La politica de modernizacién municipal en el
plan nacional de desarrollo

Introduccion

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994
(PND) precisa en forma clara la estrategia
de un nuevo modelo de desarrollo basado
en la modernizacién nacional, que con la
participacién de la sociedad conduzca al
pais hacia mayores espacios de participa-
cién politica, una recuperacién y crecimien-
to econdmico sostenido y mayor bienestar
de la poblacién. Y el PND propone los
términos en los cuales se hara realidad la
modernizacidn politica, econdmica y social
que sitte al pais en los umbrales del siglo
XXI en el medio ambiente competitivo y
financiero internacional, agrupando las
estrategias generales de accién en tres
acuerdos nacionales.

El Acuerdo Nacional parala Ampliacién
de la Vida Democratica, busca adecuar
nuestras instituciones politicas fundamen-
tales a las transformaciones que vive nues-
tro pais y el desafio que se nos presenta de
una nueva cultura politica de los ciudada-
nes. Se persigue preservar el estado de
derecho, perfeccionar los procesos electo-
rales y la ampliacién de la participacion
politica, asi como la modemizacién del
ejercicio de la autoridad y de las relaciones
entre los tres poderes.

Esta accién gubernamental se sustenta
en la concertacion como método para rati-
ficar el sentido y direccién de las aspiracio-
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nes nacionalistas del gobierno y la socie-
dad civil.

El Acuerdo Nacional para la Recupera-
cién Econémica con Estabilidad de Precios,
persigue el crecimiento econdmico con
estabilidad de precios con la modalidad de
que el Estado no puede ser el inico actor
impulsor de las actividades econémicas,
amplidndose la participacién de la inver-
sién en obras de infraestructura a la inver-
sién privaday,ala participacién comunita-
ria.

Las tres lineas de estrategia para crecer
son:

- Estabilidad continua de la economia,

- Ampliacién de la disponibilidad de re-
cursos para la inversion productiva y,

- Modernizacién econdmica.

El Acuerdo Nacional para el Mejora-
miento Productivo del Nivel de Vida, pro-
pone e integra las estrategias para aumen-
tar el nivel de bienestar social de la pobla-
cién, educacion, salud, desarrollo regional
y urbano, abasto y alimentacién, protec-
cién del medio ambiente y vivienda.

Los tres Acuerdos Nacionales se estruc-
turan en el Plan como las estrategias gene-
rales para la transformacién y moderniza-
cién del pais y lograr los objetivos funda-
mentales del PND que son:
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- Ladefensa de la soberania y promocién
de los intereses de México en el mundo.

- La ampliacién de la vida democrética.

- Larecuperacion econémica con estabili-
dad de precios.

- Elmejoramiento productivodel nivelde
vida de la poblacién.

Enlas estrategias generales deacciéndel
PND, los municipios se ven involucrados
en varios aspectos que es posible analizar
en este ensayo en cinco dreas vertebrales
que integran los lineamientos generales y
orientaciones de la politica de moderniza-
cién municipal: 1) participacién social en el
desarrollo municipal; 2) modernizacién de
las finanzas publicas municipales; 3) pla-
neacion del desarrollo municipal; 4) orde-
namiento territorial y desarrollo urbano
municipal y, 5) modernizacion de la ges-
tién pablica municipal.

1. Participacién social en el desarrollo
municipal

El Municipio, célula basica de nuestra
divisién politica y territorial, es el lugar
donde se articulan las demandas de la
poblacién en el cual se materializa la accién
administrativa del Estado.

La relacién gobierno municipal y socie-
dad civil encuentra un apoyo decidido con
la participacién comunitaria en los progra-
mas de obras y servicios municipales.

El Plan propone en este sentido “la con-
certacion entre el gobierno federal y los
gobiernos locales, con pleno respeto a sus
relaciones internas, para que los progra-
mas federales en sus areas de jurisdiccion
seandisefiados y efectuados con su partici-
paciéon” (PND pag. 47).

Los esfuerzos que se han hecho en algu-
nas entidades federativas para propiciar la
participacién comunitaria en los progra-
mas y obras municipales “centros integra-
dores” en Tabascoy el programa ‘Trabaje-
mos Juntos” en Coahuila entre otros han
permitido establecer relaciones mas direc-
tas entre las decisiones y acciones del go-

bierno municipal y la instrumentacion
administracién administrativa conla parti-
cipacién de la sociedad civil.

El Municipio debe convertirse en el
promotor de su propio desarrollo median-
te la promocion de la participacién comu-
nitaria. Por ello, el PND sugiere que el
Municipic sea el eje del desarrollo econé-
mico y social por un lado asumiendo “‘su
papel en la asignacion y localizacién de la
inversién publica” (PND pég. 48) y, por
otro lado, constituyéndose en el “niicleo
que propicie la accidén de los grupos socia-
les en materia de salud, educacién, produc-
ciém, vivienda, asi como en el ordenamien-
to territorial y la conservacién del medio
ambiente” (PND pég. 48)

De estos lineamientos de politica muni-
cipal se deduce que en el proceso de forta-
lecimiento del pacto federal y la descentra-
lizacién para avanzar en la redistribucién
del poder de decisién y de las actividades
econdémicas, el Municipio tendrd mayor
participacién y responsabilidad en la for-
mulacién y ejecucién de los programas
federales que se implementen en sus juris-
dicciones y enlaasignaciéndelainversion
publica, mediante la concertacién y la par-
ticipacién comunitaria en las tareas del
desarrollo municipal.

2) Modernizacién de las finanzas
puablicas municipales

Elatraso hacendario y fiscal que caracte-
riza a los municipios, tanto desde el punto
de vista normativo y juridico, como de la
recaudacion de ingresos propios sigue sien-
do un problema especifico a seis afios de la
Reforma Municipal.

Si bien es cierto, que algunas entidades
federativas se han preocupado por ade-
cuar su legislacion fiscal municipal a las
nuevas disposiciones del articulo 115 cons-
titucional (con la finalidad de aumentar sus
ingresos propios, estableciendo el marco
normativo de la gestion hacendaria muni-
cipal) en otras por diversos motivos no se
ha podido modernizar la legislacion fiscal
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municipal en lo que se refiere a la Ley de
Hacienda Municipal, el Cddigo Fiscal
Municipal y la Ley de Ingresos Municipal.

Algunos servicios publicos como elagua
potable y la administraciéon del catastro
deben de acuerdo al articulo 115 constitu-
cional, transferirse a las administraciones
municipales, yno se han realizado enalgu-
nas entidades federativas, principalmente,
por dos razones: una porque no existe un
marco normativo y administrativo que ditija
el proceso de descentralizacién de estos
servicios, y otra, por el rezago administra-
tivo que se observa en algunos municipios.
Lo anterior se refleja en la desigualdad del
desarrollo municipal y del nivel de bienes-
tar social municipal.

La politica de modernizacién municipal
que propone el PND, en el aspecto de
finanzas publicas municipales, se basa en
la politica de coordinacidn fiscal que “bus-
cara fortalecer el sistema impositivo fede-
ral, estatal y municipal...” (PND pdg. 59), el
estimular y fortalecer “la recaudacién de
impuestos estatales y municipales...” (PND
pag. 59).

El Plan precisa que el esfuerzo recauda-
torio debe hacerse “en la medida en que
una inadecuada administracién ha propi-
ciado la pérdida de fuentes sanas de finan-
ciamiento del gastodelos respectivosnive-
les de gobierno. Este es el caso del impues-
to predial” (PND pag. 59). De esta formala
politica de ingresos municipales se orienta
a mejorar la recaudacién y la administra-
cién del impuesto predial como principal
fuente de ingresos propios de los munici-
pios.

Se pretende que los municipios busquen
nuevas férmulas para aumentar la recau-
dacién de ingresos propios, que les permi-
ta tener capacidad financiera y hacer frente
alas demandas crecientesde la poblacion e
inducir el desarrollo municipal, utilizando
los impuestos para alentar aquellas activi-
dades econdmicas que propicien la explo-
tacién delos recursos naturales o bien para
desalentar actividades econdmicas no pro-
ductivas.

En el otro aspecto de las finanzas publi-
cas municipales, el del gasto publico, la
politica de modernizacién municipal des-
taca tres lineas de interés. En primer lugar,
permanece el Convenio Unido de Desarro-
llo (CUD), como el instrumento juridico-
administrativo para la descentralizacién,
el desarrollo regional y la coordinacion con
las entidades federativas, con la innova-
cidn de que se adaptara a las condiciones
particulares de desarrollo de cada entidad
federativa y permitirdavanzar en el prop6-
sito de la descentralizacion “al conjugar
recursos federales, estatales y municipales
en la realizacion de programas priorita-
rios” (PND pég. 61).

En segundo lugar, un aspecto relevante
es que se busca “complementar las eroga-
ciones plblicas con las aportaciones finan-
cieras de los grupos beneficiados por las
obras de infraestructura emprendidas”
(PND pag. 61).

Por dltimo el PND sefiala que el gasto
publico municipal debe estar orientado
prioritariamente al gasto social, como es el
caso de los servicios publicos primarios,
educacidn, vivienda, salud, con la finali-
dad de “incrementar el beneficio de las
comunidades atendidas mediante sus
contribuciones de trabajo y utilizando en
su caso materiales locales” (PND pag. 61).

3) Planeacién del desarrollo municipal

En la actualidad en la escacez de recursos,
las tareas de planeacién del desarrollo
municipal son indispensables para detec-
tar las necesidades en todas las areas de
prestacién delos servicios piiblicos, definir
y ordenar las prioridades de atencién y
programar las acciones y recursos.

Los municipios se han incorporado al
Sistema Nacional de Planeacién Democré-
tica a través de los Comités de Planeacion
del Desarrollo Municipal (COPLADEM).
En ellos participa la sociedad en la formu-
lacién, ejecucion y seguimiento de las ac-
ciones de desarrollo municipal.
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El Plan establece orientaciones para
mejorar estos mecanismos de planeacién
democratica. Se persigue la vinculacion de
la planeacion del desarrollo municipal y
urbano a la planeacion regional y estatal.
Porotrolado mediante el perfeccionamien-
todelos comités de planeaciéndel desarro-
llo municipal como base de los COPLA-
DES regionales y estatales para impulsar
acciones de alcance regional que involu-
cren a dos o mas estados o municipios.

Para ello “’se apoyaré el perfeccionamien-
todelos instrumentos fundamentalesdela
planeacién regional: los Comités de Pla-
neacion para el Desarrollo Municipal, Esta-
tal y Regional, y el Convenio Unico de
Desarrolle” (PND pag. 111).

La innovacidn en el Sistema Nacional de
Planeacién Democritica es la creacion de
Comités de Planeacién para el Desarrollo
Regional, para las acciones de alcance re-
gional que involucren a dos 0 mas estados
y municipios, los cuales “seran mecanis-
mos que permitan avanzar en el esquema
de coordinacién Federacién-Estado-Muni-
cipio” (PND pag. 111).

Una observacién importante es que la
planeacién del desarrollo municipal es, para
aquellos municipios que cuentan con sufi-
cientes recursos humanos y técnicos.

Por otra parte la estrategia de desarrollo
municipal, propuesta como base de la
modernizacién municipal tiene que ser
acorde con las caracteristicas histéricas,
geograficas, politico-administrativas, eco-
ndmicas y socio-culturales de cada Munici-

pio.

El PND en este aspecto, propone los
medios para formular estrategias de desa-
rrollo municipal que profundicen la des-
centralizacién, sefialando que deben basar-
seenunatipologia municipal queretina las
caracteristicas y relaciones mas significati-
vas de cada municipio al interior de los
Estados, debido a que “los municipios son
muy diversos entre si y, por lo mismo, las
estrategias deben ser también diferencia-
das. (PND péag. 48).

4) Ordenamiento territorial y desarrollo
urbano municipal

La politicade desarrolloregional y urba-
no se orienta a un desarrollo regional
armonico, equilibrado y congruente con la
distribucién territorial de la poblacién y de
las actividades econdémicas.

Dicha politica persigue:

- La transformacion del patrén de los
asentamientos humanos en concordan-
cia con las politicas de descentralizacién
y desarrollo econémico.

- El mejoramiento de la calidad de los
servicios urbanos, atendiendo preferen-
temente a los grupos sociales mas nece-
sitados.

- Elfortalecimientode la capacidad muni-
cipal para propiciar el sano desarrollode
las ciudades mediante su ordenamiento
y regulacién (PND pégs. 109-110).

El mismo Plan sefiala que para cumplir
los grandes objetivosde la politica regional
y urbana se requiere de una “Estrategia de
descentralizacion de decisiones, de des-
concentracién de la actividad econémica y
de desarrollo urbano y municipal, que apoye
el esfuerzo de todos los sectores sociales en
cada una de las regiones del pais” (PND
pag. 109).

El desarrollo regional se fundamenta en
una politica de poblacién y la conforma-
cién de un sistema urbano nacional que
agrupa los centros de poblacién en un sis-
tema de ciudades que orientan las acciones
de obras y servicios urbanos basicos y de
ordenamiento territorial. Estos son: cen-
tros de servicios regionales, estatales, subre-
gionales y de integracion rural.

Una parte medular de la politica regio-
nal y urbana es la atencién prioritaria a las
ciudades medias que se consideran como
centros de crecimiento econémico y polos
de atraccién de la migracién y de la inver-
sion para contener la concentracién urba-
na. “Se dara una atencién preferente a las
ciudades medias, las cuales permiten in-
crementar los niveles de bienestar social



TRIBUNA 29

con menores costos, atraer migrantes que
de otramanera irian hasta las zonas metro-
politanas, propiciar un desarrollo econé-
mico autosostenido, y operar con una
administracién més sencilla, sin las des-
ventajas de congestionamiento, deterioro
y contaminacién de las grandes cindades”
(PND pag. 111).

La politica de modernizacién municipal
del PND sefiala el papel que desempefiard
el Municipio en el ordenarniento territorial
y el desarrollo regional y urbano, en cuatro
grandes orientaciones de la accién y ges-
tidon municipal.

- “La consolidacién del Municipio ocupa
un lugar preeminente en la estrategia de
desarrollo urbano. Se impulsard que sea
en este nivel de nuestra organizacién
politica y administrativa donde se deci-
da, cada vez en mayor medida, la orien-
tacion del gasto piiblico y donde se
concrete la concertacién social,” (PND
pag. 109).

- “Lasacciones vinculadas con el desarro-
Ilo urbano serén orientadas por las dis-
posiciones de los planes y programas
urbanos estatales, municipales y loca-
les” (PND pag. 111).

- “..el fortalecimiento de la capacidad
municipal para propiciar el sano desa-
rrollo delas ciudades mediante su orde-
namiento y regulacién” (PND pag. 110).

- "Se apoyara el fortalecimiento de las
actividades de planeacién y programa-
cién del desarrollo regional y urbano en
el nivel local, base fundamental de un
crecimientoracional y equilibrado delos
centros de poblacién y de un mejora-
miento delas condicionesde vida desus
habitantes”” (PND pag. 111).

Asimismo, los municipios, al menos los
que se tipifican como urbanos y metropoli-
tanos y aquellos que se encuentran en zonas
conurbadas o ciudades medias del pafs,
tendran la responsabilidad de formular los
planes de desarrollo urbano y mayor parti-
cipacion en el mejoramiento de los servi-

cios urbanos béasicos, la regularizacién de
la tenencia de la tierra, el uso del suelo ur-
bano, los programas de vivienda y ia pro-
teccién del medio ambiente.

Algunas tareas y acciones que se em-
prenderan en el reordenamiento territorial
y el desarrolle urbano involucran al Muni-
cipio, como responsable directo, partici-
pante en la coordinacion intergubernamen-
tal o receptor de apoyos del gobierno fede-
ral.

Enmateriadesuelourbano “El gobierno
federal, de manera coordinada con los go-
biernos estatales y municipales, se propo-
ne emprender un programa nacional de
suelo para vivienda y desarrollo urbano...”
(PND pég. 112).

En el aspecto de vivienda el Municipio
participara en la consolidacion del sistema
nacional de vivienda ““mediante el fortale-
cimiento de la coordinacion institucional
entre las dependencias federales, los orga-
nismos de vivienda y los gobiernos estata-
les y municipales” (PND pag. 113) para
una mayor eficiencia de los recursos.

Por otra parte los municipios seran res-
ponsables de instalar y operar “oficinas
linicas municipales de tramites para la
vivienda” (PND pag.112) y seimpulsardla
desconcentracion de los gobiernos estata-
les para facultar a los ayuntamientos para
“expedir permisos y licencias para la cons-
truccién de vivienda” (PND pag. 114).

“’En el servicio de agua potable y alcan-
tarillado se impulsara la descentralizacion
de las distintas fases dela dotacién del ser-
vicio de agua potable, propiciando el cabal
cumplimiento de [a responsabilidad de los
municipios” (PND pég. 114). Y los munici-
pios recibirdn apoyos para sus “organis-
mos operadores municipales para que efec-
tiien medidas autofinanciables para opti-
mizar el uso del agua, entre las que se
incluirdn: la adecuacion gradual de tarifas,
la instalacién de medidores, el tratamiento
de aguas y reduccién de fugas” (PND pég.
115).
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Enmateria ecolégica, el Municipio parti-
ciparéa coordinadamente con la Federacion
y los estados en aspectos importantes de la
proteccion del medio ambiente: en la nor-
matividad de obras que puedan impactar
adversamente al ambiente la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente “establece la concurrencia de
Federacion, estados y municipios” (PND
pag. 122) para lo cual el Ejecutivo Federal
apoyara a “estados y municipios en la ela-
boracién de sus proyectos de impacto
ambiental” (PND péag. 123); en los progra-
mas de identificacién de dreas de alto ries-
go la Federacién se coordinard con los
gobiernos estatales y municipales “para la
determinacién de zonas intermedias de
salvaguarda” (PND pdg. 123); en el marco
normativo de la gestion ambiental se esta-
blecen apoyos para “ampliar la asesoria a
estados y municipios para la formulacién
de proyectos legislativos en materia ecol6-
gica” (PND pag. 125) y para “promover la
creacion de regidurias de proteccién am-
biental en cada uno de los municipios del
pais” (PND péag. 125); en la difusién de
aspectos ecolégicos el PND establece “for-
talecer los mecanismos de coordinacién
con autoridades federales, estatales y
municipales, para divulgar aspectos ecolo-
gicos, asi como difundir las disposiciones
juridicas fundamentales con un lenguaje
adecuado al sector de la sociedad al que se
pretende llegar” (PND pag. 125).

En el desarrollo turistico el Plan estable-
ce que el Municipio participara en la inte-
gracion de un banco de informacidn turis-
tica “mediante coordinacién de acciones
con las diferentes dependencias que cap-
tan informacién turistica, social, econdmi-
ca y demografica, asi como con los estados
y municipios” (PND pég. 87).

Otro aspecto relevante es que el Munici-
pio se constituye en el responsable directo
de las acciones de ejecucion del Programa
Nacicnal de Solidaridad (PRONASOL), que
tiene como objetivo esencial erradicar la
pobreza extrema de los pueblos indigenas,
los campesinos de escasos recursos y los
grupos populares urbanos marginados y,
abarca aspectos de alimentacién, vivienda,

procuracion de justicia, educacién, servi-
cios de agua potable y alcantarillado, desa-
rrollo y fomento agropecuario e inversién
en microindustrias. El Plan establece que
para la ejecucion del PRONASOL “Se pro-
curara prioritariamente la coordinacién con
los municipios, por ser ésta la instancia de
gobierno mas cercana a las necesidades de
las comunidades y la directamente respon-
sable de la puesta en practica de las accio-
nes” (PND pag. 128) y se compromete al
Municipio a contribuir con contrapartidas
de los recursos federales para erradicar la
pobreza extrema. El Plan lo establece en
éstos términos ““Con estos recursos mas los
que otros sectores y los gobiernos estatales
y municipales destinen para el mismo
proposito, se podran dar pasos firmes contra
la pobreza” (PND péag. 128).

5) Modernizacién de la gestién piblica
municipal

La politica de modernizacién y desarro-
llo municipal que establece el PND exige
una administracion adaptada a las nuevas
responsabilidades que se derivan de la
misma.

La estrategia de desarrollo municipal
exige, por consiguiente, un cambio en las
estructuras de la organizacién municipal,
pero también en las actitudes y comporta-
miento de los servidores publicos munici-
pales.

Los municipios requieren modelos y
formas organizacionales que evolucionen
paralelamente a la puesta en practica dela
politica de modernizacién municipal que
propone el PND y al mismo tiempo asegu-
ren la continuidad y permanencia de los
canales de comunicacién y autoridad, el
sistema de informacion y el proceso de Ia
toma de decisiones, asi como la evaluacién
y control de la ejecucién de la politica
municipal.

La Reforma Municipal ha avanzado
considerablemente en materia de regla-
mentacion. Sin embargo, es necesario ade-
més profundizar la reglamentacién para
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que se adecien las normas a la estrategia
de desarrollo municipal, tomando como
criterio bdsico que la reglamentacién
municipal se realice de acuerdo al tamatio,
caracteristicas geogréficas, demogréficas,
econdmicas y socio-culturales, asi como el
nivel de desarrollo alcanzado por cada
Municipio.

Se precisa avanzar la Reforma Munici-
pal, iniciando procesos de modernizacion
administrativa municipal, que permitan
evolucionar de la reglamentacion a la defi-
nicion de la estructura de organizacion
los procedimientos administrativos mas
acordes a las necesidades e imperativos de
cada Municipio.

Unadelas alternativas para modernizar
la administracién municipal es el aumento
del rendimiento de los érganos y personal
existentes, mds que optar porlacreaciénde
nuevas dependencias municipales.

En este sentido el PND sugiere que
“’debera emprenderse un amplio esfuerzo
ara que los funcionarios 2/ empleados
ederales adquieran nuevas formas y acti-
tudes de trabajo. Sera indispensable tam-
biéniniciarunalaborconservidoresestata-
les y municipales, a finde romper el circulo
vicioso de incapacidad estatal-sustitucion
federal” (PND pag. 48).

Para mejorar la gestién publica el Muni-
cipio debe convertirse en un agente funda-
mental de cambio para adaptarse a las
nuevas responsabilidades que se derivan
del PND.

El mejoramiento de la gestioén piiblica,
en conclusion, debe ser la base para la
ejecucion de la politica de modernizacién
municipal, para lo cual se recomienda que
los esfuerzos de mejoramiento se orienten
a:

- Establecer el modelo de organizacién
sectoral y de sistemas en los municipios
con centros de poblacién conurbados,
metropolitanos y ciudades medias.

- Reforzar las tareas de planeacién, pro-
gramas y presupuestacion municipal.

- Implementar medidas para mejorar y
modemizar la administracion tributaria
municipal, con un marco juridico fiscal
adecuado a las caracteristicas tipicas de
cada Municipio.

- Mejorar la gestion urbana y de ordena-
miento territorial.

- Reforzar las tareas de capacitacion y
desarrolic del personal municipal, para
contar con personas profesionalmente
preparadas, competentes y especializa-
das para ocuparse de asuntos tan diver-
sosdelagestion piiblica municipal, tales
como: la gestién hacendaria, la gestion
urbana, la construccion de obras y la
administraciéndelosservicios piblicos,
la planeacién del desarrollo, la gestion
ambiental y la participacion comunita-
ria, entre otros.



