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) Capitulo II .
LA EPOCA REVOLUCIONARIA, LA CONSTITUCION FEDERAL
Y EL MUNICIPIO

I1.1. De la Independencia al México Revolucionario

El aflo de 1821 representd para México, al mismo tiempo que la independencia
politica de Espafia y la culminacién de tres siglos de dominacién y transculturacion,
la problematica y a la vez la oportunidad de organizar y fijar las bases para promover
el desarrollo del pafs, con la posibilidad y obligacién que da a un gobierno propio el
atender y resolver las necesidades, aspiraciones y proyectos de una sociedad anhelante
de satisfactores.

Durante poco menos de tres cuartos de siglo,contados a partir de 1821, se implementaron
varias formas de gobierno que se dieron a la tarea de ordenar politica, econdmica y
socialmente el pais. Las dos formas mds reconocidas fueron: La centralista y la liberal.
La tarea no fue facil. Por lo comiin los intereses de individuos o grupos estuvieron sobre
el interés general. Las luchas civiles se sucedieron una tras otra. Los enfrentamientos
del gobierno civil con laiglesia y de los conservadores contra los liberales, son ejemplos
del grado de conflicto y de la pugnas por hacer prevalecer sus intereses particulares por
sobre los generales. En todos los casos la lucha por el poder justificaba las disputas. A
las Iuchas internas se agregaron las invasiones de los Estados Unidos de Norteamérica
en 1836y 1847 y la de Francia en 1863, asi como las amenazas de invasion por parte
de Inglaterra y Espaiia®.

En lo interno, la Presidencia de la Republica era la institucidn a conquistar para manejar
el poder y los escasos recursos financieros del Estado. En lo externo, la defensa de
los intereses extranjeros, como sustento y justificacion de la injerencia internacional,
violaron la soberania mexicana. La llamada Guerra de los Pasteles fue el caso mds
sonado y evidente de este actuar.

El reto de la organizacion de la Nacion Mexicana

La falta de organizacion prevaleciente en muchas de las dreas del ambito gubernamental
llevé al pais al establecimiento de un poder central fuerte: El Ejecutivo. La persona:
Porfirio Diaz, quien goberné al pais casi tres décadas, de 1876 a 1880 y de 1884 a
1911, y bajo cuyo régimen la autoridad politica y administrativa del pais se concentrd
en pocas manos.

Porfirio Diaz Mori, a través del Plan de la Noria y del Plan de Tuxtepec®® manifesté su

desacuerdo por las acciones implementadas durante el gobierno de Judrez que restaban
atribuciones a los gobiernos locales. De manera especifica en ambos planes Diaz
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cuestionaba al Presidente Judrez y a su gabinete o favoritos por vulnerar la soberania
de los estados al destituir arbitrariamente a gobernadores, asi como, por no otorgar a
los municipios mexicanos, a través de sus Ayuntamientos, derechos y recursos propios
para su libertad e independencia.’” Afios mas tarde, el propio Porfirio Diaz argument6
que los Ayuntamientos solo eran instancias dependientes del gobierno y que existian
por razones de elecciones: Para tener representantes de estos procesos electorales en el
Poder Legislativo Federal y Local y en los Ayuntamientos.

Paraddjicamente, los ideales que permitieron llegar a Diaz a la silla presidencial al
parecer fueron los primeros en pasar a la sala del olvido histérico, ya que en la época
en que Diaz fue Presidente los municipios se degradaron hasta ser sometidos a los
designios de los Gobernadores, quienes estaban al servicio del poder central y bajo su
control

En 1876 el general Porfirio Diaz lleg6 por via electoral a la Presidencia de la Reptblica,
estando al frente de la misma hasta 1880. En 1884 fue electo por segunda ocasién
y se quedd reeligiéndose periddicamente hasta 1911. Su régimen fue calificado
y caracterizado por la implantacién de un estilo dictatorial, protector de caciques y
latifundistas y desentendido de las necesidades de la inmensa mayoria de la poblacion.
Que sometié y usurpd el poder y la autoridad de los gobiernos de los Estados de la
Federacidn y se apropi6 de las facultades administrativas que segtin el Articulo 109 de
la Constitucién de 1857, correspondian a los municipios.

Se propicié un control vertical que partia de la propia Presidencia de la Republica,
pasaba por los Gobernadores y operaba a través de los jefes politicos.*

En otras palabras, la estructura politico-administrativa del régimen porfirista sentaba
sus bases en un Poder Ejecutivo Federal fuerte, en la autoridad incondicional de los
gobernadores de los Estados y en el sometimiento de los miembros de los ayuntamientos,
unidos todos por una linea vertical convenientemente definida y funcionalmente
operativa. Los funcionarios designados por Diaz vigilaban el cumplimiento de las
ordenes emanadas del centro y aplicadas en los poderes Ejecutivo Federal, en los
estatales y en los ayuntamientos.

Ademas de la actuacidn de los funcionarios de los diversos 6rdenes de gobierno, operaba
la organizacion territorial de estructuras de partidos, distritos y jefaturas politicas. Cada
una de estas divisiones constituia poderes fieles al poder central, al cual sustentaban
y del cual dependian. Para mantenerlo se valian incluso de la represion. Las famosas
“guardias blancas” son el ejemplo mds conocido de esta época. El uso de la fuerza en
el ejercicio del poder.

En términos generales podria decirse que a principios del siglo xx en México no habia
institucién que realmente actuard como gestora del interés de los pobladores de villas
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y ciudades. Ni existia una instituciéon que fuera participe del poder y en la toma de
decisiones a favor del desarrollo local. El municipio se encontraba politica y legalmente
sepultado y controlado por diversas figuras impuestas por la herencia organizativa y
funcional del derecho espaiiol y por la practica dictatorial del gobierno porfirista.

Las jefaturas politicas o prefecturas creadas con fundamento en la Constitucion de
Cddiz de 1812, y controladas por el Presidente Diaz, fueron el instrumento idéneo de
la dictadura para el control politico y social de autoridades y territorios, actuando en
detrimento de la figura municipal, de las atribuciones de los miembros del ayuntamiento
y de las responsabilidades de estos frente a la sociedad.

A fines del siglo x1x y principios del siglo xx, la oposicion a estas figuras de control
politico: las jefaturas y prefecturas, se explica en gran parte de los pronunciamientos
y documentos realizados por los criticos e inconformes al régimen de Porfirio Diaz.
Estas expresiones criticas y de descontento se hicieron mds notorias a principios del
siglo xix. Algunas de estas expresiones demandaban la desaparicion de las Jefaturas
y Prefecturas y exigian el reconocimiento pleno a la institucién del Municipio Libre
y fortalecimiento pleno del mismo para poder cumplir el papel que éste debia jugar
politica y socialmente como promotor del desarrollo.*

Para los demandantes del reconocimiento y fortalecimiento del Municipio Libre, esta
instancia era vista como:

e El “primer nivel” de gobierno, el mds cercano a la gente;

* El que debia prestar los servicios publicos que las personas demandaban; y

* El que deberia ser motor administrativo y econdmico de la sociedad, ya que en
su territorio se llevaban a cabo las actividades cotidianas.

En la practica las limitantes politicas, econdmicas y administrativas que enfrentaba lo
hacia una instancia inoperante.

Las ideas en contra del orden politico, econdmico y social fueron acrecentdndose.
La critica y la inconformidad germinaron entre numerosos pensadores y sectores de
la sociedad de tal manera que la proposicion abierta fue no sélo exigir derechos y
satisfaccion de las necesidades sociales, sino acabar con el régimen dictatorial.

Se planted y reclamé una institucién municipal que real y eficazmente atendiera las
necesidades locales, que el 6rgano politico y administrativo denominado Ayuntamiento
fuera autonomo y que defendiera el interés de la poblacion.

En sintesis se pretendia un cambio radical y se proponia un sistema de gobierno
nacional que, sobre la base del respeto a la soberania de las Entidades Federativas y la
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autonomia y libertad de los Ayuntamientos promocionara y proporcionara el desarrollo
armonico del pais, bajo un criterio de conciliacion de intereses.

No obstante entre la propuesta y la realidad habia un abismo. Un abismo que exacerbaba
y polarizaba a la poblacién.

Hombres a viva voz y a través de la emisiéon de diversos documentos manifestaron
el creciente descontento y la inconformidad de las comunidades para con el poder
dictatorial .*!

Pero, ;quiénes fueron esos hombres y cudles los principales documentos que agitaron
la bandera del municipalismo y del fortalecimiento del poder local?

Entre los idedlogos pioneros del cambio que expresaron la necesidad de modificar la
forma de gobernar y administrar el desarrollo nacional, regional y local, estuvo Camilo
Arriaga, quien durante los primeros afnos del siglo xx fundé la Confederacion Liberal,
organizacion que pretendia extenderse a través de clubes liberales para llevar a todo el
pais la voz del cambio social.

Entre sus postulados bdsicos se encontraban:

— Dar personalidad y facultades politico-administrativas al municipio, tanto para
organizarse como para actuar en beneficio del bien comin. Fortalecer a la
autoridad municipal, era prioridad incuestionable en la distribucion del poder y
en el ejercicio del mismo, para poder impulsar un desarrollo menos inequitativo;

— Consolidar un municipio “libre” del tutelaje de autoridades ajenas a éste, es decir,
de jefes politicos que se desentendian de las necesidades sociales;

— Permitir y hacer vélida la libertad de expresion;

— Reconocer y respetar el derecho al sufragio efectivo, y

— Promover la reforma agraria, implicita y explicitamente en el programa de la
Confederacion Liberal.

En su exposicion de motivos el Programa citado urgia el cambio politico, econémico
y social en el pais; demandaba la transformacién del ejercicio del poder, donde la
autoridad no fuese una simple administradora sino una real promotora de progreso;
que se diera un cambio que reorganizara y ejercitara el poder en razén del principio de
justicia social, del respeto a los individuos y a sus derechos sociales; y que se proyectase
un desarrollo y un crecimiento uniforme del pafs.

Asimismo, el documento mencionaba que deberian ser la rentabilidad y la utilidad,
los criterios de promocién del desarrollo nacional, y no como sucedia en los reales de
minas, pues ello sélo beneficiaba a unos cuantos y perjudicaba a los mas. Lo mismo
acontecia en las Haciendas, donde el duefo explotaba a los campesinos a cambio de
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un miserable salario. —Por cierto, muchas Haciendas ubicadas geograficamente en las
demarcaciones municipales eran verdaderos centros de poder y de control social, como
ocurria y era notorio en lo que hoy es el Estado de Hidalgo, cuando el hacendado era,
a la vez cacique o Jefe Politico.

En este contexto, para la Confederacion Liberal era imperioso acabar con los latifundios,
con el régimen dictatorial, con las prefecturas o jefaturas politicas e instaurar al
Municipio como institucién gestora del interés comunitario.

A fines de 1901 los liberales Camilo Arriaga y José Maria Facha elaboraron un proyecto
de temario dirigido a los Clubes Liberales, a fin de que se convirtiera en la guia temadtica
a discutir en el Segundo Congreso Nacional del Movimiento Liberal, a celebrarse el 5
de febrero de 1902 en la ciudad de San Luis Potosi. En este temario la personalidad
juridica del Municipio fue retomada.

El cuarto punto del temario postulaba la organizacion y libertad de los municipios.
Estos debian manifestarse como una institucion democratica, como opcion para lograr
el bienestar de la comunidad.*

También se insistia en la organizacion y libertad municipal y en la supresion de los
jefes politicos.*

Desafortunadamente debido a la represion porfirista el Segundo Congreso Liberal no
lleg6 arealizarse y la discusion de los puntos del temario tendria que esperar para mejor
ocasion.

Fue hasta el afio de 1906 cuando el reclamo del Municipio Libre, de la reorganizacién
del mismo y de la instauracion real de su autoridad y facultades fueron nuevamente
sometidos al escrutinio popular mediante manifiestos editados y repartidos masivamente.
Esta vez el principal documento fue el Programa Politico del Partido Liberal Mexicano,
publicado el dia 1°. de julio de 1906, en San Luis Missouri, el que expuso las condiciones
de vida y la necesidad de cambio econémico, politico y social en el pais.

El Programa del Partido Liberal Mexicano fue difundido a través de medios impresos,
como el periddico de lucha Regeneracion, cuya distribuciéon ocurrié principalmente
entre los sindicatos del pais.

El Programa, dentro de sus manifiestos exigia la supresiéon de los Jefes Politicos, la
reorganizacion de los municipios y el robustecimiento del poder local.*

El Programa del Partido Liberal Mexicano proponia:

— “La Supresién de la reeleccion para el Presidente y los gobernadores de los
Estados...;
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— ... la supresion del servicio militar obligatorio;

— ...el fin a las restricciones que se imponen a la propiedad privada;

— ...el término de las restricciones que, tomando como pretexto la paz publica, se
imponen a las libertades de palabra y de prensa;

— ... la obligacion del Estado de impartir la ensefianza;

— ... el establecer un médximo de ocho horas en las jornadas de trabajo y un salario
minimo;

— ... lareorganizacién de los municipios que han sido suprimidos;

— ... el poder suprimir a los jefes politicos; y

— ... luchar hasta la caida de la dictadura.”

El Plan del Partido Liberal tampoco llegé a concretarse. Como ocurrié con la Confe-
deracion Liberal, la persecucion a sus lideres, como Ricardo Flores Magén, mermo la
accion del movimiento, condendndolo a la clandestinidad y a la constante persecucion.

En 1909 aparecié publicada la obra de don Andrés Molina Enriquez, Los grandes
problemas nacionales, en la que se urgia al cambio que anteriores pensadores ya
habian propuesto. El texto dejaba entrever que dicho cambio o lo llevaba a efecto el
gobierno o tendria que llevarlo a cabo el pueblo, incluso por la via revolucionaria, pues
no se atendian sus demandas, no se le dotaba de tierras para que las trabajara, no se
respetaban sus derechos laborales, no tenia acceso a la educacion, etcétera. Entonces...
era necesario que el pueblo se hiciera acreedor de dichos derechos en razon de la voz
de las armas.

En esencia el cambio estribaria en la mejora de las condiciones de vida del pueblo y las
instituciones estarian al servicio de éste. De aqui que, la abolicion de las prefecturas
politicas y el ensanchamiento del poder municipal eran premisas fundamentales en la
conversion politica del pais.

Molina Enriquez encard la situacion social mexicana de manera clara, abierta y
cuestionadora, presentando al gobierno y al pueblo la urgente necesidad de poner fin a
las circunstancias prevalecientes.*

En 1910 habria elecciones presidenciales y un candidato carismdtico, Francisco I.
Madero, bajo el lema de Sufragio Efectivo, No Reeleccion,recorrid el pais motivando al
pueblo a terminar con la dictadura de Diaz y dar paso a un nuevo régimen, un gobierno
mds cercano a las necesidades de la gente.

Para garantizar su permanencia en el poder Diaz mand¢ apresar a Madero los primeros
dias de junio de 1910. El 26 de ese mes se llevaron a cabo las elecciones presidenciales
y Porfirio Diaz fue declarado vencedor. El fraude se consumé y no hubo asomo de que
el gobierno escucharia los reclamos del pueblo. La lucha revolucionaria seria la tunica
alternativa de la sociedad para hacerse escuchar.
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Tras cierto tiempo Madero, quien habia sido puesto en libertad condicional reaparecio,
ese mismo afio de 1910, en el escenario politico del pais. Viendo que por la via legal y
democriética seria imposible transformar el pafs, incit6 al pueblo mexicano a levantarse
en armas contra la dictadura de Diaz, contra el sistema opresor, a fin de reivindicar los
derechos humanos y sociales y establecer un gobierno de cardcter democratico y justo
que satisficiera el mds alto ideal politico: El bien de la comunidad.

El 5 de octubre de 1910 Madero dio a conocer a la nacion el documento titulado Plan
de San Luis Potost, en el que convocé al pueblo a lanzarse a la lucha armada contra el
gobierno de Porfirio Diaz; fijando como fecha de inicio de la lucha el 20 de noviembre
del mismo afio.

El Plan de San Luis fue lanzado por Francisco I. Madero Gonzdlez en San Antonio,
Texas, Estados Unidos de América; como un documento que incitaba a la accidon
politica y militar en contra del Presidente Diaz por su séptima reeleccién desde 1876,y
por el fraude electoral del que fue victima él mismo.

Este manifiesto a la Nacion establecia dos aspectos basicos:

— Reconocer al Sufragio Efectivo y la No Reelecciéon como principios rectores
del movimiento y de la conducta gubernamental —al término del movimiento
armado, estos principios se convirtieron en base de la actuacion politica de los
regimenes postrevolucionarios—, y

— Declarar nulas las elecciones de junio de 1910, donde se eligieron Presidente y
Vice-presidente de la Reptiblica, magistrados de la Suprema Corte de Justicia,
asi como diputados y senadores; y desconocer al gobierno del dictador Porfirio
Diaz.

De manera mas concreta, el Plan sefialaba:

a. Que se preservarian las leyes existentes que no se contrapusieran al contenido del
Plan de San Luis Potost,

b. Que se llevaria a la practica una exhaustiva revision y dictamen sobre leyes,
fallos de tribunales y decretos que hayan sancionado las cuentas publicas, asi
como de los fondos a cargo de funcionarios de la administracién de Diaz, en cada
uno de sus ramos;

c. Se reconocerian los compromisos pactados por el gobierno porfirista con los
gobiernos y las corporaciones extranjeras, antes del 20 de noviembre de 1910;

d. Se revisarian los fallos sobre asignacién de tierras, restitucion e indemnizacion
de éstas cuando de las mismas hubiese existido despojo;

e. Se llevaria a rango constitucional el principio de la No reeleccion para los cargos
de Presidente y Vice-presidente de la Republica, asi como de los gobernadores
de los Estados y de los presidentes municipales, y
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f. Finalmente, se iniciaria el levantamiento armado el dia 20 de noviembre de 1910
a las seis de la tarde *

Estas ideas fueron analizadas y discutidas por individuos y grupos. Muchos de ellos
ya advertian de tiempo atrds la urgente necesidad de contar con una institucién que
respondiera a los reclamos sociales.

El municipio libre habia germinado como baluarte institucional contra las jefaturas
politicas locales y regionales y contra el poder centralista del régimen Porfirista. Pueblos
y ciudades como San Luis Potosi, Villa de Ayala, Torreén, Zacatecas, Ciudad Judrez,
entre otras, adquirieron importancia por su situacion geopolitica, convirtiéndose en
focos de ideas y de lucha entre el Gobierno de Diaz y los grupos de revolucionarios.
Fue la lucha de la Dictadura contra el pueblo que lucharia por sus derechos: Tierras,
salarios justos, etc.

En 1911 Porfirio Diaz fue vencido por el movimiento revolucionario, siendo desterrado
del pais. La Presidencia de la Republica fue ocupada por Madero, quien intentaria darse
a la tarea de reordenar la nacién y llevar a efecto su programa politico revolucionario.

Pese a los intentos Madero no logro resolver la problematica del pais. Por ejemplo, la
situacion agraria mantuvo sus desigualdades sociales. Madero se proponia formar una
sociedad de pequenos propietarios, pero no llevar a cabo las grandes expropiaciones de
latifundios. Ademas, se oponia a la toma violenta de tierras por parte de los campesinos.
En este sentido, los actos de la Comision Agraria Ejecutiva estuvieron lejos de ser
satisfactorios para los hombres que se habian alzado en armas. Ante esta situacion el
descontento crecié nuevamente en diversas regiones.

Para Emiliano Zapata Salazar, lider campesino del Estado de Morelos, las acciones
emprendidas por el Presidente Madero se habian alejado de los ideales que impulsaron
el movimiento de la revolucién mexicana. Zapata y los campesinos afines a su causa
expresaron su sentir en asambleas populares. Esta informacion llegé a oidos de adeptos
del gobierno maderista, situacién que provoco fuera repudiado por éstos.

Zapata fue entonces perseguido.

El gobernador interino de Morelos, Le6n de 1a Barra fue uno de sus acérrimos enemigos.
Zapata y su gente fueron objeto de intensas represiones e intimidaciones, persecuciones
y encarcelamientos. Ante esta situacion, el 28 de noviembre de 1911 Zapata lanz6 el
Plan de Ayala, desconociendo al Presidente Madero y su gobierno, y manifestandose
a favor de Pascual Orozco Vazquez como nuevo jefe revolucionario. Nuevamente la
lucha armada se imponia como el Unico camino viable para hacer valer derechos y
reivindicar demandas.
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El Plan de Ayala en términos concretos asentaba:

“El pueblo acaudillado por Don Francisco I. Madero fue a derramar su sangre para
reconquistar sus libertades y reivindicar sus derechos conculcados y no para que
se aduenara del poder... El pueblo al verse insatisfecho desconoce como Jefe de la
Revolucién y como Presidente de la Republica al C. Francisco 1. Madero... hacemos
constar: que los terrenos, montes y aguas que hayan usurpado los hacendados,
cientificos o caciques a la sombra de la tirania y la justicia venal entrardn en posesion
de estos bienes inmuebles desde luego, los pueblos o ciudadanos que tengan sus titulos
correspondientes... apoyan con las armas este plan y haréis la prosperidad y el bienestar
de la patria...”.

Vendrian luego una serie de sucesos que no ayudaban a estabilizar al pais: La muerte de
Madero luego del Golpe de Estado de Victoriano Huerta; la caida del propio Victoriano
Huerta a manos de los grupos revolucionarios; la sucesion continua de presidentes...;
aspecto que restaron la posibilidad de encausar un proyecto de nacién. La gobernabilidad
no se daba, la paz social estaba ausente, la efervescencia revolucionaria ponia y quitaba
autoridades, pero ninguna lograba sentar las bases del desarrollo que el pais reclamaba.

Tratando de orientar la lucha armada y la direccién del pais, Zapata y pensadores afines a
éste que lideraban el movimiento de insurgencia morelense elaboraron otros documentos
de gran valia por su contenido politico-social. Dos de ellos fueron: Las Adiciones al Plan
de Ayala y 1a Ratificacion del Plan de Ayala.En ambos se expresaba el repudio al gobierno
de Huerta, y se enfatizaba el reclamo de justicia agraria para las comunidades y pueblos
morelenses. La ansiedad de alcanzar estos ideales arrastraria nuevamente a las masas
en busca de un gobierno y un proyecto de pais mds justo. En estos documentos, aunque
el tema del Municipio no se retomé de manera explicita, tampoco fue ignorado pues se
citaba a los pueblos y comunidades.

El 30 de mayo de 1913, Zapata reformé los articulos 1° y 3° del Plan de Ayala
desconociendo a Huerta y dejando sin efecto el nombramiento realizado a favor de
Orozco, por lo que el nuevo documento nombré como nuevo jefe de la revolucién al
mismo general Emiliano Zapata.

Un documento mads fue el Pacto de la Empacadora, suscrito por Pascual Orozco el
25 de marzo de 1912. El punto 29 del Pacto exigia suprimir a los Jefes Politicos y
sustituirlos por Presidentes Municipales, a fin de evitar autoridades intermedias y, por
ende, atrasos politicos a los municipios mexicanos.*’

También documento de gran importancia y de gran contenido politico fue el Plan

de Guadalupe, elaborado en 1913 el entonces Gobernador de Coahuila Venustiano
Carranza. En éste documento se desconocia al gobierno de Victoriano Huerta y al de
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los Estados que lo apoyaran: El Plan de Guadalupe ponia al frente del “Movimiento
Constitucionalista” a Venustiano Carranza, y le garantizaban a él o a quien lo sustituyese
en levantamiento el cargo de Presidente Interino del Pais, a fin de que una vez en
funciones convocard a elecciones generales y entregara el poder del Ejecutivo Federal
a quien obtuviese tal nombramiento por la via del voto popular libre.

La generalidad en la redaccion de este documento daria pie a su complementariedad, en
un texto de adiciones titulado, Adiciones al Plan de Guadalupe, que ratificaba ese Plan
y sus postulados, otorgaba facultades para que por medio de la formulacién de leyes
se tomaran medidas encaminadas a satisfacer las necesidades econdmicas, politicas y
sociales del pueblo mexicano.

Asimismo:

— En materia agraria se pretendia la disolucion del latifundio y la restitucién de
tierras a los pueblos y comunidades;

— En materia fiscal se buscaba establecer un impuesto predial acorde a la extension
de cada propiedad. En cuestion laboral era prioritario mejorar las condiciones de
vida del pedn rural y del obrero;

— En el dmbito politico imperaba la necesidad del establecimiento legal de las
autoridades del pafs y de instituciones que promovieran un desarrollo arménico
en todos sus niveles: en particular, y

— Con respecto a la institucion municipal, se consideraba de singular importancia
el otorgamiento de su libertad administrativa y politica, ademds de elevar esta
facultad a rango constitucional.

En éste tltimo punto la referencia textual decia asi:

“...Establecimiento de la libertad municipal como institucién constitucional...”, a fin de
que pudiese velar por el bienestar de su comunidad, sin estar supeditado a ningtin poder
local o regional que antepusiera el interés particular al colectivo.

Otro documento de caricter agrario que bien pueden figurar en este contexto por la
relacion con la institucion Municipal, es la “Ley Agraria” de Francisco Villa, cuyo
contenido exigia satisfacer la necesidad del otorgamiento y restitucion de tierras a
los pueblos campesinos. Villa consideraba que bajo el sistema latifundista los tnicos
beneficiados con el usufructo de la tierra eran los ricos y no quienes la trabajaban. La no
propiedad ni posesion de tierras hacen que el campesino este sujeto a la autoridad del
latifundista y pone en peligro no sélo su subsistencia sino su dignidad humana, pues no
satisface ni hace posible sus aspiraciones, como el de educarse, por ejemplo.

En este documento fue significativa la propuesta de la expedicién de leyes agricolas
y de colonizacién, pero a la luz de los hechos de los gobiernos revolucionarios, esta
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propuesta fue cuestionada, porque asentaba que la dotacion de tierras, la restitucion de
las mismas y su debido aprovechamiento, quedarian sujetos a la tutela de las instancias
agrarias del Gobierno Federal, y no a cargo de instancias vinculadas a los “pueblos o
comunidades”, como seria el ideal para asegurar el progreso de los pueblos y sus
habitantes. En estas propuestas, en forma implicita, el municipio y su futuro quedaban
subordinados a autoridades externas. La tierra como fuente de alimento y sostén de una
sociedad mayoritariamente rural no se aseguraba en esta propuesta normativa.

Otro documento que contiene un informe sobre las necesidades y aspiraciones de la
sociedad mexicana de principios del siglo, y que también hace referencia a la institucion
municipal, fue el Programa de reformas politico-sociales de la Revolucion, aprobado
por la Soberana Convencion Revolucionaria celebrada en la ciudad de Jojutla, Morelos,
y que reuni6 a los principales jefes partidarios del Plan de Ayala y de los postulados
Zapatistas.

Este documento enunciaba las diversas problemadticas del pais y proponia reformas
para hacer frente a las carencias, necesidades y anhelos. Para el campesino y el obrero
se propuso el otorgamiento de tierras, créditos, capacitacion, jornadas razonables de
trabajo y retribuciones equitativas, entre otras mejoras.

Otro planteamiento era que la educacion deberfa llegar a todo el pais y depender
administrativamente del gobierno federal, con el propdsito de no seguir perjudicando
los fondos y recursos que estados y municipios destinaban a las escuelas que de ellos
dependian. Decia también que urgia la independencia de los municipios a fin de no
subordinarlos politica y econdmicamente a las disposiciones de las autoridades federales
y estatales, y para que pudieran atender las necesidades e intereses de su comunidad.

Deberian, asimismo, suprimirse las jefaturas politicas que constituian poderes regionales
o locales que mermaban la autoridad estatal y municipal.

Finalmente, cabe hacer mencién de otros documentos mds promulgados por Zapata
entre 1916 y 1917, donde se puso de relieve la necesidad de instaurar y organizar
politica, econdémica y socialmente al municipio mexicano.
Tales documentos fueron:
— La Ley General sobre Libertades Municipales, del 15 de septiembre de 1916;
— La Ley de Ingresos del Estado, y

— La Ley de Ingresos de Municipios para los ayuntamientos de Morelos.

En el ler. documento Zapata desconocia a los jefes policiacos y gobernadores,
catalogdndolos como corruptos y arbitrarios y reclamaba el reconocimiento a fueros
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y libertades municipales, a fin de establecer a la institucion local como gestora y
promotora del bienestar social comunitario.

El 20. documento como su nombre lo indica referenciaba a los rubros que integran la
hacienda del Estado y la de los Municipios, proponiendo una mejor distribucion de los
recursos captados.

El 3er. documento hacia mencién a la organizacién politica y a las facultades y
responsabilidades de que son objeto los funcionarios del mismo.

La puesta en marcha de las ideas propuestas en los documentos sefialados exigia
esfuerzos a emprender en lo inmediato, pues de ello dependia encauzar al pais en
esquemas de paz social y, por supuesto, sentar las bases del futuro de México.

A pesar de los esfuerzos realizados por los jefes revolucionarios del momento, las
distintas corrientes que aglutinaban el movimiento revolucionario se vieron fracturadas,
generando la division entre los bandos; dando como resultado que lideres como Zapata
y Francisco Villa (Doroteo Arango) se separaran de Carranza y llevaran acciones y
gobierno paralelo al de Carranza.

Como antes se sefiald, diversos documentos fueron objeto de adecuaciones y adiciones.
Asi, el 12 de diciembre de 1914 se realizaron Adiciones al Plan de Guadalupe, que
en el Articulo 2° asentaron especificamente la necesidad del “establecimiento de la
libertad municipal como institucion constitucional”.

El 14 de septiembre de 1916 se realizaron otras modificaciones al Plan de Guadalupe,
mediante las cuales se ordené laconformacion y celebracién del Congreso Constituyente,
a fin de que con el concurso de representantes de la nacion llevar a cabo las reformas
necesarias normativas, institucionales y sociales que hicieran posible consolidar,
orientar y promover el nuevo proyecto de nacién. La base del nuevo proyecto fue la
constitucion de 1857 y sus principios. El producto a realizar: Una nueva Constitucion
acorde a los nuevos tiempos.

Venustiano Carranza en sus propuestas del Plan de Guadalupe y sus Adiciones
consideraba que debia modificarse lo establecido en el Articulo 109 de la Constitucion
de 1857, y devolver a la institucion publica del municipio libertades, autonomia y
operatividad a fin de servir y ejecutar de la mejor manera acciones de gobierno que
satisficieran las necesidades bésicas de la poblacion mexicana.

Dentro de los puntos destacables se encontraban:
— La eliminacion de la toma de decisiones de manera exclusiva por funcionarios

del gobierno central en asuntos y acciones que afectaban el desarrollo local,
aislando de tales competencias a los gobiernos municipales;
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— La desaparicidn de gobiernos despdticos y absolutos, para dar inicio a la era de
gobiernos que ejercieran la voluntad del pueblo, a través de gobiernos cercanos
a la gente, que sean la primer autoridad del Estado;

— La consolidacién de gobiernos democraticos y propios, y dejar de ser gobernados
por personas extraias y ajenas al propio municipio;

— Otorgar autonomia a los municipios a fin de consolidar la administracion
municipal y por ende el funcionamiento y desarrollo de los gobiernos locales; y

— El reconocimiento y establecimiento del Municipio Libre, como base de la
organizacion politica de los gobiernos estatales.*

Ya en el Congreso Constituyente, se propuso e impulsé la citada reforma al Articulo
109 de la Constitucion de 1857, siendo el texto base de la revision y discusion el texto
siguiente:

Articulo Unico-. Se reforma el articulo 109 de la Constitucion Federal de los Estados
Unidos Mexicanos de 5 de febrero de 1857, en los términos que siguen:

“Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma de gobierno republicano
representativo, popular, teniendo como base de sudivisionterritorial y de su organizacion
politica, el Municipio Libre, administrado por el Ayuntamiento de eleccion popular
directa y sin que haya autoridades intermediadas entre estos y el gobierno del estado.

“El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados tendrdn el mando de la fuerza
ptiblica de los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

“Los Gobernadores no podrdn ser reelectos ni durar en su encargo por un periodo
mayor de seis aiios” .

Asi se empez6 a consolidar lo que serfa un nuevo escenario para el orden de gobierno
municipal.

En la mayoria de los documentos citados la equidad econdmica y la implantacion de
justicia eran los principios politicos sobre los que se sustentaba y proyectaba el futuro
de la Nacion.

Los pensadores prerrevolucionarios y los diversos grupos del movimiento armado,
tomaron coma bandera de lucha lareorganizacion y redefinicidn del pais que se buscaba,
con base en criterios que impulsaran un desarrollo y el crecimiento equitativo, justo y
democridtico de su sociedad. Fortalecer las estructuras, 6rdenes y competencias de los
gobiernos federal, estatales y municipales y terminar con las autoridades no vinculadas
al pueblo.
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Para efectos del gobierno local, era menester consagrar la autonomia plena del
municipio e instituir su libertad politica para atender sus problemas comunitarios sin
tener que estar bajo el criterio de poderes ajenos a sus intereses.

De la propuesta a la practica habia un largo camino por recorrer.
I1.2. El Municipio en el Congreso Constituyente de 1917

Al finalizar la revolucién armada era menester echar a andar un proceso de reordenaciéon
politica, econémica y social, que encontrase y tuviese en la legalidad y en la legitimidad
los soportes o pilares sobre los que se sustentaria el desarrollo de la nacion.

Las facciones revolucionarias habian expuesto en sus planes y programas de lucha su
sentir. Era propio y recomendable sintetizar sus propuestas, conciliar los intereses en
juego y pugnar porque la paz social y la justicia permitieran el crecimiento y desarrollo
de la sociedad. Esa sociedad que se habia enfrascado en una lucha civil a fin de lograr
satisfacer sus necesidades y defender sus intereses.

El ejército constitucionalista vencedor de la dictadura de Diaz y del gobierno usurpador
de Huerta se dio a la tarea de organizar y promover un proyecto de ordenamiento
constitucional.

Carranza en tanto jefe interino del Poder Ejecutivo nacional puso de manifiesto su
interés por que el nuevo régimen tuviera como fundamento de su autoridad el documento
que legal y legitimamente sustentara el ejercicio de la misma, ese documento seria la
Constitucion General de la Repiiblica.

Teniendo como base la Constitucion de 1857 y como arbitro al Congreso Constituyente
de 1916-1917 se procedié a crear una nueva Constitucion Politica para la nacion
mexicana, que al mismo tiempo que satisficiera las necesidades y demandas de su
época se estableciera como la directriz del proyecto de desarrollo nacional.

El Congreso Constituyente, cuerpo politico conformado por las més diversas posturas
ideoldgicas: Conservadores renovadores; y por diversos grupos sociales; militares,
profesionistas y ciudadanos comunes; dejé entrever no sélo esa pluralidad ideoldgica
de sus integrantes sino, también, la posibilidad de que en un marco de conciliacién de
intereses existia la disposicion de crear la ley fundamental del pais.

De manera particular, durante las sesiones del Congreso Constituyente de Querétaro
de 1916-1917, la discusion del tema del Municipio Libre fue interesante y polémico,
ya que constituyendo la institucién municipal uno de los principales reclamos de los
grupos revolucionarios era urgente e impostergable retomar el tema y dar cauce a las
demandas planteadas.
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La Constitucion Politica de 1857 establecia al Municipio, en su Articulo 109, como
una division territorial y administrativa, entendiéndose que los Ayuntamientos, en
tanto cuerpos administrativos, estaban sujetos a la autoridad y al arbitrio de los Jefes o
Prefectos Politicos y/o de los gobernadores.*

Algunos constituyentes demandaron una institucion auténoma, capaz de defender
su interés comunitario y de promover el desarrollo nacional bajo los principios de la
democracia y la justicia social.

Los trabajos de reforma a la Constitucion Federal de 1857 y la creacion del nuevo
ordenamiento, y de manera especifica, los referentes al vigente Articulo 115, empezaron
en la 52% sesion ordinaria del 20 de enero de 1917, durante la cual se leyo el dictamen
realizado a los articulos del 115 al 122; presentando como proyecto de texto al Articulo
115 el siguiente:

Articulo 115— Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de
su organizacion politica y administrativa el municipio libre, conforme a las tres bases
siguientes:

1.  Cada municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular
directa y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del
estado.

II.  Los Municipios administraran libremente su hacienda, recaudardn todos los
impuestos y contribuirdn a los gastos piiblicos del estado en la proporcion
y término que seniale la legislatura local. Los ejecutivos podrdn nombrar
inspectores para el efecton de percibir la parte que corresponda al estado y
para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos hacendarios
entre el municipio y los poderes de un estado los resolverd la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, en los términos que establezca la ley.

IIl.  Los Municipios estardn investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados tendrdn el
mando de la fuerza publica en los municipios donde residieren habitual o
transitoriamente.

Los Gobernadores constitucionales no podrdn ser reelegidos ni durar en su
encargo mds de cuatro anos.
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Son aplicables a los gobernadores substitutos o interinos las prohibiciones del
articulo 83.

Elniimero de representantes en las legislaturas de los estados serd proporcional
al de habitantes de cada uno; pero, en todo caso, el niimero de representantes
de una legislatura local no podrd ser menor de quince diputados propietarios.

En los Estados, cada distrito electoral nombrard un diputado propietario y un
suplente.

Solo podrd ser gobernador constitucional de un estado un ciudadano mexicano
por nacimiento.

La sesion ordinaria nimero 59 del Congreso Constituyente, celebrada el dia miércoles
24 de enero de 1917, puso a discusion el proyecto de Articulo 115 que la Comision
de Puntos Constitucionales presentd a la Asamblea. El Articulo fue objeto de largas
discusiones.” El tema central del debate se enfocé a otorgar o no autonomia financiera
a los municipios, asi como lo relacionado con dirimir controversias ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en el tema municipal y su interrelacion con los gobiernos
estatales.

El primer pérrafo del articulo, referido que establece la forma de gobierno y régimen
interno de los Estados que conforman la Federacion, fue practicamente el mismo texto
que hasta hoy conocemos:

“Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano
representativo popular, teniendo como base su division territorial y su organizacion
politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las tres siguientes bases” .
Este parrafo no fue sustancialmente modificado sino s6lo en la supresion de las dos
palabras que aparecen subrayadas; en cambiada por de, y tres que desaparecié del texto
propuesto.

Asi como el parrafo primero el articulo no fue objeto de discusion, tampoco lo fue la
fraccion primera del mismo, que permaneci6 inalterado hasta 1999. El texto era:

“I. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular
directa, y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del
Estado” .

Pese a que se mencionaba la palabra administrar y no gobernar o la combinacién

de las mismas, no se objetd el texto. Tampoco se hizo mencion a la supresion de las
autoridades intermedias que libraban tanto a los Municipios como a los Estados de
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Jefaturas o Prefecturas politicas y que permitirian a ambas instituciones aspirar a un
desarrollo mas independiente del gobierno central !

Pero cuando tocé el turno de andlisis a la fraccion II del articulo propuesto se inici6 el
debate: El texto era el siguiente:

“Il. Los Municipios administrardn libremente su hacienda, recaudardn todos los
impuestos y contribuirdn a los gastos publicos del Estado en la proporcion
y término que sefiale la Legislatura Local. Los Ejecutivos podrdn nombrar
inspectores para el efecto de percibir la parte que corresponde al Estado y
para vigilar la contabilidad de cada Municipio. Los conflictos hacendarios
entre el Municipio y los poderes de un Estado, los resolverd la Suprema Corte

de Justicia de la Nacion en los términos que establezca la ley” **

Sobre esta Fraccion, en términos generales, la discusion giré en el siguiente sentido:

— Se argument6 que los ingresos municipales tendrian que ser los suficientes para
hacer frente a la problematica existente dentro de su jurisdiccion;

— Que deberia contar con los recursos suficientes para atender la demanda
educativa contenida en su seno, asi como para contratar y pagar el personal
docente necesario;

— Que la imparticién de educacion del Municipio estaria sujeta a las leyes que el
Estado emitiera;

— Que el papel de las autoridades municipales seria el de velar por los intereses de
su comunidad;

— Que las Legislaturas de los Estados establecieran los rubros para que sus ingresos
fueran los suficientes para lograr la libertad econémica;

— Que el desempeiio de los inspectores del Estado en los municipios seria,
Unicamente, para vigilar que los Municipios entregaran a la Entidad el tanto
hacendario correspondiente, y también para “asesorar” el buen funcionamiento
de las tesorerias o haciendas municipales, pero que en ningtin caso impondrian
su autoridad al interés del Municipio;

— Que se estableciera un solo sistema recaudador, con el propdsito de que los
contribuyentes acudieran a un solo sitio a realizar sus pagos;

— Que se “ensefiard”, a los municipios la manera de ser eficaces en sus puestos;

— Que se reordenaran las tesorerias y haciendas municipales a fin de terminar con
el desorden existente, y

— Finalmente, que en materia de conflictos hacendarios entre 6rdenes de gobierno
quien atendiera la queja fuera el Gobierno Local y no una autoridad Federal,
pues, ello atentaba contra la soberania del Estado y reafirmaba la dependencia
centralista.”
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De manera especifica destacan las intervenciones de algunos Diputados, cuya defensa
o critica de lo propuesto dejaba ver el estado que guardaba el municipio en los &mbitos
politico, econdmico y social. A saber:

— Para el diputado Josafat Marquez el problema radicaba en que la disposicion
autorizaba a los municipios a cobrar todos los impuestos del estado, y

— En tanto, para el diputado Martinez de Escobar la propuesta se entendia asi: “El
hecho de recabar los impuestos, no s6lo municipales sino también los del estado,
faculta al Estado para nombrar inspectores y vigilantes... y esto no significa
otra cosa sino la intervencion directa e inmediata del estado sobre el Municipio,
mdaxime, con la renovacién constante.... y periddica de los Ayuntamientos, con
motivo de las elecciones populares... y de aqui se concluird 16gicamente una
subordinacion del Municipio al Estado”.>

“La base de la libertad administrativa de los Ayuntamientos estd en
la libertad econdmica, y la libertad econdmica estd en los términos del
dictamen subordinada a la accién de los estados... creo que los estados
deben recaudar inmediata y directamente los fondos que les pertenezcan,
por medio de sus receptorias de rentas o por medio de las oficinas que
ustedes quieran; pero deben ser recaudados directamente y no por conducto
de los municipios, porque aunque aparentemente parece que es una gran
facultad que se les da a los municipios, no es verdad, porque da lugar a la
intervencidn directa del estado sobre el Municipio... el Municipio, creo yo
que para que sea completamente libre, como aqui se trata de establecerlo
necesita ser oido ante la legislatura del estado”.

— Al respecto el C. José Alvarez y Alvarez manifesto:

“La fraccion II se refiere a que los municipios administraran la hacienda
municipal, no quiere decir que haya otros fondos que son del Estado y que
los puede destinar al fomento de la instruccidn... el establecimiento del
Municipio con la libertad verdadera, consiste en darle libertad econdémica...
La independencia municipal, seglin mi criterio no consiste en que el
ayuntamiento no cobre mds que lo que corresponde; esto es risible. La
independencia consiste en que tenga lo suficiente para todos sus gastos;...
Respecto a los conflictos hacendarios se entiende que si debe conocer de
este asunto la Suprema Corte de Justicia porque es la que puede hacerlo
perfectamente. En el caso de que la Legislatura del estado haya sefialado
al Municipio una cantidad que no sea suficiente para sus gastos, en ese
caso ;Quién va a resolver? ;La misma legislatura? No; no es posible, pues
se podria dar el caso de que pudiera tener interés en que no se le diera al
ayuntamiento lo suficiente para subsistir, por lo que se ha determinado que
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sea una autoridad extrafia, la que conozca de este asunto... De esta forma,
sefores diputados habremos llevado a la practica uno de los més grandes
ideales de la Revolucion y os suplico que pongdis toda vuestra atencidn en
esto que es de gran trascendencia. Es en vano que se aleguen dificultades
de caricter hacendario que no estdn previstas aqui; después tendremos
leyes reglamentando en qué forma deben ser hechos los cobros. Tengo la
seguridad de que éste es el inico medio para que viva el municipio, porque
de otra manera todo serd una farsa y volveremos otra vez a hacer de nuestros
cuerpos municipales, que deben ser la base de nuestras instituciones
republicanas, cuerpos consultivos que valdria mas que no existieran”.

Destaca la intervencion del general Heriberto Jara’, quien fue parte de los diputados
que redactaron el texto en andlisis, y a quien se encomendd la defensa del citado articulo
y cuya argumentacion fue:

— “No se concibe la libertad politica cuando la libertad econdmica no estd
asegurada, tanto individual como colectivamente, tanto refiriéndose a
pueblos, como refiriéndose a entidades en lo general. Hasta ahora los
municipios han sido tributarios de los estados... no demos libertad politica
y restrinjamos hasta lo dltimo la libertad econémica, porque entonces, la
primera no podrd ser efectiva, quedard simplemente consignada en nuestra
Carta Magna como un bello capitulo y no se llevara a la practica... los
municipios, las autoridades municipales, deben ser las que estén siempre
pendientes de los distintos problemas que se presenten en su jurisdiccion,
puesto que son las que estdn mejor capacitadas para resolver acerca de la
forma mads eficaz de tratar esos problemas y estdn, por consiguiente, en
mejores condiciones para distribuir sus dineros, las contribuciones que
paguen los hijos del propio municipio y son los interesados en fomentar el
desarrollo del municipio en las obras que den mejor resultado... serdn los
(municipios) que procuren que se establezca una especie de competencia,
porque nadie querrd quedarse atrds en la marcha hacia el progreso.”

Como puede verse la participacion de los miembros del Congreso Constituyente verso
sobre los diversos puntos que planteaba la fraccion en andlisis.

Era correcto sefialar, como decia el diputado Jara, que si no existia la libertad econémica
municipal tampoco podria existir la libertad politica, pues la carencia de recursos
obligaria a los Municipios a someterse a los criterios de la Autoridad Estatal y Federal.

Importante, también era que se especificaran los conceptos que integrarian los ingresos

municipales y los correspondientes a la Entidad Federativa, a fin de evitar conflictos y
confusiones, no solo entre ambas instituciones sino también entre los contribuyentes.
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Por otra parte, si se habia luchado por terminar con las autoridades intermedias que
mermaban el poder municipal y lo sometian a sus intereses, era menester que los
comisionados hacendarios del Gobierno Estatal no estuvieran sobre el Gobierno
Municipal, pues la libertad politica se fincaba en gran medida sobre la libertad
econdmica.’’

Acertada fue la propuesta de que los conflictos entre los 6rdenes Estatal y Municipal,
fueran resueltos en el interior del propio Estado, pues con esta medida se evitaba la
intervencion del Poder Federal en asuntos competentes sélo a la autoridad interna de
los estados, como era el de las Haciendas. Pero de igual forma era correcto que una
autoridad neutral pudiera dirimir los conflictos entre los drdenes de gobierno local,
estatal y municipal. A final de cuentas qued6 estipulado que el Gobierno Federal
conociera y resolviera sobre los asuntos de conflicto entre los primeros.

La fraccion tercera del proyecto de articulo se encontraba en los siguientes términos:

“Ill. Los Municipios estardn investidos de personalidad juridica para todos los
asuntos legales.

“El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendrdn el
mando de la fuerza piiblica en los municipios donde residieran habitual o
transitoriamente.

“Los Gobernadores no podrdn ser reelectos ni durar en su cargo mds de
cuatro anos.

“Son aplicables a los Gobernadores substitutos o interinos las prohibiciones
del articulo 83 -su no eleccion al periodo inmediato siguiente-.

“El niimero de representantes en las legislaturas de los Estados serd
proporcional al de habitantes de cada uno; pero en todo caso, el niimero de
representantes de la Legislatura local no podrd ser menor de quince diputados
propietarios.

“En los Estados, cada distrito electoral nombrard un diputado propietario y
un suplente.

“Solo podrd ser gobernador constitucional de un Estado un ciudadano
mexicano por nacimiento.>

Las objeciones que sobre esta fraccidn se hicieron, se realizaron en la sesién nimero

60 del Congreso Constituyente, celebrada el mismo miércoles 24 de enero; y versaron
en los siguientes términos:
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Con respecto al quinto de la fraccion 111, se impugnd el nimero de representantes de las
Legislaturas locales argumentando que era un nimero excesivo para algunos estados
como Campeche, Colima, Aguascalientes, Nayarit y Tlaxcala con una poblacion
inferior a los cien mil habitantes; y que logicamente atentaria contra la hacienda del
Estado al pagar un alto niimero de legisladores.

Empero, la argumentacion contraria planted que con este nimero de legisladores se
terminaba con intereses de pequefios grupos investidos de poder, que por ser de pocos
miembros facilmente podian tomar acuerdos y atentar contra el interés de la sociedad y
buscar sélo su propio beneficio. Por ello un mayor nimero de legisladores establecia un
nimero mayor de intereses, dificilmente conciliables y si altamente plurales.”

Finalmente, el cuestionamiento recayd en el ultimo parrafo de la misma fraccion,
referente a los ciudadanos que podrian ser gobernadores de los estados.

Se pugné porque se extendieran los requisitos; y que a la nacionalidad mexicana se
agregaran el de ser nativo del Estado que pretenderia gobernar o tener una vecindad no
menor de cinco afios inmediatamente anteriores al dia de la eleccion. El objetivo buscado
era que quien desempefiase tal cargo estuviera al tanto de la situacion prevaleciente en
el Estado y que ademds tuviera un cierto arraigo a é1.%°

La sesién nimero 61 trajo a exposicion las correcciones hechas al dltimo parrafo: La
fraccion tercera, y posterior a ésta se aprobo.

No ocurrié lo mismo con la fraccion II, pues por los planteamientos referidos de la
discusién no satisfizo el criterio mayoritario de la Asamblea. La discusiéon de esta
Fraccién se trasladg, asi, a la 62°. Sesién del Congreso celebrada el dia jueves 25 de
enero de 1917.

Fue hasta la Sesién 66* del Congreso Constituyente que se aprobd la Fraccion II del
Articulo 115.

El Articulo integro quedd en los siguientes términos:

“Articulo 115. Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo en cuenta como base de su division
territorial, y de su organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme
a las bases siguientes:

1. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccion popu-

lar directa, y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobier-
no del Estado.
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Il. Los Municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard
de las contribuciones que sefialen las Legislaturas de los Estados y que, en
todo caso, serdn las suficientes para atender a sus necesidades.

Ill. Los Municipios serdn investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendrdn el mando de la
fuerza puiblica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

Los Gobernadores Constitucionales no podrdn ser reelectos ni durar en su
cargo mds de cuatro anos.

Son aplicables a los Gobernadores, substitutos o interinos, las prohibiciones
del articulo 83.

Elniimero de representantes en las Legislaturas de los Estados serd proporcional
al de habitantes de cada uno pero, en todo caso, el niimero de representantes de
cada Legislatura local no podrd ser menor de quince diputados propietarios.

En los Estados, cada Distrito Electoral nombrard un diputado propietario y un
suplente.

Solo podrd ser Gobernador Constitucional de un Estado, un ciudadano
mexicano por nacimiento y nativo de él, o con vecindad no menor de cinco
aiios, inmediatamente anteriores al dia de la eleccion .’

Como puede verse claramente, el texto final del Articulo 115 de la Constituciéon de
1917 vari6 sustancialmente con respecto al proyecto del mismo. Por falta de tiempo
o de juicio politico el texto del articulo no dejé ver una clara autonomia politica y
econdmica de este orden de gobierno, pues la redaccion de éste no fue precisa y puntual,
como se habia propuesto. Veamos:

En primer lugar la fraccion I sefiala que el Municipio seria administrado por un
Ayuntamiento de eleccion popular directa. Prevalecian el término “administrado” y
no gobernado como pretendian los postulados revolucionarios. Con esta redaccion se
entendia y se aplic6 por décadas que el Municipio era un ente a quien se delegaban
funciones y atribuciones para atender sus necesidades, pero que carecia de capacidad de
decision, y pese a que podia la sociedad elegir a los miembros del ayuntamiento a través
del voto popular ello no aseguraba la satisfaccion de sus requerimientos de bienestar
social, pues politica y financieramente estaban sujetos a criterios y disposiciones
emanadas de los 6rdenes de gobierno federal y estatal.

En segundo lugar, la fraccion II del mismo articulo por su poca claridad y precision
ponia a la hacienda municipal a disposicion del Poder Legislativo del Estado, pues
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estaria conformada por los rubros que ésta le sefialase. En la practica, a pesar de que
la entidad federativa elaboré las normas y el catilogo de opciones financieras, la
mayoria de los municipios dependia organizativa, administrativa y operativamente, del
criterio y actuacion de los 6rdenes federal y estatal, para captar y distribuir los recursos
financieros, situacidon que supeditd sus accionar.

El tercero y ultimo punto referido a la fraccion III del citado Articulo constitucional
le reconocieron su personalidad juridica, haciendo al Municipio como sujeto capaz de
tener facultades y de contraer obligaciones.

Los parrafos que complementan esta fraccion relacionan al Municipio con los poderes
Legislativo y Ejecutivo del Estado, con el primero porque veria representados sus
intereses por medio de los diputados y con el segundo porque los Municipios donde,
o el gobernador del Estado o el Ejecutivo Federal estuvieren residiendo tendrian a
disposiciéon de los mismos el mando de la fuerza publica, restringiendo con ello su
autonomia politica en lo referente a su marco de autoridad.

Asi, en cuatro sesiones se aprobd un articulo trascendental para la vida del pais. Siendo
el que debia establecer el marco politico-juridico, econdmico y administrativo que
sustentaria el desarrollo de los Estados miembros de la Federacion. Y que ademds
deberia contener un apego estricto a las demandas de los grupos revolucionarios que
habian ofrendado su vida para dar al Municipio libertad y autonomia.

De esta manera, el articulo y el tema municipal no fueron vistos como una alta prioridad
de la organizacién politica, econdmica y social del pais ni fue tampoco visto en ese
entonces como proyecto de desarrollo a futuro lejano. Ello impidi6 el pleno desarrollo
de esta institucion. La evolucion histérica del pais a través de la expedicion de planes y
programas se encargaria de comprobarlo.®?

Los debates, ciertamente, tocaron dos temas de fondo: La libertad politica y la libertad
econdmica de los municipios. No obstante los avances fueron magros comparados
entre la propuesta inicial y el texto final de este articulo constitucional.

Ni la intervencion de Carranza ante miembros del Congreso, el 1° de diciembre de
1916, ni su propuesta de reglamentar este articulo tuvieron el eco deseado. Y, asi, el
contenido del Articulo 115 constitucional quedo en los términos referidos.

I1.3. La proyeccion del desarrollo nacional en los regimenes posrevolucionarios
La creaciéon y promulgacion de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917 marc un nuevo reto para el pais. Por un lado, habia que terminar

con las luchas entre los grupos revolucionarios, conciliar sus intereses; y, por otro lado,
se debia integrar a esos grupos al proyecto de desarrollo nacional. La pacificacién
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del pais correria a cargo del gobierno constitucionalista encabezado por Venustiano
Carranza, quien, ademads, deberia hacer cumplir la Norma Maxima en lo referente a la
forma de Gobierno: Republicano, Representativo, Democrético y Federal.

Los afios inmediatos a la promulgacién de la Constitucién fueron afios dificiles para el
pais. El reacomodo de fuerzas, sobre todo politicas, impedia la puesta en marcha del
proyecto constitucional. Conciliar los intereses de los grandes jefes revolucionarios,
como Plutarco Elias Calles y Alvaro Obregoén, y de prestigiados funcionarios y dirigentes
como Luis Cabrera, Félix Palavicini o Isidro Favela, resultaba una complicada tarea
por cumplir.

Innovacién, reformas y reivindicaciones fueron los pilares fundamentales que
sustentaron el proyecto nacional constitucional y de desarrollo.

En los ambitos politico, econdmico y social, la naciéon mexicana, la sociedad,
reclamaba su participacion en el quehacer y promocion al desarrollo del pais. La forma
de gobierno democratico consagrada en el Articulo 40 de la Constitucion aseguraba
al pueblo su facultad para elegir libremente a sus gobernantes en los tres 6rdenes de
gobierno: Federal, Estatal y Municipal, terminando, asi, con los gobiernos impuestos.**

El proyecto de desarrollo nacional que la Constitucion consagraba debia llevarse al
cabo progresiva y coherentemente con las circunstancias que delimitaban la realidad
nacional, regional, estatal y municipal. El fortalecimiento de los 6rdenes de gobierno
implicaba el pleno reconocimiento de esta realidad a fin de lograr satisfacer las
demandas que la sociedad presentaba en cada regién y rincén del pais.

Autoridades con arraigo, cercaniay eficaz desempefio, y un ejercicio de la administracion
eficiente, garante del bienestar colectivo y promotoras del desarrollo, serian las vertientes
en que se fundamentaria la libertad y autonomia del orden de gobierno municipal. Tal
habfa sido el reclamo de los promotores y demandantes del municipio libre.

El marco constitucional habia consolidado formalmente a la institucion municipal
como participe del quehacer nacional, corresponsabilizdndole de su propio desarrollo.
Habia que ir de la teoria a la prictica en un reto trascendental para el orden de gobierno
mads cercano a la gente, a sus problemas y aspiraciones.

La vida de los municipios se proyectaba en un contexto autorregulador de su accionar.
El Congreso Constituyente de Querétaro habia tenido presentes los principios rectores
que darian al Municipio personalidad institucional propia, y que fueron los siguientes:

— La supresion de las jefaturas politicas;

— El reconocimiento de la autonomia municipal, mediante la elecciéon popular y
directa del Ayuntamiento; y

— El otorgamiento de recursos para la hacienda municipal .**
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De esta manera la Institucion Municipal por tantos afios ignorada, dejada al margen de
las decisiones politicas y, administrativas de los gobiernos que se sucedieron después
de lograda la independencia nacional, vio fortalecida o mejor dicho, reconocida su
personalidad e importancia institucional.

Reconocer la facultad municipal para elegir a sus propios gobernantes, para decidir el
uso y destino de sus recursos financieros y para ser promotor del desarrollo nacional,
satisfaciendo las demandas sociales de educacion, salud, propiedad de tierras, entre otros
aspectos, era para los grandes caudillos revolucionarios una nueva forma de concebir la
realidad nacional. Se luché para ello, se plasmé en el texto constitucional. La cuestion
ahora era hacer realidad esos propdsitos y satisfacer las necesidades sociales.

Los gobernantes emanados de la lucha armada, que habian congregado gentes de
diversos puntos del pais para efectuar la lucha y que habian designado jefes militares
para las poblaciones y comunidades bajo su control militar a fin de mantener el control
e imponer su autoridad en las mismas, con miras al logro de sus propdsitos; veian y
tenian que sujetarse a los designios constitucionales. Retirar a sus subalternos de los
cargos recibidos a fin de que fuesen los propios miembros de los Municipios quienes
decidieran quien debia gobernarlos y administrarlos.

Realmente, terminar con la influencia y autoridad de los jefes politicos revolucionarios
o caudillos, representé una dificil tarea para el régimen de los primeros gobiernos post-
revolucionarios. Una forma de reducir su poderio, y de utilizar el mismo para lograr la
realizacion de los postulados revolucionarios, fue integrdndolos al aparato gubernativo
del paifs. La otra alternativa puesta en practica fue el aniquilamiento de los mismos:
Emiliano Zapata, Francisco Villa o Saturnino Cedillo fueron, entre otros, ejemplos del
“ostracismo” ejercido por los gobiernos constitucionalistas. Se les hizo a un lado del
proyecto nacional bajo el argumento o pretexto de hacerlo para poder llevar a cabo
los fines revolucionarios de dar atencion a las necesidades sociales y de fortalecer las
instancias de gobierno.

El proyecto nacional constitucional fortalecié al Gobierno Federal. Se cre6 un gobierno
central fuerte y se inicié un proceso de centralizacién de funciones y atribuciones que
a largo plazo se extendid sobre las soberanias de las Entidades Federales y sobre la
Autonomia Municipal, mermando su competencia y autoridad.

La justificacion para el aniquilamiento de lideres postrevolucionarios fue que dada
su influencia y carisma entre los grandes grupos sociales de obreros y campesinos,
por un lado, y de militares, por otro, era tictico terminar con su poderio y evitar
pronunciamientos e insurrecciones contra el régimen en turno.

Se fortalecié al gobierno Federal y se consolidé el Estado Central como puntal
organizativo de la sociedad y como principal responsable de su desarrollo.
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Las demandas sociales que habian dado pie al movimiento revolucionario se atenderian
en razén y con sujecion al interés nacional mayoritario, y en la medida de las
responsabilidades del cuerpo del gobierno y sus recursos.

En tanto, la promocion del desarrollo local s6lo se daria mediante una sélida y real
organizacion comunitaria que contribuyera a atender sus necesidades de bienes
y satisfactores -alimenticios, de vestido, de produccién, de fuente de trabajo y de
educacion entre otros-.% El Gobierno Federal centralizo y concentro facultades,
decisiones y recursos. Los gobiernos estatales y municipales estaban condicionados y
limitados por esta situacion.

En otras palabras, la concentracién de poder y recursos en el orden federal de gobierno
someti6 a los 6rdenes Estatal y Municipal a las decisiones y asignacién de recursos
econdémicos del primero.

Luego, el centralizar los poderes federales, —Ejecutivo, Legislativo y Judicial—, en un
mismo punto geografico del territorio nacional, la Ciudad de México, contribuy a crear
un foco de autoridad unido y fuerte de donde emanaron las decisiones del quehacer
nacional.

Y por si lo anterior no hubiera bastado, hubo todavia dos hechos que aceleraron este
proceso de concentracién y centralizacion de poder. Tales fueron:

a) La desaparicion del Ayuntamiento de la Ciudad de México, el 17 de mayo de
1928, que pasé a convertirse en el Distrito Federal. Cuyo Jefe miximo fue a
partir de entonces —y hasta 1997— designado por el Presidente de la Reptiblica, y

b) La creacidn, en 1929, de un partido politico que aglutinaba a las diversas fuerzas
politicas y sociales del pais —el Partido Nacional Revolucionario— que venia
a legitimar, con el apoyo de estos grupos, la permanencia de un proyecto de
gobierno y de las decisiones del mismo.*’

Estos hechos constituyeron la base de un gobierno central fuerte y permitieron el acceso
del mismo a la era de las instituciones.

La revolucion iniciaba un proceso de institucionalizacion, pero sélo a nivel Federal.
La institucion Municipal no se palpd en el proyecto revolucionario constitucional,
en el que fue consagrada, pues ni politica ni econdmicamente conté con los recursos
facultativos y monetarios que lo permitiesen.

Si bien el texto constitucional afirmaba que los municipios deberian contar con los

recursos econdmicos suficientes para hacer frente a sus necesidades y para consolidarse
como promotores del desarrollo nacional ello era incierto.
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Basten algunos datos para hacer una comparacion sobre los recursos manejados por
los tres 6rdenes de gobierno hacia los primeros afios de la institucionalizacién de la
revolucién, donde podemos apreciar que existia una gran diferencia entre los recursos
que manejaba cada orden de gobierno.

INGRESOS DE LOS GOBIERNOS FEDERAL, ESTATAL Y MUNICIPAL
1929-1933
(MILES DE PESOS)

ANOS FEDERACION %o ENTIDADES % MUNICIPIOS %

1929 232335 71.1 95 924 21.2 35130 7.7
1930 338 363 68.7 96 159 229 35189 8.4
1931 256 088 66.8 95177 248 32175 8.4
1932 212 347 64.0 89922 27.1 29 444 8.9
1933 222 300 62.0 106 878 29.7 29 634 8.2

Recursos esencialmente provenientes de Participaciones federales

INGRESOS DE LOS GOBIERNOS FEDERAL, ESTATAL Y MUNICIPAL
1929-1933
(MILES DE PESOS)

ANOS FEDERACION %o ENTIDADES % MUNICIPIOS %

1929 235 541 69.2 88318 222 34 315 8.6
1930 279 122 69.2 90 746 225 33389 8.3
1931 226 478 66.1 84 888 248 31045 9.1
1932 211 625 65.4 82 676 25.6 29 081 9.0
1933 245950 67.6 88 819 244 28 896 79

Fuente: “Secretaria de la Economia Nacional, Direccion General de Estadistica, Anuario Estadistico de los
Estados Unidos Mexicanos de 1939. México, 1941”.

Datos muestra tomados de Rail Olmedo (Coordinador). El desafio municipal. CNEM, Secretaria de
Gobernacion. México, 1985, Cuadro Adjunto al Anexo 1, Sintesis histdrica.

El poderio econémico entre los 6rdenes de gobierno reflejaba la concentracion de poder
y autoridad de estos. El orden federal era y es hasta la fecha el gran concentrador de
poder y de recursos.

DR © 2013. Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3757

66 Tomo VIII. Balance y Perspectivas del Desarrollo Municipal

I1.4. Politicas generales para el desarrollo nacional

En teoria, una vez elaborada y promulgada la Constitucién de 1917 la promocion del
desarrollo nacional tomaba una forma articulada e integral al participar en el mismo
los tres 6rdenes de gobierno: Federal, Estatal y Municipal. Pero, dicha promocién
deberia vislumbrarse en un marco de prioridades reales, pricticas, tangibles, donde
el Estado Federal se instituyera como un ente fuerte, legitimamente aceptado por los
otros 6rdenes de gobierno y orientado a hacer realidad los postulados del movimiento
revolucionario a partir de un proyecto nacional. En sintesis: Un ente redistribuidor de
beneficios en todos los sentidos.

El periodo comprendido entre los afios de 1929 a 1933 trajo parael pais los inconvenientes
de la Gran Depresion Mundial, que presentd una desactivacion de la economia nacional
y, por consiguiente, una escasez de recursos financieros en un Estado que empezaba a
organizar y detonar proyectos de desarrollo. Esta carencia de medios impidi6 continuar
impulsando sectores desprotegidos econdmicamente.®® Como el ambito agricola.

Ante la precaria situacion de las finanzas nacionales se hizo indispensable definir y tomar
medidas para reorganizar el desarrollo nacional, reactivar la economia y continuar con
los apoyos financieros a ramas de prestacion de servicios sociales como eran el ramo
educativo y el de la salud.

Era preciso, para realizar estos y otros proyectos, plantearse un programa de acciones
objetivas, claras y posibles bajo un estricto patron que impulsara, orientara y evaluara
los hechos realizados y sentard las bases de acciones alcanzables, realizables.

La satisfaccion de necesidades se enmarcaria en el contexto de un proceso gradual y
coherente, por orden de prioridades y en base en las posibilidades o recursos, con que
contase el gobierno de la Republica.®”

La Ley sobre Planeacion General de la Repiiblica promulgada en 1930, bajo el mandato
del entonces Presidente Pascual Ortiz Rubio, vino a significar el marco juridico que
normaria las acciones del Plan o programa puesto en marcha por la administracion
federal.

Entre el término de la Revolucién y la promulgaciéon de la Constituciéon de 1917,
debieron pasar algunos afios mds para poder implementar un programa Integral,
coherente, visionario. El Documento que cumplia este perfil fue el Plan Sexenal
1934-1940.

Este, el primer Plan Sexenal, se gesté como un documento politico y programatico, que
ademds de servir como plataforma al General Lazaro Cardenas del Rio, candidato del
Partido Nacional Revolucionario a la Presidencia de la Republica; se construyé para
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ser el documento orientador de la transformacion revolucionaria del pais con miras a
entender las demandas sociales e impulsar el progreso del mismo.

Es particularmente a partir de este Plan que el Estado Mexicano se consolidé como ente
regulador de la vida politica, econdmica y social del pafs.

De postura netamente nacionalista y social, el Plan Sexenal de 1934-1940 promovié la
atencion del Estado a los ramos educativo, agrario, laboral y de energéticos.”

En esencia se argumentaba:
El Plan

— Reforma la educacién para darle un matiz socialista;

— Impulsa el reparto de tierras a los campesinos y el otorgamiento de créditos a los
mismos a fin de mejorar e incrementar la productividad;

— Conciliael interés obrero y el patronal o empresarial para continuar con el proceso
productivo y de crecimiento del aparato industrial, logrando el fortalecimiento
de los sindicatos obreros y creando un clima de confianza entre los empresarios
para continuar invirtiendo, y

— Finalmente, el ramo de los energéticos es defendido en términos nacionalistas
al expropiar a las compaiifas extranjeras que explotaban estos recursos con las
concesiones de que gozaban, pasando a depender directamente del Estado el uso
y explotacion de los mismos.

El sexenio 1934-1940 fue también un periodo en el que predominaron las politicas
de desarrollo emanadas del centro de poder, del orden federal de gobierno, que si
bien favorecian a determinadas regiones del pais, dejaba al margen del desarrollo a la
mayoria de las mismas, y con ello a los municipios que las formaban.

Asi el manantial de las politicas generales de desarrollo fue el Poder Federal, quien se
encargé de crearlas, dirigirlas y vigilarlas a través de las Secretarfas y Departamentos
de Estado.

1940 marcé el inicio de un nuevo periodo sexenal de gobierno; el correspondiente a los
afios 1940-1946. 1940 marcd, también, el inicio de una nueva era de desarrollo para el
pais: La industrializacién del pais, que habia comenzado hacia el tercer cuarto del siglo
x1x y habia sido interrumpida por el movimiento revolucionario. La industrializacion
se postulaba como bastion para fortalecer el desarrollo y, particularmente, para hacer
solvente la economia nacional. Con el desarrollo de un aparato productivo fuerte
seria posible satisfacer las demandas internas de bienes y servicios al establecer
infraestructura y crear satisfactores. Se iniciaba pues, con el sexenio de Manuel Avila
Camacho, un proceso de expansién y consolidacién en el crecimiento econémico y
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social del pais.”' Empezaba lo que mds tarde se conocié como el “milagro mexicano”
o “desarrollo estabilizador”.

La coyuntura de la Segunda Guerra Mundial dio pie a la apertura y crecimiento de
relaciones comerciales. Se vendieron articulos diversos, tales como energéticos,
minerales y productos alimenticios.

Las ganancias obtenidas por la venta de estos productos permiti6 la repeticion del ciclo
productivo. Gracias al apoyo e impulso dado por los sectores rentables de la economia,”
se ampli6 el apoyo a los sectores sociales.

Sin embargo, el fin de la guerra fue también el fin de la expansién comercial y de la
entrada de divisas por este concepto, lo cual significo para el pais una perspectiva
problematica para allegarse recursos que impulsaran ramos prioritarios del desarrollo.

Los recursos que se habian obtenido sirvieron principalmente para impulsar los ramos
de educacion, servicios, industria, agricultura. La politica a seguir era la de sustituir
importaciones de bienes de consumo, de generar excedentes para satisfacer el mercado
con la linea de industrializacidn, y de tener el control de la produccién de basicos.

Para el buen aprovechamiento de los recursos naturales del pais se gestaron no sélo
las politicas sectoriales sino también la realizacion de estudios socio-econdmicos de
cardcter regional, llevados a cabo por el Consejo Mixto de Economia Regional, creado
en 1942. Los estudios elaborados de tipo regional y temdtico excluyeron el contexto
municipal.”

El gobierno federal intervenia cada vez mds en la consolidacién econdmica del pais
reservandose el derecho de decidir los sectores que deberian apoyarse y el manejo de
los recursos financieros.

El inicio del siguiente periodo sexenal de gobierno presidencial 1946-1952 significd
la continuidad del proceso recién emprendido por la administracion anterior. La
postura fue de mantener y de elevar el ritmo de crecimiento industrial a través de una
politica de sustitucién de importaciones y, el impulso a las zonas regionales con mayor
potencial econémico. Esta forma de promover el desarrollo deberia basarse en el 6ptimo
aprovechamiento de los recursos financieros y en la jerarquizacion de prioridades. Las
cuentas entregadas por el régimen de Miguel Alemén Valdés fueron satisfactorias para
la consolidacion de los objetivos propuestos. El pais mantenia un ritmo de crecimiento,
expansion y consolidacién de sectores.

La continuidad de este proceso se continué hasta 1958, con saldos igualmente
promisorios en el sexenio a cargo de Adolfo Ruiz Cortines.
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El periodo comprendido de 1958-1970, que incluyé los regimenes sexenales de Adolfo
Loépez Mateos (1958-1964) y de Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970), fue de singular
importancia para el fortalecimiento del desarrollo nacional, ya que permitié diversificar
el aparato productivo y,en consecuencia, tener un crecimiento acelerado de la economia.
A este saldo favorable contribuyeron las politicas regionales puestas en marcha durante
los primeros afos de la década de los 60’s.

Como ejemplos de esto dltimo pueden citarse los programas de cuencas hidrolégicas
—del Rio Balsas, de los Rios Mixteco y Tlapaneco y del Sistema Lerma-Chapala-
Santiago—; de creacion de ciudades y parques industriales —Ciudad Sahagtin, Hidalgo;
Torre6n, Coahuila; Irapuato, Guanajuato; etc.— y el Programa Nacional Fronterizo.™

Con estos proyectos se buscaba la activacion del desarrollo econdémico, el
aprovechamiento Optimo de los recursos, la descentralizacion industrial que
fundamentalmente se encontraba situada en las ciudades de Monterrey y el Distrito
Federal; asi como también captar recursos por via del comercio y el impulso al turismo.
Y como propdsitos fundamentales se pretendia crear fuentes de empleo y elevar el nivel
de vida de nuestra poblacion.

La década de los setenta representa un conjunto de retos tanto para el gobierno como
para la sociedad mexicana. Los desequilibrios monetarios a nivel mundial, la crisis de
energéticos y su nivel fluctuante de precios, asi como un acelerado proceso inflacionario
aunado a la disminucion de la actividad econdmica hicieron que se replanteara el papel
de los actores sociales, principales del escenario nacional.”

Una parte del Estado debia consolidarse como rector nacional de la economia pero
no podia ni deberia ser €l s6lo quien impulsase o llevase a cabo todas las tareas. Los
sectores privado y social tenfan que aunar sus esfuerzos al sector ptblico y llevar
adelante el desarrollo. Para alcanzar estos propdsitos debian crearse las condiciones
politicas, econdmicas y sociales, que hicieran posible concretarlas.

Entre 1970 y 1976, bajo el gobierno de Luis Echeverria Alvarez, se impulsaron politicas
tendientes a fortalecer la economia nacional y a proteger y elevar el nivel de vida de la
poblacién. Lamentablemente, el gran promotor del desarrollo fue el gobierno federal,
erogando recursos que no captaba y comprometiendo el futuro nacional en razén de
cuantiosos y costosos créditos de recursos financieros externos, lo que en principio
se convirti6 en deuda y luego en compromisos por cumplir, restando margenes de
maniobra a las finanzas nacionales al destinar importantes sumas al pago de servicios
externos y menos a la promocién del desarrollo.

A la larga, los préstamos no se tradujeron ni en bienestar social ni en desarrollo y
crecimiento econdmico, y si en una pesada carga para el erario nacional.

DR © 2013. Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3757

70 Tomo VIII. Balance y Perspectivas del Desarrollo Municipal

Durante el sexenio de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976) la participacién de las
Entidades Federativas en el proceso de planeacion del desarrollo dio pie a un enfoque
integral de la problemadtica nacional. Las zonas dridas, la franja fronteriza norte, el agro,
eran prioridades que debian atenderse, creando para tal efecto una serie de programas
que buscaban solucionar sus problemas.

Es precisamente hasta el afio de 1976 cuando se integra al municipio mexicano a la
promocién, impulso y responsabilidad del desarrollo nacional, través de acciones
concretas en las politicas generales de crecimiento.

La Ley de Asentamientos Humanos fue el ordenamiento que hizo posible dotar de
facultades a los municipios para regular el crecimiento urbano y para zonificar su
desarrollo.” No obstante, el marco legal fue limitado y focalizado, pues descansaba
basicamente en politicas generales emanadas en el poder federal, siendo aplicadas por
estados y municipios como recetas inapelables.

Desde el comienzo del sexenio 1976-1982, a cargo de José Lopez Portillo, se vislumbré
la necesidad de abrir la participacion politica, econdmica y social y la inclusién de mds
actores de la sociedad a la planeacién y ejecucion del desarrollo.

Politicamente hacia falta una reforma que permitiera el acceso de los diversos actores
sociales y sus propuestas al direccionamiento del pais y, en su caso, al gobierno y
la administracion. Era preciso enriquecer la pluralidad ideolégica y de conceptos
para conciliar, converger e instrumentar acciones a favor del desarrollo nacional. Y
era urgente y necesario que los diferentes sectores de la sociedad —publico, privado
y social—, asi como los diversos érdenes de gobierno —federal, estatal y municipal—
expresaran su opinion acerca de la problemdtica que vivian y participasen activamente
en la solucién misma.

Econémicamente era prioritario reorientar el aparato productivo a fin de alcanzar
minimos de bienestar social en raz6n de la creacion de satisfactores.

Administrativamente, imperaba la necesidad de adecuar al momento vivido y la
proyeccion del futuro, con base en mejores instituciones y leyes.

La puesta en marcha de planes y programas sectoriales de desarrollo —agricultura,
industria, empleo, educacion, etc.— asi como la elaboracién de un Plan Global de
Desarrollo 1980-1982 fueron los grandes significantes de las politicas generales del
desarrollo nacional de este régimen.”’

Por vez primera se concibié un Plan Nacional bajo los lineamientos de un sistema

incluyente, sumatorio de voluntades, propuestas y recursos, con las siguientes
caracteristicas:
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a) De caricter integral, ya que abarcaba a todos los instrumentos a disposicion del
Estado, y se referia a los principales aspectos del desarrollo del pafs;

b) De carécter participativo, porque intentaba vincular a los tres 6rdenes de gobierno
—federal, estatal y municipal—-y a los sectores social y privado, y

¢) De cardcter democrético, porque se consideraba que su conduccién recaia en
la responsabilidad de un gobierno representativo de los intereses de la nacién,
ademds de que las decisiones respondian a la voluntad mayoritaria de la
sociedad.”

Con estos fundamentos, el régimen sexenal a cumplir el periodo 1982-1988 vislumbraba
en la participacion democrdtica el camino para hacer frente al sinnimero de problemas
que aquejan al pais.

No obstante, el escenario nacional no era nada promisorio. La década de los 80 habria
un sinfin de interrogantes al tiempo que ofrecia la oportunidad de revisar y reorientar
las directrices del desarrollo nacional.

Los principales retos y oportunidades eran:

— Las finanzas ptblicas enfrentaban el problema de la escasez y el necesario
cumplimiento de los compromisos crediticios contraidos con fuentes externas;

— El aparato gubernamentalmente requeria terminar con el mal uso de los recursos
en que caen los administradores de los mismos. Ademés de imponer sanciones a
los funcionarios corruptos para restituir credibilidad al sistema politico, y

— Socialmente, el deterioro de los niveles de vida era constante y creciente, y la
demanda social para participar en el desarrollo del pais eran exigencias que se
debian atender pronta y eficientemente.

El sexenio a cargo de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), abri6 la perspectiva
de nuevos horizontes.

Para llevar a cabo la reordenacidn politica, econdmica y social, se establecid el Sistema
Nacional de Planeacion Democrdtica. Se reformaron y adecuaron al proceso tanto la
Constitucidon Federal como las Constituciones locales y a su lado las Leyes Federales,
Estatales y Municipales.”

Se crearon planes de caricter nacional, regional, estatal y municipal, y se instrumentaron
programas y convenios para atender la problematica vivida en cada rincén del territorio
nacional .*

La crisis econdémica que vivia el mundo en los afios 80 del siglo xx, y que aquejaba

significativamente a nuestro pafs, demandaba la atencion debidamente orientada de
acciones emprendidas por la sociedad en su conjunto.
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Vencer la crisis, recuperar la capacidad de crecimiento, realizar cambios cualitativos
en las estructuras politica, econdmica y social y fortalecer las instituciones nacionales
de cardcter democrdtico eran los cuatro grandes rubros en la planeacién que la
administracion federal se postulé como objetivos primordiales.®!

La participacién de la institucion Municipal fue recuperada de los postulados
revolucionarios y puesta en la mesa de asuntos por atender en el dltimo cuarto del siglo
xX. Curiosamente las demandas politicas eran de 70 afios antes: Libertad y autonomia
al Municipio. Habian pasado 7 décadas y la institucién municipal permanecia intacta,
ignorada, ninguneada, rezagada y sujeta a las directrices centrales.

La propuesta de régimen (1982-1988) era reacomodar el aparato gubernamental-
administrativo, y reorientar el proceso de desarrollo.

La descentralizacién y desconcentracion de la vida nacional fueron una respuesta
puntual a la incapacidad de expansion del Estado y a la imposibilidad de hacer frente a
los problemas presentes y dar respuesta a las aspiraciones de la sociedad.

Més atin, la descentralizacion y desconcentracion de la vida nacional fueron también la
via de inicio de un nuevo proceso de desarrollo nacional con base en la participacion de
los diversos actores sociales y de los tres érdenes de gobierno. Por fin el orden municipal
era reconocido como pilar del quehacer nacional. La instituciéon mds cercana al interés
comunitario, y la que tedricamente mejor puede conocer el origen de los problemas y
la solucion debida, era reconocida como baluarte de los procesos de orientacién del
desarrollo y crecimiento demandados por el pais.®

La centralizacion de las decisiones y de los recursos financieros igual y a pesar de
lograr la independencia de Espafia y llevar a cabo la revolucién para acabar con un
régimen dictatorial, seguian recayendo en el orden federal de gobierno. Era él quien
elaboraba, ponia en prictica y evaluaba las politicas, planes y programas de desarrollo.
Siempre desde el centro, siempre desde arriba.

Sin embargo, cabe puntualizar que el aparato gubernamental federal haya llevado a
cabo obras en las que deberian haber participado los otros dos érdenes de gobierno,
estatal y municipal, no siempre obedecia a la ambicién desmedida de poder; sino mds
bien a las circunstancias histéricas que se presentaron en la evolucion del presente
siglo.

Recapitulemos: Para terminar con las luchas aisladas de caudillos y para obtener

la participacion de éstos en el desarrollo del pais fue necesario pacificarlos y luego
incluirlos en el aparato gubernamental.
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— Para promover el desarrollo a nivel nacional al término de la Revolucion y
al inicio de los regimenes postrevolucionarios fue menester que el orden de
gobierno con mayores facultades se encargara de hacerlo: El Federal;

— Para defender el interés nacional contra las injerencias extranjeras sélo el orden
federal podia efectuarlo pues las facultades también recafan en él, y

— Para uniformar el desarrollo y crecimiento del pais hacia falta la coordinacién
de un poder fuerte, capaz politico y financieramente, y que ademds tuviera una
vision global de la situacion nacional 33

Ciertamente, los excesos del orden federal llevaron a estados y municipios a la
dependencia econdmica, a la subordinacion politica y a la imposibilidad de atender
por si mismos las demandas bdsicas de la sociedad: Educacion, salud, vivienda, agua
potable, luz eléctrica, etc. A principios de los afios 80 los rezagos eran altisimos y la
escasa cobertura presentaba importantes carencias.

En otras palabras, la centralizacion de poder y de los recursos econdmicos justificados
en la politica rectora del orden federal, en la ubicacién y radicacion de las dependencias
gubernamentales en un solo punto del territorio nacional; y el llevar a cabo una politica
de desarrollo basada en criterios lejanos a la rentabilidad, la utilidad, la mayor cobertura
social, etc., propici6 el crecimiento irregular, desigual y contrastante, de las entidades
y de los municipios.

Los criterios de impulso al desarrollo, regional o sectorial, dio pie al florecimiento de
regiones donde la capacidad financiera de los mismos, la inversion en estos depositada
o la existencia de recursos naturales; concedid que estas zonas obtuvieran un desarrollo
que les permitia cubrir sus necesidades (Monterrey, Nuevo Ledn; Guadalajara, Jalisco;
el Distrito Federal y su Zona conurbada; por citar algunos ejemplos).

En sentido contrario, se dio la marginacién de regiones, estados, municipios,
comunidades, carentes de desarrollo, victimas de la pobreza, del tradicionalismo y
sobre todo de su no integracidn a una politica nacionalista que los tuviera en cuenta en
los hechos y no s6lo en los escritos que componian los proyectos de desenvolvimiento
del pais (en Oaxaca, Guerrero, Veracruz, Chiapas e Hidalgo, eran y son numerosos los
ejemplos de esta desigualdad).

Asi pues, el centralismo politico conllevé al centralismo econdémico y a la marginacion
social. Se crearon unos cuantos focos poblacionales desarrollados y se marginé a la
gran mayoria de las comunidades a permanecer en la miseria.

El orden de gobierno federal fue el mds favorecido, en tanto que los otros dos —el estatal
y el municipal- vieron que las aspiraciones del pueblo: Justicia, empleo, autonomia
municipal, etc., quedaban al margen de las posibilidades de estos dos 6rdenes de
gobierno para satisfacerlas.
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IL.5. De la descentralizacion de la vida nacional al fortalecimiento del Municipio
Libre

En 1917 al promulgarse la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos era
factible pensar que este proyecto llegaria a satisfacer los requerimientos de la sociedad
y que se iniciarfa una etapa de construccion del desarrollo nacional basado en la justicia
social.

El régimen de derecho que se instauraba y los planteamientos y normas contenidos
en él asegurarian el desenvolvimiento de la sociedad en un clima de paz y armonia,
de respeto y reconocimiento de los derechos civiles, laborales y econdémicos, y una
equitativa distribucion de la riqueza nacional.

Pese que a los postulados contenidos en la Constitucion General consignaban un
gobierno democratico y representativo, la practica del mismo, a lo largo de 70 afios,
dej6 hechos palpables de que el proyecto no cumplié con su principal objetivo: Atender
el interés de la sociedad brindando bienestar social y participacion politica, y lograr el
desarrollo arménico del pais.

La centralizacion y concentracion de facultades y recursos en sélo un orden de gobierno,
el federal, impidio el crecimiento del pais. Los criterios de productividad y rentabilidad
en rubros y sectores cuestionables (hoteles, balnearios, teatros, etc.) fueron los patrones
sobre los que se impuls6 el crecimiento nacional, en renglones ajenos a los intereses y
necesidades de la sociedad local.

Los desequilibrios politicos, econémicos y sociales llegaron cuando el aparato
gubernamental se vio imposibilitado para seguir extendiendo su cobertura de
servicios o destinando fondos a rubros que eran mds un gasto que una inversién o
un acrecentamiento del patrimonio nacional, lo que se tradujo en la disminucién de
la cobertura y calidad de los servicios, en la nula o escasa realizacion de obras de
beneficio colectivo.

El creciente reclamo social a la ineficiente o inexistente dotacion de minimos de
bienestar en los rubros de salud, educacion, vivienda, trabajo, etc., y la incapacidad
del régimen para satisfacerlos, produjo una serie de reacciones institucionales que
no siempre cumplieron las expectativas. Se elaboraron y pusieron en marcha planes,
programas y leyes, que en el dmbito formal se instituyeron como los basamentos de
un nuevo modelo de vida social; pero en el terreno de lo préactico quedaron lejos de
cumplir su cometido.

El dnico camino viable fue, entonces, revertir la tendencia centralizadora y concertar
el apoyo y participacion de la sociedad en su conjunto para promover el desarrollo y
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crecimiento del pais. Debia ocurrir un impulso concertado, coordinado y sustentado
por nuevas y amplias competencias de los 6rdenes de gobierno y por la participacion
activa de los tres sectores sociales —ptiblico, privado y social—, en el quehacer nacional.
En la creacion de obras de beneficio mayoritario y en la ampliacion de los servicios
publicos minimos, la comunidad deberia de asumir un papel activo, aportando ideas,
recursos y fuerza de trabajo en la consecucién de sus objetivos.

Los tres 6rdenes de gobierno constitucional, el federal, el estatal y el municipal, y la
sociedad en su conjunto, debian instaurarse asi, en conjunto, como los promotores de
dicho desarrollo.

La década de los anos 70 fue de graves consecuencias para nuestro pais. La ya de por si
precaria situacion financiera nacional desde principios de esa década fue agravdndose
en la medida en que el orden federal de gobierno del Estado Mexicano carecia cada vez
mds de recursos econdmicos para sustentar ya no el beneficio social, sino la carga que
representaba su inmenso aparato burocratico.

La devaluacion de la moneda nacional y el crecimiento de los intereses del servicio de
la deuda externa limitaron mds los ya raquiticos recursos del erario ptiblico y marcaron
los limites del Estado Central Fuerte.

Culminé la epata del Desarrollo Estabilizador y dio paso a un amargo despertar, con
carencias e inconformidades en muchos dmbitos. A ello se agregé la dependencia
econdmica nacional en un producto sobreexplotado en el mercado internacional, el
petréleo, que al perder valor significé la reduccion de divisas para el pais y, como
consecuencia el recorte de proyectos y obras sociales.

La evidencia del cambio imperaba a mediados de los afios 70, como imper6 a principios
de siglo. La desproteccion de las grandes mayorias en cuanto a servicios publicos y su
restringida participacion en el dmbito politico vislumbraba un resquebrajamiento del
sistema politico mexicano que s6lo podia evitarse en la medida en que las diversas
demandas fueran atendidas.

Era necesario redistribuir competencias gubernamentales a fin de frenar el centralismo
y fortalecer los gobiernos Estatales y Municipales. Ademads, era imperativo integrarlos
a un programa congruente, incluyente y corresponsable, con proyectos prioritarios y
con acciones en favor del desarrollo a nivel nacional. También ineludible era abrir
cauces que hicieran posible que los grupos minoritarios de intereses hicieran oir su voz
y sus reclamos en plena libertad y con la garantia de que se buscaria satisfacerlos.

1976 fue el aio que marcé un cambio trascendental en la vida politica econdmica y
social del pais. En este afio los tres érdenes de gobierno fueron integrados como tales
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al proceso de planeacion del desarrollo nacional. Un afio mas tarde la representatividad
de grupos minoritarios se integro a la vida politica del pais a través de la representacion
proporcional de sus actores en los Ayuntamientos, los congresos locales y el Congreso
de la Unién. Con este procedimiento sumatorio, el interés general de la nacion hizo
coincidir diversos puntos de vista, dando paso a la concertacion y de la conciliacion de
los mismos para instaurar un modelo plural e incluyente.

Empero, como ya se verd mds adelante al analizar la séptima reforma al Articulo 115
constitucional, la ampliacién de la representatividad politica en los Ayuntamientos
fue sélo parcial y focalizada, pues la inclusiéon de representantes de minorias en los
cabildos fue limitada a Ayuntamientos cuyo Municipio tuviera 300 mil habitantes o
mds, impidiendo la extension de esta prerrogativa en la gran mayoria de los Municipios
del pais. Aproximadamente sélo 36 municipios, de 2,378 con que se integraba el pais
en ese momento, llenaban este requisito.

Ast, el proyecto integral de desarrollo adolecia de fallas, pues no se integraba al total
de los municipios al proceso de representacion politica de sus intereses. La Reforma
Politica era un proyecto inacabado, perfectible. La realidad nacional haria posible
corregir gradualmente dichas carencias normativas. Hasta 2013 sigue pendiente el
impulsar un verdadero desarrollo nacional y una justa distribucion de la riqueza y de
sus beneficios.

Los dltimos afios de la década de los 70 y los primeros de la década de los 80 agravaron
la problemitica politica, econdmica y social del pais. La insuficiencia de recursos
econdmicos para satisfacer las demandas sociales, significaron un gran reto para la
Federacion. El crecimiento debia continuarse pero no en razén del sacrificio social ni
en base al endeudamiento externo.

En el dambito politico el discurso oficial revolucionario perdia cada vez mayor
credibilidad. La deslegitimacion del régimen se circunscribia en un ambiente de
quejas, demandas e insatisfacciones. La sociedad continuaba solicitando espacios de
participacion para denunciar sus problemas y para plantear propuestas de solucion. Era
necesario abrir o ampliar los cauces democraticos para atenderla. Los habidos a ese
momento eran limitados, insuficientes, deficientes.

Como se habia planteado por décadas, en el terreno econémico, el crecimiento debia
fincarse en el 6ptimo aprovechamiento de los recursos. Un aprovechamiento racional y
eficaz que diera satisfaccion a las necesidades sociales y que se sustentase en objetivos
definidos. Un crecimiento que no fincara en el endeudamiento externo ni en el interno.
Que fortaleciera el aparato productivo y lo diversificara, creando satisfactores al alcance
de las mayorias poblacionales.

La cuestion era que el pais habia agotado el proceso de crecimiento hacia 10 afios, y
se habia entrado en una crisis de productividad agricola, industrial, de los servicios a
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cargo del Estado, y se iniciaba una frase de caida libre de la economia mexicana, que
lleva a 2013 més de 40 afios pese a los muchos esfuerzos institucionales.

Bajo esas circunstancias ocurrio la transicion sexenal del régimen presidencial de José
Lopez Portillo al de Miguel de la Madrid Hurtado en 1982, quien encabezé el Poder
Ejecutivo Federal hasta 1988.

Dada la critica situacion politica, econdmica y social del pafs, y las crecientes demandas
y aspiraciones del pueblo y el gobierno, y ante la necesidad de instaurar un gobierno
plenamente democratico y representativo del sentir social y de remediar los males
que aquejaban a la sociedad en su conjunto, y al aparato burocrdtico en particular;
acosando éste dltimo por la ineficiente administracion de los recursos del Estado y ante
el evidente crecimiento de la corrupcidn institucional; surgieron como tesis de campafia
electoral de De la Madrid la “Renovaciéon Moral de la Sociedad”, la “Desconcentracidon

y Descentralizacion de la Vida Nacional” y el “Fortalecimiento del Municipio Libre” %

En un plan realista, se apostaba por proyectar el desarrollo en razén de las circunstancias
imperantes; habfa un diagndstico claro de la problemética prevaleciente y en las
posibilidades de solucionarla.

Cuando en 1981 el Lic. De la Madrid Hurtado inicié su campaiia electoral hacia la
Presidenciade laReptiblica, el pais se encontraba en situaciones tangibles de descontento
social y politico. La gran cantidad de problemas que aquejaban a la sociedad y en
particular a los sectores obrero y campesino y el uso inmoderado de recursos ptblicos
bajo el estigma de la corrupciéon hacian que el pueblo manifestara por doquiera su
rechazo al gobierno. Se estaba gestando una crisis de legitimidad que s6lo podria
subsanarse en la medida de que las demandas sociales fueran satisfechas y el gobierno
recuperase la credibilidad y confianza que cada dia disminuia. La prueba mds palpable
de esta situacion fue la cantidad de votos que el candidato del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), Miguel de la Madrid Hurtado, recibi6 en las elecciones ocurridas
en julio de 1982, que por mucho fueron menores a las de sus antecesores.

Por ello, la descentralizacion de la vida nacional y el fortalecimiento del Municipio
Libre se encumbraron como las tesis supremas del régimen. Como los bastiones que
permitirian, en primer lugar, combatir la crisis econdmica, politica y social que asolaba
al pafs; y, en segundo término; recuperar la estabilidad y promover el desarrollo
integral *

El inicio del régimen del presidente Miguel de la Madrid se caracteriz6 por una gran
cantidad de propuestas de reforma a la Constitucion Politica General, destacando
la incorporacién del Sistema Nacional de Planeacién Democritica a los preceptos
constitucionales, al afianzamiento del Estado como rector supremo de la economia
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nacional y las reformas al Articulo 115, que buscaron consolidar al Municipio como
la punta de lanza que impulsaria el futuro desenvolvimiento y crecimiento del pafs.®

El 3 de febrero se aprob6 por el Congreso de la Unién la octava reforma al Articulo
115 constitucional. A partir de ese momento se inicié un nuevo proceso de vision y
conduccion politica para el pais en donde todos y cada uno de los municipios acoplarian
su desarrollo a un programa integral a nivel nacional, pero condicionado a la atencion
particular de sus necesidades.

Un afio después, el 3 de febrero de 1984, culmind el plazo determinado por el Congreso
de la Unién y para que las legislaturas de los Estados miembros de la Federacion
realizaran las modificaciones y adiciones correspondientes a las Constituciones locales
a fin de unificar y hacer coherentes los nuevos postulados de la Constitucion General
para impulsar a lo largo y ancho del territorio nacional el fortalecimiento municipal.’’
A partir de esta fecha deberia promoverse un proceso en el que todos los municipios del
pais elaboraran y promulgaran los lineamientos politicos, juridicos y administrativos que
en razén de sus posibilidades de desarrollo buscase satisfacer sus necesidades. Esto, en
un marco de prioridades y del aprovechamiento éptimo de sus recursos.

Asfi, en los primeros dos afios, desde que se inici6 el régimen de Miguel de la Madrid
como Presidente de México, sucedieron dos procesos de singular importancia en el
proyecto de fortalecimiento municipal:

— El primero fue la reforma al articulo 115 constitucional en febrero de 1983; y
— El segundo fue la adecuacion de las Constituciones estatales al texto federal, que
finaliz6, como ya se citd, en febrero de 1984.

Ahora tocaba el turno a los municipios de emitir sus reglamentos, en concordancia
con los planteamientos federales y estatales, a fin de regir y administrar la vida de
la comunidad. Los lineamientos constitucionales debian instituirse en preceptos
que facultaran y obligaran tanto a gobernantes como a gobernados a ser participes
del desarrollo y crecimiento de la comunidad y responsables del mismo en primera
instancia.

La formalidad habiase constituido. Los postulados normativos eran ya una realidad
escrita. Faltaba que se llevaran a la préctica, pues en el proceso descentralizador y
desconcentrador de la vida nacional el municipio libre contaba con las facultades
y responsabilidades que lo instituian en ente con posibilidades de satisfacer sus
requerimientos.

Después de décadas en el olvido, la marginacion o la exclusién, los municipios

tenian ahora las condiciones y posibilidad de ser autores y protagonistas de su propio
desarrollo.
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La descentralizacion de la vida nacional y el fortalecimiento municipal no debian ser
una tesis abstracta sino algo concreto. Ese era el sustento ideoldgico de la voluntad
politica para integrar al municipio al desarrollo pleno del pais. Esa debia ser también la
razon de la puesta en practica del quehacer politico.

Simultdneamente era preciso y necesario impulsar la formacién de una cultura
municipalista a nivel nacional, y para pensar y actuar para y en el municipio de manera
distinta. Ya no como un demandante permanente de reconocimiento y apoyos, sino
como eje y baluarte del desarrollo. En resumen, en una instituciéon municipal capaz de
proponer, aportar y poner en marcha soluciones y trabajo practico en la atencién de
problemas y en la construccion de un nuevo pais.

La institucién municipal debia ser el engrane principal de este nuevo modelo de vida,
donde la propia comunidad municipal fuera quien impulsase las tareas promotoras
del desarrollo, sin esperar beneficios y dddivas de los otros 6rdenes de gobierno, de
autoridades distintas a las que ellos tienen como cabeza de su accionar.®®

La descentralizaciéon no debia ser entendida como el acto de llevar infraestructura
y recursos a los municipios por parte de la Federacién. La descentralizacion era un
proyecto donde el exceso de facultades, atribuciones y recursos, concentrados por la
Federacion, se transferian a los municipios, para que estos se convirtieran en gestores
y promotores de acciones tendientes a solucionar sus problemadticas y encaminar su
desarrollo.

La descentralizacion y el fortalecimiento del municipio libre eran los dos bastiones
en que fincar el desarrollo y desenvolvimiento del pais. Con estos principios politicos
se consideraba posible poder coadyuvar a mejorar la situacién general del pais. Era
la apuesta por un nuevo proyecto de nacién, por un reacomodo del pacto federal, por
una nueva forma de actuar, organizar e impulsar el desarrollo, apuntando la mira a un
proyecto integral del bienestar de la mayoria poblacional .*

La realidad, la vida diaria, la prictica, se encargarian posteriormente de refutar varios
de los postulados citados.

En 1988 inici6 el régimen sexenal de Carlos Salinas de Gortari que duraria hasta 1994.
El principio del nuevo gobierno fue dificil e incierto. El proceso electoral en el que
surgié como Presidente fue altamente cuestionado, pues habia visos de un fraude en el
proceso.

El descontento popular que fue creciendo a medida que avanzé el régimen de su

predecesor, Miguel de la Madrid, y fue resultado de la crisis social y econémica que lo
acompaid y que hizo crecer el nimero de pobres, al perder poder adquisitivo, engrosar
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las filas del desempleo y ver mermada la calidad de los servicios publicos en sectores
como la educacidn y la salud, principalmente.

En la eleccion presidencial de julio de 1988, amplios sectores sociales votaron por una
opcion distinta a la del candidato del Partido Revolucionario Institucional y expresaron
asi su agravio por la situacion vivida.

Para Carlos Salinas fue necesario mostrar en los hechos que su gobierno habia sido la
mejor opcién politica.

Entre los aspectos que marcaron el rostro de la actuacién gubernamental a favor del
desarrollo nacional estuvieron:

1) La busqueda de controlar y estabilizar las variables macroecondémicas.

2) Lainsercion de México en el comercio mundial a gran escala.

3) La conformacion del area comercial de Norteamérica con Canada y Estados
Unidos.

4) Su apuesta por la competitividad empresarial.

5) Lareduccién del aparato gubernamental.

6) La privatizacion de empresas publicas no prioritarias.

7) La modernizacion del campo mexicano.

8) La formalizacién de las Relaciones Estado-Iglesia.

9) La continuidad del combate a la corrupcion, iniciada en el sexenio anterior, y

10) La instauracion de un Programa Social de amplio impacto y cobertura: El
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol).

En términos generales las politicas instauradas fueron excesivamente centralistas y
sujetas a un férreo control gubernamental.

Particularmente, el Pronasol fue un programa para crear, construir y prestar, obras
y servicios publicos con amplia participacion y movilizacién social, que le vali6 el
reconocimiento y la aceptacion mayoritaria. Lo mismo se pavimentaban calles que
se electrificaban comunidades; se introducian sistemas de drenaje que se construian
canchas deportivas.

El pero a este Programa es que su injerencia a nivel nacional fue de forma directa con
la sociedad, con funcionarios, recursos y decisiones, operados desde el centro, desde
el Poder Ejecutivo. Por lo general, los gobiernos estatales y municipales cumplieron la
funcién de acompafantes.

Prevaleci6 una politica centralista.

Al final de su sexenio, en el sureste del pais, el sector indigena manifesté su descontento
por la marginacién en que vivian en todos los sentidos, la exclusién de los apoyos
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gubernamentales, la falta de oportunidades de desarrollo. El levantamiento armado fue
un duro cuestionamiento a la politica social del sexenio e hizo evidente que el camino
de México hacia el primer mundo tendria que esperar para mejor momento.

El crecimiento promedio del sexenio fue de 3.90% segun cifras oficiales. A pesar de
ser un crecimiento aceptable, la distribucion del ingreso no se reflejé en el bolsillo de
la mayoria poblacional.

El orden municipal de gobierno fue un acompaifiante y subordinado a las directrices
centralistas.

Entre 1994 y el afio 2000 goberno al pais Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.

Su gobierno empezé mal, con una grave y profunda crisis econdmica encima:
Fuga de capitales, devaluacion del peso, descapitalizacion del sistema financiero y
empobrecimiento creciente de amplios sectores sociales.

El movimiento armado del sureste mexicano seguia latente y sin solucidn.
Algunas de las politicas implementadas por la administracion zedillista fueron:

1) Recuperar la estabilidad de la economia nacional, situacién que de manera
paulatina se consiguié hasta alcanzar un crecimiento promedio sexenal del
3.67%.

2) Capitalizar al sistema financiero mexicano y generar un clima de confianza. El
rescate bancario (Fobaproa) fue una sefial positiva para los agentes econdmicos
nacionales e internacionales.

3) Frenar de golpe el empobrecimiento masivo de la sociedad. Tomando como base
al Pronasol, se implementd Progresa para apoyar y asistir a amplios sectores
sociales.

4) Reorientar el gasto ptiblico para hacerlo mds eficiente. La creacién de los Ramos
33 y 39 para destinar recursos para los &mbitos municipal y estatal hizo posible
acrecentar las arcas de estos 6rdenes de gobierno.

5) Aun en contra de la opinion de los integrantes del partido que lo llevé al poder,
el PRI, implemento una “sana distancia” de la actividad politica de promocién
partidista.

6) Bajo la justificaciéon de la inclusién y la pluralidad, entregé el gobierno de la
Ciudad de México a un candidato de la oposicion electo en 1997, por primera
vez desde 1928; gobern6 con una Legislatura mayoritariamente en poder de la
oposicion; y en el aio 2000 entregd la Presidencia de la Repitiblica a Vicente Fox,
del Partido Accion Nacional.

7) En 1999 ocurrié una nueva Reforma Constitucional al Articulo 115 orientada
basicamente a:
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* Reconocer al &mbito municipal como orden pleno de gobierno; e
* Impulsar el desarrollo de los municipios urbanos.

Su gobierno fue altamente cuestionado por la corrupcion de sus funcionarios, por la
impunidad de quienes transgredian la Ley; por no resolver el problema de la creciente
pobreza, por generar las condiciones que permitieron la derrota del PRI y la alternancia
en el Poder Ejecutivo, por rescatar de la quiebra econdmica a sectores empresariales en
los rubros bancario y carretero y no hacer lo mismo con la sociedad que se empobrecid
con la crisis de 1994-1995, y por permitir el deterioro del poder adquisitivo de los
sectores mds pobres de la sociedad.

La politica sigui6 siendo centralista. El desarrollo de estados y municipios siguié
supeditado a las decisiones centralistas.

La administracion de Vicente Fox Quesada, 2000-2006, empezd con muchas
expectativas. El cambio de partido politico en el poder, del Partido Revolucionario
Institucional al Partido Accion Nacional, abria la posibilidad de cambiar, también, la
forma de gobernar y administrar.

Para los ordenes municipal y estatal se anunciaron importantes transformaciones:
Fortalecer el federalismo, y con ello dar mayores facultades; y dotar de mds y mejores
fuentes de recursos a las haciendas de los dos dmbitos.

En 6 afios la administracion zedillista habia logrado recuperar parte del terreno perdido:
La economia crecia a tasas del 7% anual, habia importantes reservas monetarias, la
inflacion estaba controlada, la cotizacion del peso frente al délar estadounidense estaba
controlada, habia importantes ingresos por venta de petréleo y las exportaciones no
petroleras crecian generando importantes recursos monetarios para el pafs.

La transicion gubernamental ocurri6 en paz.

Entre las principales medidas impulsadas por el régimen de Fox estuvieron:

1) Reformular el marco fiscal nacional, para hacer mejor la distribucién de los
recursos que captaba el gobierno.

2) Promover cambios que favorecieran el incremento de la captacion fiscal.

3) Generar empleos.

4) Crecer a tasas del 7% anual, y

5) Desactivar los conflictos sociales.

El saldo de los seis afios de su gobierno fue:

1) Mantuvo la estabilidad financiera.
2) La generacion de empleos fue minima.
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3) Se atendi? el conflicto de Chiapas, retirando paulatinamente al Ejército Mexicano
de la zona de influencia del Ejército Zapatista y se aprobé la Ley sobre Derechos
y Cultura Indigena.

4) No logré una reforma fiscal de alto impacto ni se favorecié el desarrollo integral.

5) No se creci6 a las tasas prometidas del 7%. El indice de crecimiento promedio
durante su régimen fue de apenas 2.13%.

6) Ante el crecimiento de la corrupcion y el trifico de influencias en las altas esferas
del gobierno, impulsé la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Piiblica
Gubernamental y la creacién del Instituto Federal de Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos (IFAI).

7) La politica exterior fue duramente criticada, por incierta y errdtica, y

8) No logr6 consolidar un didlogo efectivo con los actores politicos y sociales de
México, lo que impidi6 avances y logros.

En su sexenio ocurri6 la reforma municipal mas reciente al Articulo 155 constitucional,
y estuvo en concordancia con la promulgacién de la Ley sobre Derechos y Cultura
Indigena.

En su sexenio tampoco se favorecidé el mejoramiento del marco normativo ni el
fortalecimiento de facultades.

Ciertamente se incrementaron nominativamente los recursos financieros transferidos
a estados y municipios y se incrementaron los Programas de Apoyo al Desarrollo
Local. Pero la mayoria de estos recursos y programas estuvieron sujetos a las normas,
procedimientos, criterios,evaluaciones y sanciones de los 6rganos e instancias federales.

No hubo independencia para su manejo, pues muchos de los recursos eran decididos y
supervisados desde el centro: El Poder Ejecutivo Federal.

El segundo gobierno de la alternancia partidista, el de Felipe de Jesus Calderén Hinojosa
(2006-2012) inici6 bajo la sospecha de un fraude electoral. Al igual que Carlos Salinas
en 1988 necesitaba consolidar su imagen y gobierno a partir de medidas politicas
eficaces.

No obstante, a afio y medio de haber concluido su sexenio son mds los saldos negativos
que positivos:

1) Impulsé una politica de seguridad de confrontacién con el crimen organizado.
El saldo fue de 70,000 muertes y mas de 26 personas desaparecidas.

2) No logro la pacificacién del pais y diversas regiones se convirtieron en zonas de
conflicto permanente.

3) Los servicios publicos se deterioraron a niveles de escases y de altos costos,
situaciones que dificultan su acceso para un importante nimero de familias.
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4)
5)
6)
7)

8)
9)

La corrupcion permeo al gobierno en sus diversos ordenes, sin que fuera
castigada. La impunidad quedé de manifiesto con sanciones minimas o con
meras suspensiones para ocupar cargos publicos.

La politica social continda siendo asistencialista y no promotora del desarrollo.
La politica econdmica mantuvo su estabilidad, pero no fue suficiente para
generar inversiones, empleos y mejora en el ingreso de la gente.

La politica exterior continud sus desaciertos: Los ejemplos méas notorios de los
desencuentros diplomadticos fueron con Venezuela, Francia y Cuba.

Creci6 la pobreza hasta llegar a los 61 millones de personas.

En la economia informal trabajan mds de 28 millones de personas, que
representan el 60 por ciento de la Poblacion Econdémicamente Activa del pais, y

10) El indice promedio de crecimiento de este sexenio fue de 1.86 por ciento,

insuficiente para llevar al pais a mejores horizontes.

Las politicas a favor de estados y municipios fueron practicamente las mismas que las
de Vicente Fox.

Para muchos escritores y pensadores, los 12 afios de gobiernos panistas no contribuyeron
al desarrollo y crecimiento de México, sino que propiciaron un ahondamiento de los
factores negativos: Pobreza, inseguridad, desempleo, etc.

El 1° de diciembre de 2012 inici6 el sexenio de Enrique Pefia Nieto, que representa el
regreso del Partido Revolucionario Institucional al Poder. A este retorno le acompafian
un sinfin de expectativas en todos los sentidos.

El régimen de Enrique Pefia tiene ante si importantes retos:

v

v

Gobernara un pais de 114.3 millones de habitantes, donde 61 millones viven en
condiciones de pobreza y de estos una tercera parte se encuentran en niveles de
pobreza extrema.

Los servicios ptiblicos no cubren a la poblacién en su conjunto y en aspectos
como la salud y la educacién la calidad es infima.

La poblacién econémicamente activa se ubica en mas del 60 por ciento en la
informalidad, mds de 28 millones de mexicanos; caracterizdndose por los bajos
ingresos, prestaciones laborales inexistentes; inseguridad de permanencia; y sin
expectativas de mejoramiento social.

7 millones de jovenes ni estudian ni trabajan, pues sus horizontes de desarrollo, de
un proyecto de vida promisorio, son inexistentes. Este sector es presa facil de ser
captado por la delincuencia organizada, el mundo de las adicciones, el delinquir
para obtener facilmente dinero o bienes, etc.

El régimen anterior dejé un ritmo de crecimiento magro (1.86% promedio)
ligeramente arriba de la tasa de crecimiento poblacional.
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v" Los rangos de poblacién ofrecen tres escenarios. Uno, el de la poblacién menor
de 20 afios sin expectativas de vida. Dos, el de la poblacién mayor de 60 afios,
sin condiciones para una vejez digna. Y tres, el de instituciones del Estado
Mexicano sin recursos humanos, financieros y materiales suficientes para atender
las demandas de estos dos sectores de la poblacion.

v" El saldo de la violencia del régimen anterior y la imperiosa necesidad de pacificar
al pafs, creando las condiciones necesarias para crecer y mejorar las condiciones
de vida. La paz social en todo momento y lugar serd determinante para poder
impulsar un verdadero desarrollo.

v' Altas expectativas de crecimiento para 2013, de mds del 3%, que en razén de las
condiciones internas y externas han venido ajustindose a la baja, hasta situarse
enun 2.8%,y

v Muchos otros aspectos mas.

Su gobierno ha apostado por orientar y ordenar la politica publica a partir de Ejes y
Gabinetes de Trabajo:

— MEéxico en Paz;

— Meéxico Incluyente;

— México con Educacion de Calidad;
— Meéxico Préspero, y

— Meéxico con Responsabilidad Global.

Un aspecto que le ha merecido el reconocimiento social interno y externo es la
convocatoria a sumar esfuerzos a los diversos actores sociales y su inclusiéon en
instancias de toma de decisiones.

En el &mbito politico, el Pacto por México ha incorporado a las diversas fuerzas politicas
a la suma de voluntades, propuestas, proyectos y acciones que lleven a México a una
mejor conduccion gubernamental-administrativa.

Lo mismo ocurre en los ambitos econdmico, social.

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, enmarcado en los Ejes Rectores citados
propone llevar a México a mejores horizontes.

En principio los estados y municipios se advierten como 6rdenes concurrentes de las
directrices federales. Habrda que advertir en los Programas Sectoriales y Regionales
los mecanismos de inclusién de estos drdenes como decisores y ejecutores de politicas
integrales, incluyentes y democraticas.

En 1928 se gestd la institucionalizacién de la revolucion y el fortalecimiento de un
Estado Central.
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En 1940 se inici6 o de hecho se impulsé la otrora iniciada industrializacién del pais
con politicas sectoriales emanadas desde el poder Federal, postura que se continud
hasta que las crisis econdémicas y politicas de los afios 70 cuestionaron el modelo de
desarrollo nacional e internacional y evidenciaron los limites de los estados centralistas
y su incapacidad para satisfacer las demandas sociales y para seguir extendiendo su
estructura burocratica.

Fue entonces, hace mds de 40 afios, cuando se inici6 la descentralizacion y desconcen-
traciéon como proceso de reconversion a las politicas por décadas promovidas para
impulsar el desarrollo. Espafia, Inglaterra, Francia, Argentina, la URSS, han sido
ejemplos palpables de este nuevo proceso mundial. Algunas naciones tienen logros
importantes. Otras igual que la nuestra no encuentran un rumbo sélido y favorable a
un desarrollo estable, armdnico y que beneficie a las grandes mayorias de la sociedad.

Meéxico, ha sido incapaz de permanecer ajeno a dichos cambios, dio paso también al
proceso de descentralizacion y desconcentracion de la vida nacional.

En 1976, afio en que se dio la integracion de los tres érdenes de gobierno al quehacer de
la planeacion. En 1977 se da la reforma politica que incorpora a los cuerpos legislativos
de las Entidades Federativas y a los Ayuntamientos. A partir de 1982 se impulsa el
fortalecimiento municipal y la desincorporacién de empresas no prioritarias para el
desarrollo nacional, que estaban a cargo del Estado. En 1999 se fortalecen los criterios
del desarrollo urbano.

En 2013 seguimos con altos y graves rezagos y somos incapaces de impulsar el
desarrollo integral.
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