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INTRODUCCION.

El presente trabajo versa sobre uno de los temas maés trascendentes para la
vida politica de México. El fortalecimiento de la instancia municipal de Gobierno
como ente de autoridad con mayor capacidad administrativa para resolver
problemas de las comunidades locales, con una mejor estructura financiera haran

realidad el ideal federalista que se busca desde el siglo XIX.

Esta tesis que aqui se sustenta estd compuesta por seis capitulos que
plantea el reto municipal mexicano. El primero de ellos se refiere a los origenes
historicos del Municipio como la base de la organizacion politica-territorial del

Estado Nacional para entender la problematica de este nivel de Gaobierno.

El segundo describe el conjunto de cambios juridicos que el articulo 115 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos ha tenido desde la
promulgacién de la misma el 5 de Febrero de 19217.Estas modificaciones
constitucionales han pretendido fortalecer la presencia del Municipio como unidad
basica de Gobierno para resolver [os problemas de los ciudadanos in situ. Se ha
actualizado el marco regulatorio para ampliar el desempefio municipal, aunque no

todo se reduce a la ley, ésta es el principio de todo el andamiaje institucional.

El tercer capitulo hace referencia al nuevo contexto politico-democratico
que experimenta el pais desde el ano pasado. Y que necesariamente tiene que
reflejarse en todas las estructuras de gobierno y sus respectivas administraciones
publicas en lo torno a las nuevas instituciones, mecanismos y practicas de
participacién ciudadana. Asi, se hace énfasis en los cabildos abiertos, la consulta
publica, la eleccion de autoridades auxiliares y el didlogo permanente entre

Gobierno Municipal y la poblacién a efecto de potenciar las energias sociales.
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El cuarto capitulo comprende las nuevas responsabilidades de fomento
productivas que tienen los Municipios en el contexto implacable de la globalizacion
economica, de la internacionalizacion del capital v de los tratados de libre
comercio. Los Gobiernos locales en el marco de la apertura de fronteras a las
actividades econdmicas y ante la competencia feroz por la atraccidn de recursos
externos y empresa para mejorar [a economia de los habitantes, grupos sociales y
comunidades esta obligado a ser corresponsable con otras instancias de
Gobierno, para aprovechar las oportunidades del mercado. Sustentando con ello
un desarrollo integral de las distintas regiones que componen el amplic mosaico
territorial.

El quinto capitulo trata de la reestructuracion organica, la sistematizacion
administrativa y el servicio civil de carrera. Estos conceptos son fundamentales
para aumentar las capacidades de realizacion, consecucion de objetivos y mejor
rendimiento de la administracion municipal. La actualizacion permanente en
materia de gerencia plblica con un sdélido cuadro técnico de profesionales del
servicio publico va a permitir una mejor perspectiva de la efectividad

organizacional del aparato gubernamental municipal.

El sexto y ultimo capitulo se refieren a una de las mas grandes asignaturas
pendientes en la historia de los Municipios mexicanos. Y es aquélla gue tiene que
ver con el fortalecimiento de las Haciendas Municipales. La capacidad de
realizacion en la prestiacion de bienes y servicios primarias es directamente
proporcional a la ampliacién de recursos financieros de las Tesorerias de los
Ayuntamientos. Por ello se deben incrementar las bases gravables y la
diversificacién de los ingresos municipales asi como el manejo eficaz de los
recursos financieros. Solo con una sélida politica de fortalecimiento hacendado se

podra hacer frente a las necesidades colectivas.
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I.- ANTECEDENTES HISTORICOS.

El municipio puede verse de diferentes formas. Para algunos es una
comunidad natural.

Para otros es un organismo administrativo descentralizado por region.
Para otros mas es una verdadera institucién politica, un “ente autarquico
territorial”. A decir de la Constitucion Federal, el Municipio es la base de la
division territorial y de la organizacion politica y administrativa de los estados,

con personalidad y patrimonio propios.

La historia del Municipio mexicano se remonta hasta Espaiia (hay
quienes la llevan incluso mas alla, hasta el Capulli indigena). Desde que Hernan
Cortés llego a tierras mexicanas, utilizé esta forma de organizacién como una
manera de acudir directamente al Rey en vez de rendir cuentas al Gobernador
de Cuba, gracias a las libertades que le ofrecia el tener Cabildo 6 Gobierno
propio de Ayuntamiento. A pesar de su larga historia, el Municipio sélo comenzé
su consolidacion en el México moderno con el decreto dictado en Veracruz el
26 de Diciembre de 1914 por el Jefe del Ejército Constitucionalista Venustiano
Carranza.

Por ofra parte como todos sabemos el Municipio en México tiene dos

grandes etapas:

La primera se identifica con la dependencia municipal que comenz6 poco
después de la Conquista, cuando se trasplantd en México el Municipio espafiol

centralizado por obra y gracia de la derrota comunera de Villalar.

La segunda se conoce como la autonomia o libertad municipal,
consagrada constitucionalmente por primera vez en nuestra historia en la Carta

Magna de 1917, pero que esta en vias de realizacion a través de los postulados



6. - DIVERSAS FUENTES DE INGRESOS.

La expansion del poder politico del Estado Nacional ha dado como
resultado el control exclusivo de ciertas actividades y recursos, por lo que se
dan las condiciones para que el Municipio pierda paulatinamente autonomia, y
para que el Estado asuma como propias aquéllas que antes pertenecian a la

comunidad y al Municipio.

Si bien lo anterior es una constante en la historia del Municipio mexicano,
en los afios 80's y el afo pasado han tenido lugar una serie de modificaciones a
la legislacion municipal, mismas que han abierto las posibilidades para hacer
del Municipio una entidad mas autdbnoma y activa en la promocion del desarrollo

regional y urbano.

Uno de los mayores impulsos hacia el municipio contemplados en las
altimas reformas, se puede percibir en la tendencia a fortalecer su capacidad
financiera, lo que no quiere decir autonomia administrativa en esta materia. Se
reconoce por lo tanto que la debilidad del Municipio mexicano se debe en gran
parte a su insuficiencia financiera, a su debilidad organizativa y administrativa
tanto para cubrir los servicios plblicos basicos como para tener una mayor
injerencia en las tareas del desarrollo nacional. Las fuentes del financiamiento y
el crédito en apoyo al Municipio son elementos propiciantes de la autonomia

municipal; condicion del ejercicio politico auténomo.

De acuerdo a lo anterior, el presente capitulo contextualiza Ila
problematica de las finanzas pablicas municipales que, de manera muy general,
presentan los Ayuntamientos mexicanos en su conjunto. También se proponen

alternativas de financiamiento disponibles para los municipios.
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6.1. - EL PROBLEMA HISTORICO DE LAS FINANZAS MUNICIPALES EN
MEXICO.

Histéricamente, la problematica financiera del Municipio es resultado de
la nacional forma que asume el Estado Mexicano para organizarse, donde, en
aras de la centralizacion politica, los niveles de Gobierno Estatal y Municipal se
supeditan a él para llevar a cabo sus funciones. Una de éstas, la financiera,
aparece como centro de constantes debates en torno a la gran sujecién de los
Municipios no sélo a la Federacion, sino también a los Estados, lo cual da como
resultado situaciones muy similares que afrontarian en mayor o menor grado

todos los municipios de| pais.

En materia de ingresos, los Municipios se encuentran inmersos en un
Sistema de Competencias Fiscales, el cual tiene lugar al presentarse una
indefinicion de fuentes tributarias para cada nivel de gobierno, dando paso al
problema de concurrencia tributaria.*®

En términos generales, la materia de ingresos municipales se encuentra
determinada en nuestra Carta Magna, que en su Articulo 115 fraccion IV
precisa los recursos integradores de su Hacienda. En esta disposicion
constitucional se da lugar a un sistema fiscal que concentra las mas importantes
fuentes economicas de tributacion en la Federacion, y consecuentemente se
crea una concentracion de riqueza tributaria en una Hacienda Publica Federal
fuerte.

El problema financiero del Municipio rebasa el puro aspecto econdémico,
para situarse de lleno en el centro de nuestro federalismo, la descentralizacién

politica y en la efectividad de la autonomia municipal.

En materia crediticia, el problema reside en el poco margen de accion

que se le concede al Municipio para captar recursos por esta via. Un problema
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adicional es de los compromisos anteriores asumidos por este concepto,
distraen recursos propios que podrian canalizarse a otros rubros mas
relevantes para la promocion del desarrollo local.

Es decir, tanto la politica financiera como el marco normativo
reglamentario en la materia, han significado una fuerte atadura que limita en
demasia la funcion hacendaria. El principio econdmico de la escasez de
recursos es mas que aplicable a la Hacienda Municipal, si a ello le agregamos
el comportamiento infinitamente elastico de las demandas de la comunidad, lo
que tenemos es una permanente falta de complementacién a la oferta de
servicios y la demanda de los mismos, que se manifiesta muchas veces en el
estancamiento econdémico y en la disminucién del bienestar social de la
localidad.

De esta forma en materia crediticia, el Municipic tiene en el
financiamiento bancario, una alternativa para allegarse recursos. Sin embargo,
este proceso en si mismo encierra una gran problematica. El apoyo bancario
que recibe se concentra principalmente en el Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos (BANOBRAS), y otra parte en Nacional Financiera
(NAFINSA), a través de fondos de fomento. Empero, no todos los municipios
tienen acceso a este tipo de financiamiento bancario, ya gque operan en
términos de recuperabilidad del crédito y con altos costos por intereses. Por lo
tanto, su actuar esta condicionado por la protecciéon que contra el riesgo hacen
tanto los organismos financieros fuente, como los intermediarios y

canalizadores finales.

En este proceso se puede apreciar que el Municipio tiene limitaciones de
autonomia financiera cuando las autorizaciones de endeudamiento y montos las
decide la Legislatura Local, la que a su vez es vigilada por la Legislatura

Federal.
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6.2. - FUENTES Y MECANISMOS ALTERNATIVOS DE FINANCIAMIENTO
MUNICIPAL.

Existen dos principales origenes de financiamiento: el interno, que
consiste en obtener recursos de fuentes propias directamente recabadas por el
Municipio y que se encuentren al alcance legal y administrativo del mismo; el
otro origen es el externo, y en él encontramos agentes, instituciones y
gobiernos que proveen recursos a los Municipios para complementar sus

requerimientos adicionales de financiamiento.

Si un Municipic genera suficientes recursos internos posee caracter de
autofinanciable y en tal caso no es necesario recurrir a fuentes externas, ni se
creara con ello obligaciones con terceros. Desafortunadamente, nuestros
municipios ni poseen el caracter anterior, ni recurren al financiamiento externo
en términos 6ptimos, esto es que al no tener fuentes suficientes de ingresos, los
mismos se limitan a los proporcionados por los gobiernos estatales y federal
creando un caracter de dependencia financiera de terceros, mas no de

apalancamiento financiero.

El concepto de apalancamiento financiero menciona el use que los
Municipios podrian hacer de recursos ajenos, de tal forma que a mayor
proporcion de . pasivo respecto al patrimonio municipal, habra mayor
apalancamiento. Lo anterior trae como resultado que de no existir elementos de

riesgo, a mayor palanca financiera mayor rentabilidad de patrimenio propio.

Las fuentes de financiamiento internas a corto y medianos plazos para
los Municipios pueden ser los ingresos provenientes de los recursos propios del
erario  municipal (cobro de impuestos, productos, derechos Yy
aprovechamientos); recursos de capital; valorizacion o contribucion de mejoras;

eficiencia fiscal; asi como los recursos excedentes y del ahorro.
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A su vez, las fuentes de financiamiento externas a corto y mediano
plazos son las participaciones federales y estatales; transferencias reguladoras
de la nacién; aportes especiales del presupuesto nacional; regalias y
donaciones; préstamos temporales de la banca comercial y de desarrollo; letras
de cambio; factoraje; acreedores comerciales y de fondos reembolsables, entre

ofras.

Hoy en dia, el horizonte de financiamiento para el Municipio no es muy
claro. Histéricamente, la subordinacion de un marco normativo impuesto desde
la Federacion le ha impedido buscar alternativas que incrementen el erario
municipal, de la misma manera, la escasa iniciativa de los gobiernos de este
nivel administrativo ha conducido a pérdida de oportunidades para promover el
desarrollo de sus comunidades. En la década pasada, la situacién econémica
vivida en el pais no permitid hacer eficiente la programacion financiera de los
municipios, lo cual redundé en caidas, en términos reales, de los montos de sus

ingresos.

En consecuencia, la mayoria de los Municipios del pais sufren fuertes
descapitalizaciones que los han vuelto mas vulnerables a los requerimientos y
demandas de la sociedad; por lo tanto, se requiere generar inteligentemente
fuentes alternativas de financiamiento sin violentar el marco normativo y
disposiciones gubernamentales, esto como requisito indispensable para

promover eficientemente el desarrollo de la poblacion.

ALTERNATIVAS DE FINANCIAMIENTO MUNICIPAL.

El financiamiento municipal, si bien tiene grandes limitaciones que
impiden a éste allegarse de recursos adicionales a los legalmente establecidos,
permite observar la existencia de fuentes alternativas que no han sido
suficientemente exploradas, ni mucho menos explotadas. De ahi que una de las
intenciones del presente trabajo gire en torno a presentar las potenciales
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fuentes de financiamiento para el cumplimiento de las funciones de los
gobiernos municipales y constituir a estos como unos reales promotores del

desarrollo econémico y social de sus comunidades.
RECURSOS PROPIOS DEL ERARIO MUNICIPAL.

Comprenden los tres tipos de ingresos tributarios: impuestos, derechos y
contribucion de mejoras; asi como el resultado econémico de su administracion.
Las fuentes de financiamiento adicionales radican en la eficiencia marginal de la

captacién de los mismos, y en el principio de economia de ellos.

La captacién de tributos requiere, para su eficiente administracién,
reducir los costos que ello implica. Desde Adam Smith ya se hablaba del
principio de Economia de un Tributo, el cual consiste en que este debera de ser
econdmico en su recaudacion y administracion, asi como productivo en su

rendimiento.>°

La combinacién y aplicacion de rendimiento y esfuerza fiscal,
necesariamente conduce a ampliar las disponibilidades financieras de los
municipios. Para obtener mas rendimiento, es indispensable incorporar nuevas
tecnologias administrativas a los procedimientos de cobro; actualizar padrones
de contribuyentes, simplificar tramites administrativos; adoptar tecnologias de
coOmputo y sistemas; hacer mas eficiente al personal, capacitandolo vy

adiestrandolo bajo un nuevo enfoque productivista.

Hasta ahora, la capacidad impositiva y los aspectos de caracter politico
han sido determinantes de la presion fiscal que una administracion municipal
puede ejercer sobre sus contribuyentes. Dicha presion, al ser consecuencia del
nivel de gasto publico por ejercerse, serd mas o menos intensa de acuerdo a la
existencia de fuentes alternativas de financiamiento, de ahi la importancia que

estas revisten cuando los Municipios y sus administraciones parecen ho querer
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fuertes presiones fiscales sobre la poblacidon. En sintesis, la capacidad
impositiva de un Municipio debe conducir a la determinacién de una Optima
estructura, misma que se podra alcanzar con un esfuerzo fiscal adicional y con
una estratégica presion fiscal con un minimo de “friccion” con el contribuyente.

En lo referente a la contribucidon de mejoras este ingreso tributario tan
especial tiene la caracteristica de tender hacia la equidad. Respecto a la
equidad del mismo, este nos sefala que los que se beneficien con alguna obra
0 servicio prestado o generado por el Ayuntamiento, deberan de contribuir

proporcionalmente al beneficio recibido.

Las contribuciones por mejoras “... son las que se derivan de las obras
que lleva a cabo la autoridad en cumplimiento de sus programas ordinarios de
actividades, con el fin de atender las necesidades colectivas de la comunidad, y
que sin embargo, al llevarlas a cabo, se encuentra que determinadas personas
resultan beneficiarias de manera especial de la obra que se esta ejecutando por
parte de la autoridad, en cuyo caso aparece la posibilidad de este tipo de

contribuciones”.®

Este tipo de contribuciones representa potenciales fuentes alternas de
financiamiento, en el momento en que se planee el gasto publico de tal manera
én que se privilegien las obras tendientes a proveer beneficios y plusvalias
adicionales, pensando en obtener impuestos dos o tres veces mayores a los
esperados, ya que para su instrumentacion estos impuestos deben ser
suficientemente elasticos para permitir su proporcionalidad directa al incremento
en el valor o al beneficio generado. El riesgo de no-aceptacion por parte de la
ciudadania para este tipio de mecanismos es muy alto, mas habra de

contemplarse con el objetivo de mejorar servicios y gestion publica.

Con base en lo anterior, los Municipios podran disponer de mas

financiamiento liberando, por la via de las contribuciones de mejoras y de
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plusvalia, recursos monetarios al aplicar bases y tasas més justas y equitativas,
pero a su vez menos susceptibles a ser eludidas o evadidas. En otras palabras,
la eficiencia administrativa en estas contribuciones traera necesariamente mas
recursos al Municipio y mayores derramas de beneficio en la comunidad. Se
impulsa el desarrollo de la comunidad con la creacion de obras y servicios, sin
tocar el presupuesto municipal, pero si a través de una buena gestion

administrativa y politica.

RECURSOS EXCEDENTES Y DE AHORRO.

Estos recursos provienen de la llamada productividad del gasto, la cual
consiste en eficientar el uso del mismo, evitando el despilfarro y el derroche
mediante técnicas de optimizacion y de evaluacién del gasto piblico. En este
mismo rubro se incluyen las fuentes vedadas por la legislacion mexicana
referentes a la emision de Bonos de Desarrollo Municipal ampliamente
utilizados en los Estados Unidos de Norteamérica; asi como también los
Fondos de Inversion, los cuales permiten captar recursos a éstos y ganancias a
los inversionistas. A continuacién se mencionan brevemente cada uno de ellos,
bajo la expectativa de verlos como fuentes adicionales para financiar el gasto

publico en el Municipio.

A). - EXCEDENTES NO UTILIZADOS.

Parten de una planeacion eficiente y estratégica del gasto, incorporando
reglas y principios sobre su mejor utilizacion y aprovechamiento. Con lo anterior
se pretende obtener mayor utilidad del presupuesto para hacer mas con menos

o con lo mismo, liberando recursos para otros fines.
Al presupuestar el gasto, se comprometen recursos para desarrollar

obras y funciones propias de un Ayuntamiento, con ello se estiman

anticipadamente cantidades o montos a erogar. Una deficiente presupuestacion
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puede originar déficits de operacién, 1o que obliga a las autoridades a buscar
mecanismos compensatorios del mismo por vias no muy convenientes: detener
obras muchas veces indispensables, reprogramar el ga'sto o inconscientemente
contratar créditos. Esto ultimo, si bien puede solucionar momentaneamente los
problemas financieros del Municipio, en el futuro sélo traera como consecuencia

su agudizacion.

La legislacion mexicana le confiere a los Municipios el derecho de
programar su gasto como mejor prefiera, y soclamente le exige que lo someta a
la aprobacion de los congresos locales. En este sentido, éste discrecional
margen de autonomia posibilita establecer prioridades y jerarquizar objetivos, io
que requiere el despliegue de acciones estratégicas para hacer productivo el
gasto. Una grave atadura para las autoridades municipales es la estructura del
gasto. En promedio, los Municipios mexicanos le dedican al gasto corriente
(gasto necesario para el mantenimiento de las funciones administrativas del
mismo) entre 65 y 85% del total aproximadamente, y el restante 35 y 15 por

ciento al gasto de inversion.®?
B). - BONOS DE DESARROLLO MUNICIPAL.

De entrada habra de aclararse que para esta forma de financiamiento la
legislacion no es muy clara. Lo anterior se resalta cuando constitucionalmente
se la reserva a la Federacion el derecho de emitir y colocar bonos que amparen
compromisos financieros con la ciudadania, impidiendo que lo hagan Estados y
Municipios. Si estos lo hacen a través de alguna institucion financiera en la que
participe la Federacion, y que necesariamente le otorgue el aval, si podran

recurrir a la emision de bonos para su financiamiento.
El objetivo de este comentario es la importancia que en otros paises,

principalmente desarrollados, tienen estos instrumentos para proveer de
recursos adicionales a los gobiernos de estos niveles {(en Estados Unidos de
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Norteamérica, las emisiones de estos titulos ascienden aproximadamente a 500

mil millones de délares).%

Un impedimento de mucho peso para que el Municipio mexicano recurra
a este financiamiento, es la desacreditacion de sus gobiernos. No hay que
olvidar que el crédito ante todo es un acto de confianza, y que el termino deuda
publica tiene su origen en un acto de crédito publico, cuyo principal ingrediente
es la transaccion voluntaria entre el Estado y el poseedor de ahorros, dando
lugar a obligaciones financieras gubernamentales. Al tratar de vender o colocar
sus bonos, los gobiernos deben de garantizar su venta en las condiciones mas
favorables para el inversionista, lo que se constituye en el principal reto de las
administraciones, en este caso municipales, para ofrecer las mejores

condiciones técnicas sin afectar consustancialmente sus finanzas.
RECURSOS EXTRAMUNICIPALES.

LLa ampliacion de estos recursos implica mejorar la gestion administrativa
de los Ayuntamientos. De fuera del Municipio llegan recursos por varias vias;
transferencias regulares de la nacidn, aportaciones especiales del presupuesto
federal, regalias o participacion por la explotacion de recursos naturales, entre
otras. Un elemento fundamental a considerar es el Sistema de Participaciones
ya que en el se cristalizan muchas de las injusticias del centralismo politico y

financiero que evidencia la gran dependencia para con la Federacion.

Tomando en cuenta lo anterior, el conocimiento de los mecanismos
mediante los cuales fluyen los recursos a los municipios es requisito
indispensable. Asi mismo, el incorporarse a |la coordinacion en materia de
derechos pudiera proveer de méas recursos a ciertos municipios que se ven

menos favorecidos con la aplicacion de las férmulas de distribucion del fondo.
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Las autoridades municipales deberan de ser eficientes gestores de estos
recursos, ya que de ellos depende que fluyan o no los recursos hacia su
Municipio con sus consecuentes beneficios. Por (ltimo, se habra de mantener
una constante actualizacion sobre los aspectos legales, normativos vy
procedimentales que rijan sobre las transferencias de fondos de la Federacion y
de los Estados a los Municipios. Asi como tambien dar a conoccer las
necesidades de financiamiento del mismo, a autoridades de entidades federales
y paraestatales con el fin de ampliar su participacion en la localidad, es decir

insistir en un nuevo federalismo fiscal.**

RECURSOS DEL CREDITO.

Los Municipios deben contar con el marco juridico necesario que facilite
su acceso al financiamiento, tanto de la banca comercial como desarrollo, y si
ademas cuenta con el apoyo de los convenios Unicos de desarrollo para
complementar su inversion en proyectos de desarrollo puestos a consideracion
de la banca nacional. La disposicion de los medios adecuados para hacer del
crédito racional una de las plataformas de lanzamiento en la busqueda del
crecimiento econdmico, siempre y cuando sepan capitalizar la aportacion de la

comunidad en el quehacer municipal.

Un aspecto a tomar en cuenta es la canalizacion estratégica de los
recursos crediticios en la busqueda de la descentralizacion de la vida
economica, basado ello dar mas profundidad y alcance a la contribucion de la
banca en su conjunto, para el logro de los objetivos de los planes estatales y

municipales de desarrollo.

Penetrar con el crédito en el ambito municipal conlleva la necesidad de
intensificar la inversion en capital de riesgo, la que debera de hacerse con
prudencia y profesionalismo, ademas de fundamentarse en un riguroso e

integral analisis de los proyectos propuestos. Esto implica no sélo el analisis
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contable y de las garantias reales, sino de las modernas técnicas de evaluacion
de proyectos.

Los retrasos en el otorgamiento de créditos no siempre son imputables a
la banca, en muchas ocasiones se producen porque |os solicitantes no cumplen
oportunamente con los requerimientos informativos que les demandan |la banca
comercial y de desarrollo, por ello debe apoyarse la capacitacion de los
recursos humanos, en coordinacién con los distintos niveles de gobierno,
mediante programas de capacitacion para estos propésitos, incluyendo ademas

al personal bancario y a la clientela sectorial o regional a la que atienda.

A.- CREDITO DE LA BANCA DE DESARROLLO.

La banca de desarrollo se concibe como un intermediario financiero que
tiene como proposito, el aprovechamiento 6ptimo de los recursos financieros y
técnicos para fortalecer las areas o sectores de la economia que el Estado
considere estratégicos y prioritarios en el proceso de desarrolle integral del
pais.

Dentro de los principales bancos que impulsan el desarrollo y que se

relacionan con la actividad municipal, se tienen:

A.1.-BANOBRAS.

Como banca de desarrollo, la institucion tiene por objetivo promover y
financiar actividades prioritarias que realicen los gobiernos federal, estatales y
municipales, asi como las respectivas entidades publicas paraestatales y
municipales, en las areas de desarrollo urbano, infraestructura y servicios
publicos, vivienda, comunicaciones y transportes, y la construccion de obra
publica. Para el cumplimiento de su funcion, (BANOBRAS )constituira |a via para

canalizar créditos en condiciones preferenciales; el criterio fundamental para
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otorgarlos es la rentabilidad social del proyecto, y su mayor aprovechamiento
debera ser congruente con las prioridades nacionales y la complementariedad
que debe existir en el uso de los recursos presupuestales y crediticios.

Ademas de las funciones descritas anteriormente, (BANOBRAS) emite
bonos bancarios de desarrollo, un aspecto sumamente importante y que no ha
sido explotado. Asimismo, puede tomar a su cargo o garantizar la emisién de
valores y de titulos de crédito en series, emitidos © garantizados por las
dependencias y entidades de la administracion publica federal, del Distrito

Federal, de los estados y de los municipios.

Esta institucidn de segundo piso, actia de una manera significativa al
identificar, evaluar y negociar proyectos susceptibles de ser financiados con
recursos provenientes del Banco Mundial (BM) y del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), que se encaminan a proyectos de vivienda, agua potable y
alcantarillado, mantenimiento y construccion de redes carreteras, desarrollo de
puertos, apoyo a Municipios, ecologia y transporte urbano. (BANOBRAS)
también operacionaliza lineas globales de crédito provenientes de agencias
como é| (EXIMBANK), a través de las cuales se apoya la ampliacion de obras
de transporte colectivo. Por (ltimo, recibe y administra donativos provenientes
de gobiernos (como el otorgado por Japdn para proyectos ecoldgicos) y de

fideicomisos ambientales del Banco Mundial (para la proteccion de la bigsfera).
A.2.- NACIONAL FINANCIERA (NAFINSA).

Esta institucion tiene por objetivo promover el desarrollo y la inversion asi
como canalizar apoyos financieros y técnicos al fomento industrial y en general,
al desarrollo economico nacional y regional del pais. En esta forma las acciones
de fomento y apoyc pueden ser separadas para fines de analisis en dos
grandes vertientes: la ejecucion de programas de apoyo financiero con recursos

institucionales y la creacién de infraestructura para la modernizacion de la
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micro, pequena y mediana empresa. Estos dos ejes de la accion de (NAFINSA)
que en la practica se complementan entre si, permiten concretar sus politicas
globales.

A.3.- BANCO NACIONAL DE CREDITO RURAL (BANRURAL).

Tiene como propédsito financiar la productividad y las actividades
complementarias de  beneficio, almacenamiento, fransportacion,
industrializacion y comercializacion que lleven a cabo los productores
acreditados; asi como la promocion de desarrollo tecnolégico, la capacitacion y
el incremento de la produccion y de la productividad de las empresas del sector

rural.

(BANRURAL) atiende basicamente a productores de bajo nivel de
ingresos, que de otra forma tendrian dificultades para la obtencion de
financiamiento por la carencia de garantias, la pequefia escala de su actividad,
la baja rentabilidad de su gestion productiva y su disposicion geografica. El
financiamiento canalizado por esta via, requerira de un fuerte apoyo de los
gobiernos municipales y de su gestion ante los funcionarios de esta institucion
financiera para hacer llegar y promover el uso del crédito, incentivando asi |a
produccion agricola en la region.

A.4.- BANCO NACIONAL DE COMERCIO EXTERIOR (BANCOMEXT).

Esta institucién tiene como objetivo financiar el comercio exterior del

pais, asi como participar en la promocion de dicha agctividad.

Dentro de los principales fondos que maneja y que pueden impulsar el
desarrollo de los municipios se encuentra el Fondo para el Fomento de la
Exportaciéon de Productos Manufacturados, teniendo como objeto la promocién

y el financiamiento para el desarrollo econémico nacional y regional del



comercio en pequefio y de abasto. Este fondo opera bajo la base del
redescuento con las instituciones bancarias, a fasas de interés preferenciales,
con plazos acordes con las necesidades del productor, otorgando ademas
garantias que permiten al exportador la certidumbre de que la operacién que

estd efectuando va a ser amortizada.”®
FINANCIAMIENTO DE INSTITUCIONES PRIVADAS.

Las instituciones privadas de créedito ofrecen instrumentos de
financiamientos bursatiles, en este apartado solo mencionaremos los
instrumentos de financiamiento que se encuentran disponibles para el Municipio
en los mercados no bursatiles. Estos ultimos créditos le ayudan a obtener
recursos financieros, pero que también tienen un costo financiero adicional, el
que ningun caso es preferencial pero si accesible. A continuacion se presentan

los mas importantes:

CREDITO COMERCIAL.- Son créditos recibidos de los proveedores, los cuales
consisten en la adquisicidon de articulos elaborados, materias primas y servicios
recibidos. Esta fuente de financiamiento surge de }as transacciones comerciales
que la administracion municipal ordinariamente mantiene.

A su vez, este mecanismo posibilita aprovechar los descuentos que los
proveedores ofrecen a sus clientes, que se puede evaluar por medio del
descuento por el pago puntual, y que consiste en medir el beneficio que traeria
el pagar en el periodo indicado por el proveedor con descuento, o trasladar el
pago hasta el final del periodo sin aprovecharlo.

ARRENDAMIENTO OPERATIVO.- Este instrumento implica la obtencion del
uso de activos mediante un contrato por medic del cual el arrendatario conviene
en hacer pagos periodicos al arrendador durante varios afios, por los servicios
de un activo. Los activos que sé arrendan generalmente tienen una vida (til
mayor al término del arrendamiento.
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PRESTAMOS DIRECTOS.- En este tipo de crédito, el banco puede poner a
disposicion de los Municipios una determinada cantidad de dinero. La institucién
de crédito puede o no requerir de una garantia en virtud de la solvencia o

solidez financiera que demuestre aquél.

PRESTAMOS PRENDARIOS.- Este tipo de préstamo se utiliza para financiar
inventarios, aunque puede financiar cualquier otro movimiento de capital de
trabajo. Asi, los Municipios pueden comprar grandes cantidades aprovechando

el descuento por volumen y dar el inventario en prenda para financiarse.

CREDITOS DE HABILITACION O AVIO.-En un principio, este crédito fue
disefiado para financiar pedidos importantes de clientes. Es usado
generalmente para fomentar actividades industriales, agricolas y ganaderas con

tasas moderadas de interés.

CARTAS DE CREDITO.- Son las que comprenden todo convenio, cualquiera
que sea su denominacion o designacion, por medio del cual una institucion
crediticia (banco emisor), obrando por solicitud y de conformidad con las
instrucciones de un cliente (el ordenante del crédito), debe hacer un pago a un
tercero (el beneficiario) o a su orden, o pagar o aceptar letras de cambio giradas
por el beneficiario; también autoriza a otro banco para que efectue el pago,
acepte o negocie las mencionadas letras de cambio contra le entrega de
documentos exigidos, siempre y cuando se cumplan los términos y las

condiciones del crédito.

CREDITOS REFACCIONARIOS.-Pueden ser otorgados a Municipios por
instituciones bancarias para financiar la adquisicién de activo fijo, mismo que es
dado en garantia del crédito obtenido. El tipo de interés es variable de acuerdo
a lo que se pacte en el contrato.
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PRESTAMOS HIPOTECARIOS.- Es un crédito otorgado por instituciones
bancarias al cliente, en el cual se suscriben pagarés con garantia hipotecaria o

con cualquier otra garantia real.

ARRENDAMIENTO FINANCIERO.- Se considera como un contrato de renta
con opcion de compra, mediante el cual el duefo de una propiedad
(arrendador) permite a otra persona (arrendatario) que utilice los servicios de la
propiedad por un periodo especifico, obligandose a hacer pagos periédicos al
arrendador por el uso del mismo durante un tiempo establecido en el contrato.
El arrendamiento se considera como un financiamiento en virtud de que es
equivalente a |la obtencion de crédito, ya que se dan préstamos de los activos

en lugar de obtener dinero prestado para la compra de los mismos.

El renglén revisado es fuertemente controlado por las legislaturas locales
y gobiernos estatales. Sin embargo, cumpliendo ciertos requisitos impuestos,
por las instituciones bancarias de desarrollo se podra acceder a créditos, que
aungue la mayoria de las veces son comprometidos, le permiten al Municipio
mayores margenes de maniobra. De la misma manera, el crédito comercial
normalmente mas caro y de alto riesgo,‘ presenta ciertas modalidades a los
Municipios accesibles como el arrendamiento financiero, que permiien no
descapitalizar al mismo y ofrecen alternativas de compra de equipo arrendado.

También habra de evaluarse el crédito de proveedores, de avio y refaccionario.

RECURSOS DE COOPERACION INTERNACIONAL.
Algunas agencias y organismos internacionales, entre los cuales se

incluye a bancos de cooperacién internacional como él (BID) y él (BM),

canalizan recursos a Municipios para la realizacion de diversas obras.
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OTRAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO.

Este Ultimo grupo estd integrado por fuentes que emanan de
modalidades, legalmente permitidas, en la prestacion de servicios publicos a
carge de los Ayuntamientos, asi como también de las aportaciones de la
comunidad y su participacion en el financiamiento del desarrollo municipal.
Algunas de estas fuentes son:

a.- Coinversiéon.- Esta es una modalidad en la cual los particulares y el
Ayuntamiento consideran conveniente unirse para llevar a cabo una obra
normalmente de infraestructura, en donde este Gltimo renuncia a la obtencidn
de utilidades y aquellos a exagerar |los beneficios. Es importante reiterar que a
un particular lo mueve el afan de lucro, y dificilmente se involucrara en proyecto
alguno gue no le garantice margenes de utilidad atractivos. Por su parte, los
Ayuntamientos ante la escasez de recursos y la necesidad de ampliar la

generacidn de servicios publicos, buscan recursos adicionales.

El objetivo comun de ambos es la maximizacion de la relacion beneficio-
costo, uno en términos de rentabilidad econdmica, el otro de rentabilidad social.
De ahi que el analisis marginal se convierte en un elemento muy apropiado

para la implantacién de proyectos de coinversion.™

b.- Fuentes emanadas de la modalidad en la prestacion de servicios
publicos.- Algunas modalidades en la prestacion de servicios publicos en los
Municipios, pueden proporcionar recursos adicionales al erario municipal, y
otras pueden aliviar la carga que prestar ésios trae al Ayuntamiento, al proveer
los mismos de manera segura y Optima sin distraer recursos a disposicion de
los Municipios; lo anterior les permite centrar sus actividades en objetivos

prioritarios.
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l.- Concesidn y privatizacion de los servicios publicos.- Esta modalidad
surge cuando el Ayuntamiento cede a una persona, fisica o moral, la
administracion o la prestacién de un servicio legitimamente al adjudicado. Al
ceder en administracion un servicio, el Ayuntamiento signa un contratc con el
concesionario, mismo que sdélo se encargara de su administraciéon y no de su
ejecucion. El Ayuntamiento recibira a cambio de la concesién una prima o
monto acordado entre ambas partes, asi como también la ventaja de cancelar
el contrato al momento en que no se cumpla lo inicialmente pactado. En cuanto
a la concesion de la ejecucion, ésta abarca un segmento de la prestacion mas
amplio que la anterior. En este caso se concede la explotacion, ejecucion y
administracidon en su caso de un servicio, por el cual el concesionario se
compromete a pagar una suma al Ayuntamiento por dicho concepto, asi como a
respetar lo establecido en el contrato si no se quiere hacer acreedor a
sanciones o hasta |la cancelacion. De la misma manera, la concesidon puede ser
parcial ¢ total, esto es, que podran concurrir en la prestacion particulares y el

Municipio.

Esta modalidad ya ha sido aprobada por varias Municipios en areas
como la recoleccién de basura, rastros, estacionamientos, locales comerciales,

provision de agua potable entre otros.

Il.- Empresas Paramunicipales y Organismos Descentralizados.- Al crear
este tipc de organismos para que estos sean |os prestadores o administradores
de Iios servicios, por un lado el Ayuntamiento descentraliza funciones
administrativas, y por el otro posibilita que con una adecuada administracion de
ellos se pueda obtener recursos adicionales. Normalmente, la independencia de
los érganos mencionados tiende a eficientar la gestién, lo que conduce a un
mejor aprovechamiento de los recursos y a su actuar, inclusive, con
rentabilidad. Esta modalidad permiie la participacién privada en forma
minoritaria, lo cual le da gran versatilidad en caso de enfrentar ciertos riesgos

para |a prestacion o administracion de los servicios.
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lll.- Fideicomisos.- En estos contratos el fideicomitente (Municipio) destina o
coloca recursos financieros a un fin licito determinado, encomendando la
realizacion de este fin a una institucion fiduciaria (institucion bancaria o0 grupo
financiero) misma que se encargara de su administracion para generar
excedentes, los que se destinaran al fideicomisario, en este caso a la
colectividad o al sector que reciba el beneficio o provecho con la prestacién o
provision de un servicio determinado. Esta no es una figura que sea
ampliamente usada en el Municipio mexicano debido a su mediana complejidad
administrativa, y a la poca disponibilidad de las instituciones financieras para
servir de fiduciario de aquellos. De ser tomada en cuenta por los principales
agentes involucrados (bancos, Ayuntamientos y Gobiernos Estatales), esta
fuente de financiamiento seria una real promotora del desarrollo de las

localidades.

IV.-Asociaciones o Consorcios entre Municipios.- Cuando municipios
circunvecinos enfrentan similares problemas o comparten las mismas
estrategias, una modalidad en la prestacion de servicios mas barata y
consecuentemente hasta rentable para los involucrados, es la coordinacion y
unificacién de esfuerzos a través del establecimiento de consorcios que
funcionarian con aportaciones diferenciales, de acuerdo a los beneficios
particulares obtenidos y a los recursos comprometidos en el mismo. Este
estaria presidido por un consejo integrado por representantes de cada
municipio, con asesoramiento técnico del Gobierno Estatal y asistencia de

instituciones privadas en materia financiera.
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CONCLUSIONES.

A lo largo de este trabajo de investigacion y analisis ha quedado
demostrado implicitamente el peso especifico y la importancia creciente de esta
instancia de Gobierno y de organizacion politica —administrativa que representa
el Municipio en las diversa regiones que componen la accidentada geografia
nacional. Como primera frontera entre el ciudadano y el Estado, el Municipio
esta llamado a ser un nuevo paradigma en el desarrollo integral de México en
el siglo XX.

Paor diversa mativaciones el Municipio mexicano nunca ha sido ese
engranaje institucional agil y eficaz dentro de la estructura del Estado Federal.
Limitando con ello las soluciones gubernamentales a los problema's publicos “in
situ” y demorando por siglos la consolidacion de la instancia basica del
Gobierno Federal Democratico.

La transformacion dramatica del mundo en las Udltimas décadas, la
evolucion del sistema politico nacional, el avance tecnoldgico, el impacto de la
comunicacion masiva internacional instantanea, la creciente demanda de
soluciones a los problemas publicos y de mayores niveles de gestion
administrativa del aparato del Estado, los desafios de la economia mundial la
reivindicacion de los regionalismos, la exigencia de una mayor participacion
ciudadana en el disefio de las politicas plblicas de los gobiernos entre otras
razones. Han hecho posible reedescubrir la célula fundamental de la
organizacién politica y de gobierno de una sociedad politica: el Municipio.

En nuestro pais mas que ningun otro el olvido, la minimizacién de la
fuerza y potencial del Municipio como organizacion politica y estructura
administrativa, ha significado tremendos desperdicios, errores y déficits de

rendimiento gubernamental.
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El histérico sistema autoritario azteca, virreinal, de caudillos vy
presidencial de Gobierno desquebrajaron cualquier intento de descentralizacion
politica federal acentuandose éste en el nivel municipal. El verticalismo del
Gobierno centralista inhibio el desarrollo natural de la comunidad municipal
como ente que podia y debia enfrentar las demandas de la gente ahi donde

vivia.

Las consecuencias de ese arcaico arreglo institucional estan a la vista
siglos después de equivocado andamiaje politico, administrativo y economico:
la gran mayoria de los Municipios mexicanos apenas comienzan la larga
marcha de la modernizacién y el ponerse al dia con los tiempos que vivimos.
Los retos del siglo XX| estan ahi: la exigencia mundial de mayor competitividad
economica a los aparatos productivos nacionales también se traslada al campo

institucional de los Gobiernos y sus respectivas Administraciones Publicas.

El Gobierno Federal, el de los Estados y Municipios tienen frente asi el
reto del desarrollo integral, la gobernabilidad democratica, la insercion
adecuada en la globalizacion economica y la tranquilidad publica. Aqui es
donde el Municipio tiene sus mas grandes y oportunidades. Es el momento
historico para que el Municipio asuma un rol definitivo en el esquema

gubernamental, politico, administrativo y econdmico del México democratico.

La hora sefialada de los Municipios en nuestro pais llega con el siglo que
apenas comienza después de siglos de oportunidades pérdidas y menosprecio
politico por parte del gobierno central. La presente centuria abre toda una gama
de posibilidades que las comunidades municipales deben capitalizar con una
vision fresca y renovada de la responsabilidad publica su actuacion d Gobierno.

México ha avanzado en mucho campos de la vida publica: en la

democracia, en las libertades individuales, en la urbanizacion, en la educacion,

en salud, entre otros. Sin embargo, el verdadero federalismo que consiste en un
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respeto al ambito compencional que lo integran: Gobierno Central, Estatal y
Municipal es todavia una asignatura pendiente que no se ha cumplido a
cabalidad.

Es cierto que se han dado pasos importantes en la estructura
constitucional y juridica en io que al Municipic se refiere ampliandose sus
facultades y autonomia politica. Que se reconoce publicamente su importancia
en el desarrollo social de las comunidades y ciudadanos. Que existen modernos
esquemas organizacionales y administrativos para que los Ayuntamientos
cumplan con sus obligaciones gubernamentales. Que hay nuevos esquemas de
participacién politica para la ciudadania en el gobierno municipal. Pero todavia
falta mucho por hacer en las areas de la eficacia administrativa, de los recursos

monetarios, de la autosuficiencia financiera de las Tesorerias Municipales.
Hacia estas cuestiones se tiene que trabajar mas con mucha imaginacién

creativa asi como inéditos mecanismos institucionales que hagan del Municipio

una entidad gubernamental confiable y que potencie los esfuerzos colectivos.

122



de un federalismo dinamico, aplicado por la transicion politica democratica que

vive el pais.

1.1. - EL CAPULLI AZTECA.

México como un pais con una geografia enorme, diversificada y de
recursos naturales extraordinarics, ha permitido grandes contrastes tanto

economicos como saciales, en la configuracion historica de sus culturas.

A la llegada de los esparioles en 1492, México era un mosaico étnico de
mas de 600 grupos indigenas que se encontraban en muy diversos estados de
desarrollo, se hablaban 800 lenguas y podian encontrarse diversas economias
dosificables en 2 tipos fundamentales; las estepas y desiertos del norte
habitaban grupos némadas que se dedicaban a la recoleccion, la caza y la
pesca. En el resto del pais habia una poblacion méas densa cuya ocupacioén era

la agricultura sedentaria.

Hacia el ano de 1500 existian poderosos Estados en el centro de México
uno era el azteca que ejercia su dominio tributario sin imponer gobierno, idioma
o religion sobre los sometidos, solamente establecia representantes para cobrar
él tributo. Mientras que en el sureste, entre los afios 300 y 400, habfa florecido
la cultura maya; en el siglo X ésta sufrid un colapso, sin explicacién hasta la
fecha. Los aztecas y los mayas son considerados como las sociedades del
mayor desarrollo cultural en territorio mexicano; cada uno de estos pueblos en
su tiempo y geografia determinada, pueden considerarse como paradigmas de

las culturas prehispanicas.

Por las caracteristicas mas acabadas del Calpulli azteca veremos que

éste es el origen mas remoto del municipio mexicano de nuestros dias.



El Calpulli era una institucién social que se formo a partir de los clanes en
que se dividieron los originarios barrios donde se establecieron a su llegada en
1300, provenientes de la regiéon de Aztlan al noroeste de México. El Calpulli fue
la forma de organizacion politica, social y econémica de los aztecas desde su
origen,

“El Calpulli era una comunidad de familias que tenian los mismos dioses,
resolvian internamente sus problemas econdémicos cotidianos, ocupaban una
porcion de tierra, patrimonio mismo del Calpulli y reconocian una autoridad que

resolvia los problemas fundamentales del orden comunal”.’

Los mexicas ajustaron la institucién del Calpulli a la organizacion y
distribucién de la propiedad territorial que otros pueblos habian establecido. En
esta organizacién las tierras del Calpulli eran cultivadas comunalmente y
servian para pagar los tributos y para satisfacer las necesidades particulares; se
otorgaban de por vida con la obligacion de cultivarlas siempre, si no, se perdian.
Las tierras administradas por el Estado se dividian y se destinaban a gastos
religiosos y tierras del seforio que sostenian a los sefiores y a su corte, o bien
cubrian los gastos de guerra.

El Estado azteca solo se interesaba por la apropiacion del producto y del
trabajo indigena mediante el tributo, sin alterar |la organizacion politica,
econdmica, militar y religiosa de las comunidades. El Calpulli tenia su propio
gobierno formado por un consejo de ancianos; que designaba a los funcionarios
del Calpulli, cuyos cargos eran de por vida. Sus atribuciones eran la
administracion de la localidad, organizaciéon del trabajo, distribucién de los
productos, administracion del régimen comunal agrario, conservacién del orden
e imparticion de justicia y el culto a sus dioses y antepasados. Actividad aparte
era la del jefe militar o tecuhtli, ocupado en el adiestramiento de los jovenes y

direccion de las tropas de guerra.



Asi, los antecedentes del municipio en México, los encontramos, en los
Calpullis o barrios de los mexicas; caracterizados por ser una unidad econémica
autosuficiente, con su propio gobierno, cuya propiedad de la tierra era comunal
pues los vecinos tenian derecho al usufructo pero no a la propiedad privada; el
consejo de ancianos estaba formado por representantes de cada familia
constituyendo una “Junta Vecinal® con escasa autoridad que designaba por
eleccion a algunos funcionarios.

1.2. - EL MUNICIPIO VIRREINAL.

Hernan Cortés al llegar a las costas mexicanas, instalé en Veracruz el
primer Ayuntamiento y Cabildo a la usanza del derecho municipal espaiiol, pues
en Espafia el gobierno de las ciudades residia en el Consejo Municipal o
Ayuntamiento. Fue asi que el 22 de abril de 1519 en la Villa Rica de la Veracruz
se instalo el primer Ayuntamiento de lo que seria la Nueva Espafia. Dos afios
después, en 1521 se erigio el segundo Municipio en Coyoacan, mismo que se
trasladaria tres afios después a la propia capital,

El establecimiento del Cabildoc o Consejo Municipal era el primer

acontecimiento en la fundacién de un pueblo colonial en América.

De acuerdo con importantes tratadistas municipales, el municipio que se
trasplanta de Espafia en América recoge tres corrientes fundamentales que
son: la visigética con el concilium; la romana con el régimen "edilicic" y la arabe
con la figura del "alcalde".

Asimismo, sefiala que en Espafia las comunas alcanzaron su época de
esplendor en los siglos XIV y XV, cuando los reyes forzados por la reconquista
de los arabes, tuvieron que descentralizarles enormes funciones y darles

facilidades financieras y tributarias. Sin embargo, este auge terminé con la



derrota de los comuneros en la Batalla de Villalar en abril de 1521. De tal forma
que el Municipio espafiol que llegd a nuestras tierras no fue el de las comunas,

sino uno mas centralizado y dependiente de la corona.?

La administracion de la Nueva Esparia estuvo altamente centralizada en
la ciudad de México. Las organizaciones municipales se extendieron
rapidamente durante la Colonia ya que garantizaban la institucionalizacion del
poderio espafol sobre los pueblos indigenas. El municipio tuvo funciones

judiciales, administrativas y legislativas.

En lo administrativo las funciones municipales eran: el cuidado de las
obras publicas, vigilancia de mercados, rentas, mesones, plantacién de arboles,
reparto de tierras, aguas, abrevaderos y pastas. El Cabildo era la entidad mas
pequena de la administracion publica espafiola, era técnicamente independiente
de las funciones legislativas para impedir la intervencion de los Jueces de las

Audiencias.

En sus inicios se contaba con cabildos de espanoles y cabildos de indios;
estos se fueron reduciendo a partir de las interferencias de los espafioles y

también se redujo progresivamente el poder de los indios.

El Cabildo indigena tenia como principal funcion la recaudacion y entrega
de tributos a los espafioles, distribucion de mano de obra en construcciones,
agricultura y participacion en la evangelizacion, aspectos todos ellos que
reforzaban el proceso de la conquista.

Por su parte, los cabildos espanoles gozaron de cierta independencia en
relacion con la metrépoli espafiola, en razon del escaso namero de funcionarios

de la corona y por el poder de los conquistadores.



En términos generales, de la conquista al fin del periodo colonial, el
Municipio en México presentaba las siguientes etapas:
1. - Hasta principios del siglo XVI, la comunidad indigena se integro en el
Calpulli que era la forma de organizacion vecinal de corte agricola de los barrios
de Tenochtitlan. De 1519 a 1521 se introdujo el sistema municipal castellano, al

constituirse sus érganos de gobierno: los Ayuntamientos.

2. - Del siglo XVI al XVII, en la crganizacion colonial del Municipio, coexisten los
municipios indigenas y esparioles cuya principal caracteristica era su rigida

centralizacion.

3. - En el siglo XVIII, el Municipio se regia en parte por las costumbres locales y
llegé a ganar apelaciones ante las Cortes Espaficlas. Los criollos segmento de
la sociedad novchispanica, que eran los hijos de espafioles nacidos en
América, ascendian como la fuerza intelectual y dirigente de entonces, estos

hicieron sentir su influencia en el control de los ayuntamientos.

El Municipio en nuestro pais cobrd importancia a finales de la Colonia
como anuncio del México independiente; el Cabildo de la ciudad de México en
1808 se levantd en protesta por la invasion de Francia a Espana en ese afio,
sosteniendo la legitimidad de las autoridades reales y proclamando la soberania
de los pueblos. Sin embargo, de inmediato los espafioles y autoridades
virreinales sofocaron este pronunciamiento y es asi que el Municipio es el
germen de las luchas de independencia y revueltas revolucionarias del siglo
XIX.

1.3. - EL MUNICIPIO EN EL SIGLO XIX.

La situaciéon del municipio mexicano, a principios del siglo XIX, se vio

afectado por la inestabilidad politica generada por el movimiento



independentista. Luchas internas por el poder, intentos espafioles de
reconquista y el desgaste producido por la guerra de liberacion, principalmente
por sus efectos econémicos y financieros, relegaron la figura municipal a un

segundo plano.

“De 1808 a 1810, el estado de nuestros municipios fue el mismo, no hubo
texto legislativo, ni medida alguna que remediarda o aliviara su palpable

decadencia y la pésima condicién en que se encontraba”. ®

En esta fase, el Municipio en México, aun colonial, conté con una
organizacion econtmica de subsistencia y de explotacion de los recursos
naturales, sin que se establecieran reglas distintas. A pesar de los movimientos
de insurgencia de 1810, el Gobierno Local conservd la organizacion que le

heredé la época anterior, pero con mayor control por parte del Virrey.

Con el Plan de Iguala, del 21 de febrero de 1821, se establecié la
independencia del pais y su forma de organizacién en una monarquia
constitucional. El Gltimo Virrey de la Nueva Espafia Juan O' Donoju, reconocid
la independencia, pero en ninguno de estos documentos se hizo referencia a la

organizacion politica interna de los estados.

Coronado lturbide, el 21 de Julio de 1822, inicid su reinado comao
Emperador de México en medio de una agitacion generalizada. El 2 de
noviembre del mismo afio suscribio el Reglamento Provisional Politico del
Imperio Mexicano. Este reglamento establecid que las elecciones para

Ayuntamientos, se sujetarian a la supervision jerarquica de un Jefe Politico.

Este Jefe Superior Politico era nombrado por el Emperador en cada
capital de provincia el cual se entenderia directamente con el Ministro del

Interior en cuanto al gobierno de la provincia bajo su mandato



Sin embargo, las pugnas politicas se agudizaron a grado tal que lturbide
abdico el 19 de marzo de 1823. Dividido el pais entre centralistas y federalistas,
se renovo el Congreso y se instituyd un Poder Ejecutivo con predominante

tendencia federalista.

El 3 de febrero de 1824 se expidid el acta constitutiva de la Federacion
mexicana, en ella aparecieron las entidades federativas que substituyeron a las
antiguas provincias y se adopté la forma republicana, representativa, popular y
federal. En su articulo sexto se declard a los estados, “independientes, libres y
scberanos en lo que exclusivamente toque a su administracion y gobierno

interior”.

Para los federalistas, segin esta ultima afirmacion, el municipio no tuvo
una importancia superior, por ello no se abundd ni se regiamentd su
organizacion. La Constitucion promulgada el 4 de octubre de 1824, establecid
un gobierno republicano, federal y representativo; bicameral, con 19 estados 4

territorios y un Distrito Federal.

El articule 161, relativo a las obligaciones de los estados, les conferia la
responsabilidad de organizar su gobierno y administracion interior, sin oponerse
a esta Constitucion. Este articulo presentd una contradiccion de origen en la
precaria condicion politica del pais; por un [ado permitio la organizacion interna
de los estados conforme a sus muy particulares caracteristicas y motivaciones;
y por otro, desatendié al Municipio al no instituir un minimo de garantias que

debieran considerarse en la organizacion local.

La Constitucion de 1824 no se modificé durante su periodo de vigencia, sin
embargo, en 1835 se establecié la divisién territorial de la republica en
departamentos y juntas departamentales, proporcionando nuevos referentes

sobre la figura municipal y asentando el régimen central a fines de 1836 con el



documento constitucional llamado “Las Siete Leyes”, La promulgacién de esta
Constitucion fue producto de la pugna politica entre liberales y conservadores.
Donde estos ultimos lograron asirse del poder a través de Antonio Lopez de
Santa Anna quién en 1843 dio a conocer "Las Bases Organicas de la Republica
Mexicana" ley suprema que substituyd a “Las Siete Leyes”. Estas confirmaron

el régimen centralista y el abandono de los Municipios a un segundo plano.*

Estas Bases Organicas estuvieron en vigor varios afios durante el
segundo periodo del regimen centralista, La inestabilidad politica era continua y
en 1854 se promulgo el Plan de Ayutla, encabezado por Juan Alvarez, quién
pedia el derrocamiento del General Santa Anna, el nombramiento de una Junta
de Gobierno para designar a un Presidente Interino y la convocatoria a un

Congreso Constituyente que daria forma a una nueva Constitucion la de 1857.

La segunda Constitucion Federal, republicana, liberal, popular y
democratica de Mexico, sin embargo, s6lo menciona a los municipios en los

siguientes aspectos:

Sé eligird  popularmente a las autoridades publicas, municipales y
judiciales, designandoles, el Congreso rentas para cubrir sus atenciones
locales, (art. 72). Todo mexicano deberd contribuir a los gastos de la
Federacion, Estado o Municipio (art. 73).

Ademas, la permanente lucha entre liberales y conservadores no
concluyé con la promulgacion de esta Constitucion, al contrario la atisbé. Casi
de inmediato fue rechazada por los centralistas, ocasionando la Guerra de
Reforma 1857 — 1861, donde Benito Juarez Garcia encabezé a los liberales y a
los conservadores entre los que figuraban Juan Nepomuceno Almonte, José
Maria Gutiérrez Estrada, Francisco Pelagio de Labastida y Davalos, estos
ultimos recurrieron a Europa a traer apoyo politico de Francia y la figura del

Archidugue de Austria Maximiliano de Habsburgo.



Durante el imperio de Maximiliano 1864 - 1867 se establecid una
monarquia a pesar de que Benito Juarez era el Presidente Constitucional de la
Republica. El regimen de Maximiliano expidié en 1865 “El Estatuto Provisional
del Imperio Mexicano”, que consignaba la division geografica del pais en
Departamentos, cada uno en Distritos éstos en Municipalidades. Los
Departamentos quedaban bajo la ftutela administrativa de los Prefectos
Imperiales y un Consejo de Gobierno. Los distritos eran administrados por
Subperfectos y los Municipios por los Alcaldes; estos eran designados por los
Jefes de Departamento. Las contribuciones al municipio, eran designadas por el

Emperador.

En julio de 1867 se restablecid la sede del gobierno republicano
encabezado por Benito Juarez en la capital del pais, y con ello quedd
restaurada la Constitucion de 1857 y por lo tanto los Municipios retomaron el
régimen anterior.

Ese mismo afio se expide la convocatoria para la eleccion de los Poderes
Federales con arreglo a la Constitucién de 1857 y es reelegido Benito Juarez
quién gobernd hasta 1872, afio de su muerte.

Durante el periodo 1867 — 1872, el Presidente Juarez promovio diversas
reformas al texto de la Carta Magna, pero ninguna tuvo que ver con los
Municipios, que ademas se encontraban en un abandono total en esa época. Al
fallecer Juarez asumié la Presidencia de la Republica Sebastian Lerdo de
Tejada concluyendo el periodo correspondiente a Juarez y reeligiéndose
posteriormente, lo que provocod el levantamiento de Porfirio Diaz Mori,
rebelandose mediante los Planes de Tuxtepec y la Noria, los cuales no
mencionaban nada sobre los Municipios.
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Asi fue derrocado Lerdo de Tejada y Diaz asumi6 el poder durante el
periodo 1876 — 1880. Posteriormente de 1880 a 1884 goberné el General
Manuel Gonzalez, sdlo para preparar el escenario que permitiera al General
Diaz retomar el poder ininterrumpidamente hasta 1911. Durante el Gobierno de
Diaz Mori, la realidad del Municipio fue la siguiente; el centralismo cobré mayor
fuerza y terminé con la escasa vida municipal, pasando a ser una instancia
secundaria y subordinada definitivamente a los Prefectos Politicos, que eran
unos caciques regionales, cuyo poder era superior jerarquicamente al de los

Ayuntamientos y que representaba una autoridad entre estos y el Gobierno.

En esa época los Ayuntamientos tenian Unicamente la funcion de
cuerpos consultivos concediéndoles solamente facultades relativas a la
vigilancia y a la prestacion de algunos servicios publicos. En cambio a los
Prefectos Politicos se les atribuia realmente el Gobierno y control de las
Municipalidades. Como expresamente lo sefialaba el articulo 32 de la Ley de
Organizaciéon Politica y Municipal del Distrito Federal, donde decia “que los

Ayuntamientos estarian bajo la inspeccion y dependencia del Prefecto Politico”.

Més adelante la Ley de Organizacién Municipal de 1903, relativa al
Distrito Federal cuyas disposiciones se extendian a todo el pais, sefialaban que
los Prefectos Politicos: “serdn la primera autoridad politica local en la
jurisdiccion de sus respectivas Municipalidades” (art. 60); “que también seran
sus jefes en todos los servicios en las Municipalidades y estaran subordinados

al “Gobernador del Estado”®

Lo anterior significaba que los Prefectos Politicos eran representantes de
un centralismo autoritario y Presidentes natos de los Ayuntamientos. Podemos
concluir que durante el Gobierno de Porfiio Diaz los Municipios eran
considerados la parte mas insignificante de la estructura politica y economica

del pais. Los Municipios fueron gobernados por Ayuntamientos cuyos
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integrantes eran designados previamente por los Gobernadores de los Estados

y después electos por el voto del pueblo en elecciones normalmente amafadas.

Frente a tales situaciones se comenzo a discutir en los Congresos la

importancia vital de la vida municipal para la sana administracion publica y la
prestacion de mejores servicios, a la ciudadania.

1.4. - EL MUNICIPIO EN EL SIGLO XX.

La dictadura personalista de Porfirio Diaz por mas de 30 afios, la
corrupcion politica, la injusticia social, la ineficacia de la administracién publica
el sojuzgamiento de las regiones del pais por la capital, todo esto provoco el
surgimiento y malestar de varias demandas populares justas y legitimas entre
las que se encontraban “Sufragio Efectivo no Reeleccion”, “Tierra y Libertad” y
el establecimiento del "Municipio Libre".

De esta forma el problema historico de la falta de autonomia municipal
cobrd importancia en la lucha revolucionaria de 1910 ya que el Partido Liberal
Mexicano proclamd en 1906; " La supresion de los Prefectos Politicos y la

elevacion a rango constitucional de la Autonomia Municipal”,

La Revolucion Mexicana encabezada por Francisco 1. Madero con su
“Plan de San Luis", donde proclama el sufragio efectivo no reeleccion, nada en
concreto sefiala sobre las cuestiones municipales. Después de la victoria militar
y electoral de Madero, su gobierno fue efimero ya que fue derrocado por
Victoriano Huerta. El Golpe Huertista dio lugar al surgimiento de Venustiano

Carranza al escenario politico que encabezaba el movimiento constitucionalista.

Venustiano Carranza tuvo como punta de partida el "Plan de

Guadalupe"en donde se desconocia a Victoriano Huerta como Presidente,
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desconocia también a los Poderes Legislativos y Judicial de la Federacion y a
los Gobiernos de los Estados que mantenian su reconocimiento a Huerta.
Ademaés, meses mas tarde de dar a conocer el "Plan de Guadalupe”, Carranza
manifesté su deseo de promover reformas politicas y sociales al texto
constitucional de 1857 dentro de las cuales apuntaba el aseguramiento de la
libertad municipal, como base de la division politica de los estados y como
principio y ensefianza de todas las practicas democraticas.

El 14 de Septiembre de 1916 Carranza decretd que era necesario
convocar a un Congreso Constituyente para reforzar el viejo texto de la
Constitucion del siglo XIX. Asi, en la apertura de sesiones del Congreso el 1 de
Diciembre de 1916, el Jefe Constitucionalista presenté su proyecto de reformas
a la Constitucién de 1857 donde resalté la instancia municipal afirmando lo
siguiente: "El Municipio independiente que es sin disputa una de las grandes
conquistas de la Revolucion, es la base del gobierno libre, conquista que no
s6lo dara libertad politica a la vida municipal, sino que también le dara
independencia economica, ya que tendra fondos y recursos propios para la

atencion de todas sus necesidades”.

A partir de la consolidacién de la institucion municipal en el articulo 115
constitucional de la Carta Magna de 1917, se podria pensar que con la
existencia del municipio libre estaria garantizada su libertad y autonomia. Sin
embargo, desde siempre la libertad debe ir aparejada a una suficiencia
economica, y a una capacidad técnica y politica para enfrentar sus
obligaciones, funciones y atencion de los servicios publicos que le compete

proporcionar.
Desafortunadamente no ha sido asi, por lo que a pesar de la

promulgacion de la Constitucion los Municipios del pais, en mayor o menor

medida, han resentido dos situaciones generalizadas:
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La ingerencia directa de las dependencias federales, incidiendo en su
campo de accién y una sustitucion de las autoridades estatales ejerciendo la
funcion del ambito municipal en virtud de la faita de capacidad tecnica,

administrativa y econémica de los propios ayuntamientos.

Como ha quedado demostrade, nuestro régimen es formalmente federal
entendido por este tres grandes ambitos politicos y geograficos de accién
politica y administrativa: el Nacional, el Local y el Municipal. Empero, nuestro
sistema ha sido centralista autoritario en la forma de ejercer el poder. Es decir el
dominio de lo Federal sobre lo Local y Municipal en gran parte de los ambitos
de la accion publica han ahogado el potencial de los otros componentes
federales: Estados y Municipios. Esta ha sido la historia de los Ayuntamientos
en el siglo XX el avasallamiento palitico, econémico, administrativo y social por

otras esferas de gobierno.®

Este centralismo autoritario politico y econdmico se manifiesta de
muchas maneras pero destaca la via impositiva como mecanismo de control de
Estado y Municipios. La Federaciéon canaliza del total de sus ingresos a las
entidades federativas el 17 % mientras que a los municipios les otorga el 3 %.
Situacion que redunda en una pauperizacion administrativa de estos ambitos
gubernamentales y el sometimiento y dependencia politica via fiscal. ’

La pregunta es ¢, sera acaso catastrofico y complicado que el Gobierno
Nacional canalice en forma directa un par de puntos porcentuales mas a los
Ayuntamientos, para que estos lo destinen al gasto de inversion y desarrollo

social

De esta manera, el papel del Municipio se vuelve contemplativo ante |as
demandas crecientes de su poblacion, erosionando al mismo tiempo el
quehacer politico en la supuesta “célula primaria” y de “agente del desarrollo

nacional” de la division politica y administrativa del Estado Mexicano.
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Es una realidad que para cualquier ciudadano medianamente informado,
la Administracion Municipal no puede responder a las grandes demandas
sociales. Por lo que hay que acudir a las dependencias estatales y nacionales,

pues ahi se toman que las decisiones impactan la vida municipal.
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2. - LAS REFORMAS AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

En este apartado se describen el articulo original de relativo al Municipio
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos del 5 de Febrero
de 1917 y las sucesivas modificaciones, adiciones y derogaciones que éste tuvo

a lo largo del siglo XX hasta las del afic pasado.

Es muy util identificar todas las reformas que el 115 constitucional ha
tenido en su etapa federalista desde 1917 para tener una vision historica y legal
a través de la cual se presenta la evolucion politica del pais en el contexto de la

democratizacion del sistema de gobierno mexicano.

Los ajustes constitucionales al marco juridico del Municipio reflejan el
fortalecimiento paulatino y progresivo que ha tenido la célula basica de la

organizacion politico-territorial del Estado mexicano.

El avance democratico del pais, la descentralizaciéon de la vida nacional
necesariamente pasa por el fortalecimiento municipal, si no fuese asi, la
realizacion del ideal federalista y la eficacia de los Gobiernos Locales a través
de sus Ayuntamientos Yy respectivas administraciones publicas seria una

quimera.

Para hacer realidad a un federalismo vigoroso era indispensable primero
actualizar el marco regulatorio propio de un Estado de Derecho gue le dé

sustento legitimo al accionar a loa Gobiernos Municipales.

Asi entre el periodo comprendido de 1917 a la fecha. El Articulo 115
Constitucional ha sido objeto de siete reformas, mismas que tuvieron lugar en
los afios de 1933, 1947, 1953, 1976, 1977, 1983 y 1999 que han ampliado y

fortalecido al Municipio, su Gobierno y Administracion Pablica.
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2.1. - EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL ORIGINAL.

Los Estados adoptaran, para su regimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién
territorial, y de su organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre,

conforme a las bases siguientes:

l.- "Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular
directa, y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del
Estado.

ll.- Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de
las contribuciones que sefialen las legislaturas de los Estados y que, en todo
caso, seran las suficientes para atender sus necesidades.

lll.- Los Municipios seran investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendréan el
mando de la fuerza publica en los Municipios donde residiere habitual o
transitoriamente. Los Gobernadores Constitucionales no podran ser reelectos ni

durar en su cargo mas de seis afios.

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

El nimero de representantes en las Legislaturas de los Estados, sera
proporcional al de habitantes de cada uno, pero, en todo caso, el nimeroc de
representantes de cada Legislatura local no podra ser menor de quince

diputados propietarios.
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En los Estados, cada distrito electoral nombrara un Diputado propietario y

un suplente.

Sdlo podra ser Gobernador Constitucional de un Estado, un ciudadano
mexicano por nacimiento y nativo de él, o con vecindad no menor de cinco

afios, inmediatamente anteriores al dia de la eleccién".®

2.2. - LA REFORMA AL ARTICULO 115 DEL ANO DE 1933.

A iniciativa del Partido Nacional Revolucionario en ese afo fue reformado
el Articulo 115 Constitucional en la parte concerniente a la vida de los
municipios, adicionandosele un parrafo mas a la fraccioén | del texto original de
1917 (D.O. 29-1V-1933).

Con el proposito fundamental de garantizar el principioc de la no-
reeleccion quedo establecido desde entonces que “los presidentes municipales,
regidores y sindicos de los ayuntamientos electos popularmente por eleccion
directa, no podran ser reelectos para el perfodo inmediato. Las personas que
por eleccién indirecta 0 por nombramiento o designacién de alguna autoridad,
desemperien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la
denominacion que se les dé, no podran ser electos para el periodo inmediato.
Todos los funcionarios antes mencionados cuando tengan el caracter de
propietarios, no podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de
suplentes, pero los que tengan el caracter de suplentes, si podran ser electos
para el periodo inmediato, com¢ propietarios a menos que hayan estado en

gjercicio”.
A partir de entonces y hasta la fecha se consagro el principio de la no-

reeleccion de autoridades municipales, como colofon indispensable de la no-

reeleccion presidencial que postulé Francisco |. Madero.
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2.3. - LA REFORMA AL ARTiCULO 115 DEL ANO DE 1947.

A iniciativa del Presidente Miguel Aleman Valdés, el Legislativo aprobd
que se hicieran adiciones a la fraccion primera del Articulo 115 Constitucional,
con el propédsito de incorporar a la mujer a la vida municipal, a partir de su

participacion como sujeto del voto activo y pasivo. (D.O. 12-11-1947).

El parrafo que fuera agregado al texto original de 1917, sefialé: “En las
elecciones municipales participaran las mujeres, en igualdad de condiciones

que los varones, con el derecho de votar y ser votadas”.

Debe sefalarse que la reforma en si misma repercutid en el orden
fundamental de la vida municipal, por cuanto afecté sustancialmente su forma
de integracién. Es importante destacar que a partir de entonces cobrd mayor

fuerza el consenso nacional en favor de la participacion politica de la mujer,

2.4. - LA REFORMA AL ARTICULO 115 DEL ANO DE 1953.

Siendo presidente de México el Lic. Adolfo Ruiz Cortines, a iniciativa
suya, fue reformado el Articulo 34 Constitucional, otorgando expresamente a las
mujeres la calidad ciudadana (D.O. 17-X-1953).

La misma reforma constitucional implicé en tal virtud, la supresion del
parrafo citado con anterioridad, relativo al derecho de la mujer para poder votar
y ser votada en elecciones municipales, pues su derecho ciudadanc quedaba

plenamente reconocido en todo tipo de eleccién constitucional.
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2.5. - LA REFORMA AL ARTICULO 115 DEL ANO DE 1976.

A iniciativa del presidente Luis Echeverria Alvarez, se adicionaron dos
fracciones mas al Articulo 115 Constitucional, con el objeto de que en el
problema de los asentamientos humanos tuvieran competencia concurrente y
ordenada los tres niveles de gobierno, y de que de la misma manera pudiera
regularse el desarrollo de centros de poblacion en circunstancias especiales
{D.O. 6-11-76).

En el texto constitucional quedo establecide asi:

V.- "Los Estados y Municipios en el ambito de sus competencias, expediran las
leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias para
cumplir con los fines sefialados, en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
constitucién, en lo que se refiere a los centros urbanos, y de acuerdo con la ley

federal de la materia; y

V.- Cuando dos 0 mas centros urbanos situados en territorios municipales de
dos 0 mas entidades federativas formen o tiendan a formar una, continuidad
geografica, la federacion, las entidades federativas y los municipios respectivos
en el ambito de sus competencias, planearan y regularan de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la
materia”.’

Como se recordara, la misma iniciativa de reforma al Articulo 115
Constitucional de ese afo, advirtid atinadamente que los elementos y acciones
gue inciden en los centros de poblacién por parte del sector puablico
corresponden a los tres niveles de gobierno previstos en el sistema
constitucional mexicano, y que deben éstos concurrir a través de las formas
necesarias de colaboracion de las entidades federativas entre si y de éstas con

la federacian.
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2.6. - LA REFORMA AL ARTICULO 115 DEL ANO DE 1977.

Al Lic. José Lopez Portillo, entonces Presidente de México, correspondio
la iniciativa de reforma al Articulo 115 Constitucional, que en ese afio incorporé
el principio de representacion proporcional en la integracion de los
ayuntamientos, (D.O. 6-XII-1977).

La reforma, como se sabe, tenia por objeto general iniciar una
recrdenacion politica en materia de régimen de partidos y en el proceso

electoral de las esferas federal, estatal y municipal.

Por lo que toca al municipio, se adicioné a la fraccién tercera del articulo
115 el siguiente ordenamiento: “De acuerdo con la legislacién que se expida en
cada una de las entidades federativas, se introducira... el principio de
representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de los

municipios cuya poblacion sea de 300 mil o mas habitantes”.

Se cumplié de esta manera con el proposito de ampliar las posibilidades
de la representacion municipal, bajo la condicion de una mayor participacion
ciudadana en la formacion y ejercicio del poder publico. Al amparo de la idea de
que los organos de gobierno de los municipios de la republica son los que
aparecen mas vinculados a los habitantes de cada comunidad, se hicieron
posibles las condiciones que permitieron a los ayuntamientos —desde entonces-

el logro de un mayor grado de consenso entre gobernantes y gobernadoes,

La evolucidn histérica resefiada, tanto del siglo XIX, como de las
reformas al articulo 115 a partir del texto original, nos muestran que subsistio
siempre, sobre todo en el presente siglo una vision del municipio

fundamentalmente orientada a concebirlo como una autoridad politica, sin
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precision del alcance real de sus atribuciones y responsabilidades en las otras
areas que también afectan el desarrollo municipal. Tampoco se concilié nunca.
Al menos cabalmente, la libertad politica con la capacidad econémica, aunque
debemos reconocer que en ambos sentidos la insuficiencia se fue acentuando

con el devenir del siglo.

Es a partir de este reconocimiento y de la demanda expresada en todo el
pais, tanto para democratizar como para descentralizar al pais, que el
Presidente Miguel de la Madrid Hurtado en 1983 promovid una amplia iniciativa
de reformas al Articulo 115 Constitucional. En apoyo a lo anterior, deben
hacerse algunas consideraciones scbre la situacion politica, economica, fiscal,

democratica y social sobre el municipio mexicano, se hacian entonces.

En un diagnéstico sobre el municipio, realizado por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) durante la campania politico-electoral de 1981
— 1982, se sefalaba:

“A 64 afios de haberse constituido el municipic como la base de la
estructura administrativa y territorial de la Republica Mexicana en el Articulo 115
de la Constitucion Politica de la Republica de 1917, éste ha presentado un
desarrollo desequilibrado debido a que la mayoria de los municipios del pais,
han enfrentado graves limitaciones de recursos econémicos, carencia e
insuficiencia de obras y servicios de beneficio colectivo, incremento del costo
corriente que practicamente absorbe los presupuestos, evitando la posibilidad
de realizar inversiones, escasa oportunidad de obtener o negociar
financiamientos por la realidad en su capacidad de pago y minima participacién
en la programacion de la inversion publica.

Lo anterior, ha provocado que en la actualidad, de los 2,377 municipios
que conforman el pais; aproximadamente el 90% son municipios rurales en los
cuales se asientan alrededor del 32% de la poblacion nacional (22 millones de

habitantes), el 6% son municipios en transiciéon de lo rural a lo urbano en los
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que habita el 9% de la poblacion del pais (6 millones de habitantes) y el 4%
restante son municipios urbanos en donde se asienta el 45% de la poblacidon
nacional (30 millones de habitantes) que sumados a la poblacion del Distrito
Federal que es en su mayoria urbana (14% del total del pais; con mas de 9
millones de habitantes) agrupan el 59% de los habitantes de poblacion

nacional”.'°

El diagndstico precedente, que en buena forma sigue sintetizando la
situacion del municipio en el México actual, aparecio en la coyuntura abierta por
una campafia politico-electoral con motivo de la renovacion del Poder Ejecutivo
en México y se convirtio asi en demanda popular la democratizacion de la

sociedad mexicana e, inscrito en ese propdsito, el fortalecimiento municipal.

2.7. - LA REFORMA DEL ARTICULO 115 DEL ANO DE 1982 — 1983.

La reforma al Articulo 115 Constitucional fue promovida por el
Presidente de la Republica, Miguel de la Madrid Hurtado, el 6 de diciembre de
1982, a sdlo 6 dias de iniciado su periodo gubernamental.

Es importante sefialar que en la exposicion de motivos que precede a la
iniciativa se sefiala: * El municipio libre es una institucién que los mexicanos
consideran indispensable para su vida politica; pero debemos reconocer que no
se ha hecho efectiva en su cabal racionalidad...”. Enseguida reconoce “como
meta inmediata la vigorizacidon de nuestro federalismo, la revision de las
estructuras disefladas al amparo de la Constitucion vigente, a fin de
instrumentar un proceso de cambio que haga efectivo en el federalismo la

celula municipal tanto en autonomia econémica como politica”.
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El andlisis de las reformas aludidas se divide en diversos aspectos:

. -Reformas de indole politica.

. -Reformas de indole juridica.

. -Reformas en materia de servicios publicos.
. -Reformas al ambito tributario municipal.

. -Reformas en materia de desarrollo urbano.

. -Reformas en materia de trabajo.

~N OO 0 b 0N -

. -Reformas al sistema de coordinacion intergubernamental.

2.7.1.- REFORMAS DE iNDOLE POLITICA

Indiscutiblemente, en el centro del proyecto de las reformas encontramos
las relativas a la fraccion | del ordenamiento constitucional, las que en sintesis
se expresan asi. Parrafo 3," Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos
terceras partes de sus integrantes, podran suspender ayuntamientos, declarar
que éstos han desaparecido y suspender 0 revocar el mandato a alguno de sus
miembros, por alguna de las causas graves que la ley local prevenga, siempre y
cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente para rendir las

pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.

En casc de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o
falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no
procediere que entraren en funciones los suplentes ni que se celebraren nuevas
elecciones, las Legislaturas designaran entre los vecinos a los Consejos
Municipales que concluiran los periodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempefar su cargo, sera

substituido por su suplente, o se procedera segun lo disponga la ley”.
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La reforma, por adicion transcrita, se puede inscribir en la intencion de
garantizar seguridad juridica a los ayuntamientos del pais y terminar de manera
incuestionable con una practica que la legislacion estatal (constituciones
politicas y leyes organicas) consagraba de manera amplia. Mediante esas
legislaciones en 23 entidades federativas del pais, el Ejecutivo del Estado, la
Legislatura Estatal, poseian facultades para "amonestar, suspender, remover o
desconocer a los miembros de los ayuntamientos o a éste en su totalidad; asi

como para designar autoridades substitutas”.

Sin duda, la ratio-legis de la reforma en cuestion tendié a establecer
normas que eliminen la discrecionalidad y en ocasiones la arbitrariedad que

prevalecia en la imposicion de sanciones a los ayuntamientos.

Mediante la adicidbn referida ahora para suspender, desaparecer o
revocar el mandato a los miembros del ayuntamiento o a éste en pleno se

requiere cubrir los supuestos siguientes:

A) Definicion en una ley de la causa grave que dé fundamento a la
sancion.

B) La necesidad de otorgar oportunidad suficiente para rendir pruebas y
alegatos.

C) La definicion de a quien corresponde designar a quiénes entraran a

terminar el mandate y los periodos y formas a realizarlo.

En atencion a nuestro sistema de jerarquia de leyes, y por mandato del
propio articulo 2 transitorio del decreto que reforma el articulo 115 de la
Constitucion, las legislaturas locales estaban obligadas a incluir tales supuestos
en la legislacién local y establecer las normas basicas que establecieran la
seguridad juridica de los miembros del ayuntamiento. Con ello ademas se
garantiza el pleno respeto al sufragio de los ciudadanos y se acaba con las

practicas antidemocraticas de sancionar unilateralmente a los ayuntamientos.
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Otro aspecto también de la misma indole politica a la que debemos
referirnos es el introducido al sistema de eleccion de los ayuntamientos. Se
recordara que la reforma de 1977 en el proceso conocido como reforma politica
introdujo en dicha eleccion el sistema de representaciéon proporcional para
aquellos municipios cuya poblacidon superara los trescientos mil hahitantes. A
pesar de la importancia de la reforma, en su aplicacién sélo comprendio a poco
mas de 30 municipios, los que conforme al censo de 1970 superaban esa cifra
de poblacion. En multiples estados del pais ninglin municipio rebasaba dicha

poblacion.

En virtud de la reforma introducida a iniciativa del presidente Miguel de
la Madrid Hurtado a la fraccion [X del propio Articulo 115, ahora sefiala: “De
acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las entidades
federativas se introducira el sistema de diputados de minoria en la eleccion de
las legislaturas locales y el principio de representacién proporcional en la

eleccion de los ayuntamientos de todos los municipios”.

Ahora el proceso democratizador del municipio sera mas amplio y
consecuente, dadc que permitira en todos los ayuntamientos el libre juego de
partidos y una representacion mas plural de las diversas corrientes que integran

el amplio espectro ideoldgico del pais.

2.7.2.- REFORMAS DE iNDOLE JURIDICA.

La fraccion Il del Articulo 115 que se reformd en su parrafo segundo a fin
de establecer que “los ayuntamientos, poseeran facultades para expedir, de
acuerdo con las bases normativas que deberan establecer las Legislaturas de

los estados, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares
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y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
perspectivas jurisdicciones”.

La adicion referida permite precisar que el ayuntamiento puede producir,
en su nivel, el marco juridico que sirva de sustento a su actividad de derecho
publico. Puede sorprender que se faculte especificamente a los ayuntamientos
a expedir reglamentos cuando dicha precision, asi expresada, no existe para los
otros ordenes de gobiermno, ya que no encontramos para el gobierno federal, ni
para el respectivo estatal una norma de semejante redaccion. Sin embargo
nadie puede dudar que ambos poseen “la facultad reglamentaria” desprendida
en el caso del Ejecutivo federal del articulo 89, fraccion | de la propia Carta
Magna, sin que exista el equivalente para los ejecutivos estatales. Conviene
aclarar no obstante que dicha facultad se encuentra en las Constituciones
locales.

La reforma comentada es muy importante dado que era frecuente
encontrar en la legislacion local diversas formas de sujecidon de la facultad
reglamentaria de los Ayuntamientos, algunas veces sefalando que deberia el
Ejecutivo aprobar dichos reglamentos, y en las mas sefalando que la
Legislatura del Estado deberia aprobar 0 sancionar dichos ordenamientos.

En virtud de la reforma a la fraccion sefialada ahora se impone que los
ayuntamientos, para expedir “los reglamentos y demas disposiciones
administrativas” deban aceptar las “bases normativas que deberan establecer

las Legislaturas de los Estados’.

Conviene mencionar que, al igual que en la fraccidn anterior, la
motivacion de la reforma no ha sido cabalmente cumplida dado que las leyes
organicas municipales de los estados no contienen con precision dichas bases,
ademas de que somete a los Ayuntamientos a una tutela estatal en su facultad

reglamentaria. Esta pareceria necesaria para limitar dicha potestad a fin de
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mantenerla en el estricto ambito municipal y no invadir el ambito competencial
de los otros dos 6rdenes de gobierno.

2.7.3.- REFORMAS EN MATERIA DE SERVICIOS PUBLICOS.

La adicion transcrita, postula que “la redistribucidon de competencias que
habremos de emprender comenzara por entregar o devolver al municipio todas
aquellas atribuciones relacionadas con la funcion primordial de esta institucion:

el gobierno de la comunidad basica”.

La precision competencial que se logra en la adicibn que analizamos
pretende, a mi juicio, reducir la conjuncidén en cuanto a las competencias en
materia de servicios publicos, dado que solo un nimero reducido de leyes
organicas (15 casos) contenia con precisiéon la definicion de los servicios
publicos a cargo de los ayuntamientos difiriendo en su alcance y contenido de

uno a otro Estado.

Asi clarificando el ambito del municipio, se precisa que la enumeracion
de la fraccion lll es el minimo de atribuciones, sefialandose ademas que en
atencidn a la capacidad del ayuntamiento se puede ampliar, o bien se puede

dar el “concurso de los estados” en la satisfaccién de los servicios publicos.

2.7.4.- REFORMAS AL AMBITO TRIBUTARIO MUNICIPAL.
Garantizar que los municipios administren libremente su hacienda y que

ésta sea “lo suficiente para atender a sus necesidades” fue uno de los

postulados basicos del Constituyente de Querétarc. Nunca tuvo cumplimiento
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cabal. Tanto por lo utépico de su postulado como por la imprecision respecto a

la forma de conseguir dicha autonomia financiera.

Asi, en el devenir histérico, la deficiencia en la capacidad tributaria de los
municipios se fue agravando. Se ha sefialado que en tanto que los gobiernos
federal y estatal — sobre todo el primero — fueron ensanchando paulatinamente

sus competencias tributarias, el municipio perdio importancia en este renglén.

“En 1982, el municipio recibe él mas bajo porcentaje en la historia
maderna de la distribucion de los ingresos publicos; el 1.0%. En 1929 —principio
de la crisis mundial- recibia el 7.7%; en 1932, el 8.9% (el maximo historico); en
1940, 5.3%; en 1950, el 3.3%; en 1960 el 2.8% en 1970, el 1.6%; en 1980 el
1.10/0".11

La realidad anterior, sin duda condujo a la necesidad de precisar el
capitulo minimo de competencia tributaria de los municipios atribuyéndose
basicamente la exclusividad impositiva en lo que se conoce como tributacion
inmobiliaria y elevandose a rango constitucional la obligacién de hacer participar
a los Ayuntamientos en el rendimiento de los impuestos federales.

Conviene también sefalar que en virtud de |la reforma a la fraccion 1V del
articulo 115, se establece que “los presupuestos de egresos seran aprobados
por los Ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles”. Se rompe asi una
practica inveterada de que sean las Legislaturas Estatales en acuerdo con los
ejecutivos estatales quienes decidieran el destino del gasto publico municipal.
Se avanzo asi constitucionalmente en el postulado revolucionario de garantizar

la autonomia hacendaria municipal.
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2.7.5.- REFORMAS EN MATERIA DE DESARROLLO URBANO.

Péaginas arriba se sefialaba que en 1976 se introdujc en el texto del
articulo 115, la facultad de los Ayuntamientos de intervenir en la regulacion del
desarrollo urbano de sus respectivas comunidades. Se introdujo entonces un
elemento de confusién en el derecho mexicano, dado que se sefialaba que “los
estados y municipios, en el ambito de sus competencias, expediran las leyes,

reglamentos....”."

En la reforma de las fracciones V y VI de 1983, se precisa que ‘“los
municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacién y administracion de sus
reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus
jurisdicciones territoriales; Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la
tierra urbana; Otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar en

la creacion y administracion de zonas de reserva ecologicas...”.

Se gana en amplitud y en precision de las competencias municipales. De
este modo, son los municipios y sus autoridades quienes orientan y conducen el
crecimiento urbano, que tan acusado esta en la mayoria de las ciudades del
pais. Tanto que en solo unos afios se invirtieron los porcentajes entre la
poblacién rural y la urbana: ahora la mayoria de la poblacién nacional se ubica
en centros urbanos.

2.7.6.- REFORMAS EN MATERIA DE TRABAJO.

Un aspecto en apariencia poco relevante de la reforma municipal de
1983 es la adicidon de la fraccion IX que sefala. “Las relaciones de trabajo entre

los estados y sus trabajadores se regiran por las leyes que expidan las
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legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto en el articulo 123 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones
reglamentarias. Los municipios observaran estas mismas reglas por lo que a
sus trabajadores se refiere”.

En esta materia existia una laguna juridica, debido a que a partir de 1929
legislar en materia de trabajo se convirtio en facultad del orden federal, y dejé
de ser de la competencia estatal. En dicha legislacion se dejdé sin cubrir el
aspecto de a quién correspondia regular la relacion de trabajo entre los estados
y municipios del pais y sus servidores publicos. El problema se agravo, hasta
gue en 1958 se establecio el apartado B del articulo 123, que regula el trabajo

entre los Poderes de la Unién y sus trabajadores.

Se precisa que la legislacion respectiva sea expedida por |as legislaturas
estatales y que ésta debe comprender a los municipios. Se busca proteger los
derechos y clasificar las obligaciones de los servidores publicos municipales y
dar asi cauce adecuado a una legitima demanda de ellos por una mayor justicia

en sus relaciones laborales.

2.7.7.-REFORMAS AL SISTEMA DE COORDINACION
INTERGUBERNAMENTAL.

Por ultimo, la adicion del articulo 115 de la fraccion X que da sustento
constitucional a la reciente y creciente practica de celebracion de convenios y
otras formas de coordinacion intergubernamental entre el gobierno federal y los
estatales, se posibilita que los beneficios de dicha coordinacion cubran también
a los Ayuntamientos. Asi se sefiala: “la Federacion y los estados, en términos
de ley, podran convenir la asuncion por parte de éstos, del ejercicio de sus

funciones, la ejecucion y operacion de obras y la presentacion de servicios
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publicos, cuando el desarrollo economico y social lo haga necesario. Los
estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus municipios, a
efecto de que éstos asuman la prestacion de |os servicios o la atencion de las
funciones a la que se refiere el parrafo anterior”.

Creo que a pesar de lo reducido del espacio dedicado a cada uno de los
aspectos de la reforma constitucional que da origen a lo que podemos llamar el
nuevo municipio mexicano, se ha reflejado fehacientemente la voluntad de
avanzar en un proceso de los mas preciados para los mexicanos como es el de
la democracia. En nuestro sistema la democracia no puede ser concebida
solamente como una estruciura juridica y un régimen politico, sino como un
sistema de vida fundado en el mejoramiento econémico, social y cultural del

pueblo, como expresa majestuosamente nuestro Articulo 3° Constitucional.

2.8.- LA REFORMAS DEL ARTICULO 115 DEL ANO 1999,

Tercer Orden de Gobierno

Texto vigente: El texto original de la reforma de 1983

Texto aprobado que entra en vigor a partir de Marzo del 2000

Articulo 115 Tercer orden de gobierno (texto vigente)

1. - Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular

directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del
Estado.
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Articulo 115 Tercer orden de gobierno (texto aprobado)

1. - Cada municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular
directa. Integrado por un Presidente Municipal y el numero de regidores y
sindicos que la ley determine. Las competencias que esta Constitucién otorga al
Gobierno Municipal se ejerceran por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no
habra autoridad intermedia alguna entre aquél y el Gobierno del Estado.
Articulo 115 Tercer Orden de Gobierno (texto vigente)

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falla
absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procediere que
entraren en sus funciones los suplentes ni que se celebraren nuevas
elecciones, las legislaturas designaran entre los vecinos a los Consejos
Municipales que concluiran los periodos respectivos.

Articulo 115 Tercer Orden de Gobierno (texto aprobado)

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta
absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procede que
entren en funciones |os suplentes ni que se celebren nuevas elecciones, las
Legislaturas de los Estados designaran de entre los vecinos a los Consejos
Municipales que concluiran los periodos respectivos; estos Consejos estaran
integrados por el nimero de miembros que determine la ley, quienes deberan

cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para los regidores.

LEYES ESTATALES EN MATERIA MUNICIPAL.

{Texto vigente)
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Los Ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases
normativas que deberan establecer las Legislaturas de los Estados, los bandos
de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones

administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.

(Texto aprobado)

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes
en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los
bandos de policia y gobierno; los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdiccianes,
que organicen la administracion publica municipal, regulen las materias,
procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la
participacion ciudadana y vecinal.

MEDIOS DE DEFENSA DE LOS PARTICULARES.

(Texto aprobado)

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

a)- Las bases generales de la administracion plblica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de impugnacién y ios
organos para dirimir las controversias entre dicha administracion y los

particulares, con sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y

legalidad.™
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PATRIMONIO INMOBILIARIO MARCO DE CONVENIOS.
(Texto aprobado)

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros de los ayuntamientos para dictar las resoluciones administrativas que
afecten el patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios

gue comprometan al municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento.

¢) Las normas de aplicaciéon general para celebrar los convenios a que se
refieren tanto las fracciones lll y 1V de este articulo, como el segundo parrafo de
la fraccidn VIl del articulo 116 de esta Constitucion.

SUBSIDIARIDAD DE LA ENTIDAD.
{Texto aprobado)

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una
funcién o servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la
legislatura estatal considera que el municipio de que se trate esté imposibilitado
para ejercerlo o prestarlo; en este caso, sera necesaria solicitud previa del
Ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes

de sus integrantes; y
SUBSIDIARIDAD DE LA ENTIDAD.
(Texto aprobado)

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con los

bandos o reglamentos correspondientes.
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PREVISIONES CONFLICTOS ESTADOS - MUNICIPIOS.

(Texto aprobado)

Las Legislaturas Estatales emitiran las normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolveran los conflictos que se
presenten entre los municipios y el Gobierno del Estado, o entre aquellos, con

motivo de los actos derivados de |os incisos ¢) y d) anteriores.

MARCO COMPETENCIAL EXCLUSIVO.

(Texto vigente)

Ill.- Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario

y lo determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios publicos:

(Texto aprobado)

Ill.- Los Municipios tendran a su cargo las siguientes funciones y servicios

publicos:
FUNCIONES Y SERVICIOS EXCLUSIVOS.
(Texto vigente)

a) Agua potable y alcantarillado

b) Alumbrado

¢) Limpia

(Texto aprobado)
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a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus
aguas residuales;
b) Alumbrado

c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;

FUNCIONES Y SERVICIOS EXCLUSIVOS.
(Texto vigente)

d) Mercados y centrales de abasto

e) Panteones

f) Rastro

g) Calles, parques y jardines
(Texto aprobado)

d) Mercados y centrales de abasto

e) Panteones

f) Rastro

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento **

FUNCIONES Y SERVICIOS EXCLUSIVOS.
(Texto vigente)

h) Seguridad publica
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(Texto aprobado)

i) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion,

policia preventiva municipal y transito;

FUNCIONES Y SERVICIOS EXCLUSIVOS.

(Texto vigente)

i} Los demas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socio-econémicas de los municipios, asi como su

capacidad administrativa y financiera.

(Texto aprobado)

i} Los demés que las legislaturas locales determinen segun las candiciones
territoriales y socio-econoémicas de los municipios, asi como su
capacidad administrativa y financiera. Sin perjuicio de su competencia
constitucional, en el desemperio de las funciones o la prestacion de los
servicios a su cargo, los municipios observaran |o dispuesto por las leyes

federales y estatales.

ASOCIACION DE MUNICIPIOS DE DISTINTOS ESTADOS Y MECANISMOS
DE SUBSIDIARIDAD.

(Texto vigente)
Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos y

con sujecion a la ley, podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz

prestacion de |os servicios publicos que les corresponda.
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ASOCIACION DE MUNICIPIOS DE DISTINTOS ESTADOS Y MECANISMOS
DE SUBSIDIARIDAD.

(Texto aprobado)

Los municipios, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos, podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor
ejercicio de las funciones que les correspondan. En este caso y tratandose de la
asociacion de municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la

aprobacién de las Legislaturas de los Estados respectivos.

Asi mismo, cuando a juicio del Ayuntamiento respectivo sea necesario, podran
celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a través
del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de
ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio

municipio.

PAGO DE PREDIAL POR SECTOR PARAESTATAL.

{Texto vigente)

Va5 5

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refiere los incisos @) y ¢), ni concederan exenciones en
relacion con las mismas. Las leyes locales no estableceran exenciones o
subsidios, a favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o
privadas. Solo los bienes del dominio publico de la Federacidn, de los Estados o

de los Municipios estaran exentos de dichas contribuciones.
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PAGO DE PREDIAL POR SECTOR PARAESTATAL.

(Texto aprobado)

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refiere los incisos a) y ¢), ni concederan exenciones en
relacion con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o
subsidios a favor de persona o institucion alguna respecto de dichas
contribuciones. Solo estaran exentos los bienes de dominio puablico de la
Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo que tales bienes sean
utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo,

para fines administrativos o propésitos distintos a los de su objeto pablico.
INICIATIVA EN MATERIA FISCAL.

(Texto aprobado)

Los Ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarias de suelo y

construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la

propiedad inmobiliaria.
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FISCALIZACION DE CUENTAS.

(Texto vigente)

Las Legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
Ayuntamientos y revisaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos
seran aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.
FISCALIZACION DE CUENTAS.

(Texto aprobado)

Las Legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
municipios, revisaran vy fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de
egresos seran aprobados por los Ayuntamientos con base en sus ingresos
disponibles."

EJERCICIO DIRECTO DE SU HACIENDA.

(Texto aprobado)

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma

directa por los Ayuntamientos, o bien por quien ellos autoricen conforme a la
ley.

ACTUALIZACION DE MATERIAS RECURRENTES.
(Texto vigente)

V. Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas,

estaran facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes
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de desarrollo urbano municipal; participar en la creacion y administracion de sus

reservas territoriales, controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus

jurisdicciones territoriales; Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la

tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar en

la creacién y administracion de zonas de reservas ecologicas......

ACTUALIZACION DE MATERIAS RECURRENTES

(Texto aprobado)

V. Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas,

estaran facultados para:

a)

b)

d)

h)

Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo
urbano municipal,

Participar en la creacién y administracion de sus reservas territoriales;
Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los cuales
deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia.
Cuando la federacion o los estados elaboren proyectos de desarrollo
regional deberan asegurar la participacion de los municipios;

Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en €l ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana;

Otorgar licencias y permisos para construcciones;

Participar en la creacién y administracion de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta materia;

Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte

publico de pasajeros cuando aqueilos afecten su ambito territorial; y
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i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas

federales.
ACTUALIZACION DE MATERIAS RECURRENTES.
(Texto vigente)
........ Para tal efecto y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero
del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarios.
ACTUALIZACION DE MATERIAS RECURRENTES.
(Texto aprobado)
En lo conducente y de conformidad con los fines sefialados en el parrafo tercero
del articulo 27 de esta Constitucién, expediran los reglamentos y disposiciones
administrativas gue fueren necesarios.
MANDO DE LA POLICIA MUNICIPAL PREVENTIVA.
(Texto vigente)
L7 | P —
VIl, El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendran el mando

de la fuerza publica en los Municipios donde residieren habitual o

transitoriamente; y
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MANDO DE LA POLICIA MUNICIPAL PREVENTIVA

(Texto aprobado)

|

VIl. La policia preventiva municipal estara al mando del Presidente Municipal,
en los términos del reglamento correspondiente. Aquella acatara las érdenes
que el Gobernador del Estado lo transmita en aquellos casos que éste juzgue
como de fuerza mayor o alteracién grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza pablica en los lugares donde

residiere habitual o transitoriamente.'®
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3. - NUEVO PERFIL MUNICIPAL.

En este apartado se trata acerca del nuevo paradigma politico,
democratico y participativo que deben tener los Ayuntamientos como érganos

maximos de Gobierno de los Municipios mexicanos.

La nueva realidad palitica-democratica de México y las necesidades de
mayor rendimiento de las estructuras administrativas municipales exigen
esquemas de participacidn ciudadana. Por ello se proponen  nuevos
mecanismos de participacion comunitaria de la poblacién en las acciones de
gobierno.

Para substanciar el ejercicio del poder publico la tendencia mundial
politica y organizacional es reconocer, promover, facilitar e incorporar la

opinion, la participacion y la corresponsabilidad de los habitantes.

Cada vez es mas claro que los gobiemos eficaces son aquellos que
cuentan no solo con modernas organizaciones sino con una participacion

decidida de la gente en los asuntos del gobierno.

Su colaboracion, esfuerzos y recursos hacen la diferencia definitiva en la
era democratica en comparacion con la época autoritaria donde su exclusion,
discriminacion y aun represion desaprovechaban el potencial de tener de su
lado las energias de las personas y de los grupos sociales.

Las ventajas de la colaboracion de la sociedad de manera directa en las
estructuras gubernamentales son multiples, desde el punto de vista de la
eficacia en la consecucidon de mayores objetivos puablicos, de mejores

resultados administrativos pero fundamentalmente desde la perspectiva de la
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legitimidad de los gobiernos al mantener la confianza y lealtad de los
ciudadanos. Esto es vital para el ejercicio del poder pablico.

3.1- NUEVOS MECANISMOS DE PARTICIPACION DEMOCRATICA Y
POLITICA.

En la etapa de transicion econdmica, social y politica en que estan
inmersos el Estado y la sociedad mexicana, todos los instrumentos legales,
técnicos, administrativos, econdémicos, productivos, etc., deben ser revisados a
efecto de responder a esta dinamica de cambio continto. En este sentido, la
Reforma del Estado emprendida desde la administracion federal antepasada

implement6 una serie de medidas en los &mbitos anteriormente mencionados.

Sin embargo, la légica del avance ascendente en el campo especifice de
nuestra realidad politica exige respuestas mas enérgicas que encaucen estas
inquietudes de mayor participacion ciudadana. Estas circunstancias hacen
patente la necesidad de que la actividad democratica y que la responsabilidad
compartida, sean consideradas como elementos basicos del gobierno
municipal, en virtud de que en ellas, permite la definicion precisa de objetivos,
metas, tiempos y métodos de trabajo en la formulacion de las obras publicas
que emprendan los Ayuntamientos.

Este deseo modernizador implica la necesidad de crear nuevos
mecanismos de participacidn democratica y politica como los siguientes: la
eleccion de autoridades auxiliares, creacion de consejos de colaboracion
municipal, fortalecimiento de organizaciones vecinales, cabildos abiertos y
participativos, nuevos procedimientos de consulta publica y didlogo permanente
que permita a los Ayuntamientos convertirse en promotores directos de una

vida publica mucho mas equilibrada y participativa.
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3.2. - CABILDO ABIERTO.

La ampliacion de la vida democratica busca promover, mediante la
participacion de la sociedad la movilizacién solidaria del pais en la superacién
de sus problemas y en la satisfaccion de sus aspiraciones, bajo el
convencimiento de que los retos del presente requieren del esfuerzo de todos.
Esto significa estimular nuevas formas de organizacion y funcionamiento de las
actividades publicas que fortalezcan la demaocracia local y propicien un gjercicio

moderno de |a autoridad.

Todos los estados en su legislacién que regula la organizacion y
funcionamiento de los gobiernos y las administraciones municipales contemplan
como una modalidad de las sesiones del Ayuntamiento |la figura de Cabildo
Abierto.

Esta practica sin embargo, es poco empleada y solo excepcionalmente
incorpora a los actores esenciales de los problemas o que significa una
marginal participacion de los grupos sociales involucrados en el planieamiento
de necesidades y en la definicidn y propuestas de solucion a sus problemas y
aspiraciones comunitarias.

Un Cabildo Abierto, que siendo una figura legal, no ha sido del todo
aprovechada para emprender programas y acciones que beneficien a
determinados grupos sociales, o dar solucion a sus problemas que por su

naturaleza demandan atencién directa y especifica.!”

La nueva cultura politica requiere del fortalecimiento de la instancia de
Gobierno Municipal para que tenga la capacidad de convocar y sumar la
energia y creatividad de la sociedad, respetando plenamente los procesos
internos de los grupos sociales en la definicion de sus liderazgos, programas y

esquemas de accion.
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Con objeto de incorporar la participacion de la poblacion en la solucion
de sus problemas el cabildo debe abandonar el recinto oficial que es sindnimo
de solemnidad, exclusividad o sitio cerrado, para trasladarse a la comunidad,
colonia o barrio donde se genere el problema, complementando esta practica
con la promocién de nuevas comisiones municipales sobre temas especificos,
en las que los regidores que las presidan procuren la maxima participacion
ciudadana.

Asi la practica del Cabildo Abierto por regiones o delegaciones
especificas, es un instrumento de modernizacion municipal que podra implicar

los siguientes apartados:

a) Convocar a las sesiones de Cabildo a los grupos y ciudadanos directamente
interesados en los asuntos a tratar por el Pleno.

b) Trasladar la sesion del Cabildo al lugar en el que se generan los problemas.
c) Publicar con anticipacion el lugar, hora y fecha en que se llevaran a cabo las
sesiones de Cabildo para asegurar su caracter abierto y una mayor presencia

de la ciudadania.

d) Procurar que los Regidores incorporen a sus dictamenes la opinion de los
grupos sociales y ciudadanos.

e) Asegurar que las autoridades auxiliares del Municipio asistan

permanentemente a las sesiones de Cabildo, con objetivo de estar informados
de la problematica municipal.'®
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3.3. - CONSULTA PUBLICA Y DIALOGO PERMANENTE.

En una sociedad que registra cambios de manera frecuente y acepta
nuevas tendencias de vida y disciplina colectiva, es necesario buscar el
consenso entre los distintos grupos para avalar o rechazar estas

transformaciones.

Ya que al crecer las ciudades y multiplicarse los asentamientos humanos
regulares e irregulares aumentan las necesidades de comunicacion entre
autoridades y gobernados, manifestandose en ocasiones diversos puntos de
opinion entre los grupos sociales que difieren de las concepciones que la
autoridad tiene sobre determinados aspectos de la vida social. Este hecho,
exige un dialogo permanente entre gobernantes y ciudadanos para conocer,
cotejar y conciliar los distintos puntos de vista sohre las pricridades de la
poblacion.

Los mecanismos empleados para llevar a la practica la consulta publica y
el dialogo constante pueden ser los foros de consulta, las sesiones publicas de
la autoridad con grupos sociales y ciudadanos, sondeos de opinién publica y
campafias publicitarias y de informacion a través de los medios de
comunicacion.

Actualmente no se emplean a plenitud los medios de comunicacion tales
como radiodifusoras locales, canales de television de cobertura regional y
periddicos, dejando ademas de utilizarse el tiempo oficial que de acuerdo a la

ley ceden al Estado los concesionarios de los medios de comunicacién masiva.
Hoy la sociedad demanda mayor participacion en la funcidon de gobierno,

la modernizacion municipal, exige una nueva relacion politica entre autoridades

y grupos sociales. La corresponsabilidad como exigencia de la dinamica social
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en el Municipio es el sustento de la nueva cultura politica. El reto es vincular en

forma permanente las expectativas sociales con los programas de gobiemo.19

La consulta pdblica es el medio practico mediante el cual el
Ayuntamiento conoce el sentir de los ciudadanos sobre determinado asunto o
decision a tomar, considerando siempre las opiniones recibidas. Por su parte el
didlogo permanente a través de los medios de comunicacion asegura el
conocimiento constante de la opinidn y el sentir de los ciudadanos sobre

distintos asuntos de la vida municipal.

Ambos permiten evaluar el avance de la accion publica, corregir errores,
establecer nuevas metas, y promover la participacién comunitaria,
recomendandose utilizar los tiempos oficiales de las estaciones de radio y
canales de television disponibies en cada Municipio.

Para acercar el Gobierna Municipal a los grupos sociales, es necesario
escuchar, tolerar, oir la critica plural, respetar el derecho de los demas, y hacer
de la consulta publica y el didlogo permanente una practica cotidiana de la

gestian local

3.4. - ELECCION DE AUTORIDADES AUXILIARES.

En nuestro pals existen municipios que por sus dimensiones territoriales
por su elevado indice de dispersion poblacional, y caracteristicas geograficas o
de arraigo en sus tradiciones, han requerido de autoridades auxiliares. Esta
figura se presenta en municipios de elevada concentracion urbana, por la
incapacidad de las autoridades para atender personalmente en todo su territorio

los problemas de la comunidad.
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Las autoridades auxiliares se definen como los representantes del
Ayuntamiento en aguelios poblados donde la cabecera municipal no tiene la
capacidad de atender directamente sus problemas, debido a la complejidad,
crecimiento del numerc de habitantes o distancia entre los diversos

asentamientos humanos ubicados en el territorio municipal y su cabecera.

A lo largo del pais esios representantes reciben de acuerdo a la
legislacion local diferentes denominaciones: delegados, comisarios, agentes
municipales, agentes de policia, jueces auxiliares, presidentes de juntas
auxiliares, jefes de demarcacion, de tenencia, de sector, de seccion y de
manzana. Estas autoridades son electas, otras designadas por el Presidente
Municipal y otras sometidas, en terna a consideracién del ayuntamiento.

En el contexto de la transicion politica que vive el pais y para ahondar la
vida democratica debe procurarse, cuando las condiciones lo permitan,
convertir, en una préactica generalizada la eleccién de las autoridades auxiliares
a fin de propiciar una mas plena identificacion de la sociedad con las
autoridades territoriales que desemperian la funcion de gobierno.?’

Siendo escrupulosamente respefuosos de la soberania de los estados,
de la autonomia municipal y de los procesos politicos, seria importante
promover reformas a las Leyes Organicas Municipales y a los reglamentos
expedidos por los Ayuntamientos que asi lo requieran a efecto de establecer la
eleccién por sufragio universal directo de las autoridades auxiliares y formalizar
por la via del ejercicio de la facultad reglamentaria municipal, normas claras y
procedimientos sencillos que permitan ampliar la participacion democratica en

las comunidades.

Esta figura que se presenta en municipios de concentracion humana vy
que permiten a nombre del Gobierno Municipal atender problemas cotidianos,

de jerarquia normativa menor, pero de alto grado sccial, por las implicaciones

14707¢
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que la atencion de estas autoridades e dan una mayor tranquilidad vy

convivencia al barrio y a la colonia.

Asi que la eleccion de estas autoridades debe estar garantizada de
manera que éstas tengan una total legitimidad en sus decisiones, debido a la

ascendencia que estas personas tienen sobre la pablacion.

Participar significa, sencillamente, tomar parte en algo, involucrarse.
Cuando el bien en el que vamos a participar es un bien social, la participacién
tiene la caracteristica de que, cuantas mas personas se involucran mas se
perfecciona el bien publico. Cuantas mas personas asistan a una reunién

publica, mejor resultara la convivencia social.?

La vida municipal es un bien social en el que todos estamos
comprometidos. Es deber de los gobiernos locales institucionalizar mecanismos
de participacion por la sencilla razén de qué, como dijimos antes, cuantos mas
vecinos e instituciones intermedias participen en las decisiones de los gobiernos
comunales, mas se perfecciona la vida municipal. Pero insistimos en que esta
participacion debe ser prevista en las normas, en las ordenanzas de la ciudad.
Debe asegurarse el ejercicio de un derecho por parte de los vecinos o
instituciones de bien publico, a través de mecanismos que éstos pueden utilizar
cuando los necesiten. La participacion no debe depender de la buena voluntad

o arbitrio de las autoridades.

La participacién exige cuatro niveles para su cumplimiento acabado. El
primero es la participacién en la informacion, ya que nadie puede querer ni
comprometerse con lo que no conoce. La publicacion del diario de sesiones,
balances contables, digesto municipal, etcétera — por parte de los organos del
gobierno- asi como la educacion civica, la difusion de la historia local, y la
prensa —por parte de todos- son mecanismos que permiten que el vecino “sepa

de qué se trata”.
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El segundo nivel, que supone el cumplimiento del primero, es la
participacion en la consulta. En este caso, el objetivo es requerir la opinion de
todo aquél que resultara afectado por una decisién gubernamental, o que pueda
aportar un conocimiento especifico sobre la materia. La creacién de un consejo
consultivo de entidades intermedias, el plebiscito, los informes técnicos

obligatorios, son algunos mecanismos para organizar la tarea consultiva.

Una vez que una iniciativa es informada y consultada con los
interesados, corresponde considerar |a participacion en la decision. Esta es
exclusiva de! que gobierna {intendenies, concejales, consejeros escolares,
jueces), que para eso se le elige, y en ella radica su responsabilidad. Haciendo
la salvedad de que el voto es un mecanismo de participacion en la decision,

justamente porque se entiende que es el pueblo el que gobierna.

El cuarto y ultimo consiste en la participacidén en el control de gestion,
cuyo objeto sera verificar como se ejecuta la decision adoptada. Algunos
mecanismos, en los que participan vecinos, entidades intermedias vy
autoridades, son: el Tribunal de Cuentas Municipal, el Defensor del Vecino, la
Revocatoria de Mandato para los Cargos Electivos, las Auditorias Externas,

etcétera.®®

Un Gobierno Municipal participative implica la conformaciéon de una oferta
de mecanismos concretos que permitan acercar al vecindario a la decision
publica, no por sospecha, sino para favorecer esa decision. CuAntos mas
participemos, insisto, mejor sera nuestro bien coman municipal. Para eso se
requiere un Gobierno dispuesto y vecinos que se sientan responsables del

destino de la ciudad donde viven.



4. - IMPULSO A LAS ACTIVIDADES PRODUCTIVAS DE LAS EMPRESAS
PRIVADAS EN EL AMBITO LOCAL.

El cuamulo de cambios econdmicos internacionales, nacionales,
regionales y locales que la globalizacién de la economia ha desatado, exigen de
todas las instancias de gobierno una atencion continua que les permita explotar
al maximo todas las posibilidades que la profunda transformacion de la

economia presenta,

Los nichos de mercado, los polos de desarrollo, las zonas geograficas
estratégicas, las ventajas comparativas y la apertura mayor de nuevos
mercados que la firma del Tratado de Libre Comercio y ahora con el Tratado
Comercial con la Comunidad Econémicamente Europea estd en vias de
consolidar, permiten un campo de oportunidades nunca antes visto por la
nacién mexicana, para el desarrollo productivo de las entidades locales.

De ahi que el gobierno en sus tres ambitos de competencia: Federal,
Estatal y Municipal, pero sobre todo éste ultimo, tiene tras de si, la necesidad
de insertarse en una dinamica de cambio estructural, orientado hacia el fomento

y la facilitacion de todas las actividades productivas.

En tal virtud, el municipio necesita arrogarse nuevas actividades,
orientadas hacia el desarrollc econdmico que el medio ambiente externo e
interno le permitan,

La Institucionalizacion de una oficina especializada dentro de la
estructura organica de la Administracion Municipal, que se encargue a todo lo
relativo al conocimiento de las ventajas productivas de su circunscripcion
territorial a efecto de que sirva de enlace con los agentes productivos privados
nacionales y extranjeros para fines de inversion.
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Desarrollar un sistema de informacion estadistica, numérica, cualitativa
sobre las areas productivas potenciales a desarrollar, asi como un listado de

servicios y ventajas naturales con los que cuenta el Municipio.

Y una Coordinacion directa con los organismos institucionales privados a
fin de mantener una fluida comunicacioén, sobre las necesidades de éstos
agentes de desarrollo.

4.1, - EL RETO DE LA GLOBALIZACION ECONOMICA.

Seria erroneo sostener que el actual proceso de globalizacidon es un
conjunto de circunstancias absolutamente novedosas, también serfa un error
desconocer que la dinamica y reconfiguracion de la marcha econémica a partir
de determinados fendmenos recientes incorporé nuevos rasgos al proceso de
globalizacién actual que lo diferencian cualitativamente de la mundializacion del
mercado durante el siglo XIX y la mayor parte del XX. En otras palabras, no
perder de vista que los elementos de continuidad presentes en la formacion de
los Estados y sociedades modernas no significan que su configuracién y
dinamica no hayan incorporado nuevos rasgos. Hay una diferencia fundamental
entre el desarrolic de una ruta comercial concreta, que afecta a determinadas

ciudades o centros rurales, y la formacidon de un orden internacional.

En tanto que la relacion establecida entre poblaciones distantes a traves
de las rutas comerciales es de caracter indirecto, el desarrollo moderno del
orden internacional vincula e integra a los pueblos a traves de multiples redes
de transaccion y coordinacién, de tal modo que el propio concepto de distancia
debe redefinirse. Esta dinamica suele concebirse como parte de un proceso de
globalizacion, o mas precisamente, de la globalizacion occidental. En este

contexto, la globalizacidn incluye al menos dos fenébmenos diferentes. En primer
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lugar, implica que la actividad politica, econdmica y social se inscribe cada vez
mas en un marco de referencia mundial. En segundo lugar, presupone una
intensificacion de los niveles de interaccidon e interconexion dentro y entre los

Estados y sociedades que configuran la sociedad internacional.

Las Causas de la Globalizacion.

Esta es un fenédmeno pluridimensional, es decir gue compromete a una
multitud de dimensiones de la vida social, y que tiene por escenario al
mundo.

La globalizacion es un fenomeno mediatizado basicamente por tres

procesos que sé retroalimentan entre si:

e La revolucion cientifico-técnica (apoyada en las nuevas tecnologias de la
comunicacion y la informacion) y sus derivaciones al mundo de la
produccioén, la gestion y la organizacion;

» Las transformaciones en el mundo del trabajo y su impacto sobre la
sociedad;

« La internacionalizacion de la econémica. 24

Simbolicamente, la caida del Muro de Berlin el 9 de noviembre de 1989
marca e{ inicio de la era de la globalizacion. Desde entonces, y a una velocidad
gue puso en evidencia las limitaciones humanas para entender lo que esta
sucediendo, se escalonaron una serie de acontecimientos que reafirman
nuestro caracter de protagonistas y testigos perplejos de una monumental

vuelta de pagina historica.

En efecto, tras la caida del Muro de Berlin la ex Union Soviética imploto,
el denominado “Mundo Comunista”" quedo totalmente desestructurado y el
marxismo se derrumbé en Occidente como sistema de ideas actuantes. A su

vez, el hundimiento del ex bloque soviético marco el fin de la bipolaridad
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mundial que se basaba en la confrontacion de dos sistemas alternativos y
excluyentes, tanto en lo ideolégico como en lo econdmico. Surge entonces un
modelo “unipolar’ en cuanto a seguridad encarnado por los Estados Unidos y
otro “tripolar” (hasta hoy) en lo econémico donde se plantea la competencia
entre tres polos con modelos capitalistas afines (Estados Unidos, Japon y la
Unién Europea).

Pero después de la caida del Muro no solo entraron en crisis los paises
ubicado detras de la Cortina de Hierro, también quedd sumergido en una crisis
terminal el modelo keynesiano (resultado de las redefiniciones que apuraron la
crisis de los afios 30's y los acuerdos financieros de |a segunda posguerra,
luego) que habia dado lugar al Estado de Bienestar. Y en los paises periféricos
como el nuestro caducd de manera definitiva el modelo de sustitucion de
importaciones. Del dirigismo pasamos sin transicion a una descarnada apertura
gconomica y la liberalizacion comercial. Aceptada esta opcion, la redefinicion

fue el achicamiento permanente del Estado.

La globalizacién de las relaciones econdmica ha alterado, por ejemplo, la
posibilidad de llevar a la practica programas econdmicos nacionales integrales.
Aungue |los motivos que impiden que el keynesianismo pueda funcionar en la
actualidad son multiples, entre ellos destaca el hecho de que, debido a la
division internacional del trabajo y al sistema monetario mundial, a los gobiernos
nacionales cada vez les sea mas dificil intervenir y controlar sus economias
internas. Con la internacionalizacion de la produccion, de las finanzas y de otros
recursos economicos, y en virtud de la posibilidad de que los agentes
econdmicos sigan en directo y respondan casi instantdneamente a los sucesos
de Londres, Tokio o Nueva York, se ha minado la capacidad de los Estados
individuales para controlar su propio futuro econdémico. A medida que se
difuminan las fronteras de la politica nacional, la economia y otras muchas

areas de la politica se tornan més complejas.



Respecto de las caracteristicas de la globalizacion en su dimension

econdmica, Lopez sefala las siguientes:

» Tendencia a la apertura de los sistemas econdmicos nacionales (y de
sus respectivos mercados) y, por lo tanto, disminucion o cese de politicas
estatales reguladoras o proteccionistas.

¢ Notorio aumento del comercio internacional.

« Expansién de los mercados financieros.

« Reorganizacion espacial de la preduccion e interpenetracion de las
industrias a través (y no obstante) de las fronteras nacionales.

» Incremento de la movilidad internacional de los factores de produccion.

s Busqueda permanente de |a ventaja comparativa y de la competitividad

o Prioridad de la innovacion tecnologica.

o Aparicion de elevadas tasas de desempleo.

o Descenso de los niveles histéricos de remuneracion de la fuerza de
trabajo.

e Aumento de la interdependencia entre paises o economias diferentes, y

e Consolidaciéon de una definida tendencia a la formacion de polos

econdmicos regionales.?

Al dotar de mayor libertad de movimientos a los factores de produccion la
economia globalizada ha incorporado fuertemente la consideracion de los
costos laborales y de la presion impositiva entre los elementos mas
significativos para la toma de decisiones en materia de radicacion de
inversiones por parte de las empresas. Esta dura realidad, que se expresa a
través de la precarizacion de las condiciones laborales es una de las muestras
mas concretas de la conexién existente entre las exigencias de la globalizacion

econdmica y la metamorfosis de |las sociedades.

La globalizacion econdmica también ha promovido el afianzamiento de la

tendencia a la formacion de bloques econdmicos regionales, un fenémeno ya
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presente en el periodo de la bipolaridad. Mas alla de las dificultades de
compatibilizacion y coordinacién presentes en todas estas iniciativas, las orienta
una légica no demasiade complicada: todos los miembros deben obtener un
mayor beneficio por el hecho de pertenecer a la asociacion que de su
permanencia fuera de ésta.

La globalizacion econdmica tambien trae aparejada una disminucion de la
autoridad de los Estados y, en consecuencia, un adelgazamiento del principio
de soberania estatal. Es ya practicamente indiscutible el hecho de que la
revigorizacidén a escala planetaria de la libre empresa y de la libertad de
comercio ha disminuido los recursos tradicionales de control econdémico por
parte de los Estados.

Esta tendencia a que se reduzcan la competencia y efectividad de los
Estados significa, también, que sus fronteras se convierten en mas porosas y
menos significativas. De este modo el territorio, habitualmente considerado un
rasgo esencial de la definicion de Estado, empieza a convertirse en una figura
evanescente. Desde una pura logica econémica, se ponen en cuestion los

otrora estrechos vinculos entre territorialidad y Estado.

No puede dejar de mencionarse, asimismo, con referencia a los paises
en vias de desarrollo, 1a vulnerabilidad externa que ha dejado el fendmeno del
endeudamiento y una de sus secuelas mas evidentes: el monitoreo por parte de
las agencias internacionales de financiamiento, al que han quedado sujetos.
Esto también significa disminucién de |a autoridad de los Estados y del principio

de soberania estatal.

Por otra parte, la disfuncionalidad y crisis del Estado de Bienestar y el
avance de reformas refundacionales de aquél, y el desarrollo de la
metamorfosis de las sociedades golpea sobre las formas de relacion de los
individuos con la politica y con el propic Estado. Y golpea mal. Crecen la
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disconformidad, el desapego, el delito y la anomia. De donde se desprende otra
via que canduce a la disminucion de la autoridad de los Estados.

Todos los fendbmenos hasta aqui resefiados coincidirian € n el mismo
resultado: la disminucidon de la autoridad de los Estados y la erosion del
principio de soberania estatal. Hacer énfasis sobre estos asuntos —la mayoria
de los cuales se hallan en proceso de desenvolvimiento sin haberse desplegado
alun de un modo suficiente, lo que inhibe la formulacion de proposiciones
definitivas— no debe hacer perder de vista que los Estados contindan siendo
los actores principales en el escenario global. No son los Unicos actores de
dicho escenario, ni presentan las caracteristicas (y aun la fortaleza) del pasado
inmediato. Pero de ninguna manera puede decirse que hayan sido relegados a

papeles secundarios.

Por otro lado, con |a globalizacidon econémica, el fuerte lazc mercado
interno/Estado, factor decisivo aunque ho unico en la formacion y desarrollo de
los Estados nacionales en el pasado se ha modificado ostensiblemente.
Basicamente, porque esa realidad dura y compleja que se denominaba
'mercado interno’ se ha debilitado como consecuencia de |a globalizacion y de
la regionalizacién. Ahora, los Estados deben desempefiar algunas funciones
nuevas y distintas (respecto a las cumplidas en el pasado). Les cabe una
improbable tarea en materia de articulacion de intereses, a raiz de la formacién
de los polos regionales. Y tienen una funcion decisiva en la administracion de
las relaciones intrabloques. La constitucion de dichos blogues vy, luego, su
administracion, demanda una labor paciente, delicada y trabajo.?®

La globalizacién es irreversible. Como ha sido sefalado ya, es un
fendmeno multifacético que tiene por escenario el mundo. No es imposible que
los Estados o las sociedades que se propongan intervenir sobre aquél consigan
resultados favorables, por la via de controlar o atenuar algunas de sus facetas o

resultados. Pero el fendmeno, en términos generales, ha llegado para
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guedarse. Si alguna conclusion debe extraerse de lo anteriormente expuesto,

es precisamente su irreversibilidad.

Los Estados y las sociedades no estan irremisiblemente obligados a
incarporarse al desarrollo en curso. Pueden o0 no hacerlo. Vale decir que hay
margenes para una eleccion: el proceso no s ni mecanico, ni inevitable, ni
uniforme. Pero entonces ¢ por qué se lo califica de irreversible?. Porque tiene ya
una amplitud considerable, abarcando a practicamente todas las economias
significativas del planeta. Y porque esta fundado sobre procesos profundas,
acaecidos en aspectos fundamentales de la vida social, en los que parece

haberse alcanzado ya un punto de no retorno.

Quiénes -Estados o sociedades, o si se prefiere, actores nacionales y
subnacionales -no se incorporen deberan asumir el riesgo -y eventualmente el
costo -de quedar al margen de una recomposicion capitalista llamada a ser
dominante en el mundo en el tiempo por venir. Quiénes asi lo hagan, deberan
satisfacer los modos de esa incorporacién y deberan asimismo, satisfacer

algunos requisitos.
Tales requisitos son:

o Confiabilidad hacia los otros, gue es ser previsibles.

e Estabilidad, que esta vinculada no sélo a lo econdémico sino también a lo
politico.

o Competitividad, que es sistematica en cuanto establece claras reglas de
juego en todos los aspectos. &/

Estas exigencias de la globalizacién resultan condiciones para los paises

gue procuran involucrarse con aquella.
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42. -LA RESPONSABILIDAD MUNICIPAL EN EL DESARROLLO
ECONOMICO,

Como resultado de la blsqueda por plantear un desarrolio alternativo
ante el abandono de los Municipios por parte del gobierno central, ha surgido el
concepto: Desarrollo Econdémico Local. Este se ocupa de potenciar las fuentes
de riqueza y los recursos de que dispone el territorio municipal. Para ello es
necesario elaborar estrategias concertadas entre los principales agentes del
desarraollo con el fin de coordinar acciones que apunten a mejorar la calidad de

vida de los habitantes del municipio.

El desarrollo econdmico local puede definirse como el proceso
organizado, planificado y concertado de creacion de riquezas de un municipio,
que ademas de tomar en consideracion los factores productivos ¢ econémicos
debe considerar los factores sociales, politicos y ecologicos como elementos
que se condicionan reciprocamente. En este sentido, nos referimos a un
desarrollo econémico local sostenible, el cual debe considerar de acuerdo a

nuestro criterio los siguientes aspectos:

1. El Desarrollo Econémico: trata de conseguir un crecimiento equilibrado y
equitativo de la produccion, el comercio y los servicios; que se corresponda con
el nivel de crecimiento de la poblacion del municipio. E! mismo, debe ser
logrado de forma organizada, planificada y consensuada entre los diferentes

actores locales.

2. El Desarrollo Social: esta estrechamente ligado al desarrolio econémico.
Trata de mejorar los niveles de vida de la poblacién, por medio de una mejor
distribucién de las riquezas logradas con el desarrollo productivo, tratando de
garantizar a todos los sectores de la poblacion, iguaidad de oporfunidades.

Debe beneficiar preferiblemente a grupos vulnerables y permitirles que puedan
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satisfacer sus necesidades basicas como: el empleo, la vivienda, la salud y la

educacion.

3. El Desarrollo Ecolégico: se refiere a la utilizacién de los recursos naturales
del municipio de forma sostenible, para que puedan ser aprovechados de forma
permanente, por nosotros y las nuevas generaciones.

4. El Desarrollo Politico: trata de fomentar la democracia local y la
participacidn ciudadana, en cuya actividad los pobladores, sin distingos de

ideclogias, son agentes activos en la solucion de sus problemas.

La democracia no es solo la participacion de los ciudadanos en la toma
de decisiones y en las votaciones, sino también en la forma equitativa de
distribucién de las riquezas y en [a satisfaccion de las necesidades basicas de
la poblacion. El objetivo principal del desarrollo econémico local, es generar
mayor bienestar a la poblacion del municipio por medio de la dinamizacion de la
economia local. Por tanto debe producir acciones coherentes entre si, con
efectos multiplicadores.

Pero ello, dependera de cada realidad municipal, en base a |la cual debe
definirse el sector econdomico con mayores efectos multiplicadores, para iniciar
el proceso fomentando el desarrollo de ese sector que podria ser entre otros: La
agricultura, la industria, la agroindustria, la artesania, la pesca, el turismo,

combinaciones de varios, etc.

Este desarrollo econdmico local, debe poder generar oportunidades a los
habitantes del municipio a traves de estrategias de desarrollo que permitan
aumentar las riquezas locales; optimizar el uso de los recursos existentes y

crear condiciones para un desarrollo equilibrado en el municipio.

Se ha observado que histéricamente las politicas macro econémicas, han
incidido en un desarrollo desigual entre los municipios. Estas politicas ejercen
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efectos diferenciados entre los municipios debido a que éstos tienen diferentes
caracteristicas. Los desequilibrios o rezagos de las estructuras productivas que
se expresan en términos de desigualdades, pueden ser corregidos, en parte,
con el desarrollo de la economia local, que requiere que todos los actores
presentes en el municipio se transformen en gestores de su propio desarrollo
economico. Esto puede ser posible en los municipios debido a los siguientes

factores:

Localizacidn. Es en el municipio donde se puede lograr mas faciimente el
desarrollo con equidad, con justicia social; o sea, lograr que se realice la parte

social de la economia,

Liderazgo. L.a capacidad de liderazgo de las autoridades locales para lograr
consenso. La viabilidad de un plan de desarrollo ademas de su racionalidad
técnica, debe lograr un consenso social alrededor de sus objetivos, dado que se
requiere de la presencia activa de toda la poblacion para la identificacion de sus
problemas y de las soluciones, en la ejecucion y administracion de esas
soluciones con la intervencion del sector publico y el liderazgo del gobierno

municipal.

Protagonismo. Es en el municipio donde los agentes de desarrollo efectian las
acciones necesarias para encargarse coordinadamente de las gestiones de su
desarrollo econdémico. Este protagonismo de los agentes a nivel municipal, les
permite tener la posibilidad de concertarse para decidir sobre la forma en que

quieren efectuar ese desarrollo a partir de sus propios recursos municipales.
Coordinacion. Los gobiernos locales tienen la facultad de coordinar a todos los

agentes de desarrollo econémico en torno a objetivos comunes, ya que por
separado ninguno sera capaz de lograr el desarrollo econdmico del municipio.
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Incidencia. Dada l|as multiples competencias que tienen los gobiernos
municipales, los diferentes sectores, s& mantienen en continua comunicacién o
contacto con éste. Pero ademas, la Ley de Municipios faculta al gobierno
municipal a participar e incidir en la planificacion y ejecucidon de las obras y
acciones que las instituciones del gobierno nacional implementen dentro del

municipio.

Articulacion. Se pueden definir objetivos claros y consensuados, que se logran
a través de la articulacién de acciones de |los diferentes agentes de desarrollo
existentes en el municipio.

Cooperacion, Se establecen relaciones de colaboracion con el sector privado,
con otros municipios, con otros niveles del gobierno central y la cooperacion

internacional que pueden utilizar para obtener apoyo y asistencia.

Cercania con la poblacién. Esta familiarizado con las necesidades, recursos y
caracteristicas del area jurisdiccional. Puede movilizar recursos de la
comunidad.

Incentivos. Posibilidades para crear condiciones favorables a la actividad
empresarial, tanto para fortalecer las empresas existentes como para la
atraccion de nuevos negocios, a los que puede incentivar en términos de uso
del suelo, infraestructura vial y de comunicaciones, y otros servicios que den

soporte territorial a la competitividad de las empresas.

Efectividad. Buen nivel de rendimiento de las inversiones ejecutadas desde y
por los municipios, demuestra un nivel é6ptimo para la realizacion de programas
especiales de desarrollo con contraparte financiera de parte de las

municipalidades.
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Capacidad Gerencial. Potencial de movilizacion de recursos econdmicos para
el ejercicio de sus competencias, originados en los ingresos propios, en
aquellos que transfiera el gobierno ya sea mediante el traslado de impuestos o

de recursos financieros y otros ingresos.

Reciprocidad. Las finanzas municipales y las posibilidades de profundizar en
una descentralizacion fiscal, ofrecen un amplio abanico de posibilidades y
mecanismoes para lograr incrementos de los ingresos municipales. Desde el
punto de vista del concepto fiscal las opciones tributarias de las municipalidades
en Nicaragua son amplias y ofrecen un efecto de reciprocidad directa, entre el
contribuyente y las calidades en las prestaciones de los servicios e inversiones

municipales.

Estos factores o condiciones existentes en los municipios, deben ser
aprovechados para iniciar el proceso de desarrollo local como la principal
competencia en el ejercicio de su derecho de autonomia, iniciando desde la
organizacion del proceso, hasta la ejecucion, seguimiento, control y evaluacion
de los diferentes proyectos de desarrollo.

4.3. PROCESO DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO ECONOMICO
MUNICIPAL.

En el proceso de planificacion del desarrollo econémico local, se

distinguen las siguientes etapas basicas:

» El Diagnéstica, cuya elabaoracion y actualizacion debe fundamentarse en
un sistema de Indicadores Municipales.

» Laidentificacion de potenciales de desarrollo del Municipio.

o Laidentificacion de los grupos meta.

o La definicion de objetivos o lineas estratégicas.
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o La definicion de programas de desarrollo.
o La identificacidon y priorizacion de proyectos estratégicos para el

Desarrollo del Municipio.

Todas las etapas sefaladas, ordenadas de manera coherente y
sistematica nos permitiran disefar la agenda o plan de desarrollo de! municipio,
para lograr los objetivos y metas trazadas en un periodo de tiempo
determinado, y cuya ejecucién, control y evaluacion sera tarea del comité de
desarrollo municipal, organizacién en la que converge; el gobierno municipal,
las instituciones, el sector empresarial y la sociedad civil.

1. El diagnostico de la situacion socioeconomica del municipio:

El diagndstico es la etapa inicial del proceso de planificacion, la que nos
permitira canocer los principales problemas del municipio y sus causas, las
debilidades, asi como las potencialidades positivas del territorio. Nos brindara
las bases o puntos de partida para planificar la estrategia y acciones de
desarrollo que se impulsaran desde el municipio, ya que a través del mismo
podemos caracterizar, conocer y distinguir 10s aspectos sobre los que se ha de
intervenir en el municipio para impulsar su desarrollo.

En la etapa de diagnostico, se trata entonces de conocer y entender la
situacion economica, social y politica que existe en el municipio, sus recursos,
problemas y necesidades, su evolucion reciente y sus tendencias futuras. El

diagnostico nos permitira obtener respuesta a preguntas como:

o Cuantos habitantes tiene el municipio,

o Como estan distribuidos los habitantes en el territorio,

o En qué actividades estan ocupados: agricultura, ganaderia, artesania,
cComercio,

» Son funcionarios del gobierno,

o Viven bien o tienen problemas para subsistir los habitantes del municipio,
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« Qué se produce en el municipio,

« Cuantas empresas hay en el municipio,

« Co6mo estan los servicios de salud, educacion, agua potable, energia
eléctrica,

« Coémo estan las carreteras y caminos, etc. 2

2. Sistema de indicadores, base para la elaboracién y actualizacién del
diagndstico municipal.

Los indicadores municipales, son indices o cifras, que muestran la
evolucion o comportamientc de una cantidad y nos suministran informacion
sobre la situacion socioecondmica del municipio. Tomando en cuenta que las
municipalidades disponen y generan una gran cantidad de informacién, que
puede ser aprovechada para montar un sistema de indicadores que sirva de
base para la elaboracion y actualizacion periédica del diagnhéstico y para la
toma de decisiones sobre las politicas de desarrolic, los programas y proyectos
a ejecutar como parte de la agenda de desarrollo del municipio, es conveniente

estructurar un sistema de indicadores municipales.

Dicho sistema debe elaborarse con el objetivo de establecer una minima
bateria de indicadores sociceconémicos por areas tematicas que permitan
vigilar o diagnosticar cambios en las condiciones de vida de [a poblacién a nivel
del territorio.

Al crearse un conjunto de indicadores con fines de diagnostico
permanente para la planificacion, se busca medir mediante la informacion
existente un estado final para cada componente social y econémico de manera

periddica y cambiante.
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Finalmente, a través del sistema de indicadores podemos:

¢ Evaluar periédicamente el desarrollo del sistema socio econdmico y sus
tendencias a nivel local.

¢ Verificar la viabilidad de una politica especifica.

e Establecer prioridades en las necesidades.

¢ Detectar posibles conflictos al interior del sistema socio econoémico.

« Observar cambios en el consumo y distribucién del ingreso.

« Observar la movilidad o el ascenso sacial de la poblacion.

¢ Reflejar fehacientemente la situacion socioecondmica del municipio, en
un momento dado.

« Medir los avances o retrocesos de la economia municipal en su conjunto.

e Servir como punto de partida, para la definicion de metas y objetivos a
alcanzar a través de programas, proyectos e incluso, planes de
desarrollo socioecondmico que impulse el gobierno municipal.

o Reflgjar las tendencias del desarrollo municipal, y dar pautas para

reorientar la politica econémica y social del municipio.

3. Identificacion de Potenciales de Desarrollo.

La elaboracidn de! diagnéstico, sobre 'a base de los indicadores
municipales, debe contener informacién sobre los diferentes potenciales de
desarrollo del municipio. Es decir, sobre agquellas condiciones iniciales sobre las
cuales podria asentarse la ejecucion de los primeros programas, proyectos o
acciones de desarrollo local. En esta segunda fase del proceso de planificacion
del desarrollo econtmico local, se trata entonces de identificar las
oportunidades que existen en el municipic y su entorno y las capacidades
internas para aprovecharlas en funcion de [a promocion del desarrollo

economico.
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Con esto se pretende determinar los componentes o elementos de la
economia municipal, sobre los cuales debemos centrar nuestros esfuerzos, ya
que presentan ciertas condiciones favorables, como fertilidad del suelo,
condiciones climaticas, disponibilidad de recursos naturales, etc., que debemos

aprovechar para desarrollar nuestro municipio con mayor celeridad y facilidad.

Otro aspecto que podemos definir es el potencial humano, la experiencia
profesional y técnica de la poblacién del municipio y sus posibilidades de
utilizarla como potencial de desarrollo. De igual manera podemos identificar
fuentes potenciales de financiamiento tradicionales y no tradicionales, para la

ejecucion de |la agenda de desarrollo local.

Sobre los potenciales de desarrollo del municipio, podemos

sistematizarlas de la siguiente manera:

e Potencial minero

¢ Potencial agricola

¢ Potencial energético

e Potencial forestal

¢ Potencial pecuario

» Potencial piscicola

e Potencial agroindustrial

» Potencial empresarial (Pequefia y microempresa)
e Potencial Turistico

e Potencial industrial

« Empresas de Servicios Municipales
o Potencial profesional y técnica

e Potencial organizacional

¢ Potencial financiero, etc.
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4. \dentificacién de Grupos Meta.

La siguiente etapa del proceso consiste en |a identificacién de grupos de
pobladores, por lo general de escasos o limitados recursos economicos, con
niveles de pobreza, alta y extrema pobreza; grupos de empresarios y
productores que carecen de fuentes de financiamiento para mejorar sus
sistemas de produccién, grupos de empresarios que no cuentan con capital de
trabajo; barrics, comunidades, y comarcas carentes de los servicios basicos
elementales pero con abundante potencial agricola c minero; quienes seran los
receptores y beneficiarios directos de los programas, proyectos y acciones

dirigidas de la agenda de desarrollo local.

5. Definicion de Objetivos o Lineas estratégicas de Desarrolio:

Como cuarta etapa en el proceso de planificacion del desarrollo
econémico local después de haber elaborado el diagndstico municipal,
identificado los potenciales de desarrollo y los grupos meta que seran
prioritariamente beneficiados con los programas y proyectos de la agenda de
desarrollo, procederemos a definir los objetivos o lineamientos estratégicos que
deseamos alcanzar en un periodo de tiempo determinado. Es decir en esta
etapa se trata de establecer |as politicas de desarrolio del municipio.

Trazar los lineamientos estratégicos, es establecer los ejes principales de
trabajo, en orden de pricridades, que el equipo de gobierno, con el consenso de
todas las fuerzas sociales, econémicas y politicas, y en coordinacidn con todas
las instituciones de gobierno central con presencia en el Municipio, asi como
organismos no gubernamentales y otras instituciones, define para su periodo de

mandato, preferiblemente para periodos mas extensos.
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Los lineamientos estratégicos, como programa politico, logrado en
consenso con todas las fuerzas del municipio, pueden estar enmarcados en los
siguientes ejes fundamentales:

¢ Promover el desarrollo econdmico y la creacion de empleo permanente
en el Municipio.

o Promover y facilitar un proceso de reconversion industrial en tedas las
empresas existentes en el Municipio, particularmente en pequefias
medianas y microempresas.

» Facilitar la creacién de nuevas empresas agricolas y agroindustriales en
el Municipio.

e Impulsar Ila creacion de cadenas productivas municipales o
intermunicipales, desde la exiraccion de la materia prima hasta la
elaboracién del producto final.

o Fomentar el aumento de las areas sembradas con productos agricolas,
particularmente de granos basicos y de productos agricolas para uso
industrial, y facilitar la tecnificacion de dicha produccion, para aumentar
la productividad de la misma.

e Promover el cultivo de productos agricolas no tradicionales, tanto para el
consumo interno, como para la exportacion.

¢ Impulsar el desarrollo de la infraestructura productiva, como base
impartante e incentivadora del incremento de la inversion privadas en el
municipio.

e Promover la creacién de zonas francas y empresas maquiladoras.

e Proporcionar a los productores informacién sobre fuentes de
financiamiento, y sobre politicas de comercializacion con el sector de
comerciantes del municipio.

e Promover el desarrollo de |a ganaderia, la pesca, la camaronicultura,

etc.®
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Programas de Desarrollo.

Los objetivos © lineas estratégicas trazadas, son la base para la
definicién de programas de desarrollo. Dado que la realizacién de los mismos
requiere de la ejecucion de un conjunto de acciones, l0s programas y proyectos,
éstos conforman los instrumentos que utilizamos para intervenir o actuar sobre
la realidad actual del municipio y conseguir los objetivos o lineas estratégicas
gue nos hemos planteado.

Una agenda o plan de desarrollo econdmico local estd constituido por
programas dirigidos a enfrentar temas generales o a materializar un objetivo
estratégico. Dichos programas a su vez se organizan en torno a proyectos
especificos o actividades muy particulares, cuyo propdsito es contribuir a la
realizacién de un aspecto importante del objetivo estratégico. La idea de
formular programas sobre |la base de objetivos estrategicos, consiste en abrir un
canal de comunicacion entre la realidad actual que nos presentan los datos del

diagnostico y la realidad deseada para nuestro municipio en los proximos anos.

Es decir, encontramos una situacion reflejada en el diagnbstico e
incidimos sobre ella para transformarla o cambiarla en un periodo de tiempo
determinado a fravés de la implementacidn de programas y proyectos. Veamaos
¢como podriamas formular programas sobre la base de los objetivos estratégicos
trazados con el siguiente ejemplo:

o Al objetivo estratégico de impulsar la creacion de cadenas productivas,
corresponderian los siguientes programas:

¢ Programa de fomento del cultivo de productos agroindustriales

o Programa de financiamiento del cultivo de productos destinados a la
agroindustria local.

 Programa de asistencia técnica y capacitacion a productores agricolas
gue suministran materia prima para la industria local.

73



s Programa de apoyo a la comercializacion de productos agroindustriales
elaborados en el municipio.
¢ Programa de apoyo a la creacion de empresas agroindustriales en el

municipio.

De esta manera quedan establecidas las areas programaticas sobre las
gue debemos trabajar para lograr la creacion de cadenas productivas en la
agroindustria local, comenzando desde el cultivo hasta la comercializacion de
los productos agroindustriales que se elaboren en el municipio. La
implementacion de dichos programas permitiria establecer la cadena,
aprovechar de manera industrial las materias primas que se elaboran, agregar
valor a la produccion agricola, mejorar las condiciones de la comercializacién de
los mismos, generar empleos Yy riquezas al municipio, y alcanzar

paulatinamente el objetivo planteado.

Pueden ser formulados tantos programas como sea necesario para la
realizacion de los objetivos estratégicos, de manera que alrededor de los
restantes objetivos o Lineas estratégicos presentados en el inciso anterior de
este documento, podrian formularse programas.

El orden de prioridades en la implementacion de los programas, puede
estar en correspondencia con los niveles de urgencia en la solucion de los
problemas del municipio, 0 a lo que decidan los actores que participaron en la
elaboracion de la agenda de desarrollo y su implementacion.

Identificacion de Proyectos Estratégicos.
La identificacion de los proyectos estratégicos en el marco de un

programa de desarrollo o de toda la agenda de desarrollo local, como siguiente

etapa del proceso de planificacion, consiste en seleccionar aquellos proyectos,
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que dinamizan o aceleran la materializacién del programa, creando condiciones
para la ejecucion exitosa de los restantes proyectos que lo conforman.

De igual manera, los proyectos considerados estrategicos contribuyen de
una manera mas directa a la realizacién de los objetivos planteados en la
agenda de desarrollo. La definicion de los proyectos estratégicos obedece a las
condiciones concretas de cada municipio, sus potencialidades, problemas y

necesidades.

En los municipios que elaboran agendas de desarrollo, pueden existir
tantos proyectos estratégicos como se estime conveniente para fines de
gjecucion de programas de desarrollo, atendiendo siempre a sus efectos

dinamizadores.

Los proyectos estratégicos, una vez identificados, deben ordenarse por lo
menos en un banco de proyectos, en forma de perfil para su posterior
formulacion una vez puedan ejecutarse o conseguirse los fondos para su

ejecucion.

Finalmente quisiéramos hacer referencia a algunos elementos que deben
considerarse a la hora de identificar y formular un proyecto: El proyecto y su
ejecucién es un instrumento el cual permite superar, en un periodo de tiempo
determinado, un problema o necesidad concreta de una comunidad, comarca o

municipio, por tanto:

o El proyecto es parte de la estrategia.

¢ El proyecto es una propuesta que se hace en la actualidad para transitar
hacia la situacién deseada.

e« El proyecto debe tener un foco o aspecto muy preciso sobre el que
intervendra.

o Los logros que resulten del proyecto contribuiran a la superacion del

problema inmediato. !
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Elementos del Proyecto.

Hacer un proyecto implica fransitar un camino que tiene secuencias
l6gicas. Existe un conjunto de pasos elementales que deben darse para optar a
una formulacion util, el cual puede estar definido a nivel de idea, perfil,
prefactibilidad y factibilidad. De éstas secuencias se pueden destacar; Los
Objetivos.

Los objetivos del proyecto deben cumplir algunas condiciones basicas
que les brinden validez. En primer téermino existe una direccionalidad,

dimensionalidad y alcance o amplitud, en que debe insertarse el objetivo.

Hablamos de una direccion estratégica, cuando el estado de situacién
que se pretende alcanzar en el largo plazo, implica una transformacién definitiva
de la situacion actual. Esta direccion apunta y define lo que "debe ser" del

municipio 0 comarca: €s la imagen - objetivo.

El objetivo del proyecto en una amplitud especifica o inmediata,
corresponde a lo que se pretende lograr en un plazo cercano. Apunta a resolver
la causa directa que da origen al problema detectado, expresa una meta
cuantificable. Su formulacion implica la definicion de acciones que sefalan la
superacion del problema, por ejemplo: "aumentar”, "mejorar”, "disminuir", etc.

Resultados del Proyecto.

Los objetivos inmediatos suponen productos concretos o resultados
esperados de las actividades del proyecto. Estos deben ser coherentes con los
objetivos, especialmente en lo relativo a la cantidad y calidad de los mismos. La
consistencia entre el objetivo propuesto y los resultados que se esperan
obtener, definira el éxito del proyecto.
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Los productos del proyecto deben estar planteados como indicadores
gue permitan verificar la real incidencia de las actividades, por ello su
formulacion corresponde hacerla como actividades ejecutadas. Si los objetivos
son formulados como indicadores verificables, cuantificables, se podra tener
una vision clara al momento de hacer evaluacion de resultados.

Las actividades del proyecto.

Alcanzar los resultados o productos inmediatos implica programar una
secuencia organizada de paso gue conduzcan a concretar los resultados y

objetivos proyectados.

La formulacidén de las actividades del proyecto debe sintetizar sélo las
acciones principales o aquellas que son imprescindibles para alcanzar los
resultados, es decir generalizandolas en etapas, Esto equivale a agrupar las
actividades detalladas de naturaleza comuin, destacando los resultados

intermedios que se desean conseguir,
La evaluacion.

La evaluaciéon de los resultados y objetivos significa definir algunos
criterios de satisfaccion o éxito expresados como cambios cualitativos, pero
adernas tal como se dijo, debe existir indicadores cuantitativos.

Ambos entregaran informacion que permitan cotejar los verdaderos
resultados que se han conseguido en torno a los objetivos propuestos.

Las principales caracteristicas de |la evaluacion:

e Debe asegurar la realizacion de todas las actividades y resultados del

proyecto dentro de los plazos de tiempo programados.
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o Debe permitir ajustar los costos programados, asegurando la rentabilidad
del proyecto.

s Debe lograr los objetivos que nos hemas propuesto con la realizacion del
proyecto.

Las etapas del proceso de planificacion que hemos analizado en este
capitulo, nos suministraran todos los insumos y toda la informacion para
elaborar la agenda de desarrollo del municipio. Dicho proceso podria ser
iniciado o facilitado por el gobierno municipal; sin embargo, mientras transcurra
el proceso deben irse creando condiciones para la concertacion de las
diferentes fuerzas sociales, economicas y politicas del municipio que
organizadas en el comité de desarrollo municipal o en otras estructuras de
fomento del desarrollo local participaran en su implementacion.

La viabilidad de una agenda de desarrollo econdmico local, depende en
gran medida de la concertacion de voluntades que se logre con esta
organizacion. Por lo tanto, es necesario canstruir los grupos dentro de todos
estos sectores y empresarios, con los que se van a establecer acuerdos o

compromisos de forma concertada.

En este capitulo se mostraran desde diferentes angulos y puntos de
vistas, las concertaciones que pueden establecerse dentro del marco del
procesoc de elaboracién, ejecuciébn y control del pian para el desarrollo
econdmico local. Cuando se va a realizar un proyecto lo mas importante para
lograr el éxito es que las personas involucradas no sélo se entusiasmen con él,
sino que ejecuten acciones especificas para su realizaciéon y para ello, son
necesarios los acuerdos o los compromisos a fin de realizar las acciones que se

determinen.

El desarrollo econémico local es un fenomeno complejo, en el que

intervienen actores, organizaciones e influencias de diversos ambitos y
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caracteristicas, su €xito o fracaso depende fundamentalmente, de los acuerdos
concertados entre el conjunto de agentes que influyen en un proceso de esa
naturaleza. Estos acuerdos se establecen en torno a intereses compartidos que
dificilmente podrian alcanzarse de forma individual o en el mejor de los casos,

se obtendrian resultados de mucho menor importancia.

Lo primero a tener presente es que una concertacion es viable cuando
responde a una necesidad. El segundo punto, que se deriva del primero, es que
una concertacion se consclida cuando proporciona beneficios a todos los que la
integran. Beneficios que tienen que ser atractivos para cada una de las
entidades que participan en ella, en funcidn de sus intereses particulares.
Entonces, al producirse el punto de convergencia de estos intereses, se

provoca un impacto positivo en el desarrollo global del municipio.
1. Condiciones para Acuerdos Concertados.

Una de las condiciones que debe cumplir la concertacion para fener éxito, es

tener que satisfacer dos grandes requerimientos en su actuacion:

e Desarrollar identidad y Apropiacion; que los actores se identifiquen y
se apropien de los retos, tanto individual como colectivamente.
« Racionalizacion de Recursos; conlleva una disminucion de costos de

las actividades y/o acciones respectivas.®
2. Factores de los Acuerdos Concertados:

Por otra parte, también se necesita tener presente que se actua en un
territorio donde existen factores que influyen y/o condicionan el funcionamiento

de los mismos. Algunos de estos factores son de origen y naturaleza municipal,

y otros son impactos provocados desde nivel regional, nacional o internacional.
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3. Pasos para establecer acuerdos:

Existen diferentes formas para llegar al establecimiento de una
concertacion, una de las formas mas completa es la que se inicia con la
definicién y clasificacion de los problemas y formas de negociarlo hasta dejar
estructurada una organizacion apropiada:

s Clasificacion de los problemas y negociacion
e Distribucion de roles y funciones

e Estructura y operativizacion.

3.1 Clasificacion de los problemas y negociacion.

Dado que los problemas que enfrentan las comunidades con respecto al
desarrollo economico local son altamente complejos, lo mas probable es que
sean vistos de diferente manera por los miembros que suscribiran los acuerdos
de concertacion.

Cada organismo o© institucion, identifica su actuar como el mas
importante, lo primero consiste en ponerse de acuerdo en el orden de

importancia o prioridad de los problemas a resolver.

Una vez identificado los principales problemas, se tratara de acordar qué
aspectos de los problemas se van a atacar, hasta gué grado de solucién y con
qué tratamiento.

3.2 Distribucion de roles y funciones.
Completada la clasificacion de los problemas y su tratamiento, se

distribuyen los roles y funciones, de acuerdo a objetivos precisos y las

actividades definidas para alcanzarlos. En este nivel suelen generarse fuertes
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tensiones, debido a la decision sobre quién es el que manda. Para resolver el
problema del poder, el grupo de organizaciones necesita acordar como se hara
la toma de decisiones, cuales seran los mecanismos para resolver o mejorar los
conflictos, como se distribuird o compartira el liderazgo. Esto requiere definir

dos cosas:

¢ Los dominios de cada una. Es decir, los ambitos donde cada cual tiene
mas competencias.

¢ Los limites de su respectivo campo de accion. De este modo, cada
integrante de la alianza tendra una cuota de poder y de desarrollo de su

sector en el transcurso del proceso.

3.3 Estructura y operativizacion.

Fijados los objetivos y las tareas que se desprenden de e¢llos, debe
crearse una estructura; o sea, una organizacion interna adecuada a sus

propdsitas y sus recursos. Para lo cual se necesita definir:

+ Personal idoneo para desarrollar esas tareas.
e Definir la Organizacion y Funcionamiento de las Estructuras.
{procedimiento, politicas, mecanismos de evaluacion etc.)

e Definir las tareas y aportes de sus miembros.

4. Fines de las Concertaciones:

Existen distintos tipos de acuerdos concertados, segun sus fines:
resolver conjuntamente un problema, intercambiar informacién, compartir
recursos, establecer relaciones de colaboracion, etc. Su nivel de “formalidag"
dependerd de la naturaleza de los compromisos que establezcan sus

integrantes entre si.
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Por lo tanto, resulta imprescindible tener clarc el objetivo para el cual se
establece ese acuerdo: su estructura y forma de operar tienen que ser acorde

con el contenido que éste tenga. Los acuerdos pueden clasificarse en:

e Acuerdos de intercambio
s Acuerdos de coordinacion

e Acuerdos de colaboracion. >3

4.1 Acuerdos para ¢l intercambio.

En los acuerdos de intercambio, los lazos entre sus integrantes implican
un grado de compromiso muy bajo, pudiendo entrar o salir sin afectar
significativamente al conjunto de la alianza. Suelen ser "invisibles", ya que no

necesitan de un espacio fisico determinado.

4.2 Acuerdos para la coordinacion.

La coordinacion, como o indica su nombre, se forma para aportar y
obtener algo. Por lo tanto, la pertenencia a ella es mas estable, y si una
organizacion miembro se retira, la concertacion se ve afectada. Los lazos que
se establecen son formales. Estos acuerdos pueden ser con agenies del

municipio o con agentes e instituciones que estan fuera de éste.

4.3 Acuerdos para la colaboracion.

Se construyen para hacer acciones conjuntas donde un miembro aporta
al otro sin obtener beneficios directos. La pertenencia es estable, el retiro de un
integrante es un asunto serio que puede provocar cambios sustantives en la
concertacion e incluso su fracaso. Para operar, se establecen compromisos y
procedimientos formales.
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Los acuerdos de concertacion se realizan entre y con:

Instituciones Publicas.
Empresarios y Productores.
Organismos no Gubernamentales.

Poblacién organizada.

5. Propuestas de acuerdos para la promocién del desarrollo econémico

municipal:

Los acuerdos pueden tener diferentes niveles de obligatoriedad, segun el

nivel y el grado de compromiso alcanzados pudiendo ser de caracter obligatorio

o voluntario, segun los acuerdos entre las partes, pudiendo ser normados por

leyes, ordenanzas, convenios, contratos, compromiscs, etc. Las politicas

concertadas entre el gobierno municipal y los diferentes sectores econémicos y

sociales del municipio, se pueden agrupar en:

5.1 Acuerdos para promover una utilizacién racional de los Recursos

Naturales y el Medio Ambiente.

Creacion de reconocimientos honorificos a todas aquellas personas,
empresas y organizacion que se destaquen en las tareas de proteccién
de los recursos naturales y del medio ambiente.

Elaboracion de propuestas de incentivos para todos aquellos que
contribuyan con inversiones y/o servicios para la proteccion,
mejoramiento y restauracion del medio ambiente.

Acuerdos de coordinacion para el control de la explotacién de los
recursos naturales, (autorizacién, marcaje, extraccion, transporte vy

comercializacion).
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e Las personas que se beneficien con una concesion de explotacion de
recursos naturales, pueden comprometerse a entregar el 25% de la
misma directamente al gobierno municipal.

e Los empresarios que realicen inversiones en el municipio, pueden
comprometerse a realizar un estudio de impacto ambiental,

o El gobierno municipal se puede comprometer a elaborar un plan de
ordenamiento territorial urbano y rural con especial énfasis en el manejo
de los recursos naturales.

¢ Las empresas que ocasionan problemas de contaminacion del medio
ambiente del municipio, se pueden comprometer en un corto plazo a

eliminarlos.

5.2 Acuerdos para el desarrollo econémico local.

Elaborar una politica de incentivos fiscales y beneficios con el animo de
promover el desarrollc econémico, dirigido al fomento de las diferentes

actividades econémicas en el municipio.

+ Rebajas en pago sobre el costo de la edificacion o mejora de empresas.

» Rebajas o exoneracion por un tiempo definido en el pago de impuestos
de bienes inmuebles, matriculas, impuestos sobre ingresos y tasas por
servicios a las empresas nuevas que se constituyan en el municipio.

¢ Establecimiento de una oficina de desarrollo econémico local que brinde
informacion y atienda a los sectores productivos.

e« Suministrar informacion sobre las diferentes organizaciones que brindan
servicio de asistencia, asesoria técnica y capacitacion.

e Suministrar informacion sobre las exportaciones, inversiones y ferias
internacionales.

e Informar sobre los mercados preferenciales para los productos no

tradicionales y productos artesanales.
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e Las empresas, se pueden comprometer con el gobierno municipal a
contribuir cumplidamente con sus aportes tributarios.

« El gobierno municipal, se puede comprometer a agilizar los tramites
municipales necesarios para la legalizacion de las empresas y a otorgar
los beneficios concertados.

e Tratar de integrar las cadenas productivas de los diferentes sectores
econdomicos del municipio. 3*

5.3 Acuerdos para promover el Desarrollo Politico del Municipio.

Se tratara de promover, fomentar e incentivar la creacion de
organizaciones complementarias y de apoyo al gobierno municipal, para
promover el desarrollo economico local, fortalecer la participacion de la
poblacidn, mejorar la prestacion de los servicios e imprimir mayor eficacia en la
gestion municipal, asi como de promover y estimular la relacion permanente de
las autoridades y ciudadania, y definir mecanismos de funcionamiento en las
diferentes estructuras de participacion:

e Agilizar la creacion y legalizacion de las diferentes formas de
organizacion de ta sociedad civil, como asociaciones de pobladores,
sectoriales, culturales, gremiales, deportivas, profesionales y otras.

+ Promover la participacion ciudadana en |la gestion de los asuntos locales
sea de forma individual o colectiva a través de la promocion de la
organizacion de la comunidad en aquellas obras que de manera directa
les beneficien.

¢ Los pobladores que de forma organizada se integren en la ejecucion de
obras y proyectos que los beneficien podran tener rebajas en el pago de
las contribuciones especiales, dandose prioridad a los proyectos que

cuenten con mayor participacion y aportes de los beneficiarios.
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5.4 Acuerdos Sociales.

Se trata de promover la inversion social y de desarrollo humano.

e Participacion de la poblacién en la formulacion, gestion, ejecucion vy
seguimiento de obras y proyectos sociales.

s Priorizacion a los sectores méas desprotegidos: nifios, mujeres, ancianos.

e Todas las personas que se dediquen a actividades que tengan como
finalidad promover en sus respectivos municipios el desarrollo social
relacionado con la educacién, la salud, humanitarios y de viviendas de
interés social pedran tener un trato preferencial en pagos de impuestos

y/o tasas.

El proceso de desarrolio econdmico local, inicia con la fase de
organizacion de todas las fuerzas del municipio, continia con la planificacion,
en la que se definen las lineas estratégicas, objetivos y metas de desarrollo y se
define el banco de proyectos de desarrollo del municipio. Para garantizar el
éxito del proceso en la implementacion de la agenda de desarrollo, el proceso
debe continuar con la fase de concertacion, la que tiene como proposito
alcanzar acuerdos entre los diferentes actores y agentes del desarrollo local
alrededor de la ejecucion de los proyectos y alcanzar los objetivos y metas

planificadas con amplia participacion ciudadana.
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5. - RESTRUCTURACION ORGANICA Y ADMINISTRATIVA.

En este apartado se tratan tres aspectos que son fundamentales para un
buen Gobierno Municipal. La actualizacién de la estructura organica de la
administracién plblica municipal, la sistematizacibn administrativa y la
necesidad de institucionalizar el servicio civil de carrera dentro de la estructura

gubernamental.

La reforma integral de los Municipios mexicanos atraviesa su
organizacién burocratica por ello es definitivo para el éxito del Gobierno
Municipal en el siglo XXI, redefinir su organizacién haciendo de éste un ente
dindmico, innovador y con iniciativa de renovacion permanente, Que haga que
las decisiones politicas y los programas de gobierno fluyan a través del
andamiaje administrativa de una manera mas agil y eficaz.

La sistematizacion administrativa acompafia este proceso de
reorganizacion innovadora con un afan de hacer de los procesos
administrativos y técnicos sucesos minuciosos, racionales y metédicos no
sujetos a caprichos discrecionales que alteren la credibilidad y confianza de los
empleados publicos y de los ciudadanos. Deben instituirse procesos
administrativos creibles, efectivos y precisos que aseguren la realizacion de las
actividades operativas necesarias para alcanzar los objetivos politicos vy

ciudadanos.

El servicio civil de carrera es la otra gran asignatura pendiente de la
estructura de Gobierno mexicano. Su ausencia ha generado incertidumbre
laboral, improvisacién y deéficit de rendimiento administrativo. Es clave para la
modernizacién publica federal, estatal y municipal contar con una carrera

publica, que garantice contar con un cuerpo de funcionarios profesionales que
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constituya la columna vertebral del servicio publico, donde estos estaran sujetos

a resultados eficaces y no a los vaivenes politico- partidistas.

5.1. - REEDIFINICION DE LA ESTRUCTURA BUROCRATICA.

Las organizaciones publicas han venido sufriendo intensos procesos de
transformacion en la dltima década. La idea de un Estado monolitico compuesto
de ordanizaciones gque forman un todo coherente, regidas por una racionalidad
estatal global, ha sido totalmente rebasada por una realidad compleja, diversa
y altamente cambiante. Cada organizacion piblica se enfrenta e interactua con
una sociedad plural, conflictiva y heterogénea. [ncluso la idea misma del Estado
puede ser concebida mas hoy, como una red de agencias con patrones de
racionalidad diversos, que si bien interactian y buscan complementariedad,
constituyen mas bhien un conjunto organizacional complejo, que un todo
coherente y uniforme.

En parte los procesos mismos de reforma gubernamental, directa o
indirectamente, han buscado este tipo de diferenciacién entre agencias,
especializando sectorialmente las funciones estatales, abriendo espacios para
el cambio al interior de dichas agencias, intentando romper rigideces; en
sintesis buscando un reacomodo en las estructuras de gestion y de relacion
entre los gobernantes, administracion publica y la sociedad civil. Ademas,
buscando hacer de esta articulacion un espacio mas funcional, competitivo,
abierto y participativo, permitiendo asi una mayor eficacia en los esquemas de
gobernabilidad.*®

El cambio gubernamental por lo tanto seria dificilmente entendible sélo a
nivel macro, ciertamente el ente estatal cambia como un todo, pero es
imprescindible entender la naturaleza de sus cambios especificos, en el nivel

micro es decir en el aparato municipal, para poder interpretar esa
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transformacion global. La reforma organizacional desde el Estado perspectiva y
sus respectivos niveles de gobiernc y administracion publica debera ser visia
como una multiplicidad de modificaciones en las estructuras particulares de
agencias y niveles de gobierno, que en un proceso en cascada, de naturaleza
incremental, va generando un cambio generalizado, de resultados macro. La
perspectiva de entender al Estado no como un ente supremo que cambia, sino
como un conjunto de redes organizacionales e institucionales en varios niveles,
que estan en proceso de reconfiguracion, esta es una perspectiva que puede
dar mucha claridad respecto al cambio dinamico que sufren las organizaciones

en el mundo moderno. %

La concepcion de innovacion ha sido diversa, yendo desde una idea
mecanica que asume simplemente que ciertas técnicas o métodos de gestion
son en si portadores de un potencial innovador, hasta visiones en las que
asume que la innovacién es una “construccion social complejo, en el que se
una variedad de factores individuales, organizacionales y contextuales afectan

su adopcion”. ¥’

Una primera distincion que se hace es entre innovacion técnica e
innovacién administrativa. Esta se preocupa por analizar la relacién entre
ambos aspectos y su vinculacidn con el desempefio organizacional. Segin
esta, es importante distinguir las fases de iniciacion, desarrolio y puesta en
marcha, analizando - dé preferencia - la innovacion en su fase de ejecucidén una
vez que ha mostrado su capacidad de generar un mejor desempefio
organizacional. La puesta en marcha, desde esta perspectiva, es el uso de un
nuevo recurso, sistema, programa o politica. Por innovacion técnica se
entenderia aquella que afecta el sistema técnico de una organizacion,
relacionada con la actividad primaria del sistema. Por innovaciéon administrativa
se entenderia aquélla que ocurre en el sistema social de la organizacion, es

decir, el sistema de relaciones entre los miembros de la organizacion.*®
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Otra se ocupa especificamente por la estructura organizacional como
una variable facilitadora o bloqueadora de iniciativas innovadoras. En este
sentido, habria ciertas tendencias del contexto - particularmenie cambios
continuos y ausencia de estabilidad -, que impulsarian a adoptar estructuras
organicas, mas flexibles y descentralizadas, y no estaticas-burccraticas y darian
un perfil innovador a dichas organizaciones. En este tipo de configuracion se
combina una estructura organica, que responde a contextos dinamicos, con
estructuras descentralizadas que enfrentan altos niveles de complejidad. Sin
embargo, una estructura innovadora que sobrevive tendera también, a través
del tiempo y si la dinamica de generacién innovadora no se mantiene, a

burocratizarse.

Es claro que el concepto de innovacion es complejo y muy amplio en sus
interpretaciones, ademas evidentemente parte de la literatura se ha generado
en €l ambito del estudio de organizaciones empresariales. Sin embargo, desde
nuestra perspectiva buena parte de estos conceptos son utiles para entender la
dinamica de innovacion de espacios organizacionales publicos aun cuando
éstos sean menos estructurados y precisos en sus fronteras como podria ser el

caso de una administracién municipal.*®

5.2. - SISTEMATIZACION ADMINISTRATIVA.

La administracion publica, para ser instrumento Gtil a la modernizacion
del pais, debe someterse a sus propios procesos renovados. Estos deben
encaminarse a desburocratizar, en un afan decidido que esta sea capaz de
provocar los cambios necesariocs que nuestros esquemas tradicionales

requieren.*

Se aplican en forma preventiva para poner un coto al exceso de

reglamentacion en todos los niveles de la administracion y evitar cargas
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burocraticas injustificadas a la ciudadania; y en forma correctiva, para que la
administracion publica se oriente a facilitar al ciudadano el acceso a los

Servicios.

La administracion y la sociedad no pueden seguir atadas a un excesivo y
desarticulado conjunto de normas, reglamentos, acuerdos, circulares, etcétera,
que en lugar de favorecer el cumplimiento de sus funciones y de propiciar la

prestacién de servicios oportunos, los complica y retarda.

La simplificacion de los procesos debe contribuir a abrir mayores
espacios a los sectores productivos del pais para que participen en la
recuperacion de nuestra capacidad de crecimiento. No se alentara a la inversion
si los tramites, en lugar de servir, resultan obstaculos que generan corrupcion.
La desburocratizacion debe significar la transformacién de la gestion
administrativa para que se traduzca en procedimientos claros, con tiempos,
costos y resultados previsibles, Esta es la sistematizacion administrativa
moderna. 4’

Los esfuerzos de mejoramiento de gestion publica han sido constantes
en la administracion publica. En algunas etapas particularmente, se ha
alcanzado un adecuado nivel de orden, sistematizacion y capacidad técnica, lo

que ha servido de base para experiencias posteriores.

El campo de aplicacion ha sido siempre el mismo. Sin embargo, las
experiencias adquiridas han propiciado la basqueda de distintas estrategias a lo
largo de este proceso de sistematizacion administrativa.

Desde hace varios afios, se intentdé en primer término, una reforma de
las esfructuras, procedimientos y normas con un enfoque interno, es decir
partiendo de la perspectiva del propio servidor publico, sin una vinculacién clara

con el ciudadano como el fin tltimo de la gestion gubernamental.*?
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Posteriormente, se realizo un esfuerzo para mejorar la atencion al publico
directamente en las ventanillas y lugares de servicio, proporcionandole
informacion sobre tramites, requisitos y formularios para que pudiera exigir sus
derechos y cumplir con sus obligaciones. No obstante la infiltracién legislativa,
el exceso de las reglamentaciones, la complejidad de tramites y requisitos y la
discrecionalidad de los servidores pilblicos impidié el mejoramiento de las
relaciones entre la administracién publica y el ciudadano ganande la confianza
de las personas.*®

Recientemente, y como consecuencia de la crisis, la politica econdémica
marco la pauta para una reduccion en el aparato administrativo derivado de la

disminucién del gasto publico.

El cumulo de las experiencias sefialadas ha permitido concebir una
estrategia apoyada, en primer término, en la participacién decidida de los
sectores social y privado, asi como en el fortalecimiento de los mecanismos de
comunicacién y concentracion como elementos principales de dicha estrategia.
Y con les nuevos paradigmas administrativos que exigen los tiempos que

vivimos.**

Por ofra parte para corregir desde su origen la multiplicidad de
ordenamientos, es necesario ubicar y sensibilizar a los servidores publicos en
sus distintos ambitos (ejecutivo vy legislativo), ya que son ellos los que emiten
las disposiciones juridicas y reglamentarias y formulan las normas en general.

La limitacion actual de recursos propicia, ademas, con la clara

determinacién de prioridades para su atencion, que la sistematizacion

administrativa sea profundamente selectiva.*®
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5.3. - SERVICIO CIViL DE CARRERA.

El servicio civil de carrera es un sistema meritocratico de reclutamiento,
promocién y permanencia para los funcionarios de la administracién publica y
ha sido un tema de permanente discusion en América Latina. Entre los paises
en los que dicho servicic ha tenido un desarrollo considerable, ain cuando con
diferencias y cambios en su naturaleza y extension, estan Argentina, Brasil,
Bolivia, Colombia, Chile, Peri, Venezuela y Uruguay. En las ultimas décadas,
algunos de estos paises lo han iniciado o extendido en la instancia federal
(Argentina, Chile, Bolivia), mientras que otros han buscado flexibilizarlo (Brasil,
y Peri).*®

A pesar de la importancia crucial que se otorga al servicio civil, varios
factores interrelacionados han impedido avanzar en este tema a México, en
orden de importancia estan la fragmentacion burocratica, como los paises mas
el temor de que un servicio civil ate las manos de los politicos a la hora de
implementar sus programas, el autoritarismo politico |a inexistencia de sistemas
adecuados de evaluacion que permitan el desarrollo de un sistema realmente
meritocratico (el talon de Aquiles de muchos servicios civiles), los disefos
totalizadores en lugar de graduales y descentralizados, una agenda
sobrecargada con asuntos que han absorbido casi toda la atencion (crisis
econdmica, Chiapas, el narcotrafico, etc.), entre otros. Asi, existe la posibilidad,
como ha sucedido en casos anteriores de que los mandos medios contintien sin
un servicio profesional que genera la motivacion y la mayor (que no rigida)

estabilidad, especialmente necesarias en todo sistema democratico y federal.

No obstante, el Servicio Civil de Carrera representa una garantia para la
continuidad de las politicas publicas a través de los distintos mandos electivos,
evita la pérdida de la memoria institucional y protege a los funcionarios pablicos
frente a las presiones que los politicos puedan ejercer sobre ellos para

manipular los recursos publicos a favor de sus intereses partidistas.



Hasta hoy, cada cambio de administracién ha representado una
verdadera revuelta. El pasado reciente de la Secretaria de Hacienda (SHCP)
ofrece un ejemplo dramatico de inestabilidad provocada por la ausencia del
Servicio Civi. En esa Secretaria, entre 1953 y 1970, el promedic de
permanencia en el puesto de los mandos medios y altos fue de siete afios. Sin
embargo, entre 1970 y 1982, dicha permanencia se redujo a un promedio de
solo tres afios. Por otra parte, 70 por ciento de los directores y subdirectores de
la misma dependencia, durante el sexenio de Ruiz Cortines continuaron en sus
oficinas para el periodo siguiente, mientras que soélo el 33 por ciento de los
subdirectores y directores de la administracion de Echeverria se mantuvieron en
su cargo durante el sexenio de Lopez Portillo. Finalmente, 3.3 por ciento de los
mandos medios de la (SHCP) durante la administracion de Lépez Portilio
continuaron en sus funciones para el periodo posterior. Quizas estos datos nos
ayuden a entender la falta de coherencia con la que, durante diferentes

periodos de la historia, se han llevado las politicas financieras del pais.

El problema central es que, en la Administracion Publica, mas que la
experiencia o el conocimiento, hasta hoy se ha premiado la lealtad y la sumision
al jefe inmediato. Por ello, ahora que se ha dado paso a la construccién de una
fisonomia distinta del Estado, resulta urgente revertir este proceso negativo y
consolidar un aparato administrativo que logre armonizar el nuevo horizonte
politico con un manejo coherente de las politicas en todos los ambitos del poder
publico especialmente el municipal, que necesita construir cuadros
administrativos profesionales y eficaces.*

Por lo pronto, tanto la  Secretaria de Desarrollo Administrativo
(SECODAM) como la (SHCP) han preparado un proyecto definitivo para
establecer el Servicio Civil en Méxica coma una continuacion de los esfuerzos
que se realizaron a mediados de los afnos 80s. A los partidos correspondera

ahora tener la sensibilidad y voluntad necesarias para promover la reforma.
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Uno de los aspectos fundamentales del proceso de cambio estructural
del Estado Mexicano, impulsado al inicio de la década de los 80s, lo constituyd
el combate a los rezagos administrativos y por ende, la busqueda de mejores

resultados en la prestacion de los servicios y la atencion al publico.

El Plan de Desarrollo 1983-1988, sefialaba que para el cumplimiento de
estos objetivos se requeria de lineamientos que permitiesen “mejorar la
capacidad técnica y administrativa del personal federal”. Para tal propésito, se

adoptaron las siguientes lineas de accion:

1. -Instaurar el Servicio Civil de Carrera, en colaboracién con la Federacion de
Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE);

2. -Promaver la seguridad de los empleos de los trabajadores de base;

3. -Continuar con la simplificacion de la estructura y organizacion administrativa
del sector publico;

4. -Fomentar la vocacién de servicio del personal federal mediante una
motivacion adecuada, elevando asi la eficiencia y la agilidad en el
funcionamiento de la burocracia; y

5. -Promover la capacitécién permanente del personal federal, creando asi
condiciones para la carrera administrativa.

6. -Apoyar a los Estados y Municipios para implementar el Servicio Civil de
Carrera.

En este contexto, en 1983 se instalo la Comisidn Intersecretarial del
Servicio Civil de Carrera, cuyo objetivo quedd definido por la entonces
Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP), que definid al Servicio Civil,
como el fundamento de la equidad y eficiencia laboral, que proporcionaria la
estabilidad, profesionalizacion y capacidad de innovacion; ademas que “por
dicho medio se mantendria la seguridad del empleo del servidor publico y sobre
todo, haria posible que los ascensos en la Administracion Publica Federal

obedeciesen a criterios permanentes de reconocimiento al trabajo y dedicacién



personal aspectos fundamentales para enriquecer y mejorar la gestién del

gobierno”.

El servicio civil de carrera en la actualidad es todavia un proyecto
inacabado. El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establece que, “en los
recurses humanos con los que cuenta el gobierno reside el mayor potencial

para promover el cambio estructural y orientar eficazmente su sentido”.

Sefala asimismo que se debe “avanzar en la conformacion de un
servicio profesional de carrera que garantice que la transmision por el relevo en
la titularidad de los poderes aprovechara la experiencia y los conocimientos del
personal y no interrumpira el funcionamiento administrativo. Un servicio de
carrera debe facilitar la capacitacion indispensable para el mejor desarrolio de
cada funcion, la adaptacion a los cambios estructurales y tecnoldgicos, y el
desenvolvimiento de la iniciativa y creatividad que contribuya a un mejor
servicio a la sociedad... debera establecer, ademas, un cédigo claro de ética
del servidor publico y promover esquemas de remuneracion, promociéon e

incentivos basados en el mérito y |a capacidad profesional”.

Por su parte, el Programa de Modernizacidon de la Administracion Pablica
1995-2000 (PROMAP), estipulaba que “es necesario impulsar una cultura de
servicio que tenga como principio la superacion y el reconocimiento del
individuo, a partir de la cual el servidor publico encuentre que sur capacidad,
honestidad, dedicacién y eficiencia es la forma de alcanzar su propia
realizacién”. Este objetivo establece un proceso de mejoramiento

administrativo”.

Es por ello que el sistema de administracion y desarrollo de personal
aplicado en la administracion publica, tiende a la profesionalizacion del
trabajador. Las actividades que se estan llevando a cabo para establecer de

manera general el Servicio Civil de Carrera en México, se basan en etapas y
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procesos muy especificos relacionados, entre otros aspectos, con el ingreso,
capacitacion y retiro de los servidores publicos.

Actualmente, la (SECODAM) registra entre las experiencias mas
avanzadas en este campo las siguientes: “el Servicio Exterior de la Secretaria
de Relaciones Exteribres, el Programa de Carrera Magisterial de la Secretaria
de Educacion Publica, el Instituto de Formacién Profesional de la Procuraduria
de Justicia del Distrito Federal, el Instituto de Capacitacion de la Procuraduria
General de la Republica, la Profesionalizacidn en la Prestacion del Servicio
Electoral del Instituto Federal Electoral, el Sistema de Especialistas en
Hidraulica en la Comisién Nacional del Agua, la Profesionalizacion del Servidor
Publico en la Procuraduria Agraria y el Sistema Integral de Profesionalizacién

del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e informatica”.*®

En resumen, la profesionalizacién de los servidores publicos favorece el
Optimo desarrollo del aparato gubernamental, al tiempo gue trae consigo un
beneficio social, al propiciar el mejoramiento administrativo y la prestacion
eficaz y eficiente del servicio pablico, lo cual genera confianza y continuidad en

las instituciones, y promueve el bienestar colectivo.

A pesar de que todavia los esfuerzos por implementar el Servicio Civil de
Carrera a nivel federal y estatal son muy limitados. En el ambito municipal es
mas pobre todavia y sin embargo, necesitamos una clase administrativa que
atienda a [a organizacibn de los Gobiernos Municipales. Porque las
necesidades son muchas y los recursos pocos y es ahi donde los problemas se
resuelven, por lo que se requiere de un cuerpo de servidores publicos
profesionales y eficientes, que afronten los desafios cotidianos. Pera requieren

de una estructura juridica, técnica y de estimulos que los proteja y reconozca.
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LA NECESIDAD DEL SERVICIO CIVIL DE CARRERA NACIONAL Y
MUNICIPAL.

Conforme las sociedades pasaron de una economia familiar a una
economia de mercado y de una econoniia de mercado a una economia
protegida, regulada, planificada, aumentaron los problemas que requirieron de
capacidad técnica. Los problemas técnicos necesitan de expertos, de un
conjunto cada vez mas grande de personal especializado. De esto ya se habia
dado cuenta hace mas de un siglo Saint-Simon quien era favorable al gobierno

de los cientificos y no de los juristas.

Bien mencionaba Rafael Bielsa un ejemplo de un comentario que
expresd hace ya bastantes afios un representante de un partido de Argentina,
que decia “si se sometia a examen de sexto grado a los legisladores que ganan
50,000 pesos mensuales, muy pocos serian aprobados”.

Es bueno en este momento recordar que para ser por ejemplo, regidor de
un Municipio del Estado de Nuevo Ledn los Unicos requisitos a cumplir son: “Ser
ciudadano mexicano tener 21 afios cumplidos el dia de la eleccion, ser
avecinado del municipio con una residencia minima de un afio, no tener empleo
o cargo remunerados en el municipio en gue se lleve a cabo la eleccidn, tener
un modo honesto de vivir y saber leer y escribir. (Art. 122 Constitucién del
Estado de Nuevo Leon).

No hay ejemplo ni caso similar en una organizacion politica ni
economica, industrial ni cultural que asegure la eficiencia de un regimen en el
que falte la idoneidad profesional y no se la acredite. Sin embargo, se atribuyen
funciones legislativas y a veces ejecutivas a personas que ninguna condicidn de
idoneidad acreditan para el cargo, les basta el haber sido elegidas por el pueblo
que en realidad no los conoce, solamente una pequefia parte les ha visto la

cara y una miésima, quiza millonésima parte los conoce.
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En cambio un empleado debe acreditar competencia en no pocos cargos:
presentar certificado de estudios, carta de no antecedentes penales y para un
cargo modesto en cuyo ejercicio por virtud del poder jerarquico el superior
inmediato y los superiores mediatos lo vigilan, lo enmiendan, le reconocen sus
actos cuando son irregulares. Los candidatos a legisladores no deben probar

mas que la edad, ser originario del Estado o tener residencia en él.

En razén de lo anterior no podemos dejar de observar que las
instituciones que conforman al Estado Mexicano son inadecuadas para la
realidad politica que hoy priva en nuestro pais. Lejos estd nuestro tejido
institucional de garantizar la coherencia y la eficacia que necesita cualquier
administracién publica para operar bajo un contexto democratico. Sin embargo,
mientras los politicos permanecen ocupados en medir cada milimetro que los
separa del poder, sus partidos no han sido capaces de ponerse de acuerdo
para construir esas instituciones que, ademas de ser legitimadas por el voto
popular, mantengan un alto grado de eficiencia. Por ello, del caleidoscopio de
temas que nutren a la Reforma del Estado, destaca la creacion del Servicio Civil
de Carrera para toda la Administracion Publica: Federal, Estatal y Municipal.
Esta es una institucion que a lo largo de la historia mexicana ha sido dejada de
lado. Para infortunio del buen gobiermno y la satisfaccidn eficiente de las

demandas ciudadanas asi como de la resolucion de los problemas publicos.
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