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I. INTRODUCCION

En los ultimos 23 afios en México y en otros paises de Latinoamérica se
han dado pasos importantes en la consolidacion de los gobiernos locales
y se han iniciado procesos de descentralizacion y democratizacion desti-
nados a fortalecer a los gobiernos de los estados y municipios, destacan-
do como principal objetivo la capacidad para impulsar el desarrollo eco-
némico, politico y social y para gobernar en situaciones complejas que la
dindmica nacional impone por una prolongada crisis economica.'

El fortalecer los gobiernos municipales implica hablar de una rees-
tructuracion y redistribucion de las facultades, funciones y competencias
tanto de la Federacion como de los estados y municipios —hoy enmarca-
dos en el nuevo federalismo—, lo que ha planteado como premisa funda-
mental una profunda y verdadera reforma de Estado con la consecuente
apertura democratica y el equilibrio de los poderes. Sin embargo, a la
fecha aun no existen los acuerdos necesarios de los actores politicos prin-

1 Para una visién mas general sobre ese proceso en América Latina véase Prats,
Joan, “Gobernabilidad y desarrollo humano; la dimension local. Un vistazo a América
Latina”, Reforma politico-electoral y democracia en los gobiernos locales, Querétaro,
Fundacion Universitaria de Derecho, Administracion y Politica-Instituto de Administra-
cion Publica del Estado de Querétaro, 2001, pp. 152, 155 y ss.
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cipales (pese a la ronda del palacio de Chapultepec, su mas proximo an-
tecedente), ni acciones concretas que permitan asumir dicha reforma. Pe-
se a ello, y en forma aislada, se han realizado diversos esfuerzos por
limitar y equilibrar los poderes; se ha dado una importante reforma elec-
toral en 1990 y la trascendental reforma del Poder Judicial de 1994, que
dota a los municipios de instrumentos concretos de defensa constitucio-
nal, las controversias y acciones de inconstitucionalidad que nos refiere
Salvador Valencia Carmona.? Actualmente, consideramos que se estable-
cen las bases para una reforma y modernizacion de la administracion pu-
blica en sus tres niveles de gobiernos a través de programas de innova-
cién administrativa, transparencia en la gestion publica, acceso a la
informacion y, sobre todo, en el establecimiento de bases para el servicio
publico de carrera. Es importante reconocer que hasta ahora los esfuer-
zos y acciones para fortalecer a los gobiernos locales se han centrado
principalmente en la capacitacion administrativa y de gestion como una
premisa para que el gobierno municipal pueda asumir progresivamente
sus nuevas funciones, atribuciones y recursos que constitucionalmente se
le han conferido —de ello la reciente reforma de 1999-2000 al articulo
115—, lo que les ha permitido a muchos municipios conseguir mejoras
importantes, aunque la realidad nos demuestra que apenas nos encontra-
mos en el camino de la descentralizacién-federalizacion.

II. REESTRUCTURACION NECESARIA
DE LAS COMPETENCIAS

Es necesario advertir la necesidad de un punto fundamental: avanzar
en la reestructuracion y redistribucion de competencias, ya no sélo del
orden federal hacia estados y municipios, sino también de los estados a
los municipios, y de ello la necesidad de replantear la construccion hori-
zontal y vertical de facultades y responsabilidades, de un orden o nivel
de gobierno a otro, lo que en mucho facilitaria el desarrollo y la defensa
juridica y politica de los municipios, segiin se desprende de lo sefialado
por Héctor Fix Fierro, quien sostiene que la sola posicion del municipio

2 Valencia Carmona, Salvador, “La defensa constitucional y solucion de conflictos
en el municipio”, en Ferrer Mac-Gregor, Eduardo y Vega Hernandez, Rodolfo (coords.),
La justicia constitucional local. Constitucionalismo y derecho publico, Querétaro,
FUNDAP, 2003, pp. 390, 395 y 396.
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“de abajo hacia arriba” presenta por “si”, obstaculos para la resolucion
juridica favorable de sus litigios y en particular de las controversias
constitucionales planteadas,® lo que nos induce a replantear o abordar
desde una perspectiva diferente el estudio de lo local, es decir, que desde
una perspectiva constitucional y politica se descentralice y federalice el
estudio, las propuestas y las decisiones de nuestras entidades,* lo que
también puede significar la descentralizacion de la “problemadtica o de la
problematizacién” de los asuntos locales, esto es, diagnosticar, decidir y
ejecutar en los estados y municipios y no necesariamente desde la Fede-
racion a los estados y de los estados a los municipios. Por ello se tendra
que resolver en una primera fase la problematica que presenta el centra-
lismo politico de la federacion a estados y municipios, desarrollandose
en dos niveles:

El primero de ellos se centra en la relacion entre las autoridades ejecu-
tivas de los tres ambitos de gobierno. Aqui encontramos una estructura
Jjerarquica del poder, la cual se caracteriza por una relacion jerdrquica
en la que el Ejecutivo Federal ocupa el punto superior de la linea de
mando; los gobernadores, el nivel intermedio, y en la parte final de esa
linea quedan ubicados los presidentes municipales. El origen de esta es-
tructura lo encontramos principalmente en la fuerte dependencia econo-
mica, politica y juridica —ascendente— que se desprende de la distribu-
cion de los ingresos publicos y de competencias constitucionales. Esa
concentraciéon de poder ha imposibilitado el cumplimiento cabal de
nuestro federalismo y de la esencia politica de cualquier sistema federal:
una separacion vertical del poder. Segiin Rodrigo Borja, una caracteris-
tica fundamental de cualquier Estado federal es la “distribucion del
poder politico con sentido territorial, entre los 6rganos de gobierno cen-
trales (legislativo, ejecutivo y judicial) y los 6rganos de gobierno seccio-
nales (legislativo, ejecutivo y judicial) realizada de acuerdo con un preci-

so esquema de division de competencias”.’

3 Fix Fierro, Héctor, “Controversias constitucionales y federalismo. Un andlisis
juridico-politico”, ponencia presentada en el Congreso Virtual Iberoamericano El Muni-
cipio hacia el Siglo XXI, s/f., p. 2.

4 Vega Hernandez, José Rodolfo Arturo, “El federalismo en México, consideracio-
nes en torno de los estados y municipios”, ponencia presentada en el Segundo Congreso
Nacional de Derecho, La Reforma del Estado a la luz del Derecho Moderno, México, no-
viembre de 1998, s/p, p. 6.

5 Borja, Rodrigo, Derecho politico y constitucional, México, FCE, 1991, p. 95.
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En el segundo nivel de centralizacidn se nos presenta una muy discuti-
ble separacion horizontal de poderes. Nuestro sistema politico, caracteri-
zado como presidencial, fue concentrando con el paso de los afos por
causas econdmicas y politicas, un poder excesivo no nada mas del Eje-
cutivo federal, en relacion con el Poder Legislativo y el Poder Judicial,
sino también de los Ejecutivos de las entidades federativas, en relacion
también con los poderes Legislativo y Judicial del mismo nivel —recuér-
dese el antecedente de Querétaro en 1999, donde el Ejecutivo estatal dis-
puso de recursos publicos (100,000 pesos) para gratificar o “comprar
voluntades” de diputados y magistrados del Poder Judicial—. El mismo fe-
nomeno acontece con los presidentes municipales en relacion con su
ayuntamiento, o, mejor dicho, con los regidores del ayuntamiento, la ma-
xima autoridad municipal.

En una segunda fase dentro de este mismo criterio o analisis también
se tendran que revisar las relaciones y el centralismo politico de los esta-
dos a los municipios, y con ello lograr una real separacion de poderes en
sus dos vertientes: la horizontal y la vertical, en donde, en caso de ser ne-
cesario, se tengan que asumir costos, riesgos y bloqueos de los goberna-
dores al proceso de federalizacion, ante lo cual los municipios deberan
optar por dos opciones: interactuar directamente con la Federacion
—previa reforma constitucional que lo permita—, o en su caso fortale-
cerse y agruparse entre los mismos municipios; entre alcaldes o ayunta-
mientos, presentando un frente comin que integre intereses, recursos y
acciones, tal como acontece en otro nivel con la Conferencia Nacional de
Gobernadores, la CONAGQO, ello sin desconocer los riesgos que en si
mismo representan su diversidad y caracterizacion econdmica, politica y
social, que bien pudiera ser resuelta por las vias constitucionales.

Sera necesario aprovechar al maximo las potencialidades econdémicas
que existen en nuestras entidades federativas y en nuestros municipios.
Somos testigos del fendmeno de integracion que en el plano internacio-
nal se estd presentando, precisamente con objeto de obtener ventajas de
los recursos que de manera diversa se encuentran distribuidos en los di-
ferentes Estados-nacion, integracion que se vuelve viable para nuestro
pais, s6lo en la medida en que en el plano nacional contemos con una
solida e igual integracion, donde los diferentes ambitos de gobierno ten-
gan una presencia relevante. Por ello, el movimiento de reinterpretacion
del federalismo debera construirse no a través de politicas provenientes del
poder central, tampoco creando ejecutivos estatales omnipotentes. Estos dos
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extremos a lo unico que nos llevarian seria a desnaturalizar en cualquiera
de sus extremos al régimen federal. En la construccion de nuestro federa-
lismo se deben impulsar y tolerar las experiencias democraticas y des-
centralizadoras, ampliando la capacidad de accioén y gestion de los go-
biernos locales; asi también, se debera impulsar la participacion de los
ciudadanos y de grupos sociales representativos en los asuntos publicos.

Se requiere también de una direccion politica, econdomica y social de
consenso, respetando las diferencias regionales, contribuyendo a la satis-
faccion de las necesidades y otorgando mayor peso a la sociedad; ésta
sera la via para aceptar que nuestro pais esta cambiando y que la organi-
zacion politica de México debe ser inclusiva e incluyente, y no exclusiva
y excluyente.

II1. IDENTIFICACION INTEGRAL
DE LA PROBLEMATICA MUNICIPAL

1) La problematica municipal requiere de un andlisis global e integral,
pero resulta dificil enumerar y analizarla en su totalidad; sin embargo,
referiré en primera instancia algunos aspectos que tienen una incidencia
directa con el desarrollo municipal, y los cuales tendran que ser resuel-
tos; en una segunda instancia presentaré esquematicamente y por temas
la problematica municipal.

En cuanto a los aspectos de incidencia directa en la problematica
municipal, siguiendo a Raul Olmedo, los agruparemos en tres grandes
“tendencias negativas”:

La acelerada destruccion del territorio y del medio ambiente: erosion
del suelo, contaminacion de la tierra, del agua y del aire. El territorio es
el soporte natural de la vida social, pero esta dejando de ser un medio de
produccion de vida para convertirse en un medio de destruccion. Consti-
tuye una urgencia —y emergencia— nacional dominar y controlar las
tendencias destructivas del territorio y del medio ambiente y rehacerlos.
Y no hay otra manera de lograrlo que descentralizando poder a las comu-
nidades sociales concretas que ocupan el territorio en concreto.

2) El crecimiento de la pobreza, especialmente en el medio rural, co-
mo efecto de la destruccion de los modos de produccion locales tradicio-
nales que no encuentran contrapartida en el modo de produccion indus-
trial. La destruccion de los modos de produccion locales tradicionales ha
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conllevado la destruccion del territorio y del medio ambiente. En conse-
cuencia, la reconstruccion del territorio implica la reconstruccion de mo-
dos de produccion locales, que con los avances tecnologicos podran ser
superiores a los modos de produccién locales tradicionales. Constituye
una urgencia y una emergencia combatir la pobreza que podria llegar a
ser causa de conflictos sociales ingobernables.

3) La excesiva concentracion de la poblacion y de la actividad econ6-
mica en unas cuantas areas urbano-industriales del territorio nacional,
por un lado, y la excesiva dispersion de la poblacion rural en mas de 130
mil comunidades pobres y descapitalizadas. Ambos excesos se convier-
ten en un obstaculo principal a la productividad y rentabilidad sociales:
la excesiva concentracion urbano-industrial rebasa con mucho las escalas
de una economia rentable y se vuelve onerosa, mientras que la excesiva
dispersion no alcanza a formar escalas para economias viables y renta-
bles. La distribucion desequilibrada de la poblacion y de la actividad
economica genera deseconomias que se traducen en un déficit perma-
nente entre produccion y el consumo nacionales, que tienen que ser solu-
cionados por recursos externos. Constituye una urgencia y emergencia
nacional redistribuir la poblacion y la actividad econémica para crear las
condiciones estructurales de una mayor rentabilidad en un contexto de
intensa competencia internacional y de mercado abierto.®

Otro aspecto de extraordinaria importancia resulta de la relacion o de
las relaciones interinstitucionales o intergubernamentales, las que en si
mismas y como ya se sefiald, encierran una serie de vicios y obstaculos
que en mucho frenan o limitan el ejercicio de la autoridad municipal. Los
gobernadores o titulares del Poder Ejecutivo estatal que en algunos casos
—y tal parece que son mayoria— su comportamiento y conduccion poli-
tica en el ambito gubernamental local es similar a la de un “minipresi-
dente”, y al igual, acotan el sistema federal reinterpretandolo a su manera
y conveniencia, limitando, restando atribuciones y recursos, ya no solo a
los otros poderes locales constitucionales, sino también y con mayor
fuerza y efectos a los municipios, institucion politica que se vincula de
manera directa con las necesidades, problemas, ideas ¢ intereses de los
verdaderos actores del federalismo: los ciudadanos.

6 Olmedo Carranza, Ratl, “Municipio”, ponencia presentada en el Seminario de Inves-
tigacion sobre Municipio, Comunidad y Empresa, organizado por la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la UNAM, México, s/f, p. 2.
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En el caso de los ayuntamientos de la autoridad ejecutiva (el presiden-
te municipal) y sus gobiernos, también debemos destacar que tienen una
fuerte carga de responsabilidad por la defectuosa aplicacion de los prin-
cipios federalistas, es decir, que ademds de sumar las precarias condicio-
nes econdmicas, sociales y politicas en que viven la mayoria de los mu-
nicipios del pais, se debe agregar el desinterés de sus autoridades por
revertir dichas condiciones, sumado el interés egoista, de partido o del
grupo politico al que pertenecen (en su mayoria forman parte del grupo
politico encabezado por el gobernador), o por la falta de vision, resultado
del oportunismo, de la inexperiencia, de la incapacidad por falta de for-
macion, de la ausencia de un proyecto de gobierno definido a mediano o
largo alcance o por basarse doctrinariamente en ideologias apartadas
de las bases sociales.

Protagonismos indeseables que directamente afectan a las institucio-
nes politicas, administrativas (municipio) y sociales (grupos) frenando la
participacion y su desarrollo. Por ello, en cualquier analisis referido al
federalismo debemos considerar el relevante papel, responsable y activo,
que deberan jugar los actores del pacto federal, de entre ellos el munici-
pio, y asi revertir a su favor las acciones politicas, econémicas y socia-
les. A esta reflexion habria que incorporar la intolerancia y el desprecio
de los gobiernos. Al efecto, Elisur Arteaga, al revisar desde una perspec-
tiva constitucional la estructura juridica y politica de los estados y muni-
cipios, y en particular al valorar atribuciones y resultados, resalta la
constante invasion y dependencia que dichas entidades tienen del gobier-
no federal y sobre todo del titular del Poder Ejecutivo Federal.”

En otra perspectiva, Raul Olmedo identifica diversas problematicas
institucionales que no favorecen el desarrollo municipal, y que considero
conveniente citar:

1. Desarrollo economico versus desarrollo social

En paises como el nuestro existen varios obstaculos de orden institucio-
nal para el desarrollo municipal y regional. Uno de ellos es la separacion
tradicional entre lo econdmico y lo social, que implica la subordinacion de
lo social a lo econémico. La experiencia de América Latina en las ultimas

7 Arteaga Nava, Elisur, Derecho constitucional, México, Oxford University Press-Harla,
1998, pp. 609 y ss.
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décadas ha sido que el crecimiento econémico no genera necesariamente
desarrollo social, e incluso que puede generar fendmenos masivos de
empobrecimiento.

En el organigrama de los gobiernos, esta separacion conceptual entre
lo econémico y lo social se expresa en la concentracion y coherencia de
los ministerios o secretarias de lo econémico y en la dispersion e incohe-
rencia de los ministerios o secretarias de lo social, siempre subordinados
a los primeros.

Esta dispersion e incoherencia de los esfuerzos gubernamentales
produce un efecto de desorganizacion de las propias comunidades so-
ciales, que las incapacita para dominar sus condiciones de desarrollo
endogeno, lo que se traduce en dispersion de esfuerzos y de finalidades
de las propias comunidades sociales.

En consecuencia, el fortalecimiento y desarrollo institucional de los
gobiernos municipales y de las comunidades sociales pasa necesariamen-
te por un reordenamiento de los esfuerzos institucionales en el orden so-
cial de los gobiernos estatales y federal.

2. Planeacion sectorial versus planeacion regional

Otros obstaculos para el desarrollo regional y social, reconocido, es el
predominio de la planeacion por sectores (agricultura, industria, salud,
etcétera) y la subordinacion de la planeacion del desarrollo de una region
a los criterios de la planeacion sectorial. Cada sector tiende a fijar sus
metas con relativa independencia de los otros sectores, a pesar de los es-
fuerzos del Plan Nacional de Desarrollo, lo que ocasiona que las accio-
nes de cada secretaria de Estado en una region geografica determinada
tienden a actuar de manera independiente de las acciones de las otras se-
cretarias de Estado. Este predominio se traduce en un factor de desorga-
nizacion de las comunidades sociales y en la incapacidad de las comuni-
dades sociales para emprender un desarrollo integral.

Asi, el fortalecimiento y desarrollo institucional de los gobiernos
municipales y de las comunidades sociales pasa por el esfuerzo para
dar prioridad a la planeacion regional y para subordinar los programas y
acciones de los sectores a los planes de desarrollo de las regiones. De
hecho, el proceso de descentralizacion y de fortalecimiento municipal
conduce hacia esa inversion de prioridades.
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3. Sobrerregulacion versus debilidad institucional

Lo que les falta a las regiones pobres son proyectos concretos, y de
que las comunidades sociales son incapaces de elaborar proyectos. Los
requisitos formales para elaborar un proyecto son excesivos y tan com-
plicados que por eso las comunidades no formalizan proyectos.

El desarrollo institucional de las capacidades de gestion tiene que pa-
sar necesariamente por la desregulacion y simplificacion de los requisi-
tos para elaborar proyectos. A medida que esto ocurra, se vera que las
comunidades si tienen muchos proyectos, muchos deseos.

El Programa Nacional de Solidaridad ha tenido el mérito de simplifi-
car y desregular la elaboracion de proyectos y de dar respuesta al corto
plazo a las demandas de la comunidad. Pero es necesario extender este
procedimiento a las demas instancias del gobierno estatal y federal. Asi-
mismo, es necesario pasar de la etapa de proyectos aislados a la etapa de
conjuntos de proyectos integrados como sistemas microrregionales auto-
sustentables.

En la practica de los programas sociales se han detectado y tipificado
ciertas metodologias y actitudes que tampoco favorecen el desarrollo
auténtico de las comunidades sociales, y que sera necesario corregir
mediante el disefio de programas de formacidon de cuadros (“‘gerentes so-
ciales”) cuya especialidad sea justamente el articular y coordinar las ac-
ciones sectoriales y de los diversos o6rdenes de gobierno con los esfuer-
zos, capacidades y participacion de la comunidad, a fin de lograr un
fortalecimiento de las instituciones locales, especialmente gubernamen-
tales, que favorezcan la implantacion de sistemas microrregionales auto-
sustentables.®

De lo anterior resalta Olmedo la necesidad de reorientar politicas,
metodologias y practicas en los programas sociales, destacando en pri-
mer término que la condicion es partir de lo real, es decir, con estructuras
institucionales adecuadas a las condiciones existentes, lo que incremen-
tara la capacidad efectiva para administrar recursos; en segundo término,
sefala la exigencia de escuchar a la comunidad, lo que permitira aplicar
programas y acciones acordes a los intereses y principios organizativos
de la comunidad, lo que alentara la participacion y la responsabilidad de
la comunidad; en tercer término, destaca la necesidad de capacitar y ge-

8 Olmedo Carranza, Raul, ponencia, cit., pp. 7-11.
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nerar centros de apoyo institucional, con criterios progresivos y diversi-
ficados, lo que facilitard la formacion de cuadros nuevos que constituyan
la base para la planeacion del desarrollo y permitan la gestion hacia los
gobiernos y organizaciones comunitarios.’

Pasando a otro aspecto de actualidad, que en mi criterio debe conside-
rarse como punto de partida, es en el sentido de precisar, detallar, aclarar
las facultades y atribuciones constitucionales de los municipios, lo que
permitira desde otra perspectiva limitar y frenar abusos y excesos origina-
dos directa e indirectamente por los Ejecutivos federal y estatales. Me re-
fiero a la concentracion de facultades constitucionales y metaconstitucio-
nales, que con toda oportunidad ya destacara el doctor Jorge Carpizo,
con el consiguiente debilitamiento de otros poderes y niveles de gobierno
y con implicaciones economicas, politicas y sociales que originan un de-
sequilibrio, ya no soélo entre el gobierno federal y el estatal, y en lo parti-
cular con la esfera municipal, restando facultades, autoridad y respeto a
su autonomia, que debera entenderse, segin nos refiere el constituciona-
lista espafiol, Luciano Parejo Alfonso, al hablar de los entes locales, en una

doble capacidad (potestad) de decidir tanto normativamente (dictar nor-
mas con rango y valor de Reglamentos), como mediante resoluciones de
supuestos concretos (dictar actos administrativos). Pero estd implicita en
ella también la potestad de autoorganizacion, es decir, el poder de deter-
minar y configurar su estructura de gobierno y administracion, tanto direc-
ta, como indirecta o instrumental, asi como también el de articular la inter-
vencion local en la vida econdmica y el de codeterminar —junto con otras
Administraciones— las estructuras derivadas de la cooperacion en el am-
bito de las tareas comunes a, o compartidas por, todas ellas.'

Como ya referia con anterioridad, en segunda instancia procederemos
a presentar esquematicamente y por temas la problematica municipal,
ello sin pretender agotar todos y cada uno de los puntos particulares que
limitan, frenan o entorpecen la actividad y la gestion de la autoridad po-
litica, como de la autoridad administrativa de los municipios. Pretender
hacerlo implicaria necesariamente contar con una metodologia especifica

9 Ibidem, pp. 11-15.

10 Parejo Alfonso, Luciano, “La potestad de autoorganizacion de la administracion lo-
cal”, en La organizacion municipal. Documentacion Administrativa, 228, octubre-diciem-
bre de 1991, Madrid, Instituto Nacional de Administracion Pablica, 1991.
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que facilitara o permitiera alcanzar las diferencias, las caracteristicas y
particularidades que encierran cada una de estas realidades comunitarias,
lo cual no es objeto de estudio del presente ensayo.

La problemadtica agrupada en veinte temas pretende destacar los pun-
tos mas relevantes que se presentan con mayor frecuencia en la vida mu-
nicipal, y que van desde los aspectos economicos, pasando por los opera-
tivos, administrativos, legislativos, sociales, de técnicas, informacion,
hasta los puntos relacionados con el equipamiento y la prestacion de ser-
vicios publicos. Dicha investigacion y agrupamiento de la problematica
fue realizada por un equipo interdisciplinario de trabajo en el seno del
Instituto de Administracion Publica del Estado de Querétaro, A. C.
(IAPQ), en 1992, y se publico en el mismo afio en el Boletin IAPQ, y
mas tarde sirvio de soporte para una investigacion de fondo sobre infor-
macion y gestion municipal, y fue publicado con ligeras modificaciones
en 2001.!"

Las tematicas mencionadas son las siguientes:
Econémica

— Dependencia presupuestal

— Presupuestos reducidos

— Insuficiencia de créditos financieros para obras

— Reducidos margenes de gestion financiera

— Altos costos en el financiamiento privado y publico

— Condicionamientos de la federacion y del estado en el financiamiento
de obras y servicios publicos municipales

— Incertidumbre fiscal

— Desconocimiento y falta de apoyo para alcanzar mecanismos alter-
nativos de financiamiento publico

Operativa

— Dependencia de aprobacién de los servidores publicos Federacion
estado

11 Boletin IAPQ, num. 4, septiembre-octubre de 1992, pp. 23 y 25, y posteriormente
se publica en el libro Cortés Lozano, Benjamin, E/ municipio, informacion y gestion,
Querétaro, FUNDAp-IAPQ, 2001, pp. 173 y 174. Las cursivas son complementarias o
actualizaciones del que suscribe al 10 de octubre de 2003.
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— Deficiencia en asesoria, apoyo y capacitacion por parte de la fede-
racion y el estado

— Deficiencia en los proyectos municipales en funcion de las necesi-
dades

— Proyectos de la federacion y el estado que sustituyen los municipales

— Burocratismo y tortuguismo en tramites

— Exceso de regulacion juridica y administrativa que entorpece

Administrativa

— Limitada posibilidad de ampliar su capacidad instalada

— Desorganizacion administrativa

— Brevedad del periodo administrativo

— Mala distribucion de recursos

— Deficiencia de asesoria administrativa

— Desconocimiento de normatividad administrativa especifica municipal

— Falta simplificacion administrativa

— Falta descentralizar y regionalizar la prestacion y operacion de
servicios publicos y obras municipales

— Democratizar decisiones administrativas

— Ejercer la autonomia en dos sentidos:

— a) Dictando reglamentos y actos administrativos

— b) Autoorganizacion o determinando su estructura de gobierno y
de administracion

Legislativa

— Limitada reglamentacion municipal

— Desactualizacion de reglamentos municipales

— Desconocimiento del municipio de la normatividad federal

— Desconocimiento de los responsables internos en cuestiones legis-
lativas municipales

— Precisar responsabilidades publicas municipales

— Detallar, aclarar y precisar facultades y atribuciones municipales
concurrentes

— Legislar nuevas facultades y atribuciones en el marco del nuevo
federalismo

— Legislar aspectos sociales de incumbencia municipal

— Sobrerregulacion juridica y administrativa
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— Diarrea legislativa
— Nuevos mecanismos, instrumentos y procedimientos para defender
los derechos

Social

— Conciencia politica y social de los habitantes

— Poca participacion de la ciudadania en la planeacion de las necesi-
dades del municipio

— El aprovechamiento de los ayuntamientos como instancia politica
y econdmica para beneficio personal de funcionarios

— Nuevos problemas sociales que demandan la participacion de la
autoridad municipal

— Explosion demogrdfica

— Presencia de nuevos actores sociales para atender

— Respeto a los derechos humanos

— Atencion a grupos marginados y segregados

Planeacion-programacion

— Implementacion y/o consolidacion de los COPLADEM

— Que la planeacion y programacion de obras den respuesta a las
verdaderas necesidades del municipio

— Relativo andlisis de los sectores econdmicos municipales para su
actual y futura promocién

— Estancamiento de sistemas, metodologia y procedimientos en la
materia

— Subordinacion de planes y programas regionales a los sectoriales

— Innovacion y transparencia

— Falta de mecanismos de control interno

Desarrollo urbano

— Actualizacion de planes acordes con las normas, lineamientos y
politicas federales y estatales

— Incongruencia de las obras planteadas en los planes municipales
con los que se realizan

— Deficiente utilizacidon de los recursos existentes en el municipio,
bosque, pastizales, suelo urbano
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— Falta de espacios y reservas territoriales

— Implementar un atlas de riesgos

— Banco de datos de puentes, caminos y servicios publicos
— Espacios para asentamientos irregulares

— Destino equivocado en el uso del suelo

Desarrollo rural

— Deficiencia de convenios para que el municipio cuente con maqui-
naria y equipo para realizar obras de infraestructura del campo

— Insuficiencia de analisis veraz del medio rural para diagnosticar
verdaderas necesidades

— Falta de un programa de desarrollo rural integral municipal

— Establecer prioridades para el campo

— Falta de recursos economicos para implementar planes y progra-
mas rurales

— Regular el cambio y destino del suelo rural

Técnicas

— Deficiencia de sistemas metodoldgicos y procedimientos munici-
pales

— Limitada elaboracion de guias técnicas e instructivas en los muni-
cipios

— Relativa existencia de manuales de organizacion, operacion y pro-
cedimiento en el ambito municipal

— Incorporar nuevas y actuales técnicas para acceso y procesa-
miento de informacion

— Equipamiento

— Centros de mantenimiento y control de maquinaria y tecnologia

Informacién y documentacion

— Se adolece de falta de informacion sectorial y socioecondmica ac-
tual por municipio

— Implementacion de un sistema de informacion municipal

— Se adolece de insuficiencia en la documentacién necesaria para
consulta municipal (planes y programas federales y estatales)

— Falta consistencia y continuidad en la informacion
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— Equipamiento y modernizacion de los sistemas de informacion
— Falta centro y bancos de informacion

Infraestructura

— Insuficiente servicio de agua potable en las zonas periféricas y los
centros urbanos

— Limitada supervision a los servicios existentes de A. P. A.

— Deficiencia de analisis de futuras necesidades de alcantarillado
municipales

— Algunas zonas del municipio requieren de alumbrado publico, elec-
tricidad y pavimentaciones

— Existe déficit de viviendas

— Capacidad para procesar residuos solidos

— Falta de sistemas de monitoreo ambiental

— Control en el uso del agua y proteccion a los mantos acuiferos

— Mantenimiento a los servicios publicos

Servicios

— Ineficiencia del servicio de limpia

— Relativa higiene en los mercados

— Falta de coordinacion entre rastros y mercados del municipio

— Falta servicio de bomberos

— Limitado personal de vigilancia y seguridad social

— Deficiente regulacion urbana

— Falta de construccion de estacionamientos

— Descentralizar la prestacion y la operacion de los servicios publi-
cos

— Eficientar el manejo de equipo y materiales

— Reordenar territorialmente la prestacion de servicios publicos que
generan molestia a la poblacion

Equipamiento en educacidn, cultura y recreacion

— Falta promocion de escuelas en lugares estratégicos para solventar
las necesidades prioritarias y basicas educacionales tanto para la
edad escolar como para la adulta
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— Se adolece de sitios de consulta sobre raices y tradiciones del mu-
nicipio

— Insuficiencia de lugares de recreacion para fomentar la union fami-
liar y el deporte

— Necesidad de trasladarse para seguir estudiando

Equipamiento, salud y seguridad social

— Insuficiencia de lugares de asistencia estratégicos que den respues-
ta a las emergencias de las zonas rurales, inclusive de las semiur-
banas por las distancias por recorrer o trasladarse

— Deficiencia de guarderias infantiles, casas de cuna, orfanatos, asilos
de ancianos e indigentes

— Deficiencia de analisis de mantenimiento a este tipo de lugares de
servicio de salud y servicio social

Equipamiento de comercio y abasto

— Deficiencia de comercios que tengan como objetivos la disminu-
cion de costos de adquisicion de articulos de la canasta basica

— Falta de almacenes de abasto para almacenar la provision y asi evi-
tar el venderla de inmediato a bajo costo y comprarla a uno mas alto

— Limitada existencia de centrales de abastos

Equipamiento, comunicaciones y transporte

— Limitacién de los servicios de correo y telégrafo en lugares estraté-
gicos municipales

— Deficiencia de analisis de las necesidades de transporte dentro del
ambito municipal

— Insuficiencia de programas en estaciones radiofonicas a fin de promo-
ver las acciones federales estatales y municipales (o para didlogos)

— Implantar sistema de auxilio y proteccion civil

Administracion publica

— Relativa representacion en los municipios de la federacion y el es-
tado para la toma de decisiones inmediatas

— Limitada organizacion y coordinacion de los delegados municipa-
les y comisariados con el presidente municipal
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— Capacitacion permanente a los servidores publicos
— Implementacion del servicio publico de carrera municipal
— Establecimiento de estimulos y reconocimientos

Agricultura y ganaderia

— Deficiente organizacion

— Inseguridad de la tenencia de la tierra

— Limitada asignacion de crédito y seguros

— Relativa asesoria

— Limitacién de recursos hidraulicos

— Fertilizantes y agroquimicos adecuados

— Mayor comercializacion y distribucion adecuada para los productos
— Transferencia de tecnologia

— Minifundismo

Industria

— Relativa organizacion de cooperativas, asociaciones y grupos

— Limitado apoyo de crédito y/o insuficiencia

— Limitada asesoria y apoyo técnico

— Falta de fomento de agroindustrias municipales

— Relativa capacitacion técnica

— Falta de maquinaria y tecnologia

— Relativo andlisis de la industria municipal con relacion a la futura
contaminacion o zonas ecoldgicas

Comercio y servicios

— Influencia de los principales municipios del estado sobre los de la
periferia

— Deficiente infraestructura terrestre y transporte

— Alto costo de transporte al sitio de produccion

— Exceso de intermediarios

— Regularizacion del comercio ambulante

— Establecimiento de cuotas y derechos equitativos segun la activi-
dad comercial

— establecimiento de zonas comerciales

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

586 JOSE RODOLFO ARTURO VEGA HERNANDEZ

IV. PROPUESTAS PARA EL FORTALECIMIENTO MUNICIPAL

En la gran mayoria de los municipios se plantean dos demandas que les
son comunes: una, en la que piden mayores recursos y facultades que
les permitan un desarrollo integral, y otra, en la que se exige un respeto a la
autonomia municipal, segun los alcances antes sefialados por Luciano
Parejo Alfonso.

Sin embargo, estas dos demandas tienen una expresion muy particular
en cada uno de los municipios que componen el pais; éste es mas eviden-
te si se analiza la composicion municipal de cada estado de la Federa-
cion. Por ejemplo, el requerimiento de autonomia y recursos varia consi-
derablemente de un municipio urbano a otro rural.

De ahi que cualquier propuesta de fortalecimiento municipal requiere
inicialmente de contemplar esta diversidad de problemas, como se ilustrd
con anterioridad. Es cierto que podemos encontrar constantes dentro de la
problematica municipal, pero también es verdad que esas constantes en-
contraran una forma de expresion muy especifica si atendemos la realidad
concreta de cada municipio de México, y esto no se puede perder de vista.

En razo6n de lo anterior, se procedera a presentar una serie de propues-
tas que pretenden fortalecer el municipio; no obstante, debemos subrayar
que el éxito que se obtenga al llevar a la practica esta serie de observa-
ciones dependera en mucho del matiz particular que se le agregue a la
proposicion, tomando en cuenta el ambito de aplicacion de la politica a
seguir, sea federal, estatal, regional o directamente municipal.

Es importante sefalar que el grueso de las propuestas que se enume-
ran, y que se describen a continuacion, fueron publicadas por el INAP de
México con motivo del Foro Nacional sobre el Federalismo en México.'?

1. Juridicas

En las leyes encontramos, mas que un vehiculo catalizador del fortale-
cimiento municipal, un obstaculo para hacer llegar al municipio los be-
neficios que de acuerdo con nuestro marco legal deberia recibir.

12 Vega Herndndez, Rodolfo, “Propuestas para el fortalecimiento municipal”, Foro
Nacional sobre Federalismo. Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y Mu-
nicipal, México, INAP, nim. 52, 1995, pp. 95-99.
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A pesar de las reformas al articulo 115 constitucional de 1983 y la
reciente del 2000, el marco juridico municipal consagrado en nuestra ley
fundamental resulta a todas luces insuficiente para agrupar la gran diver-
sidad municipal, lo que aplica a leyes federales y estatales que inciden en
el municipio.

Normas juridicas que han originado confusion en los dambitos de com-
petencia de los tres 6rganos de gobierno y particularmente en su inciden-
cia municipal.

Esta propuesta se orienta hacia la revision total del marco juridico
municipal, delimitando perfectamente los campos de actuacion del muni-
cipio, del estado y de la Federacion, y eliminando todo aquello que cree
confusion y duplicidad de funciones.

Es tiempo de dejar las practicas consistentes primero en resolver los
problemas y después adecuar las soluciones a la norma juridica que mas
se acerque a la hipdtesis contemplada en la ley. Requerimos de un Esta-
do de derecho fortalecido en el que al momento de enfrentarnos a un
conflicto la ley sea la primera variable a ser analizada. Tal es el caso de
los convenios “a vapor”, que aparecen como féormulas magicas para re-
solver cualquier problema, y en su caso también sirven para agilizar
cualquier tramite, ya sea de naturaleza politica, econdomica o social.

En sintesis, una revisién completa al marco juridico municipal conlle-
varia un aire purificador al inmenso cumulo de leyes, ordenamientos y
reglamentos que inciden en la vida municipal.

2. Justicia

Como ya se ha sefialado con anterioridad, el municipio requiere de
nuevos y mejores instrumentos, mecanismos y procedimientos que le
permitan la defensa de sus intereses, facultades, atributos y derechos
frente a los que puedan plantear otras instancias, niveles, y poderes de
los gobiernos federal y estatal. Ciertamente, se ha avanzado mucho en
este aspecto al incorporarse o reconocerse en 1994 al municipio como
una instancia que pueda acceder a los nuevos mecanismos de tutela y de-
fensa, a través de las acciones y controversias de constitucionalidad, pero
como se observo, su sola posicion lo ubica en un plano de desventaja
ante los otros niveles de gobierno, de ahi la necesidad de presentar las si-

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

588 JOSE RODOLFO ARTURO VEGA HERNANDEZ

guientes propuestas que se integran en el libro La independencia del Po-
der Judicial

Propuestas incorporadas dentro del tema “federalismo judicial” que
reinterpreta nuestro federalismo en la materia, en facultades, relaciones,
en distribucion de competencia y recursos.

Para impulsar la justicia constitucional local, esto es, crear tribunales
o salas constitucionales que puedan desarrollar verdaderos mecanismos
de control constitucional local y que puedan tener efectos “de abajo ha-
cia arriba”, y no a la inversa, como acontece con la justicia constitucio-
nal federal (baste referir el precedente constitucional de Veracruz del 9
de mayo de 2002).

Una mayor autonomia de las entidades federativas. Una estrategia dife-
rente de reforma judicial consistiria en fortalecer la base, que reside preci-
samente en la justicia local, la més proxima al ciudadano y sus problemas
cotidianos, lo que significa que un centralismo judicial extremo es inefi-
ciente a largo plazo. Una mayor autonomia competencial para los tribuna-
les locales solamente seria viable si, al mismo tiempo que se dificulta el
acceso a la justicia federal, existe la percepcion, mas o menos general, de
que la justicia local cuenta con suficiente calidad, credibilidad y legitimi-
dad. En esto, la figura independiente del juez y del magistrado serd tras-
cendente en la urgente tarea de imparticion de justicia “pronta y expedita”.

Impulsar la creacion de organismos constitucionales locales autono-
mos, que coadyuven en la proteccion constitucional de derechos y otros
aspectos vinculados a la problematica local, tal como las comisiones de
derechos humanos, las comisiones de acceso a la informacion publica,
institutos de proteccion al consumidor y otras figuras auténomas locales
que se anticipen a la solucion y busqueda de alternativas a la justicia lo-
cal, favoreciendo la reduccion de asuntos que deban ventilarse en los tri-
bunales locales, figuras que pudieran implantarse en el plano municipal.

Implementar mecanismos alternativos de justicia local, como son los
institutos locales de mediacion, que pueden desarrollarse en el ambito es-
tatal y municipal, como acontece en el estatal de Querétaro, que se incor-
pora dentro del Tribunal Superior de Justicia, y en el municipal, como en
el caso del municipio de Corregidora.

13 Vega Hernandez, Rodolfo, La independencia del Poder Judicial, Coleccion
FUNDAp de Derecho, Administracion y Politica-FUNDAp-México, 2003, pp. 170-173.
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Implementar verdaderos mecanismos de coordinacion administrativa,
juridica, econdmica entre los responsables de impartir la justicia federal
y poderes judiciales locales, desde criterios justos y equitativos, teniendo
presente —basico— que los ciudadanos con sus problematicas, intereses,
conflictos y derechos radican en los municipios y en los estados de la
Republica. Ahi es donde debe impartirse por tanto la justicia.

3. Hacienda

Fortalecer la hacienda municipal fue uno de los principales propositos
de la reforma del articulo 115 constitucional. Punto de partida de las
transformaciones juridicas, administrativas, fiscales y financieras, que se
han realizado en el &mbito municipal y en el marco de las relaciones de
coordinacion fiscal entre los gobiernos federal, estatal y municipal.

Sin embargo, es importante el apoyo que den las legislaturas a las ha-
ciendas municipales, en relacion con las participaciones federales, la fle-
xibilidad en los subsidios, la actualizacion de leyes tributarias, asi como
en el establecimiento de convenios que favorezcan a los municipios.

4. Financiero

Rubro de relevancia para el municipio, toda vez que el financiamiento
es para los municipios un mecanismo e imagen politica, dado que estos
recursos se asignan para la construccion de obras publicas, las cuales
quedan como constancia de una administraciéon municipal.

Por ello, las instituciones de financiamiento deben establecer pro-
gramas y acciones acordes a la situacion del pais, de los estados y sobre
todo de los municipios, en materia de servicios publicos, fortaleciendo
con ello a su comunidad. Agregandose la necesidad de la constante ase-
soria, para establecer criterios prioritarios para obras o, llegado el mo-
mento, para aquellas que por urgencia sean demandadas por la sociedad.

5. Participacion ciudadana
Ante los profundos cambios que se estan realizando en la sociedad

mexicana, caracterizados por una mayor participacion ciudadana y el
surgimiento de organizaciones no gubernamentales, requerimos que las
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autoridades municipales no se queden rezagadas en la compresion y
aprovechamiento de estos mecanismos de transformacion.

En este sentido, el gobierno municipal debe estar preparado para res-
ponder a nuevas formas de organizacion ciudadana, sobre todo las de ca-
racter vecinal.

Es indudable que en la medida en que un gobierno municipal tome
una decision respaldada por la comunidad, las probabilidades de éxito
serdn mayores, y la autoridad generara un alto grado de legitimidad
frente a la ciudadania.

6. Gestion publica

Los resultados que se obtienen en la aplicacion de programas federa-
les o estatales en el municipio tienen una relacion directa con la partici-
pacion activa y protagénica que impulsen o desarrollen los gobiernos
municipales.

La experiencia sefiala que en aquellos programas en los cuales los go-
biernos municipales participaron activamente desde su gestion obtuvie-
ron mejores resultados que de aquellos en los cuales los municipios fun-
gieron como simples receptores de las politicas estatales o federales.

Dicha participacion se inicia con los programas federales y estatales,
desde su formulacion, pasando por la creacion de los comités ciudadanos
para vigilancia, control y aplicacion de los recursos. Por ello sera tras-
cendental que la autoridad municipal se convierta en articulador de las
demandas sociales ante los otros niveles de gobierno.

7. Servicios publicos

La importancia que adquiere la prestacion de los servicios publicos
municipales se observa al considerarse que el ambito social es el espacio
en donde toma sentido la realizacién mas préxima y directa entre la ac-
cion del gobierno y la comunidad. De ahi la importancia para alcanzar el
bienestar social.

Las insuficiencias financieras, administrativas, legislativas, técnicas,
inclusive de coordinacidén y concertacion ciudadana, limitan las res-
puestas a las demandas de la propia sociedad; para ello se requiere llevar a
cabo programas, acciones y actividades de induccién, concertacion, or-
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ganizacion y coordinacion de la propia sociedad, fomentando su partici-
pacion en la creacion de comités de vigilancia de apoyo a la seguridad
publica, asi como en la organizacion de grupos voluntarios que ayuden a
la construccioén, mantenimiento y conservacion de los servicios publicos
municipales.

8. Administracion

El municipio debe contar con una estructura que dé respuesta a las ne-
cesidades de la sociedad en sus diferentes rubros.

Se requiere de un analisis al interior de las diferentes areas que lo inte-
gran, con el fin de visualizar sus deficiencias actuales y futuras en este
aspecto, ademas de establecer los cambios, fusiones y creacion de las
areas que juzgue conveniente.

Destacamos la necesaria capacitacion que se debe dar al personal en
sus diferentes niveles, que vendra a darle los mecanismos, elementos e
instrumentos que requieran para el desarrollo.

9. Reglamentacion

Es precisamente en la institucion municipal donde encontramos el pri-
mer contacto entre sociedad y gobierno. Por lo tanto, se necesita de ma-
yores vinculos de comunicacion entre la poblacion y sus autoridades.

Una de las soluciones a esta problematica la encontramos en la regla-
mentacion municipal. Lamentablemente, en la gran mayoria de nuestros
municipios no contamos con los reglamentos necesarios y adecuados pa-
ra normar las relaciones entre el gobierno municipal y su poblacion.

Se necesita actualizar los reglamentos municipales ya existentes y
crear aquellos que les estan haciendo falta. Dichos reglamentos no deben
ser creados desde la dptica centralista tradicional, sino que deben ser ela-
borados desde la municipalidad, tomando en cuenta la opinion de los
grupos sociales que seran afectados.

Lo anterior generard certidumbre tanto para la autoridad que actia
como para la poblacion recipiendaria de las acciones publicas; la idea
es crear normas de convivencia, y no imposiciones por parte del go-
bierno municipal.
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10. Politico

En este ambito, el municipio enfrenta grandes retos, no sélo en lo que
se refiere a sus facultades legales, sino con el rol de liderazgo que los
presidentes municipales deben jugar frente a su poblacion y contradicto-
riamente frente al gobernador. Para lograrlo, las autoridades municipales
deben otorgar un lugar preponderante a los ciudadanos, lo que incremen-
tara su participacion y confianza en la institucion.

La participacion ciudadana se debera impulsar no s6lo en los procesos
electorales, sino también en las acciones permanentes que desarrollen los
gobiernos locales.

Una practica saludable serd mantener una comunicacién constante y
directa entre la autoridad y la poblacion, facilitindose mediante las opi-
niones de los consejos ciudadanos, con las consultas publicas, audiencias
populares, y también al celebrar mas sesiones abiertas de cabildo.

11. Ecologia

Dicho tema, que se torna de interés social, demanda una concertacion
urgente entre el gobierno y la sociedad. Es cierto que se cuenta con un
marco legal, tanto federal como local; si embargo, no acontece asi en am-
bito municipal.

La contaminaciéon ambiental y la proteccidon ecologica son materias
que deben preocupar por su relacion con la ciudadania a la administra-
cién municipal; por ello, en este nivel de gobierno se hace indispensable
la definicion de programas y acciones encaminadas a proteger y conser-
var el equilibrio ecoldgico de su territorio. Vital sera que la Federacion y
el estado transfieran més facultades y recursos.

Se considera urgente la creacion e implementacion de instrumentos
juridicos y administrativos para promover diversas acciones tendientes a
organizar la participacion comunitaria en la materia.

Es lamentable sefialar que en la mayoria de los municipios atn no se to-
man las acciones preventivas minimas necesarias, sobre todo si considera-
mos que en lo econdmico, la inversion asignada se orienta preferentemen-
te a eficientar el equipamiento y sistemas de recoleccién de basura, en la
disposicion final de los desechos sélidos, en redes de drenaje y alcantari-
llado; es preciso que se distingan las descargas municipales de las indus-
triales. La precipitacion pluvial deberd ser rigurosamente aprovechada.
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12. Cultura

Ante el fendmeno de la globalizacion y la formacion de bloques mul-
tinacionales, aparece la necesidad de fortalecer la cultura mexicana al in-
terior del municipio.

El municipio se presenta como la instancia adecuada e ideal, por su
proximidad a la comunidad, para proteger y exaltar los valores y costum-
bres de la sociedad que gobierna. Al efecto se requerira de un mayor im-
pulso por parte de los medios de comunicacion masiva, para que fomen-
ten la defensa de los aspectos antes mencionados.

Sera conveniente que a partir de la autoridad municipal se formulen
programas y actividades culturales, civicas, tradicionales, artisticas, con-
juntamente con la poblacion, a fin de que los medios de difusion se en-
carguen de transmitirlos.

V. COMENTARIOS FINALES

Para terminar, he de referirme a la urgente necesidad de implementar
verdaderos, eficaces e independientes mecanismos de control guberna-
mental, particularmente los referentes a aspectos econémicos, al mane-
jo de recursos, lo que indudablemente constituird un elemento o instru-
mento generador de confianza social y de la democratizacion de los
espacios politicos municipales.
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