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I. LA OPORTUNIDAD DE LA REFORMA DE ESTADO
PARA EL FEDERALISMO Y EL MUNICIPIO

Tal parece que México vive una crisis recurrente, sistematica y conceptual
que sigue siendo instrumento de discursos y demagogia que permite a pro-
pios y extrafios, al gobierno, a la oposicion, a los politicos y a los empresa-
rios, entre otros, argumentar y justificar acciones que giran en torno de sus
intereses. Pero lo cierto es que la crisis no convierte, ni se convierte, en un
elemento de analisis integral y vinculante de los artifices o actores de nuestro
proyecto nacional.

Tenemos una oportunidad de oro, aunque hay que anteponer una dificil
y dolorosa realidad que al parecer no ha sido lo suficientemente grave para
comprometer las ideas, los intereses y esfuerzos de los que pregonan nues-
tra mexicanidad. La crisis, como consecuencia historicamente recurrente,
presenta enfoques diferentes, pero denota siempre el protagonismo de quie-
nes no ven y no sienten los alcances y efectos de la misma crisis.

Basicamente tendriamos que hablar de una crisis de valores,' de identi-
dad, de compromiso y de sensibilidad para abordar con seriedad y profun-

' Touraine, Alan, ;Podremos vivir juntos?, México, Fondo de Cultura Econdmica,
1998, p. 52. Seiiala que “muchos intentan revivir la imagen de una sociedad basada en
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didad la crisis macroconceptual que arrastra a México a un sinuoso y largo
camino.

Pero curiosamente, hoy mas que nunca, la crisis que vive nuestro pais
nos da la oportunidad de abordarla con objetividad para asi transitar a
mejores condiciones, siempre y cuando asumamos fodos un papel activo y
comprometido en un proyecto de nacidn, sin demagogia y sin oportunis-
mo. En tal supuesto ubicamos la posibilidad de alcanzar una reforma del
Estado mexicano en el que se ubiquen en su justa dimension sus auténticos
protagonistas, a los estados y a los municipios, preocupacion constante
que los maestros Jacinto Faya y Angel Camino manifiestan a lo largo y
ancho de su reciente libro Propuestas federalistas para la Convencion
Nacional Hacendaria 2004.%

Sin pretender hacer un analisis conceptual de la crisis, referiré algunos
aspectos y acciones de los ultimos gobiernos a los cuales, a mi parecer, les
incumbe la responsabilidad del ensanchamiento de los efectos de la crisis,
aunque valdria la pena preguntarse: ;no sera en realidad el transito de la
crisis?, o quiza lo contrario, un proceso de modernizacion que ni siquiera
arrancamos® y que bien pudiéramos aprovechar para establecer las bases
de una profunda, integral e incluyente reforma del Estado.

Vivimos uno de los momentos mas dificiles de la historia del pais; cuan-
do todos suponiamos que lograriamos el desarrollo y el cambio econdmico
y politico tan anhelado, la economia ha sido brutalmente golpeada, resque-
brajandose y, al parecer, sin tener a la vista una pronta recuperacion. No se
pudo soportar la presion del mercado (al que inercial y globalmente nos
asomamos), y se optd por medidas econémicas de todos conocidas que
han caracterizado hasta ahora a las Gltimas crisis (particularmente la de
1994 y la actual).

Hoy, a cuatro afios del actual gobierno, tal parece que se repiten las
mismas causas, replanteandose en mucho las mismas acciones —a lo que

valores comunes, transformados en normas juridicas y sociales, dentro de las cuales en-
cuentran su lugar las actividades técnicas y economicas. Lo que muestra que la sociologia
de hoy dia es, la mas de las veces, la existencia de sistemas sin actores y actores sin
sistema... Hay que renunciar a basar la vida social en el famoso consenso cultural, la
moral religiosa”.

2 “Prélogo” de Vega Hernandez, Rodolfo; Faya Viesca, Jacinto y Camino Martinez,
Angel, Propuestas federalistas para la Convencién Nacional Hacendaria 2004, Querétaro,
Fundap, 2004, pp. 14 y 15.

* Touraine, Alan, ;Podremos vivir juntos?, cit., nota 1, p. 44.
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se agrega la inexperiencia y desarticulacion del gobierno federal—. La
problematica en esencia viene siendo la misma: a la falta de compromiso
de los actores politicos —gobierno y partidos politicos— asi como de los
pilares de la economia — empresarios y comerciantes—, se suma la cre-
ciente inseguridad publica, la corrupcion y su aparejada impunidad.

Es decir, contintia la inestabilidad social, politica y econémica, lo que
nos lleva a pugnar por mas aspectos politicos, administrativos y juridi-
cos que logren o permitan crear instituciones legitimas, fuertes y esta-
bles que generen la participacion comprometida y responsable de todos
los actores politicos, econdmicos y sociales, lo que permitird encontrar
condiciones sdlidas y estables en un proceso de modernizacion que bien
se pudiera encauzar a través de la reforma del Estado, condicion sine qua
non para redefinir y adecuar el federalismo y el fortalecimiento del
municipio.

I1. FEDERALISMO Y REFORMA DE ESTADO

Estamos en un momento en que el federalismo se ha vuelto trascenden-
tal para ampliar y redefinir las facultades, recursos y atribuciones del mu-
nicipio. Para que ello se pueda dar de una manera democratica, surge lo
que hoy se conoce como un nuevo federalismo o la reinterpretacion del
federalismo, en el cual se propone su descentralizacion —entendida en un
sentido amplio y no sélo en lo administrativo— como un sistema de vida
que permita que las instituciones de la sociedad y el Estado puedan
articularse respetando los ambitos de competencia, que permita que la re-
lacion de los gobernantes sea mas amplia, directa y fluida. La descentrali-
zacion como sistema de vida debe responder a principios basicos de civili-
dad politica y social.

Un aspecto clave de la descentralizacion es que constituye un modo de
distribuir el poder. Es decir, la descentralizacion, al transferir a los gobier-
nos locales atribuciones, recursos, informacién y decisiones, hace mas
fluido el proceso de gobierno, diluyendo la centralizacién improductiva y
dando mayor consistencia a la simbiosis de Estado y sociedad, permitien-
do que la igualdad juridica y politica sea uno de los soportes mas consis-
tentes de un Estado moderno.

El federalismo, como proyecto de vida politica, organizado como forma
de gobierno, tiene como sustento instituciones democraticas y representa-
tivas que dan cuerpo a relaciones de poder que permiten la cohesién en la
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accion de gobierno, que se nutre con la existencia de centros autdnomos
dotados de personalidad juridica y politica.

El fortalecimiento de las entidades, de sus municipios y regiones como
efectos de los esfuerzos de descentralizacion, debe estar apoyado en la
voluntad politica de las altas esferas del gobierno y de la administracion
publica.

Por su tendencia, el federalismo y la descentralizacion como efecto,
favorecen a los gobiernos locales y se constituyen en el canal a través del
cual el pueblo procura satisfacer sus necesidades, tomando parte activa y
constructiva en los asuntos publicos, decidiendo por si mismo dentro de
los limites permitidos por la politica nacional y los recursos locales.

Por el federalismo, un pais se integra como nacion, sociedad civil, go-
bierno y Estado. Por la descentralizacion, un pais limpia su unidad politi-
ca, da cabida a la equidad institucional y material, se fortalece la autonomia
y la personalidad de otros centros de gobierno y se reconoce la pluralidad,
contrastes y deseos de la comunidad politica. Como bien se sefialaba, la
descentralizacion real debe ser en cierto sentido una respuesta, una corres-
pondencia, una reciprocidad, un reconocimiento; mas aun en una sociedad
contrastada, diversa y plural.

El nuevo federalismo se postula mediante tesis gubernamentales, pero
es un reclamo que tiene su origen en la sociedad civil y en la dinamica de
los movimientos regionales para reivindicar a los gobiernos locales. Son
éstos, por su caracter electoral, representativo y plural, los que demandan
que su personalidad juridica, politica y su autonomia financiera y fiscal
sean reales.

Sin embargo, el nuevo federalismo tiene que terminar con el divorcio
que aun existe entre los factores reales de poder y la Constitucion escrita,
situacion que da como resultado una vida institucional que da cabida a la
centralizacion acentuada del poder.

Las relaciones politicas son asimétricas y las relaciones administrativas
favorecen al poder central en detrimento de los estados y los municipios.
El nuevo federalismo hay que ubicarlo como una protesta contra el exceso
de la centralizacion improductiva, decadente e historica. La sociedad mexi-
cana ha cambiado y, por eso, ahora exige mas: es mas politizada, informa-
da y emprendedora.

El nuevo federalismo debe manifestarse como alternativa de cambio
progresivo y gradual para que la sociedad mexicana se reacomode sin vio-
lentar principios institucionales. El nuevo federalismo tiene que ser pro-
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ducto de un replanteamiento de las relaciones de poder dadas entre el cen-
tro y los gobiernos estatales. Tiene que ser producto de la fuerza creativa
de la sociedad civil, correspondiendo al Estado la tarea de coordinar me-
diante acciones de gobierno y que los nuevos equilibrios del poder no
marginen o excluyan a grupos, regiones y comunidades. Sin el fortaleci-
miento de los gobiernos locales, el nuevo federalismo es capitulo muerto y
el desarrollo regional seria inviable.

En el interior de la Republica surgen y se desarrollan movimientos que
reclaman mayor participacion juridica, politica, economica y financiera en
favor de los gobiernos locales. Reclaman el respeto a la autonomia de las
entidades federativas y solicitan que los esquemas de la administracion
central —particularmente del Ejecutivo y del Judicial— sean revisados
para alcanzar una justa correlacion de fuerzas y una mejor distribucion de
los beneficios.

Un federalismo que fortalezca el ejercicio de las facultades de cada go-
bierno local y que nutra la confianza de la comunidad en sus autoridades;
que se sustente en una nueva distribucion de recursos, responsabilida-
des, atribuciones y capacidad real de decision y gestion; baste recordar los
mas recientes pronunciamientos de la Convencidon Nacional Hacendaria
2004, realizada el 5 de febrero en la ciudad de Querétaro.

La estructura de nuestro sistema politico, econdmico y social descansa
fundamentalmente en la calidad de sus leyes e instituciones; por ello se
habla de la necesidad permanente del fortalecimiento del Estado de dere-
cho, que no significa otra cosa que la confianza en el orden juridico en
cuyo vértice se encuentra la Constitucion, de la cual dimana la confianza,
la credibilidad en las autoridades y en sus acciones; quehacer publico coti-
diano que se traduce basicamente en orden, seguridad, tranquilidad, paz y
justicia. Lo que representa la posibilidad de hecho y de derecho de obtener,
bajo los principios de equidad y proporcionalidad, lo que a cada uno le
corresponde.

La piedra angular de esta superestructura, ya descrita por Antonio
Gramsci* y que retoma Althusser,’ no es otra que la juridica y la politica,

4 Gramsci, Antonio, Cuadernos de la cdrcel 3, Edicién critica del Instituto Gramsci,
México, Era, 1984, pp. 161 y 162, 309 y 343.

3 Althusser, Louis, Ideologia y aparatos ideoldgicos del Estado, México, Ediciones
Quinto Sol, 1985, pp. 16 y 17, quien refiriendo a Marx y Hegel sustenta la tesis del
materialismo histdrico en donde la estructura de toda sociedad esta constituida por niveles
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en la que a su vez descansan tanto el Poder Legislativo, que expresa el
sentir de la sociedad, como el Poder Judicial, que tiene la gran tarea de
resolver la ley y de aplicar la justicia a quienes pretenden convivir y desa-
rrollarse. Por eso, hoy se presenta una oportunidad unica para fortalecer y
asegurar su cometido: mas seguridad, mas justicia y mas orden en los &m-
bitos federal y, en especial, en el local.

Ciertamente en el desarrollo del Estado moderno mexicano se han in-
corporado diversas acciones, instrumentos e instituciones con el objetivo
fundamental de institucionalizar el poder politico, de fortalecerlo y
adecuarlo a la realidad social, enfrentando retos importantes hacia el inte-
rior como al exterior.

En México, tenemos un Estado en evolucion politica, social y econdmi-
ca que ha requerido de la adecuacion e implementacion de esquemas, que
si bien tuvieron histéricamente resultados, en la actualidad y ante la pre-
sencia de nuevas circunstancias, de nuevos actores y, en general de nuevas
necesidades, ideas e intereses, exige presentar innovadoras alternativas y
propuestas idéneas que, por un lado, den continuidad a los esfuerzos reali-
zados y que, por otro, sean los instrumentos para concretar las ambiciones
y el desarrollo del pueblo mexicano, lo cual se plantea como “transforma-
ciones que han acaparado la atencion del gobierno, partidos politicos, or-
ganizaciones no gubernamentales y de los ciudadanos: la reforma politica
y la renovacion de nuestro régimen federal”.

Para lograrlo sera preciso una reestructuracion y redistribucion de las
facultades, funciones y competencias tanto de la federacion, como de los esta-
dos y municipios —hoy enmarcados en el nuevo federalismo—, lo que
plantea —como premisa fundamental— una profunda y verdadera refor-
ma de Estado con la consecuente apertura democratica y el equilibrio de
los poderes.

Sin embargo, a la fecha atun no existen los acuerdos necesarios de los
actores politicos principales (pese a la ronda del Palacio de Chapultepec y

o instancias articuladas por una determinacion especifica: la infraestructura o base eco-
némicay la superestructura, que comprende dos niveles o instancias: la juridico-politica
(el derecho y el Estado) y la ideoldgica (las distintas ideologias religiosas, moral, juridica,
politica, etcétera).

® Burgos Garcia, Enrique, “La renovacion del federalismo mexicano y sus retos”,
Faya Viesca, Jacinto (coord.), “Impulso al nuevo federalismo mexicano”, Ameinape, nim.
1, Querétaro, Asociacion Mexicana de Egresados del INAP de Espaiia, 1996, pp. 65-71.
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de los planteamientos académicos formulados en la Comision de Estudios
para la Reforma del Estado, su mas proximo antecedente), ni acciones con-
cretas que permitan asumir dicha reforma.

Pese a ello, y en forma aislada, se han realizado diversos esfuerzos por
limitar y equilibrar los poderes; se ha dado una importante reforma electo-
ral en 1990 y la trascendental reforma del Poder Judicial de 1994, que dota
a los municipios de instrumentos concretos de defensa constitucional: las
controversias y acciones de inconstitucionalidad que nos refiere Salvador
Valencia Carmona.’

Por otro lado, consideramos que se establecen las bases para una refor-
ma y modernizacién de la administracion publica en sus tres niveles de
gobierno a través de programas de innovacion administrativa, transparen-
cia en la gestion publica, acceso a la informacion y sobre todo en el esta-
blecimiento de bases para el servicio publico de carrera.

Es importante reconocer que, hasta ahora, los esfuerzos y acciones para
fortalecer a los gobiernos locales se han centrado principalmente en la ca-
pacitacion administrativa y de gestion —particularmente para el gobierno
municipal— como una premisa para que pueda asumir progresivamen-
te sus nuevas funciones, atribuciones y recursos que constitucionalmente
se le han conferido —de ello la reciente reforma de 1999-2000 al articu-
lo 115—, lo que les ha permitido a muchos municipios conseguir mejoras
importantes.

Lamentablemente, la realidad nos demuestra que apenas nos encontra-
mos en el camino de la descentralizacion-federalizacion-descentralizacion
que presenta diversas problematicas con relacion al municipio que debe-
mos reconocer.

III. LA PROBLEMATICA MUNICIPAL

En mi criterio, debe considerarse como punto de partida la necesidad de
precisar, detallar y aclarar las facultades y atribuciones constitucionales
de los municipios, lo que permitira, desde otra perspectiva, limitar y frenar
abusos y excesos originados directa e indirectamente por los ejecutivos
federal y estatales.

7 Valencia Carmona, Salvador, “La defensa constitucional y solucion de conflictos en
el municipio”, Ferrer Mac-Gregor, Eduardo y Vega Hernandez, Rodolfo (coords.), La
Justicia constitucional local, Querétaro, Fundap, 2003, pp. 390, 395 y 396.
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Me refiero a la concentracion de facultades constitucionales y metacons-
titucionales que con toda oportunidad ya destacara Jorge Carpizo, con el
consiguiente debilitamiento de otros poderes y niveles de gobierno y con
implicaciones economicas, politicas y sociales que originan un desequili-
brio, ya no sélo entre el gobierno federal y el estatal, sino en lo particular
con la esfera municipal, restando facultades, autoridad y respeto a su auto-
nomia, la cual debera entenderse, seglin nos refiere el constitucionalista
espafiol Luciano Parejo Alfonso, al hablar de los entes locales, en una “do-
ble capacidad (potestad) de decidir tanto normativamente (dictar normas
con rango y valor de reglamentos), como mediante resoluciones de su-
puestos concretos (dictar actos administrativos). Pero esta implicita en ella
también la potestad de autoorganizacion, es decir, el poder de determinar y
configurar su estructura de gobierno y administracion, tanto directa, como
indirecta o instrumental, asi como también el de articular la intervencion
local en la vida econdmica y el de codeterminar —junto con otras adminis-
traciones— las estructuras derivadas de la cooperacion en el ambito de las
tareas comunes o compartidas por todas ellas”.?

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 activi-
dad y la gestion tanto de la autoridad politica, como de la autoridad admi-
nistrativa de los municipios.

Pretender hacerlo implicaria necesariamente contar con una metodolo-
gia especifica que facilitara o permitiera alcanzar las diferencias, las carac-
teristicas y particularidades que encierran cada una de estas realidades
comunitarias, lo cual no es objeto de estudio del presente ensayo.

La problematica presentada en 20 cuadros y por tema, pretenden des-
tacar los puntos mas relevantes que se presentan con mayor frecuencia
en la vida municipal y va de los aspectos econdmicos, pasando por los
operativos, administrativos, legislativos, sociales, de técnicas, informacion,
hasta los puntos relacionados con el equipamiento y la prestacion de servi-
cios publicos.

Dicha investigacion y agrupamiento de la problematica fue realizada
por un equipo interdisciplinario de trabajo en el seno del Instituto de Ad-

8 Parejo Alfonso, Luciano, “La potestad de autoorganizacién de la administracién lo-
cal”, La organizacion municipal, Documentacion Administrativa 228, Madrid, Instituto
Nacional de Administracion Publica, octubre-diciembre de 1991.
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ministracion Publica del Estado de Querétaro (IAPQ), en 1992, publican-
dose en el mismo afio en el Boletin IAPQ y, mas tarde, sirviendo de sopor-
te para una investigacion de fondo sobre informacion y gestion municipal
fue publicado con ligeras modificaciones en 2001.°

Problematicas municipales

HOONOMICA-
Dependencia presupuestal.
Presupuestos reducidos.

Insuficiencia de créditos financieros
paraobras.

Reducidos margenes de gestion finan-
ciera.

Altos costos en el financiamiento pri-
vadoy publico.

Condicionamientos de la Federaciony
del estado en el financiamiento de
obrasy servicios publicos municipales.

Incertidumbre fiscal.

Desconocimiento y falta de apoyo para
alcanzar mecanismos alternativos de

OPERATIVA

Dependencia de aprobacion delos ser-
vidores publicos Federacion-estado.

Deficiencia en asesoria, apoyo y ca-
pacitacion por parte de la Federacion
yelestado.

Deficiencia en los proyectos munici-
pales en funcion de las necesidades.

Proyectos de la Federacion y el esta-
do que sustituye los municipales.

Burocratismo y tortuguismo en trdmi-
tes. Exceso de regulacion juridicay
administrativa que entorpece.

ADMINISTRATIVA

Limitada posibilidad de ampliar su ca-
pacidad instalada.
Desorganizacion administrativa.
Brevedad del periodo administrativo.
Mala distribucion de recursos.
Deficiencia de asesoria administrativa.
Desconocimiento de normatividad admi-
nistrativa, especifica municipal.
Falta simplificacion administrativa.
Falta descentralizar y regionalizar la
prestaciony operacion de servicios pi-
blicos y obras municipales.
Democratizar decisiones administrativas.
Ejercer laautonomia en dos sentidos:

Desconocimientos de los responsables
internos en cuestiones legislativas mu-
nicipales.

Precisar responsabilidades publicas mu-
nicipales.

Detallar, aclarar y precisar facultades y
atribuciones municipales concurrentes.

Legislar nuevas facultades y atribucio-
nes en el marco del nuevo federalismo.

Legislar aspectos sociales de incumben-
ciamunicipal.

Sobrerregulacion juridicay administrativa.

Diarrea legislativa.

Nuevos mecanismos, instrumentos y
procedimientos para defender los de-
rechosy garantias conferidas al muni-
cipioy pararesolver conflictos.

Elaprovechamiento delos ayuntamlen—
tos como instancia politica y econo-
mica para beneficio personal de fun-
cionarios.

Nuevos problemas sociales que deman-
danlaparticipacion de laautoridad mu-
nicipal.

Explosion demogrdfica.

Presencia de nuevos actores sociales
paraatender.

Respeto alos derechos humanos.

Atencion agrupos marginados y segre-
gados.

financiamiento puiblico. a) Dictando reglamentos y actos admi-
Falta capacidadinstaladapara cobrary nistrativos.
recaudar impuestos propios. b Autoorganizacion o determinando
su estructura de gobierno y de admi-
nistracion.
IEGNLATIVA SOCAL PLANEACIONPROGRAMACION
Limitada reglamentacion municipal. Conciencia politica y social de los habi- Implementaciony/o consolidaciondelos
Desactualizacion de reglamentos muni- tantes. Copladem y/o organismos de planea-
cipales. Poca participacion de la ciudadania en cién a nivel municipal y los estatales
Desconocimiento del municipal de la la planeacion de las necesidades del que se liguen con la vida municipal.
normatividad federal. municipio. Que la planeacion y programacion de

obras den respuesta a las verdaderas
necesidades del municipio.

Relativo analisis de los sectores econd-
micos mummpales parasuactual y fu-
tura promocion.

Estancamiento de sistemas, metodolo-
giay procedimientos en la materia.

Subordinacion de planes y programas re-
gionales alos sectoriales.

Innovacion y transparencia.

[Faltade mecanismos de control interno.

? Boletin IAPQ, num. 4, septiembre-octubre de 1992, pp. 23 y 25; posteriormente se
publica en Cortés Lozano, Benjamin, E/ municipio, informacion y gestion, Querétaro,
Fundap-IAPQ, 2001, pp. 173 y 174. Las anotaciones en cursivas son complementarias o
actualizaciones del que suscribe, realizadas el 10 de octubre de 2003.
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DESARROLIOURBANO DESARROLLORURAL THONICAS

Actualizacion de planes acordes con las Deficiencia de convenios para que el Deficiencia de sistemas metodologicos

normas, lineamientos y politicas fede- municipio cuente con maquinaria y y procedimientos municipales.

rales y estatales. equipo pararealizar obras de infraes- Limitada elaboracion de guias técnicas
Incongruencia de las obras planteadas tructura del campo. e instructivas en los municipios.

en los planes municipales con los que Insuficiencia de analisis veraz del me- Relativa existencia de manuales de or-

serealizan. dio rural para diagnosticar sus verda- ganizacion, operacion y procedimien-
Deficiente utilizacion de los recursos deras necesidades. tos en el ambito municipal.

existentes en el municipio, bosque,
pastizales, suelo urbano.
Falta de espacios y reservas territoriales.

Falta de un programa de desarrollo ru-
ral integral municipal.
Establecer prioridades para el campo.

Incorporar nuevas y actuales técnicas
paraacceso y procesamiento de infor-
macion.

Falta de informacién sectorial y socio-
econdmica actual por municipio.

Implementacion de un sistema de infor-
macionmunicipal.

Insuficiencia en la documentacion nece-
saria para consulta municipal (planes y
programas federales y estatales).

Falta consistencia y continuidad en la
informacion.

Equipamiento y modernizacion en los
sistemas de informacion.

Faltan centrosy bancos de informacion.

Insuficiente servicio de agua potable
enlas zonas periféricas y los centros
urbanos.

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

Deficiencia de analisis de futuras ne-
cesidades de alcantarillado munici-
pales.

Algunas zonas del municipio requieren
de alumbrado publico, electricidad y
pavimentaciones.

Existe déficit de viviendas.

Capacidad para procesar residuos so-
lidos.

Falta de sistemas de monitoreo am-
biental.

Control en el uso del agua y protec-
cién alos mantos acuiferos.

Mantenimientoalos servicios piblicos.

Implementar un atlas de riesgos. Falta de recursos econoémicos para Equipamiento.

Banco de datos de puentes, caminos y implementar planes y programas rura- Centros de mantenimientoy control de
servicios publicos. les. maquinaria y tecnologia.

Espacios para asentamientos iire; Regular el cambio y destino del suelo

Destino equivocado en el uso del suelo. .

INFORMACIONYDOCUMENTACION INFRAESTRUCTURA 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 segu-
ridad social.

Deficiente regulacion urbana.

Falta de construccion de estaciona-
mientos.

Descentralizar la prestacion y la opera-
cion de los servicios publicos.

Eficientar el manejo de equipo y mate-
riales.

Reordenarterritorialmente laprestacion
de servicios puiblicos que generan mo-

BQUIPAMIENTOENEDUCACION,
CULTURAYRBCREACION

Falta promocion de escuelas en lugares
estratégicos para solventar las nece-
sidades prioritarias y basicas educa-
cionales, tanto para la edad escolar
como paralaadulta.

Se adolece de sitios de consulta sobre
raices y tradiciones del municipio.

Insuficiencia de lugares de recreacion
para fomentar la union familiar y el
deporte.

Necesidad de trasladarse para seguir
estudiando.

BQUIPAMIENTOSALUD
'YSEGURIDADSOCIAL

Falta de lugares de asistencia estraté-
gicos que den respuesta a las emer-
gencias de las zonas rurales, y semi-
urbanas por las distancias de recorti-
doytraslado.

Deficiencia de guarderias infantiles,
casas de cuna, orfanatorios, asilo de
ancianos e indigentes.

No existe mantenimiento adecuado alos
centros de salud y servicio social.

BQUIPAMIENTODECOMERCIO
'YABASTO

Deficiencia de comercios que tengan
como objetivos la disminucion de cos-
tos de adquisicion de articulos de la
canasta basica.

Falta de almacenes para provisiony asi
evitar el venderla de inmediato, a bajo
costo y comprarla a uno mas alto.

Limitada existencia de centrales de
abastos.
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BQUIPAMIENTOCOMUNICACIONES ADMINISTRACIONPUBLICA AGRICULTURAYGANADERIA
YTRANSPORTE
Relativa representacion en los munici- Deficiente organizacion.
Tlimitacion de los servicios de correo y pios de laFederacion y el estado para Inseguridad de la tenencia de la tierra.
telégrafo en lugares estratégicos mu- latoma de decisiones inmediatas. Limitadaasignacion de créditoy seguros.

nicipales.

Deficiencia de analisis de las necesida-
des de transporte dentro del ambito
municipal.

Insuficiencia de programas en estacio-
nes radiofonicas a fin de promover las
acciones federales, estatales y muni-
cipales (0 para didlogos).

Implantar sistema de auxilio y protec-
cioncivil.

Limitada organizaciony coordinacion de
los delegados municipales y comisa-
riados con el presidente municipal.

Capacitacion permanente a los servido-
res publicos.

Implementacion del servicio publico de
carrera municipal.

Establecimiento de estimulos y recono-
cimientos.

Relativa asesoria agropecuaria.
Limitacion de recursos hidraulicos.
Fertilizantes y agroquimicos adecuados.
Mayor comercializacion y distribucion

adecuada para los productos.
Transferencia de tecnologia.
Minifundismo.

INDUSIRIA

Relativa organizacion de cooperativas,
asociaciones y grupos.

Limitado apoyo de crédito y/o insufi-
ciencia.

Limitada asesoria y apoyo técnico.

Falta de fomento de agroindustrias mu-
nicipales.

Relativa capacitacion técnica.

Falta de maquinaria y tecnologia.

Relativo andlisis de la industria munici-
pal conrespecto a la futura contami-
nacion en zonas ecologicas.

COMERCIOYSERVICIOS

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

Deficiente infraestructura terrestre y
transporte.

Alto costo de transporte al sitio de pro-
duccion.

Exceso de intermediarios.

Regularizacion del comercio ambulante.

Establecimiento de cuotas y derechos
equitativos segin

laactividad comercial.

Establecimiento de zonas comerciales.

I'V. ACTUALIDAD DE LA REFORMA DE ESTADO Y LO MUNICIPAL

En México se establecen las bases para una reforma y modernizacion de
la administracion publica, en sus tres niveles de gobierno, a través de pro-
gramas de innovacion 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 reconocerlo, pero lo cierto es que los esfuerzos y accio-
nes 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 —resi-
duales y limitadas— funciones, atribuciones, competencias y recursos que
constitucionalmente se le han conferido.
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Ello, pese a la reciente reforma de 1999-2000 al articulo 115 constitu-
cional, la que, en principio, les ha posibilitado a algunos municipios con-
seguir mejoras importantes, aunque la realidad nos demuestra que apenas
nos encontramos en el camino de la descentralizacion-federalizacion, cuan-
do debiera, como propugna Faya Viesca, concretarse a favor de los estados
y de los municipios una verdadera y concreta competencia constitucional
que de origen le reconozca —en particular al municipio—, la calidad de
orden de gobierno.

La autonomia municipal, constitucionalmente establecida y reconocida,
constituye un tema sine qua non para poder hablar con propiedad de una
reforma de fondo que trascienda a nivel constitucional en el municipio.!°

Ciertamente se han realizado esfuerzos importantes pero inacabados y,
por ello, con alcances y efectos diferentes, por lo que la tan anunciada
reforma del Estado ha llegado a su tiempo limite: las relaciones entre Esta-
do y sociedad civil deben cambiar para avanzar en los diversos contextos
de la gestion publica.

Reforma que debe alcanzar un equilibrio entre una sociedad aparente-
mente débil y un gobierno centralista y poderoso que, como bien lo sefiala
Jacinto Faya, desprecia la soberania de los estados y la libertad de los muni-
cipios, centralismo que odia la diversidad y la exigencia de los multiples
centros de decision politica como lo son o lo pudieran ser los municipios.

Los gobiernos han ofrecido avances y mejoras a la poblacion en sus
programas; sin embargo, han quedado limitados los objetivos. Aspectos
como el de la justicia social, desarrollo social, participacion social, dere-
chos humanos, democracia, gobernabilidad, finanzas publicas y la descen-
tralizacion, han sido temas incorporados cada tres o seis afios sin encontrar
una verdadera instrumentacion.

1 Es importante destacar que Jacinto Faya Viesca, desde hace varios afios, ha
insistido en la necesidad de que a través de una reforma constitucional se les reconoz-
ca a los gobiernos locales y, en especial al municipio, por su débil posicion respecto
de otros niveles de gobierno, el caracter de orden de gobierno y autonomo, lo que consta
en diferentes eventos académicos de corte nacional, como lo sefial6 en la conferencia
impartida en 1998 en el Distrito Federal, en el seno de la Camara de Diputados en donde
matizaba la importancia de dicha exigencia; también se registra dicha propuesta en la
publicacion Faya Viesca, Jacinto, La reforma constitucional del nuevo federalismo, Cua-
dernos de divulgacion de la cultura politica y administrativa, nam. 1, Querétaro, Instituto de
Administracion Publica del Estado de Querétaro, Asociacion Mexicana de Egresados del
INAP de Espaiia, 1996.
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Claro ejemplo de ello se da al inicio del gobierno foxista, donde bajo la
coordinacion de Porfirio Mufioz Ledo se integra y se convoca a la Comi-
sion de Estudios para la Reforma del Estado, con el objeto central de inte-
grar diagndsticos y propuestas, participando destacados personajes de la
vida nacional —académicos, empresarios— para presentar el punto de vista
de la sociedad, abordandose temas importantes como los derechos huma-
nos, la Constitucion, el federalismo, la democracia y, principalmente, la
participacion ciudadana y social. Los trabajos y propuestas se recopilan y
publican gracias al esfuerzo de la Universidad Nacional Auténoma de
México."

Por su importancia se destacan algunos de los planteamientos realiza-
dos bajo la premisa de “reflexionar sobre la naturaleza y alcance de esta
participacion para que, sin vulnerar las instituciones representativas y las
bases que proveen de estabilidad, certeza y seguridad juridica, asi como de
gobernabilidad, se logre la mayor y mejor forma de participacion ciudada-
na en la determinacion de las politicas estatales”.!

Dentro de los planteamientos de la Comision, destacan las aportaciones
de Natividad Gonzalez Paras y Omar Guerrero®® para regular las modali-
dades de participacion de los ciudadanos, también llamado tercer sector,
destacando: a) La participacion ciudadana o la que se desarrolla directa-
mente y que llega a sustituir la actividad del gobierno a la que se juzga
como superflua, inttil e ineficaz. b) La participacion popular o las consul-
tas que anteceden a la implementacidn de programas comunitarios, sélo en
su disefio. c¢) La participacion social o la participacion grupal, comin o
interindividual —en el seno de una organizacion formal— para asegurar y
defender sus intereses y derechos —como los difusos—. d) La participa-
cion comunitaria, que se traduce en impulsar esfuerzos para mejorar el
nivel de vida, a través de su intervencion en labores administrativas comu-
nitarias —como en el caso del suministro en servicios publicos—. México

" Mufioz Ledo, Porfirio (coord.), Comision de estudios para la reforma del Estado.
Conclusiones y propuestas, México, UNAM, 2001. Publicado como texto y disco com-
pacto.

12 Concha, Hugo A., “Participacion de la sociedad civil en la formulacion, ejecucion y
evaluacion de politicas publicas”, en Muiioz Ledo, Porfirio (coord.), Comision de estu-
dios para la reforma del Estado. Conclusiones y propuestas, ibidem.

3 Gonzalez Paras, José Natividad y Guerrero, Omar, “Un ciudadano orientado hacia
su administraciéon publica”, en Muiioz Ledo, Porfirio (coord.), Comision de estudios para
la reforma del Estado. Conclusiones y propuestas, cit., nota 11.
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se distingue porque en el pasado y atn en el presente, cuenta con diferen-
tes formas de participacion como el tequio, entre otros.

Lamentablemente, ante la cerrazon del gobierno federal, partidos politi-
cos y varios gobiernos estatales, dichos esfuerzos no se han traducido atn
en acciones y programas de gobierno concretos y eficaces y mucho menos
han permitido alcanzar el equilibrio de poderes y el redimensionamiento
de las relaciones gobierno-sociedad que impactarian positivamente en la
consolidacién democratica.

Desde la vertiente local, se tendrian que revisar las relaciones y el cen-
tralismo politico que domina los estados y municipios y lograr una real
separacion de poderes en sus dos vertientes: horizontal y vertical.

En caso necesario, se deben asumir costos y riesgos por el proceso de
federalizacion, ante lo cual los municipios deberan optar por dos opciones:
interactuar directamente con la federacion —previa reforma constitucio-
nal que lo permita— o, en su caso, fortalecerse y agruparse entre si,'* al-
caldes o ayuntamientos, presentando un frente comtin que integre intereses,
recursos y acciones, tal como acontece en otro nivel con la Conferencia
Nacional de Gobernadores (Conago), que en su expresion mas actual y
trascendental pudo haberse coronado con la frustrada Convencion Nacio-
nal Hacendaria 2004 para establecer bases sélidas para una profunda trans-
formacion del poder y de sus relaciones via la reforma constitucional; ello
sin desconocer los riesgos que en si mismo representa su diversidad y ca-
racterizacion economica, politica y social que pudiera ser resuelta por las
mismas vias constitucionales.

También se requerira de una direccion politica, econdmica y social de
consenso, respetando las diferencias regionales, contribuyendo a la sa-
tisfaccion 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.

4 Desde 1979, el entonces rector de la Universidad Autonoma de Querétaro, el cons-
titucionalista Guadalupe Ramirez Alvarez, preocupado por el fortalecimiento del gobier-
no municipal proponia —sujeta a una reforma constitucional— la posibilidad de crear
una asociacion o federacion de municipios, llegando a hablar de una forma de organiza-
cion politica de tercer nivel u orden, que permitiera a la célula politica basica —el muni-
cipio— tener una presencia de tal envergadura como la que histéricamente se le confirio.
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V. REFORMA DEL ESTADO PARA LA REFORMA MUNICIPAL

Muchos hablan de la reforma de Estado, maxime cuando se trata de
cuestiones municipales; ante la urgente necesidad de asegurar beneficios
verdaderamente trascendentes a dicha instancia de gobierno, considera-
mos que su abordaje debe seguir un minimo de condiciones determinantes
para asegurarlo.

Para llegar a una reforma del Estado y del municipio, antes debemos
tener una cabal idea del Estado-nacion, privilegiando el conocimiento e
intereses de la sociedad. Es decir, plantear la reforma de Estado a partir de
una premisa: sociedad-Estado = reforma del Estado.

La propuesta de la reforma es un asunto de extrema prioridad que a
todos los mexicanos debe interesarnos e involucrarnos; para tal efecto,
debe pasar por las siguientes consideraciones:

a) Tener un tratamiento conceptual amplio que dé oportunidad a todos
los miembros de la comunidad politica y, particularmente, a los de-
nominados representantes, para que su participacion no sélo sea una
cuestion de coyuntura politica y académica.

b) Que su abordaje o tratamiento metodologico no pase solo por una
vision o que se reduzca a una sola posibilidad. Tal parece que la pers-
pectiva dominante y en cierta manera excluyente es la politica—aun-
que ciertamente es politica por naturaleza— que se argumenta a par-
tir de la transicion-consolidacion de la democracia, la cual en si misma
es peligrosa por la inconsistencia de las posturas y corrientes domi-
nantes que la rodean.

¢) Es necesario, para dar solidez a las propuestas y a la reforma del
Estado (como producto), reconocer la importancia de quien(es) la
conduzcan, es decir, que sea un grupo interdisciplinario y represen-
tativo de la sociedad, de asociaciones y organismos intermedios, y
de los gobiernos, para revisar la naturaleza, alcances, fines y la ma-
nera de abordar la reforma del Estado.

d) Para lograr con objetividad, profundidad y trascendencia una refor-
ma de Estado, es necesario que se parta de un diagnostico nacional o
local que identifique la realidad desde varias vertientes, tal como la
politica, la econdmica y la social, que también permita reconocer e
involucrar a sus auténticos actores y protagonistas desde una pers-
pectiva real —mas alla de protagonismos, egoismos e intereses par-
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ticulares—. Diria José Antonio Crespo, partir de la realidad demo-
cratica para no equivocarnos. '’

e) Plantear un enfoque (metodoldgicamente) de la reforma del Estado,
que desde una vision holistica, integre todos los temas y aspectos de
importancia para la sociedad y que den paso para reformular al Estado.

f) Establecer vértices y prioridades que generen o den bases para la
reforma del Estado, esto es, a partir de una reforma del poder, que
significa que en lo particular se incluyan a los tres poderes (Ejecuti-
vo, Judicial y Legislativo federal). Con ello se podra pasar a la refor-
ma integral del gobierno y de la administracion publica, y asi pasar a
los otros niveles de poderes y gobiernos (estados y municipios). Esta
ultima reforma de Estado —Ia de los estados y municipios— no ne-
cesariamente debe estar sujeta o determinada a que se dé la primera,
aunque consideramos que, por las maximas constitucionales, asi de-
beria ser.

Estos son algunos puntos que deben ser considerados para lo que pudie-
ra identificarse como el redisefio, reformulacién o redefinicion institucional
del Estado, lo que puede conducirnos a una reforma integral y de fondo de
la Constitucion de México y, con ella, la de los estados. Los demas aspec-
tos y sin pretender agotarlos, los presentaremos a continuacion.

VI. REPENSAR EL ESTADO PARA LA REFORMA MUNICIPAL

Gestar la reforma del Estado y, particularmente, la municipal, exige de
un esfuerzo integral, interdisciplinario y democratico, que alcance a todos
los niveles de gobierno.

No es posible realizar con profundidad y trascendencia una reforma de lo
municipal, si antes no se eliminan muchos y diversos obstaculos de diferen-
tes naturalezas, pero que ciertamente y al final de todo, éstos se despren-
den de los enunciados basicos de la Constitucion de México. Por ello se
plantea como una exigencia primaria, ante todo, la reforma de lo federal en
primer término y de lo local —estatal— en segundo término, para asi pasar
a lo municipal.

15 Crespo, José Antonio, “Democracia real. Del idealismo civico al civilismo racio-
nal”, Metapolitica, nim. 18, México, Cepcom, abril-junio de 2001, vol. 5.
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Encontramos diversas intentonas en este sentido, es decir, en reformar
al Estado, y muchos de estos esfuerzos han sido importantes, por lo que
deben ser considerados en el presente; lamentablemente no han alcanzado
a la totalidad de la estructura del Estado y con ello a los diferentes niveles
de gobierno. Tenemos que reconocer avances, pero con beneficios parcia-
les, nunca totales.

Tal parece que el momento oportuno le llegé a México para realizar
profundas y estructurales reformas, entre ellas la del Estado. Llego y nos
alcanzd una de las condiciones que se consideraba fundamental o sine qua
non; nos llegd la democracia, estamos en ella, aunque perfeccionandola.
Estoy seguro que una o uno de los instrumentos basicos para perfeccionar
la democracia lo sera justamente la reforma del Estado.

No debemos perdernos en el bosque, requerimos de todos y de todo, es
decir, necesitamos de los estadistas, de los politicos, de los sociologos, de
los politélogos, pero ante todo necesitamos de los juristas; solo ellos y a
través de ellos se puede coronar la reforma del Estado que necesariamente
debe pasar por una reforma constitucional.

Estos serian los puntos basicos para la reforma del Estado:

a) Hacer un registro ordenado de los principales actores de la sociedad
y del Estado para reconocer sus propuestas e intereses, lo que permi-
tira dar certidumbre y legitimidad a lo que por consenso se alcance
en la reforma del Estado, lo que facilitara la participacion y decanta-
ra la responsabilidad de la sociedad (universidades, partidos politi-
cos, ciudadanos, organizaciones sociales, ONG’S, académicos, in-
vestigadores, dirigentes).

b) Establecer un procedimiento que dé oportunidad, certeza y seguri-
dad para quienes participen en el proceso, es decir, que facilite la
participacion y que asegure sean recogidas las diferentes propuestas
vertidas. Sera por tanto conveniente agendar y priorizar la tematica
que la integre.

¢) Por lanaturaleza e implicaciones del Estado, sera conveniente reco-
ger y aprovechar todas y cada una de las intentonas o experiencias
planteadas en el devenir politico de México para alcanzar la reforma
del Estado. Todas —buenas o malas— constituyen una experiencia
que debe ser integrada.

d) Celebrar con el mayor grado de representatividad y legitimidad una
convencion nacional o local para la reforma del Estado y del municipio.
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e) Una vez aprobados o establecidos los ejes fundamentales sobre los
que descansara la reforma del Estado, sera conveniente su institu-
cionalizacion a través de una reforma o adecuacion constitucional.

f) Para alcanzar con solidez y profundidad la reforma del Estado, de-
bera reunir las siguientes caracteristicas: Coyuntural (como oportu-
nidad), plural, integral, incluyente, democratica, institucional y es-
tructural.

Finalmente dirifamos que para alcanzar la reforma y no violentar prin-
cipios fundamentales, necesariamente debera pasar por la vision y la opi-
nion de los juristas o como diria Rolando Tamayo y Salmoran, de los
prudentes; en otras palabras, los profesionales del derecho en lo perso-
nal y en lo institucional (facultades y centros de investigacion), deberan
estar presentes.

VII. CONSTITUCIONALISMO LOCAL Y PARTICIPACION
PARA EL FORTALECIMIENTO MUNICIPAL

Erradicando el centralismo, el constitucionalismo local se presenta como
el camino para alcanzar el desarrollo democratico del pais, aunque no como
la Ginica via, mas bien como una alternativa a partir de la vision de las
entidades federativas.

Asi pues, la jurisdiccion constitucional en el ambito interior de los esta-
dos es indispensable para lograr la evolucion de las entidades federativas y
la construccion del constitucionalismo nacional y con ello alcanzar el for-
talecimiento municipal, cuya situacion es deplorable desde la perspectiva
juridica.

Baste considerar los antecedentes de casos resueltos a favor del munici-
pio y que desde la perspectiva federal, es decir, en las resoluciones de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, son muy escasos y practicamente
inexistentes hasta 1994.

Afortunadamente, a partir de dicho afio y gracias a una reforma consti-
tucional se introdujeron nuevos mecanismos de defensa como las acciones
de inconstitucionalidad y las controversias constitucionales que le permi-
ten al municipio revertir su dificil y precaria situacion juridicay con ello la
posibilidad de contrarrestar, atenuar o al menos frenar el proceso inercial
natural, que de abajo hacia arriba vive el municipio en sus relaciones

DR © 2005. Universidad Nacional Autonoma 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/mmDPbs

EL MUNICIPIO EN LA REFORMA DEL ESTADO FEDERAL 351

intergubernamentales y que le condiciona en sentido negativo en muchas
de sus gestiones y resultados.

En el federalismo se deben impulsar y tolerar las experiencias democra-
ticas y descentralizadoras, ampliando la capacidad de accidon y gestion de
los gobiernos locales; también se debe impulsar la participacion de los
ciudadanos y grupos sociales representativos en los asuntos publicos, lo
que implica una direccion politica, econdmica y social de consenso, respe-
tando las diferencias regionales, contribuyendo a la satisfaccion de las ne-
cesidades y otorgando mayor peso a la sociedad.

No hay condiciones econémicas, politicas ni sociales para continuar
perpetuando la forma central de ejercer el poder que en otras épocas fue
eficaz. La sociedad civil ha reaccionado y continuara reaccionando para
evitar que el centralismo ocupe espacios que ella misma reclama.

Para alcanzar lo anterior es necesario considerar diferentes propuestas
para el fortalecimiento municipal,'® que en la gran mayoria de los munici-
pios se plantean como dos demandas que les son comunes; una, en la que
piden mayores recursos y facultades que les permitan un desarrollo inte-
gral, y otra, en la que se exige respeto a la autonomia municipal.

VIII. PROPUESTAS PARA EL FORTALECIMIENTO MUNICIPAL

Las demandas tienen una expresion muy particular en cada uno de los
municipios que componen el pais, lo que es mas evidente si se analiza la
composicion municipal de cada estado. Por ejemplo, el requerimiento de
autonomia y recursos varia considerablemente de un municipio urbano a
otro rural.

De ahi que cualquier propuesta de fortalecimiento municipal requiera
inicialmente de contemplar esta diversidad de problemas; es cierto que
podemos encontrar constantes dentro de la probleméatica municipal, pero
también es verdad que esas constantes encontraran una forma de expresion
muy especifica si atendemos la realidad concreta de cada municipio de
México.

1 Para mayor detalle sobre propuestas para el fortalecimiento del municipio, Vega

Hernandez, Rodolfo, “Reflexiones y propuestas para fortalecer el municipio”, ponencia
presentada en el marco del / Congreso Mundial de Derecho Municipal, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 14 y 15 de octubre de 2003 (en prensa).
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En razén de lo anterior, se presenta una serie de problematicas y pro-
puestas que pretenden fortalecer al municipio; no obstante, debemos su-
brayar que el éxito que se obtenga al llevar a la practica esta serie de
observaciones, dependera en mucho del matiz particular que se le agregue
a la proposicion, tomando en cuenta el ambito de aplicacion de la politi-
ca a seguir, sea federal, estatal, regional o directamente a nivel municipal.

Es importante sefialar que el grueso de las propuestas que se enumeran
y que se describen a continuacion se integraron en un articulo realizado
por el que suscribe y fueron publicadas por el INAP de México con motivo
del Foro Nacional sobre el Federalismo en México.!”

Sin pretender agotar todas y cada una de las problematicas que giran en
torno del municipio mexicano, trataremos de abordar las mas importantes,
claro esta, desde nuestro personal punto de vista.

Por ello y con el respeto de quienes piensan diferente o lo hacen desde
otra perspectiva, también procederé —en el desarrollo de nuestro anali-
sis— a realizar diversas consideraciones, muchas de ellas producto del
trabajo de profesionales del derecho, la politica y la administracion que
colaboraron —1992-1998—y colaboran en el Instituto de Administracion
Publica del Estado de Querétaro (IAPQ) y en la Fundacioén Universitaria
de Derecho, Administracion y Politica (Fundap).

Esta Gltima ha acogido muchos de los trabajos e investigaciones realiza-
das y las ha traducido en libros y revistas que ya trascienden las fronteras
mexicanas.

Iniciaremos con la parte juridica, pasando —aunque de manera gene-
ral— por el aspecto constitucional tan cuestionado y desde el cual necesa-
riamente tendra que pasar todo tipo de accion, propuesta y, por ende,
cualquier reforma juridica trascendental que incida en el gobierno y la ad-
ministracién municipal.

Nuestra primera consideracion parte de aquello que cotidianamente toca
a la actividad municipal, me refiero a las leyes, en donde encontramos,
mas que un vehiculo catalizador del fortalecimiento municipal, un obstacu-
lo para hacer llegar al municipio los beneficios que, de acuerdo con la
teoria municipal y la publiadministrativa, deberia recibir el municipio.

17 Vega Hernandez, Rodolfo, “Propuestas para el fortalecimiento municipal”, Foro
Nacional sobre Federalismo. Gaceta Mexicana de Administracién Publica Estatal y
Municipal, 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 re-
ciente de 2000, el marco juridico municipal consagrado en nuestra ley fun-
damental resulta a todas luces insuficiente para agrupar la gran diversidad
municipal, lo que aplica a las leyes federales y estatales que inciden en
el municipio.

Dichas normas juridicas han originado confusién en los ambitos de com-
petencia de los tres 6érganos de gobierno y particularmente en su incidencia
municipal. Es decir, observamos una gran marafia de normas, muchas ve-
ces contradictorias e incompletas, que dificultan, entorpecen y lastiman ya
no solo la actividad y la gestion ptiblica municipal, sino también sus capa-
cidades, competencias, facultades y recursos.

Para resolver lo anterior, y sin tratar de presentar como propia una idea ya
expuesta por muchos, es necesario insistir en el agrupamiento sistematico y
metodoldgico de toda la legislacion municipal, es decir, es necesario un solo
ordenamiento municipal que bien pudiera llamarse Codigo Municipal.

En ello, el municipio de Querétaro se constituyo en ejemplo nacional e
internacional, pues en la administracion de Jesus Rodriguez Hernandez se
puso en vigencia uno de los documentos juridicos mas sélidos del pais,
llamado Codigo Municipal. H. Ayuntamiento de Querétaro, justo en 1995,
que sin ser el primero en el pais (existen antes de nombre, pero no por su
naturaleza, contenido y fines), si muestra claros avances que mas tarde son
seguidos por otros estados de la Republica (como el caso de Coahuila).

La materializacion de esta y otras propuestas requerira de una revision
total del marco juridico municipal, delimitando perfectamente los campos
de actuacion del municipio, los estados y la federacion, eliminando todo
aquello que crea 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 Estado de
derecho fortalecido en el que, al momento de enfrentarnos a un conflicto,
la ley sea la primera variable en ser analizada. Tal es el caso de los conve-
nios y de muchas reformas constitucionales al vapor, que aparecen como
formulas magicas para resolver cualquier problema que se presente o que
satisfagan el capricho del gobernante en turno.

En sintesis, planteamos una revision completa al marco juridico muni-
cipal que conllevaria un aire purificador al inmenso cumulo de leyes,
ordenamientos y reglamentos municipales.
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En materia constitucional debe concretarse a favor de estados y munici-
pios una verdadera y concreta competencia constitucional de origen que
reconozca —en particular al municipio—, la calidad de orden de gobierno.
La autonomia municipal constitucionalmente establecida y reconocida tam-
bién constituye un tema trascendental que mas tarde revisaremos.

El municipio requiere de nuevos y mejores instrumentos, mecanismos y
procedimientos que le permitan la defensa de sus intereses, facultades, atri-
butos 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 al municipio, en 1994, como una instancia que pueda tener
acceso a los nuevos mecanismos de tutela y defensa a través de las accio-
nes y controversias de constitucionalidad, pero su posicion lo ubica en un
plano de desventaja ante los otros niveles de gobierno; de ahi la necesidad
de presentar las siguientes propuestas. '8

Debemos impulsar la justicia constitucional local, esto es, crear tribuna-
les o salas constitucionales que puedan desarrollar verdaderos mecanis-
mos de control constitucional local y que puedan tener efectos de abajo
hacia arriba y no a la inversa, como acontece con la justicia constitucional
federal; baste referir el precedente constitucional de Veracruz de 9 de mayo
de 2002, que significaba poner en una posicion de desventaja al municipio
en relacion con otros poderes.

Propugnar por una mayor autonomia de las entidades federativas en lo
general, es decir de los gobiernos de los estados, pero particularmente y
con mayor urgencia para los gobiernos municipales. Una estrategia dife-
rente de reforma judicial consistiria en fortalecer la base de la organiza-
cion politica —el municipio—, porque es donde se ejercita precisamente
la justicia local, la justicia mas proxima al ciudadano y a sus problemas
cotidianos, lo que significa que en un centralismo judicial extremo, como
ahora, ésta es ineficiente y por ello lenta y cara a corto y largo plazo.

Para fortalecer al municipio y su municipalidad, sera conveniente una
mayor autonomia competencial para los tribunales locales, y que solamen-
te seria viable si existe la percepcion, mas o menos general, de que la jus-
ticia local cuenta con suficiente calidad, credibilidad y legitimidad. En

% Vega Hernandez, Rodolfo, La independencia del Poder Judicial, Querétaro, Fundap,
2003, pp. 170-173.
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esto, la figura independiente del juezy del magistrado sera trascendente en
la urgente tarea de imparticion de justicia pronta y expedita.

Una alternativa actual es impulsar la creacion de organismos constitu-
cionales locales autonomos, que coadyuven en la proteccion constitucio-
nal de derechos y de otros aspectos vinculados a la problematica local, tal
como las comisiones de derechos humanos, las comisiones de acceso de
informacién publica, institutos de proteccion al consumidor y otras figuras
auténomas locales que se anticipen a la solucion y bisqueda de alternati-
vas a la justicia local, favoreciendo con ello la reduccion de asuntos que
deban ventilarse en los tribunales locales, figuras que también pudieran
implementarse en el plano municipal.

Para estar acordes con la tendencia nacional, se deben implementar meca-
nismos alternativos de justicia local, tal como la que prestan los institutos o
centros locales de mediacion, los cuales pueden desarrollarse en forma ge-
nérica en el ambito estatal y municipal, como acontece en Querétaro que
incorpora dentro del Tribunal Superior de Justicia un Centro de Mediacion
Estatal, y en lo municipal como acontece en el municipio de Corregidora.

Finalmente debemos propugnar por verdaderos mecanismos de coordi-
nacién administrativa, juridica y econémica entre los responsables de im-
partir la justicia federal y los poderes judiciales locales, estableciendo
criterios justos y equitativos, teniendo presente 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 la justicia.

Fortalecer la hacienda municipal fue y es uno de los principales proposi-
tos de la reforma al articulo 115 constitucional y punto de partida de las
transformaciones juridicas, administrativas, fiscales y financieras que se han
realizado en el ambito municipal y en el marco de las relaciones de coordina-
cion entre los gobiernos federal, estatal y municipal.

Por ello sera importante el apoyo que den las legislaturas a las hacien-
das municipales en relacion con las participaciones federales, la flexibi-
lidad en los subsidios, la actualizacion de las leyes tributarias, asi como el
establecimiento de convenios que favorezcan a los municipios desde el pun-
to de vista financiero y administrativo.

Destacamos la posibilidad de que estados y municipios gocen de un
porcentaje especifico y constitucionalmente regulado de lo que se recaude
por concepto del impuesto sobre la renta, lo que mucho favoreceria a sus
arcas y capacidad de accion.
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O bien, que los municipios reciban un porcentaje determinado de lo
recaudado por el impuesto al valor agregado, atendiendo a que los munici-
pios en mucho contribuyen para que se den las condiciones del consumo.

Por un lado coadyuvan directamente al prestar los servicios publicos
basicos para propiciar el consumo de los habitantes —drenaje, alcantari-
llado, parques, limpieza, seguridad— y, por otro lado, en sus comunida-
des es donde se concreta la accion del consumo y se constituyen en actores
fundamentales de cualquier accion o colaboracion ciudadana, lo que desde
nuestra vision les da el derecho la posibilidad de recibir en contraprestacion
un porcentaje especifico de lo recaudado por tal concepto, porcentaje que
se pudiera extender a otros impuestos.

Los municipios, dada su cercania, inmediatez y conocimiento de la pro-
blematica de sus habitantes, tienen la posibilidad de operar acciones casi
inmediatas que en mucho favorecerian al cumplimiento y ejecucién —in-
clusive— de programas y acciones de los gobiernos federal y estatal.

Por ejemplo, en el cobro de diferentes impuestos, reduciendo con ello
gastos, infraestructura, tiempos y, sobre todo, facilitando informacién ve-
raz, fresca, transparente y oportuna a la poblacion para lograr su colabora-
cion en el pago de sus contribuciones y asi en el cumplimiento de otras
obligaciones constitucionales.

Esto nos induce a plantear la posibilidad de que los municipios deban
participar directamente, dada su cercania con la poblacion, en el cobro o
recaudacion de los diferentes impuestos, beneficidndose por supuesto de
su quehacer en la gestion o en la accion de la recaudacion, lo que bien
pudiera concretarse a través de un convenio de coordinacion fiscal-admi-
nistrativo y no como acontece en la actualidad, en sentido inverso, es de-
cir, donde la federacion y los estados cobran los impuestos y derechos de
los municipios, beneficiandose por tal servicio en detrimento del patrimo-
nio y de su capacidad de gestion al no disponer libremente, es decir, en
tiempo y forma, de los recursos financieros que constitucionalmente les
corresponden.

El aspecto financiero es otro de los rubros de relevancia para el munici-
pio, toda vez que el financiamiento es un mecanismo fundamental para
que los recursos se apliquen oportunamente en la construccion de obras
publicas y en la prestacion de los servicios ptblicos municipales.

Planteamos, consecuentemente, la necesidad de una constante asesoria
para establecer criterios prioritarios para obras o, llegado el momento, para
atender aquellas urgencias y demandas sefialadas por la comunidad.

DR © 2005. Universidad Nacional Autonoma 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/mmDPbs

EL MUNICIPIO EN LA REFORMA DEL ESTADO FEDERAL 357

En otra perspectiva y volviendo a la inmediatez y conocimiento que los
municipios tienen de la realidad de su comunidad y de sus habitantes, en
mucho contribuirian a evitar la evasion fiscal que tanto preocupa y denun-
cian diversos autores.

Baste recordar que el verdadero problema de la captacion de recursos
publicos del gobierno federal no es exactamente la cantidad de vias con las
que se cuenta para recaudar; el problema estriba basicamente en dos plan-
teamientos: la evasion fiscal, por un lado, es decir que aproximadamente
de un 20% a un 30% de los contribuyentes son los que mas deben pagar y
no pagan o pagan lo que quieren; el otro es el costo mismo de la recauda-
cion, es decir, de cada peso recaudado, de un 30% a un 40% se gasta en la
accion de recaudar.

En tal supuesto, los municipios y los estados tienen mas posibilidades
para paliar estos graves problemas de recaudacion, costos y financiamiento
publico.

La participacion ciudadana y la social son y seran siempre mecanismos
e instrumentos para mejorar la administracion puiblica municipal y su ges-
tién. Ante los profundos cambios que se realizan en la sociedad mexicana,
caracterizados por una mayor participacion ciudadana y el surgimiento de
organizaciones no gubernamentales, las autoridades municipales no deben
quedar rezagadas en la comprension y aprovechamiento de estos mecanis-
mos de transformacion. En este sentido, el gobierno municipal debe estar
preparado para responder a nuevas formas de organizacion ciudadana, so-
bre todo de caracter vecinal.

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

1 Para mayor detalle en cuanto a propuestas de participacion ciudadana, Vega
Hernandez, Rodolfo, Derechos humanos y Constitucion. Alternativas para su proteccion
en México, Querétaro, Fundap, 2003. Particularmente el capitulo “Alternativas de protec-
cion de los derechos humanos en la Constitucion y fuera de ella”, pp. 123-165. También
en Vega Hernandez, Rodolfo, “Alternativas de participacion para el fortalecimiento del
orden juridico”, ponencia presentada en las VII Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo y Administracion Publica, La reformulacion del rol del Estado y la aper-
tura de nuevos espacios para la participacion ciudadana, 26, 27 y 28 noviembre de 2003,
Guanajuato, Facultad de Derecho de la Universidad de Guanajuato, Instituto de Adminis-
tracion Publica de Guanajuato (en prensa).
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Los resultados que se obtienen en la aplicacion de programas federales o
estatales en el municipio tienen una relacién directa con la participacion
activa y protagoénica 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 aquellos en los cuales los municipios fungieron
como simples receptores de las politicas estatales o federales.

Participacion que 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 trascendental
que la autoridad municipal se convierta en articulador de las demandas
sociales ante los otros niveles de gobierno.

Dada la cercania de los municipios con su comunidad-poblacion, les da
condiciones propicias para disefiar politicas y acciones idoneas, concretas
y reales por su conocimiento particular de las necesidades de su municipa-
lidad, para traducirlo en ahorro en tiempos, financieros y humanos, que les
permitira alcanzar, con mayores posibilidades, el éxito y los resultados
esperados por la poblacion.

La importancia que adquiere la prestacion de los servicios publicos
municipales se observa al considerar que el ambito social es el espacio en
donde toma sentido la realizacién mas proxima y directa entre la accion
del gobierno y la comunidad. De ahi la importancia para alcanzar el bien-
estar social.

Las insuficiencias financieras, administrativas, legislativas, técnicas,
inclusive de coordinacion y concertacion ciudadana, limitan las respuestas
a las demandas de la propia sociedad; para ello se requiere llevar a cabo
programas, acciones y actividades de induccion, concertacion, organizacion
y coordinacion de la propia sociedad, fomentando su participacion 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 construccidn, man-
tenimiento y conservacion de los servicios publicos municipales.

El municipio debe contar con una estructura que dé respuesta a las nece-
sidades 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.
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Destacamos la necesaria capacitacion que se debe dar al personal en sus
diferentes niveles, que vendra a darle los mecanismos, elementos e instru-
mentos que requieran para el desarrollo.

Es precisamente en la institucion municipal donde encontramos el pri-
mer contacto entre sociedad y gobierno. Por lo tanto, se necesita de mayo-
res 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 para
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. Reglamentos que no deben ser crea-
dos desde la optica centralista tradicional; por el contrario, que sean elabo-
rados desde la municipalidad, tomando en cuenta la opinion de los grupos
sociales que seran afectados, lo que generara certidumbre para la autoridad
que actua, como para la poblacion recipiendaria de las acciones publicas;
la idea es crear normas de convivencia y no imposiciones por parte del
gobierno municipal.

En el ambito politico, el municipio enfrenta grandes retos, no sélo en lo
que se refiere a sus facultades legales, sino en 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 de otorgar un lugar preponderante a los ciudadanos, lo que incre-
mentara su participacion y confianza en la institucion, participacion que se
debera impulsar no sélo en los procesos electorales, sino también en las
acciones permanentes que desarrollen los gobiernos locales.

Una practica saludable sera mantener una comunicacion constante y
directa entre la autoridad y poblacion facilitindose mediante las opiniones
de los consejos ciudadanos, consultas publicas, audiencias populares y
celebrar mas sesiones abiertas de cabildo.

La contaminacion ambiental y la proteccion ecologica son materia que
deben preocupar por su relacion con la ciudadania y la administracion
municipal; por ello, en este nivel de gobierno se hace indispensable la
definicion de programas y acciones encaminadas a proteger y conservar el
equilibrio ecoldgico de su territorio. Vital sera que la federacion y el esta-
do transfieran mas facultades y recursos.

Se considera urgente la creacion e implementacion de instrumentos ju-
ridicos y administrativos para promover diversas acciones tendientes a or-
ganizar la participacion comunitaria en la materia.
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Es lamentable sefialar que en la mayoria de los municipios ain no se
toman las acciones preventivas minimas necesarias, sobre todo si conside-
ramos que, en lo econdmico, la inversion asignada se orienta preferente-
mente a eficientar el equipamiento y sistemas de recoleccion de basura, en
la disposicion final de los desechos sélidos, en redes de drenaje y alcanta-
rillado; es preciso que se distingan las descargas municipales de las indus-
triales. La precipitacion pluvial debera ser rigurosamente aprovechada.

Ante el fenomeno de la globalizacion y la formacion de bloques multi-
nacionales, aparece la necesidad de fortalecer la cultura mexicana al inte-
rior del municipio. El municipio se presenta como la instancia adecuada e
ideal, por su proximidad a la comunidad, para proteger y exaltar los valo-
res y costumbres de la sociedad que gobierna.

Al efecto se requerira de un mayor impulso por parte de los medios de
comunicacion masivos, para que fomenten la defensa de los aspectos antes
mencionados. Sera conveniente que a partir de la autoridad municipal se
formulen programas y actividades culturales, civicas y artisticas, conjun-
tamente con la poblacion, a fin de que los medios de difusion se encarguen
de transmitirlos.
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