EL FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

Arturo Franco Lozano

1. Antecedentes Financieros del Municipio — En toda inversién aplicada a una locali-

dad o municipio, prevatecia la interme-
La consulta popular realizada por Miguel de diacion financiera y administrativa de
la Madrid cuando candidato a la presidencia los gobiernos estatales.

de la Repubiica, apuntd gue la tarea muni-
cipal requeria fortalecerse para reafirmar el

; ) — La consuita al municipio en asun i-
modelo del federalismo mexicano. P10 en asuntos ba

sfcos de la vida comunal diaria se pasaba

L por alto.
La situacion que hasta entonces prevale-

cfaen el municipio se caracterizaba porgue: — En materia hacendaria:
— Prevalecia un total estado de atraso po-

- - - — Las leyes de ingresos se circunscribian
f{tico, econdmico y social.

a simples listados de actividades grava-
das, sin una politica fiscal v totalmen-

- No se definian las facultades ejecutivas y te desvinculados de una polftica de
administrativas de los municipios en los desarrolio.
proyectos estatales o federales en que se
les involucraba. — Los ingresos tributarios insuficientes.

— Una gran cantidad de exenciones en

-- En materia de inversiones no se les con-
leyves federales v estatales a favor de

sultaba. .
empresas del estado, secretarias y or-
] L _ ganismos del sector pdblico, en detri-
-La JgfarquuzaClon de Ifas propuestas de in- metro de la hacienda municipal.,
version federal se realizaba entre los dele-
gados de las secretarias de estadoy, cuan- ~ Una elevada intromisién de los congre-
do mucho, oyendo a los gobernadores. sos locales en la ventilacién de los

asuntos hacendarios municipales.

— Las propuestas de inversion estatal se de- g
terminaban a su vez por el gobernador, — Una elevada intermediacion financie-
en acuerdo con sus principales colabo- ra en materia de participaciones fede-
radores, rales v estatales.
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— Una burocracia municipal sin instruc-
cidn administrativa, escasamente re-
munerada y sin prestaciones sociales,
sin reglamentacion para el trabajo, sin
programas de capacitacion, sin estabi-
lidad en el empleo y con muy baja
productividad.

La tendencia que resultaba es que todo
se determinaba desde el centro y que el go-
bierno federal imponfa con mucho su vo-
luntad a los gobiernos estatales y €stos a su
VEZ @ SUS municipios.

En su compromiso politico de devolver
la legitimidad a las demandas populares,
'Miguel de la Madrid ya como presidente
—con todo el poder politico porgue no
pod(a ser de otra manera— envid al Congre-
so de la Unién la iniciativa de reforma al
articulo 115 constitucional gue regula la
vida municipal.

La iniciativa contenra, ya en sf, la posi-
bilidad de un cambio profundo, de raiz v
concebido con mucha seriedad.

Pero antes de proseguir con lo que pasd
con la reforma, es necesario ubicarse a par-
tir de cuando Miguel de la Madrid tomdo
posesién como presidente de México.

2. La Politica del Régimen Actual

La politica del régimen actual se ha funda-.

mentado en, y a partir de, la consulta po-
pular, a la gue se le dio el cardcter de
"proceso” desde los tiempos de |3 campafia
pre-electoral de Miguel de la Madrid.

Entre las principales Iineas de politica
destacan:

~— La promocién de los cambios cualitativos.
— El combate persistente a la inflacion.
— La negociacion de la deuda externa, y

— kil logro de Ia renovacion moral de la so-
ciedad.

Todo ello a través del programa de reor-
denamiento de la economia, que mediante
las acciones de la descentralizacién de la
vida nacional y el desarrollo regional, flu-
yeran hacia una sociedad mas igualitaria.

Fortalecer las instituciones democréticas
y proteger la planta productiva y el empleo,
ademas de recuperar el poder adquisitivo
del salario, quedaron igualmente dentro del
programa de reordenacién econdmica.

Estas politicas tomaron cuerpo en el
Plan Nacional de Desarrollo y por lo que se
refiere a la descentralizacion de la vida
nacional y e! desarrollo regional, se apova-
ron firmemente en la politica contenida
en la reforma municipal.

La reforma municipat se caracteriza por
la redefinicion (o redistribucion) de facul-
tades y atribuciones constitucionales, en lo
relativo a actos de gobierno y administrati-
vos de las tres instancias que -forman el
modelo de gobierno federalista mexicano.,

La retorma municipat —de liegar al fon-
do de su alcance— permitird, en lo finan-
ciero, una mayor eficiencia en el manejo
de recursos, que contempla a su vez el
programa nacional de financiamiento del
desarrolle.

3. El Programa Nacional de Financiamiento
det Desarrollo y el Financiamiento Municipal

"kl programa {nacional de financiamiento
del desarrolio) tiene su antecedente en la
reunion nacional de financiamiento del de-
sarrollo que el presidente De |a Madrid con-
voco durante su campafia electoral.... En
ella se reconocid que las cuestiones finan-
cieras no sélo tienen vinculacion con los
aspectos econdmicos del proceso de creci-
miento; tienen, asimismo, una estrecha re-
lacion con los aspectos politicos v, por lo
tanto, serias repercusiones sociales. Cuando
el uso del ahorro no se asocia a las priorida-
des sociales y productivas se agudiza su
insuficiencia para enfrentar los retos



nacionales...’".}

Es importante destacar la estrecha
relacion de los aspectos financieros con los
aspectos politicos, asi como las serias reper-
cusiones sociales que generan dichas rela-
ciones. A lo largo del presente trabajo se
estaran sefiglando.

El programa significa un sétido paso ade-
lante en el proceso de reordenacidon econ®-
mica ¥ un apoyo a los abjetivos de cambio
estructura! sefialados en el Plan Nacional
de Desarrolio.

Haciendo referencia a dicho programa,
en el se presentan los propdsitos esenciales
de la politica de financiamiento del desa-
rrollo, con ios siguientes

Objetivos:

— Recuperar e incrementar en lo posible
i0s niveles de desarrollo interno, para
reducir concomitantemente el usoc de
recursos externos en el financiamiento
del desarrollo,

— Aumentar la eficiencia y equidad en la
canalizacion de los recursos crediticios,
reforzando la importancia de la banca de
desarrollo y los fondos de fomento como
_instrumentos‘de promocion econdmica.

— Reorientar |as relaciones econémicas con
el exterior, buscando un desempefio fa-
vorable de la cuenta corriente de la ba-
lanza de pagos, mediante una poiftica
cambiaria realista vy apoyo crediticio a
las actividades vinculadas con el sector
externo.

— Fortalecer vy consolidar institucional-
mente el sistema financiero, procurando
la complementacion y coordinacién de

ICarIos Salinas de Gortari. Ceremonia de presentacién del
Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo snte
el jefe del ejecutivo, Miguel de la Madrid. Paiacio Nacio-
nal, 4 de junic de 1984,
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sus tres arandes grupos de instituciones:
fa banca muitiple; el sistema financiero
de fomento vy los intermediarios finan-
cieros no bancarios,

El documento (programa) reconoce que:

El ahorro de los estados y municipios
como proporcion de sus ingresos ha mostra-
do una tendencia decreciente. El ahorro de
los estados y municipios refleja mas la insu-
ficiencia de sus ingresos gque un gasto co-
rriente excesivo.

— Los estados tienen un numero limitado
de fuentes propias de tributacion y sus
Ingresos se derivan preponderantemente
de las participaciones que representan
entre 70 y 90 por ciento de los ingresos
totales de las entidades federativas.

Asimismo, el documento destaca:

3.1.3. Acciones para prapiciar un aumento
del ahorro de los gobiernos estatales y mu-
nicipales:

— Se fomentard la instrumentacion de un
sistema recaudatorio coordinado de
impuestos federales, estatales y muni-
cipales.

— Se buscaran mecanismos que refuercen
i0s incentivos que tienen las entidades
federativas, para mejorar su administra-
cion tributaria y aumentar su recau-
dacion.

— Se sequird utilizando e! fondo financiero
complementario.

— Se continuargd proporcionando asesoria
técnica en especiat sobre mecanismos de
programacion financiera y el desarrollo
de nuevas fuentes de ingresos.

-- Se propiciara una revision de los precios
y tarifas.
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— Se inducira una participacion coordinada
de las instituciones del sector financiero
en los COPLADES.

Se llevaran a cabo diversas acciones com-
plementarias orientadas a fomentar el aho-
rro de todos los sectores sociales.

En el mismo punto 3.1.3., el propio pro-
grama se plantea la estrategia a Seguir para
que se cumplimente la intencidn de conver-
tirse en el apoyo bdsico al cambia estruc-
tural sefialado en el PND. Es con esta
estrategia que el programa nacional de
financiamiento del desarrollo se liga a otra
trascendente politica, la reforma municipal,
contenida en el texto del articulo 116
constitucional.

Se debe pensar en el aseguramiento de
la simultaneidad en los resuitados de las
anteriores politicas, porque de otro modo
peligra el éxito del proceso.

De poco servird en la busqueda de la efi-
ciencia financiera la mejoria en [0s recursos
econdmicos que va el sistema de coordina-
cidn fiscal ha propiciado se canalicen a los
municipios, si a éstos Ultimos no se les
respetan las facultades constitucionales re-
lativas al gobierno de sus comunidades, al
mismo tiempo que se capacita a la buro-
cracia municipal para que se simplifique la
administracion de |os recursos (administra-
cion  tributaria, del patrimonio y del
presupuestaol.

Asi pues, para que en el municipio &l
programa de financiamiento del desarrollo
se convierta en una solucién, se debe indu-
cir a la capacitacién para la formacion del
capital humano, que permita a su vez la
aplicacién tecnologica adecuada de los
principios administrativos.

Ademas, es importante sefialar que si el
objetivo central del PROFIDE es lograr que
el gasto publico cumpla su funcidon vy las
implicaciones pol(ticas de las acciones del
gobierno, en el caso de los municipios por

la via de la mejora en la administracion,
se garantizara el mejor uso de los escasos
recursos financieros y la reduccidn sustan-
cial del enorme costo econdmico y burocra-
tico de este tipo de planes, cuando se apli-
can en instancias federales o estatales.

El problema, como se ha visto, no radica
en la falta de un plan ni de sus programas
ni de la definicion de la politica, etc., el
problema serd la implementacién y puesta
en operacion de dicho programa financiero,

Para ello, la administracion municipal
requiere de elementos bdsicos que le permi-
tan atender con mavyor eficiencia las deman-
das y necesidades de obras y servicios de
la poblacion del municipic. Estos elemen-
tos basicos se refieren a:

Las atribuciones pollticas: que son las
facultades y obligaciones que la constitu-
cion vigente otorga a las autoridades muni-
cipales para el ejercicio de Jaadministracion.

La organizacidn: que es la estructura que
conforma al ayuntamiento con los cargos
publicos responsables de satisfacer las nece-
sidades de la peblacion.

Los sistemas administrativos: que inclu-
ve a los procedimientos por medio de tos
cuales se indica la manera de realizar las
actividades para prestar un servicio publico
municipal y realizar las obras.

La capacidad econdmica: que son 10s
recursos econdmicos y financieros con que
cuenta el ayuntamiento para realizar las
actividades que tiene encomendadas. Com-
prende recursos directos e indirectos. Por
su origen pueden ser: presupuestales,
financieros o crediticics, participaciones
tanto del gobierno estatal como del gobier-
no federal y aportaciones de los sectiores
publico y privado.

l.a participacién de la comunidad; que
se refiere a la actividad consciente de la
poblacion, promovida y organizada por



las autoridades municipales para que inter-
venga en la toma de decisiones; s decir,
en la planeacion y realizaciéon de obras ©
prestacion de servicios publicos municipa-
les. Esta participacion puede ser técnica,
econOmica, social 0 con mano de obra.

4. La Reforma Municipal

En cuanto a ta politica que corresponde
adoptar al municipio en materia de finan-
ciamiento del desarrollo —dentro de un
proceso congruente de planeacion, financia-
miento y desarrallo— se enmarca dentro del
articulo 115 constitucional, que regula la
vida de los municipios y donde en materia
financiera se plantea la redifinicion de
fuentes y usos de los recursos financieros.,

La reforma se reconoce como un progra-
ma federal de reordenamiento econdmico y
general del pals, para atender a una pobla-
cidn dispersa y cada vez mds numerosa y
mas aun cuandd es manifiesto et fracaso de
un modelo de decisiones centralizadas.

Se dic en el afio de 1983 —primer afio de
gobierno de Miguel de la Madrid—, guedan-
do plasmado en un articulo transitorio y
con un plazo de un afio para su plena vi-
gencia a partir de 1984, Ello, para que los
gobiernos de los estados realizaran las ade-
cuaciones correspondientes a su legislacion.

Se presentd con una exposicion de moti-
vOs que aclaraba el por qué de la reforma,
destacando en ella los puntos relativos a:

— El profundo sentidoepolitico de la misma,

— El espiritu federalista bajo la cual se
habia concebido.

— La (ndole social y natural del municipio
como unidad politica, administrativa v
territorial de nuestra vida nacional.

— El agotamiento del modelo centralista.

— {a urgencia de devolverle al municipio la
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funcién primordial del gobierno directo
de la comunidad basica.

— La urgencia de respetar los legitimos in-
tereses locales, en el marco del interés
nacional.

— Que el fortalecimiento municipal es una
cuestibn nacional, en toda’la extension
del vocablo.

As{, la reforma abarcod:

— Primero y hdsico, los aspectos politicos
de la vida municipal.

-- Los aspectos hacendarios, incluyendo
por primera vez los puntos relativos al
patrimonio, los ingresos y el gasto y la
facultad de los congresos locales de revi-
sar la cuenta publica anual municipal.

— Los servicios publicos municipales que se
definieron por primera vez. Etc.

La reforma especifica la participacion di-
recta del municipio en diversos aspectos de
ia vida comunal vy, asf, responsabiliza poli-
ticamente a las autoridades municipales.

Hoy, el municipio tiene potestad para:
desarroilar e implementar procesos adminis-
trativos; buscar nuevas formas de coopera-
cion y participacion de vecinos de otros
municipios e incluso del gobierno del esta-
do; para reglamentar la vida comunitaria;
mejorar los servicios publicos; participar en
el control de la urbanizacion y la creacion
de reservas territoriales; controfar et uso
del suelo: intervenir en la geogratia humana
v econdmica, de acuerdo al modelo que
adopte respecto a la localizacion de las
actividades econdmicas en general.

Aspectos todos de gran importancia en
la vigorizacion de la autonomia politica y
de las funciones de derecho publico que,
como ente de gobierng, le obliga a desa-
rrollar,
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La definicidon de diversas atribuciones ex-
clusivas de esta instancia de gobierno, por
primera vez, fue otro de los aspectos de
mavyor relevancia de la reforma, que acaba-
ban de golpe con priviiegios politicos,
econdmicos, fiscales, etc., a otras autorida-
des y dependencias oficiales, federales y
estatales gue las ejercian en detrimento del
municipio.

5. Aspectos Financieros de la Reforma al
Articulo 115 Constitucional

Fraccion |l

Los municipios estaran investidos de perso-
nalidad juridica y manejardn su patrimonio
conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseeran facultades
para expedir de acuerdo con las bases nor-
mativas gue deberan establecer fas legislatu-
ras de los estados, los bandos de policia v
buen gobierno y los reglamentocs, circutares
y disposiciones administrativas de abservan-
cia general dentro de su respectivas juris-
dicciones.

Respecto del patrimonio deberan, las le-
gislaturas de los estados, incorporar en el
cuerpo de una ley todas aquellas normas
que regulen el manejo de los hienes patri-
moniales desde su definicion; las formas de
adquisicibén; su registfo, su conservacion;
ia desincorporacion cuando hayan cumpli-
do su cbjetivo, la transferencia; permuta o
donacidon en los casos que asi se prevea,
etc. Esta ley deberd precisar ademas la
responsabilidad de los funcionarios publi-
cos en fo que a consolidacidn, acrecenta-
miento y administracidon del patrimonio
municipal corresponda.

Este punto de reforma reviste un sigrifi-
cado especial en lo financiero, al quedar el
manejo del patrimonio municipal previsto
en la constitucion.

Igual es el caso de la facultad de los
ayuntamientos de expedir disposiciones
normativas de observancia general en lo

GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL

administrativo; dado que de esta manera
podran implementarse medidas que favo-
rezcan al fortalecimiento hacendario.

Fraccion 111

Los municipios, con el concurso de los es-
tados cuando asi fuere necesario y lo de-
terminen las leyes, tendrdn a su cargo |0s
siguientes servicios publicos:

a. Agua potable y alcantarillado.

b. Alumbrado publico.

c. Limpia.

d. Mercados y centrales de abasto.

e. Panteones.

f. Rastros,

g. Calles, parques v jardines.

h. Seguridad puablica y transito.

Los demas que las legislaturas locales
determinaran segun las condiciones territo-
riales y socio-econdmicas de 10s municipios,
asi como su capacidad administrativa vy
financiera.

El texto constitucional reformado res-
ponsabiliza al municipio de la prestacion
del servicio de transito y de ello deriva la
posibilidad de gue la hacienda municipal se
fortalezca con ingresos por:

- Almacenamiento de vehiculos.

— Arrastre de vehiculos.,

— Estacionamientos al filo de banquetas en
la via publica, sea que se instalen apara-
tos medidores de tiempo.

-- Multas de transito.

Esta definicién de facultades implica que
los estados sigan manejando |0 relativo a:



placas de vehiculos, expedicion de licencias
de manejo, impuesto por enajenacion de
vehiculos, concesicnes de transporte y te-
nencia de vehiculos.

Fraccion IV
Los municipios administrardn iibremente

su hacienda, la cual se formard de los ren-
dimientos de los bienes que les pertenezcan,

asi como de las contribuciones y otros.

ingresos que las legistaturas establezcan a su
favor y, en todo caso, percibiran las contri-
buciones, incluyendo tasas adicionales gue
establezcan los estados sobre la propiedad
inmobiliaria, de su fraccionamiento, divi-
sion, consolidacién, traslacién y mejora.
Asi como las que tengan por base el cambio
de valor de los inmuebles.

Respecto a esta fraccion, lo mas impor-
tante se refiere al impuestc predial que
ahora es del municipio.

Ello constituye sin duda un fuerte ingre-
so fiscal al municipio y es la respuesta
firme y decidida del gobierno de la Repu-
blica al reclamo afioso de este nivel de go-
bierno respecto de dicho impuesto.

Por otra parte, el catastro seguird cum-
pliendo la funcién de proporcionar la base
del impuesto, elaborando las tablas de valo-
res catastrales, manteniendo las juntas
tabuladoras de catastro estatal, en la que
intervienen representantes de los munici-
pios y revisando con la periodicidad ade-
cuada los valores.

El tratamiento gue debera darse al catas-
tro es de que siga manteniendo su cardcter
estatal, tanto por las caracteristicas técnicas
del mismo, la inversidn gue representa, las
ventaias como servicio centralizado y el
uso multiple gque tiene. Ademds que para el
caso del impuesto predial sirve solo para la
determinacion de fa base gravable, aspecto
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que se deterioraria en caso de atomizarlo
con funciones en cada municipio.

Inciso a), segundo parrafo

Los municipios podran celebrar convenios
con el estado, para gue éste se haga cargo
de algunas de las funciones relacionadascon
ta administracidn de esas contribuciones.

Aqul, el espiritu de la reforma parece
orientar a gue cuando un MUNICIPIo NO
cuente con los recursos financieros, técni-
¢os y administrativos, podra solicitar al es-
tado los apoyos o la asistencia técnica
necesaria, por tiempo predeterminado o
por tiempo indefinido, hasta en tanto se
den las condiciones necesarias para Que
pueda enfrentar con eficiencia la adminis-
tracion 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 va-
riadas ycoadyuven a una traslacion paulati-
na o graduada de funciones al municipio.

Inciso b)

Las participaciones federales, que seran cu-
biertas por la federacion a los municipios
con arreglo a las bases, montos y plazos
que anualmente se determinen por las le-
gislaturas de los estados.

El tema de las participaciones es de la
mayor importancia, puesto que ocasional-
mente no dejaba de manejarse el asunto
como que constituia un favor al munici-
pio de parte de los otros niveles de gobier-
no, Al incorporarse a la constitucion se
destierra esa idea de manera definitiva y se
e da el cardcter de ley gue debiera tener.
Dentro de la distribucion de competencias
corresponde por derecho la participacion
a los municipios, apoyados en el espiritu
de la reforma que reconoce en ese nivel de
gobierno a la comunidad social que posee
territorio y capacidad politica, juridica y
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administrativa para cumplir la tarea de 1os
servicios publicos,

Inciso ¢}

Los ingresos derivados de la prestacion de
servicios publicos a su cargo.

Como va se ha visto, la prestacion de los
servicios publicos municipales es una atri-
bucidon gue constitucionaimente se traduce
en competencia exclusiva del municipio,
aun con la salvedad de gue podra asociarse
con otros municipios y/o convenir con el
estado en la operacion y prestacion de de-
terminado servicio publico.

El espiritu de las recientes reformas
constitucionales al articulc 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 ervicios,
estableciendo las actividades que satisfagan
las necesidades publicas o de interés social.

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

Por otra parte, la finalidad politica, eco-
nomica y social del contenido del propio
texto constitucional en materia de servicios
publicos municipales, en particular lo indi-
cado en el inciso ¢} de la fraccion 1V del
articulo 115, establece la posibilidad de
que en algunos casos los municipios perci-
ban ingresos derivados de la prestacion de
servicios publicos a su cargo,

Entre el espiritu de fortalecer econémi-
camente al municipio para que mejore la
eficiencia vy la eficacia de las actividades
que satisfagan las necesidades piblicas o
de interés social, que incluye a los servicios
publicos y,-por otro lado, ta posibilidad de
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gue en algunos casos 10s municipios perci-
ban ingresos derivados de la prestacion de
servicios publicos a su cargo, surge la
opcion de que la alternativa que se seleccio-
ne en cada caso y en cada municipio en par-
ticular, deberd constituir esencialmente una
decisién de naturaleza politica, fundamen-
tada en los principios de equidad fiscal y
de igualdad ante las cargas publicas, sin
dejar de contemplar las implicaciones
técnicas, administrativas y juridicas.

Todo lo anterior significa que:

1. El fortalecer econémicamente al munici-
pio con recursos importantes, como los
tngresos generados por el impuesto pre-
dial y el aumento de las participaciones
federales que se ha venido registrando,
mantiene el interés de que 10s Municipios
cuenten con recursos suficientes para
proporcionar 10s servicios ptiblicos muni-
cipales, mejorando la calidad y cubrien-
do al mayor numero de ciudadanos, sin
que necesariamente se deban registrar
ingresos por la prestacion de aguéllos.

La exencion total de cobro para algunos
sectores de la poblacion deberd ser fun-
damental en el sistema financiero; en
atencion de qgue los servicios publicos se
originan y se sostienen en beneficio de
toda la colectividad y no de determina-
das capas sociales con cierta capacidad
contributiva.

2. Paralelamente, ha ido cobrando fuerza el
criterio de que la prestacion de |os servi-
cios publicos en general debe cobrarse en
alguna proporcion al costo del servicio,
particularmente en la medida que la iden-
tificacion del beneficiaric del servicio
resulta muy visible. Esto ba estado propi-
ciado por la influencia que se ha dejado
sentir en la economla con el proceso in-
flacionario, altos costos de mano de obra,
precios altos v escasez de materiales, difi-
cultades financieras del municipio, etc.

Por elio, la recomendaciéon general de



gue en la medida de lo posible el servicio:

publico municipal mantenga el elemento de
gratuidad, tomando en cuenta que el cobro
no es el remedio para financiar el servicio
publico v para el caso en que deba cobrarse
0 generar algun ingreso municipal se eva-
lten cuidadosamente l0s aspectos técnicos
juridicos, administrativos, ia actitud de la
poblacion frente al cobro, 'a capacidad
contributiva de los obligados al pago, la
equidad del posible cobro y el conjunto de
la politica financiera del pais y secundada
por la entidad federativa donde se localice
el municipio.

Hay que insistir que en muchos casos 10s
usuarios de los servicios publicos poseen
escasa capacidao contributiva 0 de pago y
al cobrarles el servicio se corre el peligro de
excluirlos del beneficio. Concretamente
existen usuarios y servicios en {0s gue no s
cenveniente la utilizacion de este recurso.

Luego, si el munticipio por diversas cau-
sas, entre ellas ias dificultades econGmicas,
se viera precisado al cobro por la presta-
cion de afgun servicic publico, debe aten-
derse a la aplicacion de la tasa.

Pendltimo pérrafo

Las leyes federales no limitaran la facultad
de los estados para establecer las contribu-
ciones a que se refizren |os incisos a) y ¢} ni
concederan exenciones en relacion con las
mismas. Las leyes tocales no estableceran
exenciones 0o subsidios respecto de las
mencionadas contribuciones, en favor de
personas fisicas o morales ni de institucio-
nes oficiales o privadas.

So6lo tos bienes del dominio publico de la
federacidn, de losestados o de los municipios
estaran exentos de dichas contribuciones.

Agul se distinguen tres aspectos de
interes.

1. Las leyes federales-no limitaran a ios es-
tados para establecer las contribuciones a:
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a. La propiedad inmobiliaria.

b. Los ingresos que puedan obtener 08
municipios por la prestacion de servi-
cios publicos.

Ni se concederan exenciones en relacion
con las mismas.

2. Las leyes locales no estableceran exen-
ciones o subsidios respecto de las men-
cionadas contribuciones, en favor de:

— Personas fisicas o morales,

— Instituciones oficiales o privadas.

3. S6lo quedaran exenciones a favor de ios
bienes de dominio publico.

Todo lo anterior significa fortalecer eco-
némicamente al municipio y que se acabe
de golpe con los privilegios fiscales a diver-
sas dependencias oficiales federales y esta-
tales e incluso a personas fisicas o morales
privadas que gozaban de tales exenciones.

tmplica, por otra parte, que en 1as leyes
federales v las leyes estatales se limpien las
aludidas exenciones, adecudndose al texto
constitucional.

Este punto fue un’reclamo especial de
los municipios respecto del privilegio que
en diversos gravamenes municipales se fa-
vorecia al sector oficial o a las paraesta-
tales como TELMEX, C.F.E., FERTIMEX,
INFONAVIT, FOVISSSTE, secretarias de
estado, etc. e incluso instituciones privadas
de asistencia social o de promocibn de
la cultura.

En lo relativo a los hienes de dominio
publico no existe precision en las leyes de
cudl es un bien del dominio pablico; esto o
pueden aprovechar |05 municipios para
cobrar por todos y solo que se ventile en
juiciosy de aquia que se reformen las leyes,
se podra fincar juridicamente el cobro.
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Ultimo pérrafo

Las legislaturas de los estados aprobaran.
las leyes de ingreso de los ayuntamientos
y revisardn sus cuentas publicas.

Los presupuestos de egreso seran apro-
bados por fos ayuntamientos con base en
sus ingresos disponibles.

Aqui también se distinguen tres aspectos
de interés:

1. Las legislaturas de los estados aprobardn
las 1eyes de ingreso de los ayuntamientos.
Ello conlleva que las entidades federati-
vas apoyen técnicamente a los munici-
pios para calcular los ingresos disponi-
bles durante un ejercicio fiscal, de
conformidad con la estructura, conteni-
do y supuesto legales que en lo fiscal
refieie 1a Ley de Ingresos Municipal.

Asimismo, como las legislaturas locales
serdn las que determinen las bases, mon-
tos y plazos en que se distribuiran las
participaciones federales, se podra pro-
porcionar al municipio la informacion
relativa al monto que alcanzaran los
irigresos disponibles por dicho concepto
durante el ejercicio fiscal de referencia.
Para el caso de las participaciones esta-
tales regird el mismo principio técnico.

2. Los presupuestos de egresos serdn apro-
bados por los ayuntamientos, por lo que
requeriran el apoyo técnicc para gue en
el ejercicic del gasto publico se normen
los aspectos técnicos relativos a: su
formulacion: la estructura total del gasto;
ta determinacidn de los montos de gasto
destinados a cada programa de servicio
publico; el alcance del gasto por pagos a
la burocracia municipal; el alcance de la
deuda publica anual v la justificacion de
cada concepto de gasto a la luz de las
politicas generales de desarrollo del pafs
y de las polfticas particulares de desarro-
llo estatal y municipal,

3. Estas acciones en favor del municipio

proporcionardn las bases generales en
materia de ingresos y de gasto vy coadyu-
vardn a que las legislaturas locales
puedan ejercer la facultad de fiscaliza-
cion, consignada en sus respectivas leyes
organicas del poder legislativo locales.
Facultad integrada hoy al texto constitu-
cional que sefiala que las legislaturas
locales revisardn las cuentas publicas
municipales.

Respecto de ia cuenta pablica municipal,
se puede afirmar que es el documento que
contiene el andlisis comparativo del presu-
puesto autorizade con respecto al presu-
puesto ejercido. Se explican, asimismo, las
diferencias que puedan haber surgido v se
justifican en funcién de los objetivos que
se haya planteado la administracion munici-
pal en turno y también en funcién de las
demandas o necesidades de la poblacion
gue fueron atendidas y que hubieren gene-
rado dichas diferencias.

L.a cuenta publica es la sintesis de la eva-
luacion de todas las acciones del gobierno
municipal y de la implementacidn adminis-
trativa para llevarlas a cabo, ya que en ella
se presentan una relacion de todas las ope-
raciones de ingreso y de egreso por concep-
10s de ley y partidas presupuestales respec-
tivamente, acumuladas durante el gjercicio
presupuestal correspondiente,

Por otra parte, refleja ta orientacion de
las diversas politicas de servicics para el
bienestar de tos habitantes de la comunidad,
a los que sirve y representa la autoridad
municipal.

La cuenta publica refleja los siguientes
aspectos.

a. En los ingresos:

— La forma en que se aplico la ley de ingre-
50S.

— La forma enqueserealizd la fiscalizacion.,



— Los estimulos aplicados a promover la
actividad econdmica.

— El maonto totat de los ingresos.

— La forma en gque se cumplid con la coor-
dinacion fiscal.

— El uso del erédito.

— La colaboracion ciudadana en el finan-
ciamiento de los servicios publicos.

b. En los egresos:

— La forma en que se cumpiid con los pro-
gramas de cbras vy servicios publicos.

— El monto total dei gasto.

— La estructura del gasto publico munici-
pal, destacando el gasto destinado a
obras, servicios publicos, némina vy deu-
da pubiica.

Por ultmo, la fraccibn V del articulo
115 constitucional presenta relacion con la
hacienda publica municipal, con motivo de
los ingresos que se generan en el cobro de
derechos por:

— Construcciones {permisos y licencias).
— Fraccionamientos.

— Regularizaciones.

— Las reservas territoriales.

— L.as reservas ecolbgicas.

En los términos de las leyes federales y
estatales relativas a la materia.

6. La Implementacion de la Reforma

La pauta general estaba dada y correspon-
dia a los estados, y en particular a sus legis-
laturas, implantar y adaptar a sus cons-
tituciones politicas, y a su legislacion en
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particular, el nuevo enfogue del precepto
constitucional.

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

1. El juridico, que se refiere a la ade-
cuaciéon de las leyes iocales al texto cons-
titucional.

Es decir, la adecuaciébn que deba hacerse
a: lasconstituciones pollticas de 1os estados;
las leyes organicas municipales; las leyes de
hacienda municipales; las leyes de ingresos
estatales; las leyes de ingreso de los muni-
cipios; los codigos fiscales estatales; las
leyes de catastro estatales; las leyes de asen-
tamientos humanos y de fraccionamientos
de los estados; los presupuestos de egresos
estatales; las leyes orgdnicas del poder
ejecutivo de los estados; las leyes organicas
de la Contaduria Mayor de Hacienda o de
Glosa en los estados. Y, desde luego, la Ley
de Coordinacion Fiscal y los convenios de
coordinacion fiscal entre la federacion vy
cada uno de los estados del pafs.

2. El administrativo, gque deberd tomar
en cuenta el régimen interior de cada esta-
do v regular los cambios que implica la
reforma, correlativamente con las particula-
ridades geograficas, demogréficas y econd-
micas que sean propias de cada entidad
federativa,

3. Un mecanismo que agilizaria el pro-
ceso de cambio 1o constituyen los “conve-
nios” recomendados en el propio texto
constitucional, mediante los cuales se
concerta la participacion conjunta estado-
municipio,

Sin embargo, el gobhierno de la Replblica
conciente de gue el cambio gue representa-
ba ia reforma se tendria que dar a través
de un proceso integral, instrumentd gue
participaran tres secretarias a las que
convocod y comprometid en la tarea el
propio presidente de la Republica,
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Ellas fueron: la Secretarfa de Hacienda
y Crédito Publico, la Secretarfa de Progra-
macién y Presupuesto y la Secretaria de
Gobernacién, que tenian |a tarea de organi-
zar grupos de trabajo para el estudio y la
puesta en marcha de la implementacion
correspondiente.

La Secretarfa de Hacienda y Crédito
Pdblico integrd para el caso comisiones
con representantes de la propia S.H.C.P.
y de las secretarias de finanzas y tesorerias
de {0s estados donde se ventilaron [0s asun-
tos financieros v cuyos trabajos concluye-
ron: en la elaboracion de los formatos de
convenios de colaboracion entre [os estados
y SUS municipios en materia de administra-
cibn del impuesto predial y otros gravame-
nes a la propiedad raiz; las adecuaciones
de las constituciones locales en materia
hacendaria; las adecuaciones a las leyes
fiscales locales de caracter municipal y la
adecuacion a la Ley de Coordinacion
Fiscal, entre otros aspectos de importancia.

Esto se traducia al final de cuentas en
una sustancial mejoria econdémica para |0s
municipios, a través de las participaciones
federales. Este fue el objetivo de la reforma

l.a Secretarfa de Programacién y Presu-
puesto orientd los trabajos a fin de que se
normaran, a nivel administrativo, los aspec-
tos relativos a la participacién gue los mu-
nicipios tendrian en el proceso de asigna-
cion de las prioridades de inversion vy, a la
vez, inicid trabajos de divulgacion de
cuestiones municipales a través de la revista
“Fortalecimiento Municipal .

La Secretaria de Gobernacion, por su
parte, abric de nuevo el proceso de la con-
sulta popular iniciada por Miguel de la
Madrid, convocando en todo el pais a los
estudicsos de las cuestiones municipales en
cuatro ciudades: Mazatldn, Veracruz, Salti-
llo y Toluca, donde fluyeron propuestas
de implementacién de la reforma en los
mds variados temas, tales como:
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— El fortalecimiento pol(tico del municipio.

— La estructura y modernizacion del esque-
ma administrativo,

— La actualizacion de leyes y reglamentos
en que fundamenta su accién € municipio.

— El estabiecimiento de convenios con la
federacion y los estados.

— Mayores porcientos de las participaciones.

— La capacitacion y la seguridad juridica
y social de los trabajadores.

— La colaboracion ciudadana.

— La participacion de los municipios en la
planeacién, ejecucién y vigilancia de las
obras publicas.

— EI fortalecimiento de las delegaciones y
agencias municipales.

— El verdadero dominio del municipio
sobre su patrimonio.

— EI establecimiento de empresas paramu-
nicipales eficientes, para la prestacion de
los servicios plblicos.

Eic., etc.

Y después de todas las tareas de recopi-
lacién, andlisis v divulgacion de dichos tra-
bajos, la Secretaria de Gobernacidn acaba
de anunciar la creacion del Centro Nacional
de Estudios Municipales {CNEM), gque ten-
drd como cbjetivo el fomento de la demeo-
cratizacidon integral y de la descentraliza-
cién de la vida nacional.

Realizard, entre otras funciones, las rela-
tivas a coordinar, promover y realizar pro-
yectos de investigacion, estudios y andlisis
de la organizacibn municipal; operar un
sistema nacional de fomento a la reforma
municipal, que permita proporcionar a los
municipios servicios de informacién, docu-



mentacion y difusién, que les permita man-
tenerse debidamente actualizados en la
materia y tecnologfa bdsicas.

7. Hacia una Evaluacion

Todo proceso requiere de gue se evalue, se
analice en qué se ha guedado corto vy en
qué casos se ha ido mds alld de o deseable
Y, POr supuesto, propiciar gue se dé cabida
a un proceso de reajuste.

Hasta ahora, es claro el empefio de Miguel!
de la Madrid, presidente de México, por
llevar la implementacion de ia reforma mu-
nicipal como fue concebida y plasmada en
el nuevo texto constitucional y vigorizar la
capacidad polftica y financiera de los
municipios.

Pareciera ser que, con el tratamiento de
todos los aspectos tratados, el gobierno
se estuviera aproximando a la solucion
de la tarea.

La verdad: la reforma municipal fue pro-
funda vy compleja.

Existid desde el principio desconocimien
to sobre su implementacion, sobre el como
concretamente, el cuanto o hasta dénde y
el cuando exactamente se darian los cam-
bios para fortalecer al municipio sin trasto-
car la soberania de los estados.

Qued¢ igualmente claro que en el mo-
mento gue se dio la reforma constitucional
no existian los avances en cuanto al desa-
rroflo de sistemas y procedimientos a seguir
para la administracion municipal.

Los trabajos de la consulta popular mar-
caron de manera especial la amplisima
gama de temas que deben estudiarse con
profundidad vy seriedad, por guienes conoz-
can de cada uno de aquéllos.

Se tornd mas compleja aun la expectati--

va de evolucion del propic proceso y adn
ahora pareciera ser que ninguna de las de-
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pendencias involucradas encontrara la sali-
da adecuada.

Y luego apunia el pendiente de que si
para atender el problerma se empiezan a
crear organismos de apoyo municipal que
se establezcan en el centro (D.F.) y forma-
do por profesionales de reconocido presti-
gio, con experiencia en materia de adminis-
tracion municipal que no va mas alld de
ensayos tedricos, lo que puede suceder es
que se estara ampliando mas la burocracia
centralizada que conoce el municipio a
controt remoto.

Por otro lado, la mejoria financiera de
fos municipios es evidente.

Los muricipios tienen hoy mas recursos
econdmicos que antes de la reforma, refor-
zado por las acciones de descentralizacion
que tanto la federacidon como los estados
estan. realizando a favor de sus municipios,
lo gue propicia una mayor e inmediata dis-
ponibilidad de recursos financieros.

Sin embargo, a pesar de que 1o descrito
constituye un paso firme para el logro de
un desarrollo regional mas eguilibrado vy
una mayor eficiencia en el financiamiento
de la accidon publica, el problema estriba
—como se menciond antes— en la falta de
capacitacidn de las administraciones publi-
cas municipales.

Es claro que la mejoria econdmica cam-
binada con mayaores ingresos, cubre solc par-
te del proceso de financiamiento, el cual se
complementa necesariamente con procedi-
mientos mas afinados para su administracion.

Lo cierto es que aun cuando los respon-
sables de la administracion de cualquier
municipio del pals —entre ellos los presi-
dentes municipales, regidores y funciona-
rios de primer nivel— {se supone gue scn
los mds capacitados vy enterados en la técni-
ca administrativa}l —y aun cuando se cuente
con una clara orientacion de lo que debe
hacerse en el municipio por sus autorida-
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des para mejorar el uso de los recursos pu-
blicos, es decir, para lograr un financia-
miento mas eficiente, las administraciones
municipales no han entendido el espiritu
politico del contenido del artfculo 115
constitucional y por ello es letra muerta
gl texto de la fraccion |11 del citado ordena-
miento, que precisa cuéles son los servicios
publicos a que estd obligado prestar el
municipio,

Existe por otro lado en los municipios
del pais —y desde el mds grande hasta el
mds pequefio econdmicamente— una persis-
tente desviacidn de recursos o acciones de
gobierno que no son de su competencia
constitucional, lo gue deteriora sensible-
mente el esquema financiero del paris.

Por ejemplo: En zonas de alta densidad
demogréfica, la problematica de vivienda

propicia gue algunas autoridades municipa-

les adquieran, ante |la poblacién, el compro-
miso de realizar diversas aportaciones para
ia edificaciéon de X' ndmero de unidades
de vivienda.

Cualquier accibn de gobierno o admi-
nistrativa que comprometa ingresos tri-
butarios, bienes patrimoniales o gasto
publico del municipio en esta tarea de
vivienda, se estara realizando al margen de
la constitucién.

Para resclver la problematica existen or-
ganismos oficiales del gobierno federal y
estatal.

El municipio solo podrd apoyar las accio-
nes de viviendas: asesorando programas de
autoconstruccion: cobrando los derechos
de licencias de construccidén hasta en el
50 por ciento, pero sin exenciones; y pro-
porcionando e incluso ejecutando por
cuenta propia las obras de apoyo a los
servicios publicos.

Otro ejempto: Las autoridades munici-
pales (cabildo o los presidentes municipa-
les) tampoco podrén tomar decisiones de

adquirir bienes y servicios de cualquier
naturaleza, que no vayan a ser empleados
de inmediatc en la prestacion de alguno
de los servicios publicos citados en la frac-
cion 1 del articulo 115,

Por lo tanto, no serd justificable que el
municipio actie como empresa de fines
privados y adquiera bienes patrimoniales,
sélo por et hecho de que ofrezcan ventajas
de mercado reiativas al precio, a la tocali-
dad, a la naturaleza del bien, etc.

De otro modo, no podra adquirir bienes
que representen ventajas de mercado y que
no se vayan a ocupar para producir servi-
cios plablicos,

El ejercicio de facultades constituciona-
les en el sentido de lo que establece la frac-
cion 1V, por medio de la cual los cabildos
aprueban sus presupuestos, debe enmarcar-
se dentro del contenido de la fraccidn 11,
en lo relacionado con el uso y aprovecha-
miento de los bienes patrimoniales que
generan derechos —equivalentes econdmica-
mente a una renta— y en el espiritu de la
fraccion 111,

Dicho de otro modo: las autoridades mu-
nicipales estan facultadas y obligadas a

-utilizar todos los recursos del municipto,

para producir sblo los servicios publicos
gue marca la constitucion y no para finan-
ciar otras acciones,

El contar con mayores recursos financie-
ros a la vez que desconocer el sentido del
mandato constitucional que regula la vida
municipal, ha propiciado que en las admi-

rnistraciones municipales se presenten des-

viaciones en el egjercicio del gasto pdblico
municipal y en el uso de bienes patrimonia-
les que se traducen en actos gue, conforme
a la legisiacién vigente, se pueden tipificar
en el delito de peculado.

Se realizan acciones que parecen buenas
0 que son buenas socialmente, pero que no
se ajustan a derecho y por tanto, tos con-



gresos locales no tendran capacidad técnica
para aprobar la cuenta publica como lo es-
tablece la propia constitucion.

Otro defecto gue aparece con la combi-
nacidn de contar con mayores recursos a la
vez que desconocer el sentido del mandato
constitucional que regula la vida municipal,
por parte de las autoridades municipales,
se relaciona con la construccién y puesta en
marcha de obras que dejan mucho qué
desear, respecto a la capacidad técnica y
administrativa de establecer correctamente
las prioridades de gasto. Tal es el caso de
obras no indispensables en ias circunstan-
cias actuales o de obras de ornato, etc.

Lo mas grave, dentro de este esquema,
es que servicios pihblicos sefiatados con toda
precisidon en la constitucién como respon-
sabilidad directa de los municipios vy
ademas de un impacto social singular como
el de sequridad publica, el de agua potable,
alumbrado publico, la basura, el abasto, etc
—particularmente en colonias de |3 periferia
de ias ciudades— no se estdn prestando con
eficiencia o se estan olvidando, o que lleva
a un cada vez mds creciente malestar social.

En esta apatia que se da a estos servicios
influyen los siguientes efementos:

— Los esfuerzos tan imporiantes que deben
realizarse para mantener y . mejorar la
cantidad v calidad de los servicios, a i0
gue muchos administradores "le dan
vuelta".

— El crecimiento desmedido de los costos
totales y de los costos marginales que ge-
neran la produccion de una nueva unidad
del servicio.

— El perfodo de tiempo que tarda en ges-
tarse desde el proyecto hasta la puesta en
operacion del servicio (se puede correr el
petigro de que transcurran |os tres afios
del gobierno de una administracion y no
se note 1o aue se estd haciendo!.
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— Implica también nuevos esfuerzos eén ma-
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teria administrativa, para conservar el

servicio en las condiciones actuales.

Ante ésto, las administraciones munici-
pales reflejan su nivel de incompetencia y
la problemdtica va agravandose cada vez
mas.

Se busca, pues, una salida que en el me-
jor de ios casos coadyuve a gue se tomen
decisiones de canalizar recursos financieros
a obras gue no estdn en la esfera de la com-
petencia constitucional del municipio y que
otras muchas veces se traducen en acciones
y obras solo para salir del paso.

La Paradoja

Todo ello produce una paradoja en el finan-
ciamiento municipal: En época de crisis, de
probtemas de empleo productivo y de esca-
sez de recursas, el gehierno municipal viene
gastando los excedentes del presupuesto en
conceptos no prioritarios: antes no alcanza-
ban 108 raguflticos recursos y €llo encubria
ta incompetencia administrativa de muchos
responsables de administraciones municipa-
les; hoy, que se tienen excedentes presu-
puestales via la coordinacion fiscat y el
incremento de participaciones, se carece
de los conceptos prioritarios en 10$ gue se
deben canalizar eficientemente |os recursos
financieros.

B. Los Limites

Existen |imites a la reforma gue lejos de
soslayarse deben identificarse, estudiarse y
sobre todo, buscar las scluciones a favor
del municipio.

Hasta ahora —1984— todo estd muy
bien, sdio gue no olvidemos tres cosas
fundamentales:

— Que somos muy malos administradores,

— Que conocemos poco del municipio {a
pesar de lo que se asegure).
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— La corrupcion,

Los limites que se presentan a la reforma
se dan a partir de lo anterior y se localizan
particularmente en:

a. La actitud polftica de algunos gober-
nadores,

b. Las estructuras administrativas de los
estados y las leyes que las rigen.

¢c. Las estructuras administrativas de la
federacidny las leyes federales que las rigen.

d. Las estructuras combinadas de la fe-
deracidon y de |los estados.

e. Las estructuras administrativas de 1os
propios municipios.

f. La burocracia en la federacion, los es-
tados vy 10s municipios.

a, La actitud polrtica de algunos goberna-
dores

El gobernador es el jefe politico de su esta-
do y en lo que sucede en sus municipios
actla siempre come et personaje principal,
por lo que interviene fuerte y directamente
en las negociaciones con las estructuras bé-
sicas del partido polftico desde la nomina-
cion de los candidatos a las presidencias
municipales, Esto es comprensible para
tograr un correcto manejo polltico bajo
ciertas condiciones gque se presentan en
sus mandatos constitucionales.

Pero, esto mismo, el que el éxito polfti-
co del gobernador se mida en funcidn del
control absoluto que ejerce sobre los pre-
sidentes municipales, bien puede reportar
beneficios a los municipios; o, por el con-
trario, establecer limitaciones severas a
dichos beneficios en funcibn del propio
interés politico del gobernador en turno;
igualmente, la posibilidad de atar fuertemen-
te a los presidentes municipales y dejarles
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muy poca libertad de manejo polltico vy
menos aun del manejo administrativo; v,
luego, en ese esquema se llega al extremo
de gue sbélo se resuelvan o problemas en

los casos en que el gobernador da su
consentimiento.

Pareciera que una actitud de esa natura-
leza, por parte de un gobernador, es desleal
al propio sistema y contrario al esp(ritu del
precepto constitucional de lograr la descen-
tralizacién de la vida nacional vy la vigoriza-
cidn del municipio.

Con ello, se dejan pocas opciones a 10s
presidentes municipales de que tomen en
serio su tarea politica frente a los habitan-
tes de sus comunidades.

Debe de entenderse, por otra parte, que
ta reforma procura la distribucion adecuada
de facultades vy responsabilidades entre
los gobiernos federal, estatal y municipal
y que no pretende trastocar la soberania de
los estados ni fas facultades polfticas y
administrativas de ninguna de las instancias
de gobierno y menos aun disminuir ta im-
portancia que debe tener en su estado la
figura politica de un gobernador.

b. Las estructuras administrativas de los es-
tados y las leyes que los rigen

Las estructuras administrativas de los esta-
dos y las leyes que los originaron y las ri-
gen, representan por su contenido una clara
invasion de facultades que efecttan los
estados respecto a sus municipios.

Como se menciond con anterioridad, la
reforma ofrece |la posibilidad de que para
cada instancia de gobierno —federal, estatal
0 municipal— se establezcan con la mayor
claridad la distribucidon de competencias,
y esto mismo implica que se modifiquen
una gran cantidad de leyes estatales que
rigen las estructuras administrativas en los
estados y gue significan fuertes ataduras a
los municipios en lo fiscal,..en materia de
urbanizacidon, en lo relativo a diversos



servicios, etc.

Ejemplos de cdmao las estructuras admi-
nistrativas de los estados facilitan que las
facuitades otorgadas a los municipios, via
constituciobn —concretamente por la re-
forma— se ven echadas a un lado o tibia-
mente aplicadas, se pueden observar en lo
relativo a los convenios celebrados entre
los estados v sus municipios, referidos a la
administracion de los gravamenes a la pro-
piedad ralz y el impuesto predial, donde en
muchos casos los municipios s solicitaron
el apoyo administrativo de la estructura
administrativa estatal, pero donde también
en muchos casos fueron sometidos y asf
el éxito polftico se midib por el nimero de
municipios que firmaron dichos convenios.

Otro ejemplo se refiere a que las faculta-
des otorgadas a los municipios en atencion
a la fraccion V del articulo 115 constitu-
cional, relativas a las materias de urbani-
zacion, los asentamientos humanos, la crea-
cidn de reservas territoriales, la constitucion
de reservas ecolégicas, etc., se hicieron
a un lado a pesar de la reforma y para
poder lograrlo se han implementado 6rga-
nos de la administracibn estatal, que en
algunos casos siguen siendo las dependen-
cias de planeacion y urbanizacion estatales
y en otros se crearon ex-profeso Organos
responsables del tratamiento de aguellos
asuntos.

c. Las estructuras administrativas de la fe-
deracibn y las leyes federales que las rigen

Una situacion similar a lo anotado en el
punto anterior respecto de lo estatal sucede
a nivel federal.

S6lo a guisa de ejemplo, se puede sefialar
que la situacion se recrudece en la forma
como se manejan las empresas paraestatales
y descentralizadas del sector publico fede-
ral, con prepotencia frente a los gobiernos
estatales y sin limites de autoridad frente a
los municipios, invocando en su actitud el
interés publico y al amparo de sendas leyes
federales.
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Y lo mismo sucede con las actitudes de
las secretarias federales, donde las estructu-
ras administrativas estatales se sujetan vy a
los municipios poco o nada se les considera
vy las actuaciones administrativas se funda-
mentan en las leyes federales de la materia
que se trate,

d. lLas estructuras administrativas federal y
estatal combinadas

La combinacion de lo gue sucede en las es-
tructuras administrativas tanto federales
como estatales, mds bien pareciera que
actuara conhtrario a la reforma y nosblo eso,
sino que con ella y a pesar de ella, la fede-
racion y los estados interpretaran gue el
objetivo es atar al municipio, limitando
hasta donde sea posible las facultades po-
[fticas consagradas en la constitucion.

e, Las estructuras administrativas de [os
propios municipios

Es un hecho gque dentro del esquema que
se ha venido analizando —y donde stla la
federacion y los estados tienen facultades
para legislar—, las leyes estatales que rigen
la vida municipal son anacronicas y que por
el avance social, econdmico, tecnolbgico
y politico que ha registrado el pais, regla-
mentan a sujetos y objetivos cuyas figuras
son inexistentes hoy en dia,

Se da el caso en algunos estados en que
se desconoce la existencia de leyes sustan-
tivas en materias como la hacendaria y la
fiscal, relacionadas en forma estrecha con
el proceso financiero; y que cuando existe
un cuerpo de leyes, éstas reflejan |a escasa
atencion de parte de los cuerpos legislati-
vos para que se cumplan los requisitos
juridico-doctrinarios de forma, estructura
y sentido de la ley; mucho menos preocu-
pados han estado en el pasado por actuali-
zar el contenido juridico de dichas leyes.

En otros casos, que son mas frecuentes,
no existen reglamentos municipales que re-
gulen las acciones administrativas.
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Y, en este estado de cosas, se puede de
ducir facilmente el tremendo deterioro de
las estructuras administrativas municipales.

Otro limite se relaciona con la pobreza
de los municipios, que viene asociada en
buena medida con la ubicacién geogriafico-
politica, que propicia que aquéllos mejor
dotados en infraestructura y recursos natu-
rates en consideraciones de estrategia poli-
tica y de diversos intereses, resulten mas
beneficiados. En el lado opuesto, los muni-
cipios mas alejados de los centros de deci-
sibn polftica y con menor o paupérrima
dotacion de recursos naturales e infraes-
tructura, cada vez se irdn empobreciendo
mas.

f. La burocracia en la federacion, los esta-
dos y los municipios

Con el correr de los afics, la burocracia fe-
deral se ha dedicado al estudio de lo fede-
ral y a procurar cada vez mas ampliar la
base de las operaciones administrativas del
Estado, como rector de la politica y de la
economia nacionales, En ese empefio ha
estructurado y apoyado iniciativas que
sometidas al proceso legisiativo adquieren
caracter normativo o de ley, en la cual de
manera cada vez mas notable se viene apo-
yando, en un proceso que se afina con el
tiempo.

En cuanto a distribucién de facultades,
ha cedido a la burocracia estatal asuntos
que por su caracter eminentemente regional
'y de escasa importancia pol(tica y por sim-
ple coyuntura le resulta conveniente.

En cambio, ha demostrado incompeten-
cia, desconocimiento y despreocupacion de
lo que acontece en la circunscripcién terri-
torial que se conoce como municipio. Mo
pasando de proclamarlo como la céluia del
sistema y dejarlo que siga existiendo en el
olvido.

La incompetencia se ve acompafiada de
una actitud renuente a trabajar por el mu-
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nicipio y adquirir desde luego la experien-
cia suficiente que pudiera orientar las inves-
tigaciones en la materia. la renuencia
resultd obvia cuando como burocracia
federal puede lograr:

— La proteccion de una ley federat que re-
glamenta las relaciones laborales de ma-
nera especialmente favorable.

— Adecuados sueldos.

— Prestaciones muy diversas {financiamien-
tos, vehiculos, gastos, etc.).

— Estabilidad en el empleo v sistema de ju-
bilaciones. '

— La posibilidad de preparacion en el ex-
tranjero, lo que significa becas, viajes y la
seguridad de que al retorno se contard
con un buen empleo e ingreso.

— La posibilidad, en lo individual, de ganar
imagen profesional vy politica de impor-
tancia nacional,

Asimismo, por su ndmero representa un
porciento importante en el total de la
fuerza de trabajo empleada en el pals vy
esto en la politica significa para sus diri-
gentes una fuerte capacidad de negociacidn
de posiciones importantes como gubernatu-
ras, diputaciones, lugares en el senado, etc.
Al margen de todo, representan una fuerza
polftica.*

Asi, para cualquier buroécrata federal
pasar a trabajar al municipio le resulta poco
atractivo y por tanto, estd lejos el dia que
lfeguen a conocer a fondo la verdadera pro-
blematica municipal, en tanto no se enfren-
ten a etla como funcionarios.

Y la tecnologfa administrativa, que se ha
desarrollada a nivel de la administracion fe-
deral, porespecializada y por la situacion des
crita esta igualmente |ejos de poder aprove-
charse para la administracion municipal.

_*La burocracia federal alcanza los 2.5 millones de personas,



La burocracia en los estados igualmente
ha procurado acoplar leyes a la base de sus
operaciones administrativas, en el empefio
de regir la politica y la economia en sus
entidades.

Igualmente, por otra parte, se cohijan en
una ey estatal que reglamenta las relacio-
nes laborales en forma favorable, aun cuan-
do exista una diferencia importante de des-

ventaja en practicamente todos 10s aspectos
respecto de la burocracia federal.

Pero para un burdcrata estatal también
fe resulta poco atractivo pasar a trabajar at
municipio.

Existe un Ultimo aspecto que cabe desta-
car de la actitud que los burdcratas federa-
les y estatales han tenido frente ala imple-
mentacion de la reforma: los que han sido
responsabilizados por el presidente Miguel
de la Madrid para esta tarea, se han encarga-
do de estudiar los puntos de la reforma vy
sobre ellos han volcado un sin ndmero de
posibilidades de interpretacion a favor de
que el proceso de cambio se dé con tibieza,
procurando desentenderse del contenido
del texto constitucional y, en casos extre-
mos, cambiando de giro el significado de
dichos puntos constitucionales.

Con esa actitud cerrada de interpretar oS
puntos constitucionales en forma por
. demds eguivoca, demuestran gue no quie-
ren ceder al municipio las facultades gue
la propia reforma redistribuye.

Para la buracracia municipal el estado de
cosas poco ha cambiado, le siguen afectan-
do fas mismas condiciones quevivia antes de
la reforma.

Poco significativa en nimero; atomizada
y dispersa por todo el pals en mas de 2,300
municipios; sin lazos comunes de unidn;
con escasa escolaridad; ante una realidad
caracterizada de inestabilidad en el empleo,
con salarios por debajo de los minimos re-
gionales y completamente desorganizada a
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nivel de los estados y en el pais, poco ©
nada se le considera su opinidn o su expe-
riencia en la blsqueda de soluciones, en
la que estdn empefiados los que implemen-
tan la reforma.

Cabe agregar gue dentro de la burocracia
municipal el personaje central es el presi-
dente municipal y que le acontecen tres
aspectos:

— Cuando liega por io general no sabe ni
conoce gué es el municipio.

— Cuando llega con cierta experiencia mu-
nicipal por haber sido regidor o funcio-
nario, de todas formas su presidente
municipal absorbente no le permitid
suficiente radio de accion vy de todas
formas conoce poco de lo que es el man-
do del municipio.

— Y, luego, el periodo constitucional de tres
afios coadyuva a que cuando empiezan a
reflexionar la propia experiencia gue
estan viviendo, el tiempo se acabd.

Y éstos son los principales limites gue
el propio sistema ha impuesto a la reforma,
a su implementacion y a su pronta vigen-
cia; una reforma cuyos efectos no han que-
rido ser comprendidos y cuyo avance esta
deteniéndose.

Conclusiones

No se olvide, pues, —y en ello se tiene expe-
riencia— que a pesar del compromiso poli-
tico del ejecutivo federal para ia imple-
mentacion de estos programas, del compro-
miso gue puedan tener los gobernadores
de los estados, de la disponibilidad de pla-
nes y programas eficientes y pragmaticos,
de la esencia eminentemente de indole
polftica de los propios programas, no garan-
tizardn por si solos el éxito de los objeti-
vos v el que se alcancen las metas propuestas.

La cuestién estriba mas bien en que to-
dos ios comprometidos en la tarea enten-
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dieran primero la trascendencia de los
programas; el compromiso con el pueblo;
el deber ineludible que tienen de mejorar
su propia capacitacién en la rama que
estén trabajando y que se debe ser honesto
en todo, empezando por reconocer y supe-
rar los propios |fmites personales.

Lo mds importante de este recuento es
gue tengamos conciencia de que se cuenta
con:

— La vigencia de una reforma municipal de
mucha trascendencia politica y de fuertes
implicaciones sociales, que abre un mun-
do de posibilidades financieras al munici-
pio; al finariciamiento del desarrolfo
municipal; del desarrollo regional v con
ello, al financiamientc del desarrollo del
pais. Todo ello a través del desarrollo
tecnico-administrativo y la capacidad de
reglamentacion subsecuente, a fin de que
estas mejoras adquieran la normatividad
indispensable,

— También es impaortante reconocer que la
reforma con su carédcter fuerte en lo po-
Iftico vy en lo financiero, empieza a trazar
claramente el rumbo.

— Ahora es indispensable que se reglamente
el contenido del articulo 115 constitu-
cional, en sus principales aspectos:

Financiero.— Que los ingresos fiscales, el
patrimonio y el gasto pubtico municipal
se sujeten a desarrollar las acciones de
gobierno y administrativas, que son de su
estricta competencia por mandato cons-
titucional; es decir, los servicios publicos
sefialados en la fraccion 111 del artfculo
115.

Que en materia de exenciones se precise
el concepto de bienes de dominio publi-
co de los gobiernos federal, estatal y
municipal.

Respecto a las participaciones, se preci-

sen las formas en aue los municipios
conozcan los montos de las mismas, a

tiempo para preparar sus presupuestos.

lgualmente, se precise en ley reglamenta-
ria el proceso a seqguir en materia de ren-
dicion de cuenta pUblica ante las legisia-
turas |locales.

Todo para que el financiamiento munici-
pal se atuste a derecho.

Urbano.— El control del uso del suelo;
el control de la urbanizacién: |a creacién
de reservas territoriales y reservas ecolo-
gicas; la vigilancia de obras publicas, de
las que se ejcuten por el sector paraesta-
tal, asl como las edificaciones realizadas
por los particulares,

— Que se avance en el desarrollo de técni-
cas de administracion de los servicios
publicos, para que se presten con mayor
eficiencia, mejorando la calidad de la
vida.

— Que se desarrollen los procedimientos
administrativos apoyados en la elabora-
cion de manuales de operacién y de
reglamentos interncs de trabajo.

— Que se intensifique la capacitacion a los
servidores publicos municipales en todas
las tareas que deben desarrollar.

— Que las leyes federales y estatales se afi-
nen para que establezcan con la mayor
claridad la distribucién de competencias
federales, estatales y municipales.

Ya se dio el gran paso: la reforma cons-
titucional.

Es inaplazable la capacitacién y la regla-
mentacion en la imptementacion de todo
el proceso.

La federacion y los estados no cederén
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nada a los municipios. Caorresponde, por ciones politicas, financieras y sociales del
el contrario, a los municipios hacer valer programa nacional de financiamiento del
en toda la extension posible las implica- desarrolio v el articulo 115 constitucional,



