EL MUNICIPIO Y LA REFORMA DEL ARTICULQ 115 CONSTITUCIONAL

INTRODUCCION

La consulta popular realizada por Miguel
de la Madrid, cuando fue candidato a la
Presidencia de la Reptblica, apuntd que la
tarea municipal requeria de fortalecerse
para reafirmar el modelo de! federalismo
mexicano, con el espiritu arraigado de que
la solucion a los problemas deberia realizar-
se por la autoridad mas cercana al lugar
donde éstos se generan; es decir, la autori-
dad municipal.

En su compromiso politico de devolver
la legitimidad a las demandas populares,
Miguel de la Madrid envié al H. Congreso
de la Unidn, la iniciativa de reforma al
articulo 115 constitucional, que regula la
vida municipal.

La iniciativa contenia ya en si, la posibi-
lidad de un cambio profundo, de raiz. La
pauta general estaba dada y correspondia
a los estados y en particular a sus legislatu-
ras, implantar y adaptar a sus constitucio-
nes politicas y a su legislacidn en general, el
nuevo enfoque del precepto constitucional,
Sin embargo, consciente de gue dicho cam-
bio se tendria que dar a través de un proce-
so integral, se instrumentd que a través de
la Secretaria de Hacienda y de la Secretaria
de Programacién y Presupuesto, se forma-
ran grupos de trabajo para el estudio y la
puesta en marcha de ia implementacion
correspondiente. Por otra parte, se instruyd
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a la Secretaria de Gobernacion para que
ampliara, tan importante tematica, median-
te el proceso de la consulta popular.

Y asi la reforma se dio en el afio de
1983, quedando plasmada en un articulo
transitorio, el plazo de un afio para su ple-
na vigencia a partir de 1984. Ello, para que
los gobiernos de los estados realizaran las
adecuaciones correspondientes a su legis-
lacion.

Er la reforma destacan tres aspectos del
mayor interés, que seran objeto de analisis
en este trabajo:

I. El Fortalecimiento de ta Hacienda P{-
blica Municipal.

Il. La Vigorizacion de la Autonomia
Politica del Municipio.

11l. La Realidad Econdomica Municipal
y los Limites al Libre Ejercicio del Auto-
gobierno y la Gestion Administrativa.

I. EL. FORTALECIMIENTO DE LA HA-
CIENDA PUBLICA MUNICIPAL

Para analizar este tema, es conveniente
hacer referencia a algunos aspectos de inte-
rés que muestren cual era la situacion que
prevalecia en los municipios dei pais hasta
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1982, v que fueron recogidos durante la
campada politico-electoral de Miguel de la
Madrid.

1.— Antecedentes Hacendarios Municipales

Hasta 1982, en el municipio prevalecia
una elevada dependencia financiera del
estado y de |a federacion.

Las finanzas pdblicas municipales inclu-
ven las siguientes fuentes:

El presupuesto de ingresos y de egresos
municipal. La inversiébn estatal y federal
directa. La inversibn estatal y federal
coordinada. El crédito. La cooperacion
ciudadana.

El presupuesto de ingresos municipal
tenia las siguientes caracteristicas:

— Se formaba de la aplicacion de la ley
de ingresos municipal, y ésta se circunscri-
bia a ser un simple listado de actividades
gravadas, pero sin contener una politica
fiscal que tomara en cuenta la estructura
econbmica regional donde se localiza al
municipio y desvinculada de una politica
de desarrollo general.

— Los ingresos tributarios propios eran
insuficientes y limitados a una serie de
derechos miscelaneos.

— Habia una gran cantidad de exenciones
en leyes federales y locales para gravdmenes
municipales.

— En los congresos locales se estructura-
ba vy determinaba el contenido total de las
leyes de ingresos municipales, y

— Habia retrasos en la entrega de las par-
ticipaciones federales y estatales, lo que
ocasionaba problemas financieros a los mu-
nicipios, ya que éstas eran la principal
fuente de ingresos.

En lo referente al presupuesto de egre-
sos, éste tenia que ser aprobado por los
congresos locales, o que limitaba la facul-
tad de los municipios para administrar
libremente su hacienda.

En lo que respecta a la inversidn estatal
y federal directa, la primera era manejada
por la dependencia de gobierno del estado
encargada de la abra pablica, vy la segunda
por las diferentes delegaciones federales
que ejecutaban su programa de obra pdbli-
ca, sin considerar al municipio, lo que
ocasionaba traslapes en las diferentes
obras; muchas de éstas no se terminaban y
otras ni siquiera eran requeridas por la
poblacion.

En lo relativo a la inversion estatal y
federal coordinada (programa CUC que a
partir de 1983 pasd a ser el CUD), este
programa era coordinado a través de los
COPRODES ({(ahora COPLADES) de los
estados, en donde participaban dnicamente
autoridades federales v estatales, y poco se
consideraba al municipio, respecto a la
fijacion de los montos totales de inversion
y los sectores a que se destinarian.

En lo que se refiere al crédito, éste pro-
venia fundamentalmente de BANOBRAS y
de los fondos especiales de apoyo a los
municipios, que maneja este banco, siendo
practicamente insignificante el papel de
otras instituciones de crédito y de otros
mecanismos financieros estatales. En todos
los casos estos recursos financieros eran
fuertemente condicionados al aval de los
gobiernos locales.

Por Gltimo, la cooperacion ciudadana,
que es un mecanismo insuficientemente
aprovechado, por su complejidad admi-
nistrativa y por la falta de comprension
del ciudadano, que cree que con los im-
puestos deben cubrirse todos los servicios
que presta el gobierno, cualesquiera que sea
su naturaleza.

Este cuadro reflejaba una elevada depen-
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dencia financiera del municipio respecto
a la federacidn vy al estado, auspiciada por
la permanencia de caracteristicas de atraso
en |los municipios, que se reflejaban a través
de:

a. Una burocracia municipal sin instruc-
cion administrativa; escasamente reumerada
y practicamente sin prestaciones sociales;
sin programas de capacitacion; sin estabili-
dad en el empleo y consecuentemente,
baja productividad en el trabajo.

b. La deficiente reglamentacién para el
trabajo vy la operacion técnica en la presta-
cidon de los servicios que conforman la
competencia municipal.

¢. Unas finanzas pablicas con escaso de-
sarrollo, 10 que se agravaba por la carencia
de estudios hacendarios y de investigacion
general para el desarrollo administrativo
y tributario y el fortalecimiento financiero,
Y

d. Carencia de sistemas de informacién.

2.— Expasicion de Motivos a la Reforma
del Articulo 115 Constitucional

En tales condiciones urgia el fortaleci-
miento municipal a través de los siguientes
mecanismaos:

- La promocion sisteméatica de la inves-
tigacion hacendaria municipal.

— El apoyo de las inversiones estatales y
federales por canducto del CUD.

— La desapariciébn de tantas exenciones
contenidas en leyes federales y estatales,
respecto a gravamenes municipales que
venian favoreciendo a diversas personas
fisicas y morales, y a las entidades del
sector paraestatal, federal y local.

— El mejoramiento y mayor transparen-
cia del sisterna de participaciones a favor
del municipio, afinando a su vez las férmu-
las de distribucion.

— La adecuacion de la coordinacién, a
fin de propiciar mejoria en las relaciones
fiscales entre la federacion, los estados y los
municipios.

— La asistencia técnica y apoyos admi-
nistrativos de los gobiernos focales a sus
municipios.

— El mejoramiento integral de {a buro-
cracia municipal, tanto en ingresos y presta-
ciones, como en capacitacion para el traba-
jo, a fin de elevar la productividad.

Los mecanismos anteriores estan con-
templados de una u otra manera en la refor-
ma al articulo 115, en cuya exposicion
de motivos se resalta lo siguiente:

— La indole social y natural del munici-
pio como unidad politica, administrativa y
territorial, de nuestra vida nacional.

— Que la practica politica dio al federa-
lismo una dinamica centralizadora que
permitid mulitiplicar la riqueza, acelerar el
crecimiento econdémico y social, pero que
en la actualidad estdn agotadas las posibili-
dades de ese centralismo y por lo contra-
rio se ha convertido en una grave limitante
para la realizacion de nuestro proyecto
nacional.

— Que la descentralizacion exige un pro-
ceso decidido y profundo, gradual, ordena-
do y eficaz, que requiere la revision de la
redistribucion de competencias constitucio-
nales entre federacion, estados y munici-
pios, devolviéndole al municipio la funcién
primordial del gobierno directo de la comu-
nidad baésica, en virtud de que éste es una
comunidad social que posee territorio y
capacidad politica, juridica y administra-
tiva, para cumplir dicha tarea.

— Que deben respetarse y situarse con
claridad los legitimos intereses locales, en
el marco del interés nacional, y que el for-
talecimiento municipal es una cuestion
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nacional, en toda la extension del vocablo.

— Que el proceso de cambio debe darse
desde la Constitucibn, como consecuencia
de los estudios realizados y comao corolario
de la intensa consulta popular.

— Que tales cambios deben tender a vi-
gorizar la hacienda municipal y su autono-
mfa politica, y en general, aquelias faculta-
des que de una u otra manera, paulatina
pero constantemente habian venido siendo
absorbidas por ios estados y la federacion.

— Que en congruencia con el principio
constitucional de los regimenes interiores
de los estados, se deja la regulacién de las
comunidades municipales a las constitucio-
nes y leyes locales, para que en éstay se
contengan las normas que correspondan a
las particularidades geograficas, etnografi-
cas, demograficas y econdmicas, que sean
propias de cada una de las entidades
federativas.

3.— Aspectos Hacendarios de la Reforma al
Articulo 115 Constitucional

Los aspectos hacendarios estin conteni-
dos en fas fracciones |1, IV y V del articulo
115 constitucional.

Articulo 115, Fracc. I1.

“Los municipios estaran investidos de
personalidad juridica y manejaran su patri-
monio conforme a la Ley.

Los ayuntamientos poseeran facultades
para expedir de acuerdo con las bases nor-
mativas que deberan establecer las legisla-
turas de los estados, los bandos de policia
y buen gobierno y los reglamentos, circula-
res y disposiciones administrativas de
observancia general, dentro de sus respecti-
vas jurisdicciones’,

Esto es, respecto del patrimonio, debe-
ran las legislaturas de los estados incorpo-
rar en el cuerpo de una ley, todas aquellas

normas que regulen el manejo de fos bienes
patrimoniales desde su definicion, las
formas de adquisicion, su registro, su con-
servacion, la desincorporacion cuando
hayan cumplido su objetivo, la transferen-
cia, permuta o donacidén en los casos que
asi se prevea, etc. Esta ley deberd precisar
ademas la responsabilidad de los funciona-
rios ptblicos en lo que a consolidacién y
acrecentamiento del patrimonio municipal
corresponda.

Este punto de reforma reviste un signifi-
cado especial en lo financiero, al quedar
el manejo del patrimonio municipal previs-
to en la Constitucion.

igual es el caso de la facultad de los
ayuntamientos de expedir disposiciones
normativas de observancia general en lo
administrativo, dado que de esta manera
podran implementarse medidas que favo-
rezcan al fortalecimiento hacendario.

Articulo 115, Fracc. IV,

a) “Percibiran las contribuciones inclu-
yendo tasas adicionales, que establezcan los
estados sobre la propiedad inmobiliaria, de
su fraccionamiento, division, consolidacion,
traslacion y mejora, asi como las que ten-
gan por base €l cambio de valor de los
inmuebles”’.

Respecto a esta fraccidn, inciso a, lo
mas importante se refiere al impuesto pre-
dial, que ahora es de la hacienda municipal.
Ello constituye sin duda la posibilidad de
un fuerte ingreso fiscal al municipio y es la
respuesta firme y decidida del gobierno de
la repiblica al reclamo afioso de este nivel
de gobierno respecto de dicho impuesto.

Articulo 115, Fracc. IV.
al...
Segundo pérrafo.

““Los municipios podran celebrar conve-
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nios con el estado, para que éste se haga
cargo de algunas de las funciones relacio-
nadas con la administracion de esas contri-
buciones’.

Aqui el espiritu de la reforma parece
orientar a que cuando un municipio no
cuente con los recursos financieros, técni-
cos y administrativos, podra solicitar al
estado los apoyos o la asistencia técnica ne-
cesaria, por tiempo predeterminado o por
tiempo indefinido, hasta en tanto se den
las condiciones necesarias para que pueda
enfrentar con eficiencia la administracion
de las contribuciones referidas en esta
fraccion y en este inciso.

Da lugar a que en cada entidad federativa
y para cada municipio las opciones sean
variadas y coadyuven a una traslacion pau-
latina o graduada de funciones al municipic.

Pero sin lugar a dudas establece como
una potestad de los municipios el que po-
dran celebrar convenios con el estado.

Articulo 115, Fracc. IV,

b) ““Las participaciones federales, que
seran cubiertas por la federacion a los mu-
nicipios con arreglo a las bases, montos y
plazos que anualmente se determinen por
las legislaturas de los estados™.

El tema de las participaciones, es de [a
mayor importancia, puesto que ocasional-
mente a0 dejaba de manejarse el asunto
como que constituia un favor al municipio
de parte de otros ambitos de gobierno. Al
incorporarse a la Constitucion, se destierra
esa idea de manera definitiva y se le da el
caracter de ley que debiera tener.

Articulo 115, Frace. V.

¢} “Los ingresos derivados de la presta-
cibn de servicios publicos a su cargo’’.

En lz fraccion Il del articulo 115 re-
formado, se establece que la prestacion

de los servicios publicos municipales es una
atribucidon que constitucionalmente se
traduce en competencia exclusiva del muni-
cipio, y en esta fraccion IV, c), se precisa
que por la prestacién de los servicios el
municipio podra cbtener ingresos.

El espiritu de las recientes reformas
constitucionales al articulo 115, contempla
como uno de los objetivos centrales, forta-
lecer econdmicamente al municipio, a fin
de que pueda desarrollar y enfrentar las
facultades y obligaciones que le correspon-
den como entidad prestadora de servicios,
estableciendo las actividades que satisfa-
gan las necesidades plbflicas ¢ de interés
social.

El fortalecimiento econdmico del muni-
cipio conlleva el interés de avanzar en el
desarrollo de la tecnologia administrativa,
utilizando métodos y rutinas modernas que
faciliten elevar la eficacia y la eficiencia
en la prestacion de los servicios piblicos.

Articulo 115, Fracec. V.
Penultimo parrafe.

*“|.as leyes federales no limitaran la facul-
tad de los estados para establecer las con-
tribuciones a que se refieren los incisos ay
¢, ni concederdn exenciones en relacidn
con las mismas. Las leyes locales no estable-
ceran exenciones o subsidios respecto de las
mencionadas contribuciones, en favor de
personas fisicas o morales, ni de institucio-
nes oficiales o privadas. S6lo los bienes del
dominio plOblico de la federacion, de los
estados o de los municipios, estaran exen-
tos de dichas contribuciones’”.

Aqui se distinguen tres aspectos de
interés:

a. Las leyes federales no limitaran a los
estados para establecer contribuciones a la
propiedad inmobiliaria, ni en lo relativo a
los ingresos que puedan obtener los munici-
pios por la prestacion de servicios piablicos.
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Tampoco se concederan exenciones en rela-
¢ion con las mismas.

b. Las leyes locales no estableceran exen-
ciones o subsidios respecto de las mencio-
nadas contribuciones, en favor de personas
fisicas o morales, ni de instituciones ofi-
ciales o privadas.

c. S6lo quedaran exenciones a favor de
los bienes de dominio publico.

Todo lo anterior significa fortalecer
econdmicamente al municipio y que se
acaba de golpe con los privilegios fiscales a
diversas dependencias oficiales federales,
estatales e incluso a personas fisicas o
morales privadas gue gozaban de taies
exenciones. Esta disposicion tiene ademas
un profundo significado politico.

Articulo 115, Fracc. IV.
Uitimo pérrafo.

“l.as legislaturas de los estados aproba-
ran las leyes de ingresos de los ayuntamien-
tos y revisaran sus cuentas pdblicas. Los
presupuestos de egresos seran aprobados
por los ayuntamientos con base en sus in-
gresos disponibies’’.

Aqui también se distinguen tres aspectos
de intereés.

a. Las legislaturas de los estados aproba-
ran las leyes de ingresos de los ayuntamien-
tos. Ello conlieva que las entidades federa-
tivas apoyen técnicamente a los municipios
para calcular los ingresos disponibles,
durante un ejercicio fiscal, de conformidad
con la estructura, contenido y supuestos
tegales que en lo fiscal refleje la fey de in-
gresos municipal.

b. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos, por lo
que requeriran el apoyo técnico para que
en el ejercicio del gasto pablico se normen
los aspectos técnicos relativos a: su formu-

lacion; la estructura total del gasto; la
determinacién de los montos de gasto des-
tinados a cada programa de servicio pabli-
co; el alcance del gasto por pagos a los ser-
vidores publicos municipales; el alcance
de la deuda publica anual y la justificacion
de cada concepto de gasto a {a luz de las
politicas generales de desarrcllo del pais
y de las politicas particulares de desarrollo
estatal y municipal.

c. Estas acciones en favor del municipio
proporcionaran las bases generales en mate-
ria de ingresos y de gasto, coadyuvardn a
que las legislaturas locales puedan ejercer
la facultad de fiscalizacién, consignada en
sus respectivas leyes organicas de los pode-
res legislativos locales. Facultad integrada
hoy al texto constitucional que sefiala que
las legislaturas locales revisaran las cuentas
publicas municipales.

Por (ltimo, la fraccion V del articulo
115 constitucional, presenta relacion con
la hacienda pablica municipal, con motivo
de los ingresos que se generan en el cobro
de derechos por: construcciones (permisos
y licencias); fraccionamientos; y regula-
rizaciones; en los términos de fas leyes
federales y estatales relativas a la materia.

4.— La Implementacion en los Estados

La implementacion en los estados de los
aspectos hacendarios de las reformas al
articulo 115 constitucional implica tres
aspectos:

A. El juridico, que se refiere a la adecua-
cion de las ieyes locales al texto constitu-
cional, tales como: Las constituciones poii-
ticas de los estados. Las leyes organicas
municipales. Las leyes de hacienda munici-
pales. Las leyes de ingresos estatales. Las
leyes de ingreso de los municipios. Los
codigos fiscales estatales. Las leyes de
catastro estatales. Las leyes de asentamien-
tos humanos y de fraccionamiento de los
estados. Los presupuestos de egresos estata-
les. Las leyes organicas del poder ejecutivo
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de los estados. Las leyes organicas de la
contaduria mayor de hacienda o de glosa
en los estados. Y desde luego la ley de
coordinacidn fiscal y 1os convenios de coar-
dinacion fiscal entre la federacidon y cada
uno de los estados del pais.

B. El administrativo, que deberd tomar
en cuenta el régimen interior de cada esta-
do y regular los cambios gue implica la
reforma, correlativamente con las particu-
laridades geograficas, demogréficas y eco-
némicas que sean propias de cada entidad
federativa.

C. Los “convenios’’ recomendados en el
propio texto constitucional, mediante |os
cuales se concierta la participacion con-
junta estado-municipio, gue son un meca-
nismo que agilizaria el proceso de cambio.

il. LA VIGORIZACION DE LA AUTONO-
MIA POLITICA DEL MUNICIPIO

Es indudable que el fortalecimiento de la
hacienda puablica municipal materializa el

desarrollo integral y aumenta la capacidad-

gjecutiva de la administracion, y esta me-
joria econdmica y administrativa es parte
sustancial del proceso de democratizacion
y de la politica de descentralizacién de la
vida nacional. Con la reforma al articulo
115, por primera vez se abre la posibilidad
de un efectivo proceso de descentralizacion.

Antes, =n lugar de corregirse el proble-
ma, las politicas de desconcentracion
habfan venido fortaleciendo el centralis-
mo. En sintesis, el mecanismo se caracte-
rizaba porque:

— No obligaba la consulta a los munici-
pios en la determinacibn de la inversion
publica federal.

— No obligaba tampoco el traspaso de
facultades ejecutivas y administrativas de
la federacion a los estados y menos ain &
los municipios.

— lLas propuestas de inversidon —cierta-
mente resultantes de la aplicacion de las
técnicas de planeacion—, no tomaban en
cuenta a las autoridades municipales donde
se ejecutaban los proyectos.

— La jerarquizacién de las propuestas
de inversion se realizaba entre los delegados
de las secretarias de Estado y cuando mucho
oyendo a los gobernadores, en la mayoria
de las veces, como mero protocolo.

— En la inversidn aplicada a unalocalidad
o municipio, en todos los casos prevalecia
la intermediacion financiera y administrativa
de los gobiernos estatales.

— La tendencia gue resultaba es que
todo se determinaba desde el centro y que
el gobierno federal imponia en mucho su
voluntad a los gobiernos estatales y muni-
cipales.

Los ejemplos de centralismo excesivo
del poder politico decisorio en asuntos re-
gionales y del pafs, a través de diferentes
mecanismos, eran multiples, o que deterio-
r6 el modelo federalista.

Con la reforma indudablemente que se
vigoriza la capacidad politica de 1os muni-
cipios para la toma de decisiones.

La reforma especifica la participacion
directa del municipio en diversos aspectos
de la vida comunal, y asi, responsabiliza
a las autoridades municipales, y se forta-
lece su poder politico con una verdadera
facultad de controlar diversos aspectos que
conformen el ambito de su competencia.

Hoy, el municipio tiene potestad para
desarrollar e implementar procesos adminis-
trativos, buscar nuevas formas de coopera-
cibn y participacibn de vecinos, de otros
municipios e incluso del gobierno de su
estado, para reglamentar la vida comunita-
ria, mejorar los servicios publicos, partici-
par en el control de la urbanizacion y la
creacion de reservas territoriaies, controlar
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el uso del suelo, intervenir en la geografia
humana y econdmica de acuerdo al modelo
que adopte respecto a ia localizacion indus-
trial y de las actividades econbmicas en
general.

Aspectos todos de gran importancia en
la vigorizacion de la autonomia politica
y de las funcicnes de derecho publico, que
como ente de gobierno le obliga a desarro-
llar.

La reforma da nueva fuerza politica y
econdomica al municipio, que va a permitir
en este proceso de cambio, que se descen-
tralicen las decisiones, que se transfiera
al municipio la facultad politica que debe
tener frente a los habitantes de sus comuni-
dades.

En sintesis, la reforma al articulo 115
constitucional es parte esencial de la poli-
tica del fortalecimiento del federalismo; del
arraigamiento del proceso democratico, me-
jorando la capacidad administrativa y el
poder politico, junto con la mejoria econd-
mica.

La reforma ofrece participacién demo-
cratica a nivel local; vy como parte del
esquema federalista, exige distribucién de
facultades administrativas, ejecutivas y fis-
cales, v esto es mas, una verdadera descen-
tralizacion.

También es importante destacar que este
modelo implica forzosamente para el muni-
cipio una apertura a la vida politica del
pals, con las ventajas y limitaciones que
ello supone.

tIl. LA REALIDAD ECONOMICA MUNI-
CIPAL Y LOS LIMITES AL LIBRE
EJERCICIO DEL AUTOGOBIERNO Y LA
GESTION ADMINISTRATIVA

La reforma al articulo 115 es indudable
que ha generado un proceso donde sobre-
salen exigencias que deberan cubrirse, con-
siderando la realidad econdmica vy el nivel

de ia capacidad en la gestion administrativa
de los municipios.

Las exigencias se refieren a la necesidad
de mejorar la capacidad administrativa
municipal, mediante la capacitacién y
actualizacion de los servidores publicos mu-
nicipales en tareas de: presupuestacion,
planeacion fiscal y de operacion técnica de
los servicios publicos.

La necesidad de formular y aplicar ma-
nuales que establezcan con precision la
division de funciones al interior del muni-
cipio y los procedimientos administrativos
que se utii.izarén en las diferentes tareas,
asi como reglamentar adecuadamente la
operacion técnica, la administracion y la
ejecucion de los servicios, y de las obras
publicas municipales.

Pero esto mismo, expresado en forma
tan genérica, puede constituir una limitante
en el alcance de la propia reforma. Mas
bien debe pensarse en que el cambig re-
quiere que se detalle, se precise con mayor
rigor, que dentro de un periodo de transi-
cion, las diversas funciones de la gestiéon
administrativa deban trasladarse en forma
definitiva al ambito municipal. En este
esquema el proceso debera prever su
propia evolucion, para lograr en un plazo
determinado que se alcancen los objetivos
de la misma.

Por ejemplo, tos convenios que el texto
constitucional preve que se celebren entre
municipios y entre éstos con el gobierno
del estado, deben detallar que existira un
periodo de transicion donde paulatina-
mente los municipios vayan asimilando la
tecnologia administrativa, vayan experi-
mentando por si mismos el cambio y des-
pués de ese plazo, se encuentren con la
suficiente experiencia, la suficiente capaci-
dad técnico-administrativa para tomar de
manera directa la responsabilidad que im-
plica dicho proceso.

En ese periodo de transicidon, el muni-
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cipio requiere contar con el apoyo total de
sus gobiernos estatales y comenzar a resol-
ver todos los problemas de su ambito dentro
del contexto constitucional, sin comprome-
ter el crecimiento economico de su region,
de su estado y del pais.

Por otra parte, es evidente que la re-
forma trae ventajas econbmicas muy pal-
pables, pero que se van a dar de manera
evidente en los municipios grandes, aquellos
considerados urbanos y metropolitanos, y
proporcicnalmente de manera menos evi-
dente en los municipios que tiendan a tener
caracteristicas rurales. En estos (ltimos lo
econdmico no tendra el mismo impacto, y
evidentemente, por la ubicacidn geografica
de los mismos y porque no va a existir la
base fiscal para generar en el monto sufi-
ciente las contribuciones previstas en la
reforma, las dificultades seran mayores, y
en la medida que lo econdmico se interre-
lacione en este esguema con el poder poli-
tico, el cambio politico esperado, la forta-
leza politica en las decisiones, también
se vera mermada.

Es asi como la realidad econémica esta-
blecera los propios limites al libre ejercicio
del autogobierno y la gestion administrati-
va en la vida de muchos municipios.

Asi pues, el proceso de reforma exige o
implica necesariamente que la instrumenta-
cion de la misma apoye la mejoria de la
capacidad administrativa, y todo lo que de
ello se derive, a fin de darle la amplitud, la
elasticidad suficiente al ejercicio del go-
bierno y la gestibn administrativa munici-

pal.,

Esto es particularmente necesario, ya
que muchos municipios del pais e incluso
estados, estan muy lejos de tener la capaci-
dad administrativa y la disponibilidad de
recursos humanos que exige el cambio ge-
nerado por la reforma, a fin de lograr ras-
gos esenciales de un nuevo federalismo.

Toda la estrategia que se disefie para que

se dé dicho cambio, debera tener en cuenta
que éste se vaya presentando con el traslado
gradual pero sistematico de las facultades
a los municipios.

La reforma al articulo 115 constitucional
ofrece la oportunidad a los gobiernos de
los estados de desterrar la idea acerca de
ia fuerza que ha tenido la justificacidn his-
torica mantenida con vigencia hasta el pre-
sente, de que las cosas se han manejado asi
con un centralismo excesivo y el conse-
cuente paternalismo, debido a la incompe-
tencia de las autoridades municipales
para llevar a cabo una adecuada adminis-
tracion de recursos; ofrece la oportunidad
a los gobiernos estatales para que ya no se
justifique de ninguna manera la centrali-
zacion de funciones; para que ya no se jus-
tifique la intermediacion en ia solucién de
tantos asuntos de importancia local, para
los municipios.

En este esquema los beneficios serian
amplios, pero también el esfuerzo.

Finalmente, es muy facil decir que la
reforma es excelente y traerd resultados
benéficos; sin embargo, y reconociendo
que en lo fundamental ello es asi, es necesa-
rio probar su operancia, empefiarse con sin-
ceridad en implementarla, venciendo ios
obstaculos historicos, politicos, administra-
tivos, v de otra indole, que se oponen a
ella; pero también siempre dispuestos a
corregir el rumbo cuando la realidad de-
muestre que se estda en un error. En este
sentido, hay que considerar a la reforma
en el contexto del México actual, de su sis-
tema politico en general y del papel que en
él desempefian los tres niveles de gobierno,

Para elio, es necesario dar una respuesta
practica conforme a las circunstancias
actuales de nuestro pafs, a las siguientes
interrogantes:

{Como se va a enfrentar la tendencia al
centralismo politico que todavia subsiste
en algunas regiones de nuestra patria?
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¢Cual es el equilibrio de poder politico
y economico que debe haher entre los
gobernadores y los presidentes municipales?
¢{Como alcanzarlo sin desgastar al sistema?

{COmo vencer la falta de medios de ad-
ministracion y capacitacion a nivel muni-
cipal, sin caer en el paternalismo?

¢COmo evitar que los municipios sigan
siendo “‘fortalecidos’” solamente a base de
darles mas dinero?

{Como acabar con la practica de utilizar
a las autoridades municipales solamente pa-
ra que aparezcan en la foto en las instancias
donde se conciertan acciones que afectan
al municipio?

{Como llegar a que sean las autoridades
municipales, respecto de las funciones que
les son propias, quienes decidan de confor-
midad con otros niveles de gobierno el
contenido de los convenios? ¢Cémao lograr
que se dé cabida en aquéllos a las variantes
gue aconseje la diversa capacidad adminis-
trativa de cada ayuntamiento?

{Cuéles de las funciones gue se asignan
al municipio, no es deseable que se parti-
cionen segin el niamero de municipios
dentro de un estado, sino que se dé lugar
a la administracion estatal o a la intermuni-
cipal? {Y en qué casos particulares al trans-
ferirles la funcidn, sdlo reciben problemas y
costos, y nada de los beneficios?

¢{Hasta qué punto los gobiernos estatales
pueden establecer sistemas de coordinacion
para que los municipios actden solidaria-
mente y en concierto con las estrategias
globales de cada entidad y del pais?

{COmo lograr que sean productivos 1os
gravamenes que ahora son municipales, ya
que sus costos de administracion son tan
altos que si se asumieran plenamente por
los municipios, les implicarian pérdidas?
¢Como evitar que las autoridades estatales
subsidien encubiertamente a los municipios

haciéndose cargo total o parcialmente de
dichos costos?

Hay que insistir en que el federalismo
exige distribucion de facultades adminis-
trativas, ejecutivas y fiscales —y no simple
traslado de recursos econdmicos—, y que
a su vez se debe exigir que esas facultades
sean formales, reales, con poder politico
suficiente en cada ambito —federacion, es-
tados y municipios—, a fin de mantener
su autonomia e identidad.

El federalismo es esencialmente un mo-
delo de organizacion politico-administra-
tiva, el cual precisa de claridad en la distri-
buciobn de competencias constitucionales
entre federacion, estados y municipios, v
aun cuando importante, no o es todo el
simplemente trasladar recursos econdmicos
de un nivel de gobierno a otro.

En relacién con lo anterior, se debe ana-
lizar cuales son los obstaculos gue hay en
el camino de implementacion de la reforma:
si algunos son sélo resultado de la inercia
heredada del pasado, y si otros son realida-
des que han tenido y tienen su justificada
razon de ser, en cuyo caso se decidira
como encarar los costos que implica el
removerlos, € imponer una estrategia para
que con prudencia, pero firmemente, se
llegue paulatinamente a la meta. Se debe
igualmente ser honesto con nuestro pais,
para evaluar atentamente el proceso de ins-
trumentacion, pues es posible, y no seria la
primera vez que ocurriera, que en algunos
casos la reforma se haya quedado corta, y
en otros haya ido mas alld de lo realizable,
y en tal supuesto propiciar que se dé cabida
a un proceso de reajuste.

La reforma no debe ir mas alla de lo
deseable y que no se vaya a trastocar la
soberania de los estados, que el modelo
federalista otorga y se consagra en la
Constitucion  Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

No es el momento de congratularse y
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cantar victoria; nunca la es. Es el momento
de reflexionar en los medios de instrumen-
tacion y de ponerlos en marcha.



