicitas las atribuciones de los municipios. La movi-
lizacion ocurrida en este proceso de consulta popular dio como
resultado que el fortalecimiento municipal se transformara en
programa de gobierno. La reforma municipal se convirtié as{ en
un proceso de grandes alcances politicos, que ha incrementado
el poder del pueblo y de su gobierno.

En este sentido, se han emprendido en el presente régimen
una serie de acciones tendientes a dar fuerte apoyo institucional
por parte de la federacidn a los estados ;( a los municipios, para
que puedan convertirse en verdaderos promotores del desarrollo.

Una de las primeras acciones que realizé el presidente de la
Repiiblica fue enviar al Congreso de la Unién la iniciativa de
reformas al articulo 115 constitucional. Mediante tales reformas
se cred un marco legal adecuado que permite dar respuesta a las
demandas y necesidades de la poblacion que habita en los
municipios.
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Entre las principales finalidades del nuevo articulo 115 cons-
titucional se encuentran el fortalecimiento de la independencia
politica del municipio; la implantacién de la pluralidad politica
en los ayuntamientos; y la proteccién contra la suspensién arbi-
traria de los ayuntamientos.

Para dar cumplimiento a las disposiciones del articulo 115,
las legislaturas de los estados y el Congreso de la Unién proce-
dieron a hacer la adecuacion de las constituciones particulares
de cada entidad y a dar inicio a un proceso de adecuacién de las
leyes secundarias, federales y estatales, respectivamente.

Con el fin de enriquecer el proceso de adecuacion normativa,
el ejecutivo federal convocé a una consulta popular en octubre
de 1983, que permitié recabar opiniones y propuestas para
orientar las modificaciones legales.

Se celebraron cuatro reuniones regionales de consulta popu-
lar en las que participaron representantes de todos los estados
de la Repiiblica. Estas reuniones tuvieron el propésito de reco-
get el sentir de la ciudadania, de los partidos politicos, de orga-
nizaciones obreras, campesinas y populares, de las asociaciones
y colegios de profesionales, etc., sobre aspectos histéricos, poli-
ticos, institucionales, legales y de procedimiento para la implan-
tacién de las nuevas disposiciones del articulo 115. La partici-
pacién de los asistentes sirvio para orientar los cambios que las
legislaturas de los estados habrian de hacer a las constituciones
locales y a las leyes estatales y federales. Como parte de esta
consulta popular, el presidente de la Repiblica se reunié con los
31 gobernadores de los estados y casi la totalidad de los 2,378
presidentes municipales del pafs, para reiterarles su decision de
seguir adelante con la politica de democratizacion integral y de
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la descentralizaciéon de la vida nacional, sintetizadas en la refor-
ma municipal.

Se presentaron 3,517 ponencias que coincidieron en sefialar
que las reformas al articulo 115 constituyen un cambio signifi-
cativo en la democratizacidn del municipio. Se subrayé la
importancia de contemplar en el proceso de adaptacion de las
leyes de cada entidad federativa las diferencias geograficas, de-
mograficas, econdmicas, politicas, sociales y culturales que
prevalecen entre los distintos municipios. Asimismo, se planted
la necesidad de formular estrategias para la formacién de recur-
sos humanos que apoyen la organizacion y la administracion
municipal. Una de las propuestas mis importantes de la consulta
popular fue la de poner especial énfasis en apoyar las acciones
de fortalecimiento municipal, a través del impulso a la organiza-
cidn y participacion de la comunidad.

Como ya fue senalado, el nuevo articulo 115 constitucional
contempla que en los 2,378 municipios que integran el pais rija
el sistema de representacién proporcional. Se establece que de
acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las entida-
des federativas, se introducird el sistemaderepresentacién propor-
cional en la eleccion de los ayuntamientos de los 2,378 muni-
cipios de México, ampliando asi el juego de partidos politicos.

De 1978 a 1981 la oposicién obtuvo electoralmente el gobier-
no de 43 municipios, los cuales fueron administrados por diversos
partidos. Actualmente, existen 63 municipios de oposicién en el
pais, distribuidos de la siguiente forma: El Partido Accion
Nacional (PAN) tiene en su poder 27 ayuntamientos; el Partido
Socialista Unificado de México (PSUM]) dirige 9 ayuntamientos;
el Partido Popular Socialista (PPS) tiene en su poder 8 ayunta-
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mientos; el Partido Socialista de los Trabajadores (PST) también
dirige 8 ayuntamientos; el Partido Dembcrata Mexicano (PDM)
tiene 3 ayuntamientos; y el Partido Auténtico de la Revolucion
Mexicana (PARM) tiene 2 ayuntamientos en su poder. El ndme-
ro de ayuntamientos en los que existen regidores de representa-
cion proporcional es de 814, distribuidos de la siguiente manera:
31 son del PRI, 311 sen del PAN, 56 son del PPS, 133 son del
PSUM, 14 son del PRT, 139 son del PDM, 37 son del PARM
y 1 de la coalicién PRT-PSUM. Las cifras anteriores revelan la
profundizacién de la democratizacién a partir de las reformas
al articulo 115.

Por otra parte, una tarea inaplazable en este proceso de de-
mocratizacion es la de ampliar las formas de participacién ciuda-
dana en el Distrito Federal. Gran parte de los ciudadanos de la
capital han convertido en una demanda generalizada el estable-
cimiento de formas de participacion en las decisiones del gobier-
no de la ciudad de México, el restablecimiento del municipio
libre, la instauracién de un Congreso local o formas intermedias
de participacion. Atendiendo a esa demanda, el presidente de la
Repiblica anunci6é hace unas semanas la decisién de someter a
consulta popular las formas como habrd de ampliarse y diversi-
ficarse la participaciéon de los capitalinos en la toma de decisio-
nes y en el desarrollo de una ciudad tan grande y compleja
como la nuestra.

Al mismo tiempo, se ha comenzado a establecer mecanismos
especificos en los estados, que sientan las bases para democra-
tizar el poder y ampliar la participacién de la ciudadania en
cada una de las comunidades que integran al municipio, a fin
de desencadenar un proceso de democratizacion y descentrali-
zacion del poder en ¢l interior mismo del municipio.
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Se estan encontrando férmulas para ampliar todavia més la
representacion y la participacion de todas las fuerzas sociales en
el ayuntamiento. En su V informe, el gobernador de Tlaxcala,
Tulio Hernindez Goémez, anuncid: ‘“‘Apenas hace tres semanas
se efectuaron elecciones para renovar los 44 ayuntamientos de
Tluxcala {...) Las jornadas del 24 de noviembre tuvieron una
modalidad que naci6 de las disposiciones constitucionales y de
las reformas a la Ley de Organizaciones y Procesos Electorales
del estado (...) Tales reglas propiciaron las elecciones de agentes
municipales, que tendrdn también el cardcter de regidores en
los ayuntamientos, para tener una mayor representacion de la
poblacion™,

As{, los ayuntamientos tlaxcaltecas, que tradicionalmente se
formaban con 6 u 8 regidores, se formarin ahora con 20, 30 0
40 dependiendo del niimero de pueblos que existan en el mu-
nicipio. Cada poblado tiene cl derecho de elegir mediante voto
secreto y directo a su delegado del ayuntamiento, que serd a la
vez representante de los intereses del poblado en el ayuntamien-
to o gobierno municipal. Estos delegados-regidores se denomi-
nan ‘‘regidores de pueblo™.

En el ayuntamiento tlaxcalteca habra entonces tres tipos de
regidores: los de mayoria, que representan al partido politico
que obtuvo mdis votos en la eleccidn municipal; los de represen-
tacion proporcional, que representan a los otros partidos con-
tendientes, segin el porcentaje de votos que hayan obtenido;y
los de pueblo, elegidos democraticamente por los habitantes de

la comunidad en la que viven.

Los aspirantes a regidores de pueblo (que ala vez serin dele-
gados de! ayuntamiento en su poblado) deben estar apoyados
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por un minimo de 50 firmas de la comunidad, para tener el
derecho de figurar en la boleta electoral. Es una forma de re-
presentacion directa de la comunidad en el gobierno municipal.

Se sabe que en el interior del municipio el poder y los recur-
sos tienden a centralizarse en el poblado que funciona como ca-
becera municipal (o sede del ayuntamiento), al igual de lo que
ocurre en la entidad fedcrativa con la capital del estado, en la
federacion con la capital de la Repablica y en el mundo con los
paises ricos.

Con los ‘“‘regidores del pueblo” se pretende desencadenar un
proceso de descentralizacidén del poder y de los recursos de la
cabecera municipal hacia los otros poblados del municipio. El
regidor del pueblo reclamara y negociara en el ayuntamiento la
parte de poder y de recursos del municipio que considera deben
canalizarse hacia su poblado.

De csta manera, se ha venido desarrollando un doble mecanis-
mo de democratizacidén que a la vez que incorpora a la pobla-
cién a través de sus representantes a la deliberacion de las de-
cisiones de los ayuntamientos, otorga una presencia continua de
los ayuntamientos en cada una de las comunidades que integran
al municipio.

Como puede observarse, el articulo 115 constitucional ya co-
menzd a tener vigencia. Se han realizado innumerables acciones
en favor del municipio; por ejemplo, en mayo de este afio se
cred por decreto presidencial el Centro Nacional de Estudios
Municipales (CNEM), organismo dependiente de la Secretaria
de Gobernacién. El objetivo fundamental del CNEM es fomen-
tar e impulsar la reforma municipal. Durante los meses de julio
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y noviembre del mismo afio se crearon los centros estatales de
estudios municipales en los 31 estados de la Repiblica. Dentro
del respeto a la soberania estatal y al espiritu de la descentrali-
zacion, los centros estatales dependen de sus ejecutivos locales.
Los centros de estudios municipales tienen como objetivo im-

pulsar la reforma al articulo 115 constitucional.

El nuevo articulo 115 constitucional tiene comeo finalidad:

— La democratizacidn integral y la descentralizacién de la vida
nacional;

— Fortalecer la independencia politica del municipio:

implantar la pluralidad politica en los ayuntamientos, prote-
gerlos contra destituciones arbitrarias y precisar los procedi-
mientos para la suspensién de ayuntamientos;

Autorizar a los ayuntamientos para expedir los bandos de
policia y buen- gobierno, reglamentos, circulares y disposicio-
nes administrativas de observancia general;

Sefialar 14 competencia minima de los municipios en la pres-
tacién de los servicios pGblicos;

Asignar a los municipios fuentes de ingresos intocables para
que puedan convertirse en promotores del desarrollo:

Autorizar a los municipios para que se asocien con otros mu-
nicipios o celebren convenios con los estados y puedan pres-
tar mas eficazmente los servicios plblicos, tomando en cuen-
ta las condiciones territoriales y socio-econdmicas de cada
region:
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— Facultar a los ayuntamientos para llevar a cabo las tareas de
zonificacién y de planeacion del desarrollo urbano;

— Brindar seguridad social y estabilidad a los trabajadores de los
estados y los municipios;

— Implantar el servicio civil de carrera.

Cabe destacar que la reforma municipal ha experimentado
dos momentos fundamentales de avance; el primero fue en
1982, con las reformas y adiciones al articulo 115 de la Consti-
tucién federal. El segundo momento de avance fue en 1983,
con la incorporacion de las nuevas atribuciones que senala el
articulo 115 en las constituciones y en las leyes organicas de
los estados. Nos encontramos ahora en el tercer momento de
avance de la reforma municipal, que consiste en promover la
incorporacion en los ordenamientos y reglamentos que emiten
los propios municipios de las nuevas atribuciones del articulo
115 constitucional.

A partir del proceso de reglamentacién toma sentido desple-
gar un intenso proceso de capacitacion, cuya finalidad sera crear
las mejores condiciones para que autoridades y servidores pi-
blicos municipales cjerzan las nuevas atribuciones a través del
cumplimienro de los reglamentos.

No hay duda de que las reformas al articulo 1135, a las consti-
tuciones estatales y a los reglamentos sientan las bases para una
trascendental ampliacién de la democratizacién integral y la
descentralizacion de la vida nacional. Estamos buscando los me-
canismos ideologicos, politicos, sociales, técnicos y administra-
tivos que garanticen el cumplimiento de la reforma municipal,
como un medio para el fortalecimiento de la nacién.



