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EL ENFOQUE MODERNO EN LA APLICACION
DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

Fernando VAzZQUEZ ALANI{S

Invariablemente, es en nuestros municipios donde ha germinado la
semilla de las transformaciones, donde se ha marcado el ritmo y
la profundidad de los cambios y donde el ejercicio de gobierno en
su interrelacién con las diversas instituciones ha creado y recreado
nuestras practicas democraticas.

El municipio ha sido siempre -referencia de las disertaciones de
académicos y estadistas, quienes en blsqueda constante han mante-
nido vivo el debate sobre la célula basica de nuestra organizacién
politico-administrativa.

Esta ponencia retoma este debate inconcluso y lo lleva a nuevos
meridianos que, sin abandonar los dos ejes de la discusién munici-
palista-autonomia politica y autosuficiencia financiera, le otorga con-
notaciones novedosas y lo hacen concordar en espacios y tiempos
con los temas en boga en nuestro pais y en el mundo entero.

El trabajo que hoy presento ante ustedes esti estructurado en tres
grandes apartados. En el primero denominado convencionalmente
“El municipio y las ideas de la Revolucién mexicana”, en €l se hace
un somero recuento de los movimientos politico-sociales que surgie-
ron en el inicio del siglo y justo hasta la promulgacién de la Cons-
titucién de 1917, que enarbolé reivindicaciones de tipo politico y
financiero para la institucién municipal.

La segunda parte de la ponencia revive el debate municipalista
vivido en las sesiones del Congreso Constituyente de 1917 y que se
hereda durante el transcurso del presente siglo caracterizando la de-
manda recurrente de quienes asumen la responsabilidad de dirigir el
gobierno en los municipios.

Finalmente se centra la reflexién sobre el rol de los ayuntamientos
en el trdnsito hacia la modernizacion del pais destacando el enfoque
novedoso que €l gobierno federal y los gobiernos estatales otorgan
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a la aplicacion del articulo 115 de la Constitucién, realizando ade-
més algunos sefialamientos en el terreno propositivo, con el afén de
proponer un andamiaje conceptual que permita definir y construir
un nuevo municipio mexicano que sea sélido sustento del desarrollo
nacional y vehiculo de la modernizacién y la reforma del Estado.

I. EL MUNICIPIO EN LAS IDEAS DE LA REVOLUCION MEXICANA

Durante esta etapa se gestan movimientos sociales que enarbolan
la reivindicacién del municipio en nuestro esquema de organizacion
politico administrativo. De los nueve planes y programas revolucio-
narios que conciben al municipio como instancia auténoma y de-
mocrética de gobierno, aqui sélo abordaremos someramente los mas
relevantes.

El primer movimiento en aparecer es el del Partido Liberal Mexi-
cano que, encabezado por los Flores Magén y los Sarabia, lanza en
1906 en la ciudad de San Luis, el Programa y Manifiesto del Par-
tido Liberal Mexicano en el cual en sus articulos 45 y 46 demandan
la supresion de los jefes politicos y la reorganizacion y robusteci-
miento del poder municipal.

En 1908 un grupo de seguidores del general Diaz, pero oposi-
tores al grupo de los cientificos, crean el Partido Democritico el
cual en su manifiesto consagraba que la base més firme de la demo-
cracia es la organizacién y desarrollo del régimen municipal y en
consecuencia exigia que fuesen suprimidas las jefaturas politicas ins-
tauradas por el porfirismo, por ser incomparables con el postulado.

El repudio a los jefes politicos era constatado por todas las mani-
festaciones politicas de la época, la prueba mas ilustradora de ese
generalizado rechazo fue el Plan de Valladolid, de 1910, el cual se
vio precedido por una insurreccion de aproximadamente 1 500 la-
briegos del estado de Yucatidn y que cobré la vida del jefe politico
de la region.

Francisco I. Madero en el Plan de San Luis fue enfatico al enun-
ciar la sumisién de que eran objeto las autoridades municipales por
parte de los jefes politicos y los gobernadores de los estados, deman-
dando ]a reconquista de la soberania y los derechos democraticos.

El movimiento zapatista fue de los que mis y mayor tratd el as-
pecto municipal, prueba de ello es la Ley general de libertades mu-
nicipales, cuya esencia fue realizar la independencia de la célula de
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la organizacién politica y social, procurandoles una amplia libertad
de accion con objeto de dotarlos de los elementos suficientes que les
permitan atender los intereses comunales y los preserve de ataques
y sujeciones de los otros dos dmbitos de gobierno.

En 1912 se publica el Pacto de Empacadora, pacto que la histo-
ria registra también como Plan Orozquista, en él destacan, en ma-
teria municipal, dos pronunciamientos; a) la independencia y auto-
nomia de los ayuntamientos para legislar y administrar sus arbitrios
y fondos, y b) la supresién de los jefes politicos.

En el Pacto de Empacadora comienzan a perfilarse los ejes del
debate municipalista, ejes conductores de la historia del municipio
en el presente siglo.

II. EL DEBATE DEL CONSTITUYENTE
1916-1917

Cuando se hace referencia a lo expresado por el Constituyente de
1917 y lo relacionado con el debate sobre el articulo 115 se hacen
generalizaciones que llegan en ocasiones a cambiar el fondo mismo
de las cosas, por ese motivo en esta ocasién consideramos prudente
referirnos a este punto de la forma maés detallada.

Carranza present6é un proyecto relacionado en el tema que nos
ocupa en los siguientes términos:

Los estados adoptarin para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo y popular teniendo como base de su divi-
si6n territorial, de su organizacién politica, el municipio libre, admi-
nistrado cada uno por un ayuntamiento de eleccién directa y sin que
haya autoridades intermedias entre éste del gobierno del estado.

También recomendaba la necesidad de una ley electoral.

Para la elaboracién del dictamen correspondiente se integré una
comision formada por: Paulino Machorro, Heriberto Jara e Hilario
Medina, el 20 de enero de 1917 se llevé a cabo la sesién ordinaria
numero 52 para la lectura del dictamen sobre los articulos 115 a
122 inclusive.

La comisién fundamenté el documento en el siguiente comentario:

El presente dictamen contiene los articulos 115 a 122 inclusive,
que forman el titulo V del proyecto de reformas del primer jefe
y que se refieren a los estados de la Federacién.
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La diferencia més importante, y por tanto la gran novedad res-
pecto de la Constitucién de 1857, es la relativa al establecimiento
del municipio libre como la factura base de la administracién poli-
tica y municipal de los estados y, por ende, del pafs. Las diversas
iniciativas que han tenido a la vista la Comisién y su empeiio de
dejar sentados los principios en que debe descansar la organizacion
municipal, ha inclinado a ésta a proponer las tres reglas que inter-
cala en el articulo 115 y que se refieren a la independencia de los
ayuntamientos, a la formacién de su hacienda, que también debe ser
independiente y al otorgamiento de personalidad juridica para que
puedan contratar, adquirir, defenderse, etcétera.

Teniendo en cuenta que los municipios salen a la vida después
de un largo periodo de olvido en nuestras instituciones y que la
debilidad de sus primeros afios los haga victimas de ataques de auto-
ridades més poderosas, la comisién ha estimado que deben ser pro-
tegidos por medio de disposiciones constitucionales y garantizarles
su hacienda, condicién indispensable de vida, y su independencia,

condicién de su eficacia.

~Igualmente ha creido bueno dar competen01a a la Suprema Corte
de Justicia para resolver las cuestiones hacendarias que surjan entre
el municipio y los poderes del Estado, estimando que los demas con-
flictos pueden ser resueltos por los tribunales locales, segiin lo dis-
ponga cada constitucién sin perjuicio del amparo de garantias, que
sera siempre la mejor defensa de esta institucién. Para evitar fraudes
en la contabilidad municipal, asf como para asegurar al Estado:la
parte de los impuestos que le corresponda, se autoriza la vigilancia
de interventores, que nombraré el ejecutivo local.

Otra novedad en este titulo es la del articulo 119 que en los casos
de extradicién autoriza la detencién hasta por un mes y dos, segin
que se trate de “criminales” pedidos por un estado o por una poten-
cia extranjera, lo cual tiene por objeto el aseguramiento del reo mien-
tras se opera su extradicién. La Comision estima que en la palabra
“criminales” se subentiende que ya han sido calificados por tales en
sentencia judicial, y que, por lo mismo, es en realidad el fundamento
de la detenci6n.

Fuera de esta diferencia el sistema de organizacién politica de los
estados y la determinacién de los limites puestos a su soberania son
los mismos que los de la Constitucion de 1857, y son también los
que deben ser en una republica federal.
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Propuesta de la Comision sobre el articulo 115

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la for-
de gobierno republicano, representativo popular, teniendo como base de
su divisién territorial y de su organizacién politica y administrativa el
Municipio Libre, conforme a las tres bases siguientes:

I. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de elec-
cién popular directa y no habrd ninguna autoridad intermedia entre
éste v el Gobierno del Estado.

II. Los municipios administrardn libremente su hacienda, recauda-
ran todos los impuestos y contribuirdn a los gastos publicos del Estado
en la proporcién y término que sehale la Legislatura local. Los eje-
cutivos podran nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte
que corresponda al Estado y para vigilar la contabilidad de cada mu-
nicipio. Los conflictos hacendarios entre el municipio y -los poderes
de un Estado los resolvera la Corte de Suprema Justicia de la Nacién,
en los términos que establezca la Ley.

- Los municipios estardn investidos de personalidad juridica para todos

. 1os efectos legales.

El Ejecutivo federal y los gobernador% de los estados tendran el
 mando de la fuerza puiblica en los municipios donde residieren habi-
“tual‘o transitoriamente.

Los gobemadores constitucionales no podran ser reelectos ni durar

en su cargo mds de cuatro afios.

Son aplicables a los gobemadores sustitutos o interinos las prohlbl-
ciones del articulo 83.

El nimero de representantes en las legislaturas de los estados serd
proporcional al de habitantes de cada uno; pero, en todo caso, el ni-
mero de representantes de una Legislatura local no podrd ser menor
de quince diputados propietarios.

En los estados, cada distrito electoral nombrard un diputado pro-
pietario y un suplente.

Sélo podra ser gobernador conmstitucional de un estado un ciuda-
dadano mexicano por nacimiento,

Sala de Comisiones, Querétaro de Arteaga, 19 de enero de 1917.—
Paulino Machorro Narvaez, Heriberto Jara, Hilario Medina, Arturo
Méndez.

FEl debate se llevé a cabo en la sesion 59 y 60 celebrada el 24 de
enero de 1917, sesidn 61 (25 de enero de 1917), sesion 62 (25
de enero de 1917), intervinieron los diputados C. Marquez Josafat,
C. Rodriguez Gonzélez, C. De la Barrera, C. Jara, C. Martinez de
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Escobar, C. Alvarez José, C. Reynoso, C. Andrade, C. Zepeda, C.
Medrano, C. Céspedez, C. Lizarde, C. Calderén, C. Bojérquez, C. Me-
dina, C. Gonzilez, C. Aquiles, C. Palavicini, C. Terrones, C. Ramirez
Villarreal, C. Miigica, C. Herrera Manuel, C. Aguilar, C. Enriquez,
C. Rivera Cabrera, C. Gonzilez Galindo, C, Recio, C. Pintado San-
chez, C. Santos, C. Caralioto, C. Lépez Lira, C. Chapa, C. Paulino
Machorro, C. Arturo Méndez, C. Manuel Zepeda Gonzilez, C. Man-
jarrez, C. Luis T. Nava.

Diversos autores han afirmado con razén que la fraccién segunda
referida al derecho que tendria el municipio para recaudar todos los
Impuestos fue la que desperté mayor discusion, diviendo las opinio-
nes en tres:

1. Una la que apoyaba que el municipio cobrara todos los im-
puestos de jurisdiccion.

2. Otra que se manifestaba a favor de que el municipio recolec-
tara los impuestos meramente locales.

3. La que preferia que el estado cobrara todos los impuestos y el
municipio se sujetara a lo que dictara la legislatura de los estados.

La primera posicién fue sostenida por Heriberto Jara e Hilario
Medina y creemos que lo expresado por Jara, para defender su po-
sicién es de especial importancia traerla a colacion:

El C. Jara, miembros de la Comisién: Sefiores diputados; si la Co-
misién no hubiera traido al debate la II fraccién del articulo 115 en
la forma en que estd expresada, seguramente que no hubiera sido con-
secuente con la idea expresada, que la referida comision tiene para
dar a los municipios su libertad, de acuerdo con el programa revolu-
cionario. No se concibe la libertad politica cuando la libertad econd-
mica no estd asegurada, tanto individual como colectivamente, tanto
refiriéndose a personas, como refiriéndose a pueblos, como refirién-
dose a entidades en lo general, Hasta ahora los municipios han sido
tributarios de los estados; las contribuciones han sido impuestas por
los estados; la sancién de los presupuestos ha sido hecha por los esta-
dos; por los gobiernos de los respectivos estados. En una palabra al
municipio se le ha dejado una libertad muy reducida, y agrego:
Algunos temores se han iniciado acerca de que si a los municipios
se les deja el manejo de la hacienda libremente, es probable que in-
curran en frecuentes errores de alguna trascendencia; nosotros, en pre-
sién de eso, nos hemos permitido asentar que las legislaturas de los
estados fijardn lo que a éste corresponda para las atenciones mera-
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mente indispensables para el sostenimiento de los gobiernos de los
estados, para lo que sea absolutamente necesario para el funciona-
miento de esos gobiernos. Pero queremos quitarles esa traba a los
municipios, queremos que el Gobierno del estado no sea ya el papa,
que temeroso de que el nifio compre una cantidad exorbitante de dul-
ces que le hagan dafo, le recoja el dinero que el padrino o abuelo Ie
ha dado, y después le da centavo por centavo para que no le hagan
dafio las charamuscas. Los municipios no deben estar en esas condi-
ciones. Si damos por un lado la libertad politica, si alardeamos de que
los ha amparado una revolucién social y que bajo este amparo se ha
conseguido una libertad de tanta importancia y se ha devuelto al mu-
nicipio lo que por tantos afios se le habia arrebatado, seamos conse-
cuentes con nuestras ideas, no demos libertad por una parte y res-
trinjamos hasta lo Gltimo la libertad econdmica, porque entonces la
primera no podri ser efectiva, quedari simplemente consignada en
nuestra Carta Magna como un bello capitulo y no se Hevard a la prac-
tica porque los municipios no podrin disponer de un solo centavo
para su desarrollo, sin tener antes el pleno consentimiento del gobierno
del estado.

La segunda posicién era la que se manifestaba porque el muni-
cipio cobrara los impuestos meramente locales.

As{ se manifest6 Martinez de Escobar al sefialar que los municipios
deberian recaudar tan sélo los impuestos comunales. Lo anterior, a fin
de que el estado no interviniera, a través de inspectores, en los asun-
tos municipales. Maxime, decfa. .. con la renovacién periddica de los
ayuntamientos, con motivo de las elecciones populares ... a cada mo-
mento habria inspectores y vigilantes de los estados sobre el municipio
y de aqui se concluird légicamente una subordinacion del municipio
del estado. . .

Para evitar la intromisién de autoridades extralocales en la Orbita
municipal, se proponia, por tanto, que el municipio cobrara sélo sus
impuestos. También se suponia que si esto se aprobaba, las legislaturas
de los estados no podrian legislar en contra de los intereses municipales.

El diputado constituyente Fernando Lizardi apoyaba esta segunda
corriente y sentenciaba: si consideramos el absolutismo municipal, po-
demos decir que el municipio recaudard todos los impuestos; si con-
sideramos la accién del estado sobre la marcha municipal, diremos que
la legislatura del estado determinard todo asunto municipal y otros
asuntos del estado. Entre estos dos extremos existe un término medio:
que los municipios administren libremente sus arbitrios y que los es-
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tados fijen su contribucién o la parte proporcional o una cantidad fija
anual. . .

El tercer grupo propugnaba que el municipio se sujetara en ma-
teria de ingresos a las leyes que expidieran las legislaturas de los
estados.

Los municipios tienen la obligacién de sujetarse en todo a las leyes
que dicten las legislaturas de los estados, porque los municipios estin
organizados por la ley fundamental mun1c1pal de cada estado que dic-
ten las legislaturas, y alli dice precisamente cudl debe ser la hacienda
municipal; por eso dice aqui, sefiores diputados, la fraccién II, que
vengo a apoyar: “Las legislaturas de los estados no podridn contrave-
nir en nada la Constitucién general de la Repiblica”, efectivamente,
sefiores, las legislaturas de los estados no podrdn contravenir a las
leyes fundamentales de nuestra Constitucion; en ninguna forma con-
travendran estas leyes, puesto que la fraccién II dice: “Los municipios
administraran libremente su hacienda”. Quiere decir la hacienda mu-
nicipal, no todos los fondos del estado, y al decir esta hacienda muni-
cipal, no quiere decir que haya otros fondos que son del estado y que
~los pueda. destinar al fomento de la introduccion. Yo no sabia por qué,
sefiores diputados, tantos compafieros -a quienes he considerado como
eminentes revolucionarios venfan a inscribirse en contra de una frac-

., Cién, que garantiza algo que ha sido el anhelo general de todos los

" revolucionarios: el establecimiento del mumc1puo con la libertad ver-
dadera, que consiste en darle la libertad econémica.

Por su parte el diputado Esteban B. Calderén se expresé de la
siguiente manera que: “El congreso local era el dnico cuerpo com-
petente para dar leyes y acentuaba: yo le concedo derecho al ayun-
tamiento para que administre sus propios recursos, pero serd la le-
gislatura de los estados la que determine en qué forma y en qué
cantidad”.

En su dltima intervencién este mismo constituyente sefialé: “Si
el ayuntamiento va a tener esa facultad de decretar impuestos sin
que la legislatura intervenga, porque es el unico cuerpo con esta
facultad para ello, vamos a establecer €l caos en todo el estado”.

El texto aprobado por la Asamblea Constituyente fue el siguiente:

Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base su division
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territorial y de su organizacién politica y administrativa del municipio
libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de elec-
ciéon popular directa, y no habri ninguna autoridad intermedia entre
éste y el Gobierno del Estado.

II. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formard de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los esta-
dos y que, en todo caso, serdn suficientes para atender a las necesi-
dades municipales.

III. Los municipios serdn investidos de personalidad juridica para
todos los efectos legales, El Ejecutivo federal y los gobernadores de
los estados tendrdn el mando de la fuerza constitucionales no podran
ser reelectos mi durar en su encargo mas de cuatro afios.

Son aplicables a los gobernadores, sustitutos o internos las prohibi-
ciones del articulo 83.

El nimero de representantes en las legisiaturas de los estados sera
proporcional al de habitantes en cada uno; pero, en todo caso, el
numero de representantes de una legislatura local no podrd ser menor
de quince diputados propietarios. En los estados, cada distrito elec-
toral nombrard un diputado propietario y un suplente.

Sélo podrd ser Gobernador Constitucional de un Estado un ciuda-
dano mexicano por nacimiento y nativo de él, o con vecindad no me-
nor de cinco aifios, inmediatamente anteriores al dia de la eleccién.

III. UNA VISION MODERNA FUNDAMENTADA EN LA HISTORIA
El pasado reciente

De entonces a la fecha el municipio, en voz y en pluma de sus
pensadores ha buscado perfeccionar su esquema de organizacion,
ampliar sus pricticas democraticas y refrendar su autonomia politica.

En esta tesitura, la Constitucion general de la Republica se re-
forma en su articulo 115 con objeto de incorporar a la mujer en el
ejercicio de sus derechos politicos activos y pasivos, més tarde se
consagran las facultades de los ayuntamientos para regular los asen-
tamientos humanos y el desarrollo urbano de sus centros de pobla-
cién, y ya en el ultimo cuarto de siglo se incorpora el principio de
la representaciéon proporcional para la eleccion de regidores, en la
integracion de los ayuntamientos de mas de 300 mil habitantes.

La reforma de 1983 al articulo 115 constitucional es sin duda la
de mayor trascendencia toda vez que a partir de un amplio pro-
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ceso de consulta publica, amén de recoger las aspiraciones sociales,
retoma los dos ejes del debate municipalista; la autonomia politica
y la autosuficiencia financiera, principios que se encontraban fran-
camente depreciados en la desaparicion y suspension de ayuntamien-
tos y en la revocacion del mandato de sus miembros y por otro
lado, por la puesta en prastica del sistema de coordinacion fiscal
que provoco en sus inicios una voracidad hacendaria del ambito de
gobierno inmediato superior, sumiendo a la institucién municipal
en una crénica descapitalizacién de sus finanzas.

Acotadas estas condiciones objetivas, la reforma de 1983 al ar-
ticulo 115 tuvo la virtud de llevar a la letra de la Constitucion las
demandas reiteradas, los anhelos postergados y la necesidad de con-
vertir la experiencia aislada en politicas de gobierno. Asi, se con-
firmé la personalidad juridica del municipio, se establecieron los
procedimientos a los cuales se sujeta al Congreso local para desapa-
recer y suspender ayuntamientos o revocar el mandato de algunos
de sus miembros.

Analogamente robustece el ejercicio de la facultad reglamentaria
de los ayuntamientos al sujetarlos Gnicamente a la observancia de
las bases normativas que estaban obligados a expedir los congresos
locales.

En el renglén de finanzas destaca de dicha reforma, la asignacion
del cobro del impuesto predial, traslado de dominio y el cobro de
derechos por la prestacién de los servicios publicos; el establecimien-
to de criterios en la distribucién de las participaciones fiscales, y la
autonomia irrestricta en la decisién del destino de sus gastos al fa-
cultarlos para la elaboracion y ejercicio de su presupuesto de egresos.

Mencién de relevancia merece, ademds, la precision de los servi-
cios publicos cuya prestacién es competencia municipal toda vez
que aun cuando su prestacion y operacion es una manifestacion téc-
nica de la funcién de gobierno, sus implicaciones politicas y sociales
son innegables en la imagen del equipo gobernante, en el juicio valo-
rativo de la sociedad sobre el ejercicio de la funcién piblica.

No obstante la relevancia de las reformas sucedidas al articulo 115
constitucional y en especial las de 1983, el debate sobre el municipio
no concluye, atara un hito més en su largo recorrido, pero el mu-
nicipio libre y sus dos componentes; autonomia politica y auto-
suficiencia financiera; continuarin significindose como principios
reflexivos de académicos e intelectuales, de legisladores e investiga-
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dores, de grupos sociales, instituciones de gobierno y autoridades y
funcionarios publicos.

La modernizacion municipal

Sin abandonar los tradicionales ejes del debate municipalista es im-
portante discurrir sobre el rol que los 2 389 municipios que existen
actualmente en el pais, deben asumir en el transito hacia la moderni-
zacion nacional que permita al propio tiempo impulsar el desarrollo
politico, econémico y social de los gobiernos y administraciones
municipales.

En este afin confesado empezaremos por apuntar algunas condi-
ciones objetivas que presenta la institucion municipal en nuestro pais,
para desprender de ah{ estrategias y lineas de trabajo que en el marco
de la coordinaciéon deben realizar los gobiernos federal, estatal y
municipal y que permitan convertir al municipio en vehiculo de la
modernizacién y en sustento del desarrollo nacional.

Se reconoce en principio que en nuestro pais ningin municipio
es igual a otro. No obstante se identifican problemas que, en mayor
o menor medida, les son comunes, como son: enfrentar nuevas exi-
gencias sociales; vencer la escasez de recursos; superar su incapaci-
dad técnica y financiera en la prestacién de los servicios publicos.

En lo referente a enfrentar las nuevas exigencias sociales, se reco-
noce que desde 1917 el municipio ha sido objeto de un debate na-
cional. Las dos premisas fundamentales que orientaron esta discusion
son, como lo hemos reiterado, su autonomia politica como célula
basica de nuestra organizaciéon administrativa y la autosuficiencia
econdmica como condicién indispensable para su autodeterminacién.

Con el transcurrir de la historia ha habido avances en la defini-
cién del papel del municipio en la organizacion politica y social de
la nacién, habiendo sido la devolucién de facultades que por natu-
raleza nunca debieron serle ajenas el punto de referencia y reflexion
del debate municipalista.

En la ultima década la preocupacién por el papel del municipio
en el contexto nacional cobré fuerza sin precedentes, cristalizando
con la reforma el articulo 115 constitucional de 1983, la cual obligé
a que las legislaturas estatales adecuaran su marco legislativo y re-
glamentario a las nuevas disposiciones constitucionales.

En este marco se reconoce la recomposicion de las fuerzas socia-
les y politicas en la vida nacional, lo que nos lleva a reconocer la
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pluralidad politica y a familiarizarnos con relaciones conceptuales
como diversidad y consenso, disenso y unidad. Resulta innegable la
creciente demanda social de mayores espacios de participacién so-
cial en la toma de decisiones y en la conformacién y ejercicio del
poder publico.

La participaciéon comunitaria, de larga tradicion requiere de fo-
mento, de la revalorizacion del papel del ciudadano y de su vincu-
lacion honesta y respetuosa a los programas y obras de gobierno.

Otro de los aspectos que destacan por su reiterada controversia es
el que respecta a las facultades concurrentes que requieren de un
eficiente y eficaz esquema de coordinacién intergubernamental que
permita, a la par de robustecer la instancia municipal, preservar la
unidad y el fomento integral de dichas actividades.

Por lo que toca a la escasez de recursos, por su parte, se consigna
que uno de los principales propdsitos de la reforma al articulo 115
constitucional promulgada en 1983 fue, sin duda, el mejorar sustan-
cialmente la situacién de las finanzas ptiblicas de los gobiernos mu-
nicipales.

Ademas de ser ésta la voluntad de los legisladores, era también
una de las demandas y necesidades mas apremiantes de la autoridad
municipal. El fortalecimiento de la situacién presupuestal de los mu-
nicipios del pafs se present, asi, como requisito indispensable para
elevar de manera significativa la calidad de los servicios que se pres-
tan a la poblacién y, en general, como via adecuada para propiciar
su desarrollo eficiente, arménico y sostenido.

Con este objetivo se doté a los gobiernos municipales de faculta-
des que les permitieran lograr un mayor margen de autosuficiencia
y autonomia financiera.

En materia de finanzas publicas municipales, cabe sefialar que
aunque la situacion general del pafs es bastante diversa y compleja,
pueden delinearse rasgos compartidos en las haciendas publicas lo-
cales, sin dejar de considerar la dificultad siempre fuerte que tienen
los ayuntamientos de dar respuesta inmediata, como gobiernos di-
rectos, a situaciones imprevistas como son los dafios por sismos,
huracanes, tormentas, inundaciones y heladas, asi como los incre-
mentos en el costo de la prestacion y mantenimiento de los servicios
ptiblicos, no exentos de los procesos inflacionarios.

En lo concerniente a la renovacién de estructuras y procedimien-
tos administrativos, se observa que la administracién piblica muni-
cipal en nuestro pais estd influenciada por aspectos politicos, econé-
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micos, sociales y aun culturales que le imprimen grandes diferencias
en funcién de la diversidad que en esos renglones se manifiesta.

En este sentido podemos distinguir aquellos municipios en los que
la modernizacién de criterios, procedimientos y acciones constituye
preocupacion y esfuerzo permanente, de aquéllos que por su circuns-
tancia no cuentan con los medios elementales para ello.

En ambos casos, sin embargo, los esfuerzos institucionales se rea-
lizan sin descanso para dar a la instancia gubernamental de nuestros
municipios las condiciones y herramientas que les permitan un mejor
cumplimiento racional y profesional de su responsabilidad, partiendo
del convencimiento de que la modernizacién municipal no puede
darse sin la existencia de ayuntamientos y administraciones eficien-
tes, que optimicen recursos, organicen esfuerzos ¢ imaginen nuevas
férmulas de desarrollo bajo los criterios que el cambio y los nuevos
tiempos reclaman.

En el marco de dichos esfuerzos, debemos reconocer en principio
diferentes obsticulos que limitan sus efectos, constituyendo en mu-
chos casos serias barreras en el proceso de modernizacién adminis-
trativa. Las diferencias socioeconémicas y culturales, asi como la
permanencia de usos y costumbres, constituyen sin duda el principal
desafio en el afin modernizador de las administraciones publicas
municipales.

En el primer caso, los contrastes que en él se presentan impiden
la unificacion de procedimientos y acciones, significando para la
mayoria de nuestros municipios una dificil meta a cumplir con la ins-
trumentacion de diferentes medidas administrativas, por sus elevados
costos y demanda de personal especializado.

Las acciones de capacitacion que se efectiian permanentemente en
todos los municipios del pais representa, sin duda, una efectiva me-
dida que paulatinamente va permitiendo superar este rezago.

En el segundo, a la innegable riqueza que suponen précticas, tra-
diciones, usos y costumbres en la vida de los municipios, obliga a
establecer criterios administrativos que las consideren, buscando su
adecuada combinacién con los procedimientos actuales.

La descoordinacién, la ausencia de sistemas y procedimientos y la
insuficiente simplificacién administrativa son sélo algunas de las de-
ficiencias que se advierten como consecuencia de los problemas apun-
tados.

La falta de un sistema de servicio civil de carrera en los munici-
pios; de informacién y concientizacién de los participantes de la
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administracién piblica municipal, constituyen muchas veces un obs-
taculo més para alcanzar la modernizacién pretendida.

En materia de servicios piiblicos el reto es mejorar su calidad y
ampliar su cobertura, para ello es necesario, en principio superar la
incapacidad técnica y financiera en su prestacién y operacién.

Ademés debemos de reconocer dos condiciones objetivas que li-
mitan significativamente la accién del gobierno municipal en la in-
troduccién y prestacion de los servicios piblicos.

El fenémeno de dispersién-concertacion poblacional expresado en
los s1gu1entes indicadores; el 49.5% de la poblacién habita en s6lo
169 municipios cifra que representa el 7% de los municipios del
pais; consecuentemente el 50.5% de la poblacion se encuentra dis-
persa en el 93% de los municipios. '

Este evento reproduce en el primer caso un crecimiento incontro-
lado de la demanda que con mucho supera la capacidad de oferta
de los ayuntamientos; en el segundo caso, incosteabilidad financiera
producto de los elevados costos de introduccion y prestacion en re-
lacién al nimero de beneficiarios y potenciales devengadores del
servicio. :

Hecho este somero recuento de la situacién municipal es conve-
niente perfilar los caminos de la modernizacién y las acciones que
el ayuntamiento debe llevar a la prictica a través de la ampliacién
de su vida democritica, impulsando la participacién comunitaria y
la responsabilidad compartida en la toma de decisiones de abajo
hacia arriba; con gobiernos de accién directa en la atencién a la
ciudadania que apoyen las iniciativas populares, cabildos abiertos
a la consulta publica y al didlogo permanente en medios de comu-
nicacién; promoviendo la obtencién de mayores ingresos y el mejo-
ramiento de la administracién; y fomentando acciones de solidaridad
en la construccién de pequefias grandes obras para el desarrollo con
el apoyo de los grupos sociales.

Para alcanzar este objetivo se establecen tres estrategias cuya de-
finicién y contenido se describen a continuacién.

La primera estrategia, orientacion, asistencia técnica y apoyo per-
manente y directo a programas de desarrollo municipal, consiste en
instrumentar una serie de actividades de informacién, orientacion y
asistencia técnica que permitan a la autoridad municipal contar con
los elementos necesarios. para ejercer las funciones que el desarrollo
del pais reclama. Estas acciones estardn basicamente orientadas a
lograr que los gobiernos municipales tengan la capacidad de incor-
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porarse al proceso de modernizacién nacional, siendo para ello de
vital importancia la coordinacién entre las distintas dependencias
gubernamentales de nivel federal y estatal que cuentan con la expe-
riencia y el conocimiento requerido para realizar esta tarea.

La segunda concertacién con grupos sociales y privados, descan-
sa en la convocatoria a unir los esfuerzos de las instituciones publi-
cas, niveles de gobierno y las organizaciones sociales y privadas.

La concertacién tiene como punto de arranque la responsabilidad
compartida entre gobierno y sociedad, las acciones que se definan
y programen habran de surgir de un proceso de consulta publica
que parta de la comunidad misma a fin de asegurar la legitimidad
y la participacién social en la ejecucién de la obra.

En este marco, ayuntamiento y sociedad corresponsables en la
solucion de sus problemas, deberdn actuar crecientemente en la defi-
nicién y ejecucién de acciones y programas. La tarea por realizar se
basa en la continuidad del didlogo, honesto y responsable que pro-
duzca, como fruto de la concertacién, compromisos especificos para
los participantes y que incluya la obligacién de llevar a los hechos las
responsabilidades asumidas.

La tercera estrategia, coordinacién entre 1nstan01as de gobierno,
dependencias y entidades de la administracién publica, reconoce que
lo caracteristico de un sistema federal como el nuestro es precisa-
mente la distribucién coordinada de facultades entre los diferentes
niveles de gobierno, sin que ello signifique pérdida de independen-
cia, autonomia y soberania, o se traduzca en interferencia o duplici-
dad de atribuciones. Por el contrario, el pacto federal establece una
serie de responsabilidades a cada orden de gobierno, segiin su natu-
raleza y posicién en el esquema federal.

Coexisten asi dambitos de accibén, organizacién y competencia ad-
ministrativa, ya que la actividad gubernamental en sus tres manifes-
taciones incide sobre la misma poblacién y territorio. Por ello, se
establece como una estrategia la coordinacién en sus diversas moda-
lidades; intergubernamentales, intersectorial e interinstitucional.

Vincular las acciones que realiza el gobierno federal con los pro-
gramas estatales y municipales, con respeto pleno a la soberania y
autonomia de cada municipio, sélo s¢ logrard mediante un esquema
flexible que incorpore mecanismos e instrumentos en cuya definicién
participen activamente todos sus actores.

Otro de los aspectos en los que habrd de avanzar en la moderni-
zacién municipal es en la participacién de los municipios dentro del
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Convenio tnico de desarrollo como instrumento juridico administra-
tivo, programitico y financiero de coordinacién entre el gobierno
federal y los estados que permita continuar la descentralizacién, la
politica de desarrollo regional y el impulso al programa nacional de
solidaridad. De igual importancia es la celebracion de convenios
de desarrollo estado-municipio como mecanismos que trasladan al
nivel municipal las decisiones y recursos para que en esta instancia
se definan y resuelvan sus necesidades y prioridades de desarrollo.

En funcién del imperativo de redefinir el papel que el municipio
debe asumir para enfrentar los retos de un pais en transito hacia la
modernidad, se proporfen los principios que habrin de caracterizar
al nuevo municipio mexicano; préicticas de gobierno democréticas,
abiertas y de accién directa; impulso a la participacién comunitaria
y a la responsabilidad compartida en los programas y obras muni-
cipales; biisqueda de nuevos mecanismos de coordinacién financiera
y administrativa; y la realizacién de pequefias grandes obras para el
desarrollo de acuerdo a sus iniciativas.

La modernizacién municipal, significa llevar a los hechos, en ese
contexto los tres acuerdos nacionales propuestos a la sociedad por
el presidente de la Repiiblica.

En esta tesitura y en el entendido de que el desarrollo municipal
no puede ser concebido como responsabilidad exclusiva de un sélo
nivel de gobierno, se retoma la estructura consensual del Plan Na-
cional de Desarrollo, a fin de cumplir en el 4ambito con las expecta-
tivas nacionales: para ampliar la vida democritica; para mejorar
productivamente el bienestar social; y para el crecimiento econdmico
con estabilidad de precios, con objeto de ampliar la vida democra-
tica se propone:

1. Atender a la ciudadania en forma permanente y directa. Los
ciudadanos, con sus demandas, sus opiniones, quejas y puntos de
vista, tendrdn que ser €l elemento fundamental de toda accion del go-
bierno municipal ya que con ello y para ello se hace y se ejerce éste.
De los ciudadanos depende el ritmo y la profundidad de los cambios,
asf como las nuevas orientaciones que habran de darse en la vida
de los municipios. El ayuntamiento debera proveer los medios més
eficaces para convertir en acciones concretas los descontentos de los
ciudadanos.

2. Fomentar procesos de consulta publica la toma de decisiones.
El reto es vincular en forma permanente las expectativas sociales con
los programas de gobierno, por ello para cumplir el objetivo de
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acercar el gobierno municipal a los grupos sociales, es necesario
escuchar, tolerar, oir la critica plural, el derecho de los demaés. Las
formas de consulta que se proponen son realizacién de procesos de
consulta anual, consulta directa regularmente, organizaciéon de foros
y tribunas populares en barrios y colonias. Haciendo hincapié en que
la democracia no se contrapone con el disenso.

3. Realizar programas de didlogo permanente con la ciudadania
en medios de comunicacion. En este didlogo permite evaluar de la
accién pliblica, corregir errores, establecer nuevas metas, y promo-
ver la participacién comunitaria, recomendindose utilizar los tiem-
pos oficiales de las estaciones de radio y canales de television dispo-
nibles en cada municipio para utilizarlo con este propdsito.

4. Establecer cabildos abiertos para integrar a la poblacion en las
decisiones piublicas. Con objeto de incorporar con mayor facilidad
la participacién de la poblacién en la solucién de sus problemas el
cabildo debe abandonar el recinto oficial que en muchos casos es
sinénimo de solemnidad o exclusividad, para trasladarse a la comu-
nidad, colonia o barrio donde se genere el problema. Evitando crear
falsas expectativas en la poblacmn y més bien procurar la solucién
compartida haciendo corresponsables a los propios habitantes.

5. Promover la participacion comunitaria y la responsabilidad
compartida de autoridades y sociedad como elemento bdsico de go-
bierno. Los municipios deberdn impulsar la creacioén y operacion de
unidades de participacion comunitaria, con promotores que Visiten
y organicen directamente a los grupos de vecinos. La modernizacién
municipal no puede concebirse sin la organizacién de la comunidad
y la participacién de sus ciudadanos en €l marco de una nueva cul-
tura democritica. En el municipio la concertacién es fundamental,
toda vez que es ahi donde los grupos se reducen sensiblemente, faci-
litando la unién entre las acciones de los ayuntamientos y las nece-
sidades de sus habitantes.

6. Garantizar la eleccion democrdtica de las autoridades auxilia-
res del ayuntamiento. Las autoridades auxiliares son en una propor-
cién 31gn1flcatlva designada por el ayuntamlento Abrir y ampliar los
espacios democréticos es un compromiso que deben asumir las au-
toridades estatales-y las autoridades municipales en sus respectivos
ambitos.

De tal forma procurard convertir en una prictica generalizada,
cuando las condiciones lo permitan, la eleccién democritica de au-
toridades auxiliares para propiciar una mas plena identificacion de
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la sociedad con las autoridades territoriales que desempefien la fun-
cién de gobierno.

1. Actualizar el marco juridico y reglamento de aplicacion muni-
cipal. El marco juridico aplicable a los ayuntamientos debe ser revi-
sado y actualizado por los gobiernos de los estados ya que para
lograr un ejercicio moderno de la autoridad municipal se requieren
normas juridicas acordes con la realidad actual.

La modernizacién de los gobiernos municipales requiere del con-
curso de voluntades politicas y de un nuevo marco normativo, para
avanzar en los hechos en la transferencia definitiva de responsabili-
dades y obligaciones.

En materia de modernizacién econémica en los mumc1plos se bus-
ca cumplir con los siguientes ob]etlvos.

1. Promover nuevos mecanismos de coordinacion fmanczera y ad-
ministrativa con la participacién de las argamzaczones sociales del
municipio. La administracién municipal debera mejorar, y moderni-
zar su hacienda piblica, con objeto de fortalecer su capacidad de
administracién tributaria y asumir plenamente el manejo de las con-
tribuciones que constitucionalmente le corresponden. Ello significa
actualizar los sistemas y procedimientos, los padrones de contribu-
yentes, las tasas impositivas y las tablas de valores.

2. Fomentar el desarrollo econémico municipal con bases en sus
vocaciones, recursos y potencialidades productivas. Cada municipio
del pais presenta un perfil socioeconémico identificado con el tipo de
recursos naturales y factores histéricos, politicos, sociales y cultura-
les, en donde influye también de manera definitiva la capacidad
de las autoridades.

Para poder impulsar el aprovecharmento de estas potencialidades,
a la autoridad municipal le corresponde asf realizar una intensa labor
de promocién de proyectos productivos de modernizacién comercial
y de abasto, de fomento al empleo, de orientacién de los servicios
publicos al desarrollo y de gestién para obtener apoyos financieros
y crediticios encaminados a aprovechar productivamente sus recur-
sos naturales.

3. Modernizacion de las estructuras y el funcionamiento de las
administraciones municipales. Es decir, buscar el logro de una ad-
ministracién ptiblica moderna y capacitada para realizar las mas
diversas funciones, como son la eficiente prestacién de servicios pi-
blicos, atencién directa a los ciudadanos, una transparente y honesta
administracién de los recursos municipales y agiles respuestas a la
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ciudadania, a través de una estructura bien informada para la toma
de decisiones, que acumule experiencias a través de la permanen-
cia de sus servidores publicos entre periodos de gobierno.

En el marco del tercer acuerdo nacional para el mejoramiento
productivo del bienestar social se postula:

1. Convertir al municipio en el ejecutor de pequerias grandes
obras para el desarrollo con la participacion de la comunidad. En
este sentido, la realizacion de pequefias grandes obras en un esque-
ma de corresponsabilidad social implica que la definicién de las ac-
ciones surjan directamente de la propia comunidad, permitiendo sen-
siblemente que la sociedad al sentir la obra como suya, part1c1pe
activamente en su conservacion y mantenimiento.

Tenemos que avanzar, para que los municipios sean los ejecutores
directos de la obra en sus territorios, toda vez que €l manejo de los
recursos es mds transparente y mdés eficiente, evitando intermedia-
rismos y contratismos.

2. Mejorar la calidad y ampliar la cobertura de los servicios pi-
blicos munzczpales La tercera no es sencilla, toda vez que en los
municipios que presentan elevados indices de dispersién poblacional,
la introduccién de servicios se vuelve poco rentable, en tanto que
en las concentraciones urbanas se genera una enorme demanda tam-
bién fuera del alcance de las capacidades municipales. ‘

Deben buscarse, asi, nuevas férmulas'y mecanismos para una me-
jor operacién y una Optima cobertura de estos servicios, reconocien-
do las limitaciones municipales.

3. Impulsar el ordenamiento territorial y la preservaczon de los
recursos naturales. Este acuerdo basico reconoce la importancia del
crecimiento arménico y regular de las comunidades como sustento
de la estrategia del desarrollo urbano del plan nacional de desarro-
llo, identificando que la ausencia de un desarrollo urbano equilibra-
do genera graves problemas a los municipios, desde la indefinicion
juridica de la tenencia de la tierra hasta la improvisada introduccién
y prestacion de servicios publicos. Un federalismo participativo, que
ademés de hacer corresponsable al municipio, lo provea de los ele-
mentos suficientes para darle vida a esa corresponsabilidad, es el que
se postula en este acuerdo basico. La concurrencia de facultades,
para lo cual hay que restarle rigidez y complejidad a los procedi-
mientos y dar consistencia y liderazgo a las estructuras colegiadas
en las cuales participen las tres instancias de gobierno.
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En conclusion, después de discurrir sobre los contenido del debate
sobre el papel del municipio en la modernizacién; queda de manifies-
to que su rol en la conduccién del desarrollo requiere fundamental-
mente del fortalecimiento de su autoridad frente a otras instancias
de gobierno cuyos programas tradicionalmente han determinado la
naturaleza del desarrollo municipal.

Bajo estas premisas, el proposito estriba en lograr una plena y
constante coordinacion con dependencias y autoridades, tanto estata-
les como federales, para integrar al municipio al desarrollo nacional.

Las incursiones en el terreno propositivo inciden en la solucién y
mejoramiento de circunstancias y condiciones de indole politica, eco-
némica y social de forma tal que al llevarse a los hechos permitan
que el municipio, a través de la responsabilidad compartida entre
goblerno y sociedad, y con gobiernos democraticos abiertos y de ac-
cién directa, puedan convertirse efectivamente en vehiculos de la
modernizacién a la que histéricamente nos hemos comprometido.

Se trata, en ultima instancia, de buscar mediante la coordinacién
y la concertacién, entendida como elementos bésicos de gobierno,
que los municipios bajo este nuevo arreglo de ejercer la autoridad,
y en el fomento de esta nueva cultura politica, logren transitar hacia
una etapa superior, singularizada no sélo por un aumento en la cali-
dad de los servicios publicos y de la infraestructura urbana, sino
sobre todo por una mayor autonomia y capacidad para dirigir su
desarrollo de acuerdo a las legitimas expectativas y los anhelos pos-
tergados que defina en amplios consensos la propia sociedad.
~ Debemos vivir ahora el momento donde la corresponsablhdad en-
tre autoridades capaces y comunidad comprometlda sea el binomio
insustituible y caracteristico del nuevo municipio mexicano; el mu-
nicipio que aliente la modernizacién y asegure su propio desarrollo
y €l de la nacion.

Este es el nuevo enfoque en la aplicacién del articulo 115 de Ia
Constitucién; en las nuevas responsabilidades municipales y ello re-
presenta la modernizacién del e]er0101o de la autoridad de los ayun-
tamientos, en el marco de la més pura concepcién federalista y en
pleno ejercicio de la concertacién entre gobierno y sociedad.
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