Propuestas para el
desarrollo municipal

COMPOSICION DE LA AGENDA
PARA EL DESARROLLO MUNICIPAL

La vision plasmada en los capitulos anteriores permite afirmar que la
evolucion del municipio mexicano es innegable por una parte; pero por
la otra, no se pude declarar que los viejos problemas y demandas inher-
entes a la vida municipal estan superados del todo.

Por esta razén, el Instituto de Investigaciones Legislativas del Sena-
do, fundamentado sobre la experiencia que representa la importante
investigaciéon denominada “Agenda para la reforma municipal”, ha
tenido a bien considerar a tan valioso documento, el cual integra
diversas propuestas de reforma, como la base para formular una toma de
decisiones verdaderamente aproximada al sentir de aquellos grupos vy
actores que las han formulado.

Al abordar el tema de propuestas, es importante considerar el pen-
samiento de los distintos actores que durante largo tiempo han levanta-
do su voz para expresar sus inquietudes, respecto a la forma en que se
han ejercido la administracion publica y la politica en la vida municipal.

Por tal motivo, la Agenda es importante, pues en ella existe una
amplia gama de posturas de distintas personalidades, centros de inves-
tigacién, agrupaciones sociales, asociaciones civiles y partidos politi-
cos interesados en la modernizacion del municipio, ademadas de muchos
otros actores que con sus aportaciones plasman, en su conjunto, el sentir
de la sociedad mexicana sobre como deben llevarse a cabo realmente las

politicas en el ambito municipal.
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La Agenda en cuestion estuvo auspiciada por la Asociacion de Muni-
cipios de México, A.C. (ammac), bajo la coordinacion general de Tonatiuh
Guillén Lopez, investigador de El Colegio de la Frontera Norte (COLEF),
abarcando un lapso de seis anos, entre 1992 y 1998, en un sinnimero
de revisiones documentales, bibliograficas, memorias de foros regionales
y entrevistas con diversos actores sociales que han incidido en el debate,
por lo que fue posible esquematizar y compendiar 2,936 propuestas de
reforma, clasificadas en 4 secciones, 31 temas y 145 subtemas especificos
O topicos.

En su conjunto y por si mismas, las propuestas de reforma consti-
tuyen el mas importante esfuerzo realizado hasta ahora por integrar tal
variedad de visiones y opiniones, muchas veces coincidentes y otras
encontradas; provenientes de la participacion de la mayoria de actores
representativos del México actual.¢’

Asi que con el apoyo que nos otorga la Agenda, nos abocamos a la
tarea de sintetizar, en lo posible, las principales demandas contenidas
en las propuestas de reforma. Al mismo tiempo nos hemos auxiliado
de cinco cuadros con sus respectivas graficas, para conmensurar la
intensidad de los problemas que se presentan como prioritarios.

En este sentido, el Congreso de la Unién tiene la posibilidad de
efectuar un diagnostico amplio, plural y sintetizado pero profundo, lo
cual permite evaluar una toma de decisiones legislativa oportuna y racional,
en el sentido de atacar en su origen la problematica municipal, al tiempo
de resolver problemas vitales que han frenado la practica de un autén-
tico federalismo renovado.

Ahora bien, cabe decir que la presente investigaciéon no pretende repro-
ducir las propuestas recopiladas en la Agenda, pero si plasma las princi-
pales lineas sobre las que serfa interesante debatir y argumentar en el
sentido de revitalizar la vida municipal.

Por lo mismo y para tal fin, hemos tomado como plantilla el orden
de la Agenda, a fin de sintetizar dichos lineamientos. Por lo tanto, se
encuentra integrada por las siguientes secciones:

1. Estructura financiera del ayuntamiento y coordinacién fiscal.

2. Integracion politica del ayuntamiento y participacion ciudadana.
3. Organizacion y gestion de la administracion publica municipal.
4. Competencias y coordinaciéon intergubernamentales.

oTA fin de satisfacer cualquier necesidad de consulta, puede obtenerse un ejemplar de
la Agenda para la reforma municipal, directamente en las oficinas de la Asociacion de
Municipios de México, A.C.
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El cuadro siguiente contiene los lincamientos enunciados y en ¢l
se puede apreciar que la seccion 4, referida a las competencias y coor-
dinacién intergubernamental ocupa el mayor espacio dentro de la
Agenda.

En segundo lugar, la seccion 2 reafirma una situacion que ha cobrado
preponderancia en la vida politica nacional: la reafirmacion de la parti-
cipacion ciudadana en la toma de decisiones gubernamental.

Casi al mismo nivel en la grafica, la seccion 1 muestra la preocu-
pacion por el estado financiero y fiscal de los municipios.

Finalmente, la seccién 3, pese a ser la que ocupa menor espacio,
revela que las preocupaciones sobre la gestion y administracion publica
municipal ha comenzado a ser una fuente de creciente inquietud. Tales
senalamientos se ampliardn en los apartados siguientes.

Propuestas de reforma municipal
Integracion por secciones

SECCION CONCEPTO NUMERO DE PROPUESTAS
I Estructura financiera del ayuntamiento y coordinacién fiscal 652
2 Integracion politica del ayuntamiento y participacién ciudadana 681
3 Organizacién y gestién de la administracién publica municipal 588
4 Competencias y coordinacién intergubernamentales 1015
Total 2936
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La estructura de la Agenda para la reforma municipal estd organi-

zada de manera que la consulta a la misma pueda facilitarse. Por esa

razén se ha dividido en tres grandes categorias que son las siguientes:

a) Integracion por secciones: Para facilitar el acceso a este compendio de propues-
tas, fue necesario dividirlo en cuatro grandes apartados o secciones.

b) Integracion por temas: Cada una de las secciones fue subdividida por
temas, que en su momento se estimé necesario abrir, tratando de homo-
logar los conceptos mdas comunes dentro de la gran diversidad de
propuestas.

Asf que en cada una de las secciones se pueden precisar las tematicas
que han despertado inquietudes y reclamos de la sociedad. Por lo mismo,
se ofrecen cuatro cuadros, correspondiendo cada uno a las diferentes
secciones con la integracion de los temas, asi como sus respectivas
graficas, los cuales permitirdn apreciar las mayores incidencias de cada
caso en particular.

) Integracion por sublemas o lépicos: Finalmente y a efecto de tener una mayor
vision de las principales inquietudes derivadas del debate nacional en
esta busqueda de fortalecer al municipio, se han integrado propuestas
concretas desglosadas por subtemas o topicos, abarcando las diferentes
temdticas que componen los cuatro grandes apartados, logrando con
ello llegar a un mayor detalle dentro de esta amplia gama de propuestas.
La Agenda para la reforma municipal,¢? por su amplitud no permite
abordar en detalle las reformas que seria mdas pertinente analizar. Por
ello, a continuacién se proporciona, de manera sucinta y siguiendo los
lineamientos del cuadro anterior, una sintesis de las propuestas mas
reiteradas en la Agenda y que, al parecer, son las que ocupan hoy un
lugar preponderante en el debate sobre la vida municipal.

Asimismo, cada uno de los lineamientos se desarrolla en un cuadro con
su respectiva grafica; en ellos se explica el contenido de las propuestas

y su nivel de importancia.

“2La Agenda para la reforma municipal, op. cit.

116

El municipio mekicano




Propuestas de reforma municipal
Seccion 1: Estructura financiera del ayuntamiento
y coordinacion fiscal, integracion de temas

NUMERO
NUMERO CONCEPTO subtemas propuestas
I Presupuesto federacién ramo 28 5 105
2 Presupuesto federaciéon ramo 26 5 59
3 Presupuesto federacién ramo 33 | 6
4 Informacién fiscal y municipios 3 25
5 Potestades tributarias municipales 7 102
6 Sistemas de coordinacion fiscal 4 226
7 Estrategias financieras municipales 4 129
Total 29 652
Propuestas
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SECCION | ESTRUCTURA FINANCIERA
DEL AYUNTAMIENTO Y COORDINACION FISCAL

Del conjunto de propuestas contenidas en la agenda para la reforma
municipal en el rubro sobre cambios en los montos participables sobre-
salen las siguientes:

Se plantea una reforma profunda al Sistema de Coordinacion Fiscal en donde la
mayoria de las opiniones vertidas al respecto se orientan a destinar mayores
recursos a los municipios; en este sentido, en el actual esquema de distribu-
cion se reconsideraria el monto de las participaciones federales para quedar
distribuida de la manera siguiente: Federacion 60 por ciento de los recursos;
estados, 20 por ciento de los recursos y a los municipios el restante 20
por ciento.
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En cuanto a la transferencia de recursos, es pertinente promover formulas
y mecanismos para distribuirlos a través de la simplificacion administrativa y mediante
la creacion de fideicomisos estalales o municipales, dado que se presume que los
esquemas usados actualmente son complejos y obsoletos. Ademads deberia
eliminarse la prdctica de asignar discrecionalmente los recursos a partir de criterios cen-
tralistas desde la Federacion o los estados.

Como mecanismo de agilizacion para la asignacion de los recursos, se
propone que las ransferencias federales especiales contemplen la creacién de un Fondo
Especial de Contingencia para auxiliar a los municipios y entidades que sufran caldstrofes
naturales.

Sobre los canales y la forma de transferencias de recursos se plantea una simplificacion
de los mismos y eliminar la prdctica de aplicar los recursos de manera discrecional,
debiendo el gobierno federal llevar a cabo un andlisis financiero de los
municipios que estan en situacién de insolvencia, con la finalidad de
que la federacion los apoye en el saneamiento de sus finanzas.

Serfa conveniente crradicar la discrecionalidad de la Federacion en el dmbito de la
coordinacion fiscal, por lo que ésta deberia ser desarrollada por un organismo indepen-
diente de la Secretaria de Hacienda.

En el dmbito de potestades tributarias se plantea la necesidad de acre-
centar las facultades del municipio para captar impuestos. En tal sentido, una
formula seria destinar el 100 por ciento del impuesto sobre la renta derivado de las
operaciones inmobiliarias al municipio. Otro mecanismo seria ¢l traslado de
facultades de la Federacion y/o los estados hacia el municipio, asi como facultar a los
ayuntamientos para disefiar programas de caplacién de impuestos y evitar la evasioén fiscal.
En el mismo tenor de captacion se buscarian formulas para que a los
municipios, a nivel nacional, les sea reconocida su atribucion respecto a captar impues-
tos relativos a catastro, predial y asignacion de bienes.

En el area de contribuciones estatales y federales deberian eliminarse las
exenciones injustificadas a organismos descentralizados y empresas concesionarias de
comunicacion y transporte, termocléctricas, geotérmicas, oficinas federales o estatales radi-
cadas en territorio de los municipios, etcétera.

Sobre la competencia recaudatoria, deberian modificarse los instrumentos
juridicos y administrativos que permitan definir la competencia de los municipios para
incrementar sus ingresos y participar en la toma de decisiones de asignacion de recursos
provenientes de la Federacion o los gobiernos estatales dentro de su competencia. Un
aspecto concreto seria delegar las facultades recaudatorias a los municipios

en impuestos como el 1SR 0 el 1vaA.
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El presupuesto de egresos de la Federacion para 1998, junto a la
reforma a la Ley de Coordinacion Fiscal realizada en 1996, se tradujo en
una readecuacién de las formulas estatales para asignar los recursos;
esta situacion estd generando en la actualidad diversos problemas dada
la ausencia de una normatividad integral, y el ejemplo mads claro se encuen-
tra en la denominada Ley para el Federalismo Hacendario del Estado de
Puebla, la cual acentuo el cardcter centralizador de asignacién de recur-
sos del Estado hacia los municipios, a tal grado que el Partido Acciéon
Nacional inicié un proceso de controversia constitucional al respecto.

Problemas como este constituyen un ejemplo claro de que la nor-
matividad sobre la asignacion y distribucion de recursos fiscales a los
municipios, es susceptible de errores o interpretaciones particulares,
por lo que deberia establecerse con claridad en la legislacion vigente el
papel verdadero del municipio en la libre administracion de su hacienda.

Entre otras propuestas relativas a la administracion de recursos
también destacan aquellas que buscan integrar a la sociedad, institu-
ciones municipales y autoridades competentes, en los planes de trabajo
hacia los que se destinan los recursos del Ramo 33.

Por lo mismo, las autoridades municipales deberdn contar con una
capacitacion previa a la distribucion de los recursos, con el fin de
administrarlos correctamente; un apoyo mads en esta drea seria establecer
mecanismos de control y seguimiento de resultados sobre los programas
implantados, que son el destino de los recursos fiscales.

En el drea de informacion de la Federacion sobre coordinacion fis-
cal se propone hacer piiblicos los montos correspondientes a estados y municipios y la
obligacion de las autoridades de hacienda para proporcionar la informacion relacionada
con los montos de recaudacion y distribucion de los recursos en los niveles municipal,
estatal y federal.

En el ambito de las capacidades legislativas en materia fiscal, deberia
facultarse a los municipios para participar dadas sus atribuciones de autonomia, para
determinar las bases y lasas de contribucién, reconociendo su jurisdiccién y facultades
para establecer y fijar impuestos.

Respecto al Sistema de Coordinacion Fiscal en general, seria necesario sustituirlo por
un nuevo sistema de compelencias, concurrencias y complementariedades. Para tal efec-
to, la creacién de un organismo que institucionalizara el reconocimiento a la partici-
pacion de representantes de los ayuntamientos en todas las instancias fiscales de la fede-
racion o los drganos de coordinacion fiscal, seria fundamental. Con este organismo
se buscaria que las participaciones federales se conformaran a partir de
la recaudacion propia de las entidades federativas en el ambito de su pro-
pio territorio, promoviendo la uniformidad en la utilizacion de instru-
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mentos juridicos para establecer los montos correspondientes a cada
municipio, alcanzando con ello también, una mayor equidad.

En el ramo de estrategias financieras municipales, las propuestas
giran en torno a buscar formulas y fuenles de ingreso allernativas para mejorar la
captacion y distribucion de recursos y las estructuras administrativas; en este senti-
do, se busca recuperar créditos municipales vencidos; fomentar el financiamiento pri-
vado en dreas definidas como la prestacion de algunos servicios; mejorar la recaudacién
tributaria, o bien, crear mecanismos y fuentes alternativas de ingreso, como la creacion de
fondos comunilarios; empresas piblicas municipales y la revalorizacién de los ciuda-
danos y la sociedad civil en la realizacion de obras ptblicas.

En lo relativo al gasto, se plantea evaluar los programas de asignacion y
supervision de recursos en la creacion de infraestructura y obras publicas. En los
planos estatal y federal se estd demandando que los municipios tengan una
participacion activa en los procesos de disefio, programacién y aplicacién de planes de
desarrollo regionales o municipales, y en aquellos procesos de planeacién para
la distribucién de los ingresos federales. Como complemento se busca
integrar una mayor captacion de recursos a través de le eficiencia en los mecanismos de
captacion, depurando y actualizando los registros catastrales y modernizando los sistemas
de computo, ademds de instaurar programas de simplificacion administrativa.

Propuestas de reforma municipal
Seccion 2: Integracion politica del ayuntamiento vy
participacion ciudadana, integracién de temas

TEMA

NUMERO TEMA SUBTEMAS PROPUESTAS
I Democracia municipal 4 28
2 Pluralidad y proporcionalidad en el cabildo 4 34
3 Sistemas electorales municipales 6 154
4 Autoridades auxiliares 4 63
5 Participacién ciudadana 5 235
6 Comunicacidn, social municipal 3 28
7 Contraloria social municipal 4 33
8 Identidad y cultura municipales I 7
9 Regidores, sindicatos y facultades del cabildo 4 99

Total 35 681
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SECCION 2: INTEGRACION POLITICA
DEL AYUNTAMIENTO Y PARTICIPACION CIUDADANA

En este apartado se comprimen las principales propuestas y demandas
para transformar las actuales practicas politicas en los municipios;
resultan trascendentes, por su relevancia, aquellas que urgen a revisar los
mecanismos y formulas de eleccion de autoridades generales y auxiliares,
ademads de las que reviran sobre la creacion de una nueva cultura en el
ambito local, frente a los procesos de apertura, participacién y compe-
tencia electoral, el impulso al pluralismo, alternancia y la coexistencia
de diversas fuerzas partidistas o sociales. Entre las mds importantes se
encuentran las siguientes:

Para lograr la democratizacion de la vida municipal se requiere despriva-
tizar los asuntos publicos y construir un espacio piiblico congruente con las nuevas formas
organizativas de la sociedad civil; es urgente que los ayuntamientos sean
reconocidos como un conjunto representativo de voluntades e intereses
con la comunidad y para ello debe descentralizarse el poder, incluyendo el
municipal y comunal. Es condicién previa para lograrlo, el establecimiento de
una nueva relacién entre municipio y politica, donde la alternancia del poder, la plurali-
dad, el consenso y la coexistencia de las distintas fuerzas politicas sean una prdctica
cotidiana que promueva con su accion la tolerancia entre la ciudadania y la participacion
de ésta con el poder.

La pluralidad debe localizarse y medirse en la integracién de los ayuntamientos y la toma
de decisiones de los gobiernos municipales; para cllo deben diferenciarse las funciones
¢jecutiva, legislativa y judicial en los municipios y establecer controles a cada una de
ellas; pero también debe cuidarse que los ayuntamienlos lengan una composicién mds
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plural, a través de la representacién proporcional y mediante la limitacion de las sobrerre-
presentaciones; deben cuidarse, por otra parte, las formulas que garanticen
la gobernabilidad para no impedir la administracion gubernamental por
demasiadas diferencias en los programas de trabajo de los municipios.
Un aspecto mas de la pluralidad debe darse en el funcionamiento del ayun-
tamiento como drgano colegiado; se debe diferenciar y precisar entre las decisiones que este
organo debe tomar como mayoria simple o mayoria calificada. Pero una composi-
cion plural en los ayuntamientos es correspondiente a una practica
democratica que ha perfeccionado las férmulas de eleccién y la oportu-
nidad de que la sociedad participe postulando candidatos ajenos a los
partidos politicos que dominan la escena; hay la necesidad de diversi-
ficar las oportunidades para que no solo los actores grandes, como lo
son los partidos nacionales, puedan participar en la vida politica interna
de los municipios; por ello se plantea que los requisitos para registro de partidos
regionales y atin municipales, sean minimos, ademds de abrir la posibilidad a organiza-
ciones civicas o sociales para participar en las contiendas.

Un senalamiento bastante relevante de las propuestas consiste en revisar
el periodo de duracion del mandato de los presidentes municipales; se argumenta que la
celebracion de elecciones por trienio es coslosa y no permite la continuidad de programas;
por tanto, las propuestas giran sobre considerar la reeleccion inmediata de los
poderes del ayuntamiento y la ampliacion de tres a cuatro afios del periodo de gobierno.
Congruente a esta practica se deberian de modificar los actuales meca-
nismos de eleccion de candidatos a ocupar puestos publicos en los munici-
pios; como alternativas se propone eliminar el sistema de planillas e instaurar el
sufragio universal secreto, mediante boletas diferenciadas para presidente municipal,
sindicos y regidores. Como requisito para desempenar un cargo de autori-
dad municipal se deberia considerar la conveniencia de que los candidatos cuenten
con los conocimientos técnicos y educativos minimos, a cfecto de desemperiar eficiente-
menle sus funciones.

Un elemento mds para modernizar la vida democratica municipal es incor-
porar de lleno a la sociedad civil en la definicion de las politicas disena-
das por el municipio. En este sentido, los gobernantes deberian permitir
y promover la participacion popular, mds alld de la accién partidaria; mediante la cele-
bracion de consultas publicas, plebiscitos, referéndums o sesiones de cabildo abierto.
Concordando con lo anterior, las autoridades deberian estar sujetas a responsabi-
lidad durante el ejercicio del cargo que ostentan y a responder ante la ciuda-

dania sobre el sequimicento de su gestién y administracion.
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Propuesta de reforma municipal
Seccion 3: Organizacion y gestion de
la administracion publica municipal

NUMERO
NUMERO TEMA SUBTEMAS PROPUESTAS
| Profesionalizacién de la gestién municipal 7 107
2 Servicios publicos municipales 8 92
3 Modernizacion de la gestién municipal 7 22
4 Sistemas de planeaciéon municipal 5 65
5 Desarrollo regional y municipal 7 120
6 Desarrollo urbano y vivienda 4 61
7 Reglamentacién y justicia municipal 5 122
Total 36 589
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SEccION 3: ORGANIZACION Y GESTION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL

La mayoria de las observaciones planteadas en esta seccion coinciden
en la necesidad de incrementar la calidad de los servicios y el desempeno
de los servidores publicos.

Se ha detectado que durante muchos anos los municipios han
padecido la falta de preparacion en sus cuadros administrativos, debido
entre otras cosas, a la ausencia de requisitos para que los cargos munici-
pales se profesionalicen y la inexistencia de un servicio profesional de
carrera en el servicio publico municipal.
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La situacion prevaleciente ha demostrado que muchos de los proble-
mas locales se deben precisamente a la falta de capacidad de respuesta
de las autoridades, motivada por una ausencia de preparacion y profesio-
nalizacion; las estadisticas del Cedemun en este sentido son realmente
preocupantes: la investigacion vigente para 1998 demuestra que mads
del 60 por ciento de los presidentes municipales apenas contaban con
la educacion secundaria; y aunque no hay estadisticas sobre el nivel educa-
tivo en las personas que integran los ayuntamientos, es presumible que
se repita la incidencia en la carencia de preparacion.

Por tanto, muchas de las propuestas y demandas ciudadanas origi-
nadas en este rubro, coinciden en la necesidad de incrementar la calidad
profesional de los servidores publicos, aclarando que para hacerlo posible,
se requiere de un buen desempeno escolar.

Para alcanzar un nivel de respuesta congruente al ingreso de demandas
al sistema municipal se requieren, entre otras reformas; responsabilizar a los
partidos politicos de capacitar a sus candidatos que aspiran a ocupar puestos de eleccién
popular; crear un servicio profesional de carrera para los servidores piiblicos municipales;
establecer mecanismos de continuidad de patrones en los planes de desarrollo municipal;
olorgar capacitacion a funcionarios que realicen actividades importantes tales como:
recaudacion de impuestos, control y aplicacion de servicios piiblicos, etcétera.

Como un apoyo a las actividades administrativas, los municipios deberian
contar con un equipo de asesoria tedrico-politica y técnica, en los diversos aspectos que
intervienen en la creacion de politicas aplicadas a su entorno, y sobre ¢l disefio mds per-
tinente de su estructura administrativa; entre otras responsabilidades, los
asesores tendrian a su cargo la identificacion de problemas reales e inmedia-
tos del municipio, el disefio de proyectos, la formulacion de politicas y
evaluacion socioecondmica; la formacion de administradores munici-
pales en finanzas publicas o fomento economico; y el fortalecimiento
administrativo y financiero de los gobiernos locales.

Un aspecto que profundizaria los beneficios a la sociedad y eficientaria
el desempeno administrativo de los gobiernos municipales, consiste en
la necesidad de elevar la calidad en la prestacién de servicios mediante la refuncionalizacion
de la administracién publica; actualmente existen numerosas experiencias del
sector gubernamental estadounidense en el sentido de infundir al gobierno
un sentido empresarial y hacer competitivas a las empresas y administracién bajo su
responsabilidad; en este sentido, en vez de utilizar la formula de conce-
siones a la iniciativa privada, debe invertirse en la capacitacién laboral y capital

gubernamental, ¢ integrar a la sociedad en el manejo de sus propias empresas locales; a
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través de mecanismos semejantes se puede abatir el desempleo y fun-
dar fuentes alternativas de ingreso al erario municipal.

Por otra parte, es urgente legislar sobre nuevos problemas que afectan a diversos
municipios en creciente expansion; entre ellos, los problemas de la basura, contaminacién
ambiental, transporte conurbado a zonas metropolitanas, preservacién de la ecologia,
reglamentacion de empresas en suclo municipal y otros mads. Al respecto, cabe
senalar que actualmente existen numerosas agrupaciones de municipios
que ya estdn aplicando férmulas de colaboracién para atacar la proble-
mdtica comun a la que estan inmersos; sin embargo, tampoco en esta
drea existen procedimientos juridicos explicitos que reconozcan la coor-
dinaciéon e intercambio de experiencias intermunicipales.

Un problema mas en el &mbito de la micropolitica, es la continuidad de
obras publicas y programas de desarrollo a largo plazo en regiones especificas; es
comun que el cambio de administracion deje incompletas numerosas
obras que se habia planeado terminar en un principio. Entre las causas que
generan este problema estan lo efimero del periodo de gobierno, pero
también la falta de una normatividad que obligue a los gobiernos,
saliente y entrante, a signar acuerdos de continuidad en aquellos planes
de desarrollo para la comunidad, independientemente de su filiacion
politica e intereses a corto plazo.

Quizd, como complemento a las sugerencias enunciadas, vale la pena
reconocer que muchos de los mecanismos de coordinacién interguber-
namental entre municipios, estados y federacién estdn actualmente en
desuso. Por ello se requiere generar una dindmica que interaccione mds alld de la
filiacion partidista para establecer un federalismo cooperativo, sustentado en el pluralis-
mo y el reconocimiento de gobiernos emanados de la diversidad politica. Por esta razon
se deben explorar mecanismos y procedimientos en el disefio de politicas
de estados y Federacion hacia los municipios, que incluyan la descen-
tralizacién de decisiones a partir de criterios mds alla de periodos de
gobierno trianuales. En este sentido, la planeacion municipal debe
reorientarse y evaluarse de acuerdo a referencias econdmicas, sociales y
territoriales que tomen en cuenta la particularidad de cada municipio
y el entorno regional, nacional e internacional.

Finalmente, debe efectuarse una plancacién econémica, social y territorial en el
nivel municipal, para dejar atrds las politicas de planeacion normativa impuestas
durante los anos ochenta y pasar a la plancacion estratégica y participativa de la
sociedad. Para tal efecto debe realizarse una evaluacion de la eficiencia,
eficacia y capacidad de la gestion municipal para establecer estrategias

de seguimiento y evaluacién de los planes municipales; en colaboracion
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con las comunidades, barrios, colonias agencias y rancherias y los
organismos estatales y federales. Se debe definir y consolidar un proceso de
planeacion que estimule la participacién comunitaria del desarrollo, asi como la formu-
lacién técnica de planes de desarrollo microrregional, integrando a instituciones educativas
y centros de investigacion en las diversas dreas de planeacion del desarrollo como la
agricola e industrial, aprovechando las ventajas comparativas de regiones

y municipios.

Propuestas de reforma municipal
Seccion 4: Competencias y coordinacion
intergubernamentales, Integracion de temas

NUMERO
NUMERO TEMA SUBTEMAS PROPUESTAS
| Descentralizacién y facultades gubernamentales 3 |44
2 Relaciones entre Estados y municipios 5 60
3 Autonomia municipal y federalismo 6 176
4 Coordinacién intergubernamental mdltiple 3 68
5 Relaciones intermunicipales 3 78
6 Legislaturas estatales y municipales 3 75
7 Municipios y pueblos indigenas 7 334
8 Relaciones entre federacién y municipios 3 48
9 Conceptos sobre el municipio 3 32
Total 36 1015
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SECCION 4: COMPETENCIAS Y
COORDINACION INTERGUBERNAMENTALES

En esta seccion se habla generalmente de los procesos de redistribucion
de facultades y competencias de la Federacion y los estados hacia los
gobiernos municipales. Entre las principales demandas se encuentran
aquellas que seialan la permanencia de la centralizacion y las limita-
ciones de los planes de desarrollo en alcance y cobertura regional,
estatal o federal. Por esta razon se plantean las siguientes propuestas:

La descentralizacién politica, econémica y administrativa del Estado debe abarcar
todas las instancias y espacios mediante los que se ejerce el poder local. Las politicas de
descentralizacion, mds alld de los recursos, deben efectuar una desconcentracion del poder,
fragmentarlo y acercarlo a la poblacién. En este sentido, seria oportuno delimi-
tar constitucionalmente los derechos y obligaciones de los tres niveles
de gobierno a favor del municipio, a través de una redistribucion de
competencias constitucionales concretas, definiendo los contenidos
normativos de las relaciones intergubernamentales como la implantacion
de programas de empleo municipal; el disefio de proyectos comunitarios
o privados de alcance local o regional; programas de combate a la
pobreza, la distribucién equitativa del ingreso, etcétera.

En el area de relaciones entre estados y municipios deben renovarse las
condiciones actuales, normas y procedimientos de convivencia y coopera-
cién. Dos demandas concretas son climinar todas las autoridades intermedias
entre los estados y municipios y otorgar a las autoridades municipales de las capitales de
los estados el control de las fuerzas de sequridad publica.

Entre otros deberes, los congresos de los estados deberian realizar consultas periddicas
a los ayuntamicentos para conocer las problemdticas concrelas que enfrentan y disenar
soluciones conjuntas. Como complemento y dada la coexistencia de gobiernos
correspondientes a diversas ideologias y fuerzas politicas, serfa un
requisito elevar a rango constitucional la coordinacion entre estados y
municipios, para que los gobernadores no privilegien a los municipios
que son de su propio partido.

Un aspecto clave en esta seccién es la demanda creciente para definir el
concepto de autonomia municipal. Este concepto se encuentra en un profundo
proceso de redefinicion, dada su relacion con el movimiento indigenista
que esta formulando debates de alcance nacional sobre el sentido cons-
titucional de su significacion politica. De hecho, este concepto debe
considerarse a la luz de la mas pura teoria politica, ligada incluso con

las definiciones de soberania y Estado nacional.

127

Propuestas para el desarrollo




Entre las propuestas sobresalen aquellas para reformar el articulo 41 consli-
tucional, para reconocer al municipio como parte de la soberania nacional en el mismo
nivel y trato de los Poderes de la Union y los estados; se intenta reconocer el prin-
cipio de autonomia de los gobiernos municipales, tanto en la Constitucion
como en las leyes generales y federales para tratar asuntos de compe-
tencia local, expresando las atribuciones, derechos y deberes de los
municipios para regular y manejar los asuntos publicos bajo su respon-
sabilidad y en funcion del interés local.

Como complemento a la definiciéon de autonomia municipal, se debe
revisar integralmente el marco juridico constitucional federal y estatal que define a los
ayuntamientos; y crear una ley reglamentaria del articulo 115 constitucional que
detalle las lineas basicas de la Constitucion, en cuanto a los érganos
municipales y sus competencias. Dentro de este ambito quedaria la
obligatoriedad de los congresos estatales para consultar formalmente a
los ayuntamientos respecto a la aprobacién de leyes u otras disposi-
ciones juridicas que afecten a los gobiernos municipales.

En esta seccién el ambito mas puntilloso es el establecimiento de una relacién
positiva entre la autonomia municipal y el Sistema Federal de Gobierno; por tanto,
debe reconocerse la preponderancia y vigencia del municipio libre y
soberano en su régimen interior, como parte constituyente de la reputblica
federal que debe fundarse, ademds de los estados, en los municipios.
De nueva cuenta este ambito, visto frente al problema indigena, urge a
definir los mecanismos juridicos, politicos ¢ institucionales para lograr una mayor
inclusion de los pueblos indigenas en la vida politica y econémica del pais. El a&mbito
municipal es el espacio privilegiado que articula al Estado mexicano con
aquellas reivindicaciones de autonomia, representacion y reconocimiento
politico y social de los pueblos indigenas.

Es fundamental reconocer que los pueblos indigenas actualmente estan
jugando un papel fundamental en el desarrollo y construccion del nue-
vo perfil del Estado nacional de cara al siglo xx1. Efectuando un analisis
somero de las actuaciones de los pueblos indios, es evidente que a par-
tir de 1994 comienzan a integrarse y a participar como actores defini-
torios en el disefo de las politicas gubernamentales. Por tanto, se deben
revisar a fondo todas aquellas formas organizativas y culturales de este sector social,
junto con las formulas que permitan incorporarlo dignamente al desarrollo nacional. Un
ejemplo de esta situacion estd en la practica de usos y costumbres para
designar autoridades municipales en regiones indigenas; actualmente
no existe una legislacion al respecto, por lo que no se contemplan

garantias y espacios de participacion en un sistema semejante.
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INICIATIVAS DE LEY EN
MATERIA DE REFORMA MUNICIPAL

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece, en
su articulo 71, fracciéon 1I; que los diputados y senadores del Congreso
de la Unién, tienen derecho para formular y promover Iniciativas de
Ley o Decretos. Partiendo de este hecho, es comun que, tanto la Camara
de Diputados, como la de Senadores, presenten una acumulacién cons-
tante de iniciativas tendientes a reformar la Constitucion.

En el caso particular de propuestas para reformar al articulo 115
constitucional en el d&mbito municipal, se han generado multiples ini-
ciativas, siendo formuladas por los diversos partidos representados
en las cdmaras, dada la plural integracion y composicion del Poder
Legislativo Mexicano. Por lo mismo, es frecuente que se exhiban dis-
tintos puntos de vista sobre los aspectos particulares a reformar, pues
las iniciativas se generan a partir de visiones ideolégicas y proyectos especi-
ficos muchas veces coincidentes, pero otras encontrados (véase cuadro).

Principales iniciativas

FECHA DE EMISION DIPUTADO Y PARTIDO CONTENIDO DE LA INICIATIVA

Octubre de 1997 Alejandro GonzdlezYafiez ~ Propone incrementar la facultad de los munici-
Partido del Trabajo. pios para ejercer el cobro del impuesto predial
a los organismos de los gobiernos, estatal y
federal radicados en territorio de los municipios.
(Cumplida parcialmente en la reforma de 1999,
donde se autoriza tUnicamente el cobro del impuesto
predial a los organismos de la administracién
publica descentralizada federal.)

Noviembre de 1997 Ricardo Cantd Garza Propone el derecho de los habitantes del munici-
Partido del Trabajo. pio a participar en la toma de decisiones municipa-
les, a través de mecanismos de democracia semi-
directa como: plebiscito, referéndum o derecho a
iniciar leyes desde los ciudadanos.
(No se ha logrado el consenso para elevar a rango
constitucional semejante medida, aunque algunos
estados de la federacion y el propio Distrito Federal
mantienen estas prdcticas entre la ciudadania.)

Noviembre de 1997  Américo A. Ramirez Propone la derogacién del texto de la fraccion
Partido Accién Nacional. VIl del articulo |15 de la Constitucidn Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.
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Principales iniciativas (conlinuacién)

FECHA DE EMISION DIPUTADO Y PARTIDO

CONTENIDO DE LA INICIATIVA

Diciembre de 1997 Alejandro Gonzdlez Yafez

Partido del Trabajo.

Marzo de 1998 Juan Marcos Gutiérrez
G. Partido Accién

Nacional.

1998% Marfa de la Luz Nufiez
R. Partido de la Revo-
lucién Democrdtica.

[998% Bernardo Bdtiz Vdzquez

Partido de la Revolucidon
Democrdtica.

|2 de marzo de 1999  Partido Revolucionario

Institucional.

1350
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(No existen suficientes argumentos para la dero-
gacién del citado articulo.)

Propone adicionar un pdrrafo séptimo al articu-
lo 21 del texto constitucional, para establecer
mecanismos de coordinacién entre los tres nive-
les de gobierno (Federacién, estados y munici-
pio), para optimizar un sistema de proteccién
civil en caso de desastres.

(Sin necesidad de reformar la Constitucién, esta
medida se logré mediante la firma de convenios inter-
gubernamentales entre los tres niveles de gobierno.)

Propone introducir el término de “autonomfa”,
como parte de los atributos del municipio, para
hacer efectiva la potestad del mismo, lo cual le
permitiria regir plenamente su vida interna.
(Aun no se logra el consenso necesario para imple-
mentar esta reforma.)

Propone una nueva categorizacion para distribuir
el poder de la federacién y una definicién cons-
titucional de ayuntamiento, enumerando una serie
de facultades de competencia propia de los munici-
pios. También propone mecanismos de perfeccio-
namiento democrético en cuanto a eleccién de
presidentes municipales y cabildos, asi como la
creacion de un Poder Legislativo Municipal.
(Atendida en las discusiones de 1999 y parcial-
mente cumplida.)

Adiciona un pdérrafo al articulo 40 del texto cons-
titucional, para explicitar el ejercicio democrdti-
co, no sélo basado en un método electivo de los
poderes publicos, sino también y sobre todo,
representativo e inclusivo.

(La solucion presentada a esta iniciativa fue el
cambio del término “administrar” por “gobernar” en
el articulo |15 constitucional.)

Sustituye diversos términos, e introduce algunas
materias de competencia municipal que refuerzan
el sentido legislativo de los ayuntamientos; establece
diversos derechos a los ayuntamientos en materia



26 de mayo de 1999

Partido Revolucionario
Institucional.

ecoldgica de su competencia y refuerza el poder
de los presidentes municipales para disponer de
la policfa municipal.

(Se cumplié parcialmente en las reformas de 1999;
ahora el municipio tiene facultades amplias en
materia ecoldgica y las policia municipal quedd
bajo control directo de los presidente municipales.)

Adiciona la fraccién IX del articulo |15 consti-
tucional, con el objeto de crear la figura del
consejo municipal de concertacién, el cual serd
presidido por el presidente municipal, con el
objeto de mantener la congruencia con los planes
estatal y nacional de desarrollo y los programas
derivados de los mismos. Entre sus atribuciones
estd participar en el disefio de las politicas publi-
cas del desarrollo municipal y los propios pro-
gramas federales y locales, en sus respectivas
dreas de jurisdiccion.

(Sin necesidad de reformar el texto constitucional,
la coordinacién propuesta se logré mediante la creacién
de los Comités de Desarrollo Municipal copLDEMUN

y sus equivalentes estatales, ligados a la federacion.)

Elaboracién propia con base en las iniciativas de la Comisiéon de Gobernacién y Puntos Constitucionales de

la Camara de Diputados.

* La iniciativa no contiene el mes de su presentacién a la Comisién de Gobemacién y Puntos Constitucionales.

*#* |a mayorfa de dichas iniciativas tuvieron eco en los cambios que se realizaron al articulo |15 durante

noviembre de 1999, por lo que sélo se mencionan como referente y no como demandas. pendientes.

PROPUESTAS

FUNDAMENTALES DE LAS INICIATIVAS

Derivadas de las iniciativas anteriores que los partidos politicos repre-

sentados en el Congreso han presentado para su andlisis, dictaminacion

y discusion, se desprenden algunas ideas fundamentales que en esta

obra se toman como propuestas concretas.

A ellas se anaden las ideas fundamentales de una iniciativa de ley

en materia indigena, presentada por el Presidente de la Republica con

motivo del proceso que se vive en Chiapas; el contenido de este ultimo

documento se incluye porque contempla algunas modificaciones en el

ambito municipal.
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1. Introducir el término: autonomia, como parte
de los atributos del municipio para hacer efecti-
va la potestad del mismo, lo cual le permitiria
regir plenamente su vida interna. Que los municipios,
investidos de personalidad juridica, manejen su patrimonio
y su vida interna; que ejerzan de manera directa y exclusiva
los recursos de su hacienda, bajo la aprobacién, super-
vision y revision de las legislaturas locales, asi como
de sus cuentas publicas. Las legislaturas locales
se limitarian a expedir las bases normativas
anteriores sin constituirse en un organo que esté
por encima de la autonomia de los municipios.

2. Que los habitantes de los municipios tengan
derecho a participar en la toma de decisiones
municipales a través de mecanismos de democra-
cia semidirecta como: plebiscito; referéndum; asam-
blea popular; consulta publica; iniciativa popu-
lar y revocacion de cargos publicos. Propone
asimismo, que exista una definicién constitucional de
los atributos de los ayuntamientos; que exista la reelec-
cién de los miembros del ayuntamiento para el periodo
inmediato de gobierno; que los ayuntamientos adminis-
tren plantas de tratamiento de agua y desperdicios sélidos
y una nueva categorizacion para distribuir el poder de la
Federacion.

3. La existencia de un Consejo Municipal de Concer-
tacion integrado por gobierno, iniciativa privada
y sociedad en cada municipio; se encargarian de
disenar politicas publicas, programas y planes fed-
erales o locales de desarrollo. También se ha
propuesto una intervencion directa de los municipios ¢n
los niicleos agrarios, mediante aportacion de recursos
mediante estimulos, capacitacion y creacion de
infraestructura agropecuaria. Se busca facultar
asimismo a los municipios, para regular los servicios
de su competencia y asegurar la participacion ciuda-
dana. Finalmente, se permitiria la coordinacién y
asociacion entre municipios para prestacion de servicios.



4. Incrementar la facultad de los municipios para ejercer
el cobro del impuesto predial a los organismos de los gobier-
nos, estalal, federal o del dominio publico, radicados
sus respectivos territorios.

5. Los municipios, con el concurso de las autori-
dades indigenas, promoverdn su desarrollo equitativo y
sustentable, educacién bilingiie y el respeto de la diversidad
cultural combatiendo la discriminacién. Asi, los
municipios formulardn y administrardn la zonificacién,
planes y programas de desarrollo urbano y municipal, crean-

do y administrando reservas lerritoriales. Las comunidades
o municipios con mayoria de poblacion indigena podrdn
asociarse libremente a fin de coordinar sus acciones
para promover su desarrollo; en ellos, la legis-
lacion local establecerd bases y modalidades para
asegurar su participaciéon en la vida politica y
social.

Entre la multiplicidad de iniciativas presentadas para considerar refor-
mas profundas al articulo 115 constitucional, existen diversas coinci-
dencias que pudieran acotar los trabajos legislativos; por tal motivo,
enscguida se presentan estos puntos comunes, a fin de proporcionar a
los legisladores elementos que permitan considerarlos como puntos de
posible acuerdo.
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INSTITUCIONES

COINCIDENCIAS

Partido del Trabajo/Partido de la Revolucion
Democrdtica.

Partido Revolucionario Institucional/Partido del
Trabajo.

Partido Revolucionario Institucional/Partido de la
Revolucion Democritica.

Incrementar la facultad de los municipios para
que tengan el derecho de participar en la toma
de decisiones municipales a través de mecanis-
mos de democracia semidirecta. (Plebiscito, referén-
dum, asamblea popular, etcétera.)

Establecer mecanismos de coordinacién entre los
tres niveles de gobierno (federal, estatal y munici-
pal) para optimizar un sistema de proteccién civil
en caso de desastre.

Crear mecanismos de perfeccionamiento democrdti-
co en cuanto a forma de eleccion de presidentes
municipales y cabildos. Asimismo, coinciden en la
necesidad de que las policias municipales estén bajo
supervision directa de los presidentes municipales.




