“FORTALECIMIENTO MUNICIPAL"”

1. Advertencia

El presente documento constituye un com-
pendio de la problemética y de las principa-
les propuestas de solucién planteadas en las
reuniones de Consulta Popular para el For-
talecimiento Municipal realizadas por el
Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, dentro
de su campafia politica en cada uno de los
estados del pais.

La integracion de este trabajo obedece a
la necesidad de contar con elementos pro-
cesados, emanados del vasto acervo docu-
mental que arroj6 la citada Consulta Popu-
lar, para que en su oportunidad sirvan
como material de apoyo para la conforma-
cion de la parte correspondiente dentro del
Programa de Gobierno 1982-1988,

Es asi que quienes aparecen como cO-
laboradores, no externan criterios persona-
les. Su labor fue de sintesis de 1o expresado
por la ciudadania como propuestas para el
fortalecimiento municipal.

2. Diagndstico para el Fortalecimiento Mu-
nicipal

Ing. Jaime Luna Traill
Lic. Mario Melgar Adalid
Dr. Rail Olmedo

La Constitucion General de la Republica
proclama como principio polftico bésico la
libertad municipal; puede derivarse de ello
que en el pais existe un régimen de descen-
tralizacion. Sin embargo, este fundamento
del federalismo sobre el que se levanté el
México post-revolucionario ha devenido en
lo contrario: en una centralizacion de
hecho que distorsiona la democracia, pro-
fundiza la desigualdad social e impide el
desarrollo equilibrado de las regiones, es-
tados y municipios en que se fragmenta el
territorio nacional.

Para comprender este fenémeno convie-
ne comenzar por analizar la estructura legal
sobre la que se asienta el municipio. Esta
muestra los signos de una deformacién; no
obstante la contundencia del artfculo 115
Constitucional, que establece a la letra:
"Los estados adoptaran, para su régimen in-
terior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como
base de su division territorial y de organiza-
cién politica y administrativa, el Municipio
Libre”, las legislaciones federal y locales
diluyen poco a poco la autonomia munici-
pal. El articulo 124 Constitucional deter-
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mina que lo que no estd expresamente
conferido a la Unién se reserva a los Esta-
dos, y con base en el propio articulo 115
y en las constituciones politicas locales
existe la interpretacion de que lo no atri-
buido a los poderes estatales cae en la
orbita del Municipio. Esta solucién legal
facilita que la competencia municipal
dependa de coyunturas politicas y que cada
vez mas se centralicen funciones y atribu-
ciones,

La descentralizacion de la vida nacional
implica que se precise una redistribucion
gradual de competencias, atribuciones vy
funciones entre la Federacion, los estados y
los municipios.

El texto constitucional sefiala que no
habrd ninguna autoridad intermedia entre
el ayuntamiento y el gobierno estatal; se
queria desaparecer con ello las funestas
“prefecturas’’ porfirianas que tenian fines
de control politico. Si bien el municipio
dispone de organismos propios para aplicar
sus normas, si bien los ayuntamientos son
independientes y no dependen jerarquica-
mente de los 6rganos estatales, la realidad
es lo opuesto. Debe cuidarse que las entida-
des administrativas encargadas de operar
los programas de fortalecimiento municipal
no se conviertan en intermediarios superio-
res entre el ayuntamiento y el gobierno
estatal. Con relacion a esto deben exami-

narse las competencias municipales consig-
nadas en las constituciones locales. y en las

leyes organicas municipales.

En 23 constituciones estatales se asienta
que la legislatura local o los gobernadores
estan facultados para amonestar, remover o
desconocer a los miembros del ayuntamien-
10 0 a éste en su totalidad, asi como para
designar autoridades substitutivas. En diez
casos se determina que los poderes del esta-
do son superiores jerarquicos de los ayunta-
mientos o de los presidentes municipales;
en nueve mas se prohibe a los ayuntamien-
tos o a los presidentes municipales realizar

gestiones fuera del territorio estatal. S6lo
la constitucion local de Quintana Roo
define la personalidad juridica y la libertad
municipal, y la de Chiapas, concede accién
popular para denunciar irregularidades en el
manejo de fondos. Quince constituciones
locales enuncian los servicios municipa-
les, pero sblo las de Coahuila y Puebla los
definen. Por ultimo, Ganicamente en Duran-
go y Nuevo Leodn se permite al ayuntamien-
to fijar precios y tarifas de los servicios
publicos, acercandose asi a una solucidn
favorable en la tan debatida cuestion de la
hacienda municipal. Asi pues, el espiritu
descentralizador de la Constitucion se ha
adaptado a una realidad centralizada que
resta al municipio libertad y autonomia.
Si la existencia del municipio libre se de-
fine por sus funciones y competencias, es
necesario precisar sus competencias mini-
mas sin las cuales no se puede hablar de
municipio, y que sean el punto de partida
para transferirle otras funciones y compe-
tencias acorde con la politica de fortale-
cimiento municipal y de descentraliza-
cién,

Cabe mencionar que el caciquismo corre
parejo con la centralizacion. El primer
ayuntamiento de América Continental
fue fundado por Hernan Cortés en 1519, la
entonces Villa Rica de la Veracruz. Esta
institucion tenia un propoésito definido: el
control politico por parte de la Nueva Es-
pafia que para ello daba gran poderio al
jefe local. Aqui se encuentra el germen del
caciquismo. Mds tarde, con la indepencia,
€s0s cacicazgos nacientes se convirtieron en
jefaturas polfticas, menoscabando asi la
libertad que se esperaba del municipio.

El desarrollo municipal, contraparte de
la descentralizacién del pafs, requiere de la
participacion de los ciudadanos. Sin ella,
el municipio no alcanzara plena libertad. La
libertad sé6lo se realiza y reafirma con la
participacion consciente y organizada de
los ciudadanos; por eso, la funcién mas
elevada del gobierno municipal es la promo-
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cion de la participacion ciudadana en todos
los aspectos de la vida politica, econdmica
y social.

En lo politico, el gobierno municipal
debe fomentar la limpieza de los procesos
de elecciéon. La confianza del pueblo en sus
representantes es base al mismo tiempo que
resultado de la participacion ciudadana.
Cuando las autoridades han sido impuestas
o no representan fielmente los intereses de
fa comunidad, son incapaces de lograr la
confianza y, por tanto, la participacion de
los ciudadanos en las grandes tareas que de-
manda el fortalecimiento municipal. La fal-
ta de respeto al voto provoca escepticismo
y desinterés en los procesos electorales. El
abstencionismo y la ausencia de participa-
cion asi generados han avanzado peligrosa-
mente durante los Gltimos afios y han favo-
recido el centralismo. El municipio ha per-
dido poder vy libertad porque ha cedido su
capacidad de participacion ciudadana a po-
deres ajenos a él. A este respecto, nuestro
partido tiene una gran tarea por delante.
El comité municipal debe ser la célula béasi-
ca del partido, asi como el municipio es la
célula basica del sistema politico. El forta-
lecimiento municipal debe comenzar con el
fortalecimiento del comité municipal del
partido.

La reciente adicién al articulo 115 Cons-
titucional ha determinado que el método
de representacion proporcional se aplique
para la eleccion de ayuntamientos en muni-
cipios con mas de 300 mil habitantes. Esta
reforma ha sido refrendada por todos los
estados gque integran la Federacion. Tene-
mos entonces la base legal para la participa-
cién de los ciudadanos en la eleccion de los
gobernantes municipales proporcionada por
la Reforma Politica. Otra modalidad de
ésta es la eleccion de regidores de partido,
quienes pueden equilibrar el poder centra-
lizado de otro modo en el solo presidente
municipal.

Un sentido similar tendria revisar los
procedimientos para compensar los efectos

negativos causados por la brevedad relativa
del periodo de funciones de las autoridades
municipales. En (nicamente tres afos el
nuevo personal elegido debe compenetrarse
en los asuntos de la administraciéon del mu-
nicipio. Apenas lo han logrado mediana-
mente, un nuevo equipo de servidores pu-
blicos los substituye y renueva el circuio
vicioso. El resultado es la discontinuidad de
las tareas, el rezago y el rebajamiento en Ia
calidad de los servicios prestados por el
municipio. El establecimiento de un siste-
ma de servicio civil de carrera para los em-
pleados municipales, podria asegurar la
continuidad de las tareas.

El municipio no puede ser libre por de-
creto. En nuestro programa de gobierno
hay la plena conviccion y voluntad de for-
talecer el municipio y de crear e impulsar
las condiciones para que tenga mas poder
politico y econémico. Pero seria una nueva
forma de centralismo que el municipio se
limitara a esperar simpliemente (os impulsos
del gobierno central. La descentralizacion
implica una participaciéon ciudadana capaz
de generar un poder politico y econdmico
propio que aproveche y amplie esos impul-
sos del gobierno central.

Una deformacién centralizadora es la
tendencia a reducir el municipio a la cabe-
cera municipal, ésta a su vez al ayuntamien-
to y el ayuntamiento por Gltimo al presi-
dente municipal. Lo que también equivale
a descuidar las actividades rurales y su in-
terrelacion con las urbanas. El primer paso
para lograr la participaciéon de los ciudada-
nos es revertir esta tendencia y volver a la
nocion amplia de municipio como comuni-
dad que posee un territorio y una capaci-
dad politica y administrativa para organizar
la vida colectiva, aprovechando los recur-
sos humanos, naturales y materiales de su
territorio; la descentralizacién de la vida
municipal no significa solamente descen-
tralizar la participacién de la Federacion
hacia los estados y de éstos hacia el muni-
cipio; significa también descentralizar la
capacidad del presidente municipal hacia el
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ayuntamiento en su conjunto y del ayunta-
miento hacia la ciudadania no sélo de la
cabecera municipal, sino de todas las locali-
dades que integran al municipio.

Parte importante del fomento a la parti-
cipacion ciudadana es el suministro de la
informacién adecuada sobre las actividades
del gobierno y la vida municipales, asi
como el establecimiento de una mejor co-
municacion entre el gobierno y las organi-
zaciones de ciudadanos y de los ciudadanos
entre ellos mismos. La informacion vy la
comunicacion restablecen el sentido comu-
nitario y la identidad con la comunidad,
disminuidos por la centralizacion. Cuando
la informacién,)los mensajes, los simbolos
y las imagenes no pertenecen a la comuni-
dad, cuando aparecen como ajenos a ella,
el sentido de participaciébn también se
pierde. Se trabaja para la comunidad
cuando el producto del trabajo comunitario
es disfrutado por ella misma. La comunidad
valoriza su actividad con la comunicacion y
la informacién democréticas, y sélo cuando
el ciudadano valoriza su accién, participa.

En lo econémico. E| gobierno municipal
debe emprender acciones encaminadas a
generar riqueza para la comunidad e ingre-
sos para la administracién. La incapacidad
econdmica para satisfacer las necesidades
de la comunidad deprime a los ciudadanos,
ya que no se sienten impuisados a partici-
par con un gobierno incapaz de traducir las
demandas en acciones organizadas.

Uno de los grandes obstidculos para el
desarrollo municipal es el escasisimo finan-
ciamiento que recibe el gobierno municipal
de los gobiernos federal y estatal, que lo
maniata para satisfacer los requerimientos
de la comunidad en materia de servicios
puablicos. El gobierno municipal se desa-
credita al aparecer ante ellos como mal
administrador de sus intereses. Y mientras
menos recursos tienen el gobierno y la
administraciébn municipales, menos pueden
saciar las necesidades de servicios publicos
de la comunidad, y menos cuentan con el

apoyo y participacion de los ciudadanos, lo
que significa a su vez menor poder para
promover esos servicios publicos.

La solucion a este circulo vicioso no con-
siste s6lo en demandar més financiamiento
al gobierno federal y al gobierno estatal,
pues los recursos siempre seran limitados,
sino rebasar los Iimites de la mera presta-
cion de servicios y promover actividades
econOmicas productivas que le permitan
generar sus propios ingresos, con los
cuales mejorar la administracion y la pres-
tacion de servicios, Se ha dicho que si el
municipio no puede prestar los servicios
pablicos minimos a la comunidad, menos
podra encargarse de la tarea extra de pro-
mover el desarrollo econémico. Sin embar-
go, es a causa de limitarse a la mera presta-
cion de servicios, sin procurarse de manera
auténoma los ingresos econémicos necesa-
rios, que no puede prestarlos con suficien-
cia ni eficacia.

Si bien el gasto publico, a través de la re-
vision de los subsidios y de la redistribucion
fiscal, sera el principal instrumento del Es-
tado para descentralizar la actividad pro-
ductiva, son los propios municipios los que
pueden, con su organizacién y trabajo, mul-
tiplicar sus efectos, Donde no hay organiza-
cibn, servicios, ni trabajo, la inversion no
germinard ni multiplicard sus frutos. La
participacion de la comunidad es el ingre-
diente bésico del florecimiento econdémico
del municipio.

La Ley de Coordinacion Fiscal, concebi-
da como un sistema nacional para hacer jus-
ticia distributiva en materia de ingresos pu-
blicos de la Federacion, los estados y el mu-
nicipio, ha logrado que el 60 por ciento de
los ingresos municipales provengan exclu-
sivamente de participaciones en impuestos
federales y estatales, y que de 1979 a 1981
se hayan triplicado esas participaciones. No
obstante, sus fines estan lejos de cumplirse.

Los inconvenientes de la doble y a veces
triple tributacién debida a la falta de deslin-
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damiento en los ingresos fiscales de los tres
niveles de gobierno, ha conducido a la fede-
ralizacion de las fuentes fiscales y a la
correlativa inhibicion de las que son propias
a estados y municipios. Si recientemente
esas fuentes crecieron con la expansion
petrolera, la libertad hacendaria de los
municipios no se vio fortalecida por ello.
Esa libertad, por lo demas, consiste Unica-
mente en el manejo de los caudales obteni-
dos de acuerdo con la legislacién estatal,
pero no de acuerdo con un presupuesto fis-
cal autonomo. A esta situacién hay que
agregar la aprobacion de la Ley Federal de
Derechos que reduce ain més la autonomia
hacendaria del municipio. Los derechos
tienen también propoésitos extraoficiales y
su vigencia los convierte en instrumento de
planeaciéon municipal. No obstante que los
estados deben salvaguardar los ingresos
derivados de derechos para los municipios,
s6lo cuatro han legislado sobre la materia.
Lo mismo podria decirse del manejo estatal
del Fondo de Fomento Municipal. Para re-
clamar su autonomf{a hacendaria frente a la
entidad estatal, el municipio no posee re-
curso legal, ni existe instancia que dirima
las controversias, como si es el caso de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn
para resolver los conflictos entre los Esta-
dos y la Federacion.

Los municipios, sin embargo, no deben
esperar ser meramente alimentados por la
Federacion; el esfuerzo fiscal propio para
enriquecer su hacienda es una medida des-
centralizadora y fortalecedora que estd
todavia por emprenderse, Los ingresos fis-
cales propios deben ser proporcionaimente
mayores a los derivados de las participa-
ciones en los ingresos federales.

Del mismo modo que la solucion no es
s6lo demandar mayor financiamiento a los
gobiernos federal y estatal, sino buscar el
enriquecimiento de la hacienda por medios
fiscales propios, lo es también rebasar la
mera prestacion de servicios para intervenir
en el fomento de actividades econdmicas
que generen ingresos propios.

Para desplegar la politica de fortaleci-
miento municipal hacia todos los munici-
pios, es necesario que el estado asigne de
manera prioritaria la inversion primordial
para crear condiciones que garanticen alto
rendimiento economico y social de inver-
siones posteriores. De no hacer esto, la
inversion seguird concentrandose en los
municipios que mMas tienen y se acentuara
la desigualdad regional y social. Una forma
de crear estas condiciones es modernizar la
administracion municipal e introducir la
planeaciéon del desarrollo, creando Comités
Municipales de Planeacion.

En Jo social, el gobierno municipal
tiene el campo abierto para su accién.

El fortalecimiento del municipio debe
apuntar hacia las actividades mas directa-
mente relacionadas con las necesidades de
la comunidad, como son las de la alimenta-
cion, la educacion, la vivienda y la salud, a
fin de elevar el nivel de vida y de bienestar.

En la gran mayoria de los municipios
escasea el cpaital y abunda la fuerza de
trabajo y por ello es tan decisiva la partici-
pacion ciudadana. El desarrolio centraliza-
dor ha hecho del capital la condicién sin la
cual no puede desencadenarse la actividad
productiva de la comunidad.

Por ello, municipalizar y descentralizar
la actividad productiva significa invertir
progresivamente el proceso que hace
depender la activaciéon de la fuerza de
trabajo de la existencia previa del capital.
La voluntad nacional de descentralizar
debe aplicarse a la organizacion social para
la actividad productiva, sin esperar a que
exista antes capital. La organizacion de la
comunidad para el trabajo y la actividad
productiva se vuelve asi el més poderoso
medio para generar empleo, riqueza, in-
gresos, gue tengan como resultado, enton-
ces si, la generaciéon del capital que facilite
el desarrolio de la actividad econdmica en
niveles superiores. Por ello, el gobierno
municipal debe fomentar la organizacién
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social, la cooperacion de los ciudadanos,
para emprender las actividades que permi-
ta aprovechar los recursos humanos, natu-
rales y materiales que posee la comunidad
municipal.

Tipificacion de los Municipios

Es necesario tipificar a los municipios del
pais para emprender la tarea del fortale-
cimiento municipal.

El territorio nacional se integra con
2,377 municipios de muy variadas dimen-
siones y el Distrito Federal. Resuita que
mientras 1,085 municipios abarcan espacios
de menos de 200 Km2, 435 exceden indivi-
dualmente los mil Km2. Visto en porcenta-
jes, el 52.6 por ciento del territorio nacio-
nal se concentra en 287 municipios, mien-
tras que el Distrito Federal y 2,090 muni-
cipios comparten el 47 .4 por ciento restan-
te.

En cuanto a poblacién, 40 por ciento
(807) de los municipios del pais cuenta
con menos de 5,000 habitantes y solamente
el 3 por ciento (80) es habitado por mas
de 100 mil personas. El Distrito Federal
que representa menos del 1 por ciento del
Territorio Nacional concentra el 14 por
ciento de la poblacién.

A esta desigual distribucién corresponde
un inicuo reparto de recursos naturales,
infraestructura, equipamiento de servicios
publicos, etcétera. El 33 por ciento de la
poblacién carece de agua potable, 57 por
ciento de drenaje y 30 por ciento de servi-
cio de energia eléctrica. Estos déficits
se encuentran particularmente localiza-
dos en 2,123 municipios.

Es indispensable una clasificaciéon de los
municipios que de acuerdo con sus caracte-
risticas especificas, pero también de con-
formidad con finalidades de una politica
de fortalecimiento municipal de corto,
mediano y largo plazos, brinde una diferen-
ciacion de los tipos de municipio.

Esa clasificacion debe considerar crite-
rios de todo orden: geograficos, demografi-
cos, administrativos, juridicos, fiscales,
culturales, histéricos, financieros, ecolbgi-
cos y electorales, entre otros.

Afortunadamente, México cuenta ya con
un avanzado sistema de informacién, esta-
distica y geografica que puede alimentar
una tipologia municipal. Se necesita
ademds organizar la recoleccion, sistemati-
zacibn y actualizacion de la valiosa infor-
macién dispersa todavia —y frecuentemen-
te en bruto— en multitud de organismos
plblicos, tanto federales como estatales y
municipales.

Una tipologia basada en un sistema de
informacion asi concebido puede ser instru-
mento inapreciable para la planeacion y la
toma de decisiones politicas tendientes a la
descentralizacion de la vida nacional y al
fortalecimiento municipal.

Existen pues, los cimientos para tal em-
presa. Pero lo esencial es sin embargo el
enfoque que se dé a una tipologfa munici-
pal. El Lic. De la Madrid ha sefialado que
““La descentralizacibn de la vida nacional
se fundamenta en el ejercicio pleno del
Municipio Libre”. En este sentido, la tipo-
logia debe corresponder puntualmente a la
estrategia de descentralizacion de la vida
nacional, de planeaciébn democratica, de
desarrollo econdmico, empleo y combate
a la inflaciébn, de renovacion moral que
conduzca a una sociedad igualitaria y, a
una democracia integral, factores todos,
de nacionalismo revolucionario.

El desarrollo centralizador crea un
fenomeno doble simultaneo: por un lado,
concentra la actividad econdémica y los re-
cursos humanos, materiales, técnicos y
financieros en territorios y grupos socia-
les reducidos; por otro lado, en el resto del
pais desactiva, desaprovecha y causa el
desplazamiento de esos recursos hacia
zonas y grupos sociales concentradores, |0
que ocasiona su inutilizacién y subutiliza-
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cion, empobrecimiento social y deterioro
territorial.

Este desarrollo centralizador actlia tanto
a nivel nacional como a nivel de cada esta-
do y de cada municipio, Por lo tanto, una
clasificacion de los municipios destinada a
limitar el desarrollo centralizador y sus
efectos y a lograr un desarrollo descen-
tralizador, debe tener presente el hecho si-
guiente: o que ocurre en un polo de con-
centracion o centralizacion es siempre la
contrapartida de lo que ocurre en las zonas
de dispersion y desactivacion, y a la inversa.

La concentracion demografica de ias
grandes urbes industriales es contrapartida
de la migracion proveniente de los munici-
pios incapacitados para retener a su pobla-
cién por falta de actividad y recursos.

Es necesario, entonces, considerar para el
disefio de la tipologfa municipal, que lo que
ocurre simultaneamente en los polos de
concentracion y en las zonas de dispersién
son los efectos contradictorios y diferentes
de una misma causa: el desarrollo centrali-
zador, Las estrategias para el fortalecimien-
to municipal deben derivarse, por consi-
guiente, de las estrategias globales de
descentralizacion de la vida nacional.

Por ejemplo, si una prioridad de la des-
centralizacion es detener el crecimiento de
las grandes ciudades, debemos fortalecer
aquelios municipios que a causa de su debi-
lidad expulsen poblacién hacia las ciudades;
en ellos se crearan empleos y se elevari el
nivel de vida a fin de que logren retener a
su poblacion.

De este modo, un mismo monto de in-
version, tanto de esfuerzos como de recur-
sos, cumple un objetivo doble y simultaneo
y proporciona dos soluciones: aliviar la
concentracion urbana ya demasiado onero-
sa y, por otro lado, fortalecer positivamen-
te a determinados municipios

La inversion tiene asf un efecto multipli-
cador, no sélo porque soluciona problemas
en dos zonas diferentes, sino porque al
disminuir el crecimiento de las ciudades
permite ahorros en servicios puablicos y
subsidios que pueden canalizarse mejor
hacia los municipios,

Muchos son los ejemplos de inversiones
que han creado mas problemas de los que
solucionan por carecer de una concepcion
global de las causas y los efectos. Por ello,
una clasificacién tipoldgica de los munici-
pios debe regirse por el principio de la des-
centralizacion de la vida nacional con su
doble efecto polarizado, que tiene a la
vista el conjunto, y no solamente el forta-
lecimiento del solo municipio. De otra
manera, la inversion destinada al fortaieci-
miento municipal podria no tener los efec-
tos multiplicadores deseados, e incluso
tener efectos reforzadores de la centra-
lizacién,

Finalmente, una tipologia para el desa-
rrollo municipal debe contemplar la viabi-
lidad de cada municipio en funcion de sus
potencialidades humanas, materiales vy
naturales, por una parte, y de sus capacida-
des técnicas, politicas y administrativas,
por la otra, para hacerlas realidad.

3. Democratizacion de los Sistemas y de
los Procesos Politicos Municipales

En forma paralela al fortalecimiento eco-
némico del municipio, es indispensable su
fortalecimiento politico. Por ello, el es-
fuerzo de democratizacién que significa la
reforma politica, debe arraigar en la base
municipal.

Propuestas:

— Intensificar la practica de composicion
plural de los ayuntamientos,

— Alentar en el municipio el pluralismo
ideologico politico.
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— ElI ayuntamiento debe administrar
como cuerpo colegiado. Ni regidores, ni
sindicos, ni presidentes municipales son
autoridades individuales.

— Pugnar porgque el presidente munici-
pal ejecute los acuerdos del cabildo como
cuerpo colegiado y propiciar una relacion
armoénica eritre sindicos y regidores y los
funcionarios administrativos municipales.

— Avanzar en los procesos de seleccion
democratica para llevar a las regidurfas, sin-
dicaturas y presidentes municipales a perso-
nas conocedoras del ramo de la administra-
cién publica.

— Luchar contra el caciquismo, entendi-
do éste como forma de poder que usurpa
la voluntad del pueblo para gobernarse.

— La moral revolucionaria no admite las
formas de caciquismo que obstaculizan la
democracia. Por tanto, es necesario detec-
tar las nuevas formas del caciquismo que
han surgido en los municipios para acabar
con ellas.

— Instrumentar los procedimientos nece-
sarios para involucrar a la ciudadania en los
programas comunitarios, Las acciones de la
colectividad no deben dejar a un lado a las
autoridades, ni éstas deben evitar la partici-
paciéon del pueblo en las gestiones que les
son propias.

— Instrumentar las medidas legales
conducentes a fin de impedir la practica ar-
bitraria de desaparecer ayuntamientos ele-
gidos por el pueblo. Asi como esta practica
fue superada a nivel federal respecto a los
poderes estatales, debe evitarse esa viciosa
maniobra que deteriora la confianza y soli-
daridad ciudadana,

— Buscar nuevas férmulas que expresen
la vida democratica. Uno de los caminos es
el de mecanismos plebiscitarios, de grandes
alcances en las pequefas comunidades.

— Alentar las diversas formas de partici-
pacion ciudadana como juntas de vecinos,
consejos municipales, consejos consultivos
y otros organismos que despierten el interés
y la actividad ciudadana en general.

4. Planeacion del desarrollo y municipio

Para que la planeacién del desarrollo pueda
ser efectivamente democratica, se requiere
por una parte, de la concurrencia coordina-
da de los tres niveles de gobierno, y por
otra, de la participacién permanente de la
comunidad en la toma de decisiones que se
relacionen con los intereses colectivos.

Propuestas:

— Fortalecer la capacidad de planeacion
de los municipios, a través de mecanismos
que permitan llevar a cabo en forma orde-
nada y gradual las transformaciones nece-
sarias en las estructuras administrativas,
fiscales y financieras.

— Promover ante los gobiernos de los es-
tados la integracion de comités municipales
de planeacién, cuyas opiniones sean consi-
deradas en la programacion de inversiones,
para fortalecer al municipio mediante una
mayor participacion en las tareas de pla-
neacion del desarrollo.

— Establecer en los convenios U(nicos
rubros y montos de inversion que los
gobiernos estatales canalicen a los ayunta-
mientos para ser aplicados en proyectos a
cargo de las auditorias municipales.

— Procurar en tanto se restituyen las
fuentes propias de tributaciéon municipal
que los recursos aplicables a los proyectos
de los ayuntamientos provengan también
de las haciendas puablicas, tanto estatal
como de la federacion.
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— Propiciar que los ayuntamientos, auxi-
liados en su caso, por los gobiernos estata-
les, organicen a las respectivas comunidades
para que estén en aptitud de participar en
la planeacién, programacién, ejecucion y
vigilancia de las obras y servicios de los que
seran beneficiarios.

— Promover la planeacion democritica
mediante la participacién popular perma-
nente y la concurrencia de los tres niveles
de gobierno,

5. Finanzas Pablicas Municipales

El sistema de participaciones ha menguado
la capacidad tributaria de las administracio-
nes municipales. Los ayuntamientos mane-
jan los caudales obtenidos, pero las bases
estan fijadas por la legislatura local, lo que
impide puedan determinar sus presupuestos
fiscales,

Propuestas:

— Alentar el esfuerzo fiscal de los muni-
cipios para lograr que los ingresos fiscales
propios, por regla general y en el mediano
y largo plazos, sean proporcionaimente ma-
yores que los derivados de las participacio-
nes en ingresos federales y estatales.

— Revisar el sistema operativo de las par-
ticipaciones para evitar la préactica injusta
de los gobiernos estatales de no informar
sobre los montos de las participaciones que
corresponden a los municipios, ni sobre los
calendarios de ministraciones; o bien la
injusta practica de efectuar descuentos uni-
laterales o predeterminar la aplicacion de
los fondos a programas estatales.

— Revisar los criterios de la Ley Federal
de Derechos que afectan la competencia
tributaria municipal y que impiden fortale-
cer los sistemas tributarios municipales.

— Promover las reformas legales condu-
centes, a fin de que sea el Tribunal Superior

de Justicia de los estados, el 6rgano compe-
tente para dirimir las controversias fiscales
entre los municipios y el estado.

— Separar las fuentes de ingreso y los
impuestos especificos de cada nivel de
gobierno.

— Definir los gravdamenes compartidos y
los sujetos a participacién, sobre la base de
una sola recaudacion.

— Evitar la doble o triple tributacion,

— Otorgar a las haciendas municipales la
competencia tributaria sobre la propiedad
inmobiliaria.

— Determinar en base a la tipologia mu-
nicipal, la competencia minima municipal
en materia fiscal.

— Simplificar los prolongados y dificiles
tramites que deben realizar las administra-
ciones municipales para obtener créditos y
financiamiento y evitar asi que sean los
gobiernos locales quienes, al fungir como
avales, decidan a qué obras y servicios
deben otorgarse los apoyos crediticios.

6. Empresas Publicas Municipales

El municipio, aparte de los ingresos propios
que recauda, puede fortalecer su hacienda
pablica, mediante una mayor asignacion
de los ingresos fiscales tanto del estado res-
pectivo como de la Federacién, as{ como
mediante economias razonables en el gasto,
y con ingresos adicionales que generen las
empresas pablicas que para tal efecto sea
procedente constituir. Las empresas publi-
cas municipales podran comprender, por
una parte, las destinadas a producir, con
recursos naturales de la regidn, aquellos
bienes de mayor demanda por parte del
ayuntamiento o de la comunidad y, por
otra parte, las que se constituyan al resca-
tar los servicios publicos concesionados.
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Propuestas;

— Promover conjuntamente con los
gobiernos estatales, la creacién de empre-
sas publicas municipales, tanto de produc-
cidn como de servicios, las cuales deberan
ser administradas directamente por los
ayuntamientos.

— Procurar en el caso de empresas de
produccién, el aprovechamiento de los
recursos naturales con que cuente el muni-
cipio. Estos, segin su tipo y capacidad,
podran estudiar los proyectos de empre-
sas municipales en su territorio, consideran-
do los diversos factores que condicionan su
viabilidad; para el efecto, y a solicitud de
los ayuntamientos o de los gobiernos esta-
tales, el gobierno federal proporcionara la
asesoria técnica gque se requiera.

— Fortalecer el financiamiento necesario
para iniciar la operacién de las empresas
puablicas municipales una vez comprobada
su viabilidad econdmica.

— Permitir que los rendimientos que ge-
neren las empresas plblicas municipales
sean captados, y administrados en su tota-
lidad por los propios ayuntamientos y des-
tinados a los fines que éstos determinen
en beneficio de la comunidad.

— Apoyar a los gobiernos estatales y a
fos ayuntamientos, en el proceso de muni-
cipalizacion gradual de los servicios publi-
€OS que se encuentren concesionados.

— Determinar en forma concurrente los
mecanismos de control que permitan al-
canzar estdndares de rentabilidad y de
autosuficiencia econémica, a fin de evitar
que las empresas pablicas municipales se
conviertan en cargas adicionales para las
haciendas de cualquier nivel de gobierno.

— Avanzar gradualmente hacia nuevas
formas de gestion como puede ser la
empresa publica intermunicipal.

7. Implantacion de Sistemas Administrati-
vos

La implantacién de sistemas modernos de
administraciéon a nivel municipal, es tarea
sustantiva que debe abordarse prioritaria-
mente para facilitar y perfeccionar el
qguehacer de los ayuntamientos y sustituir
la improvisacion.

Propuestas:

— Procurar que la accién administrati-
va a nivel municipal establezca sistemas
técnicos tomando en cuenta la tipologia
municipal, que hagan posible modernizar y
hacer eficiente la administacion pablica.

— Promover la capacitacién de funciona-
rios y empleados municipales en el manejo
de los nuevos sistemas que se implanten.

— Concertar con los gobiernos estatales,
las acciones de asesoria y apoyo técnico
que se requieran para implantar sistemas de
administracién en los ayuntamientos.

— Integrar manuales de métodos y proce-
dimientos para cada tipo de municipio, que
comprendan entre otros aspectos, los relati-
vos a la planeacion, programacién, presu-
puestacion, control, evaluacién e informa-
cion y prever que queden debidamente
articulados con los de gobiernos estatales
y de la Federacion.

8. Servicio Civil

Eficiencia y permanencia en el trabajo con
seguridad social, son aspectos que necesa-
riamente se complementan y que se tradu-
cen en beneficios para la administracién
municipal, para el sector laboral y para las
comunidades. EI medio idéneo para alcan-
zarlos es la implantacion del servicio civil
para empleados y trabajadores adscritos al
gobierno de los municipios.

Propuestas:



FORTALECIMIENTO MUNICIPAL 1356

— Promover el establecimiento de un
sistema de servicio civil a nivel municipal.

— Desarrollar conjuntamente con los go-
biernos estatales, la capacitacion sistemati-
ca y permanente que permita el mejora-
miento de los recursos humanos y técnicos
de los municipios.

— Promover el establecimiento de un ré-
gimen de seguridad social para los trabaja-
dores de los ayuntamientos.

— Alentar la modificacién de las leyes
organicas municipales y la creacion de
reglamentos que establezcan las bases de
beneficio social para los cuadros adminis-
trativos de los ayuntamientos.

— Impulsar la organizacion sindical de
los trabajadores de los ayuntamientos.

— Pugnar por la implantacién de un ré-
gimen remunerador de sueldos y salarios,
ascensos, estimulos y recompensas.

— Adicionar una fraccion al apartado
“B” del articulo 123 Constitucional para
que en las constituciones de los estados se
establezcan los derechos y obligaciones
minimas consignados en la Constitucion
General para los empleados burocraticos.

9. Distribuciobn de Competencias y Esta-
blecimientos de ia Competencia Minima
del Ayuntamiento

La Constitucién General de Republica esta-
blece que lo que no est4 expresamente con-
ferido a la Unién, se entiende reservado a
los estados y existe ademds la interpreta-
cion acreditada del artfculo 115 Constitu-
cional de que lo que no estd atribuido de
manera expresa a los poderes estatales,
cae en la 6rbita municipal. Esta formula
ha propiciado que la competencia muni-
cipal dependa de coyunturas politicas y
que se agudice el proceso centralizador de
funciones y atribuciones.

Es necesario aprovechar el establecimien-
to de la competencia minima de los ayun-
tamientos para efectuar gradualmente las
transferencias de facultades de la Federa-
cion a los estados y de éstos a los munici-
pios.

El proceso de redefinicion de compe-
tencias debe ser profundo, aunque gradual,
ordenado y eficaz.

Propuestas:

— Propiciar gue, paralelamente al forta-
lecimiento economico, técnico y adminis-
trativo de los municipios, se precisen los
servicios minimos que deban proporcionar,
en funcion de su tipo,

— Promover que los municipios actual-
mente débiles, partan de la prestacién de
servicios elementales, y vayan asumiendo
progresivamente, mayores atribuciones en
la medida en que se fortalezcan, y presten
servicios cada vez mas complejos, hasta
alcanzar el minimo de servicios que la
autoridad municipal deba proporcionar.

— Auspiciar que los municipios actual-
mente desarrollados, partan de ia cobertura
de los servicios minimos y contintien forta-
leciéndose para-asumir en su oportunidad,
nuevas funciones que reciban de los otros
niveles de gobierno.

Considerar como competencias minimas
municipales las siguientes:

— Planeacion municipal auténoma como
facultad coordinada y concurrente del sis-
tema nacional de planeacion.

— Expedicion de las declaratorias de
usos, reservas, destinos y provisiones del
suelo en el municipio.

— Establecimiento de servicios de seguri-
dad publica: policia, bomberos, transito y
servicios médicos de emergencia.
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— Constituciéon y administracién de re-
servas territoriales para la expansion orde-
nada de los asentamientos humanos.

— Construccion y prestacién de servicios
publicos: alumbrado, agua potable, drenaje
y alcantarillado, pavimentacion, transporte
urbano, parques publicos, rastros, mercados
Yy panteones.

— Establecimiento de servicios educati-
vos: operacibn de la educacidn basica y
educacién para adultos.

— Elaboracion del presupuesto de egre-
sos y preparacidn de la cuenta publica.

— Contratacion de obligaciones y em-
préstitos.

— Controlar enfermedades contagiosas,
supervisar la prestacion de servicios médi-
cos.

— Otorgar licencias en materia de: cons-
truccion, fraccionamientos, quejas y espec-
taculos, ocupacion de espacio en via publi-
ca.

— Participar en los procesos de declara-
cion de tierras ociosas.

— Promover y operar los procesos de
autoconstruccién de la vivienda popular,

— Establecer servicios de almacenaje de
insumos para la produccién agropecuaria y
de productos cosechados.

— Promover la practica del deporte y la
preservacion del patrimonio cultural y la
conservacién de nuestras arqueologfas, his-
toricas y artisticas y el establecimiento y
operacion de bibliotecas.



