CAPITULO |

EL GOBIERNO MUNICIPAL

I.1.

La administracion municipal

Homologacion vs. Disparidad

Ambito de competencia con nuevas y crecientes demandas
Regionalizacion y conurbaciones

Nuevas formas de gestion

Organizacion ciudadana

Administracién "subterranea”

Gobernabilidad sustentable

Marco jurfdico dinamico

Politicas ptblicas y programas realistas
Gestién eficiente

Sudficiencia financiera

Transparencia y rendicion de cuentas

15
17
21
22
23
24
25

26
26
28
29
30
31



CAPITULO |

EL GOBIERNO MUNICIPAL,
I.1. La administracion municipal

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos {Articulo 115) postula al
municipio libre como la base de la division territorial y de la organizacion politica y
administrativa de los estados federados. Mantiene asi esta institucion politica que
aparece en el pais desde la época de la Colonia y que ha prevalecido como la
institucién gubemamental mas solida a lo largo de nuestro devenir histérico.

Esas circunscripciones territoriales administradas por un gobierno local, en nues-
tro caso los ayuntamientos, siguen considerandose en el presente como una unidad
politica bésica para los sistemas democraticos, independientemente de la forma
de organizacion politica de los Estados nacionales que conforman. Asi son
considerados también por los entes supranacionales que comienzan a tener
vigencia en el mundo actual; baste mencionar, por gjemplo, las normativas y los
amplios programas de apoyo a los gobiernos locales (municipales} promovidos y
gesticnados por la Unidén Europea en favor de esas entidades en sus Estados
miembros.
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La prevalencia y la proyeccion de los gobiernos locales se explican,
fundamentalmente, en razén de ser la institucion gubernamental mas cercanaa la
poblacion y, consecuentemente, la que esta en mejor condicion de conocer de
manera directa y sin intermediacion las aspiraciones y demandas de la sociedad
para la realizacion de su vida cotidiana, en aquellas actividades que claramente
percibe como responsabilidad esencial del gobierno, esto es, los servicios pablicos
fundamentales como el agua y la sanidad, la seguridad pdblica, las facilidades
para el transito de personas y vehiculos o el abasto y suministro de bienes; o en el
ordenamiento y la disciplina colectivas para la vida en comun en una demarcacion
territorial determinada.

La Constitucion Politica de la Republica establece las bases de gobierno de los
municipios a cargo de ayuntamientos de eleccion popular directa y con la prevencion
de que entre éstos y el gobierno del estado no exista intermediacién alguna. Les
otorga personalidad juridica y libertad para el manejo de su patrimonio; los faculta
para expedir normas en materia administrativa de observancia obligatoria dentro
de sus jurisdicciones; postula la libre administracién de su Hacienda y define los
elementos que laintegran; y sefiala en términos generales su ambito competencial
en materia de servicios publicos. Sujetando todo ello, desde luego, a los dictados
de ias leyes particularmente las que compete expedir a las legislaturas de las
entidades federativas.

El desarrollo municipal y el fortalecimiento de los ayuntamientos como gobierno
local no es, en el caso mexicano, un problema de insuficiencia de marco juridi-
co que lo sustente o de politicas publicas que lo favorezcan. De hecho, el discur-
s0 politico mexicano con relacién a este tema, es en lo general un discurso
“municipalista”. Todos los partidos y posiciones politicas, sustentan en sus pla-
taformas una adhesién al municipio como unidad base de la organizacion politica
y administrativa y una expresion de voluntad para fortalecer y desarrollar a los
ayuntamientos. Esos planteamientos y propésitos sin embargo, contrastan con la
realidad. Los ayuntamientos cantinban siendo el *hermano pobre”, 0 quizd mas
propiamente dicho “un hijo pobre” de la administracién publica mexicana.

La gestion de los ayuntamientos, en lo general, continda caracterizandose por la
falta de capacidad para dar la respuesta que la poblacion espera a sus demandas.
Enfrentan limitantes reales a su autonomia o a la libertad en el manejo de su
hacienda publica e insuficiencia financiera derivada de un sistema nacional de
coordinacion fiscal que restringe sus fuentes impositivas naturales sin una debida
compensacion en el otorgamiento de participaciones en la recaudacion federal y
estatal.
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Un intento de explicacion a esta problematica pudiera encontrarse en la
desvinculacién del régimen juridico e institucional y del discurso y las politicas
publicas con la realidad actual de fa vida municipal y de la gestion de los
ayuntamientos. Podria decirse gue algunos elementos del régimen constitucional
y de la legislacion secundaria en relacion con la actividad municipal, se han
convertido en meros planteamientos tedricos de dificil aplicacion. Por el contrario
algunos requerimientos reales de la gestion municipal no tienen sustento juridico
adecuado. Puede decirse también que el discurso publico de fortalecimiento
municipal es, en muchas de sus expresiones un planteamiento declarativo de
deseos, mas que un postulado programatico que derive acciones concretas de
efectiva aplicacion.

Homeologacién vs. Disparidad

Una primera contradiccion se da en el hecho de que el andamiaje juridico
presupone, en ta mayoria de los casos, que todos ios ayuntamientos son entidades
con las mismas capacidades y potencialidades y que todos los municipios son
circunscripciones similares sin distinguir la enorme disparidad que presentan en:
nimero de habitantes, extension lerritorial 0 capacidad contributiva, por sefialar
algunos elementos objetivos, o en la variedad de usos y costumbres y de cultura
politica que también los distinguen.

Estas diferencias no siempre se reconocen en las iniciativas y en la legislacion
que de ellas deriva o en los programas © proyectos de distinta naturaieza que con
relacién a los ayuntamientos promueven los gobiernos estatales y federales. Quiza
porgue sus autores suponen que distinguir implica discriminar o cuando menos
calificar y no desean asumir el costo politico que ello pudiera implicarles.

Asi por ejemplo, es frecuente escuchar en un programa de fortalecimiento
municipal la intencién de transferir a los ayuntamientos funciones y acciones
en materia de salud pdblica, mencionando en el discurso que con ello le dan la
posibilidad de servir mejor a sus ciudadanos, pero ignorando que por razones
de escala muchos de estos servicios debieran prestarse con un alcance regional
para dotarlos de eficiencia, o el que no puedan dar la misma respuesta los
ayuntamientos urbanos con capacidad administrativa y financiera que los
ayuntamientos de pequenos municipios suburbanos o rurales.

Baste mencionar que en la estructura de los municipios por nimero de habitantes,

mas del 29% tienen menos de 5 mil, frente a un 19.8% que los tiene entre 20 mil y
50 mil, y un 6.9% en mas de 100 mil. El municipio con menor poblacion que es el
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de San Javier, Sonora, tiene 377 habitantes, mientras que el de Guadalajara, Jalisco,
gue es el de mayor poblacion tiene 1'650,205.

COMPOSICION MUNICIPAL POR ESTADO
SEGUN NUMERO DE HABITANTES

Menos de De De De De De Més de
ENTIDAD Total 5,000 5000a | 10001a | 26001a | 50000a | 100001a | 500000
FEDERATIVA Municipios 10,008 2,000 50,000 100,000 | 500,000

% N 1% N % N 1% N | % N | % N % N
AGUAS CALIENTES 11 54 1 &3 3 |B4 3 {182 2 91 1
BAJA CALIFGRNIA ] 400 2 (200 1 (800 2
BAJA CALIFORNIA SUR 5 200 {1 |00 1 200 1 |400 2
CAMPECHE 1 182 2 455 5 (182 2 |182 2
COAHURA kS 237 9 (132 5 [158 & |11 8§ (132 5 |79 3 (53 2
COLIMA 10 00 2 |20 2 |20 2 200 2 |20 2
CHIAPAS 118 85 10 [195 23 [195 23 [356 42 (427 15 |42 5
CHIHUAHUA 67 224 19 1269 18 164 41 {194 13 {15 1 |45 3 30 2
DISTRITO FEDERAL 16 63 1 |53 9 |W5 6
DURANGO ] 154 6 |[154 6 {33 13 |82 ! 773
GUANAJUATO 46 22 1 |43 2 |1774 B |196 9 [304 14 |9 11122 1
GUERRERO 76 146 11 |303 23|32 29 (105 8 |53 4 |13 1
HIDALGO B4 24 2 |43 112|405 347387 0|36 3 |36 3
JALISCO 124 121 15 [226 28 (265 33 (234 B (89 1 (48 6 (16 2
MEXICO 122 25 3 [123 15 [164 20 |303 37 {197 24 |148 18 |41 5
MICHOACAN 13 18 2 |124 14 |407 46 |10 35 [80 9 |53 6 |08 1
MORELOS el 182 6 (23 9 |73 9 (182 6 191 3
NAYARIT 20 50 1 |250 5 (500 10 (150 3 |30 1
MUEVO LEON 5 34 % {195 10 (157 8 {118 6 |78 4 (98 5 |39 2
OAXACA 570 737 420|139 79170 40 (42 24109 5 (04 2
PUEBLA 27 249 54 |267 58 1267 58 |[147 32 |51 11114 3 |05 1
QUERETARO 18 56 1 [167 3 |44 8 |22 4 [S6 1 |56 !
QUINTANA ROO 8 125 1 [250 2 |35 3 |50 2
SAN LUIS POTOS! 58 34 2 |138 8 |37 23 (328 9|52 3 [34 Z (17 1
SINALOA 18 56 1 |39 7 |78 5 (22 4[58 1
SONORA 12 52 339|167 12|56 4 (97 T |56 4 [69 5 |14 1
TABASCC 17 24 5 1353 6 [M¥4 5159 1
TAMAULIPAS 44 186 8 ;209 9 (186 8 (183 7 347 2 1209 9
TLAXCALA 60 250 15 |233 14 (267 16 {167 10 jB3 5
VERACRUZ 20 105 2 (62 32 |39 67 |276 58 j86 18 |62 13
YUCATAN 106 AT 53 (226 M |94 0 [104 11318 2 G 1
ZACATECAS 57 175 10 1228 13 (246 4 |28 13 |70 4 |53 3
TOTAL NACIONAL 244 (291 Ti1 166 408 (201 400 (198 483 )78 185 (56 13613 22
Fuents: Sistema Municipal de Base de Datos (SIMBAD), INEGI. Datos para 2000

Para el Distrito Federal se consideran Delegaciones

Desde el punto de vista de extension territorial un 19% de municipios tiene menos
de 100 km2; mientras que un 22% tiene mas de 1,000 Km?,

El municipio de menor extension, Mazatecochco, Tlaxcala, asienta a su poblacion
en 6 Km2, con una densidad de poblacion de 1,071 habitantes por km?, mientras
que el de mayor extension que es el de Ensenada, Baja California, asienta a su
poblacién en 51,952 Km?, con una densidad de 5 habitantes por kildmetro cuadrado.
Los municipios de Ocampo, Coahuita y Coyame, Chihuahua, tienen una densidad
de poblacion menor de 1 habitante por Km?, frente a municipios como
Nezahualcoyotl con una densidad poblacional de 20,260 habitantes por Km? y
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Ecatepec que tiene 9,655 ambos del Estado de México, o Cholula, Puebla, con
una densidad de poblacion de 15,327 habitantes por Km?.

JERARQUIZACION DE LOS MUNICIPIOS POR EXTENSION
TERRITORIAL Y POR DENSIDAD DE POBLACION

Extensién en Km? %
Menos de 100 18.8
Entre 100 y 500 41.5
Entre 500 v 1,000 16.7
Entre 1,000y 10,000 21.8
Mas de 10,000 1.0

Habitantes por Km* %
Menos de 50 49.7
Entre 50 y 100 22.5
Entre 100 y 200 14.5
Entre 200 y 500 7.3
Mas de 500 6.0

Fuente: INEGI.- Xt Censo General de Pobilacién y Vivienda, 1990.
De 1849 municipios ¥ 16 Delegaciones del Distrito Federal.

Desde el punta de vista del rezago social, medido segun los indices utilizados por
el INEGI en el levantamiento general del censo de poblacion que considera niveles
educativos, caracteristicas de la vivienda y disponibilidad de servicios publicos,
entre otros, las diferencias entre los municipios son también notables. Asi por
ejemplo, con informacién del Censo de 1993, el municipio de Mixtla de Altamirano,
Veracruz, sefialo el indice de mayor rezago social: 86.0; mientras que San Nicolas
de los Garza en Nuevo Leén, mostrd el menor: 4.2

JERARQUIZACION DE LOS MUNICIPIOS SEGUN INDICE DE
REZAGO SOCIAL, 1990

JERARQUIZACION DE MAYOR  PARTICIPACION

A MENOR REZAGO SOCIAL PORCENTUAL TOTAL
Mas de 80 08 12
De 70 a 80 27 51
De 60 a 70 6.1 114
De 50 a 60 10.4 183
De 40 a 50 16.9 315
De 30 a 40 20.0 373
De 20 a 30 232 432
De 10 a 20 186.7 311

Menos de 10 34 84
100.0 1,865

Fuente: INEGE.- X! Censa General de Poblacién y Vivienda, 1990.
De 1849 municipios y 16 Delegaciones del Distrito Federal.
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Desde el punto de vista de la disponibilidad de recursos para gaste pablico, ias
diferencias son también notables. Con base en los presupuestos de 1999 un 35.4%
de los municipios del pais, ejercian anualmente un presupuesto per capita menor
a $500, mientras que un 3% disponia de mas de $2,500 per cépita.

ESTRUCTURA MUNICIPAL POR ESTARO
SEGUN GASTO PUBLICO PER CAPITA

PRESUPUESTO DE EGRESOS 1896 / POBLACION

GASTOPUBLICO Menos de: De: § 501 De: § 1001 De: § 1,501 De: §2,001 Mas de:
PERCAPITA $500 A $1000 A 51500 A $2000 A $2500  $2500
TOTAL ESTADOS N % N % N % N % N % N %

AGUAS CALIENTES 1 9.1 4 %4 5 55 1 9.1 .

BAJA CALIFORNUA 2 400 2 400 1 200

BAJA CALIFORNIA SUR 2 400 2 o0 1 00

CAMPECHE 2 182 7 536 2 182

COAHUILA 7 B4 | 15 | 35 7 184 2 53 2 53 1 132

coLMA 2 200 ] 600 1 0.0 1 100

CHIAPAS 8 | Hs | 7| 29 2 17 1 08

CHIHUAHUA 8 a0 2 M3 {17 | %54 [ w [ 29 9 134

DURANGD 7| 892 | 2] 28

GUANAJUATO 1 22 % | %5 9 196 2 43 2 43 ] 130

GUERRERD % | s5 | u [ ns 5 86 1 13

HIDALGO 1 12 s1 | 807 | 2 | 321 3 15 1 12 1 12

JALISCO 1 08 54 | 435 | 47 | ;e | 7t 137 4 32 1 08

MEXICO 5 41 77 | 831 ] 28 10 B2 1 08

MICHOACAN 7 82 9| @8 | 2t 186 5 44 1 e

MORELOS 5 152 [ | &6 [} 18.2 1 30

NUEYC LEON 2 100 | 13 | 650 3 150 1 50 1 50

NAYARIT 2] 25 | 13| %5 7 13.7 8 157 | 11| 26

QAXACA M1 | 598 | 130 | M4 | 8 | w4 | 12 21 10 18 9 18

PUEBLA 145 | 68 | 50 | B0 | W 65 1 0% 4 18 3 14

QUERETARQ 6 k] 5 8 5 ns 1 58 1 58

CUINTANA ROC 1 125 2 %0 3 ws 1 125 1 125

SAN LLES POTOS] 5 86 | o7 | 2| w1

SINALDA | me 4 w2

SONCRA 7| Be | B | N | 14| 194 ] 11 10| 138

TABASCO 8 7.1 2 18 4 ns 3 176

TAMAULIPAS R | 44 9 09 1 23 1 23

TLAXCALA L 3| 12 | 20 1 17

VERACRUZ 157 | 748 | 4 | N0 8 38 1 08

YUCATAN 45 | 425 | 4 | s08 [ 57 1 08

ZACATECAS 1 18 14 | 193 | 4 | 421 10 | 175 4 70 7 123
TOTAL| 856 | 354 | 808 | 370 j 410 [ 169 | 120 | 49 £ 28 n w

Fusmies: Céicuios propios utiizando datos de INEGI (Censo de Poblacion y Vivienda, 2000 y SIMBAD)
Notas: Chiapes, Caxaca y Veracruz tienen 4, 3 y 1 municipios con menos de $100 respeciivamants; y,
Guerrere, Oaxaca , Veracruz y Yucatdn tienen 42, 52, 16 y 20 municipios que no presentan egrescs. Los
datos de poblacién son de 2000 y los de sgrescs de 1996
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Ambito de competencia con nuevas y crecientes demandas

La Constitucion de la Republica sefala que “los municipios, con el concurso de los
estados cuando asi fuera necesario y lo determinen las leyes, tienen a su cargo
los siguientes servicios publicos: agua potable y alcantarillado; alumbrado publico;
limpia; mercados y centrales de abasto; panteones; rastro; calles y jardines;
seguridad publica y transito, y los demas que las legislaturas locales determinen”.
Este régimen competencial se ha vistc rebasado por nuevas y crecientes demandas
de la poblacion, que en algunos casos los ayuntamientos se ven obligados a atender
por corresponder a nuevas necesidades o por su desatencion por otros ordenes
de gobierno gque criginalmente las tenian asignadas de manera directa o con-
currente. Tal es el caso, por ejemplo, de servicios asistenciales a sectores vul-
nerables de la poblacién, de servicios educativos o, cuando menos, del man-
tenimiento de espacios escolares, la promocion y sostenimiento de espacios para
actividades deportivas y recreativas, y acciones de promocion y control con relacion
al medio ambiente, entre otras.

En otra vertiente, por disposicidn legal o por acuerdos, las administraciones
federales y estatales han transferido a los ayuntamientos competencias vy
responsabilidades en distintas materias y campos que si bien repercuten
beneficamente en la poblacion e incorporan elementos de eficiencia en la gestién,
implican nuevas cargas administrativas y financieras para los gobiernos locales,
sin que se les dote de los recursos suficientes para satisfaceros, tal el caso, por
ejemplo, de su participacion en programas sociales como en el pasado reciente
los de PROGRESA, los de lecherias de LICONSA, los de tiendas populares de
CONASUPO o |os de registro o supervision y control de apoyos al campo o a las
microempresas.

Por su impacto particularmente significativo en las finanzas municipales y en la
gestion administrativa de 1os ayuntamientos deben evaluarse, tanto en aspectos
conceptuales como procesales, los denominados “Programas Bipartitas o Tri-
partitas” gue conjuntan inversién publica de las administraciones estatales o
federales con la asignada por los ayuntamientos para la ejecucion de proyectos
de infraestructura en el territoric municipal. Si bien es cierto que esos mecanismos
presuponen la canalizacion de recursos estatales o federales en obras de beneficio
colectivo, también lo es que éstas no siempre responden a las prioridades definidas
por la propia poblacién de esa localidad, o el que, comprometiendo al ayuntamiento
a asignar recursos para su ejecucion dentro de un marco financiero generalmente
insuficiente, obliga a la desatencion de ofras cuestiones estrictamente municipales
igualmente importantes. Es practica comun por otra parte, que la definicion de
€s0s programas bipartitas o tripartitas se realice por el gobierno federal o estatal
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sin previa consulta a los ayuntamientos involucrados o sin tomar en cuenta las
iniciativas de éstos.

Regionalizacién y conurbacion

Los procescs de urbanizacion y la concentracidn de la actividad econémica en
determinadas zonas del pais, obligan, bajo criterios de eficiencia y eficacia, a
programar el desarrollo de la infraestructura fisica y la prestacion de ciertos servicios
publicos con un enfoque de caracter regional.

Ello implica la adopcion de normativas supra-municipales, de mecanismos de
asociacion y cooperacion entre ayuntamientos e incluso de nuevas formas de
gestion y de gobierno también supra-municipal. El marco constitucional vigente
prevé la coordinacién y asociacion de ayuntamientos para la mas eficaz prestacién
de los servicios publicos que les corresponda en el caso de municipios de un
mismo estado y con sujecion a la ley de cardcter local que les rija. No prevé sin
embargo, la libre asociacion de ayuntamientos de distintas entidades federativas
aun en el caso de que sean limitrofes y, si en cambio, considera la intervencion de
la federacion y de las entidades federativas conjuntamente con la de los municipios
respectivos para la planeacion y coordinacion de manera conjunta y coordinada
del desarrollo de los centros urbanos situados en territerios municipales de dos o
mas entidades federativas cuando forman o tienden a formar una continuidad
demografica. Las Constituciones particulares de las entidades federativas prevén
por su parte, la intervencion del gobierno estatal para ia realizacidn de acuerdos o
convenios entre municipios, particularmente cuando deban celebrarse con las de
otras entidades federativas. Algunas inclusive prevén la forzosa intervencidn de la
autoridad estatal en cualquier relacion del gobierno municipal con las dependen-
cias del gobierno federal.! Estas limitantes juridicas que no parecen corresponder
a las exigencias de la realidad actual, nulifican la posibilidad de ejecucidn de
programas de alcance regional a que pudieran concurrir los ayuntamientos de los
municipios involucrados y les obligan a asumir costos incrementales enia prestacion
de servicios piblicos vinculados a la ineficiencia resultante de circunscribirlas de
manera forzosa a su alcance estrictamente “municipal” desaprovechando beneficios
de escala.

Les municipios conurbados enfrentan, por otra parte, los efectos desfavorables de
politicas publicas que los discriminan en materia de precios de algunos bienes y

' L.a Constitucion Politica del Estado de México consigna en su Articulo 17 que “El estado
asume la representacion juridica del municipio en todos los asuntos que deban tratarse
y resolverse fuera del territorio del mismo estado™.
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servicios, como el agua en blogue o la energia eléctrica que les proveen organismos
del gobierno federal con costos superiores a los del resto de los municipios y con
dificultades para repercutirlos a sus usuarios finales en las tarifas de los derechos
correspondientes.

La asignacion de transferencias federales o la distribucion de las participaciones
sobre la recaudacion federal, no reccgen de manera adecuada las condicio-
nes particulares de las conurbaciones. Se presentan asi, casos de ayuntamientos
cuyos municipios en el entorno de la conurbacion, constituyen lo que alguncs
llaman “ciudades dormitorio” con una alta concentracion de vivienda y poca de
actividad economica, frente a otros donde se observa la condicidn contraria, es
decir, alta concentracion econdémica y poca concentracion de vivienda, generando
con ello distinciones en sus niveles de ingreso y gasto publico y ahondando los
desequilibrios e ineguidades en la suficiencia financiera entre unos y otros. Un
caso ilustrativo para ejemplificarlo seria la conurbacidon de municipios del Estado
de México con el Distrito Federal, donde las diferencias en capacidad financiera
son significativas pero las exigencias cuantitativas y cualitativas de servicios son
similares y cuya concurrencia al financiamiento de programas regionales como al
de transporte colectivo "Metro” es exigido en igualdad de condiciones.

Nuevas formas de gestion

Los avances tecnoldgicos y las innovaciones en los métodos y procesos
administrativos y sobre todo las nuevas cancepciones sobre el papel de los 6rganos
del estado y las formas del ejercicio de la funcidn publica, han introducido nuevas
formas de gestion en los servicios publicos no siempre adecuadamente reconocidas
en los marcos juridicos ni, principalmente, en las politicas de asignacion de recursos
y de financiacion.

Frente a la administracion directa de ciertos servicios publicos, a cargo de
dependencias del propio ayuntamiento, es frecuente encontrar hoy formas de
descentralizacion hacia entidades auténomas: organismos o empresas publicas,
en areas como el agua potable y el saneamiento, los mercados y las centrales
de abasto o los paraderos y estacionamientos de vehiculos. Se busca con ello
incrementar su capacidad de generacion de ingresos mediante una mas factible
aplicacidén de precios de mercado como contraprestacidn por los servicios en
sustitucion del pago de derechos de aplicacion mas relativa; transparentar el
ejercicio del gasto; posibilitar la captacion de recursos crediticios para el
financiamiento de la infraestructura; e, incrementar |a eficiencia operativa para
lograr finalmente su autofinanciamiento.
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En otros casos y bajo los mismos criterios de eficiencia operativa y liberacion de
requerimientos de financiamiento, la prestacidn de determinado tipo de servicios
publicos que no constituyan un servicio publico de prestacidn obligatoria por el
ayuntamiento se concesiona a particulares, quienes asumen la obligacién de su
realizacion y el derecho a percibir el ingreso compensatorio correspondiente. La
liberacion del ejercicio de esas actividades permite someterlas a las reglas del
mercado y de la competencia.

Es evidente que las condiciones actuales sugieren la adopcidn de estos criterios
en ciertos casos y en ciertos municipios. Asi, por ejemplo, el desarrollo de mercados
pubiicos, es y puede ser una actividad cuya inversidn de construccién y operacién
mediante arrendamiento a los locatarios este a cargo de particulares en el caso de
municipios urbanos donde la modernizacion de la actividad comercial y los
mecanismos de competencia que demandan servicios de mayor especializacion y
calidad asi lo sugieran. Mientras que pudiera no resultar costeable vy,
consecuentemente, no existir incentivo para la inversion privada, en municipios de
otras caracteristicas que demandan et funcionamiento de un “mercado”™ méas
precario.

Las distintas formas de gestion y la diversidad en su operacion entre los municipios
del pais, establecen otro elemento de la realidad gue los distingue y que no se
encuentra cabalmente reconocida en los marcos juridicos y de financiamiento.
Asi por ejemplo el sistema de coordinacian fiscal no prevé diferentes valoraciones
para la asignacién de recursos por competencias que algunos municipios estan
obligados a asumir y otros pueden transferir a los particulares y tampoco prevé |a
posibilidad de la explotacién de fuentes tributarias que pudieran aplicarse para la
descentralizacién concesionamiento o privatizacién de esas actividades o cuando
menos, no da un marco claro para las decisiones que pudieran adoptar en la
materia las legislaturas de los estados.

Organizacion ciudadana

Diversas formas de organizacidn ciudadana para la prestacion de servicios publicos
se han desarrollado con una tendencia creciente. Agrupaciones de vecingos,
asociaciones de colones, comités de seguridad publica y grupos de promocion
ecologica, son hoy instituciones actuantes en la administracién municipal en muchas
ciudades del pais. Intervienen en el manejo del agua potable, en el sostenimiento
y administracion de servicios de vigilancia policiaca, en la creacién y conservacion
de parques y jardines y en programas de limpieza y sanidad urbana, entre otros
campos de servicio.
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Constituyen expresiones claras de capital social. Incorporan iniciativa,
financiamiento, trabajo personal y actividad gerencial que complementan y for-
talecen la accion de los ayuntamientos.

Su operacion plantea, sin embargo, algunos cuestionamientos. ; Deben entenderse
como subsidiarios de la accidn municipal o como sustitutos en el gjercicio de ciertas
responsabilidades? ;Cual debe ser la intervenciéon de las autoridades en su
funcionamiento? ;Hasta dénde otorgarles autonomia? ; En qué proporcion y bajo
gue reglas concurre la hacienda puablica a su financiacion? ;Qué normatividad
debe regularfas?

La resolucidn de estas cuestiones no puede intentarse con criterics de aplicacion
general, demanda de tratamientos especificos de acuerdo a sus caracteristicas y
ambitos particulares; lo que en todo casc parece conveniente es alentarlas y
fortalecerlas, pues representan un activo importante en la vida comunitaria. Sera
necesario para ello gque el marco normativo general prevea con claridad y flexibilidad
su posible existencia y los mecanismos para satisfacer sus programas y sus
requerimientos.

Administracion “subterranea”

La insuficiencia y la ineficiencia en la prestacion de servicios pablicos propicia la aparicién
de lo que podria flamarse “administracion subterranea”. Esto es la presencia de agentes
privados y la actuacion informal de servidores publicos para proporcicnarlos o facilitar su
obtencion bajo procedimientos en ocasiones ilegales. Tal es el caso, por ejemplo, de
voluntarios en el servicio de recoleccion de basura que conjuntamente con personal
oficial la realizan sdlo si media el pago de una “gratificacion” que se convierte en una
contribucion informal obligatoria; tal es el caso también de facilidades para el
estacionamiento de vehiculos en la via publica, sélo es posible si se cubre un estipendio
a un "vigilante” o “cuidador”, miembro o no del cuerpo del ayuntamiento que asume &
control de la zona, en lugar del pago de un deracho municipal vinculado al funcionamiento
de operativos de control como los estaciohometros. De la misma manera los pagos
legales a servidores publicos 0 a gestores privados para acelerar la resolucion y facilitar
la tramitologia en asuntos como conexiones de tomas de agua o drenaje.?

Destacan entre estos asuntos, por su importancia cuantitativa, los servicios de
abastecimiento de agua potable v de electrificacion en los casos donde no existe

? Transparencia Mexicana, publica recientemente {Reformas 25.10.01) el resultado de
su encuesta sobre corrupcion, destacando la importancia cuantitativa en frecuencia y
monto, de hechos como los descritos,
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servicio regular o éste sea muy ineficiente. En ocasiones el abastecimiento de
agua se realiza mediante distribucién por “pipas” sujeto al page de montos muy
superiores del que cubren formalmente al ayuntamiento quienes disponen de él a
traves de redes de suministro. En materia de electrificacion es frecuente ia existencia
de lineas de conduccion instaladas y mantenidas ilegalmente por los usuarios que
no disponen del servicio regular y, cuyos costos rebasan tambieén el del servicio
oficial.

Al margen de que varias de esas acciones implican actos de corrupcién, re-
presentan para el usuario el pago de un impuesto oculto o que no percibe la
autoridad municipal, no obstante que se utilicen equipos o recursos del
ayuntamiento. Transparencia Mexicana acredita en el estudio citado, gue en las
ciudades de mayor incidencia, los pagos irregulares tienen en promedio una
frecuencia semanal y que llegan a absorber el 14% del ingreso familiar en los
sectores de menor capacidad economica. Puede estimarse que eése monto es
superior al de las contribuciones formales que cubren las familias de esos sec-
tores.

El combate a estas situaciones es asignatura pendiente, de relevante importancia
en muchas administraciones municipales. Inciden en la responsabilidad y en ética
publicas y en la hacienda municipal. Demanda para poder eliminarlas de accicnes
enérgicas de control, pero sobre todo de mejoras a la administracion y de incremento
en la cobertura de los servicios.

.2. Gobernabilidad sustentabie

Frente a su actual estadic de desarrolle, las condiciones en gue se realiza y las
realidades que enfrenta en un mundo cambiante, la agenda a resoclver para el
fortalecimiento municipal es, sin duda, como lograr sy gobernabilidad sustentable.
Diversos aspectos interrelacionados concurren a este proposito: a) un marco
juridico dinamico; b) politicas y programas publicos realistas; c) el ejercicio de una
autonomia con solidaridad; d) gestién eficiente; e) suficiencia financiera; f)
transparencia y rendicién de cuentas para el gjercicio de la democracia.

Marco juridico dinamico

E! marco juridico que regula el funcionamiento y la gestion de los ayuntamientos,
incluidos los preceptos constitucionales basicos, debe ser revisado para adecuarlo
a la realidad en que se desarrolla la vida municipal y la gestion de los gobiernos
locales. La legislacion secundaria de caracter federal y local en la materia, debe
ser también objeto de una revision a fondo que simplifique v le otorgue un caracter

26



Jose Merino Manon

promotor mas que restrictivo, que permita desarrollar las capacidades y propositos
de los gobiernos locales y la participacion democratica de |a sociedad en la vida
colectiva que se da al interior de su jurisdiccion territorial.

Serd indispensable que la legislacion distinga la disparidad en las condiciones de
los municipios definidas por tamafio y capacidad, asi como por usas y costumbres
y cultura politica particulares. Este es el esquema mas racional frente a aguelios
gue sugieren un replanteamiento global del mapa municipal para homologar a los
ayuntamientos en una nueva distribucion territorial que los equipare en poblacion.
Esquema este ultimo impracticable en el caso mexicano donde el principio de
identidad con fuerte vinculacion al lugar de origen constituye, afortunadamente,
una de las caracteristicas socig-politicas del pueblo mexicano.

La legislacién debe propiciar y facilitar la celebracion de acuerdos o convenios
entre los propios ayuntamientos para instrumentar acciones o mecanismos de
gestion de caracter regional, especialmente en las conurbaciones.

La revision del marco juridico, por otra parte, debe resolver con eficacia
problemas competenciales, circunscribiendo la concurrencia de é6rdenes de
gobierno a los limitados casos que, en razdn de eficiencia se justifiquen, para
evitar duplicidades o la creacion de vacios por la elusién de responsabilidades
gue se comparten sin claridad en las sanciones por su no ejercicio. La definicién
competencial debe recoger la realidad de las preferencias y las demandas de
la poblacion, y debe sustentarse en la adecuada asignacidn de recursos,
particularmente los financieros, para facilitar su atencién sobre todo en el caso
de las que se transfieren de un orden de gobierno a otro.

El marco juridico debe establecer con propiedad las noarmas gue permitan la
sana aplicacion de las nuevas modalidades de gestién a la luz de una clara
redefinicién de las actividades que de manera exclusiva deben ser atendidas
por la administracion pablica municipal, de aquéllas otras que puedan y deban
ser atendidas por los particulares bajo la regulacién correspondiente en un
esquema de competencia de mercado que propicie la eficiencia operativa.

El marco juridico debe actualizarse ¢on el dinamismo necesario para adecuarse

con oportunidad a los requerimientos de un mundo que cambia con celeridad y de
una sociedad que ajusta sus aspiraciones y demandas a los ritmos de ese cambio.
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Politicas publicas y programas realistas

La definicién por la instancia federal de politicas publicas que atafien a fa vida
municipal y a la gestidon de los ayuntamientos, solo seran viables si recogen de
manera adecuada las condiciones reaies en que la actividad que buscan promover
se da en la diversidad de tamafio, capacidad y cultura de fos municipios del pais o
dentro de un estado en particular. Para alcanzarlo, es indispensable que los
funcionarios de la administracion pablica federal tomen “conciencia y comprensicn
de la vida de las pequefias comunidades”, experiencia que les es ajena porque en
la mayoria de los casos, el desarrollo de sus carreras, estrictamente administrativas
y ajenas a las “politicas reales”, se ha dado exclusivamente en la ciudad capital
del pais sin vivencias efectivas con el resto de la comunidad nacional.

Los ayuntamientos deberan disponer de mecanismos efectivos para una
interlocucion fluida con ciertas instancias del gobierno federal que tienen a su
cargo la definicién de importantes politicas publicas que incidan de manera
significativa en el desarrollo de la vida municipal. En varios paises existen y
funcionan, instituciones que agrupan a los ayuntamientos para el estudio de su
problematica, para la libre discusién de sus planteamientos y para su
representacion conjunta ante otros ordenes de gobierno, congresos o parlamentos
y ante la sociedad en su conjunto. En el caso mexicano esta representacion se
asume por los gobiernos estatales, y éstos, propician el agrupamiento de los
municipios de su entidad; este esquema que para algunos asuntos resuita
efectivo, enfrenta, sin embargo, conflictos de intereses en otros, particularmente
en aquellos en los que los puntos de vista del gjecutivo estatal distan
sustancialmente de los de varios de sus municipios o, en los que enfrentan
intereses tedricamente copuestos como frecuentemente resultan ser los de
naturaieza fiscal. Nuevas formas de vinculacién entre municipios y el gobiernc
federal deberan desarrollarse en el future inmediato.

En el &mbito estatal debe reforzarse igualmente la participacién institucional de los
ayuntamientos en [a definicidén de politicas publicas que lo regulan y afectan para
garantizar el reconocimiento de las realidades que fos distinguen. Asi, por ejemplo,
en materia de transferencia de competencias convendria considerar, cosa que no
sucede en la generalidad de los casos, la posibilidad de convenirlas de manera
diferencial con los ayuntamientos que desean asumirlas bajo reglas especificas para
cada caso en materia de oportunidades, alcance y financiamiento. Iguales
prevenciones deben adoptarse en la definicion e instrumentacién de programas que
pretendan conjuntar esfuerzos de los distintos 6rdenes de gobierno. Condicionar la
asignacion de recursos federales o estatales a la asignacion de recursos municipales
s6lo debe ser valido cuando el programa se inscriba en las prioridades del propio
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municipio y en las disponibilidades efectivas de gasto a la luz de la satisfaccién de
otras necesidades de atencion impostergable. El destino de la inversién federal o
estatal en infraestructura municipal debiera privilegiar los proyectos de caracter
regional o los que por sus caracteristicas pudieran rebasar la capacidad de los
ayuntamientos para ejecutarios o sugirieran mayor eficiencia estando a cargo de
otros 6rdenes de gobierno.

Gestion eficiente

La poblacion exige eficiencia a la administracion publica municipal. No solo es
importante hacer las cosas, lo es también hacerlas bien. La eficiencia debe ser un
elemento fundamental en las decisiones de planes y programas y en su ejecucion;
en los métados y procedimientos de trabajo, en la prestacion de los servicios
publicos y en la atencion ciudadana.

Conviene revisar la funcionalidad de los Cabildos municipales y su involucramiento
en la administracién. El caracter primigenio del Cabildo como organo colegiado
para la expedicion de la normatividad que ordene la vida municipal y para la toma
democratica de las decisiones sobre el quehacer del gobierno municipal y para el
control de su comportamiento, se ha visto afectada desfavorablemente, incluso
con la presencia de conflictos de interés, cuanda la funcién de miembros del Ca-
bildo se centra en la administracion ejecutiva de los distintos aspectos de la
administracion. Este caracter ejecutivo diluye las responsabilidades, limita el
ejercicio de la transparencia y el control y en muchos casos duplica los trabajos
que estan a cargo de servidores publicos en la administracidn.

Conviene analizar también la extensidn del periodo de la gestion de los ayun-
tamientos, igualandolo quiza a los 6 afios de las administraciones estatal y federal,
para dar oportunidad a consolidar acciones y programas y para eliminar las
ineficiencias derivadas de 1a frecuencia de los periodos de aprendizaje y entrega.
Es frecuente escuchar la queja de autoridades municipales en el sentido de que
solo cuentan con un afio efectivo de gestion porque el primero del trienio se ocupa
en la planeacion y el aprendizaje, y el Ultimo, en la preparacion de la entrega y la
transferencia de funciones. Adicionalmente deben considerarse en torno a este
tema, los costos econdmico-administrativos y politicos vinculados a los procesos
politico-electorales y sobre todo, la dificultad de que la poblacion finque
compromisos reales con sus autoridades en una visién de mediano plazo.

Baijo criterios de eficiencia se debe integrar la administracion financiera en un todo

armonico que congilie el ingreso con el gasto, vigile los costos para adecuar el
monto de las erogaciones a los de las disponibilidades provenientes de sus fuentes
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naturales y revisar la explotacion de éstas para potenciarlas y mejorar la calidad y
cantidad en la oferta de los servicios.

La eficiencia v la eficacia debe ser la constante en el trabajo cotidiano de las dis-
tintas areas de la administracion, esto es, hacer las cosas de la mejor manera y
con el 6ptimo aprovechamiento de los recursos asignados para su ejecucion. Ello
implica la innovacion en métodos y procedimientos de trabajo y la capacitacién y
el desarrollo del personal que los atiende.

Suficiencia financiera

Un elemento fundamental para sustentar la gobernabilidad de los ayuntamientos
es dotarlos de suficiencia financiera para el cumplimiento de sus res-
ponsabilidades. La suficiencia financiera puede definirse desde distintos angulos
o con diversos enfoques. Hay quienes la referirian al monto de recursos minimos
indispensables para la atencion de las necesidades basicas. Otros, a la
disponibilidad de recursos para financiar los mas ambiciosos proyectos de
desarrollo. Frente a los extremos, conviene determinarta bajo criterios de ra-
cionalidad. Esto es, la disponibilidad de recursos en los montos necesarios para
cubrir los gastos de administracion, en el ejercicio de sus competencias, bajo
principios de equidad, eficiencia y eficacia.

Un analisis preliminar de la composicion de los ingresos fiscales totales, pareceria
mostrar que en su conjunto, las administraciones municipales carecen de suficiencia
financiera. Las cifras del ingreso fiscal de 1998 * sefalan que los ingresos fiscales
de ios ayuntamientos equivalen al 2.4% de los ingresos fiscales totales, frente al
17% que absorben los estados y el gobierno del Distrito Federal y al 80.6% que
corresponde al gobierno federal. Esa composicion acusa un alto nivet de
centralizacion en los ingresos fiscales en el gobierno federal.

La ponderacion de las cifras de ingresos totales municipaies en su distribucién por
municipios acusa severos desequilibrios en |a suficiencia financiera entre municipios
no solo medido en la disponibilidad del ingreso per capita que pudiera ser el
indicador mas objetivo, sinc adicionalmente, en el monto absoluto de disponibilidad
de recursos que en razon de escala haria a algunos de ellos, financieramente
inviables.

® Cifras tomadas de: Merino Gustavo.- “El Federalismo Fiscal™: Diagndstico y Propuestas.
Una Agenda para las Finanzas Publicas de México. ITAM, 2001,
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La suficiencia financiera no solo es un problema de monto de recursos,
fundamentalmente lo es de |a relacion de las disponibilidades con las exigibilidades
por las demandas vinculadas con las competencias y responsabilidades asumidas.
En esta relacién parece que la insuficiencia financiera se ha venido ahondando en
los Gltimos afos, en razon como ya ha sido mencionado antes, de que los ayun-
tamientos constantemente han asumido nuevas competencias y responsabilidades
sin la consecuente asignacién retributiva de los recursos para sufragar las
provenientes del orden de gobierno que antes les cubria y ejercia, y porque, por
contra, las potestades tributarias propias, en razon de la coordinacion fiscal, se
han venido restringiendo sin una adecuada correspondencia en el incremento de
las participaciones en la recaudacion federal o estadual.

La suficiencia financiera de los ayuntamientos, en caonsecuencia, debe afrontarse
mediante un amplio proceso de reforma al esquema de financiamiento, en sus
vertientes de ingrese y gasto, que permita, en el mas corto plaze, sentar las ba-
ses para fortalecer a las Haciendas publicas municipales. Simultaneamente y en
funcion de esta suficiencia financiera parece conveniente intentar una revision a
fondo de las competencias y responsabilidades de los ayuntamientos y de las
formas de gestion que produzcan disminucion en los requerimientos de gasto o
que generen en l0s esquemas de mercado, ingresos para su financiamiento.

Transparencia y rendicién de cuentas

La gobernabilidad sustentable de los municipios, finalmente sélo tendra sentido y
viabilidad si descansa en el ejercicio de la democracia que garantice la efectiva
participacion de la comunidad no sélo en la eleccion de las autoridades municipales,
sino también, durante el iempo de su mandato, en la toma de decisiones sobre el
quehacer de la administracién y en el control de su ejercicio.

Un aspecto politico que conviene analizar en este sentido, es la revision del marco
constitucional para hacer posibie la reeleccion de las autoridades municipaies,
ésta puede ser el mayor incenlivo para un ejercicio eficiente de la gestion
gubernamental. La decisién de los votantes consideraria de manera objetiva el
desempefio mostrado y la vigencia de las politicas que lo postularon mediante el
mecanismo de su ratificacion o su sustitucion en los periodos correspondientes.

El proceso democratico, independientemente de su alcance estrictamente electoral,
se sustenta en la transparencia de la gestion plblica que permite que los ciudadanos
conozcan con detalle intenciones, objetivos, programas, procedimientos y los demas
elementos de la gestion publica para sancionarlos, orientarios, sustentarlos y
exigirlos. La transparencia en la gestion es el mejor metodo para incentivar la
participacion de la comunidad en el quehacer de su gobiermo.
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La rendicion de cuentas oportuna, suficiente y competente (accontability) es el
instrumento democratico mas efectivo para presionar a la gestién publica a optimizar
el uso de los recursos (escrutinio) y para obtener la respuesta de los ciudadanos
{electores) a sus ofertas politicas y de gestion es, sin duda, un elemente sustancial
para la democracia.
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