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INTRODUCCION

La presente investigaciéon: La gobernabilidad democratica municipal en México, tiene
por objeto analizar la democratizacibn del poder en el gobierno municipal,
determinado por las transformaciones normativas que constituyen sélo una de las
condiciones necesarias del sistema democratico en que transita México en nuestros
dias.

En el analisis del ejercicio del poder del gobierno municipal, vinculado con los
actuales procesos de la democratizacién del poder en el ambito local, se comprende
el caso del Municipio de Morelia del Estado de Michoacan, durante el periodo de
1990 a 1998.

El Municipio de Morelia se considera para efectos del presente estudio, porque
representa una experiencia que tiene como principal rasgo la alternancia y el
ejercicio del poder de manera periodica, por distintos actores politicos. En el afio de
1989, es la primera vez que un partido politico, el Partido de la Revolucion
Democratica (PRD), gana las elecciones al Partido Revolucionario Institucional (PRI)
para la Presidencia del Municipio de Morelia, ejerciendo el poder politico local de
1990 a 1992. Posteriormente, el PRI obtiene el triunfo y gobierna durante el periodo
de 1993 a 1995. Luego el Partido Accion Nacional (PAN) resulta vencedor en la
contienda electoral en el afo de 1995, gobernando para el trienio de 1996 a 1998.
Nuevamente el PRI gana las elecciones para los periodos posteriores de 1999 a
2001 y del 2002 al 2004.

La investigacion reviste un caracter exploratorio, en el que se pretende conocer
las caracteristicas normativas de las instituciones del gobierno municipal dadas en
los distintos periodos por la alternancia del poder.

El estudio del gobierno del Municipio de Morelia pretende examinar cémo
gobierna cada uno de éstos partidos para cada régimen de gobierno. Un cambio de
gobierno por diversos partidos politicos puede mejorar en los indicadores del
desempeno de las instituciones de gobierno en un plazo determinado o bien puede
colapsarse ante diversos factores. Esto depende de la capacidad de mejorar el
marco juridico regulatorio y el respeto del mismo, asi como de los objetivos, acciones
y recursos para conducir a la sociedad.

La metodologia con la que se trata el estudio de caso es de tipo cualitativo, que
considera a las pequefas comunidades y a las organizaciones como unidades
privilegiadas para el analisis cualitativo, porque permiten una apreciacién integral del
objeto de estudio.

Con base en estos limites planteados, se parte de Ila hipétesis siguiente: la
dinamica de la alternancia del poder en el gobierno del Municipio de Morelia, en el
régimen democratico de México, produce cambios en las reglas formales para
gobernar lo que puede generar un mejor desempefio gubernamental para atender las
exigencias locales.
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Se trata de determinar, si la oferta politica es trasladada a las ordenanzas
normativas de la institucibn municipal, que se traduzcan en obras o servicios en
beneficio de la ciudadania. O bien, se lleva todo tipo de asuntos al gobierno electo,
sin procesar normativamente, saturando la accién del gobierno con todo tipo de
cuestiones que atender.

Esta dinAmica del Municipio de Morelia, se contextualiza en la tendencia de
democratizacién del poder a escala nacional, que se ha propiciado desde el sistema
juridico y politico. Para esto se destaca la redefinicion de la competencia del
municipio derivada de las modificaciones al articulo 115 de la Constitucional Federal,
que genera cambios al régimen juridico municipal en México, asi como los
instrumentos normativos para la coordinacion intergubernamental dados para
fortalecer las capacidades de actuacion de los gobiernos municipales.

Tales aspectos son los que se analizan en la presente investigacion, del modo
siguiente.

El primer capitulo, examina la perspectiva teérica de la democracia y la
gobernabilidad, asi como la categoria de gobernabilidad democratica, como ambitos
en que puede desempenarse el ejercicio del poder municipal.

En el capitulo segundo, se trata el concepto del municipio desde la perspectiva
juridica. Asimismo, se analiza la importancia del gobierno local en los cambios
estatales y los procesos democraticos en el ejercicio de gobernar. Se destaca la
situacién que presentan en la actualidad los municipios en México, cuyo diagnéstico
sirva de base instrumental para el estudio de caso del Municipio de Morelia.

En el capitulo tercero se analizan las politicas de descentralizacion del gobierno
federal hacia los gobiernos locales, desde la perspectiva juridica, fundamentalmente
se examinan las reformas constitucionales al texto del articulo 115, asi como los
cambios institucionales que se dan a través de los instrumentos normativos de
coordinacién intergubernamental entre la Federacion, los estados y municipios.
Aspectos que son la base juridica en que se desarrolla la vida municipal en México.

El capitulo cuarto, propone un planteamiento que se sustenta en las politicas
normativas en las dimensiones de la profesionalizacion de la funciéon publica
municipal y las relaciones intergubernamentales cooperativas, que nos parece
podrian conducir a ampliar los cauces de la gobernabilidad de los gobiernos
municipales en los tiempos presentes de la democratizacién del poder, ante la
persistente magnitud de la problematica municipal en México, que exige de los
gobiernos municipales resultados palpables, que mejoren la calidad de vida de la
comunidad. Dichos aspectos referidos, los consideramos cruciales para el
rendimiento social de la gobernabilidad democratica, que requiere se genere en los
procesos de la alternancia del poder politico y ejercicio del gobierno municipal.
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En el quinto capitulo, se comprende el estudio de caso del Municipio de Morelia
del Estado de Michoacan, durante el periodo de 1990 - 1998, en el marco de la
alternancia del poder local, lo cual se trata desde la perspectiva de la dinamica
normativa dada para el desempeno gubernamental. Asimismo, se examinan las
etapas trianuales dadas en el lapso de los afios de 1999 al 2004. Por ultimo, se
exponen algunas recomendaciones para fortalecer la gobernabilidad del Municipio de
Morelia.
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|. LA DEMOCRACIA Y LA GOBERNABILIDAD

1. Introduccion.

La democracia y la gobernabilidad son dos dimensiones que no necesariamente
convergen. En lo fundamental, tas acciones del gobierno pueden darse en téminos
de gobernabilidad, sin que esto signifique que [os propésitos estén dados
necesariamente dentro de un régimen democratico. Puede existir gobernabilidad en
un gobierno autoritario y carecer de legitimidad ciudadana. Del mismo modo, plantear
ta democracia sin considerar la gobernabilidad, puede conducir a situaciones de
inestabilidad e incertidumbre politica.

En las sociedades contemporaneas, la relacion entre la democracia y la
gobernabilidad se enlaza en la soberania popular y sus expresiones que pueden
adoptar en el ejercicio de esa soberania, como son la eleccién de ios gobernantes y
la participacion ciudadana directa en los asuntos publicos.

Consecuentemente, este primer Capitulo, tiene por objeto examinar, en primer
término, sélo algunas cuestiones tedricas de las distintas formas de participacién
ciudadana més relevantes, que tienden a articularse en las concepciones de la
democracia en sus distintas especies, de manera fundamental en las formas de la
democracia representativa y democracia directa.

También, se distingue el término de la gobernabilidad y las diferentes
perspectivas que tratan de determinan las causas y las soluciones que pueden darse
en torno a los problemas de la gobernabilidad.

Esto, nos permite ubicar la categoria de la gobernabilidad democratica con la
que se intenta establecer que esta directamente relacionada con la capacidad de las
instituciones gubernamentales, para articular la participacion de las organizaciones
de sociedad civil y la ciudadania, a fin de elevar el grado de gobernabilidad y con ello
el bienestar social. Asimismo, se distingue los posibles indicadores de
gobernabilidad.

Considero que la gobernabilidad democratica debe apoyarse en los consensos
de los poderes publicos, de los actores politicos, organizaciones sociales y la
ciudadania para los procesos de decision y elaboracion de las politicas, asi como en
las acciones gubernamentales. Esto requiere la existencia de canales institucionales
y legales que admitan satisfacer las demandas de participacién. Lo que pemnita
obtener legalidad, legitimidad, eficacia y certidumbre en el ejercicio del gobierno.

Lo anterior, tiene el propdsito de situar, en los capitulos siguientes, la discusiéon
del municipio, como una institucién central en los procesos de la gobernabilidad
democrética en México.



La gobemabilidad democratica municipal en México
José René Olivos Campos -8-

2. Formas de participacion en la democracia.
A. Aspectos previos.

La participacion ciudadana se contempla en la teoria de la democracia
moderna. Aquélla aparece en las concepciones fundamentales de la democracia
directa, la democracia representativa, democracia semidirecta y la democracia
participativa, las cuales invocan a la construccion de modelos institucionales
alternativos en las sociedades democraticas, pero se sustentan en el principio de
soberania popular,' que se distingue por las formas en que es ejercida por los
ciudadanos que participan en las decisiones publicas.

En la concepcién de ta democracia directa, se considera que los ciudadanos
deben de participar directamente en un sistema de toma de decisiones para las
cuestiones publicas. El ciudadano toma parte directa y permanente en el proceso de
adopcidn de las decisiones en torno a la vida publica.

El modelo histérico ateniense de la época antigua es considerado el mas
acabado de la democracia directa,? gue se apega a su definicién primordial y literal:
el gobierno del pueblo. Esta se practica por ciudadanos que, reunidos en asamblea,
ejercen el poder soberano, cuyo ambito de accion incluye todos 10os asuntos comunes
de la ciudad. Es una democracia autogobernante. Sin embargo, la ciudadania
participante es restringida, la ejercen los varones. Las mujeres, los extranjeros
residentes y los esclavos estaban excluidos de ella. En la actualidad, la democracia
directa se lleva a cabo en la asamblea anual de ciudadanos, de pequefias
comunidades, como en los cantones suizos de alta montana.

A éste modelo de la democracia directa, se le ha contrapuesto el problema
técnico del numero de participantes, vinculado al tamario y a la complejidad de las
sociedades modernas que imposibilita la reunién y deliberacion permanente del
conjunto de los ciudadanos.® Este reconocimiento de conjunto de problemas, plantea

' La soberania popular es comprendida en las sociedades democraticas modernas, como el “conjunto
de ciudadanos que gozan de derechos politicos y que pueden, por consiguiente, participar de un
modo u otro en la constitucién de la voluntad politica colectiva”. Salazar, Luis y Woldenberg, José
$1993), Principios y valores de la democracia, Instituto Federal Electoral, México, p. 18.

Un analisis del modelo de democracia practicado en Atenas en el siglo V a. C., ver. Held, David
S2001), Modelos de democracia, Alianza editorial, Madrid, pp. 29 vy ss.

Jean Jacques Rousseau advierte (a mas de dos siglos de distancia) los aspectos problematicos de
sostener el modelo de la democracia directa en las sociedades modemas que son de mayor escala, al
sefialar que: "No puede imaginarse que el pueblo permanezca constantemente reunido para ocuparse
de asuntos publicos,” debido a que para esto, se requieren de muchas condiciones dificiles de reunir:
“En primer lugar, un Estado muy pequefio en que sea facil congregar al pueblo y en el que cada
ciudadano pueda conocer fAcilmente a todos los demas; en segundo lugar, una gran sencillez de
costumbres, que evite multitud de cuestiones y discusiones espinosas; ademas, mucha igualdad en
las categorfas y en las fortunas sin lo cual no podria subsistir mucho tiempo la igualdad en los
derechos y en {a autoridad; por ultimo, poco o nada de Iujo.” vy, concluye: “Si hubiera un pueblo de
dioses, se gobemarla democraticamente, pero no conviene a los hombres un gobiemo tan perfecto.”
Rousseau, Jean Jacques, El Contrato Social, lll, Ediciones EDIMAT, Madrid, pp. 100 y 101.
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el modelo de la democracia representativa, el cual es el que mas impera en las
sociedades contemporaneas.

La democracia representativa es considerada una democracia indirecta en la
que el pueblo no gobierna.* No obstante, son los ciudadanos quienes eligen a los
representantes que los gobiernen y representen en |la asamblea, es decir, deciden
las politicas y actos legislativos del pueblo.

Podemos establecer que la democracia representativa, se sustenta en un
sistema en el que deciden los que han sido elegidos y que son representantes de los
ciudadanos electores.

A la democracia representativa se le caracteriza por. “a) en cuanto goza de la
confianza del cuerpo electoral, una vez elegido ya no es responsable ante sus
electores y en consecuencia no es revocable; y b) no es responsable directamente
frente a sus electores, precisamente porque él esta llamado a tutelar los intereses
generales de la sociedad civil y no los intereses particulares de esta o aquella
profesién”.®

De este modo, la democracia representativa se delimita en el momento en que
los elegidos para representar a la comunidad, dejan de ser responsables ante los
electores, empero existe el nexo en tanto deben de tutelar aquéllos, los intereses
generales de la colectividad y no de unos cuantos, a través de la representacion
politica que se les ha conferido.®

La participacién ciudadana es considerada también, en los sistemas de consulta
directa a los ciudadanos sobre distintas cuestiones publicas, en los que se incluyen
fas instituciones de la revocacién de representantes, el plebiscito, el referéndum, la
iniciativa popular, entre otras. Maurice Duverger estima que éstas son formas de la
democracia semidirecta, que constituyen correctivos a deficiencias de
funcionamiento de las instituciones de representacic’m.7

De este modo, se alude a las formas de la democracia directa dadas a través
de los instrumentos, tales como: el referéndum, el plebiscito, la iniciativa popular y la
revocacion del mandato. Lo que interesa es que los ciudadanos participen en el

N Sartori, Giovanni (1989), Teoria de la democracia; 1. El debate contemporaneo, Alianza
Universidad, México p. 150.

5Bobbio, Norberto (1986), El futuro de la democracia, Fondo de Cultura Econdémica, México, p. 37.
®Esta vinculacién entre los ciudadanos que participan como electores de los representantes de la
colectividad habla sido contemplada en el siglo XVIII, como en la percepcién de James Madison
(1788) en sus escritos en El Federalista, quien considera que la representacidon politica supone la
delegacién del gobierno en reducido nimero de ciudadanos elegidos por el resto, 1o que implica que
los representantes actitan como fiduciarios de los electores decidiendo por sl mismos y emitiendo sus
propios juicios en relacion con los intereses de dichos electores y su satisfaccion adecuada. Las
instituciones de representacién sirven para anular a las facciones y salvaguardarlo de la tiranla. Held,
David, op. ¢it., pp. 113 y 114,

7 Duverger, Maurice (1980), Instituciones politicas y Derecho Constitucional, editorial Ariel,
México, pp. 80 y ss.
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poder, con lo que se complementan flas instituciones de la democracia
representativa, lo que produzca un continuo de formas democraticas, fundadas y
establecidas con la participacidn ciudadana.

El modelo de la democracia participativa (también se le denomina democracia
integral), tiene por base el "desarrollo de la democracia desde comienzos del siglo
pasado, coincide con |a extension progresiva de los derechos politicos, es decir, de
derecho a participar, aunque sea por medio de la eleccién de representantes, en la
formacién de la voluntad colectiva.”®

Los derechos de los ciudadanos a participar cuando se extienden en la vida
politica y a otras esferas de la vida social, constituyen el indicador fundamental de 1a
democracia participativa y, a su vez, permite el desenvolvimiento de ésta.

En la percepcién de Norberto Bobbio,® la democracia participativa, en las
sociedades modernas, se genera porgue existe un proceso de democratizacion del
Estado y en la sociedad civil. En el primero, se da en diversos espacios como los
tradicionalmente dominados por organizaciones de tipo burocratico y en la sociedad
civil en distintas articulaciones, como en la escuela, la empresa, la familia, entre
otros.

En estos términos, la democracia participativa se comprende cuando discurre a
los ciudadanos con derechos para poder participar en distintos dmbitos, como para
elegir o ser elegidos en los cargos de eleccién popular, en organizaciones de la
sociedad civil, en las asociaciones politicas, en la opinidon publica, en reuniones y
manifestaciones o en cualquier forma de expresién democratica.

B. La configuracién de la participacion ciudadana.

Con las anteriores consideraciones, es pertinente tratar las caracteristicas de la
participacion ciudadana de un modo preciso que se da como una condicién en las
distintas especies de la democracia. Se examina, en primer témmino, la nocién de
participacién, para después analizar los rasgos que asume |a participacién ciudadana
en la democracia representativa y en la democracia directa.

i) La participacion.

La participacién es un concepto en que se reconoce en multiples caracteristicas
cuando se le asocia o se le vincula a la sociedad, lo que conduciria a una definicion
tan amplia que, a su vez, resultaria inacabada al no cubrir alguno de los angulos de
su analisis.

® Bobbio, Norberto (1999), Estado, gobiernc y sociedad, Fondo de Cultura Econémica, México, p.
203,
® Bopbio, Norberto (1988), El futuro de la democracia, Fonde de Cultura Econémica, México, pp. 43
y sS.
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Es conveniente empezar por el significado etimologico de participar. Nociéon que
proviene del latin participare que significa: "Tomar parte uno en una cosa; Recibir
una parte de algo;, Compartir, tener las mismas opiniones, ideas, etc., que otra
persona; Dar parte, noticiar, comunicar."® Participar de alguna cosa o tomar parte en
algun asunto es reconocer la no-posesién de esa cosa. “No se participa de aquello
que de uno mismo es (lo posee)."" En un mio o un tuyo que queden garantizados."?
Participar es también un asunto colectivo en el que se comparten pensamientos,
acuerdos, resoluciones, veredictos e informes. Asimismo, es hacer del conocimiento
a los demas de los hechos, sucesos o actos de interés comun,

Participar es una decision individual a través de la cual puede manifestar una
persona un cierto nivel de intensidad y direccion para actuar de manera colectiva.
Cuando los miembros de una comunidad deciden participar, lo realizan mediante un
acto concreto.

La participacién “es tomar parte en persona y un parte autoactiva."'® La
participacion la consideramos que es una decision y actuacién personal en un asunto
colectivo, que se efectua para realizar un objetivo determinado, con el cual se
obtienen conocimientos o informacién en lo que se va a participar y beneficios
comunes, cuya realizacion exige organizacion, recursos, tiempo y esfuerzos.

No todos los recursos, tiempo y capacidades de que dispone cada persona para
participar la destina a este fin. No se puede participar en todo o en cualquier asunto o
cuestion, destinando todos los recursos y esfuerzos que tiene cada persona, pues
existen otros requerimientos, necesidades o exigencias.

La participacion tiene ciertas reservas, tales como:

a) La participacion es selectiva, solo se participa en lo que uno puede y decide
realizar efectivamente;

b) La participacién se da en una distribucion desigual de aportaciones de las
personas que deciden tomar parte en algun asunto. Unos pueden aportar mayores
esfuerzos, tiempo o recursos o ambos aspectos a |la vez, mieniras que otros seran de
menor grado sus contribuciones, ante una insuficiencia de recursos o disponibilidad
de tiempo o conocimiento, pero no por una falta de voluntad de participar; v,

c) La participacion no puede producir siempre los mismos beneficios para
quienes deciden realizar un objetivo compartido, porque no todos los individuos que
participan desempefian exactamente el mismo papel y a su vez, no se puede obtener

" Diccionario de la Lengua Espafiola (2000), vigésima primera edicién, Real Academia Espafiola,
Madrid, t. 2, p. 1536,

"' Federacién de Asociaciones de Vecinos de Palma de Mallorca (1989}, “Planteamiento General”, en
varios autores, Procesos socioculturales y participacion, editorial Popular, Madrid, p. 22.

2. Kant, citado por Cérdova, Arnaldo (1876), Sociedad y Estado en el mundo moderno, Editorial
Grijalbo, México, pp. 162 y 163.

" Sartori, Giovanni (1989), op. cit., p. 153.
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siempre, todo lo que cada persona desea.™

Existe el riesgo de referir a la participacién cuando se comparte poder entre los
mismos de siempre, para mantener estructuras de dominacién o de explotacion de
recursos en beneficio de unos cuantos.

Se trata de que la participacion sea un proceso en el cual dos partes o0 mas se
influyan mutuamente en la realizacién de un programa, proyecto u objetivo, para
satisfacer necesidades colectivas con oportunidad y de forma confiable. Debe existir
un compromiso de compartir el poder de decisién, ejecucién y evaluacién de la
accién colectiva. Lo que supone que se debe de contar, previa a la participacién y
como medio indispensable, con la informacién suficiente, para conocer y conformar
necesidades, que revele aspectos no identificados de la realidad especifica, que
orienten las decisiones y con ello, estimule la participacion, la favorezca y la
promueva.

ii) Las caracteristicas de las formas de participacion ciudadana.

La participacion ciudadana se vincula al cotidiano quehacer de la vida
democratica moderna, como una condicién sin la cual no se cumplen los procesos y
procedimientos para lograr su efectiva realizacién.

En la democracia representativa, se requiere la participacion ciudadana para la
eleccion de los gobernantes.

No obstante, una de las preocupaciones que se inscribe en las democracias
representativas contemporaneas, es la falta de plenitud de la participacion en los
sistemas de representacién, en los procesos que existen tanto en los sistemas
politicos que la practican o en los regimenes J)oliticos que la han reinstaurado en
paises de América Latina y de Europa oriental.”

En la idea de Norberto Bobbio, '® Jas actuales democracias se encuentran

'* Merino, Mauricio (1997), La participacién ciudadana en la democracia, Instituto Federal Electoral,
México, p. 10.

'* Arend Lijphart identifica veinte palses que han mantenido el sistema democratico desde los afos
cuarenia de forma ininterrumpida, con rasgos de naciones desarmolladas y veinticinco pafses que
desde los aflos ochenta y noventa han instaurado caracteristicas de regimenes democraticos
especialmente América Latina y Europa oriental. Al respecto ver: Lijphart, Arend (2000), Modelos de
democracia: Formas de gobierno y resultados de treinta y seis paises, Editorial Ariel, Barcelona,
pp. 89y ss.

Por otra parte, Samuel P. Huntintong observa que desde el siglo XIX se presentan tres grandes olas
de democratizacion en el mundo, en que diferentes paises establecen sistemas democraticos, luego
fracasan, después lo reinstalan, o bien lo establecen otfros. Una larga primera ola inicia en 1828 y se
extiende hasta 1926, una segunda ola corta se da de 1943 a 1962 y una tercera ola que empieza en
1974. Sobre las caracteristicas de los procesos democratizadores de los paises en cada ola, ver:
Huntington, Samuel P. (1994), La tercera ola: La democratizacién a finales del siglo XX, Ediciones
Paidos, Barcelona.

' Bobbio, Norberto (1986), op. cit., pp. 14 y ss.
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dominadas por caracteristicas diferentes a las concepciones de la época antigua,
cuando se definia gobierno del pueblo o por el pueblo. Hoy en dia, los contenidos de
Ja democracia representativa presentan los rasgos que, entre otros aspectos, estan:

a) La falta de un comportamiento de extensa participacion ciudadana en los
procesos decisionales y en espacios en los que puedan ejercer plenamente los
derechos;

b) Con un complejo de reglas identificadas por los procedimientos electorales;

c) La transparencia en los procesos decisionales impedida, en muchas
ocasiones, por las practicas de transacciébn o cooperaciéon de poderes ocultos en
sectores de la economia y por la manipulacién de medios de la informacién;,

d) Las insuficiencias de una cultura participativa que este comprometida con los
procesos y formacion de las decisiones; y

e) La autodeterminacién de la voluntad popular sujeta, las mas de las veces, a
la omnipotencia y al conocimiento técnico-burocratico.

Schumpeter'’ advierte que con la participacion ciudadana en las elecciones, se
produce mas bien |la aceptacién de los dirigentes politicos, a causa de la extension
del sufragio a mas ciudadanos, generandose con ello una mayor atomizacién del
electorado y junto con la apariciéon de instituciones intermedias entre el Estado y la
sociedad civil, los partidos politicos con cuadros profesionales de la polltica,
transformados en élites, han llevado consecuentemente a la neutralizacién de la
representacion.

Lo anterior, convierte al escenario politico democratico representativo en una
competencia de élites partidistas que se disputan el poder politico y reduce los
efectos de representacién popular.

De este modo, en los regimenes democraticos representativos modernos se
carece de la concurrencia de ciudadanos a participar con una amplia capacidad de
juicio para elegir a los gobemantes, con una concepciéon meditada sobre los
representantes y dispuesto mediante su voto, a depositar la voluntad hacia valores
que sean expresion de decisiones colectivas. Con lo que no se logra una oferta de
igualdad y participacion en las tomas de decisiones.

No obstante, el realismo o las imperfecciones de las democracias
representativas modernas es preferible sostener como sistema, antes que cualquier
otro, como pudiera ser un régimen autoritario. En donde el contenido de I[a
democracia representativa esta en favorecer la mas amplia participaciéon posible, que
tenga por base un sistema de reglas formales, las cuales se garanticen
institucionalmente y comprendan: las libertades civiles, los derechos politicos, la

"7 Schumpeter citado por Zolo, Daniel (1994), La democracia dificil, Alianza editorial, México, p. 71.
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pluralidad organizativa de los partidos politicos, la periodicidad de las elecciones, la
participacién ciudadana para sufragar y participar en las decisiones colectivas o
concertadas tomadas con base al principio de mayoria.

De este modo, un régimen democratico representativo debe de institucionalizar
reglas de competencia, canalizar los arreglos entre los protagonistas del poder, optar
por practicas incluyentes, promover la equidad entre los actores politicos, reconocer
los derechos y las libertades publicas sin cortapisas, considerar a la negociacién y la
civiidad como los atributos mas conspicuos de la vida politica y admitir que al
competir, se gana o se pierde de manera transitoria, porque los actores politicos
tienen la oportunidad de volver a participar en las contiendas politicas.

La democracia representativa con contenido minimo constituido por reglas vy
basada en el principio de mayorias y de minorias,'® exige y se sustenta en la
participacion de los ciudadanos.

No es concebible un regimen democratico representativo en donde no exista un
minimo de participacién ciudadana. La participacién total en la democracia, seria un
modelo ideal. Existen diversos grados de participacidn que se aproximan a un
modelo de participacién plena en la vida democratica.

La participacion ciudadana no se puede conseguir en todos los casos posibles
de igual manera y con la misma intensidad, en una misma época y tiempo histarico.
Esta depende de las condiciones politicas y sociales en que se exprese y se funde.
Como sefala Dieter Nohlen, '® la falta de una cultura democratica no ha sido
obstaculo para la instauracion del orden institucional de la democracia. En la mayoria
de los casos se ha introducido en paises sin tradicion democrética.

La participacién ciudadana es un requisito necesario e inseparable de la
democracia representativa. Es el origen y el sentido que la sustenta que, como forma
de autodeterminacion politica colectiva, apunta a la construccion deliberada del
orden social por parte de la misma sociedad".?

Hoy en dia, en los Estados democraticos, se revaloran las politicas
participativas basadas en los principios de soberania popular, libertad e iguafdad,21

*® La nocién de minorfas es reconocida en la formacion de las decisiones colectivas en la democracia
con rasgos de pluralismo, la cual resulta consustancial al asumir formas de participacion, por ejemplo,
mediante la opinién publica o la cooperacién en la formulacién, aprobacién y aplicacion de las
politicas. Siendo las minorias un elemento legitimador de la democracia, ver: Loaeza, Soledad (1998),
Oposmlén y democracia, Instituto Federal Electoral, México, pp. 47 y 56.

¥ Nohlen, Dieter {(1996), Democracia, transicién y gobernabllidad en América Latina, Instituto
Federal Electoral, México, p. 21. Otro anéhsns sobre la transicidén de sistemas autoritarios a regimenes
democrétlcos en las dltimas cuatro décadas, ver: Huntintong, Samuel P., op. cit.

® Lechner, Norberto (1995), Cuitura politica y gobernabilidad democratlca Instituto Federal
Electoral México, p.10.

" Por libertad se entiende que cada individuo goza de derechos y libertades especificas: de
pensamiento, de expresién, de asociacion, de reunién, de transito;, de empleo, de religién, etcétera,
que se realizan en apego a las normas legi(imamente establecidas e implican el compromiso ético y
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estructurandose procedimentalmente la democracia para resolver pacificamente los
conflictos y la toma de decisiones.

Es el reconocimiento de los derechos del ciudadano en la libertad de asociaciéon
para participar en los asuntos que fueran de su interés; a la mas plena libertad de
expresién; la diversidad de fuentes pdblicas de informacién; a las garantias
institucionales para asegurar sus preferencias electorales, por encima de las
determinantes de clases sociales, grupos étnicos, raza, sexo y religién. Esto es lo
que penmite tener una participacién ciudadana amplia.

No obstante, la participacién ciudadana no se reduce a los confines de la
representacién politica. Con ésta, también se da énfasis a otras formas directas de
participacién ciudadana como en las instituciones del referéndum, el plebiscito, la
iniciativa popular, la revocacién, la avocacién y la consulta popular. Estas son
mecanismos de la democracia directa que aparecen en el constitucionalismo
democratico moderno que complementan a las instituciones de la democracia
representativa.??

El referéndum es el acto mas utilizado en que participa la ciudadania, al
someter las leyes al voto directo de los electores para su ratificacion o
desaprobacién, en las que recae la decisiébn soberana constitucional. Butler vy

politico de participar. Mientras que por igualdad se comprende que todo ciudadano goza de los
mismos derechos y obligaciones en la vida polltica y, por consecuencia, se opone a las diferencias
sociales y culturales. Salazar, Luis y Woldenberg, José, op. cit., pp. 26 — 32.

Z Jean-Francois Prud"homme examina los casos de Canadd, Estados Unidos, Francia y Gran Bretaria
y Suiza que han utilizado y establecido en algunas legislaciones los instrumentos de consulta
ciudadana. Al respecto, ver: Prud’homme, Jean-fFrangois (1997), Consulta popular y democracia
directa, Instituto Federal Electoral, México, pp. 29 y ss. En el caso de México, las instituciones del
referéndum, plebiscito e iniciativa popular, son incorporadas, desde los afios noventa, en las
Constituciones de 22 Estados de la Republica. Las entidades federativas que observan dichas figuras
en sus Constituciones locales, son; Aguascalientes, Baja California Sur, Baja California Norte,
Chihuahua, Coahuila, Colima, México, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Morelos, Puebla, San Luis
Potosl, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas. Mientras que los Estados de
Hidalgo, Nuevo Ledn y Queretaro unicamente disponen la institucién de la iniciativa popular en sus
respectivas Constituciones. El Distrito Federal ingresa las figuras de referéndum y la iniciativa popular
en 1977, con la reforma del 8 de diciembre al articulo 73, fraccién VI Constitucional, se establecio el
referéndum obligatorio para los ordenamientos legales y los reglamentos competencia de la Asamblea
de Representantes del Distritc Federal, y la iriciativa popular. En la reforma de 10 de agosto de 1987,
al mismo articulo 73, fraccién VI, se conservo el derecho de iniciativa popular respecto de las materias
que eran competencia de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, pero se excluyé al
referéndum del texto Constitucional, con diez afios de vigencia. En la reforma de 22 de agosto de
1996 se derogo la fraccion Vi del articulo 73, y con ella el derecho de iniciativa popular. No obstante
esto, el Estatuto del Gobierno del Distrito Federal vigente desde 1994, considera, en el articulo 21, el
ejercicio de la participacién ciudadana en los asuntos publicos de la ciudad, la cual se rige por las
disposiciones de la Ley de Participacidon Ciudadana del Distrito Federal vigente desde 1998, que
considera los mecanismos de la participacién ciudadana del plebiscito, referéndum, iniciativa popular,
entre otros.

Un anélisis de las experiencias del Distrito Federal y de los Estados de Chihuahua y San Luis Potosi
sobre las referidas formas de participacién de la democracia directa, ver: Gonzélez Villasefior, Maria
Isabel (2002), El referéndum como derecho constitucional de participacién ciudadana directa,
[Tesis Doctoral, inédita], Universidad Nacional Auténoma de México, México, pp. 292 y ss.
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Ranney?® establecen la tipologfa del referéndum, siguiente:

a) El referéndum controlado por el gobierno: En este caso, los gobiernos tienen
un control casi total de las modalidades de aplicacion de la consulta popular. De esta
manera, deciden si se debe realizar el referéndum, la tematica de la consulta y su
fecha. También tienen la responsabilidad de formular la pregunta. Asimismo, ejercen
la facultad de decidir cudl es la proporciéon necesaria de votos para que la mayoria
sea suficiente y si el resultado ha de ser considerado como obligatorio o indicativo.

b) El referéndum exigido por la Constitucién: En algunos paises la Constitucién
exige que ciertas medidas adoptadas por los gobiernos sean sometidas a consulta
popular antes de promulgarse, por lo general, dichas medidas son enmiendas
constitucionales. Los gobiernos tienen la libertad de decidir si las nuevas leyes son
elevadas al rango de enmienda constitucional y, por supuesto, determinan su
contenido. Pero el referéndum obligatorio decide si se incorporan o no a la
Constitucion.

¢c) El referéndum por via de peticién popular: En este caso, los votantes pueden
formular una peticion exigiendo que ciertas leyes adoptadas por el gobierno sean
sometidas a la aprobacién de los electores. Cuando la peticion reudne ciertos
requisitos (determinado numero de firmas, por ejemplo), la o las leyes tienen que
someterse a referéndum. Si resultan rechazadas no pueden ser promulgadas,
cualquiera que fuese la voluntad del gobierno al respecto.

Estos dos ultimos tipos de referéndum implican mas a los ciudadanos en el
proceso de generacion de las leyes. Los cuales se apegan a los siguientes rasgos de
referéndum: “legislativo si tiene por objeto una ley; constituyente si versa sobre un
proyecto de reforma constitucional; aprobatorio si su propésito es decidir acerca de
un proyecto de ley; abrogativo si la propuesta versa sobre la derogacién de una ley
en vigor; preceptivo si forma parte constitutiva del procedimiento legislativo o de
revision constitucional."?*

El plebiscito “es un procedimiento de consulta directa a los ciudadanos sobre
asuntos politicos,”®® que puede referirse a un documento de caracter no legislativo,
una politica concreta o a una persona. El plebiscito es consultivo si la decisién del
cuerpo del electorado no vincula juridicamente a los titulares de la potestad a que
corresponde la decision, o vinculante, si se produce efecto vinculatorio.

La iniciativa popular en la cual la ciudadania organizada puede participar
directamente en una modalidad del acto que proporciona apertura a los procesos
legislativos. “La iniciativa popular es el procedimiento que permite a los votantes

2 David Butler y Ranney Austin citados por Prud‘homme, Jean-Frangois (1997), op. cit., pp. 26 y ss.
* Gonzaélez Schmal, Raul (2001), “Democracia semidirecta y democracia parlicipativa”, en Valadés,
Diego y Gutiérrez Rivas, Rodrigo (coordinadores), Democracia y gobernabilidad, Universidad
Nacional Auténoma de México, México, pp. 94 y 95.

 Diccionario de politica y administracién ptiblica (s. f.), Colegio de Licenciados en Ciencias
Politicas y Administraciéon Publica, Méxiceo, t. 2, p. 246.
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proponer una modificacion legislativa o una enmienda constitucional, al formuiar
peticiones que tienen que satisfacer requisitos predeterminados. Los pafses de ltalia
y Suiza han utilizado esta férmula a nivel nacional.”?®

La revocacién de mandato es la desposesiéon del mandato parlamentario por
decisibn de quienes los eligieron, lo que constituye una variante invertida de la
eleccién de representantes. Cuyo procedimiento se puede dar a partir de una
peticion popular que debe reunir ciertos requisitos (un nimero determinado de
firmas), se somete a la aprobacién de los votantes la permanencia en su cargo o la
remocion de un representante electo antes del plazo determinado por la ley.?’

La consulta popular permite opinar a los ciudadanos sobre el disefio de
determinado plan gubernamental para el desarrollo nacional, regional o local.

Estas formas de participacion ciudadana de la democracia directa son
contenidos que enriquecen y complementan la participacion en la democracia
representativa. Se trata de la produccién y construccion de procesos en donde la
ciudadania pueda ejercer el derecho politico de participar en mas espacios, lo que
conduzca a concretar mas plenamente {a democracia.

De este modo, el ciudadano adquiere un sentido menos restringido a la
participacion que se realiza en los procesos de eleccidon de sus gobernantes. El
ciudadano, al ser miembro de la comunidad politica, le otorga una condicién juridica-
politica y una serie de derechos y obligaciones frente a |la colectividad que determina
la ley, pero también incluye la posibilidad de que el ciudadano pueda participar de su
destino dentro de una comunidad. %

La democracia directa y la democracia representativa se fundan en la
participacion ciudadana y las formas que puede asumir ésta, en donde prevalecen
los elementos juridicos-politicos, constitutivos del ciudadano, en tanto portador de
determinados intereses sociales, esta en posibilidad de participar en las actividades
politicas, en las decisiones y acciones gubernamentales. Desde luego, como sefala
Marsahall,?® en un ambiente juridico que le otorgue prerrogativas al ciudadano en el
ejercicio de sus derechos, como participar en las decisiones politicas vy
gubernamentales; y en un ambiente politico democratico, que garantice libertades de
expresién, de movimiento, de garantfas frente a las arbitrariedades del poder.

En suma, se trata de que la ciudadania pueda ejercer el derecho de participar
en mas espacios publicos, lo que conduzca a concretar mas plenamente [a
democracia tanto representativa como la directa. La reivindicacién de los derechos
de los ciudadanos para expresar sus intereses y preferencias multiples es lo que ha
conducido a la extensién y a la validacién de las politicas participativas.

% Thomas Cronin citado por Prud’homme, Jean-Frangois (1997), op. cit., p. 25.

’ David Butler y Ranney Austin citados por Prud homme, Jean-Frangois, idem..

% Silva-Herzog Marquez, Jesis J. (1996), Esferas de la democracia, Instituto Federal Electoral,
México, p. 19.

2T, Marsahall, citado por Sitva-Herzog Marquez, Jesus J. (1696), idem.
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3. La gobernabilidad.
A. Nocién de la gobernabilidad.

En la comprensién del término de la gobernabilidad, resulta importante
determinar su significado, lo que permmita ahondar en sus caracteristicas
fundamentales en el planteamiento de los problemas del gobierno.

El término de la gobernabilidad tiene distintas interpretaciones dadas por
diferentes autores que han tratado dicha nocidén, sin que lleguen a coincidir
plenamente en su significado. De tal modo, que no existe una definicién
generalmente admitida, por lo que se trata de una expresién que puede entenderse
en varios sentidos. Por lo que es conveniente exponer algunas definiciones que
consideramos destacadas, con objeto de tratar de determinar la concepcioén de la
gobernabilidad.

Manuel Alcantara Saez sefiala que por gobernabilidad se entiende “la situacion
en que concurre un conjunto de situaciones favorables para la accion del gobierno de
caracter medioambiental o intrinsecas a éste".*® Esta percepcion otorga importancia
a las condiciones externas e internas que pueden ser optimizadas positivamente
para la interaccién entre la capacidad de gobierno y las demandas.

Las definiciones de la gobemnabilidad de Angel Flisfisch, Luciano Tomassini y
Xabier Arbdés y Salvador Giner presentan ciertas coincidencias. Angel Flisfisch,
comprende la gobernabilidad como “la calidad del desempefio gubernamental a
través del tiempo”, a la que se le deben considerar las dimensiones de capacidad de
adoptar oportunamente decisiones ante eventos que son desafios; efectividad de las
decisiones adoptadas; aceptacién social de esas decisiones; y, coherencia de las
decisiones a través del tiempo, de manera que no se produzcan efectos
contradictorios.®' El segundo autor, Tomassini, indica que la gobernabilidad “no solo
se refiere al ejercicio del gobierno, sino ademas a todas la condiciones necesarias
para que esta funcién pueda desempefiarse con eficacia, legitimidad y respaldo
social”.*? En el mismo sentido, se expresan Xabier Arbés y Salvador Giner, aunque
limitando un poco mas el sentido de la expresién, cuando sefRalan que la
gobernabilidad es la "cualidad propia de una comunidad politica segun la cual sus
instituciones de gobierno actuan eficazmente dentro de su espacio de un modo
considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo asi el libre ejercicio de la
voluntad politica del poder ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo™

* Alcantara Saez, Manuel (1995). Gobernabilidad, crisis y cambio, Fondo de Cuitura Econdmica,
Mexico, pp. 38 y 39.

¥ Flisfisch, Angel (1989). “Gobemabilidad y consolidacion democratica; Sugerencias para la
discusion”, Revista Mexicana de Soclologia, LI, p. 113,

3 Tomassini, Luciano (1993). Estado, gobernabilidad y desarrollo, Banco Interamericano de
Desarrollo, Series Monografias, Washington, p.6.

3 Arbés Xabier y Giner Salvador (1993). La gobernabilidad, ciudadania y democracia en la
encrucljada mundial, Siglo XXI, Madrid, p. 13.
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Por lo que el objetivo del examen de |la gobernabilidad de dichos autores, queda
comprendtdo en el ambito de lo que hace o deja de hacer el gobierno que incorpora
una obligada expectativa positiva que mejore la calidad de la accién del gobierno,
procurando la legitimidad y la eficacia en la actuacién gubernamental.

Michael Coppedae sefiala que [a gobernabilidad es una situacién de grado, que
existe solo “en la medida en que la relacidn entre los actores (politicos) estratégicos
logra arreglos que son estables y mutuamente aceptables”. En este enfoque el
concepto de actor estratégico va mas alla del gobierno y su burocracia y se define de
manera mas bien negativa: “intereses organizados con control suficiente sobre
recursos de poder — medios de produccién, seguidores, aparato burocratico, fuerza
armada, autoridad moral o ideas e informacién — como para producir disturbios en el

érden publico o en el desarrollo econdmico”,

Para Omar Guerrero la gobernabilidad significa el “conjunto de los mecanismos
que aseguran un desempeno superior de direccién y la autodireccidn de la sociedad,;
es decir, un Gobierno que no solo ofrece orden y estabilidad, sino también calidad de
servicio y bienestar social general”. * Esta definicién del término de la
gobernabilidad, se reiaciona con componentes cruciales de la vida social, lo que
subraya la importancia de la capacidad de desarrollo de una sociedad; |la calidad de
vida de los ciudadanos; y la capacidad gubernamental de mejorar los servicios
publicos.

Por ultimo, se tiene que el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo ha
establecido que la gobernabilidad comprende “el marco de reglas, instituciones y
practicas establecidas que sientan los limites y los incentivos para el comportamiento
de los individuos, las organizaciones y las empresas”.*® Este significado de la
gobernabilidad, se vincula a la accién del gobierno fundada y regulada
institucionalmente para articular la participacion de distintos actores y los
requerimientos de los mismos.

De este modo, es apreciable la variedad de consideraciones en cuanto a las
dimensiones con que se aborda el concepto de la gobemabilidad, con lo que se
advierte que es una nocién que es entendida de forma diversa, que comprende
distintas esferas (juridicas, politicas, economicas o sociales), estructuras e
instituciones, publicas y privadas, de una formacién social determinada. Estas
cualidades son las que le otorgan al concepto su dinamismo, porque las sociedades
son asi, se encuentran en constante transformacion.

No obstante, es conveniente intentar establecer una definicion de

* Michael Coppedge citado por Meyer, Lorenzo (1997), “El sistema politico y la gobernabilidad
mexicana’, en Schmidt, Samuel {Coordinador). La capacidad de gobernar en México, Aguilar
editores, México, pp. 75 y 76.

* Guerrero, Ornar (1995). “Ingobemabilidad: disfuncidn y quebranto social’, en Revista del CLAD
Reforma y Democracia, numero 3, Caracas, p. 25.

* Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (1999), Informe del Desarrolio Humano,
Washington, p. 6.
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gobernabilidad que, para los efectos del presente trabajo, se entiende como el
conjunto de competencias del gobierno establecidas por la constitucién federal y
local, para cumplir con las finalidades establecidas por el orden constitucional,
mediante instituciones facultadas para ello.

B. Déficit de gobernabilidad.

El término de la gobernabilidad se relaciona con fa aparicién o agudizaciéon de
situaciones de crisis en los sistemas politicos, debido a la modificacién de las
variables que garantizan estabilidad*’ y buen gobierno a lo largo de periodos
amplios.

Estas concepciones desbordan a ser comprendidas como déficit de la
gobernabilidad o bien como crisis de la gobernabilidad,®® las cuales presentan
diferentes interpretaciones. Por lo que en primer término se tratan las caracteristicas
de un gobierno que puede ser calificado de deficiente, para después referimos a los
rasgos que comprenden a la crisis de gobernabilidad.

En las explicaciones que tratan las causas del déficit de gobernabilidad,
podemos advertir cinco areas comunes de accién de los sistemas politicos, las
cuales serian las siguientes.

i) Es posible que se genere déficit de gobernabilidad, vinculado al que deviene
del propio gobierno o de la propia legislacién. Es decir, que los gobemantes o
quienes imparien justicia no respetan o no hacen respetar el Estado de Derecho o
bien, que la ley es deficiente, ambigua, contradictoria, insuficiente; hay disposiciones
que son sbélo declarativas de derechos o con exceso de derechos ineficaces o
inalcanzables. Asimismo, las frecuentes modificaciones a la ley por el gobierno en
turno o por el partido en el poder, pueden conducir a la inseguridad juridica y a la

3 por estabilidad politica se comprende como la previsible capacidad del sistema para durar en el
tiempo, en tanto es capaz de adaptase a los desafios que provienen del ambiente, puesto que una
continua adaptacién a la realidad siempre cambiante pemmite a un sistema sobrevivir. Morlino,
Leonardo (1991), “Estabilidad politica”, en Bobbio, Norberto y Matteucci, Nicola, Diccionario de
Politica, Siglo Veintiuno Editores, México, pp. 533 y 534.

* Conviene distinguir cinco tipos de situaciones ubicadas en un espectro continio de grados de
gobernabilidad, como son: 1) Gobemabilidad ideal, designa el equilibrio de una respuesta
gubernamental adecuada por cada demanda social, o que constituye un modelo ideal; 2)
Gobernabilidad normal, describe una situacién donde las diferencias entre las demandas sociales y
respuestas gubermamentales se encuentran en un equilibno dindmico, es decir, que varian en
margenes tolerados y esperables para los miembros de la comunidad politica: 3) Déficit de
gobernabilidad, establece un desequilibrio entre e} nivel de las demandas sociales y la capacidad de
respuesta gubernamental, desequilibrio que puede presentarse en diversas esferas (economia,
politica, jurldica, etc.), que es percibido como inaceptable por actores pollticamente organizados y que
hacen uso eficaz de su capacidad para amenazar la relacién de gobierno en una situacién dada; 4)
Crisis de gobemabilidad, describe una situacidbn que conjuga desequilibrios inesperados y/o
intolerables entre demandas sociales y respuestas gubernamentales; y, 5) La ingobernabilidad,
distingue la imposibilidad del régimen para dgirigir y, por lo tanto, para garantizar el factor polltico
pnmordial de orden y estabilidad como condiciones necesarias para la convivencia social. Camou,
Antonio (1995), Gobernabllidad y democracia, Instituto Federal Electoral, México, pp. 25 y ss.
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falta del Estado de Derecho.

ii) El mantenimiento del Estado de Derecho, implica la capacidad del gobierno
para mantener o restaurar el nivel minimo de orden. El incumplimiento de la ley en un
numero relevante de situaciones es un indicador del desfase entre el marco juridico
vigente y el movimiento real de la sociedad (por ejemplo: la proliferacién de delitos y
la consiguiente percepcién ciudadana de inseguridad publica); °

iii) En el terreno de la economia, puede haber déficit de gobernabilidad, ante la
falta de capacidad del gobierno para llevar el control de la economia que se tiende a
manifestar en dos dimensiones distintas pero complementarias, tales como: a) el
Estado puede manifestar un manejo ineficaz del equilibrio macroeconémico basico
(inflacion, recesidn, balance externo, etcétera); y, b) puede referirse a la conduccién
estatal con dificultades para llevar a cabo procesos de reestructuracion econémica
para impulsar niveles adecuados de desarrollo econémico (distribucién del ingreso,
crecimiento del empleo, etc.);

iv) Puede manifestarse déficit de gobernabilidad cuando existe falta de
capacidad del gobierno para promover el bienestar social y para elaborar politicas
que combatan la pobreza. La falta de respuestas eficaces en estas dimensiones
pueden dar lugar a la emergencia de la propuesta social y al surgimiento de
condiciones que amenacen la estabilidad de la relacion entre gobernantes vy
gobernados; v,

v) En el campo del orden politico, se sefalan tres tipos de tensiones
generadoras de déficit de gobernabilidad. Una, que produce tensiones en el interior
del sistema politico como consecuencia para incorporar nuevas fuerzas emergentes
de la sociedad. En la segunda, se crean tensiones institucionales en el interior de los
regimenes democraticos cuando los poderes republicanos se encuentran con
partidos opositores o cuando existe la extrema fragmentacién partidaria, no es
posible alcanzar mayoria consistente en el interior del Congreso (con lo que se
puede dar el enfrentamiento entre los poderes legislativo y ejecutivo). Por ultimo, la
tercera, se refiere a posibles problemas institucionales capaces de generar
ineficiencias de gestién publica, cuando se presentan tensiones entre [as diferentes
dependencias de gobierno, encargadas de dar respuestas a demandas sociales.

Estas areas delineadas de déficit de la gobernabilidad, se pueden llegar a
presentar dependiendo de las circunstancias histéricas y nacionales especificas, en
que puede existir una o conjugarse varias de las areas apuntadas, lo que puede
conducir a una auténtica crisis de gobemabilidad.

C. Crisis de gobernabilidad.

En las interpretaciones sobre la crisis de gobernabilidad, subyacen las
cuestiones sobre la determinacion de las causas que la generan, es decir, se

*Ibid., pp. 28 y ss.
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examinan los desajustes entre las demandas y la capacidad de respuesta del
sistema politico, asi como sus implicaciones con las que se les atribuye la existencia
de aumentar o reducir las demandas o |la capacidad del gobierno.

Al respecto, se pueden advertir tres perspectivas en que se centra la
problematica fundamental sobre la crisis de gobernabilidad de los sistemas politicos.

1) Un primer enfoque, asume como argumento fundamental, la existencia de un
incremento y sobrecarga de demandas y expectativas en un espacio politico que
expande sus funciones y servicios y los va diferenciando, lo que conduce a nuevas
demandas continuas y crecientes provenientes de la ciudadanfa y organizaciones
politicas (partidos), grupos de presién y medios de comunicacién, que deberan ser
satisfechas con mayor expansién de servicios e intervencién gubernamentales.40
Esto produce ineficacia del gobierno para poder absorber la sobrecarga de
demandas de los ciudadanos, genera al mismo tiempo erosion de la legitimidad, es
decir, la falta de apoyo politico de la ciudadania a las autoridades y directivas del
gobierno ante la falta de éste, para cumplir los objetivos comprometidos y satisfacer
fas exigencias.

Este enfoque, propone resolver la crisis de gobernabilidad con la restriccién de
las demandas sociales y organizaciones politicas, mediante las medidas de reducir la
actividad del gobierno en la economia y el recorte de la organizacién estatal. Asi, se
espera que el grado de gobernabilidad se incremente al ampliarse los marcos del
mercado, debido a la privatizacién de sectores econémicos, sociales y una variedad
de servicios a cargo del Estado.

if) Una segunda perspectiva, advierte que el problema de |la gobernabilidad es a
causa del desarrollo democratico gque ha conducido a generar un aumento de la
participacién politica y a falta de ir acompafada de procesos que institucionalicen
fanto los procedimientos, los controles sociales y las organizaciones politicas,
disminuye |la autoridad, propicia la falta de legitimacion, provoca la ampliacion de las
actividades del gobierno y los desequilibrios fiscales, lo que exacerba las tendencias
inflacionarias.

En este caso, se recomienda solucionar las tensiones inflacionarias y fiscales
mediante la aplicacién de ciertas medidas que resultan controvertidas. Proponen
ampliar los valores democraticos: igualdad y libertad, fortalecer la participacién
politica, la competencia electoral y lograr la dependencia de los gobernantes a las
preferencias de los gobernados, por una parte. Por la otra, establecen limitar la
expansion del proceso democréatico en la toma de decisiones del régimen politico a
fin de atenuar las demandas de los individuos y grupos participativos sobre el
sistema polftico.

En esta perspectiva, se inscriben los planteamientos sobre el papel de la

40 Offe, Claus (1981), “Ingobernabilidad”, en Revista Mexicana de Sociologla, nimero especiai,
Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México, pp. 1847 y ss.
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gobemabilidad en sistemas avanzados con democracia representativa, durante los
afios setenta. En particular, el Informe a la Comisién Trilateral escrito en 1975, por
Crozier, Huntington y Watanuki,*'indicaba que se habian generado crisis en los
sistemas politicos de las sociedades de Estados Unidos, Europa y el Japén, las
cuales se caracterizan por: a) La deslegitimacién de la autoridad y a la pérdida de
confianza en el liderazgo como consecuencia de la persecucion de los valores
democraticos de igualdad e individualismo; b) La expansién democréatica de la
participaciéon y compromiso politico ha creado una “sobrecarga” en el gobierno y una
expansién desordenada en las actividades del gobierno, que ha conducido a
exacerbar las tendencias inflacionarias de la economia y al desequilibrio estructural
entre gastos e ingresos de las finanzas estatales; ¢) La competencia politica se ha
intensificado, lo que ha conducido a una disgregacion de intereses y a la
fragmentacion de los partidos politicos; y, d) La incapacidad de respuesta de los
gobiernos democraticos a las presiones de la sociedad ha llevado a que las politicas
internacionales de las democracias tengan un elevado contenido de nacionalismo
local. En suma, estas anomalias estaban ligadas a la crisis de legitimidad, autoridad
y confianza, a la sobrecarga del gobierno, a la desagregacién de intereses en la
arena politica y al sostenimiento de politicas exteriores extremadamente
nacionalistas.

Ante dicho diagnédstico, el Informe de la Comisién Trilateral referido,
recomienda: a) La necesidad de superar una relacibn mas equitativa entre la
autoridad gubernamental y el control popular. Cuya recuperacion de este equilibrio
requiere medidas que permitan una distribucidn del poder coherente con las
responsabilidades. En donde distintos actores (medios de comunicacién, los
sindicatos, los partidos politicos, intelectuales y tecnécratas) deben ser inducidos a
utilizar el poder que han adquirido de forma compatible con sus responsabilidades; b)
Los procesos de democratizacidon necesitan de una mayor moderacién en el ejercicio
de la democracia con el intento de "descargar’ el sistema politico de las demandas
que amplien funciones o socaven la autoridad a fin de preservar la gobernabilidad de
las democracias; y, ¢) Propone llevar a cabo procesos de descentralizacién, al
considerar gue la gobernabilidad de una sociedad en el plano nacional depende de la

“! Crozier, Michel, Huntintong, Samuel P, y Joji Watanuki (1975), The crisis of democracy. Report on
the Governability of Democracies of the Trilateral Commission, New York University Press, New
York, pp. 18 y ss. Cabe seflalar que la Comisién Trilatera! se funda en 1973, como organismo de
caracter privado, integrada por miembros del sector financiero, de empresas multinacionales e
intelectuales de Estados Unidos, Europa Occidental y Japén. En los que se reconoce como centro
tedrico a Michel Crozier, Samuel Huntington y Joji Watanuki, quienes en 1975, en la localidad
japonesa de Kyoto, donde se realiza la primera sesién plenaria de la Comisién Trilateral, publican el
Informe numero 8, que lleva por titulo "La Crisis de la Democracia”, a través del cual se trata la crisis
de gobernabilidad de la democracia representativa en que se encuentran inscritos los paises de
Estados Unidos, Europa Occidental y Japén, cuyo enfoque de andlisis responde a |a perspectiva de
los intereses de los integrantes de la citada Comisién, ante los sucesos pollticos, econémicos y
militares que convulsionan al mundo y conducian a un severo cuestionamiento de la legitimidad de las
estructuras y sujetos del poder politico en los palses centrales del imperialismo, eventos tales como: la
guerra de Viet Nam, el escandalo Watergate, la crisis econémica que abatla desde los primeros afios
de los setenta a los grandes centros del poder mundial, unido a ello la crisis del Estado de bienestar,
la irrupcién de regimenes militaristas en América Latina y el avance de las fuerzas de izquierda y del
bloque socialista.
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medida en que es gobernada eficazmente a niveles subnacionales, regionales,
locales.

Dichas formulaciones tenian por objetivo esencial el recuperar la funcionalidad
del Estado bienestar y la legitimidad de las estructuras politicas institucionales que se
encontraban en crisis, fundamentalmente la de los paises de Estados Unidos,
Europa Occidental y Japén.

iif) La tercera optica, se basa en la aceptacion de la expansion del papel del
Estado y el crecimiento de su participacién en la actividad econémica. Indica que la
crisis de gobernabilidad es debida al cambio de valores y estructuras en el ambito de
la participacion, de las preferencias y expectativas en un sistema social.

El Estado al no lograr crear adecuadamente los satisfactores que se requieren
fundamentalmente para la integracién social, conduce a una crisis del sistema social
en su conjunto. La crisis se expresa en cuatro aspectos: a) La incapacidad del
sistema econdémico para crear, en la medida necesaria, los valores consumibles
suficientes; b) La inhabilidad del sistema administrativo para generar, en la medida
necesaria, opciones racionales; c) La imposibilidad del sistema de legitimacion para
generar, en la medida necesaria, motivaciones generalizadas; d) La inviabilidad del
sistemizsociocultural para generar, en la medida necesaria, un estimulo para la
accion.

De este modo, el sistema politico se sustenta por medio del insumo de lealtad
de masas, que genera un producto de decisiones administrativas emanadas de la
autoridad. Consecuentemente, la crisis de insumo se expresa como crisis de
legitimidad, en tanto que la crisis del producto se manifiesta como crisis de
racionalidad. Esta ultima hace palpable la incompatibilidad y e! incumplimiento del
gobiermno, que exige el sistema econdémico. En la medida que la crisis econémica
prospera, la desorganizacién de la administracién puablica y su decreciente capacidad
de servicio, se convierten en elementos que fortalecen a la crisis de legitimidad. De
tal forma, que la crisis de racionalidad es una consecuencia de la crisis econdmica,
por efecto del desplazamientos de las relaciones econémicas hacia la administracion
publica, que se expresa por su incapacidad para responder a imperativos que no
esta en aptitud de cumplir.

Las soluciones que formula esta perspectiva, se orientan a la racionalizacién del
Estado fundada en la planificacidén capaz de anticipar los cambios y prever las
medidas de solucion ante la complejidad que presente el sistema social en conjunto
e incrementen la capacidad de respuesta del gobierno a las distintas demandas de la
sociedad.

Los plantearnientos expuestos, que consideran la sobrecarga de demandas
sociales, el deficit fiscal y la crisis de racionalidad son interpretaciones simplificadas

2 Habermas, Jurgen (1975), Problemas de legitimacion en el capitalismo tardio, Amorrortu
Editores, Buenos Aires, pp. 46 y ss.



La gobernahilidad democratica municipal en México
José René Olivos Campos -25 .-

de fa problematica de la gobemabilidad. Esto es debido a que la sobrecarga de
demandas consiste fundamentalmente en una falta de implementacién de politicas
pUblicas. La crisis fiscal representa un problema de desequilibric entre el gasto
publico y los montos de los ingresos que generan una tendencia al desorden de la
hacienda publica. Mientras que la crisis de racionalidad, se relaciona con los
desajustes entre el sisterna econdmico y la administracién publica que provocan
desequilibrios a la integridad del sistema en su conjunto.

Por consiguiente, la sobrecarga de demandas sociales, el déficit fiscal y |a crisis
de racionalidad son dificuitades del gobierno en particular, no problemas del gobiemo
en general, cuyas causas se puede atribuir a las deficiencias de implementacion de
politicas que producen ineficiencia funcional del gobierno para atender las demandas
sociales, para generar recursos fiscales suficientes o para proporcionar insumos de
gestién a la economfia.

Los problemas de la gobernabilidad deben de considerarse desde las
condiciones estructurales de la sociedad, que son dindmicas y presentan constantes
cambios. Esto es lo que constituye el sustento fundamental para tratar las
dificultades de la gobernabilidad. En tanto gque las sociedades modernas estan
caracterizadas por la complejidad, interdependencia e incertidumbre © ante el
reacomodo mundial, el horizonte del desempefio de los gobiernos es mas intenso y
complejo para enfrentar los desafios que aseguren el desarrolio de la vida publica
contemporanea.

Consecuentemente, la gobernabilidad alude al modo en cémo se conduce |a
sociedad, cuyos efectos que se generen deben de responder a las exigencias desde
los diversos frentes de la vida asociada. Por lo que los problemas de gobernabilidad
requieren ser abordados con medios institucionales, tanto legales y administrativos,
que tengan por objetivo incluir las prioridades y soluciones que permitan obtener la
convivencia, legitimidad, mejora en la calidad de vida y estabilidad del sistema social.
En todo caso, las cuestiones de la gobernabilidad de los sistemas contemporaneos,
requieren ser confrontadas y entendidas en la dimensién dinamica social de cada
pais, en cada situacion concreta y en cada época.

4, |.a gobernabilidad democratica.

La relacidon entre |a gobernabilidad y la democracia se puede ubicar en el
desarrollo de los Estados democraticos contemparaneos que han conducido a que la

“ “La interdependencia como rasgo del capitalismo posmoderno significa que las economlas
nacionales, ante la apertura y la globalizacién en la produccién y en las finanzas, han pasado a ser
economias interdependientes de los mercados internacionales.” Mientras que “la incertidumbre es un
rasgo que se ha hecho presente en la economla de un mundo tan complejo y cambiante como el de |a
década de los ochenta y finales de siglo. El fin de siglo ha side llamado con razén “la era de la
incertidumbre”, porque a diferencia de los afios setenta, |a interdependencia y la globalizacién y la
complejidad de los actores y de intercambios han hecho menos previsible el comportamiento
econdmice”. Villareal, René (1993), Liberalismo social y reforma del Estado; México en la era del
capitalismo posmoderno, Fondo de Cultura Econdmica, México, pp. 72 y 73.
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gobernabilidad sea considera en grados* (o niveles), en tanto es mas fluida la
relacién entre el Estado y los ciudadanos para la toma de decisiones politicas
consensuadas, para acordar el sistema de reglas formales o para actuar
corresponsablemente en el quehacer gubernamental, con lo cual se determina el
nivel del ejercicio del gobierno y Ja legitimidad de sus actos.

Esta percepcién planteada, se vincula a la gobemabilidad en los sistemas gque
conjugan las formas de |la democracia directa y la democracia representativa, en
tanto que la primera es dirigida a la participacién ciudadana en el ejercicio del poder
publico, a través de mecanismos fomales del plebiscito, referéndum, iniciativa
popular, consulta popular, entre otros y en tanto efectivos éstos, permiten
complementar las mediaciones politicas de la democracia representativa que, en
muchas ocasiones, impiden conducir la gobernabilidad a niveles esperados.

Los requerimientos para mayores niveles de gobernabilidad se dan cuando se
dispone no sélo de mas medios publicos, organizaciones y estructuras
administrativas, especializadas y diversificadas, tanto en los espacios de |a sociedad,
la economia y la politica, sino también de consensos entre los grupos sociales
estratégicos, elites dirigentes y la mayoria de los ciudadanos gque toman un caracter
institucional y debidamente regulado para obtener la legitimidad de los actos de
gobierno y, sobre todo, conseguir un adecuado nivel de participaciéon ciudadana y
gubernamental en el seno de problemas comunes. De este modo, se pueden percibir
mejores soluciones a |os problemas publicos de la sociedad moderna gue se
transforma en medio de las contradicciones de grupos e intereses individuales.

La capacidad del gobierno es gradual y el logro de un mayor grado de
gobernabilidad depende de un mayor cumplimiento de las acciones de gobierno en
favor de mayor justicia social {que eleven la calidad de vida social), se mejore el
crecimiento econémico y se fortalezcan las libertades civiles, los derechos politicos y
sociales de la ciudadania, para participar mas ampliamente en mas espacios
politicos y pubiicos.

Frente a exigencias sociales, publicas y politicas el grado de gobernabilidad,
deviene en respuestas como las que se emprenden por politicas publicas.*® Es decir,
la accion conjugada de esfuerzos, tiempo y recursos sociales, de los ciudadanos y
del gobierno para atender problemas comunes, le otorga una mayor dosis de

* Huntington sefala que actualmente, fa diferencia mas importante entre los paises, se debe no tanto
a las caracteristicas que asumen los regimenes, sino al grado de gobierno. Un mayor grado de
gobierno se caracteriza por un "alte grado de parlicipacién popular en los asuntos pdblicas, sistemas
eficaces de control civil sobre los militares, imporiante injerencia del gobierno en la economia y
procedimientos suficientemente aptos para asegurar la continuidad y frenar el conflicto potitico.”
Huntington P., Samuel (1972), El orden politico en las sociedades de cambio, Paldos, Barcelona p.
13,
“ “Gobemar por politicas publicas significa incorporar la opinién, la participacién, la
carresponsabilidad, el dinero de los ciudadanes...” en la solucién de los asuntos de interés general.
Aguilar Villanueva, Luis F (1992), "El estudio introductorio”, en Aguilar Villanueva, Luis F.
(Coordinador), El estudio de las politicas puablicas, Editorial Miguel Angel Porria, México, pp. 33 y
34,
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gobernabilidad.

La pericia de gobernar es involucrar medios publicos, organizacion
administrativa y politica, energias sociales y ciudadanas y aplicar institucionalmente
decisiones politicas en el derecho y en un contexto de legitimidad. Gobernar "... no
es intervenir siempre y en todo lugar ni dar formato gubemamental homogéneo a
todo tratamiento de los problemas. Lo gubernamental es publico, pero lo publico
transciende lo gubernamental. Una politica puede ser aqui una regulacién, ahi una
distribucién de diversos tipos de recursos (incentivos o subsidios, en efectivo o en
especie, presentes o futuros, libres o condicionados), alla una intervencién
redistributiva directa, mas alla dejar hacer a los ciudadanos 46

La accion ciudadana puede cornistituirse en corresponsable del ejercicio de la
funcién pdblica. Es decir, puede asumir un papel activo en el seno de problemas
comunes, cumplir deberes publicos en calidad de ciudadancs, en donde la
insolvencia estatal puede dejar de serlo, mediante la inclusién de ciudadanos para la
gestion de asuntos publicos o para atender y procesar reguerimientos. Hay
estudios®’” que comprenden dicho fenémeno, en los que se aborda el encuentro con
nuevos escenarios por participaciéon ciudadana en las tareas gubernamentales.

Esto ha derivado en nuevas formas de participacion en que se atienden asuntos
que son de interés comin, modificando los patrones de interlocucion y fos canales de
acceso tradicionales, que han estado cimentados en los controles de la gestién
centralizada, por ejemplo, para la prestacién de servicios publicos o la seguridad
publica.

De este modo, se despliega una nueva via que se sustenta en la conviccion de
actuar conjuntamente en ambitos comunes entre el ciudadano y el gobierno, para
procesar los problemas que les son frecuentes y elevar el nivel de gobernabilidad.

Lo anterior, no debe significar el repliegue de funciones y responsabilidades del
Estado, sino que sea un ingrediente mas para las tareas de gobernar que le

““ Ibld., p. 32.

*" En los estudios coordinados por Mauricio Merino, realizados en 1994, se comprenden 10s ¢asos de
los municipios de Monterrey y San Pedro Garza del Estado de Nuevo Ledn, analizados por Luis
Garcla Abusaid y Victer Zufiga; los municipios de la frontera norte, examinados por Tonatiuh Guillén;
los municipios del Estado de QOaxaca, tratados por Fausto Dlaz Montes, Gloria Zafra y Salomén
Gonzélez; y el municipio de Mérida del Estado de Yucatan, desarrollado por Luis Alfonso Ramirez.
Dichos trabajos muestran que en el espacio municipal mexicano se encuentran las experiencias de un
nuevo modelo de la accién publica. Mauricio Merino concluye, de los ensayos reunidos, gue la
participacién de los ciudadanos de las localidades analizadas, se adoplan formas de organizacion
ciudadana de diversas maneras para resolver problemas y necesidades especificas, que los
gobiermos municipales no han podido atender por escasez de recursos financieros, En otros casos, se
encuentra, la participacion ciudadana, en la gestion y coejecucion de obras, gque se le da cauce con
tas acciones del gobierno local y con ello se incrementa sensiblermente las respuestas a las demandas
de la comunidad. Ver: Merino, Mauricio (coordinador) (1995), En busea de la democracia municipal:
Participacién ciudadana en el gobierno local mexicano, El Colegio de México, México, pp. 283 y
$S.
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corresponden, para reforzar y mejorar la vida de la comunidad social. Es
indispensable asi, que se tenga en cuenta la forma de participacién ciudadana en [a
accion gubernamental y que sea comprometida con un caracter de servicio
comunitario.

La extensién y validacion de la participacién ciudadana se entreteje en la
actividad cotidiana de los gobiernos democraticos contemporaneos, que buscan
consolidar las formas de la democracias directa y la democracia representativa vy,
junto con ello, ha planteado al gobierno y a la sociedad, que €] ejercicio de gobernar
ha de expandirse con la participacién ciudadana, a fin fortalecer el grado de
gobernabilidad, es decir, que las capacidades del gobierno y de la sociedad den
orientacion comun para el logro del mejoramiento constante de los niveles de vida,
con lo que se genere consenso en la realizacién de los asuntos colectivos y con esto,
se legitiman las acciones gubernamentales.

En los Estados democraticos actuales, que incluyen a las democracias
representativa y directa, se puede dar cauce a la participacién ciudadana en las
tareas de gobemar, por ejemplo, cuando la ciudadania puede participar en la
ratificacién o desaprobacién de una ley (referéndum), en la formulacién de un plan de
gobierno (consulta popular), en la coejecucidn de obras pulblicas (realizacion de
calles, alumbrado, etc., con las aportaciones de dinero, especie o mano de obra de
los interesados), en la medida en que contribuyen a desahogar asuntos que son de
interés colectivo.

Esfo viene a constituir un elemento mas en la solucién de la problematica social
que el gobierno efectua y que anteriormente se percibiera que el gobierno todo lo
podia llevar a cabo. El cual sufre el descrédito basado en las apreciaciones de que
ha resultado voluminoso, costoso e ineficiente la magnitud que alcanzé para
promover y mantener el desarrollo. Ante necesidades apremiantes de que el Estado
lograra mayor eficiencia y resultados sociales y productivos, tanto en la vida publica
como enAIBa vida privada, que se expresd con mayor magnitud en la crisis de los afios
ochenta.

La intensidad de [a crisis provoca la movilizacién social con reclamos por una
mayor participacién en las decisiones que instrumenta y realiza e! gobierno en
atencioén de los problemas que afectan a la ciudadania, obligando con ello, a que el
Estado redefina su participacion en el ambito de lo publico*® y lo privado. Modificando
responsabilidades entre el gobierno y los miembros de la sociedad civil. Esta
redefinicién tiene por objeto, como estima Ricardo Uvalle, "... evitar que lo estatal

*® Crozier, Michel (1989), Estado modesto, Estado moderno: Estrategia para el cambio, Fondo de
Cultura Econémica, México, pp. 65 y 66.

®Lo publico es la conjuncién de voluntades, esfuerzos y recursos que tienen como meta el disefio y el
cumplimiento de reglas que son de interés comun. Se orientan a regular beneficios compartidos,
teniendo como premisa los vailores de la equidad y la justicia. Uvalle Berrones, Ricargo (2000), La
instltuclonalidad democratica: Eje articulador de la sociedad, el ciudadano y el Estado,
[Ponencia], V Congreso Internacional del CLAD sobre Reforma del Estado y la Administracién Publica,
Santo Domingo, 24 — 27 de octubre, p. 6.
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erigido en un estatismo decadente, continle reproduciendo vicios y errores que
conducen a situaciones criticas donde se combinan inflacién con recesién, asi como

deslegitimacién y rompimiento de consensos".*

La articulacibn del desempefio gubernamental con la parte social y la
participacion ciudadana en la solucién de problemas publicos, es fundamental para
cumplir los cometidos de que eleven el nivel de vida social. Esto plantea un nuevo
papel directivo que puede jugar y conjugar el gobierno, "de cara a una sociedad mas
autébnoma, compleja y controversial, estremecida ademas por rapidas innovaciones
tecnolégicas, globalizacién econémica, cambios demograficos y significados de vida
en transformacion }/ en nuestro caso, atrapada aun por problemas de desigualdad,
pobreza y atraso."®

La participacion ciudadana se puede enlazar mediante gobiernos democraticos,
en los cuales, los individuos se reencuentran en términos del ciudadano
administrador,®® en otras formas de organizacién estatal, sin que implique formar
parte de la burocracia,> ni depender del erario publico, entre otros aspectos.

En suma, es posible establecer una nueva relacién entre el obrar del gobierno y
los ciudadanos, que se unifique en la corresponsabilidad y cooperacién, en la
solucién de cuestiones que son de interés colectivo para la toma de decisiones, para
el disefio de una polftica, para actuar de manera solidaria o corresponsable en la
accién publica o bien en cualquier cuestiéon o asunto colectivo.

Cuando se reconoce que !os ciudadanos tienen derechos administrativos® y no
sblo politicos, civiles y sociales, es decir, los ciudadanos con derechos amplios, que
son la conquista para participar en el ejercicio del poder, para limitar las
arbitrariedades de los gobernantes, para participar en decisiones politicas o exigir

* Uvalle Berrones, Ricardo (1994), “La calidad de la administracién publica moderna®, en Estudios
Politicos, Revista de las Especialidades de Ciencia Politica y Administracién Publica, namero 2,
México, 2, p. 103.

' Aguilar Villanueva, Luis F. (1992), op. cit., pp. 24 y 25.

*%por ciudadano administrador se comprende el caracter de agente activo que asumen los particulares
en la ejecucidn de acciones normalmente reservadas o a cargo del sector publico principalmente
aquellas de caracter administrativo. Pontifes Martinez, Arturo y Poblano Chavez, Daniel (1892), Los
derechos administrativos del hombre y del ciudadano, Instituto Nacional de Administracion
Publica, México, p. 55.

= Weber explica que los atributos de la burocracia estan basado en que es personalmenie libre y se le
nombra para determinada posicién sobre base de contrato, ejerce la autoridad que se ha delegado en
él de acuerdo con reglas impersonales, su trabajo administrativo puede constituir una ocupacién
exclusiva, el cual es remunerado medianie salario regular, que puede ser estimulado con ascenso que
depende de la preparacion profesional, la pensién también es un estimulo, asimismo tiene por base la
subordinacién y superioridad jerarquica. Weber, Max (1997), Economia y sociedad, Fondo de
Cultura Econdmica, México, t. 2, pp. 1049 - 1060.

* De acuerdo a Pontifes Martinez, los derechos administrativos des ciudadano “son aqguellos por los
que el particular puede ejercer sus prerrogativas en la relacién que guarda con el Estado en materia
de servicios publicos como punto medular, y en asuntos administrativos de Indole publica que afecta
directa o indirectamente sus intereses garantizados por la ley". Pontifes Martinez, Arturo y Poblano
Chavez, Daniel {1992), op. cit., p. 112.
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igualdad en la redistribucién del ingreso, son con los que se puede edificar y conferir
un estatuto a la corresponsabilidad ciudadana. Esto permite hacerla compatible con
marcos normativos, como los de la constitucién y la regulacién derivada de ésta, en
el sentido que permitan impugnar, inconformarse, quejarse, denunciar, ampararse e
informarse.

Potenciar la capacidad de respuesta del gobierno, es generar mayores espacios
de paricipacidon ciudadana en los procesos decisorios, para ratificar o desaprobar
una ley, en el disefio de politicas, planes, programas y en las acciones
gubernamentales en favor del desarrollo social.

En la etapa actual, gobernar es una de las tareas que requieren de mas
espacios de actuacién de la ciudadania y exige el refuerzo de la participacién
ciudadana en el quehacer gubemamental, con el propdsito de atender el interés
comun. En ocasiones se ha desviado este interés puablico por iniciativas
gubernamentales que son “influidas, determinadas o capturadas por poderosos
grupos de interés con demandas vy utilidades exclusivas,” con ‘“resultados
desproporcionados respecto a los beneficios de todos.”?

En los tiempos actuales, se deben capitalizar los esfuerzos de la ciudadania y el
gobierno, para comprometer una mejor aplicacion de los recursos publicos. Para
tomar decisiones a la luz del debate que enlacen propuestas compartidas,
consensadas hasta su ejecucion, de libre acceso al conocimiento del obrar del
gobierno, fuera de todo exclusivismo.

Asi, la gobernabilidad democratica puede ser comprendida por la integracion
sistematica de capacidades del gobierno con el propésito de dar direcciéon comun a la
sociedad, donde se conjuga legalidad, libertad, igualdad y participacién para el
mejoramiento constante en la calidad de vida de la sociedad y asegurar un grado
creciente de institucionalizacién. *®

Las acciones gubernamentales que se realicen mediante la participacion
ciudadana, deben adoptar las consideraciones que, entre otras, son:

i) El reconocimiento de que el Estado no debe de abandonar el cumplimiento de
su responsabilidad directa en el desarrollo material de la sociedad, en tanto mas
servicios se presten de manera indirecta. El Estado esta obligado a ser mas eficiente
con los que le corresponden directamente;

i) Las bases que avalen en la ley, la participacién ciudadana, no deben
desembocar en el repliegue de responsabilidades del Estado y en un repunte de la
fuerza de estos nlcleos;

%% Aguilar Villanueva, Luis F. (1992), op. cit., p. 34.

*¢ Uvalle Berrones, Ricardo (1995), "Descentralizacion y federalismo: Factores coadyuvantes de la
goternabilidad democréatica”, en Memoria, Perspectiva de la descentralizacién y del federalismo en
México, Instituto de Administracion Pablica del Estado de México, Toluca, nimero 28. Primera parte,
p. 92.
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i) E! reconocimiento de un papel administrador en favor del ciudadano no
significa una posicion acomodaticia ni un sistema de gobierno basado en Ia
desincorporacion de funciones; y

iv) La idea del servicio publico debe de reconocer en su exacta dimension, el
ejercicio del poder formal del Estado en la procuracion del bien comun y en

garantizar el sistema de justicia social. %’

En esta perspectiva, se cumple con la tarea de gobernar con la participacion
ciudadana.

Lo anterior, vincula a la gobernabilidad democréatica con las transformaciones
del Estado, que sufre una profunda revision de propésitos, practicas y nexos con la
soctedad civil y frente a mas necesidades gque se demandan de manera constante y
renovada para contar con condiciones de seguridad, bienestar y desarrollo.

A. Indicadores de gobernabilidad.

Desde el enfoque que plantea el establecimiento de indicadores fundamentales
que permiten fijar el grado de la gobernabilidad, se pueden apreciar ciertas
perspectivas que comprenden criterios que tratan de concretar qué hay que atender
para determinar si una sociedad es gobernable.

Michael Coppedge propone seis caracteristicas que debe de considerar el
grado de la gobernabilidad. Las dos primeras se orientan a la capacidad y el deseo
de todos los grupos politicamente relevantes para comprometerse con algun tipo de
arreglo institucional que sirva para dirimir sus diferencias. Las cuatro restantes se
centran en determinar indicadores de la gobernabilidad democratica, las cuales se
refieren: 1) La aceptacién de compromisos institucionales democraticos que confieren
gran peso a los grupos de masas politicamente relevantes (basicamente partidos
politicos) y por parte de aquellos otros de caracter mas elitista (iglesia, empresarios,
militares, entre otros); i) La aceptacion de arreglos que permitan la representacién
efectiva de éstos Ultimos grupos por parte de la clase politica elegida; iii) La efectiva
representacién de los ciudadanos para esta clase politica elegida; vy, iv) La creacién y
el mantenimiento de mayorlas que funcionen basadas en criterios partidistas como
consecuencia de decisiones tomadas por la clase politica.>®

En cambio, Atul Kohli establece tres indicadores para determinar el grado de
gobernabilidad de una sociedad: i) Ausencia o presencia de coaliciones politicas
sélidas y duraderas; ii) Efectividad o inefectividad de la accién gubernamental; vy, iii)
Capacidad o incapacidad del sistema politico para enfrentar el conflicto sin recurrir a
la violencia.®®

Pontlfes Martinez, Arturo y Poblano Chavez, Daniel (1992), op. cit., pp. 56 y ss.
Mlchael Coppedge citado por Alcantara Saez, Manuel (1995), op. C|t , p. 31.
%% Atul Kohli citado por Meyer, Lorenzo (1997), op. cit., p. 76.
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Por otra parte, el Instituto Intemacional de Gobernabilidad estima que el grado
de gobernabilidad depende de dos factores que se relacionan: i) La calidad del
sislema institucional existente, es decir, las reglas del juego o sistema de incentivos y
restricciones, asl como de la justicia y eficiencia implicitas en el mismo; vy, i) Las
capacidades de gobernacién de los actores sociales. *°

Estas concepciones sobre los indicadores establecidos para determinar la
gobernabilidad de una sociedad, perciben diferencias y coincidencias conceptuales,
debido a que prestan especial atencién a unos elementos con respecto a otros. Por
lo que no resulta sencillo estipular los indicadores. No obstante, consideramos gue
los factores de legitimidad, la reglamentacion formal y efectividad en el ejercicio del
gobierno, serian los indicadores fundamentales de la gobernabilidad. Dichos
indicadores resultan validos en {anto que deben de tenerse en cuenta en todo
analisis de los problemas de la gobernabilidad, por lo que es importante tratar de
precisar referidos atributos.

i) La legitimidad como indicador de gobernabilidad, se vincula con la calidad de
la accién gubernamental, lo que implica que los gobiernos tengan las aptitudes para
conseguir que los conflictos se traduzcan en formas de cooperacidn, que aseguren la
cohesion de la vida comunitaria y que la inclusion y colaboracién de actores sociales,
econdmicos y politicos sean esferas de entendimiento y aportaciones para garantizar
el cumplimiento de los objetivos publicos.

i) La reglamentacion formal constituye otro indicador de la gobernabilidad. Este
permite determinar que la toma e implementacion de las decisiones de la autoridad y
la solucion de los conflictos entre los actores polfticos, sociales y econémicos se
produzcan conforme a un sistema de reglas y procedimientos formales que pueden
registrar diversos niveles de institucionalizaciéon, dentro del cual formulan sus
expectativas y estrategias. El cumplimientoc de las reglas y procedimientos formales
por las autoridades y su observancia por los distintos actores resultan fundamentales
como un atributo para la estabilidad del sistema politico. La institucionalizacién de las
reglas y procedimientos formales deben comprender las modificaciones necesarias
para resolver los problemas de las interacciones que comprenden las organizaciones
gubernamentales, los actores politicos, econémicos y sociales, especialmente
cuando los equilibrios de poder cambian y las reglas precedentes ya no valen. Un
sistema sera mas gobernable en la medida en que posea mayor capacidad de
adaptacion institucional con respecto a los cambios que se generen.

iiiy La efectividad de la accidén del gobierno es un indicador clave de la
gobernabilidad de un sistema social. La efectividad gubernamental es una propiedad
dada por la capacidad para lograr objetivos determinados con base en estrategias,

* Instituto Internacional de Gobemabilidad citado por Ojeda Paullada, Pedro (2001). “Democracia y
gobernahilidad”, en Valadés, Diego y Guliérrez Rivas, Rodrigo (Coordinadores). Democracla y
gobernahilidad; Memoria del IV Congreso Nacional de Derecho GConstifucional, Universidad
Nacional Auténoma de México, México, p. 245,
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recursos y programas para conseguir resultados positivos que se necesitan para la
prosperidad y los beneficios sociales.

De este modo, los indicadores de la legitimidad, la reglamentacién formal y la
eficacia se relacionarian positivamente para el ejercicio del gobierno asegurando la
estabilidad de un sistema social, mientras que la falta de legitimidad, la inobservancia
e incumplimiento de las reglas formales y la ineficacia gubernamental para atender
fos problemas sociales, producirian situaciones inestables que pueden conducir a la
crisis de la gobernabilidad o bien a ingobernabilidad.

5. Conclusiones del Capitulo Primero.

Primera. En la sociedad contemporanea, la democracia puede definirse como
una institucidon de orden politico estructurado por un sistema juridico, que concede
prerrogativas a los ciudadanos para ejercer sus derechos en distintas formas de
participacion y representacion.

Segunda. En las actuales formas de la democracia representativa y la
democracia participativa, la participacién ciudadana aun no logra una amplia,
constante y efectiva realizacién para decidir y actuar en todos los aspectos de la vida
politica. No obstante, dichas formas democraticas se han instituido como
complementarias de la participacién ciudadana y otras (como el referéndum,
plebiscito e iniciativa popular) se han obstaculizado al no contar con instituciones y
procedimientos legales, claros y precisos, para que logren su efectiva realizacion.

Tercera. La gobernabilidad vinculada a las formas de la democracia
representativa y participativa contemporaneas, plantea las posibilidades de gobernar
en un ambiente de participacion. Esto permite comprender a la gobernabilidad no
s6lo en torno a las politicas de Estado, sino también en la participacién conformada
por la percepcién de beneficios compartidos en relacién con el modelo de desarrollo
que tienen todos los sectores de la sociedad.

Cuarta. La respuesta pertinente del Estado para la realizaciéon de los diversos
o6rdenes de la vida social deriva, entre otros aspectos, en el desempefio
gubernamental por participacibn que responda a los imperativos del
desenvolvimiento de la sociedad, fundada en las capacidades de decisién y de
actuacion del gobierno, la sociedad y la ciudadania. En un Estado democratico y de
Derecho, resulta fundamental que la accion del gobierno y de la sociedad debe ser la
de crear las condiciones para que se exista la gobernabilidad.

Quinta. La gobernabilidad democratica se comprende como un proceso de
orden institucional y procedimental que se genera a través de distintos ambitos de la
vida publica, que tiene el propésito de que la accion social, politica y ciudadana sea
encauzada con normas juridicas e instituciones gubernamentales para conseguir
satisfacer las demandas sociales y el arreglo de los conflictos.

Sexta. La gobernabilidad tiene distintos matices tanto jurldicos, polfticos,
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econémicos y sociales, por lo que para conseguir un mayor nivel de gobernabilidad
en el ambito local (municipal), depende del grado de madurez y voluntad politica que
se tenga, del marco juridico regulatorio que se genere, de la infraestructura fisica,
capacidad financiera y servicios publicos que se dispongan, asi como de las
caracteristicas contextuales (urbanas, semiurbanas, rurales, indigenas) que
prevalezcan.
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II. LA ALTERNANCIA PARTIDISTA Y SITUACION SOCIOECONOMICA
MUNICIPAL DE MEXICO.

1. Introduccioén.

En los tiempos actuales, la importancia del municipio en las sociedades
contemporaneas se debe a una de las tendencias de los Estados nacionales que
buscan responder a los imperativos de las exigencias en el dmbito local, en las
transformaciones de la apertura y globalizacibn econdmica creciente, la
democratizacidon del poder y las acciones de descentralizacién que realiza el Estado,
para fortalecer a los gobiernos locales.

En esta dinamica actual, se encuentra en la agenda gubernamental, la
renovacion del federalismo, que organiza juridica y politicamente a los municipios
integrados a la Federacién a través de los estados, que es planteada como una
alternativa de cambio progresivo y gradual para vigorizar a los gobiernos
municipales, que les posibilte tener mejores capacidades para atender los
requerimientos de sus ambitos de competencia.

De este modo, la actuacién del municipio se inscribe de manera determinante
en los procesos de cambio. Esto resulta ineludible, debido a que en el municipio se
desarrollan todas las expresiones de la vida social, tanto juridicas, politicas,
econdmicas, sociales y culturales. Las cuales estan en constante transformacion,
pues su vida comunitaria es dinamica y mutable. Por lo tanto, el municipio, asume
una naturaleza diversa y compleja para ser interpretada en todas sus
manifestaciones.

En la comprensiéon de la vida municipal, este Capitulo segundo, tiene por
objetivo tratar la nocién del municipio dentro del analisis de la doctrina juridica, que
permita identificar las caracteristicas que asume, como una de las expresiones de su
naturaleza.

Asimismo, se destaca la importancia de los gobiernos locales con la que se
procura establecer las facultades y funciones que pueden desempenar en los
reacomodos que derivan de las tendencias de descentralizacion estatal y por la
democratizacién del poder en la actualidad.

Lo anterior, implica que se examinen determinados aspectos de la realidad
juridica, politica, econémica y social de los municipios en el México presente, que se
encuentran inscritos en las transformaciones a escala planetaria. Lo que resulta
fundamental para fijar el contexto de los cambios juridicos en el ambito municipal.

2. Definicién del Municipio.

La nocién del municipio es empleada con una gama de significados que le son
atribuidos, conforme a la aportacién gue realiza cada tratadista, lo que da lugar a
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diversas interpretaciones, las cuales, en algunos casos, llegan a coincidir en ciertos
aspectos o bien a deferir e incluso resultan incompatibles.

Esto manifiesta que no existe una definicibn universal sobre la nocién del
municipio, por lo que es conveniente iniciar por analizarlo etimolégicamente vy
después tratar de delimitar su significado en el debate de la percepcion conceptual,
para los efectos del presente trabajo.

El término municipio proviene del latin municipium, que es |la union de munus,
que significa carga, cargo, oficio, deber, funcién u obligacién de hacer algo, y de
capio, capere, que quiere decir tomar, adoptar. Los Romanos ingresan el vocablo
municipium para describir las relaciones instituidas entre Roma y las ciudades
incorporadas por la via de la conquista, cuyos habitantes, por este motivo, al adoptar
(capere) la calidad de ciudadanos de Roma, estando obligados a participar todos en
las cargas (munus). A cambio de esto, a los pueblos sometidos se les permiten
formas de autogobierno en base a un imperialismo descentralizado, en el que se
consideran determinadas libertades interiores, como elegir a sus magistrados,
organizarse politicamente, llevar la administracién de la ciudad dentro de los limites
jurfdicos fijados por las leyes ' expedidas por el gobierno Romano.

Consecuentemente, la voz de municipium comprende a la forma de
organizacional juridica, politica y administrativa de una comunidad italica mediante la
cual sus miembros tomaban a su cargo ciertas tareas personales u obligaciones
tributarias o servicios en favor de Roma, que correspondia a la vida comunitaria.?

En los usos del término del municipio, se establecen distintos enfogues sobre la
naturaleza del mismo, de las cuales se pueden identificar tres corrientes: la que
concibe al municipio como poder publico; la que lo considera como ente
administrativo; y la tendencia municipalista. Cada una de estas perfila diferentes
caracteristicas.

La postura doctrinal que concibe al municipio como un poder publico, considera
que el municipio se constituye en una dimensién horizontal igual que los poderes
regional y nacional,® que actia en una esfera de accién que le es propia y no
encomendada.

' Como la lex municipalis que se expide en e} gobierno de Julio César, en el ailo 45 antes de nuestra
era, que uniforma las bases de la organizacién politica y administrativa que deberian regir para las
ciudades a las que se les habla otorgado el caracter de municipio por el Imperio Romano. Burgoa
Orihuela, Ignacio (1991), Derecho constitucional mexicano, 82 edicién, Porrua, México, p. 880.
Fernandez Ruiz, Jorge (2002), Serviclos publicos municipales, coedicién Instituto de
Investigaciones Jurfdicas, Universidad Nacional Autébnoma de México e Instituto Nacional de
Administracién Publica, México, p. 41.
* En el régimen juridico constitucional de algunos Estados de la Republica mexicana, el municipio es
reconacido como un poder pablico junto con los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial de la entidad
federativa, asi lo establece la Constitucion Politica del Estado de México desde 1995. Esta posicion la
habla asumido la Constitucién Politica del Estado de Hidalgo en su texto vigente hasta 1974.
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Dentro de esta corriente se tiene a Benjamin Constant (1861), quien considera
que “la autoridad nacional, la autoridad del distrito y la auteridad comunal, debe
descansar cada una en su esfera (...) se ha considerado hasta el presente al poder
local como una rama dependiente del poder ejecutivo: al contrario, &l no debe jamas
trabar, él no debe en ningun punto depender.’

Moisés Ochoa Campos® se puede inscribir en esta misma linea, al definir al
municipio como poder auténomo, integrador de un poder soberano y a la vez
reconocido por éste. Asimismo indica que el municipio es la institucion primaria
sociopolftica por excelencia.

Una corriente opuesta a |la anterior, esta representada por el pensamiento del
derecho administrativo, la cual considera al municipio como descentralizaciéon
administrativa por region o territorial. Es decir, como forma de organizacion de
prestacion de servicios publicos sin facultades politicas, que responde los
requerimientos de la poblacion asentada en una circunscripcién territorial
determinada.

Al respecto, el tratadista Gabino Fraga® concibe al municipio como forma de
descentralizacion por regién, la cual consiste en |a instauracién de una organizacién
administrativa que se encarga de atender los intereses colectivos de una poblacion
radicada en una determinada circunscripcion territorial. El municipio, agrega Fraga,
‘es una forma en que el Estado descentraliza los servicios publicos correspondientes
a una circunscripcion territorial determinada.” ’

La percepcién que establece al municipio como descentralizacion administrativa
por regién se identifica con la descentralizacién administrativa territorial, que
Fernando Garrido Falla® estima que el ente territorial aplicado a una persona juridica
publica constituye el municipio, donde la intervencién administrativa de éste
responde y es acorde al ambito territorial delimitado.

El significado del municipio como descentralizacién administrativa por regién, ha
sido criticado por Miguel Acosta Romero,® quien considera que el municipio no tiene
el caracter de forma administrativa descentralizada por regién, ni se puede restringir
su actividad Unicamente a la prestacion de los servicios publicos, debido a gue el
municipio realiza mdltiples actividades pollticas, administrativas, socioculturales e
incluye [os servicios publicos; ademéas, como 6rgano polftico-administrativo y persona
de derecho publico, no mantiene una relacion jerarquica directa administrativa entre

‘ Benjamin Constant citado por Ruiz Massieu, José Francisco (1990), Estudios de derechos
polfticos de estados y municipios, Porria, Méxica, p. 5.

* Ochoa Campos, Moisés (1985}, La reforma municipal, Pormia, México, p. 507.

®Fraga, Gabino (1992), Derecho Administrativo, Porrda, México, p. 218.

7 Ibid., p. 219.

Garrido Falla, Fernando (1985), “La descentralizacion administrativa”, en Revista de
Administracién Publica; Descentralizacién, Instituto Nacional de Administracién Plblica, nimeros
63/64, Mexico, p. 168.
® Acosta Romero, Miguel {1985), Teoria general del Derecho Administrativo, 10° edicitn, Porria,
México, pp. 695 — 686.
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la administrativa publica centralizada federal o estatal, ya que los ayuntamientos son
de elecciéon popular directa y gozan de autonomia que les garantiza la Constitucién
Federal.

Una tercera posicién identificada como municipalista, comprende al municipio
con caracteristicas amplias: como una institucién juridica, politica, administrativa y
social; con personalidad juridica facultado para realizar diversas funciones publicas
de modo independiente; subrayan el nexo social de comunidad para satisfacer los
diversos propositos que atafien a la vida vecinat;, otorgan importancia al elemento
territorial determinado en que se asienta la asociaciéon de vecindad; vy, en cierto
grado se le sujeta a otra entidad organizacional y territorial mas amplia al
considerarlo como base de ésta.

En esta optica se tiene a Juan Ugarte Cortes, al definir al municipio como "una
comunidad, asentada sobre un territorio, que cuenta con capacidad juridica y
patrimonio propios y al que se le reconocen derechos suficientes para atender las

necesidades de su poblacién y auto-organizarse libre y democraticamente”. '

Arturo Pontifes Martinez, en esta misma corriente, sostiene que el municipio es
‘la conjuncion politica y social de la comunidad que se manifiesta en una
organizacion juridica y territorial, que te asegure un gobierno propio con un caracter
representativo del interés colectivo y que sea a la vez el medio de enlace directo con

el Estado”,!"

Consideramos de gran acierto la definicién aportada por Jorge Fermandez Ruiz,
quien abunda sobre esta corriente de forma mas exiensa, al sehalar que el municipio
constituye "la personiftcacion juridica de un grupo social humano interrelacionado por
razones de vecindad permanente en un territorio dado, con un gobierno auténomo
propio, sometido a un orden juridico especifico con el fin de preservar el orden
plblico, asegurar la prestacién de los servicios publicos indispensables para
satisfacer las necesidades elementales de caracter general de sus vecinos y realizar
las obras publicas locales y las demas actividades socioeconémicas requeridas por
la comunidad.” 2

Esta definicién otorga mayor amplitud al significado del municipio, al identificar
los elementos juridico y territorial, el poder auténomo, la vecindad como forma de
convivencia social, asl como la ejecucién de las obras y servicios plblicos y de tipo
socioecondmico que debe desempeiar en atencion de la colectividad.

Reynaldo Robles Martinez se inscribe en esta misma posicion, al indicar que el
municipio “es una persona juridica integrada por una asociacidén de vecindad
asentada en una circunscripcion territorial que es la base de la division politica,

'® Ugarte Cortes, Juan (1985), La reforma municlpal, Porria, México, p. 203.

"' Pontifes Martfnez, Arturo (1988), La facultad reglamentaria de los ayuntamientos en el gobierno
ia administracién municipal, Centro Nacional de Estudios Municipales, México, p.20.

? Fernandez Ruiz, Jorge (2002}, op. cit., p. 85.
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administrativa y territorial de una entidad; constituye un nivel de gobierno con
capacidad juridica, politica y econdmica Para alcanzar sus fines y autogobernarse,
con sujecién a un orden juridico superior.”

A Carlos Quintana Roldan se le puede vincular a esta corriente, al manifestar
que el municipio debe considerase como “institucién juridica, politica y social, que
tiene como finalidad organizar a una comunidad en la gestién auténoma de sus
intereses de convivencia primaria y vecinal, que esta regida por un concejo 0
ayuntamiento, y que es con frecuencia, la base de la divisidn territorial y de la
organizacién politica y administrativa de un Estado.”

Las caracteristicas que aportan tanto Quintana Roldan y Robles Martinez de
las que estamos de acuerdo en general, se asemejan, reiteran los elementos que
integran al municipio tanto en su constitucién, organizacién, capacidades y fines. No
obstante disentimos de estos autores al considerar al municipio como la base de la
division territorial y de la organizacién politica y administrativa de los estados.™

Este aspecto considerado por los distinguidos municipalistas, estimo que no
debe comprenderse al municipio como base ya sea de la divisién territorial o de la
organizacion politica y administrativa de la entidad. Esta nocién resulta tradicional y
ha contribuido a sostener la naturaleza jerdrquica entre los municipios y las
entidades. Hoy en dia y si se toma en cuenta los procesos de democratizacion, los
municipios deben considerarse parte y no base de la division territorial o de la
organizacion polftica y administrativa de la entidad. En tanto que los municipios son
parte de un todo territorial y organizacional tanto politico como administrativo con el
que pueden guardar una relacion coordinada, de cooperacién y auténoma. Esta es
sélo una condicion que resulta fundamental para suprimir las formas de supeditacion
conceptual entre los municipios y las entidades.

El examen anterior de los criterios doctrinales sobre el significado del municipio
de distintos autores, permite intentar determinar un concepto del municipio.

Por lo tanto, comprendemos al municipio como una institucién constitutiva de la
vida publica, integrado por una comunidad social asentada en un territorio
determinado, con personalidad juridica y organizacién politico-administrativa, que
tiene como propésitos solventar y gestionar las diversas exigencias e intereses para
el desarrollo de la comunidad, con facultades normativas reconocidas como parte de
la division territorial y de la organizacion politica y administrativa de una entidad.

3. El gobierno local.

Hoy en dla, la importancia de los gobiernos locales se puede vincular como

" Robles Martinez, Reynaldo (2000), El municipio, Porrua, México, p. 31

Qumtana Roldan, Carlos F. (2001), Derecho Municipal, Porria, México, p. 6.

® Este criterio rige en el primer péarrafo del articulo 115 de la Constitucién Federal, al sefalar que el
municipio es la base de la division territorial y de la organizacién politica y administrativa de los
estados que integran a la Federacién.
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parte de las transformaciones estatales y por los procesos de democratizacion del
poder que llegan con intensidad en diferentes naciones del mundo.

Como parte de la transformaciones estatales, el auge de los gobiernos locales
se desenvuelve por los cambios que realizan los estados nacionales para llevar a
cabo acciones de descentralizacién hacia los gobiernos locales, para que éstos
impulsen su desarrollo, ante los procesos de la centralizacién improductiva y en la
afirmacién de la identidad y voluntad de autonomia local en los procesos de la
globalizacion.

Los procesos centralizadores como formas de gobierno en la construccién de
las naciones, para el logro y consolidacidn de las condiciones materiales para el
desarrollo nacional, han enfrentado a la larga, un desenvolvimiento desigual, ante la
falta de generar los contrapesos suficientes que permitan superar el desarrollo
privilegiado de ciertos sectores, regiones y localidades en contraste con otros, que se
encuentran en condiciones de atraso. Asimismo, los procesos centralizadores, no
han dejado de contener limitaciones (por ejemplo, la astringencia de recursos
publicos, recortes de programas sociales y productivos,), para satisfacer un
sinnumero de exigencias de la vida social a escala local. Estos aspectos de la
centralizacion, manifiestan los rendimientos decrecientes para elevar la calidad de
vida de |a sociedad y son causa para llevar a efecto acciones de descentralizaciéon
hacia los gobiernos locales.

Por otra parte, los procesos de integracion internacional que realizan los
Estados nacionales, basados en la conflanza de las decisiones y acciones fundadas
en los proyectos globales, de economias de mercado abiertas e integradas a escala
mundial, conducen a generar a la vez, acciones para el impulso a una nueva
perspectiva de |la identidad local, como es el de obtener resultados de proyectos de
desarrollo en los ambitos juridico, politico, econémico y social a escatla local.

Para tal efecto, los estados nacionales que han emprendido acciones para
descentralizar atribuciones y funciones hacia los gobiernos locales, es la busqueda
por reivindicar el desarrcllo local ante grandes diagnédsticos y actividades
pretendidamente incluyentes de la totalidad.

Las transformaciones estatales que tienen por base la descentralizacion como
proceso, intentan resolver cuestiones pendientes, como la autonomia Iocal'ﬁy la
participacion en las acciones de los distintos érdenes de los gobiermos para vigorizar
el desarrollo local.

Este contenido estatal, es acompafado por politicas econémicas de ajuste y de

'® Conforme a Carlos Quintana, por autonomia local se comprende “el derecho municipal para que,
denlro de su esfera de competencia, elija libremente a sus gobernantes, se otorgue sus propias
normas de canvivencia social; resuelva sin intervencién de olros poderes los asuntos propios
peculiares de la comunidad; cuente, ademas, con renglones propics de fributacion y disposicién libre
de su hacienda; y, finalmente, que estas prerrogativas estén definidas y garantizadas en el
ordenamiento supremo del Estado.”. Quintana Roldan, Carlos F. (2001), op. cit., p. 185,
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austeridad en el gasto publico, asl como por procesos de disminucién del papel del
Estado en la economia y del fortalecimiento de una economfa de libre mercado.

Ante estas cuestiones planteadas, el reto es redefinir el papel que debe
desemperiar actualmente el gobierno local en las transformaciones del Estado, bajo
las condiciones de las competencias normativas, funciones y recursos insuficientes
que dan origen a una contribucion limitada en el desarrollo nacional.

Esto implica reconocer que las determinaciones del gobierno local, se
encuentran en los aspectos especificos, tales como: la regulacién de la vida social, la
realizacién de los servicios pUblicos, el desarrollo urbano, rural y asistencial, entre
otros, que le corresponden cumplir al Estado en el ambito territorial delimitado y que
esta dentro de los grandes problemas estructurales.

Es indispensable repensar el papel que el Estado debe asumir en las arduas
transformaciones y en la construccidn de los procesos descentralizadores que sean
expresion del tejido social. En esta tarea, al gobierno local, ie corresponde ser
constitutivo de la promocién del desarrollo social particular, que es parte integrante
del sistema estatal y de la vida social en general.

Se puede comenzar por consolidar las acciones del gobierno local que tiendan
a institucionalizarse, como las que existen o aquélla que se funda para la solucion de
problemas de la colectividad local, que pueden presentar formas variadas y de
duracion corta o prolongada segun la magnitud de los problemas que se atiendan. La
autonomia para gobernar significa la propia accion del gobierno vy la institucionalidad
comprendida como un sistema de aptitudes que se orientan a la contencién,
tratamiento y solucién de problemas.

La fortaleza de los gobiernos focales no radica sélo en su sistema de autoridad.
Tiene su base principal en que sus instituciones publicas tengan capacidad para
encauzar iniciativas, regular conflictos, multiplicar consensos, mejorar el bienestar
social y coadyuvar a que los valores de |la autonomia se reconozcan como parte de
su sistema de vida.

Esto resulta dificil llevarlo a cabo por instituciones fuertemente centralizadas,
con sistemas rigidos de poderes jerarquicos, con estructuras concentradoras de altos
niveles de atribuciones, autoridad, recursos y decisiones que ofrezcan modelos
pertinentes para atender las realidades sociales para cada escala local.

Cada localidad constituye una diversidad de exigencias que deben de ser
atendidas por las instituciones publicas de los gobiernos locales, para integrar de
forma efectiva el desenvolvimiento nacionatl; sobre todo, cuando se tienen realidades
sociales locales con demandas diversas.

Los gobiernos locales como instituciones juridicas, politicas y administrativas
descentralizadas del Estado, en tanto se consideren como unidades de un sistema
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de 6rdenes de gobiemo horizontal," implican la generacién de estructuras abiertas y
participativas que motiven o surjan de la accién de los actores locales, con lo que
hagan viable la construccion de opciones a los requerimientos particulares.

Se trata de constituir gobiernos locales que conlleven a la realizacion de tareas
publicas conjuntas, entre el gobierno y la ciudadania, que tomen “... en cuenta la
opinibn publica, la cooperacion ciudadana y las iniciativas de los grupos no
gubernamentales..." e ingresen "... a su agenda institucional los valores de la
responsabilidad publica, rindan cuentas a la sociedad, corrijan errores y omisiones,
interactien con los ciudadanos...""

También estd el desenvolvimiento de los gobiernos locales inscritos en las
tendencias de cambio generadas por los procesos de democratizacién del poder en
diferentes paises del planeta, asi como por la globalizacién econdmica, la apertura e
integracién de mercados nacionales, entre otros aspectos, con lo que se llega a otro
modelo de desarrollo, o que exige el construir otro modo de ser y de actuar al
gobierno local.

En la tendencia de la democratizacién del poder, los gobiernos locales tienen
como tarea condensar los valores del cambio democratico y promoverlo. En tiempos
de la democracia representativa y la democracia directa, es importante que el
gobierno local tenga la aptitud para institucionalizar, que no controlar, las diversas
manifestaciones de los ciudadanos. Cuando la institucionalidad de los gobiernos
locales es producto de combinar legalidad, legitimidad, autoridad y participacién, es
posible constituir instituciones auténomas que atiendan el interes publico local, con
mayor participaciéon en las decisiones, en la gestién publica y solucién de los
problemas colectivos, en suma, en las tareas de gobernar democraticamente.

El papel de los gobiernos locales en la promocién de la democratizacion del
poder se vincula con la innovacion*® democratica representativa y directa. En el
ambito local tanto del medio urbano (barrio, colonias, ciudad) y rural se pueden
desarrollar nuevas formas electorales para elegir representantes de los intereses de
la vecindad asentada en dichos espacios territoriales, a fin de que tengan
representacion en el gobierno local y participen en las decisiones (democracia
representativa); o bien, establecer formas de participacion en la gestion y ejecucion
de programas publicos o en |a cogestién y coejecuciéon de obras publicas donde los
beneficiarios participan directamente en la realizacién de las obras que son del

"Ricardo Uvalle sefiala que (a nocién de drdenes de gobiemos viene a reemplazar, con un sentido
horizontal, a la nocion de niveles de gobierno que mplican una relacion jerarquica, planteando que
aquélla establece una nueva relacion entre centros de gobierno, lo federal, estatal y municipal,
fundada en el respeto y reconocimiento de atribuciones y realizacién. Uvalle Berrones, Ricardo (1995),
op. cit., p. 101.

“lbfd., p. 97.

"® E) concepto de innovacion que empleamos supone el proceso de cambio gue da como resultado
una situacién de capacidad de gobierno (gobernabilidad) y de nivel de bienestar a ia poblacidén no
observado en el pasado inmedialo. Cabrero, Enriqgue (1995), La nueva gestién municipal en
México. Analisis de experiencias innovadoras en los gobiernos locales, coedicién Migue! Angel
Porria y Centro de Investigacidn y Docencia Econdmicas, México, p. 31.
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interés publico, asf como instituir normativamente y hacer efectivos los mecanismos
de consulta directa a los ciudadanos sobre asuntos politicos (plebiscito) o referidos a
una disposicion legal que afecte la vida local (referéndum), entre otras formas de ia
democracia directa, lo que acredite la actuacion del gobiemo local conforme a los
intereses ciudadanos. Se trata de que la democracia representativa y directa se
renueve y vigorice en el ambito local para el desarrollo de éste.

La democratizacién del poder, también implica ampliar las competencias a los
gobiemos locales que les permitan mayor grado de autonomia y libertad de
actuacién para atender la diversidad de problemas que les corresponden y a la vez,
impulsar el desenvolvimiento.

El aumento de competencias de los gobiernos locales debe incluir aquellas
materias que demandan mejorar la vida social, que se consideren problemas
prioritarios o graves como temas de empleo, economia, salud, vivienda, seguridad
publica, entre otros, que ningun gobierno local puede indicar que no es competente.

Por lo tanto, la amplitud de competencias debe permitir y facilitar la actuacion
de los gobiernos locales en campos distintos, tales como: a) Los orientados a la
promocién econdémica local que requieren que el gobierno local tenga competencias
para crear bancos con lineas de capital de riesgo, para promover empresas mixtas
competitivas en el sector privado, para realizar campanas internacionales que
atraigan inversionistas, para promover y crear parques industriales, para establecer
oficinas de informacién y asesoria para empresarios locales e internacionales; b) Los
destinados al desarrollo urbano, que implican que asuma un nuevo rol, con
competencias de promotor y liderazgo en la definicién de las grandes obras publicas
que financia el Estado, de uso de areas aptas para el desarrollo urbano de propiedad
estatal, de programas de vivienda social, de capacidad sancionadora de los
atentados al medio ambiente urbano y la vinculaciéon con la ejecuciéon de proyectos
en la posibilidad de establecer consorcios para ejecutar obras, de atribucion de
expropiacion para realizar obras publicas; ¢) Los requerimientos de competencias en
infraestructuras de telecomunicaciones, en campos empresariales como autorizacién
de emisoras de radio y televisiones locales y el servicio de televisiébn por cable
local:?° y, d) Las competencias para asociarse con otras instancias gubernamentales
fuera de la entidad federativa sin intermediacién de las autoridades estatales.

Las competencias de los gobiernos locales con que regulan la vida publica,
deben otorgar mas poder de decisién y accidn, para generar recursos y medios para
la atencion eficaz del ambito local.

En tanto se reconozca al gobierno local con capacidad juridica, politica y
administrativa con la que puede intervenir en las distintas esferas de la vida local,
para producir las condiciones materiales de vida, en el seno en que se situan los
intereses locales y las potestades para atenderlos, se puede lograr elevar el nivel de

*® Borja, Jordi y Castells, Manuel (1997), Local y global. La gestién de las ciudades en la era de la
informacién, Taurus, Madrid, pp. 157 y ss.
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desarrollo.

En esta tarea, al gobierno local le corresponde ser constitutivo de la promocién
del desarrollo local, que es parte integrante del sistema estatal y de la vida social
democratica en general.

4. La situacidon municipal en México.

En la actualidad, las realidades de los municipios con deterioros y desequilibrios
econdmicos y sociales, se encuentran inscritas en las transformaciones que ha
estado viviendo Meéxico, tales como: la integracion econdémica en bloques
comerciales; el repliegue del Estado en el campo econémico; la democratizacién del
poder politico; y los procesos de descentralizacion hacia los estados y municipios.

En los cambios que se producen a escala nacional, el Estado mexicano asume
el proceso de reforma orientado a producir las modificaciones en los campos
politicos, econémicos y sociales que involucran diferentes aspectos que, entre otro
orden de asuntos, comprenden: la reordenacion y funcionamiento de las instituciones
publicas que posibilitan la continuidad del Estado de derecho; la recomposicién en
las relaciones de poder;?' y la elaboracion, procesamiento y promocién de
respuestas para el desamollo de la comunidad social municipal.

La reforma del Estado mexicano iniciada desde 1982, aun en curso, cuyo
contenido orientado a los procesos de Jla democratizacién del poder y las acciones de
descentralizacién hacia los municipios, tiende a fortalecer y reactivar la vida
municipal para atender los asuntos publicos.

Los municipios en el proceso de democratizaciéon del poder, juegan un papel
fundamental. En el ambito de la democracia representativa, son el eje central de la
democratizacion del poder, son lugares donde se genera con mayor regularidad las
alternancias de partidos politicos en el poder desde los afos ochenta. Lo que tiende
a producir:

a) La pluralizacion partidaria en los municipios de México,? que se desarrolla
con la renovacién de los gobiernos municipales, en elecciones cada vez mas
competitivas que conducen fundamentalmente a formatos tripartidista (Partido de
Accion Nacional, PAN; Partido Revolucionario Institucional, PRI; y Partido de la
Revolucién Democratica, PRD), cuya trascendencia se da por la voluntad ciudadana
que va conociendo del significado de la alternancia politica que adopta la culfura
democratica del voto de castigar o premiar el resultado de Ja responsabilidad

2 Fuentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge (1996), La reforma del Estado mexicano en los nuevos
escenarios internacionales, Editorial Diana, México, p.14.

%2 En 1960 el pais tenfa 2,364 municipios, para 2003 tiene 2,430, es decir, se suman 66 municipios en
més de cuatro décadas, lo que representa un incremento del 2.7%. La totalidad de municipios supone
un peso importante en la vida politica nacional, tanto por la renovacidén de cargos de eleccién popular
que se realiza de manera trianual y por el nimero de los integrantes del cabildo (presidente municipal,
sindico y regidores) que eligen [os ciudadanos para gobernar el Ambito municipal.
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partidista en el ejercicio del poder peribddicamente; v,

b) La presencia de los partidos politicos en los gobiernos municipales, distintos
al PRI, o que no ha significado de modo alguno el establecimiento de nuevas
hegemonias partidarias que sustituyan la de aquél partido, ni el desplazamiento
permanente del PRI en los gobiernos municipales donde éste ha sido derrotado.?

Al respecto, los resultados politicos-electorales municipales exponen estas
tendencias. Entre 1979 y 1987, a la oposicion al PRI, en su conjunto le fueron
reconocidas 135 victorias municipales (de un total de mas de cinco mil elecciones);
66 al PAN, 16 al Partido Comunista de México, después denominado Partido
Socialista Unificado de México y posteriormente llamado Partido Mexicano Socialista;
y 53 a otros partidos (Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana, PARM; Partido
Popular Socialista, PPS; Partido Demdcrata Mexicano, PDM; Partido Socialista de
los Trabajadores, PST; Partido Revolucionario de los Trabajadores, PRT), 2

En los afos noventa crece el pluralismo y la alternancia en el poder en los
municipios del pais. Durante el periodo de 1989 a 1999, 970 municipios habian sido
gobernados, por lo menos por espacio de un trienio, por partidos distintos al PRI,
donde radican 46.5 millones de mexicanos, que representan el 63.6 % del total de la
poblacion del pais que viven en municipios.?®

El mapa politico en los 2,430 municipios, en el afio 2002, continGa siendo plural,
pertenecian al PRI, 994 alcaldes; al PAN, 395; al PRD, 228, regidos por el sistema
de usos y costumbres, 418:%®y, a los demas partidos, 395, como se aprecia en el
Cuadro siguiente:

= Lujambio observa estas dos tendencias en la altemancia del poder en los municipios de México,
aprecia que se inicia un sistema plural partidista en los escenarios municipales en 1988 y se
intensifica en 1994. Lujambio, Alfonso (2000), El poder compartido, Océano, México, pp. 78 y ss.

* Ibid., pp. 80 y 81,

* Ibid., p. 85

% E| sistema de usos y costumbres es empleado en 418 municipios con poblacién indigena del Estado
de Oaxaca para elegir a los presidentes municipales.
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Cuadro 1. AGREGADQO DE FILIACION POLITICA PARTIDISTA DE LOS PRESIDENTES
MUNICIPALES DE LAS 31 ENTIDADES FEDERATIVAS DE MEXICO; 2002

MUNICIPIO | POBLACION™***

PARTIDO TOTAL % TOTAL %

PAN 395 18.25 30,559,308 36.92
PRI 994 40.90 28,633,743 34.59
PRD 228 ; 9.38 0,244,928 11.17
PT 29 1.19 534,194 0.64
PVEM 25 1.02 985,737 1.19
COALICION® 183 8.70 8,820,309 10.65
Uyc** 418 17.20 1,254,711 1.51
CM** 2 0.08 42,043 0.05
OTROS™ 176 7.24 8,801,223 10.63
TOTAL 2.430 100.00 88,878,198 100.00

* Las coaliciones corresponden a; Coalicién PRD-PT en {res municipios del Eslado de Baja Califonia Sur,
Coalicion PVEM-PRD en el Estado de Nuevo Ledn; Coalicién Alianza para el Cambio lo integran el PAN, PRD,
PT y PRS, en el Estado de Nayarit; Alianza por México en Tamasopo. SLP., lo integran PRD — PAN; Allanza
por México en Tanlajas, SLP., lo intepgran PRD, PAS, CD, PT y PSN.

™ Usos y coslumbres. Presidentes municipales elegidos de acuerdo al sisfema de usos y costumbre de los
pueblos indigenas.

“ Consejos Municipales

= Otros partidos corresponden a: PCM = Partido Civilista Morelense, en el Eslado de Morelos, PC = Partido
Cardenista, an el Estado de Caxaca. PCD = Parido Centro Democratico. Pl = Planilla Independiente, en el
Estado de Tamaulipas. NPP = Nava Partido Politico.

Fuente: Congresos Estatales, Gobiernos Estatales y Organismos Estalales Electorales. *™** XI| Censo General
de Poblacién y Vivienda 2000, INEGI. Compilado por el Inslitulo Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal (2003), Sistema Nacional de Informacion Municipal, México.

Sin duda, estas tendencias van a ser cada vez mas generalizadas en los
municipios de Mexico.

En lo que se refiere a la democracia directa, en el panorama de [0s municipios
de México, los avances se generan con distinta intensidad tanto en la participacion
ciudadana en la vida publica, en los consensos y cogestién de politicas publicas del
gobierno municipal, entre otros aspectos.

La reforma del Estado mexicano, en el terreno de las acciones de la
descentralizacién hacia los municipios, contribuye a ampliar las facultades de los
municipios para la solucion de las exigencias. Estos procesos desplegados por el
Estado mexicano que apuntan a la reforma municipal han implicado las
readecuaciones a las constituciones estatales que, en diversas entidades
federativas, establecen marcos juridicos que abren cauces normativos a la
participacion ciudadana (como el plebiscito, referéndum e iniciativa popular), lo cual
complementa al sistema representativo. Las modificaciones constitucionales y
legales estatales manifiestan distintos avances en la Repdblica, a favor de los
municipios.

Asimismo, en este proceso de descentralizacién hacia los municipios de
México, se plantean las relaciones intergubernamentales entre la federacion, estados
y municipios a través de diversos instrumentos juridicos como son los convenios de
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colaboracién en materia de planeacién, programacion, presupuestacion, evaluacion,
entre otros aspectos, con los gue se pretende la cooperaciéon entre los distintos
6rdenes de gobiernos para impulsar el desarrollo municipal.

Con la irrupcion de la democratizacion del poder y la descentralizacién hacia los
municipios, se tiende a la transicion de un efectivo regimen federal. E! federalismo
cimentado en instituciones, estructuras y practicas con grandes concentraciones de
autoridad, recursos y decisiones en el gobierno federal ha manifestado rendimientos
decrecientes para atender el desarrollo de los municipios por igual y de manera
constante.

No obstante, en las referidas tendencias producidas Uultimamente por la
dindmica de la vida democratica, los municipios tienen frente a si dificultades para
generar nuevos marcos juridicos en el ambito municipal a fin de establecer nuevos
arreglos institucionales y nuevos mecanismos de gestibn para constituirse en
efectivos promotores del desarrollo en el Ambito local.

La magnitud de los problemas de los municipios en el México presente, son
producto histérico del centralismo de las decisiones y los recursos en el orden del
gobierno federal.

El Estado mexicano posrevolucionario se constituy6 en epicentro ligado al logro
y consolidacion de las condiciones materiales para el desenvolvimiento de la vida
nacional, donde el &mbito municipal es concebido como instancia para administrar,®’
con poca o ninguna relevancia en los proyectos de desarrollo econémico y social.

En efecto, la dinamica de la actividad economica nacional se debio a la intervencion
del Estado desde fines de los anos treinta hasta fines de los setenta. Con lo que fue capaz
de cumplir un numero creciente de acciones en la economia, pero condujo a
desigualdades econémicas y sociales entre los municipios del pais.

Las acciones en lo econdmico se expresaron principalmente, por; a) Un crecimiento
de la economia que se manifiesta durante los afios de 1939 a 1970, en el producto
nacional bruto que aumenté en una tasa sostenida promedio anual del 6.4 % y del 3 % en
terminos per capita; 2 b) E! desarrollo de grandes obras de infraestructura
(comunicaciones, transporte, electricidad y nego), c) La creacion de empresas
paraestatales en diversos sectores de la produccion, comercio y servicios, asf como de |os
sectores industriales estratégicos como el petréleo y la energla eléctrica; d) La realizacién
de pollticas para la proteccion del mercado interno, a través del establecimiento de
una politica arancelaria elevada para los productos extranjeros y una normatividad
que regula las inversiones extranjeras; y, e) La asignacién del gasto publico a la

7 a fraccion primera del articulo 115 de la Constitucién Federal vigente desde 1917, reconocla al
municipio como simple instancia administrativa, con la ullima reforma constitucional a dicho articulo,
del 23 de diciembre de 1999, concede al municipio el caracter de ambito de gobierno, sustituyendo el
término administrar, con lo que supera la concepcidén administrativista del municipio.

® Villareal, René (2000), Industrializacién, deuda y desequilibrio externo en México; Un enfoque
macroindustrial y financiero (1929 - 2000), Fondo de Cultura Econdmica, México, pp. 69 y 81.
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inversién, que fue entre el 40 % y 50 % durante el periodo de 1940 a 1970,
financiado por ingresos fiscales, los provenientes del comercio exterior, por las
utilidades de ias empresas pdblicas, por mecanismos inflacionarios auspiciados por
el banco central y créditos externos.?

En el ambito municipal, este crecimiento de la actividad de la economia nacional
realizado de manera centralista, se& manifiesta por la desigualdad de desamcllo entre los
municipios. Por una parte, se tienen pocos municipios, generalmente las capitales de las
entidades federativas, que disponen de industnas, equipamientos, servicios,
infraestructura, mano de obra y de la mayor inversién publica y crediticia federal.*® Por
otro lado, esta tendencia provoca la formacién de municipios con rezagos y deterioros
economicos y sociales, carente o con escasos servicios, infraestructura, industria y
empleo, lo que propicia la emigracion de sus habitantes hacia zonas mas desarrolladas,
con el desarraigo consecuente de su territorio.

En el presente persisten los deterioros, cuando se observa el indicador
econdmico de la poblacion total ccupada de las entidades federativas considerando a
los municipios, se advierte que el 29.81 % en promedio, de la poblacién ocupada,
recibfa entre uno y dos salarios minimos y el 12.75% en promedio, obtiene menos de
un salario minimo. En este dltimo rango se tienen los municipios de los Estados de
Chiapas, donde el 33.11% de la poblacién ocupada percibe menos de un salario
minimo, el Estado de Tabasco con 25.88%, el Estado de Veracruz con 23.65%, el
Estado de Yucatan 23.59%, el Estado de Campeche con 22.39%, el Estado de
Hidalgo con 20.88, el Estado de Oaxaca con 19.74%, y el Estado de Puebla con
18.75%. Esto se puede apreciar en el Cuadro 2, siguiente.

# Granados Roldan, Otto, "Estado y rectarla del desarrollo en México; una perspectiva politica", en
Varios autores (1988), México 75 afios de la Revolucltén; Desarrollo econdmico, Fondo de Cultura
Econdmica, México, pp. 43 y 44.

¥ E gasto publico constituyé un instrumento de la palitica econémica con el que se tiende a nutrir los
desequilibrios locales en México. De 1850 a 1986, aproximadamente el 40 % de |a inversidon publica
federal se destind al Distrito Federal, Estado de México, Nuevo Ledn, Jalisco y Sonora, mientras que
el 60 % se invierte en las 26 entidades federativas. La politica credilicia para el desarrollo, observa las
misma tendencia concentradora, en el financiamiento comercial de 1963 a 1885, aproximadamente el
57.3 % del total de recursos se destinaron a la ciudad de Meéxico, el 18.8 % a Nuevo Ledn, Jalisco,
Sonora y Chihuahua, mientras gue a los deméas estados e correspondié el 23.8 %. ArgUelles, Antonio
y Gdmez, José Antonio {1993), La desconcentracién en ¢l proceso de modernizacién econdmica
de México; el caso SECOF), Miguel Angel Porria, México, pp. 9y 10.
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Cuadro 2. POBLACION OCUPADA QUE OBTIENE UN SALARIO MINIMO Y CON UNO Y DOS
SALARIOS MINIMOS CONSIDERANDC A LOS MUNICIPIOS POR ENTIDAD FEDERATIVA: 2000

Entidades Total de | Poblacién ocupada con | Poblacidn ocupada con 1
Municipios | menos de un salaric minimo y 2 salarios minimos
| Aguascalientes 11 6.71 31.03
Baja Califomia 5 203 18.03
Baja California Sur 5 6.21 26.75
Campeche 11 22.39 28.59
Coahuilg 38 4.95 27.21
Colima 10 10.96 31.84
Chiapas 118 3311 20.31
Chihuahua 67 3.8 29.31
Durango 39 7.77 32.63
Guanajuato 46 B.66 30.88
Guerrero 76 15.85 30.25
Hidalgo 84 20.88 31.63
Jallsco 124 8.12 27.18
México 122 813 35.67
Michoacén 113 13.48 31.55
Morelos 33 12.17 34.92
Nayarit 20 13.09 31.87
Nuevo Ledn 51 3.54 22.97
Qaxaca 570 19.74 23.96
Puebla 217 18.75 30.91
Querdtaro 18 6.56 29.27
Quintana Roo 8 7.57 24.37
San Luis Potosi 58 16.61 28,77
Sinaloa 18 7.29 36.85
Sonora 72 6.74 31.85
Tabasco 17 25.89 24,72
Tamaulipas 43 8.11 34.55
Tlaxcala 60 15.568 35.99
Veracruz 210 23.65 32.27
Yucatdn 106 23.59 34.73
Zacatecas 57 11.41 32.29

FUENTE: Instiiuto Nacional de Estadislica, Geografia e Informalica. Informacién Bésica (2000). Sistema Nacional de
Informacién Municipal.

Las disparidades entre los municipios de México, también se expresan por los
indicadores macrosociales, que muestran los confrastes en los niveles de vida de su
poblacién.

En este sentido, se observa con base en un indice compuesto de bienestar
social®® que permite jerarquizar a cada municipio de las entidades federativas de
acuerdo a su nivel de desarroilo. En el afio 2000, 1,303 municipios, se ubicaban con
niveles de bienestar social 1, 2 y 3, es decir, el 53.68 % de los municipios tienen
indices bajos de calidad de vida. Mientras, 227 municipios se encuentran con un
nivel 7, superior a los de todo el pais, lo que representa el 9.35%. Esto expone los
altos contrastes de bienestar social que tienen los municipios, como se advierte en el
Cuadro 3, descrita enseguida.

3V El indice de bienestar social de los municipics en México, se jerarquizan y agrupan de acuerdo a su nivel
relativo de bienesiar que comprenden los aspeclos de ingreso, educacion, vivienda, salud y empleo, de acuerdo
al calcule elaberado por el Instifuto Nacional de Estadistica, Geografia e Informdtica.
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Cuadro 3, NIWWELES DE BIENESTAR DE LOS MUNICIPIOS POR ENTIDAD FEDERATIVA
EN MEXICO: ARO 2000

Entidades Total de Nivel"7 | Nivel& | Nivel 5 | Nivel4 | Nivel3 | Nivel2 | Nivel1
Federativas Municipios

Aguascalientes 11 2 2 3 4 0 0 O
Baja California 5 5 0 0 a 0 0 ¢
Bajs California Sur 5 3 2 0 0 0 0 0
Campeche 11 2 0 1 0 <] 1 1
Coahuilg 38 14 14 4 6 0 0 0
Colima 10 3 3 i 1 0 0 0
Chiapas 118 1 [ 11 0 38 14 52
Chihuahua 67 10 17 bl 22 1 S g
Curanga 38 2 6 2 21 1 5 2
Guanajuaio 45 5 0 19 14 1 7 0
Guerrero 76 4 2 8 3 13 20 24
Hidalgo B4 3] 20 8 13 8 22 B
Jalisco 124 19 29 21 51 4 5] 1
México 122 34 37 19 5 16 18 0
Michoacan 113 6 8 13 50 13 19 1
Morelos 33 7 11 5 3 8 1 0
Nayarit 20 3 6 2 4 1 2 4
Nuevo Ledn 51 15 25 [ 3 2 5 0
Qaxaca 570 21 0 69 0 58 317 92
Puebla 217 7 g 14 29 48 75 32
Querétaro 18 3 3 1 1 4 8 0
Quinlana Roo 8 4 1 0 0 3 [¢] 0
San Luis Potosi 58 4 7 3 5} 14 21 3
Sinaloa 18 4 5 2 2 3 2 0
Sonora 72 12 36 1 17 4 1 0
Tahasco 17 1 4 4 1 7 0 0
Tamaulipas 43 11 B 1 3 14 5 0
Tlaxcala B0 s 34 5 <] 8 1 0
Veracruz 210 17 18 22 10 50 53 39
Yucaldn 106 3 9 g 1 60 24 3
Zacaiecas 57 2 12 6 29 0 5 0
Total 2427 227 338 248 311 394 641 268

* El INEGI determina el nlvel de bienestar social mediante 14 varables relativas a los aspeclos de ingreso,
educacion, salud, vivienda, servicios a fa vivienda, con [0 que identifica el mismo grado de desamulio
socioecondmico que presentan dislinlos municipios, pese a su dispersion geografica y el lugar que ocupa ese
conjunte de similares con respecto a olros conjuntos en cuanto a su nivel de bienestar. El ordenamiento de los
niveles de bienestar social lo establece desde el mayor nivel () hasta &l manor nivel {1).

FUENTE: Instittito Nacional de Estadistica, Geografia e Informéatica (2000), Niveles de bienestar en México,
México.

En el afio 2000, se contemplan 386 municipios con muy alto grado de
marginacion social y 906 con el nivel de alta marginaciéon con respecto al resto de los
demas. Es decir, 1,292 municipios tienen el mayor déficit de agua, drenaje,
suministro de energia eléctrica y poblacién analfabeta, lo que expresa las
insuficiencias de los servicios basicos que deben, pero no pueden prestar los
municipios de México. Esto se desprende del Cuadro 4.
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Cuadro 4. MEXICO: TOTAL DE MUNICIPIOS CON GRADO DE
MARGINACION: 2000

GRADO DE MARGINACION TOTAL DE MUNICIPIOS
MUY ALTA 386
ALTA 906
MEDIA 487
BAJA 417
MUY BAJA 231
TOTAL | 2427

“El INEGI determina el grado de marginacion ge los municipios conforme
a los ingdicadores de Ja poblaciébn analfabeia de 15 afos o mas, la
poblacién sin primaria completada, 1a poblacibn ocupada con ingreso
hasta dos salarios minimos, las viviendas ocupadas sin drenaje, sin agua
potable, sin energia eléctrica, con hacinamiento y con piso de tierra.
FUENTE: Instifuto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(2000). Informacién Basica. [ndices de Marginacién.

De este modo, el escenario de los municipios en México, con estancamiento
econdémico y deterioro de las condiciones del nivel de vida de fa poblacién, manifiesta
las dificultades para elevar el grado de bienestar ecandémico y social generalizado.

En nuestras dias, si bien ha cambiado |la percepcién municipal al reconocerle el
caracter de ambito de gobierno, la capacidad de iniciativa e innovacién en la gestién
publica para impulsar el desarrollo local y se han llevado a cabo procesos de
descentralizacian, persisten aspectos de la conduccion centralizada que vulneran la
capacidad de los municipios, al existir el nivel de centralismo fiscal.

Los desequilibrios de fas finanzas publicas municipales han sido un claro
sintoma de la falta de capacidad gubemamental municipal para atender sus
exigencias. La distribucion de los ingresos federales a los municipios muestra la
tendencia desfavorable para las haciendas municipales que por décadas ha existido,

como se puede observar en el Cuadro 5.

Cuadro 5. DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS FISCALES FEDERALES A
LOS MUNICIPIOS: 1930 — 1895

ANO % DE DISTRIBUCION A LOS MUNICIPIOS
1930 8.4
1940 53
1950 3.3
1960 2.8
1870 1.6
1980 1,1
1990 3.4
1995 4.0

FUENTE: Ortega Lomelf, Roberto (1996), “Federalismo fiscal en México™, en Federalismo y desarrollo,
BANOBRAS, numero 52, noviembre — diciembre, p. §9.

Las cifras son elocuentes. Existe una tendencia a la baja de los anos 1930 a
1980, en este afo los municipios alcanzan la distribucién del 1.1% en las
percepciones fiscales de la federacién. Estas se incrementan para los afios
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siguientes hasta alcanzar el 4.0% en 1995, es una mejora, sin embargo, no alcanza
la distribucién que observa en el afio de 1930, del 8.4 %. El porcentaje del 4.0 %,
sigue stendo limitado para atender los requerimientos del desarrollo comunitario.

Asimismo, la conduccién centralista del Estado mexicano ha generado
deterioros en la capacidad de decision y actuacion de los gobiernos municipales, en
diversas formas que, entre otras, se tienen actualmente los aspectos siguientes:

a) En cuanto marco de reglamentacion interna del municipio se observa que en
alrededor del 63% de los 2,430 municipios del pais no se cuenta con una
normatividad interna que establezca las normas basicas del funcionamiento. En casi
80% de los municipios no disponen de un marco normativo de planeacién vy
presupuestacion que ordene las acciones en el tiempo ni que vincule asignacion de
recursos con objetivos y metas previamente establecidos. En promedio, menos de un
50% de los municipios tienen reglamentaciones sobre servicios publicos. Otro dato
importante es que sbélo en 46% del total de municipios existe reglamento de obra
publica municipal, ademas soélo en 22% de los municipios existe una reglamentacion
de zonificacién y uso del suelo; 32

b) De igual forma se observan rezagos importantes en estructuras organizativas
y sistemas de administracién, sélo 55% del total de municipios llevan a cabo
acciones de evaluaciéon de proyectos y solo 46% tiene algun tipo de sistema de
administracion de recursos materiales y de inventarios. En cuanto al equipamiento un
dato preocupante es que para 19995, 60% de los municipios del pais no tenia ningun
equipo de computo. Las funciones administrativas y de registro se hacian en forma
manual en la mayoria de los municipios;

c) Por lo que se refiere al personal encargado de las tareas inherentes al trabajo
en los municipios, éste se caracteriza, en general, por falta de profesionalizacion y
alta rotacion. Segun datos derivados del censo municipal, existen cada afio alrededor
de 60,000 funcionarios municipales que se ven afectados por los cambios de
gobierno. Por otra parte, en pequenas muestras de municipios urbanos se observa
que sblo un 5% de funcionarios municipales han hecho una verdadera carrera en la
administracién municipal (dos o tres periodos de gobierno), 60% nunca habian tenido
una experiencia previa en [a administracidén municipal y tienen una antigiedad en el
puesto menor a un ano. Sobre el perfil de los gobernantes municipales se observa
que 33% tiene una escolaridad primaria o menos, por su parte sélo 40% de los
funcionarios de la administracion tienen una licenciatura; v,

d) Los recursos econdémicos con los que cuentan la mayoria de fos municipios
del pals dificultan una mayor presencia en proyectos de desarrollo. Mas de 80% de

% | as caracteristicas de los incisos a, b, y ¢ son tomadas de Enrique Cabrero, quien ha sintetizado la
situacion fundamental de los gobiemos municipales en el México presente. Cabrero Mendoza, Enrique
(2002), El premio goblernc y gestién local en México: Un mecanismo de institucionalizacién de
la innovacién en goblernos locales, coedicion Centro Nacional de Desarrollo Municipal, Instituto
Nacional para el Federalismo y Desarrollo Municipal, Centro de Investigaciéon y Docencia Econdmicas
y Fundacioén Ford, México, pp. 8 y ss.
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los municipios del pais canalizan casi 78 % de sus recursos a gastos administrativos
y pago de deuda publica, los gastos para llevar a cabo proyectos de obras Eﬂblicas.
adquisiciones y fomento para el desarrollo social es del 22 % en promedio,® lo cual
es escaso, si se tienen en cuenta los multiples requerimientos de los servicios
publicos que debe prestar a la poblacion, si bien tiende a cambiar la situacién
recientemente con los flujos de recursos de inversion para la infraestructura social
provenientes de la federacion del Ramo 33, todavia la situacion dista mucho
mejorarse.

La situacidén anterior de los municipios en México, muestra la necesidad de
llevar a cabo transformaciones para vigorizar al municipio en los aspectos juridicos,
politicos, econdmicos y sociales, para dar respuestas efectivas a la comunidad
social. Esto resulta esencial en la democratizacion del poder y ante el papel
estratégico que juegan los gobiernos municipales en el escenario nacional, tanto en
la accién publica y las practicas de participacién ciudadana que hoy en dfa, se
incluye en la accién publica para atender la problematica en el ambito municipal.

5. Conclusiones del Capitulo Segundo.

Primera. Las aportaciones de la corriente municipalista al significado del
municipio, desde la perspectiva juridica, incluyen caracteristicas institucionales,
normativas, politicas, administrativas y sociales, lo que permite contar con una
nocién mas completa y consecuente con la vida publica municipal. En donde el
municipio, como se ha observado, es una colectividad social territorial determinada,
cuya institucionalidad publica, reconocida por el derecho, se circunscribe como parte
fundamental de la estructura juridica y de la organizacién politica y administrativa de
cada estado, por lo que resulta un factor primordial para el desarrollo y el bienestar
social en su respectivo ambito de actuacion.

Segunda. Los gobiernos locales son las instituciones del Estado, para
organizar e impulsar la vida de la sociedad, los cuales cobran importancia en la
medida que los contextos de la vida publica son mas intensos, competitivos y
plurales.

Tercera. La tradicion centralista del Estado mexicano es infecunda para
revitalizar las capacidades juridicas y politicas de los gobiernos municipales, debido
a que ha producido graves desigualdades y contrastes en el nivel de desarrollo de
los municipios en el México actual, enfrentandolos a serios desafios para mejorar las
condiciones de deterioro. Ante tales aspectos, es importante que los procesos de
descentralizacién que se lleven a cabo permiten mejorar la capacidad de gobernar,
para elaborar e implementar acciones publicas en consonancia con del desarrollo del
ambito local. Por lo que resulta primordial que los limites y alcances del municipio
libre que se plantean a partir de las realidades municipales presentes, deben de

¥ La estructura porcentual promedio de los gastos publicos de los municipios de México, comprende
los afios de los afios de 1989 al 2000, la cual es obtenida del: Instituto Nacional de Estadistica,
Geografla e Informatica (2002), El ingreso y el gasto pablico en México, México, p.255.
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tomarse como base en la agenda de gobierno federal, en las politicas de
descentralizaciéon que sean orientadas a fortalecer las capacidades institucionales de
los municipios, sobre todo las legales y fiscales, ante las debilidades y desequilibrios
locales.

Cuarta. La eficacia en la democracia representativa y la democracia directa
constituyen retos y oportunidades para los gobiernos locales, sobre todo cuando han
resultado ineficientes las formas de la democracia directa, como los mecanismos de
la iniciativa popular, referéndum y plebiscito, que se han prescrito
constitucionalmente en diversos estados, pero sin llegar a funcionar como formas de
participacion ciudadana en el desempefno gubernamental, ante la falta de su
instrumentaciéon e implementacién institucional. Por lo que es importante que los
gobiernos locales asuman su responsabilidad para hacer cumplir las normas que
establecen dichos mecanismos de la democratica directa y tengan la aptitud para
conseguir que se constituyan en formas de participacion ciudadana en el ejercicio del
gobierno municipal, que complementen las formas de representacién democratica y
fructifiquen en las decisiones y acciones publicas que favorezcan el crecimiento, el
desarrollo y el bienestar social.

Quinta. La problematica municipal es diversa, amplia y compleja, comprende
aspectos juridicos, politicos, administrativos, servicios publicos, fiscales, sociales,
entre otros, cuyas interrelaciones requieren recursos, esfuerzos y acciones para su
atencion. Lo cual resulta dificil para los municipios, ante las limitaciones de las
atribuciones, recursos y decisiones poco equilibradas, que son factores que
restringen la capacidad de decisién y actuacion municipal.
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ll. LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA MUNICIPAL EN MEXICO

1. Introduccion.

Hoy en dia, las modificaciones al texto del articulo 115 de la Constitucidon
Federal, asi como otras disposiciones constitucionales relativas al municipio que
regulan determinados aspectos de esta institucion o lo facultan para ejercer ciertas
atribuciones de forma coincidente con las entidades federativas o la Federacion,
constituyen una de las tendencias juridicas institucionales de la descentralizacion del
Estado mexicano, que busca responder a los imperativos de lograr mayor capacidad
de respuesta gubernamental y obtener consensos, ante los compromisos y
responsabilidades que tiene el poder publico, en atencién a la magnitud de los
problemas que se plantean en el ambito municipal.

Las ultimas reformas al articulo 115 de la Constitucional Federal que establecen
las disposiciones fundamentales que regulan al municipic, se inscriben en esta
tendencia que pretende que la forma de gobierno republicano, adquiera presencia
significativa y democratica en el nuevo contexto nacional, mas plural y mas
participativo.

En esta misma tendencia de la descentralizacion estatal, la existencia de una
Republica Federal en México, ha implicado la necesidad de generar modificaciones a
la coordinacién intergubernamental entre la Federacién, los estados y los municipios,
a través de la regulacion juridica para ordenar las relaciones entre los tres 6rdenes
de gobierno y fortalecer la capacidad de gobernar en los ambitos de competencia de
los gobiernos locales, ante los procesos de centralizacion estatal improductiva y
frente a los deterioros y exigencias de la comunidad local.

En esta perspectiva, este tercer Capitulo, tiene por objeto examinar las
reformas al texto del articulo 115 constitucional que regula al municipio, cuyas
atribuciones municipales que conlleva, se han ampliado durante el tiempo de
vigencia desde el afio de 1917, lo cual nos permita identificar las caracteristicas y los
alcances normativos que asume el municipio mexicano para el desempefio de la
distintas acciones que le corresponde realizar en el ambito de su competencia
territorial.

Asimismo, se estudian los cambios en los ordenamientos normativos que se
realizan para la coordinacion intergubernamental entre la Federacion, los estados y
municipios en las materias de la planeacién estatal y fiscal, que han derivadc en
establecer formas de vinculaciéon entre los é6rdenes de gobierno, lo cual puede
conducir a vigorizar la capacidad institucional de los gobiernos de la entidades
federativas y los municipios para atender los diversos asuntos publicos.

Ambos aspectos referidos, son parte fundamental de la base juridica en que se
desarrolla la vida municipal en México, los cuales enseguida se tratan.
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2. Las reformas constitucionales para el impulso municipal.

El municipio mexicano es una institucion publica de raigambre nacional que se
inscribe en la tendencia de cambio para finales de siglo XX. Se trata de un trayecto
de transformaciones que implican que su institucionalidad, consiga en esta etapa,
fncorporar nuevas atribuciones que han sido elevadas a rango constitucional.

Esta situacién persiste en los tiempos de democratizacion del poder, del
pluralismo fortalecido y la vigorizacion de pesos y contrapesos entre los poderes
ejecutivo y legislativo federal que se conjugan, en donde el municipio es parte vital de
la transformacion estatal y social.

El articulo 115 de la Constitucién Federal, precepto fundamental que regula a la
institucion municipal, prescribe el paradigma del municipio mexicano que, en el
transcurso de ochenta y seis afios desde inicio de la vigencia de la Constitucién de
1917, ha sido reformado en varias ocasiones, algunas de las cuales otorgan nuevas
atribuciones al municipio.

La preocupacién por determinar las competencias correspondientes al
municipio mexicano se advierte en el Constituyente de Querétaro de 1916 a 1917,
que manifiesta en las tesis sostenidas en el debate, la lucha entre las corrientes del
cambio y el conservadurismo que define la institucionalidad del municipio libre en
torno al articulo 115 de la Carta Magna. El cauce de la asamblea constituyente no
logro la plena libertad municipal. La iniciativa de proyecto presentada por Venustiano
Carranza que trata la libertad del municipio, fue aprobada en lo relativo a la libertad
politica, que esta dada por los Estados, que adoptan para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo por base de su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa el Municipio, que sera
administrado por un Ayuntamiento de elecciéon popular directa y no tendra autoridad
intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

Esta prescripcion se apega a los principios del articulo 40 de la Constitucion
que manifiesta que es voluntad del pueblo mexicano de constituirse en una
Republica representativa, democratica, federal, compuesta por estados libres y
soberanos en todo los concerniente a su régimen interior, pero unidos en una
Federacion a efecto de evitar contradicciones entre |la Federacidén y los estados
participante del pacto Federal.

Asimismo, del texto referido se adviete la vocacidon democratica vy
representativa que se le otorga a los municipios con ayuntamientos electos en forma
directa y universal, a quienes se le confiere la figura descentralizada por region, al
considerarlos que tendran a su cargo la administracion de los asuntos publicos de su
delimitacion territorial.

No obstante, se discutié y modificd la fraccidon segunda que delimito la libertad
econdmica municipal de manera inconveniente para la autonomia financiera de los
municipios.
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El proyecto original de la iniciativa de Venustiano Carranza, en su parte de la
fraccién Il del articulo 115 relativa a la libertad econémica del municipio, decia:

“Il.- Los municipios administraran libremente su hacienda, recaudaran todos
los impuestos y contribuirdn a los gastos publicos del Estado en la
proporcion y términos que sefala la legislatura local. Los Ejecutivos podran
nombrar inspectores para efecto de percibir la parte que corresponda al
Estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos
hacendarios entre el municipio y los Poderes de un Estado los resolvera la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion en los términos que establezca la
ley.”

Esta fraccibn ampliamente discutida por los diputados de la asamblea
constituyente,’ asumieron dos posiciones: las que concedian a los municipios el
derecho para recaudar los impuestos estrictamente locales, por una parte, y, por la
otra, el conferirle la atribucién para recaudar “todos los impuestos”, contribuyendo
con parte de éstos a los gastos publicos de los Estados. Ademas, de plantearse si se
lesionaba o no la autonomia municipal con el nombramiento de inspectores por parte
del Estado, que vigilara lo que corresponde a rentas; si los conflictos entre el
Municipio y el Estado por cuestiones hacendarias, debia de resolver el Congreso
local o la Suprema Corte de Justicia de la Nacion; y, los capitulos que formaria la
hacienda municipal. Estas cuestiones suscitadas condujeron a modificar la fraccion
segunda del articulo 115 Constitucional, que establecié finalmente:

“Il.- Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de las contribuciones que sefalen la Legislaturas de los Estados y
gue, en todo caso, seran las suficientes para atender sus necesidades.”

De este modo, la cuestién de la libertad hacendaria municipal quedé como
asunto pendiente que tiende a proyectarse hasta nuestros dias, al dejarse reservado
a las legislaturas de los Estados, la determinacion de los montos de los presupuestos
municipales. Hoy en dia, se busca mayor libertad y equidad hacendaria municipal,
pero también deben existir controles que eviten cualquier exceso en el uso y destino
de los recursos publicos.

La personalidad juridica de los municipios es reconocida en la fraccion Il del
articulo 115 de la Constitucion de 1917, como la facultad de ser titular de los
derechos y deberes para todos los efectos legales.

En suma, el municipio representé un aspecto fundamental del Constituyente de
Querétaro, aunque no lograron del todo superar las relaciones de subordinacién del

' Sobre los debates del texto del articulo 115 Constitucional, entre los diputados Rodriguez Gonzalez,
Heriberto Jara, Rafael Martinez, Alberto Gonzalez, José Alvarez, Cepeda Medrano, entre otros, del
Constituyente de Querétaro, ver: Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus
constituciones (1967), XLVI Legislatura de la Camara de Diputados, México, t. VIII, pp. 331 y ss.
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municipio con respecto del Estado, con las normas prescritas en la Constitucion de
1917, que vinculan al municipio.?

Por la importancia y trascendencia del municipio en la vida nacional, el texto
original del articulo 115 de la Constitucién de 1917, a lo largo de mas de ocho
décadas de vigencia, es modificado en varias ocasiones, con distintos proyectos con
los que se obtiene un sentido complementario o un reacomodo constitucional de los
asuntos municipales y, en ocasiones, el reconocimiento de atribuciones favorable
para el desempeno de la institucién municipal.

En efecto, el referido articulo 115 constitucional, durante su vigencia
ininterrumpida, ha sido modificado en once ocasiones: la primera reforma se publica
el 20 de agosto de 1928; la segunda, el 29 de abril de 1933; la tercera, el 8 de enero
de 1943; la cuarta, el 12 de febrero de 1947; la quinta, el 17 de octubre de 1953; la
sexta, el 6 de febrero de 1976; la séptima, el 6 de diciembre de 1977;la octava, el 3
de febrero de 1983; la novena, el 17 de marzo de 1987, la décima, el 23 de diciembre
de 1999; y la onceava, el 14 de agosto de 2001. Estas fechas corresponden a la
publicacién de las reformas en el Diario Oficial de la Federacién, cuyos cambios
fundamentales se destacan enseguida.

La primera reforma.

Verificada el 20 de agosto de 1928, establece normas destinadas a regular,
como la composicién de las legislaturas de los estados de la Republica, que no
corresponden a los municipios directamente. Esto dispone la fraccién Il del articulo
115 constitucional que, en el caso de esta reforma constitucional, habia sido objeto
de modificacidn. Asi, prescribe el minimo de diputados que deba tener cada
Congreso de las entidades federativas. Este ajuste debia ser proporcional al de
habitantes de cada Estado: siete diputados para los de poblacion hasta los 400 mil
habitantes, nueve a los que exceda este numero y no llegue a los 800 mil y once
cuya poblacion sea superior a esta cifra.

2 El articulo 115 de la Constituciéon de 1917, trata de manera sistematica al municipio, no obstante,
también lo vinculan otras disposiciones distintas, las cuales se han ampliado durante el tiempo de
vigencia que, entre otras, prescriben: en el articulo tercero que establece que la educacién que
imparta el Estado sera por conducto de la Federacién, estados y municipios; en la fraccion IV del
articulo 31, obliga a los mexicanos a contribuir para los gastos publicos, tanto de la Federacion,
Estados y Municipios en que residan; en el articulo 36, indica entre otras deberes del ciudadano, en la
fraccion I: inscribirse en el catastro de la municipalidad y en los padrones electorales; en la fraccion i
votar en las elecciones populares; en la fraccion IV: desemperiar los cargos de eleccién popular de la
Federacion o de los Estados; y en la fraccion V. desempefiar los cargos concejiles del municipio
donde resida, las funciones electorales y las de jurado; en el articulo 41 se determina que el pueblo
ejerce su soberania por medio de los poderes de la Unién, en los casos de competencia de éstos, y
por los estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos de la Constitucién Federal
y de las particulares de los estados, las que en ningin caso podran contravenir las estipulaciones del
Pacto Federal. Valencia Carmona, Salvador (2002), "Derecho Municipal”, en Enciclopedia Juridica
Mexicana, coedicion Editorial Porria y Universidad Nacional Autbnoma de México, México, t. XI, pp.
147 y ss.
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Esta disposicién reformé el parrafo cuarto de la fraccion Ill del articulo 115
Constitucional, con la que cambia el nimero minimo de quince diputados locales que
se determiné originalmente.?

La segunda reforma.

Realizada el 29 de abril de 1933, adiciond un segundo parrafo a la fraccion | del
articulo 115 constitucional, el cual dispuso que los presidentes municipales, regidores
y sindicos de los ayuntamientos electos popularmente no puedan ser reelectos para
el periodo inmediato. Con esto, el principio de no reeleccién que habia constituido
una demanda politica y social de la Revolucién Mexicana, se ampli6é y aplico para la
renovacion de los gobernantes municipales. La prohibicion de la no reeleccién para
el periodo inmediato de los gobernadores de los Estados y legisladores locales
también se establecioé en las adiciones a la fraccion lll.

A la fraccion | del articulo 115 constitucional, se le incorporé el texto siguiente:

‘Los Presidentes Municipales, Regidores, los Sindicos del Ayuntamiento,
electos popularmente por eleccién directa, no podran ser reelectos para el
periodo inmediato”.

Mientras que a la fraccion lll, se adicioné la prohibiciéon de la no reeleccién de
los gobernadores y legisladores locales. *

La tercera reforma.

Efectuada el 8 de enero de 1943, instituye la ampliacion del mandato de los
gobernadores de los estados a seis afnos, que quedd prescrita entonces en la parte
final del parrafo tercero de la fraccion lll, que decia: “Los Gobernadores de los
Estados no podran durar en su cargo mas de 6 anos”. Esta disposicion modifica la
duracion de los gobernadores que pasa de cuatro a seis afos.’

® Dicha reforma constituyé una iniciativa promovida por el general Alvaro Obregén, cuya justificacion
se sustentdé en tener legislaturas locales reducidas en numero, con mayor conciencia de los
legisladores en sus responsabilidades, para obtener mayor eficiencia en el proceso legislativo y un
menor costo para el erario publico. Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus
constituciones (1967), op. cit., p. 372.

* Esta reforma se establecié en los términos siguientes: “La gobernadores de los estados cuyo origen
sea la eleccion popular ordinaria o extraordinaria, en ningun caso y por ningin motivo podran volver a
ocupar ese cargo ni aun con el caracter de interinos, provisionales, sustitutos o encargados del
despacho. Nunca podréan ser electos para el periodo inmediatos”. “Los diputados a la legislatura de los
estados no podran ser reelectos para el periodo inmediato. Los diputados suplentes podran ser
electos para el periodo inmediato con el caracter de propietarios, siempre que no hubieran estado en
ejercicio, pero los diputados propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de suplentes”.lbid., pp. 400 y ss.

® La iniciativa que habia sido promovida por el presidente Manuel Avila Camacho, la llevo a cabo para
armonizar el periodo de gobierno que dura el titular del Poder Ejecutivo de los estados con el del
presidente de la Republica, al cual se le habia determinado que la duracion del cargo fuera ampliada
de cuatro a seis afos desde la reforma del 24 de enero de 1928, que se explica como una
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La cuarta reforma.

Verificada el 12 de febrero de 1947, incluyé una adicién a la fraccion |, en los
terminos siguientes: “En las elecciones municipales participaran las mujeres en
igualdad de condiciones que los varones, con el derecho de votar y ser votadas.”
Esta modificacién reconoce el derecho politico de sufragio a las mujeres, asi como
para ser electas en los cargos de eleccion popular municipal.

La referida reforma fue una iniciativa del presidente Miguel Aleman en la que
destaca que “... la mujer intervenga en la funciones electorales relativas a la
designacion de los miembros de los ayuntamientos, tanto para elegir a los municipios
o regidores, como para ser nombrada para estos cargos.”

La quinta reforma.

Realizada el 17 de octubre de 1953, deroga el parrafo adicionado en la fraccioén
| de la cuarta reforma efectuada en el afio de 1947, al que referimos y trascribimos
anteriormente. Esto se debié a que en el mismo afio de 1953, el articulo 34
constitucional se reformé para otorgar plenos derechos ciudadanos a las mujeres,
para participar en las elecciones federales, estatales y municipales.

La sexta reforma.

lLlevada a cabo el 6 de febrero de 1976, adicioné las fracciones cuarta y quinta
con el objeto de que el municipio estuviese en posibilidades de efectuar las
actividades indicadas en el parrafo tercero del articulo 27 constitucional sobre las
materias de regulacibn de asentamientos humanos, desarrollo urbano y
conurbanizacién. Las citadas fracciones establecieron:

“IV. Los estados y municipios, en el ambito de sus competencias expediran la
leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias para
cumplir con los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucion en lo que se refiere a los centros urbanos y de acuerdo con la ley
federal de la materia.”

“V. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de
dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demografica, la Federacion, las entidades federativas y los municipios
respectivos, en el ambito de competencias, plantearan y regularan de manera
conjunta y coordinada el desarrollo del dichos centros con apego a la ley
federal de la materia.”

compensacion para el presidente por no poder reelegirse. Gonzalez Oropeza, Manuel (1997),
“Comentario al articulo 83", en Instituto de Investigaciones Juridicas, Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos Comentada, 9a. edicion, coedicion Poder Judicial de la Federacion, Consejo de
la Judicatura Federal y Universidad Nacional Autbhoma de México, México, t. Il, pp. 868 y ss.

® Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones (1967), op. cit., p. 402.
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La iniciativa de reforma se promovié por el presidente Luis Echeverria Alvarez,
con lo que se proponia que los municipios contaran con las atribuciones para regular
los procesos de crecimiento urbano que tienden a generarse a escala nacional, pero
de manera concertada y coordinada con las acciones de los 6rdenes de gobiernos
Federal y estatales.

La séptima reforma.

Efectuada el 6 de diciembre de 1977, adiciona al articulo 115, un parrafo a la
fraccion I, con lo que establece el sistema de representacion proporcional en fa
eleccion de diputados de las legislaturas estatales y el principio de representacion
proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de los municipios cuya poblacion
fuese de trescientos mil o mas habitantes.

Esta reforma fue una iniciativa del presidente José Lépez Portillo que presenta
en el ano de 1977, que formaba parte de la reforma politica que lleva a cabo con el
objeto de promover la pluralidad politica en las distintas instituciones
gubernamentales, que considera a los Congresos de los estados y a Ios
ayuntamientos, donde se ingresa la representacion minoritaria de los distintos
actores politicos que participan en las instituciones del sistema politico a nivel local.

La octava reforma.

Realizada el 3 de febrero de 1983, constituyé una modificacion del articulo 115
constitucional de mayor amplitud, la cual comprendio distintos aspectos, que implico
avances para la descentralizacién del municipio al otorgar mas responsabilidades a
los ayuntamientos, a los que le posibilitaba realizar las nuevas atribuciones a favor
de la vida comunitaria.

La iniciativa de las reformas al articulo 115 de la Constitucion Federal, que es
promovida por el presidente Miguel de la Madrid en el ano de 1983, pemite un nuevo
arreglo de las normas constitucionales en materia municipal, con lo que se daba una
respuesta a la demanda que se generaba desde finales de la década de los setenta, por
los gobiernos locales que planteaban se fortaleciera a la institucion municipal en diversas
materias, ante los rendimientos decrecientes que presentaba la conduccién altamente
centralizada del Estado mexicano para resolver la magnitud de los problemas publicos
municipales, aspectos que han quedado tratados en el capitulo anterior.

Las exigencias de los gobiemos locales para vigorizar la vida municipal, habian
venido siendo presentadas desde 1978, con las Reuniones de la Republica que
convocaba el Ejecutivo Federal anualmente, en las que asisten los gobernadores de
las entidades federales para evaluar lo que ambos 6rdenes de gobierno habian
logrado de manera conjunta. Reuniones en las que posteriormente participan los
presidentes municipales, en 1980, a propuesta de los gobernadores y con la
aceptacion de la presidencia de la Republica, en virtud de que muchas de las
acciones examinadas involucraban directamente a los municipios. Esto dio origen a
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la celebracion anual de la Reunion Nacional de Presidentes Municipales, en la que
se abordan temas para el desarrollo y fortalecimiento municipal.

Las Reuniones Nacionales de los Presidentes Municipales en los afios de 1981
y 1982, son fuente de demandas y de propuestas muiltiples por parte de los
gobiernos municipales hacia la Federacién que, entre otros temas, trataron: las
relaciones financieras y fiscales para el fortalecimiento municipal, los apoyos
financieros a los municipios, los planes de desarrollo urbano, la administracién de los
sistemas de agua potable y la participacion de los municipios en los planes
estatales.’

En la consulta popular que organiza Miguel de la Madrid durante la campana
electoral para la presidencia de la Republica, asi como en los foros instituidos en su
administracion para la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo, también manifestaron
los gobiernos municipales, las organizaciones y grupos de la sociedad civil, los diversos
requerimientos de los municipios, de tal modo que, siendo presidente Miguel de la Madrid,
destacd que la descentralizacién de la vida nacional seria uno de los objetivos centrales
del gobierno.

En el afo de 1982, los compromisos que asumié el gobierno del presidente
Miguel de la Madrid, derivados de las demandas de los gobiernos municipales, la
consulta popular y los distintos foros, fueron: a) Hacer una revisién profunda,
ordenada y eficaz de las competencias entre los tres niveles de gobierno, para
reforzar en lo juridico y lo politico el papel del municipio y de los gobiernos estatales,
otorgandoles mayores facultades; b) Confiar a los municipios la responsabilidad para
la ejecucidbn y administracion de los servicios publicos y reestructurar los
mecanismos y programas para fortalecerlos, distinguiendo sus caracteristicas
especificas, sean rurales, urbanas o metropolitanas; y, c) Reforzar los recursos
fiscales de Estados y municipios y logra mayor coordinacién de los gobiernos en el
manejo de sus finanzas.

De este modo, en la exposicién de motivos de la reforma de 1983, se sefalaba que
la politica de descentracién tenia como lineamientos generales el proceso de la consulta
realizada en diversos municipios del territorio nacional, por lo que era necesario el
fortalecimiento del municipio libre. Lo cual se conseguiria s6lo a través del otorgamiento
de elementos que vigoricen al municipio, tales como su hacienda, su autonomia politica y
aquéllas facultades que venian siendo absorbidas por los Estados y la Federacion.®

’ Aguilar Narvaez, José Antonio (1988), "La administracién urbana municipal”, en Varios autores, México 75 arios
de Revolucioén, Politica I. coedicion Instituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolucién Mexicana y Fondo
de Cultura Econémica, México, pp. 216y ss.

% Sobre los compromisos y los programas de descentralizacion efectuados por el gobierno del
presidente Miguel de la Madrid de 1982 a 1988, ver. Secretaria de Programacion y Presupuesto

1988), Descentralizacién, Fondo de Cultura econdmica, México, p. 18 y ss.

La exposicion de motivos de la iniciativa presentada por el Ejecutivo Federal ante la Camara de
Senadores el dia 6 de diciembre de 1982 y el texto integro del articulo 115 constitucional, ver:
Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones (1994), 4a. edicion,
Céamara de Diputados, LV Legislatura del H. Congreso de la Unién, México, t. XI, pp. 339 vy ss.
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La demanda para ampliar la vida municipal en México, fue recogida e incluida en la
reforma integral al articulo 115 constitucional. Fue una accion importante para los
municipios, con la que se intenta continuar el fortalecimiento del régimen federal.

La reforma constitucional referida, contiene aportaciones de trascendencia para
los municipios, mismas que se destacan de la manera siguiente: '°

1) Otorga las garantias para los ayuntamientos, mediante la participacion
exclusiva de las legislaturas locales y (inicamente por la mayoria de los dos tercios,
para que decidan la suspension del ayuntamiento o declaren la desaparicion de los
mismos, asi como suspender o revocar a municipes. Se estable, para los afectados,
el observar determinados procedimientos, como: La necesidad de otorgar
oportunidad suficiente para rendir pruebas y alegatos; La determinacion de que sélo
el Congreso de los Estados esta facultado para imponer, las sanciones por una
mayoria calificada; La definicidon que al propio Congreso corresponde designar a
quienes entrara a terminar el mandato y los periodos y formas a realizarlo. Estos
procedimientos tienen que motivarse y fundarse en la ley local que al efecto se
expida. Definicién en una ley de la causa grave que dé fundamento a la sancion.

La adicion, precisa que cuando el Congreso del Estado declare desaparecido
un Ayuntamiento por las causas que determine la ley o cuando no puedan entrar en
funciones los suplentes y que tampoco se celebren nuevas elecciones, el Congreso
del Estado va a designar a un Consejo Municipal de entre los habitantes 0 vecinos
del Municipio, para que se encarguen del gobierno del Ayuntamiento.

La suspension o la declaracion de desaparecidos los ayuntamientos por
“causas graves” y el nombramiento de las nuevas autoridades o de los consejos
municipales lo hacian directamente muchos gobernadores, con lo que se propuso
acabar con esta practica con la reforma constitucional. No obstante, en |la década de
los ochenta, todos los congresos locales estaban controlados por sus gobernadores,
por lo que dicha garantia constitucional no operaba de hecho, debido a la
supeditacion del municipio a la voluntad de los ejecutivos estatales.’' En nuestros
dias, esto ha tendido a operar conforme a las normas constitucionales para resolver
los conflictos que surgen en los ayuntamientos, ante la emergencia de Congresos
locales plurales y, en ocasiones, mayoritariamente distintos al partido con que se
elige al gobernador.

2) Considera la autonomia politica de los ayuntamientos al otorgarles la facultad
reglamentaria para expedir bandos de policia y buen gobierno, reglamentos,

'® Existen diversos analisis sobre la reforma al artlculo 115 constitucional de 1983, que en términos
generales, coinciden en los alcances gue presentan en este apartado sobre las modificaciones, ver:
Meyer, Lorenzo (1994), “El municipio mexicano al final del siglo XX, historia, obstaculos vy
posibilidades” en Merino, Mauricio (coordinador) (1995), En busca de la democracia, El Colegio de
México, México, pp. 241 y ss.; Ortega Lomelin, Roberto (1994), Federalismo y Municipio, Fondo de
Cultura Econdmica, México, pp. 70 y ss.; Quinta Roldan, Carlos (2001), Derecho Municipal, 5a.
edicion, Porrta, México, pp. 97 y ss.; Valencia Carmona, Salvador (2002), op. cit., pp. 144 y ss.

" Meyer, Lorenzo, op. cit., pp. 242.
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circulares y disposiciones administrativas de observancia general, sin que tenga que
contar con la aprobacién de los Congresos locales, solo debiendo observar las bases
normativas que definan éstos, a efecto de normar su procedimiento y de asegurar
que se observe el orden juridico federal y estatal.

3) Establece un listado de los servicios publicos minimos que son competencia
exclusiva del municipio y se deja abierto para que las legislaturas locales determinen
otros servicios publicos que pueda prestar los municipios, lo cual queda sujeto a la
capacidad administrativa y financiera que tenga para llevarlos a cabo. Asimismo,
prevé la asociacion municipal de un mismo Estado, previo acuerdo de sus
ayuntamientos, para la prestacion mas eficaz de los servicios publicos y supeditados
a la ley que se expidan las legislaturas locales para tal efecto.

4) Otorga al municipio nuevas fuentes de ingresos al precisar un minimo de
competencia hacendaria atribuyéndole la exclusividad de la tributacién inmobiliaria;
constitucionalmente se prescribe la obligacibn de hacer participar a los
ayuntamientos en los rendimientos de los impuestos federales anualmente; el destino
del gasto publico municipal es garantizado por la exclusividad de su aprobacioén por
los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles; y las legislaturas de los
estados coparticipan con los ayuntamientos para verificar que los objetivos y ejercicio
presupuestal libremente fijado se cumplan y, con ello, garantizar la transparencia y
honradez de la gestidén publica municipal, mediante la aprobacion de la ley de
ingresos municipal y la contratacion de empréstitos, asi como con la aprobacién de la
cuenta publica municipal anual.

5) El principio de representacidon proporcional en la eleccibn de los
ayuntamientos de los municipios se amplioé a todos los municipios, al supeditarse a la
legislacién que apruebe cada entidad federativa.

6) Otorga seguridad juridica a las relaciones de trabajo entre los municipios y
sus servidores publicos, debiendo las legislaturas estatales expedir leyes que regulen
esta funcion publica municipal, con base en lo dispuesto por el articulo 123 de la
Constitucion Federal y disposiciones reglamentarias.

7) Dispone que se puede dar la coordinacién entre los estados y los municipios
a través de convenios, a efecto de que los propios municipios asuman la prestacion
de servicios publicos, el ejercicio de funciones o la ejecuciéon y operacion de obras
plblicas. Servicios publicos, funciones u obras que corresponden por competencia a
la federacidén o a los propios estados, pero de estimarse su ejecucién o ejercicio mas
efectivo a cargo del municipio se pueden transferir a este.

La novena reforma.

Verificada el 17 de marzo de 1987, excluye del articulo 115 constitucional, las
disposiciones que regulan los asuntos propios de los Estados relativas a los
gobernadores, a los legisladores locales, a las relaciones entre los gobiernos de los
estados y sus trabajadores, asi como la facultad de realizar convenios entre la
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federacion y los estados y éstos con los municipios, las cuales se cambian al articulo
116 de la Constitucién Federal y se deja en el texto del articulo 115 exclusivamente
para cuestiones de materia municipal. Esto condujo a los cambios formales para que
dicho precepto se ajuste Unicamente a la materia municipal.

La décima reforma.

Después de dieciséis afios de la reforma de 1983, con que se realizara una
modificacién mas completa del contenido del articulo 115 de la Constitucién Federal,
se generan otros cambios significativos al texto de dicho precepto constitucional el 23
de diciembre de 1999, cuya magnitud fortalece las competencias del municipio en
diferentes aspectos.

l.os nueveos arreglos a las normas constitucionales en materia municipal que
aluden nuevamente a vigorizar la forma de vida descentralizada del Estado
mexicano, se inscribieron en un proceso que incluyd un consensc bastante
generalizado de distintos agentes tanto de la sociedad civil, los gobiernos locales, del
gobierno federal, los partidos politicos, los legisladores del Congreso de la Union,
que tras dieciseis afios de cambios, ajustes econdmicos y crisis politica (1988) a
escala nacional, se requeria replantar modificaciones a la institucién municipal, lo
cual es producido a través de la reforma a las normas constitucionales para ilevar a
cabo ia redistribucién de las competencia a favor de los municipios que, ante graves
rezagos, presentan serios problemas para responder a la dinamica exigida por las
transformaciones sociales, politicas y econdémicas.

El postulado, mediante las tesis gubernamentales del Nuevo Federalismo,
planteada por el gobierno del! presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leodn, que
proponia fortalecer a la autonomia de los gobiernos locales mediante la redistribucion
de competencias para que atender las demandas Iocales,12 daban cuenta de la
preocupacion gubernamental, pero cuya propuesta tenia su origen en la sociedad
civil y en la dinamica de los movimientos regionales’ para reivindicar a los gobiernos
municipales en su personalidad juridica, politica, autonomia financiera y fiscal de una
manera real y no declarativa.

2 En el gobierno del presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, las politicas descentralizadoras
soslayan la importancia de los gobiernos municipales para que estos impulsen el desarrollc local. En
el Plan Nacional de Desarrollo 1995 — 2000, se observa que en las lineas de accidon para la
descentralizacién se considera el impulso por un Nuevo Federalismo que se propone fortalecer a la
autonomia de los gobiernos locales mediante la redistribucidn de competencias para que atiendan las
exigencias de sus comunidades. Antologia de la planeacién en México {(199%), coedicion Secretaria
de Hacienda y Creédito Publico y Fondo de Cultura Econdmica, México, t. 29, pp. 73 y ss.

2» _ a partir de 1988 el ciclo de lo regional se conecto con un escenario nacional y la conjuncion es
hoy en dia la que marca el ritmo de los reclamos democratizadores. En este sentido, no son los ritmos
graduales y los avances regionales y municipales los que van a marcar el tiempo de los cambios, sino
la combinacién de lo regional con los acontecimientos extraordinarios nacionales, que involucran
reclamos comunes... que sumados al nivel local, hay una serie de espacios estatales y nacionales
que marcan las luchas clvicas o los movimientos sociales...” Aziz Nassif, Alberto (1994) "Municipio y
transicién politica; una pareja en formacion”, en Merino, Mauricio (coordinador), op. cit., pp. 209 y ss.
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Por otra parte, los avances de la reforma del articulo 115 constitucional que
sufrié en 1983, habian resultado insuficiente para comprender las distintas realidades
del municipio mexicano, debido a que tal ordenamiento general no ayudaba a los
municipios a definir los marcos nitidos de competencias, aspectos a los que debieron
haber contribuido los gobiernos estatales con “... una legislaciéon y politicas que
propiciaran mas autonomia y ambito de accién a los ayuntamientos, (...) en su
mayoria sbélo se concretaron a adaptarse a las modificaciones constitucionales
aprobadas, sin ir mas alla en la promocion de una auténtica reforma municipal”'*

En los afnos noventa, en el contexto de un sistema politico mexicano
caracterizado por ser mas plural y participativo, la proclama de la reforma municipal
se vincula y se promueva por los partidos politicos en el poder, lo cual no resulta un
asunto coyuntural, sino que se retoma como una demanda que expresa la necesidad
de revertir los excesos de la centralizacidn improductiva y con rendimientos
decrecientes. De este modo, resalta la presencia activa de los legisladores de
distintos partidos politicos al proponer la iniciativa de reforma de 1999, que a
diferencia de las anteriores, fueron promovidas por el presidente de la Republica ante
el Poder Legislativo Federal.

En este proceso legislativo, fueron nueve iniciativas de los diputados federales
presentadas desde el afio de 1997, con diferentes propuestas de modificaciones y
de singular trascendencia que el articulo 115 constitucional se reform6 y adicioné
mediante el decreto publicado el 23 de diciembre de 1999. Las iniciativas promovidas
por los diputadas fueron turnadas a la Comisién de Gobernacion y Puntos
Constitucionales de la Camara de Diputados, la cual emitié el dictamen 16
correspondiente que fue sometido a la consideracién del pleno de la Camara de
Diputados del Congreso de la Unién, el 17 de junio de 1999, la cual lo aprob6 por
trescientos ochenta y siete votos a favor. Mientras que en el Senado de la Republica,
el 25 de junio de 1999, discutié y aprobé de manera unanime el dictamen que
formularan sus propias Comisiones, con ochenta y seis votos en pro, sin voto en
contra. Las legislaturas de los estados aprobaron el texto de reforma que se le
remitié para su consideracion, mismo que fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion.

Esta reforma que integré6 modificaciones al articulo 115 constitucional y que
resultan de importancia para el desarrollo municipal, se destacan, enseguida,

' Valencia Carmona, Salvador, op. cit., p. 146.

"> Desde el afio de 1997 distintos partidos politicos propusieron iniciativas de reformas a diversos
aspectos del articulo 115 constitucional, como fueron: Partido del Trabajo, promovié las iniciativas del
dia 23 de octubre y 11 de diciembre de 1997; Partido Accién Nacional, del 13 de noviembre de 1997 y
31 de mayo de 1998; Partido de la Revolucién Democratica, de!l 2 y 23 de abril de 1998, asl como del
30 de abril de 1999; Partido Revolucionario Institucional, del 11 de diciembre de 1998 y del 26 de
mayo de 1999. Fernandez Ruiz, Jorge, et. al. (2001), “La reforma constitucional de diciembre de 1999
al articulo 115", Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
México, niumero 4, enero — julio, pp. 241 y ss.

'® El dictamen fue publicado en el Diario de los Debates de la H. Camara de Diputados, afio I,
numero 44, Sesién del 15 de junio de 1999, México, pp. 66 y ss.
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Unicamente los principales cambios establecidos en cada fraccién del referido
articulo.

1) Reconoce de manera expresa que el Municipio es una instancia de gobierno
y por tanto sera gobernado por un ayuntamiento, asi lo sefala el parrafo primero de
la Fraccion |, que dice:

‘l. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular
directa, integrado por un Presidente Municipal y el niumero de regidores y sindicos
que la ley determine.”

El término de gobernado sustituye en dicho parrafo primero, al de administrado.
Esto se cambia "con la intencién de reconocer expresamente el caracter del
municipio como un ambito de gobierno”, segln lo establece el dictamen del 17 de
junio de 1999, que presentd el pleno de la Camara de Diputados por la Comision de
Gobernacién y Puntos Constitucionales.

Con dicha intencion de los legisladores, nos parece que se modifica, al menos,
la concepcion francesa de comprender al municipio como reducto administrativista,
asimismo la expresién de la nocién de gobierno representa sélo una condicién que
resulta fundamental para suprimir las formas de supeditacién conceptual entre los
municipios y las entidades federativas. No obstante, esto impide considerar que el
municipio sea un orden gobierno, con igual rango constitucional que la Federacion y
los estados. En tanto, que el municipio no es soberano ni esta revestido de
autonomia, no puede fijarse su competencia, la cual le es atribuida por un poder
externo, por el poder constituyente nacional, por el poder constituyente estatal o por
las legislaturas locales."”

Este reconocimiento alude a la necesidad de que la cooperacién, la equidad y
las relaciones intergubernamentales sean realizadas de forma horizontal, entre
distintos érdenes de gobierno.

En la Fracciéon |, también se declara la exclusividad de competencias del
municipio que la Constitucion Federal otorga y que las ejercera el ayuntamiento.
Asimismo, excluye la ingerencia de autoridades intermedias entre el gobierno del
estado y el municipio, asi como de cualquier otro organismo o institucién distinta al
ayuntamiento que pretenda ejercer funciones municipales.

' La distincion entre la Federacion, estados y municipios radica en las diferencias que median entre
los atributos de soberania, autonomia y libertad municipal. “La soberania es el atributo de la nacion,
consistente en la aptitud para regirse a si misma sin limitacién externa o interna; La autonomia es el
atributo de los estados federados, que consiste en la capacidad para autodeterminarse en todo lo
concerniente a su régimen interior, con la sola limitacién de los dispuesto por la Constitucién General;
y, Libertad municipal, es el atributo de los municipios que se caracteriza por la autosatisfaccion de
los requerimientos financieros del aparato publico municipal y por el uso de sus facultades
constitucionales y legales sin injerencia del exterior y en la medida que satisfaga las necesidades
primordiales de la comunidad.” Ruiz Massieu, Francisco José (1990), Estudios de derecho politico
de estados y municipios, 3a. edicion, editorial Porrua, México, pp.62 y ss.
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El parrafo quinto de la fraccion |, establece que los consejos municipales, que
surgen cuando hay renuncia, suspension o declaracion de desaparicion de un
ayuntamiento, estaran integrados por el nimero de miembros conforme lo disponga
la ley. Estos integrantes tienen que cumplir los mismos requisitos de elegibilidad
establecidos para los regidores.

2) La modificacion a la fraccion 1l del articulo 115 constitucional, otorga al
ayuntamiento mayor autonomia juridica, determina el ambito material de las leyes
estatales en materia municipal que sirven de sustento a su actividad de derecho
plblico.

En la percepcion que se tuvo en el dictamen de la Camara de Diputados antes
citado, manifesté la importancia de que las legislaturas estatales instituyeran
ordenamientos de caracter general y abstracto que deben orientar de forma
homogénea a los municipios de un estado, sin intervenir en las cuestiones
especificas de cada uno. Cuyo contenido del ordenamiento normativo general queda
delimitado por los aspectos que deben observar, conforme lo establece el primer
parrafo de la fraccion Il; la organizacion de la administracion publica municipal; la
regulacion de materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia; y, por la instauracion de procedimientos que garanticen la participacion
ciudadanay vecinal.

Es importante destacar que la constitucion de los procedimientos de
participacion ciudadana y vecinal se refieren a las distintas formas de participacion
que pueden impulsarse para fortalecer la calidad de vida democratica municipal, que
posibilita que las legislaturas locales instituyan figuras de participacion que son
consideradas en la democracia directa como el referéndum, plebiscito, entre ofras y
de la democracia representativa, como la eleccion de representantes de barrios,
colonias o de los érganos auxiliares de los ayuntamientos, para que sean incluidos
en la toma de decisiones gubernamentales para la atencién de los requerimientos de
la comunidad, que fortalezca el desarrollo democratico como una forma de vida
municipal.

Esto precisa y hace explicita la facultad reglamentaria de los municipios.
Asimismo, se fortalece el ambito municipal frente a las legislaturas locales, al
establecerse los alcances de las leyes municipales expedidas por aquéllas.

Dentro de los cambios a la fraccion Il, que incluyd cinco incisos, queda
determinado el objeto de las normas generales que los congresos locales emitan en
leyes municipales.

En el primer inciso a, de dicha fraccion, se prescribe que parte del objeto de las
leyes municipales, es establecer las bases generales de la administracion publica del
municipio. Esto se refiere a la organizacion y funcionamiento fundamentales de la
administracion publica municipal, pero los ayuntamientos pueden ampliar y precisar
esta base general, por medio de los bandos de policia y gobierno y los reglamentos
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que expidan los gobiernos municipales para una mejor atencién de los asuntos
publicos.

Asimismo, el referido primer inciso, subraya que las leyes municipales fincaran
las disposiciones relativas al “procedimiento administrativo, incluyendo los medios de
impugnacion y los 6rganos para dirimir las controversias entre dicha administracion y
los particulares, con sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y
legalidad”. Con esto se establece que los actos de la autoridad administrativa
municipal deben de quedar regulados juridicamente para evitar procedimiento
administrativo inciertos o arbitrarios en perjuicio de los gobernados, ademas de
impedir que los administrados queden en estado de indefension.

En el inciso b de la fraccion |, prescribe el requisito de dos terceras partes de
los miembros del ayuntamiento, para decidir lo relativo a la afectacion de su
patrimonio inmobiliario o para la celebracién de actos o convenios que comprometan
al municipio mas alla del periodo de gobierno que corresponda al ayuntamiento, con
el propdsito de prever que quienes sean electos para una nueva etapa de gobierno,
no tengan cargas O gravamenes que afecten o obstaculicen el desempefio
administrativo y gubernamentai.

El inciso ¢ de la citada fraccion Il, estable que las leyes municipales deberan
prescribir normas aplicables tanto de: los convenios de coordinacion y asociacion
intermunicipal para la prestacion de servicios publicos o ejercicio de funciones; los
convenios de los municipios con el gobierno del estado para la prestacion de
servicios publicos o para que la autoridad estatal se haga cargo de algunas de las
funciones relacionadas con la administracién de las contribuciones municipales; v,
los convenios celebrados entre el estado y sus municipios para que éstos asuman la
ejecucion y operacion de obras y la prestacidon de servicios publicos que son
indicados en la fraccion VIl del articulo 116 constitucional.

En el inciso d de la mencionada fraccion, fija que las leyes municipales
normaran el procedimiento y las condiciones para que el gobierno de la entidad
federativa, asuma una funcién o servicio publico municipal, en los casos de que se
carezca de un convenio con el ayuntamiento o cuando la legislatura estatal estime la
imposibilidad para que un municipio pueda cumplir con la responsabilidad, lo que
requiere de la previa solicitud del ayuntamiento respectivo y que sea aprobada por
las dos terceras partes de sus miembros. De este modo, se garantiza la prestacion
de una funcién o servicio publico que el Estado esta obligado a otorgar a la
comunidad en el ambito municipal de forma continua y permanente.

El ultimo inciso e de la muy citad fraccién I, establece que las leyes municipales
que expidan las legislaturas de los estados, deben contener las normas que regulen
a los municipios, si estos no cuentan con los bandos o reglamentos
correspondientes. Esta normatividad se estimé que tendria una aplicacion temporal
en tanto se el ayuntamiento expidiera su propia reglamentacién, asi lo expresa el
dictamen de la Camara de Diputados antes referido.
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El parrafo final de la fraccién I, determina que las leyes municipales
estableceran los procedimientos para resolver los conflictos suscitados entre los
municipios y el gobierno del estado o entre aquéllos, con motivo de los convenios
celebrados derivados de los incisos ¢ y d.

3) En la fraccién I, los servicios publicos considerados se modifican con la
reforma de 1999, por el término de funciones y servicios publicos que deben
comprender de manera exclusiva los municipios, los cuales son ampliados en
distintos incisos de la fracciéon referida, con respecto a la reforma de 1983, se
destacan los cambios de la manera siguiente:

En el inciso primero a, en materia de agua potable y alcantarillado se le agrega
drenaje, tratamiento y disposicién de aguas residuales;

En el inciso ¢, en lo relativo al servicio de limpia, se ingresan los servicios para
recolectar, trasladar, tratar y disponer de residuos;

El inciso g, que comprende parques, calles y jardines, se le agrega “ y su
equipamiento”, lo que debe entenderse a la obra, el mobiliario y la infraestructura
accesoria de los enunciados establecidos;

En el inciso h, se ha adicionado que la seguridad publica sea con apego al
articulo 21 constitucional y con la referencia a la policia preventiva municipal y
transito. Este inciso se relaciona con la fraccién VII del articulo 115, en una nueva
redacciéon, en la cual se determina que "la policia preventiva municipal estara al
mando del presidente municipal, en los términos del reglamento correspondiente”,
con la que garantiza la facultad para que el municipio asuma a su cargo la policia
preventiva municipal y transito, que incluyen a las capitales de los estados, que antes
de la reforma, los gobernadores de las entidades federativas tenian el mando de la
fuerza publica en los municipios en que residian habitualmente. Sin embargo, en el
segundo parrafo de la fraccion VI, se establece que dichos mandos deberan acatar
las 6rdenes del gobernador que corresponda en los casos que éste juzgue como de
fuerza mayor o alteracion grave del orden publico, con lo que se prevé garantizar la
seguridad y el orden publico.

La reforma a estos cuatro incisos de la fraccion Il del articulo 115
constitucional, no distingue las funciones publicas y los servicios publicos. Esta falta
de distincion se agrega, la confusién que se realiza en el inciso g de la citada
fraccion, al considerar que las calles, parques y jardines y su equipamiento que,
como tales, son obras publicas. Mientras que la seguridad publica en términos del
articulo 21 constitucional y policia preventiva municipal y transito comprendido en el
inciso h, es una funcién publica. Asimismo, el tratamiento y disposicion de aguas
residuales y el tratamiento y disposicion final de residuos (solidos) estimadas como
funciones o servicios, siendo actividades municipales socio-econémicas residuales
de interés publico debido a que no implican ejercicio de funcién publica, prestacion
de servicio publico ni ejecucion de obra publica, no obstante figuran como funciones
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y servicios publicos en los incisos a y ¢, respectivamente de la fraccion Il del articulo
115 constitucional.'®

El dltimo parrafo de la fraccién lll, amplia lo previsto en la reforma de 1983, en
materia de asociacion municipal, que disponia que solo se podian asociar municipios
de un mismo Estado, para la prestacién mas eficaz de los servicios publicos, previo
acuerdo de sus ayuntamientos, con |la modificacion de 1999, pueden asociarse |0s
municipios de un mismo estado, asi como los municipios de dos o mas estados,
siempre y cuando cuenten con la aprobacién de las legislaturas estatales.

4) lLa fraccion |V del articulo 115 Constitucional reformada, precisa la
competencia de exclusividad de la hacienda y tributacién municipal con la que se
fortalece la libertad econémica minima del municipio y se establece el control del
gjercicio presupuestario de los ayuntamientos por las legislaturas estatales. Las
modificaciones que se establecen, son: cuando los bienes del dominio publico sean
utilizados por entidades paraestatales o por particulares para fines administrativos o
propésitos distintos a los de su objeto publico, no estaran exentos de las
contribuciones, ni de los derechos municipales; los ayuntamientos podran proponer a
las legislaturas para efectos de la ley de ingresos municipales las cuotas y tarifas
aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y de la propiedad
inmobiliaria; las legislaturas de los estados revisaran y fiscalizaran las cuentas
publicas de los municipios; y, los recursos de la hacienda municipal seran ejercidos
en forma directa por los ayuntamientos o por quien éstos autoricen de acuerdo con la
ley.

De este modo, se logran importantes avances constitucionales para garantizar
la autonomia hacendaria municipal.

5) La reforma a la fraccion V, otorga atribuciones a los municipios para orientar
y conducir el crecimiento urbano y preservar el equilibrio ecoldégico municipal, preve
la coordinaciéon entre la federacion y los estados en estas materias, asi como la
participacion del municipio en los planes de desarrollo regional.

Las facultades que se adicionan en distintos incisos de la citada fraccién, son:
En el inciso ¢, se le atribuye la participacion en la formulacion de planes de desarrollo
regional; En el inciso d, se faculta al municipio para manejar y controlar el uso del
suelo, asi como para autorizarlo; El inciso g, establece que el municipio participe en
la creacion y administracion de zonas de reserva ecolOgica, asi como en la

'® De acuerdo con Jorge Fernandez Ruiz, resulta de importante que se distinga entre las categorias de
la funcion publica, servicio publico y obra publica para evitar confusiones que conduzcan a
implicaciones jurldicas en las acciones de los gobiernos. De este modo, por funcion publica se
comprende la atribuida al Estado, cuyo ejercicio requiere del desempefio de una actividad que
conlleve su potestad, su autoridad, por lo que es una expresion de su soberania. El servicio publico es
la actividad técnica destinada a satisfacer una necesidad de caracter general, con sujecion a un
régimen juridico exorbitante del derecho privado. Mientras que la obra publica es entendida como la
realizada por el ente estatal o a su nombre, en un inmueble determinado con un propdsito de interés
general, destinado al uso publico, al desempefio de una funcién pablica o a la prestacion de un
servicio puplico. Fernandez Ruiz, Jorge, et. al. (2001), “La reforma constitucional de diciembre de
1999 al articulo 115", op. ¢it., 247 y ss.
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elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia; El inciso h,
otorga la intervencién al municipio en la formulacién y aplicacién de programas de
transporte publico de pasajeros cuando aquéllos afecten su ambito territorial; y, El
inciso i, faculta al municipio para celebrar convenios para la administracién y custodia
de las zonas federales.

La onceava reforma.

Publicada el 14 de agosto de 2001, en el Diario Oficial de la Federacion,
adiciona un ultimo parrafo a la fraccién 1l del articulo 115 de la Constituciéon Federal,
que es cuyo texto dispone: “Las comunidades indigenas, dentro del ambito
municipal, podran coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que
prevenga la ley”.

Esta modificacién que forma parte de las reformas constitucionales en materia
de los derechos y cultura indigenas,'® no resuita muy precisa en sus alcances. Se
puede advertir que permite la asociacién de las comunidades indigenas ubicadas en
el territorio del municipio, pero también podria implicar esta disposicién, el supuesto
de que se pueden asociar comunidades indigenas asentadas en otro u otros
Mmunicipios que pongan en comun sus recursos, capacidades o actividades en la
consecucion de determinados fines que sean conforme a sus intereses. Para la
fijacion de las implicaciones de este precepto requerira de la legislacion pertinente
que para el efecto se establezca.

De este modo, se puede observar que el trayecto de las reformas al articulo 115
de la Constituciéon Federal en materia municipal, comprende diversos aspectos que
amplian las atribuciones del municipio, con lo que se institucionaliza
constitucionalmente una mayor capacidad para gobernar de los municipios y se
tiende a reivindicar al federalismo y el caracter democratico del Estado mexicano.

3. La coordinacion intergubernamental entre la Federacion y los gobiernos
locales.

En los ultimos veinte afios, con los procesos descentralizadores que realiza el
Estado mexicano, resulta importante la coordinacion intergubernamental entre la
Federacién, los estados y los municipios, sobre todo cuando se procura establecer
formas de vinculacibn mas equilibradas y horizontales que den paso a una
convivencia equitativa y funcional entre los tres 6rdenes de gobierno para atender los
diversos asuntos publicos de su competencia.

Hasta inicios de la década de los afos ochenta, la coordinacién
intergubernamental se mantuvo, en lo general, el régimen de la libre concurrencia

' Diversos aspectos que comprenden las reformas a los articulos 10., 20., 40, 18 y 115 de la
Constitucion Federal, en materia de los derechos y cultura indfgenas, los cuales se publican el 14 de
agosto del 2001, se pueden ver en el trabajo de: Carbonell, Miguel y Pérez Portilla, Karla
(coordinadores) (2002), Comentarios a la reforma constitucional en materia indigena, Universidad
Nacional Auténoma de México, México.
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que se conducia de manera muy poco ordenada y reglamentada. Esto es debido a
que se habia venido configurando la forma de gobierno presidencial con amplias
facultades constitucionales y legales que fortalecian a la Federacién en detrimento
de las entidades federativas y de los municipios.

Lo anterior, implica determinar las caracteristicas que ha asumido Ila
coordinacion intergubernamental en el trayecto de los cambios producidos, entre la
Federacion, los estados y los municipios,? incorporados por los procesos de la
descentralizacion generada a través de los instrumentos normativos para la
planeacion, los convenios para el desarrollo y para el financiamiento, que constituyen
una parte fundamental con que se desarrolla la vida municipal en México.

A. La coordinacion intergubernamental para la planeacion.
Precedentes.

Desde los afios treinta hasta los principios de la década de los ochenta, la
coordinacion intergubernamental entre la Federacion, estados y municipios tiene por
antecedentes los procesos de la planeacién en un marco legal poco funcional,
integrado e institucionalizado, donde las atribuciones del Ejecutivo Federal propician
la concentracion de las decisiones que tienden a ajustarse a una relativa forma de
coordinacién intergubernamental y con las organizaciones de la sociedad civil.

Estas formas de coordinacion se producen mediante disposiciones legales en
materia de la planeacién, la creacion de consejos, planes para el desarrollo nacional,
comisiones y programas.

Asi, con la Ley sobre Planeacion General de la Rep|:|blica,21 publicada en 1930,
se establece la primera disposicion legal para las actividades de la planeacion, asi
como para la coordinacién de las dependencias de la administracién publica federal
centralizadas, territorios de la Republica y con la participacién de instituciones
publicas y privadas, para conducir las actividades del sector publico dirigidas a
realizar el inventario de recursos del pais para crear la infraestructura para apoyar el
proceso de industrializacién.

% Roberto Ortega Lomelin ha sefalado que los municipios no son entes que formen parte del pacto
Federal y por lo tanto no es una instancia que pueda equipararse a la Federal o estatal. Sin embargo,
se incorporan al sistema Federal no por un pacto, sino por constituir una descentralizacién politica y
administrativa territorial. Ortega Lomelin, Roberto (1988), EI nuevo federalismo. La
descentralizacion, Porrua, México, p. 384.

2 En el articulo 10 de la referida Ley, se establecia: “La planeacion de los Estados Unidos Mexicanos
tiene por objeto coordinar y encausar las actividades de las distintas dependencias del Gobierno para
conseguir el desarrollo material y constructivo del pais, a fin de realizarlos en una forma ordenada y
arménica, de acuerdo con su topografia, su clima, su poblacién, su historia y tradicion, su vida
funcional, social y econémica, la defensa nacional, la salubridad publica y las necesidades presentes y
futuras.” Ley sobre Planeacién General de la Republica, Diario Oficial de la Federacién, México, 12
de julio de 1930.
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Posteriormente, en 1833, se publica la Ley que establece la creacion del
Consejo Nacional de Economia,? la cual dispuso la integracién de una instancia de
consulta con la finalidad de asesorar al Ejecutivo Federal en materia econémica, para
presentar propuestas e iniciativas a manera de politica econémica y realizar las
investigaciones necesarias para cumplir con las atribuciones mencionadas. El
Consejo estaria integrado por representantes del Gobierno Federal, representantes
de los Consejos locales de econormia de cada entidad federativa, representantes
empresariales, obreros, profesionistas y técnicos en asuntos econémicos, con el
propésitoc de impulsar el desarrollc econdmico del pais.

El primer Plan Sexenal 1934 — 1940 contenia un conjunto de postulados
generales de politica econdmica, donde el tipo de planeacién quedaba circunscrita al
ambito del sector publico federal y la estructura del documento respondia a la
organizacion y actividades de la Administracién Publica Federal, sin que observe
propésitos para la coordinacion entre la Federacion, estados y municipios.?

En el Plan Sexenal 1941 — 1946, aunque seguia en lo fundamental los
lineamientos del primero, el documento pugna por una mc—ejor coordinacion entre el
gobierno federal, estatal y municipal a través de convenios.?

En 1942, en el gobierno del presidente Manuel Avila Camacho, se establecen
los Consejos Mixtos de Economia Regional,?® cuya actividad principal seria realizar
estudios socio-econdmicos para cada entidad federativa, integrado por los
representantes de las dependencias y entidades paraestatales de la Administracién
Publica Federal, de las entidades federativas, asi como por representantes de los
sectores productivos. Los Consejos serian presididos por los gobernadores de los
estados. No obstante, las opiniones, resultados de los trabajos y proyectos no tenian
un caracter obligatorio para que los realizaran el gobiernc Federal o de los estados.

Desde el afio de 1947, se crean los organismos para el desarrollo regional que
vinculan la labor y coordinacidn y promocién de autoridades de determinadas
regiones de las entidades de la Republica, como fuercn: La Comisién de Papaloapan
en 1947; La Comision de Tepalcatepec, en 1947; La Comisién de Rio Fuerte, en

22 Ley que establece el Consejo Nacional de Economia, Diario Oficial de la Federacién, México, 31
de julio de 1833.

2 Antologia de la Planeacion en México: 1971-1985, (1985), coedicion Secretaria de Programacién
¥4Presupuesto y Fondo de Cultura Econémica, México, t. 1, p. 28 y ss.

El Plan sefalaba: "Para mantener mejor el régimen federal, establecido por la Constitucién, la
necesaria coordinacion de las actividades del Gobierno Federal con la de los gobiernos locales y los
municipios, debe realizarse principalmente por medio de convenios que no tiendan a establecer
sistemas rigidamente uniformes en tode el pals, sino que se adapten las caracteristicas, necesidades
y posibilidades locales.” Partido de la Revolucion Mexicana (1941), Segundo Plan Sexenal 1941-
1946, México, p. 56.

% Decreto que instituye los Consejos Mixtos de Economia Regional, Diario Oficial de la Federacion,
México, 15 de febrero de 1944.
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1951;26La Comision del Rio Grijalva, en 1951; y La Comisién del Rio Balsas, en
1960.

En el Plan de Accidén Inmediata 1962- 1964, es un documento que vincula los
intentos para organizar los programas de inversion para el desarrollo econédmico y
social regional y coordinar las inversiones del sector publico del gobierno federal con
los estados. No obstante, la elaboraciéon y ejecucion de los planes regionales y su
integracion en el marco del plan nacional observan falta de organizacion técnica y
administrativa para su vinculacion.?’

La Ley Federal de Planeacion?® que tuvo vigencia desde el 1 de enero de 1965,
dispuso la integracion de una subcomisiéon de coordinacién regional cuya finalidad
era formular el proyecto del Plan en el desarrollo de las diversas regiones del pais, la
cual a peticion de los gobernadores de los estados prestaria la asesoria técnica para
coordinar los planes de desarrollo de las entidades con el Plan Nacional.

Desde 1971, se fueron creando los Comités Promotores del Desarrollo
Socioecondmico de los Estados?® en diferentes entidades de la Republica, los cuales
dependian del gobierno federal y, en 1977, cumplen la funcién de asesorar y
coadyuvar en la planificacion y programacion a los gobiernos estatales, con la
colaboracion de los sectores de la comunidad.

Dentro de la adecuacion a los programas de descentralizacion del Ejecutivo
Federal hacia los estados y municipios, se crea el Programa de Inversiones Publicas
para el Desarrollo Rural establecido en 1973, orientado a canalizar recursos a zonas
marginadas del pais, que se incorpora a la politica de fortalecer al federalismo. Este
Programa es redefinido en 1980, denominandosele Programa Integral para el
Desarrollo Rural, cuya concepcién fue promover el desarrollo autosostenido de las
comunidades rurales, mediante la participacion organizada de los beneficiarios para
generar y retener excedentes econdmicos, canalizarlos hacia las inversiones
productivas y garantizar el acceso a niveles minimos de bienestar. Bas6é su
operacién en la capacitacion a los gobiernos estatales y en mecanismos de
coordinacion interinstitucional a nivel estatal micro-region, asi como la participacion

% Estos organismos se crean mediante Acuerdo Presidencial que crean un organismo técnico y
administrativo dependiente de la Secretaria de Recursos Hidraulicos para planear, disefiar y construir
las obras que se requerian en las Cuencas. Antologia de la Planeacion en México: 1971-1985,
(1985), coedicion Secretaria de Programacion y Presupuesto y Fondo de Cultura Econdmica, México,
t1 pp. 49y ss.

" Antologia de la Planeacion en México: 1958 - 1970, (1985), coedicién Secretaria de
Programamon y Presupuesto y Fondo de Cultura Econémica, México, t. 3, pp. 192 y ss.

Ley Federal de Planeacion, Diario Oficial de la Federacion, México, 1 de enero de 1965.

° Decreto por el que se dispone que los Comités Promotores del Desarrollo Socioeconémico
establecidos en todos y cada uno de los Estados de la Republica son organismos publicos dotados de
personalidad juridica y patrimonio propio, con el fin de asesorar y coadyuvar en la planificacion y
programacién a nivel local, con la colaboracién de los diversos sectores de la comunidad, Diario
Oficial de la Federacién, México, 10 de marzo de 1977.
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activa de los habitantes beneficiados.>°

El Plan Global de Desarrollo 1980-1982, considera la politica de fortalecer el
federalismo y continuar el impulso a las acciones de coordinaciéon entre los tres érdenes
de gobierno. Dicho documento sirvié de base para vincular los programas de inversion
federal y los programas regionales, asimismo relacioné los programas del Convenio Unico
de Coordinacién. Las acciones de coordinacion tuvieron por sustento fortalecer la
capacidad programatica de los estados y municipios, el empleo de mayores recursos
publicos y financieros externos, con lo que se intenta conseguir el desarrollo regional
equilibrado."

Las tiltimas reformas.

El Estado mexicano durante los afos ochenta presenta rendimientos
decrecientes para atender las exigencias nacionales y locales, ante las crisis politicas
y econémicas recurrentes y las restricciones financieras, se hizo necesario modificar
la coordinacion intergubernamental entre la Federacion, los estados y los municipios
para fortalecer el desarrollo local.

Se establece un marco juridico constitucional y legal, que otorga mayor
funcionalidad a la coordinacion intergubernamental entre las instituciones federales,
estatales y municipales, asimismo permite desarrollar nuevos acuerdos de
coordinacion y reglas de interaccién de los distintos ordenes de gobierno, con una
tendencia que instituye formas de intercambio menos vertical.

En el gobierno del presidente Miguel de la Madrid Hurtado desde 1983, hubo
importantes cambios al aceptar la via de la descentralizacién para fortalecer la
capacidad de gestién y conduccion estatal y municipal, mediante la politica de
fortalecimiento del federalismo, que otorga un nuevo contenido al régimen Federal,
pero sin dejar de observar limitantes que aseguren efectiva y plenamente la forma de
gobierno federal equilibrada y funcional.

Los procesos de descentralizacién que se efectuan en tal perspectiva, subrayan
la necesidad de la descentralizacion de acciones de la Federacidén hacia los estados
y municipios, cuando se reconoce la magnitud de los problemas locales, acumulados
y acrecentados ante los desequilibrios regionales generados por el patrén de
desarrollo que inicia desde los afios cuarenta y frente a la crisis irreversible del
Estado mexicano centralizador e intervensionista, que inicia manifestandose con la
crisis econdmica de los afios ochenta, por la menor disposicién de recursos publicos,
austeridad financiera, ajuste de la politica econédmica y la cancelacién de programas
gubernamentales de interés social.

*® Antologia de la Planeacién en México: 1971-1985, (1985), coedicién Secretaria de Programacion
X1 Presupuesto y Fondo de Cultura Econdmica, México, t. 6. pp. 204 y ss,

Antologia de la Planeaciéon en México: 1980-1982, (1985), coedicion Secretaria de Programacion
y Presupuesto y Fondo de Cultura Econémica, México t. 9. p.174 y ss.
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Esto permite advertir que el Estado mexicano no disponia de todos los
recursos, ni todo lo podia atender, frente a gran cantidad de demandas, sobre todo
los requerimientos sociales y econédmicos municipales que son acentuados por la
profundizacién de la crisis. Asimismo, se hizo mas patente que en los municipios,
existian las inconsistencias financieras® para lograr satisfacer las exigencias locales.

De este modo, las modificaciones institucionales dadas por la coordinacién
intergubernamental para la planeacion se realizan con las reformas a los articulos 25 y 26
de la Constitucion Federal®®y en la Ley de Planeacion® en 1983, asi como por el Plan
Nacional de Desarrollo que cada presidente de la Republica formula a principio de su
mandato conforme a los dispuesto por los ordenamientos anteriormente sefialados.

El articulo 25, atribuye al Estado mexicano facultades expresas para la rectoria del
desarrollo nacional y por lo tanto, éste “planeara, conducira, coordinara y orientara la
actividad econémica nacional...” y, se subraya en dicho articulo, que al “... desarrollo
econdémico nacional concurrirdn, con responsabilidad social, el sector publico, el sector
social y el sector privado...”. Cabalmente se le confieren al Estado las funciones de
planeacién, direcciébn y coordinacién del desarrollo nacional con los distintos agentes
publicos, sociales y privados, asi como la de regulacion, proteccion y promocion de las
actividades econdémicas que involucran los bienes publicos.

El articulo 26 constitucional obliga al Estado a organizar un sistema de planeacion
democratica del desarrollo nacional y garantiza la participacién de los distintos agentes
sociales con el proposito de ingresar sus demandas en el plan y programas de desarrollo.
El Ejecutivo Federal conserva amplias facultades al determinar este precepto, que el
Ejecutivo establecera “... los procedimientos de participacion y consulta popular en el
sisterma nacional de planeacion democratica, y los criterios para la formulacion,
instrumentacion, control y evaluacion del plan y los programas de desarrollo.”. Asimismo,
el texto del articulo referido, sefala que el Ejecutivo fijara las bases para coordinar su
accioén con los gobiernos de las entidades federativas mediante convenios, asi como para
inducir y concertar con los particulares las acciones que éstos deben de realizar durante la
elaboracion y ejecucion del proceso de la planeacién.

Estas modificaciones a la Constitucién, atribuyen la conduccién de la economia
nacional al Estado e instituyen, constitucionalmente, la participaciéon coordinada de la
Federacion con las entidades federativas, asi como de los sectores sociales y privados en
el proceso de la planeacion determinando sus ambitos de competencia.

%2 Los desequilibrios de las finanzas publicas estatales y las municipales han sido un claro sintoma de
la falta de capacidad de la actividad gubernamental local para atender de manera minima sus
exigencias locales. Como se dejo en claro, en el Capitulo anterior, los ingresos netos de los gobiernos
municipales durante los afos de 1930 a 1980 representaron el 1.1% en promedio con relacién a la
percepciones fiscales de la Federacién y para 1995, alcanza el 4.0 %, cuyo porcentaje se distribuy6
entre los 2,430 municipios, siendo éstos recursos limitados para impulsar el desarrollo comunitario.

* Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulos 25 y 26, reformas publicadas en el
Diario Oficial de la Federacién, México, 3 de febrero de 1983.

3 Ley de Planeacion, Diario Oficial de la Federaciéon, México, 5 de enero de 1983.
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En la Ley de Planeacién de 1983, que sigue vigente, abrogé la Ley Federal de
Planeacién de 1965, que reglamenta el articulo 26 constitucional, establecié la integracién
y funcionamiento del Sistema de Planeacién Nacional y faculta al Ejecutivo Federal para
elaborar, con la participacion de los interesados, el plan nacional correspondiente, asi
como coordinar sus actividades de planeacién con los estados y municipios con el
propésito de que coadyuven a la planeacién nacional en el &mbito de sus respectivas
jurisdicciones.>

De este modo, conforme a lo dispuesto por el articulo 26 constitucional y en la
Ley de Planeacién, se establece que la participacién en el Plan Nacional de
Desarrollo entre las autoridades federales y estatales se da en forma coordinada,
respecto a los sectores sociales y privados de manera inducida y concertada y es
obligatoria entre las autoridades federales.

En el desarrollo del Sistema Nacional de Planeacion Democratica es reforzada
la coordinacién intergubernamental, mediante la promocion a su vez, con el
desarrollo de sistemas estatales de planeacion, establecidos en la normatividad de
las entidades federativas integradas en las constituciones estatales y por las leyes de
planeaciéon estatales, asi como con los sistemas municipales de planeacién
democratica municipales que, en esta materia, se fijan las bases, la organizacion y
funcionamiento, conforme a lo establecido con la Constituciéon Federal, de la entidad
federativa del que los municipios son parte integrante, la ley de planeacion federal, la
ley de planeacién estatal, la ley organica municipal y la reglamentacion que emita el
propio ayuntamiento en esta materia.

El Plan Nacional de Desarrollo que constituye el documento rector para el
desarrollo de la vida nacional, vincula la actividad gubernamental de los tres 6rdenes
de gobierno, al tener que observar y seguir los objetivos y lineamientos generales, la
Federacién, los estados y sus municipios en el disefio, elaboracién y ejecucion de
sus respectivos programas y presupuestos, asi como en los convenios de desarrollo
que tengan vigencia, de acuerdo con la Ley de Planeacién y con los principios del
Sistema Nacional de Planeacién Democratica establecidos en esta Ley.

Los Comités de Planeacién para el Desarrollo Estatal, creados como
organismos descentralizados de los gobiernos estatales, son fortalecidos al ser
incorporados a las acciones del Sistema Nacional de Planeacién como la Unica
instancia para la coordinacion entre la Federacion y las entidades federativas. Cuyas
funciones principales son compatibilizar las acciones de planeacién entre los entre
los tres érdenes de gobierno; promover la participacion para formular el Plan Estatal
de Desarrollo; fomentar la coordinaciéon entre las tres esferas de gobierno y los
sectores sociales y privado para instrumentar a los planes estatales y programas

* Ibid., Ley de Planeacion, articulos 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 33, 34 y 44.
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federal, estatal y municipal; fungir como érgano de consulta tanto del gobierno
Federal y Municipal ®

Los referidos Comités, tuvieron por antecedentes a los Comités Promotores del
Desarrollo Socioeconémico de los Estados, como se apunté anteriormente, eran
organismos federales de coordinacién de la dependencias federales y de las
entidades paraestatales que realizaban sus actividades para el desarrollo regional en
los estados, pero incluia representantes estatales, de los ayunfamientos vy
agrupaciones sociales. En marzo de 1977, existian veinte Comités, siendo
transformados en organismos descentralizados que ademas cumplirian la funcién de
organismos revisores de Convenio Unico de Coordinacién.® El 5 de febrero de 1981
se abrogé el Decreto que los instituye.3® Creandose en su lugar a los Comités
Estatales de Planeacién para el Desarrollo de los Estados, organismos que
quedaban bajo la responsabilidad politica y juridica de los gobiernos de los estados.
Entre los propésitos de estos organismos, estuvo fortalecer la capacidad de
formulacién de los programas estatales de inversién, los cuales serian elaborados en
el seno de los Comités, asimismo inclula el seguimiento y evaluacion.*® Con estos
organismos, se frata de evitar los desequilibrios tradicionales entre la planeacién
nacional y los programas locales.

B. Los convenios intergubernamentales.

La coordinacién intergubernamental fue fortalecida por el establecimiento del
Convenio Unico de Coordinacién en 1977. Este fue el mecanismo de transferencia de
recursos financieros a los gobiernos estatales para ejecutar programas de infraestructura
basica de apoyo al desarrollo social con criterios y non'nas de operacién establecidas y
supervisadas por dependencias y entidades federales.*°

Estos convenios que anualmente el gobiemo federal celebra con cada una de las
entidades federativas, los cuales se refieren especificamente a los apoyos programaticos
y presupuestarios particulares de cada uno de los estados, adquirieron el nombre de
Convenio Unico de Desarrollo en 1983, el cual fue considerado como el instrumento

% vazquez Alanls. Fernando (1989). "Las esferas de gobierno y sus mecanismos de coordinacidon”, en
Bravo Ahuja, Victor E. (Coordinader). Ensayos sobre la modernidad nacional: Tendencias
Contemporaneas de la Administraciéon Publica, editorial Diana, México, p. 259.

’ Méndez, José Luis (1997) Estudio introductorio, en Wright, Deil, Para entender las relaciones
intergubernamentales, coedicién Fondo de Cultura Econémica, Universidad Nacional Autbnoma de
Mémco y Colegio Nacional de Ciencias Politicas y administracién Publica, México, p. 36.

*® Decreto por el que se abrogan los decretos gue crearon y los que han modificado a los Comités
Promotores del Desarrollo Socioecémicos de los diferentes estados de la Republica, Diario Oficial de
Ia Federacién, México, 5 de febrero de 1981.

Vézquez Alanfs. Fernando. op. cit., pp. 250 y ss.

“© A través del Convenio Unico de Coordmaubn creado por Acuerdo Presidencial el 6 de diciembre de
1976, las dependencias del Ejecutivo Federzl transfirieron a los gobiernos de los estados, los recursos
presupuestarios, mediante 14 programas de inversidn, en materia de agua potable y alcantanllado
rurales, obra de cabeceras municipales, mejoramiento de vivienda y espacios publicos, centros
culturales, caminos, construccidn y reparacién de todo tipo de planteles escolares, y de centros de
salud y asistenciales. Ibid., pp. 245 y 246.
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juridico, administrativo, programatico y financiero de la politica de desarrollo regional
establecida en el Plan Nacional de Desarrollo, para la coordinacién de los ejecutivos
Federal y estatal, para la realizacion de programas tendientes a lograr el desarrollo estatal,
el fortalecimiento municipal y la reordenacién de la actividad econdémica del territorio
nacional. El Convenio Unico de Desarrollo traté de reforzar a los Comités de Planeacion
para el Desarrollo Estatal como Unicos canales permanentes de coordinacion entre las
instancias federal, estatal y municipal.*’

En 1990, dicho Convenio es nuevamente modificado para incluir los
lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 1989 — 1994. En 1992, cambia de
nombre por el de Convenio Unico de Desarrollo Social, a través del cual el gobierno
Federal y los estatales, definen las acciones para cada entidad federativa, asimismo
prevé la participacion de los municipios y el impulso de participacion de los sectores
sociales y privados en la ejecucion de los Programas Sectoriales, Regionales y
Especiales que se realizan de manera coordinada con los tres 6rdenes de gobierno,
principalmente de las acciones derivadas del Programa Nacional de Solidaridad.

El Programa Nacional de Solidaridad establecido en el gobierno del presidente
Carlos Salinas de Gortari, fue el programa social fundamental de coordinacion
intergubernamental que incluyé a las instancias de los gobiernos federal y locales,
asi como la participacién de comunidades y grupos sociales de los municipios, a
través de los Comités de Solidaridad que eran definidos como una cesién del poder a
estados y municipios y a la propia sociedad, como una contribucién del federalismo.*

La coordinacién intergubernamental en el periodo de gobierno del presidente
Carlos Salinas de Gortari, se inscribe fundamentalmente en la nueva politica social
gue se ejecuta mediante el programa social de corte federal.

En 1994, el Convenio de Desarrollo Social continu6 siendo el instrumento para
la coordinacion intergubernamental entre la Federacién y los estados, y que incluyo
también a los municipios, para la ejecucién de las acciones derivadas de los
programas a cargo de sus dependencias y entidades paraestatales, en congruencia
con las estrategias y objetivos determinados en el Plan Nacional de Desarrollo 1995
— 2000 y tomando en consideracion el Plan Estatal de Desarrollo de cada Estado de
la Republica.

“! Este instrumento normativo contemplé los programa: de Desarrollo Regional; Regionales
Estratégicos; Estatales de Desarrollo Regional; Regionales de Empleo; de Coordinacion Especial; y
los de Apoyos Financieros a Estados y Municipios, con los que integra los distintos mecanismos de
inversién coordinada de alcance regional. Antologia de la Planeacion en México: 1917-1983,
(1985), coedicion Secretaria de Programacion y Presupuesto y Fondo de Cultura Econémica, México,
t. 10, pp. 489 y ss.

2 Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad (1994), El Programa Nacional de
Solidaridad, Fondo de Cultura Econémica, México, p. 144.
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El Convenio de Desarrollo Social, en el afio 2001, modifica los programas de
desarrollo regional43 en congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo 2001 —
2006,* para la coordinacién entre el Ejecutivo Federal y los Ejecutivos Estatales,
asimismo considera la participacién procedente de los municipios y de los sectores
social y privado. También vincula los programas sectoriales, regionales,
institucionales y especiales de la administracion publica federal con los de la
administracién publica estatal.

De este modo, el documento referido, con independencia del nombre que ha
venido adquiriendo, es el instrumento normativo para el acuerdo de coordinacion
intergubernamental, a traves del cual pactan las autoridades federales y estatales,
incluyendo a los municipios, con que se aplican los diferentes programas y proyectos
de inversion para el desarrollo local previstos en el Plan Nacional de Desarrollo que
es modificado en cada periodo de gobierno presidencial.

C. La coordinacion fiscal.

Las relaciones fiscales en México, entre la Federacion, los estados y municipios
han sido desarrolladas a través de un sistema fiscal®® basadas en instrumentos
normativos de coordinacion intergubernamental.

Esta situacion es explicable por el hecho de que las diversas reformas a la
Constitucion de 1917, realizadas en materia fiscal, concentran en la Federacién las
diversas fuentes de ingreso de las entidades federativas, |0 que condujo a que la
Federacién estableciera el sistema de coordinacion fiscal para compensar a los
estados y municipios a través de las participaciones en impuestos y, posteriormente,
se hiciera extensivo con las aportaciones federales por aguéllos impuestos que habia
venido centralizando.

** El Convenio de Desarrollo Social comprende actualmente los Programa de Educacién, Salud vy
Alimentacién (PROGRESA); Programa de Abasto Social de Leche; Programa Tortilla; Programa de
Abasto Rural; Programas de la Comisién Nacional de Zonas Aridas; Programa de Crédito a la Palabra;
Programa de Empleo Temporal; Programa de Servicio Social Comunitario; Programa de Capacitacion
y Fortalecimiento Institucional; Programa de Ahorro y Subsidios para la Vivienda Progresiva,
Programa de Maestros Jubilados y Programa del Instituto Nacional de la Senectud. Sanchez Méndez,
Porfino {2002), ;Nuevo Gobierno, nueva coordinacién intergubernamental en Meéxico?,
[penencia), VIl Congreso Internacional del Centro LLatincamericano para el Desarrollo sobre Reforma
del Estado y la Administracién Publica, Lisboa, 11 de octubre, p. 12.

* Plan Nacional de Desarrollo 2001 - 20086, Diario Oficial de la Federacion, Mexico, 30 de mayo de
2001.

“®La jurisprudencia emitida por la Corte de Justicia de la Nacién, aun vigente, ha descrito gue el
sistema fiscal de México, se caracteriza porque la Constitucion Federal no opta por una distribucion
radical entre Ja competencia federal y estatal para establecer impuestos, sino que es un sistema
complejo y las reglas principales son las siguientes: a) concurrencia contributiva de la Federacion y los
estados en |la maycria de las fuentes de ingresos (articulo 73, fraccion VI, y 124); b) limitacién a la
facultad impositiva de los estados mediante la reserva expresa y concreta de determinadas materias a
la Federacion (articulo 73, fraccién XXIX), y c) restricciones expresas a la potestad tributaria de los
estados (articulos 117, fracciones IV, V, VI y VI, y 118). Semanario Judicial de 1a Federacién,
apendice al tomo CXVII. Tesis 557, quinta época, Pleno.
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Fueron distintas las reformas a la Constitucién Federal que propiciaron la
concentracion de las atribuciones fiscales en la Federacion. En 1934 se reform¢ la
fraccion X del articulo 73, para otorgarle al Congreso la facultad de legislar sobre
energia eléctrica, aunque indicando que en el impuesto correspondiente participarian
los estados y municipios. En 1942 se reformé la fraccidn XIX del articulo 73, la cual
ensanché notablemente la 6rbita fiscal de la Federacion, al concederle facultad
privativa, en los apartados 1 - 4, respecto de las contribuciones al comercio exterior,
instituciones de crédito y sociedades de seguros; aprovechamiento y explotacién de
los recursos naturales de los parrafos 4 y 5 del articulo 27: servicios plblicos
concesionados o explotados directamente por la Federacion. La misma facultad se le
otorgo, en los incisos a - f del apartado 5; en impuestos especiales sobre energia
electrica (se suprimi¢ la referencia que a esta se hacia en la fraccion X); tabacos
labrados; gasolina y otros productos del petréleo; cerillos y fésforos; aguamiel y
productos de su fermentacidn; y explotacidon forestal. En 1949 se volvié a refermar la
fraccion y articulcs referidos, agregandole el inciso g que se refiere a la produccidn y
consumo de cerveza.*®

Estas modificaciones a la Constitucion en materia fiscal, tuvieron por base las
recomendaciones expresadas en las tres Convenciones Nacionales Fiscales que
convocara el Ejecutivo Federal a través del Secretario de Hacienda y Crédito Publico
a los Estados de la Republica, las cuales se celebraron el 10 de agosto de 1925, el
11 de mayo 1932 y el 25 de noviembre de 1947, respectivamente.*’

A principio de la década de los anos cincuenta, resulto inaplazable regular las
relaciones fiscales entre la Federacion y los estados que condujera a una mejor
distribucion de los ingresos federales. El 22 de diciembre de 1953, se publica en el
Diario Oficial de la Federacion, la Ley de Coordinacion Fiscal entre la Federacion y
los Estadcs, que reglamenté las modificaciones constitucionales antes mencionadas,
cuyo mecanismo esencial era establecer participacicnes de los estados y municipios
en los impuestos que arriba se establecen. Asimismo, se celebraron convenios de
colaboracién en materia de impuestos federales sobre ingresos mercantiles, los
cuales permitieron armonizar las relaciones entre la Federacion y los estados.

En los afios setenta se llevan a cabo acciones que posibilitan regular de manera
ordenada el federalismo fiscal, como fuercon la Reunién Nacional de Funcionarics
Fiscales que sesiona cada ano, los trabajos de la Comision Permanente de
Funcionarios Fiscales y el Instituto para el Desarrollo Tecnico de las Haciendas
Publicas, cuyos esfuerzos de estas instancias de coordinacién intergubernamental en
materia fiscal conducen a la creacién de la Ley de Coordinacion Fiscal.*® Esta fue
publicada el 27 de diciembre de 1978, para entrar en vigor el 1° de enero de 1980.
Ley que tenia por objeto: coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los
estados, municipics y Distrito Federal; establecer la participacién correspendiente a

S valencia Carmona, Salvador, op. cit., p. 232.

7 Las conclusiones y recomendacion a que llegaron cada Convencién Nacional Fiscal, ver. Flores
Zavala, Ernesto (1985), Elementos de finanzas publicas mexicanas, Porria, México, pp. 374 y ss.
“ Ibid., pp. 231y ss.
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sus haciendas publicas en los ingresos federales; fijar las reglas de colaboracion
administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los organismos en
materia de coordinacioén fiscal y dar las bases de su organizacion y funcionamiento.

Asi, en 1980, se instituye el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, que
establece un mecanismo de ingresos compartidos por los tres 6rdenes de gobierno y
de responsabilidad conjunta en cuanto a su administracién, organizacién y ejecucion.

La operacién del referido Sistema, se basé en el principio de evitar la duplicidad
de impuestos, integrar montos totales por recaudacién y participacion de sus
rendimientos a los estados y, éstos, a su vez, a sus municipios. Este proceso de
unificacién impositiva implicé la eliminaciéon o suspensién de gravamenes locales. El
Sistema, tenia como principales instrumentos a los Convenios de Adhesién y los
Convenios de Colaboracién Administrativa en materia Fiscal Federal que celebraron
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y los gobiernos de los estados.*®

La Ley de Coordinacion Fiscal establece en el articulo 20, tres tipos de fondos:
el Fondo General de Participaciones, el Fondo Financiero Complementario de
Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal. EI manejo de cada uno de estos
fondos sigue sus propias reglas y mecanismos.

Las modificaciones a la Ley de Coordinacién Fiscal, realizadas el 1 de
diciembre de 1989, crean un nuevo sistema de coordinacién entre la Federacion, los
estados y los municipios. Al respecto se destacan tres cuestiones que resultan
fundamentales dentro de los cambios operados; el incremento de la recaudacion
federal participable; la desvinculacién de la férmula de distribucién de participacidén
de la recaudacion del impuesto al valor agregado; y, la adopcioén en su lugar de una
nueva distribucién orientada a comprender el nivel de desarrollo de cada entidad
federativa y el tamafio de su poblacion.*®

Las reformas a la Ley referida, vigente para 1992, establecié que la Federacion,
los estados y los municipios en donde existan puentes de peaje operados por el
gobierno federal podran convenir la creacion de fondos cuyos recursos se destinen a
la construcciéon, mantenimiento, reparaciéon y ampliacién de obras de vialidad en
aquellos municipios donde se ubiquen dichos puentes. La aportacion de dichos
fondos se haria en montos iguales por los tres 6rdenes de gobierno.”’

Mas tarde, con el mismo propésito de fortalecer a las entidades locales y a los
municipios, en virtud de las reformas publicadas en 1997 y 1998, se crearon también
fondos de aportaciones federales. Tales fondos han representado un significativo
apoyo para las actividades de dichas instancias de gobierno, y su importancia rivaliza
hoy con las participaciones.>

“9 Ortega Lomelin, Roberto (1994), op. cit., pp. 83 y ss.
 Ibid., p. 86.

*' Ibid., p. 88.

52 Valencia, Carmona, Salvador, op. cit., 236 y ss.
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De este modo, el sistema de coordinacion fiscal entre la Federacién, estados y
municipios, con las reformas constitucionales y legales, se desarrolla e involucra un
mayor grado de coordinacion entre estos érdenes de gobiernc que contribuye a
mejorar la situacion de |los estados y municipios. No obstante, este sistema mantiene
aln las mayores capacidades fiscales en la Federacién,®® por lo que es necesario
llegar a nuevos acuerdos nacionales entre las autoridades federales, estatales,
municipales para mejorar distribucién tributaria entre los diferentes niveles de
gobierno.

4. Conclusiones del Capitulo Tercero.

Primera. Las reformas y adiciones al texto del articulo 115 de la Constitucion
Federal producidas en el trayecto histérico de su vigencia, tienden a configurar a un
municipio que se fortalece politica e institucionalmente, primordialmente con las
modificaciones realizadas en los afios de 1983 y 1999, que posibilitan realizar
diversos aspectos de su vida normativa, democratica, politica, administrativa,
hacendaria y fributaria, de su naturaleza asociativa, entre otras cuestiones, que
resultan fundamentales asegurar la gobernabilidad democratica en el ambito de su
jurisdiccion territorial. El desarrollo nacional tiene que sustentarse en mayores
capacidades para gobernar y en esta tarea, los gobiernos municipales juegan, por
demas, un papel importante.

Segunda. Los avances alcanzados por las nuevas atribuciones que conllevan
las reformas constitucionales en materia municipal, si bien permiten verificar
modificaciones a las caracteristicas que asumen en el nuevo contexto nacional, no
han permitido reducir significativamente el desfase entre la capacidad gubernamental
municipal con las exigencias sociales y las desventajas estructurales contrastantes
de los municipios. Estos resultados se pueden explicar a partir de dos aspectos que
nos parecen fundamentales: Por una parte, las reformas al texto del articulo 115
constitucional que han ampliado las responsabilidades de los ayuntamientos, no han
estado acompanadas con las transferencias de nuevas fuentes impositivas que
permitan el efectivo financiamiento del gasto municipal para atender el incremento de
las facultades que se le han atribuido y los requerimientos sociales, se continua con
la dependencia de las participaciones federales. Por otra parte, los contenidos de las
reformas constitucionales en materia municipal, cuando no han sido arnpliados en las
constituciones y leyes estatales, para que comprendan las necesidades especificas

= Enrique Cabrerc Mendoza observa que a pesar de existir una evolucién favorable en la década de
los ochenta con la distribucién fiscal, persiste la centralizaciéon en la Federacién de los recursos
publicos. En este sentido destaca que el comportamiento de la estructura porcentual de los ingresos
por ambito de gobierno: para 1983 el ambito federal concentraba el 84.5 por ciento de los ingresos,
mientras que para 1993 era de 75 por ciento; los estados pasaron de 13.7 por ciento en 1983 a 21 por
ciento en 1993; los municipios pasaron de 1.8 por ciento en 1983 a 4 por ciento en 1993. Cabrero
Mendoza, Enrique (1998), “Las politicas descentralizadoras desde el ambito regional. Analisis de
desequilibrios regionales, gasto e ingreso publicos y relaciones intergubernamentales”, en Cabrero
Mendoza, Enrique (coordinador), Las politicas descentralizadoras en México (1983 — 1993);
Logros y desencantos, Miguel Angel Porrua editores, México, pp. 129 y ss.
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del escenario de los municipios de cada entidad federativa y s6lo se limitan a una
adaptacion literal de las normas primarias, incide en marcos normativos municipales
acotados, al incorporar a la legislacion estatal Unicamente las disposiciones de la
Constitucion Federal vinculados con la materia. Ante estas consideraciones resuita
importante que se fortalezcan las finanzas municipales que es un asunto pendiente
de la reforma juridica del Estado mexicano y se desarrollen los contenidos de las
modificaciones de Ila Constitucion General en materia municipal, en las
Constituciones y leyes estatales que correspondan con los cambios y que incorporen
principios, innovaciones y mecanismos que deben regir a la institucidn municipal,
conforme a las caracteristicas propias de los municipios de cada ambito estatal.
Asimismo, los gobiernos municipales deben contribuir a la ampliacién de las
modificaciones constitucionales, en la propia esfera de la reglamentacién municipal.
En suma, se trata de desplegar los cambios de la Constitucion Federal en el marco
legislativo de los estados y municipios, que contribuyan a descentralizar la estructura
gubernamental y a propiciar el desarrollo. EI municipio se encuentra dentro de los
complejos procesos de transformacion nacional, cuyas cambios institucionales
normativos pueden traducirse en mejores niveles de vida.

Tercera. La coordinacion intergubernamental entre la Federacion, los estados y
municipios se ha desarrollado en el marco juridico constitucional y legal para la
planeacién y para la distribucién tributaria que ha sido indispensable para regular y
ordenar las relaciones entre las tres instancias de gobierno, asi como para fortalecer
los ingresos de los gobiernos locales y con esto, impulsar el desarrollo municipal. No
obstante, ha sido insuficiente para lograr una efectiva descentralizacion de los
ingresos de la Federacién hacia los municipios de forma mas equitativa y menos
dependiente.

Cuarta. En el transito del nuevo contexto nacional, la coordinacién
intergubernamental entre los distintos 6rdenes de gobierno tiende a desarrollarse
hacia pautas de un conjunto de interacciones normativas e institucionales entre la
Federacién y los gobiernos locales, con lo que se ha pretendido fortalecer las
capacidades de actuacién de los gobiernos estatales y municipales ante las
insuficiencias de recursos, lo que es generado por la centralizacién estatal
improductiva, crisis econémica y ajustes presupuestales.

Quinta. Actualmente la coordinacién intergubernamental entre los tres érdenes
de gobierno exige transformaciones que posibiliten impulsar un sistema que tienda a
establecer relaciones mas horizontales y equilibradas, en donde la Federacion
transfiera nuevas fuentes impositivas a los gobiernos municipales para vigorizar su
capacidad de financiamiento y respuesta a los requerimientos locales y no continten
como dependientes financieros del centro. Asimismo, se reconozcan a los gobiernos
municipales con capacidad de decisién, representacién y realizacién para establecer
negociaciones y acuerdos de programas y acciones con las demas esferas de los
gobiernos, que favorezcan el desarrollo municipal con sentido de prosperidad y
desarrollo compartido.
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V. LA PRQFESIONALIZACION DE LA FUNCION PUBLICA Y LA
COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL; MEDIOS INSTITUCIONALES PARA
LA GOBERNABILIDAD MUNICIPAL

1. Introduccion.

Los procesos de la descentralizacion desde el 6rden del gobierno federal hacia
los municipios desde los afios ochenta, se han planteado como solucién y paradigma
deseable para conducir la generacién de nuevos marcos normativos para regular la
vida comunitaria, nuevos arreglos institucionales y mecanismos de gestiéon, con los
que se logre una mayor capacidad del gobierno para atender la magnitud de la
problematica municipal.

No obstante, las iniciativas descentralizadoras normativas y administrativas
llevadas a cabo como instrumentos 0 mecanismos de promocidén del desarrollo y los
procesos de democratizacion producidos en el ambito municipal, han resultado ser
condiciocnes insuficientes para que culminen en el logro de la gobernabilidad
democratica municipal, es decir, en la calidad de servicio, bienestar social,
participaciéon ciudadana y estabilidad de las comunidades municipales. Esto se
aprecia, como se ha establecido en el transcurso del presente trabajo, por la
persistente problematica estructural que viven los municipios, con situaciones
econdmicas y sociales contrastantes y rezagadas, por la falta de legitimidad en la
renovacion del poder local, asi como por las demoras y carencias en las capacidades
normativas, financieras, administrativas y de gobierno del ambito municipal que
fueron generados por la alta concentracion de atribuciones, recursos y decisiones en
el orden del gobierno federal y que en el presente, si bien tiende a revertirse en cierta
medida con la descentralizacidn estatal, se mantiene la centralizacién en
determinados aspectos, como lo es el centralismo fiscal y financiero.

En la actualidad, no se ha conseguido obtener la gobernabilidad municipal
esperada, siguen siendo diversos los problemas municipales que tienen que tratar
los gobiernos, tales como: el satisfacer las exigencias municipales crecientes
generadas por los desequilibrios regionales, con contrastes entre municipios
desarrollados y rezagados; lo limitado de la disponibilidad de los recursos publicos
para atender miltiples requerimientos, que se producen por la distribucidn
inequitativa de los ingresos hacia los gobiernos municipales; la toma de decisiones
criticas que asume el gobierno municipal, cada decision cuesta y si es equivocada,
tiene un costo de oportunidad tanto en el renglén de la politica como en la hacienda
publica; las exigencias de las fuentes de financiamiento para reactivar el desarrollo; y
la pluralidad que exige acuerdos mayoritarios, para que el gobierno pueda contar con
el consenso politico que necesita para movilizar a la sociedad hacia proyectos
colectivamente compartidos.

Diversos actores interesados er mejorar la calidad de la accién del gobierno del
municipio mexicano, se han planteado temas que postulan la problematica vy
estrategias que estiman esenciales para el desarrollo, bienestar y estabilidad
municipal, que consideran deben de incluirse en la agenda de gobierno tanto federal
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y estatal para que favorezcan efectivamente el ejercicio del gobierno, ante las
restricciones que se han hecho o que han quedado excluidas o bien que no
anticiparon con claridad estratégica la cuestion de la gobernabilidad municipal, temas
que inclusive debe de incorporar la agenda de los propios gobiernos municipales
para que dé cabida al debate sobre los logros, limitaciones y fracasos que se
observan en el desempeno gubernamental municipal.

En este enfoque, se reconocen distintos temas de discusién que identifican
propuestas para el buen gobierno. Unas corresponden a aspectos relacionados a la
organizacion y gestion de la administracidn municipal, a saber: 1. Marco normativo y
funcién reglamentaria; 2. Modernizacién de la administracion municipal; 3. Gestién de
los servicios publicos municipales; 4. Profesionalizacion del servicio publico; y, 5.
Planeacion para el desarrollo urbano y ambiental. Otras medidas se refieren a la
estructura financiera del ayuntamiento y la coordinacion fiscal, como son: 1.
Transferencia de recursos de la Federacién hacia los municipios; 2. Informacién
fiscal y municipios, 3. Potestades tributarias municipales; y, 4. Sistema de
coordinacion fiscal. Unas proposiciones mas, son relativas a la integracion politica
del ayuntamiento y participacién ciudadana, tales como: 1. Democracia municipal; 2.
Pluralidad y proporcionalidad en el cabildo; 3. Sistemas electorales municipales; 4.
Participacion ciudadana; 5. Contraloria social municipal, 6. ldentidad y cultura
municipal; y 7. Regidores, sindicos y facultades del cabildo. Asimismo, se consideran
propuestas referentes a las competencias y coordinacién intergubernamental: 1.
Descentralizacion y facultades gubernamentales; 2. Relaciones estados-municipios;
3. Autonomia municipal y federalismo; 4. Coordinacion intergubernamental; 5.
Relaciones intermunicipales; 6. Municipios y pueblos indigenas; y 7. Relaciones
federacion-municipios.’

Esta amplia tematica manifiesta los multiples asuntos pendientes municipales
por atender y que son materia de debate en los tiempos actuales, ademas permite
advertir que la reivindicacion del municipio libre que se ha efectuado con los
procesos de la descentralizacidén estatal, han desconocido o no han tratado aspectos
que resultan importantes para el desarrollo de las instituciones municipales, que
requieren sean incluidos en la agenda del gobierno mexicano, para construir la
gobernabilidad democratica municipal, que responda a los problemas juridicos,
gubernamentales, administrativos, financieros y sociales irresueltos y complejos de
los entornos comunales.

En esta etapa de cambios, a las instituciones municipales se les presenta un
escenario importante de oportunidades para construir la capacidad gubernamental
para consolidar lo logrado, hacer frente a la diversidad de exigencias que se tienen

' Estos temas se han ubicado en un trabajo académico interinstitucional, que ha sistematizado
informacién bibliografica y documental, asi como resultados de foros regionales, entrevistas y
proposiciones de diversos actores desde presidentes municipales, regidores, diputados, senadores,
académicos, funcionarios estatales y poblacién en general. Sobre el desglose de dichos temas y su
clasificacion, ver a: Garcia del Castillo, Rodolfo (1999). Agenda para la Reforma Municipal; La
modernizacion Administrativa y los Servicios Publicos Municipales, Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas, México, pp. 19 y ss.
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en los tiempos actuales y conseguir que la accién del gobierno logre ofrecer
condiciones de legalidad, bienestar social y desarrollo. Por lo que resulta
fundamental reivindicar las reformas municipales ausentes y necesarias que no sélo
planteen la democracia en términos de la eleccién universal y directa de los
gobiernos por sus ciudadanos, sino también en el ejercicio del gobierno, que debe de
estructurarse y fortalecerse por el imperio de la ley y por el efectivo federalismo,
institucional y democratico, asi como por la corresponsabilidad de los ciudadanos en
la accién publica, lo que hagan viable superar los problemas de la gobernabilidad
que cotidianamente se expresan en diversos ambitos de la vida publica municipal.

En esta perspectiva, se requiere de diversos presupuestos para avanzar en un
renovado federalismo, las dimensiones de la profesionalizacion de la funcién publica
municipal y las relaciones intergubernamentales cooperativas son dos aspectos que
pueden permitir asegurar y desarrollar la capacidad de gobierno de la institucién
municipal. Dichas dimensiones que consideramos, se relacionan en la medida en
que la profesionalizacién de la funcion publica municipal es una condicién necesaria
y previa para que los gobiernos municipales cuenten con el personal directivo
calificado con la aptitud y capacidad para determinar la naturaleza, el tipo de
responsabilidad y negociacién que se deba dar con cada 6rden de gobierno con
objeto de concretar con claridad las acciones que deben de derivar de las relaciones
intergubernamentales cooperativas para solucionar problemas de la comunidad, en
el contexto de las transformaciones que se producen en el escenario nacional, en
donde el municipio mexicano esta jugando un papel estratégico para el despliegue
de sus potencialidades de buen gobierno. Desde esta éptica, el objetivo del presente
Capitulo, es examinar la importancia de dichos temas que consideramos cruciales
para el ejercicio del gobierno y el rendimiento social de la democracia.

2. La profesionalizacion de la funcion puablica municipal; medio
institucional para la gobernabilidad.

Yehezkel Dror ha sefialado que los carnbios en las leyes, las estructuras y las
organizaciones son importantes, pero serdn en vano a menos que para ello se
cuente con el personal profesional en el gobierno, comprometido, virtuoso y con un
conocimiento amplio. Esta es una de las principales lineas de las capacidades que
se requieren en la arquitectura societaria democratica.?

Desde este enfoque, en los actuales momentos de la transicion democratica y
los procesos de descentralizacion estatal que México vive, los municipios no cuentan
con la profesionalizacion de la funcidbn publica, aspecto que los gobiernos
municipales requieren, el de disponer del personal calificado, competente e imparcial

% Dror considera por personal profesional en el gobierno a una élite gubernamental con conocimientos
sobresalientes y experiencia, con una estructura de carrera integrada, orientados a la planeacién de
cursos de accién politica y a la gerencia de gran escala, que deberia ocupar todas las posiciones
relevantes de asesoria en el segmento central del servicio civil para las tareas basicas de la
arquitectura societaria, tanto en el gobierno central como en el regional. Dror, Yehezkel (1997),
“Capacidades para gobernar en un pais como México”, en Schmidt, Samuel (Coordinador). La
capacidad de gobernar en México, Aguilar, México, pp. 42 y ss.
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para cumplir responsablemente con las atribuciones que se le han venido confiriendo
con las ultimas reformas constitucionales y legales en materia municipal, asi como
para que los trabajadores de confianza municipales, tanto su ingreso, permanencia y
promocion en la administracion municipal, no dependa de los vaivenes de la lucha
partidista y la alternancia del poder, ® es decir, de la membresia a partidos politicos o
su adhesion a personalidades politicas o camarillas que se encuentran en el poder.

En el ejercicio del gobierno democratico municipal es imperativa la
profesionalizacion de la funcion publica para que otorgue seguridad, estabilidad y
continuidad institucional a la accién del gobierno en los procesos de democratizacion
con alternancia en el poder, asi como por los producidos por la descentralizacidn
estatal, de transferir facultades del nivel federal hacia los municipios.

Esto implica la necesidad de que en el municipio se formalice un servicio civil de
carrera para lograr una administracion eficaz de la comunidad, que posibilite
transformar las decisiones en hechos sociales palpables. No obstante, actualmente
esto no se ha realizado en los municipios, tampoco en el Congreso de la Unidn, ni en
los congresos locales, ni en las administraciones publicas de los estados. Es uno de
los asuntos que los distintos ordenes de gobierno tienen pendiente. En los
municipios, el servicio de carrera esta vinculado a las decisiones y reformas legales
gue lleven a cabo las diferentes legislaturas estatales a fin de otorgar un régimen
juridico para la profesionalizacién de la funcién publica municipal, cuyo afan sea
producir una actuaciéon calificada y competente de los servidores publicos
municipales. Estos aspectos se tratan enseguida, como parte del debate que se ha
generado sobre la importancia de la profesionalizacion de la funcién publica
municipal en México.

A. La profesionalizacién de la funcién pulblica municipal, un asunto
pendiente en la transicion democratica.

En las dos Ultimas décadas, México transita de un régimen autoritario a uno
democratico, que ha devenido en diversos sucesos de apertura economica,
descentralizacion estatal, reformas al sistema juridico, nuevos arreglos entre el
Estado y la sociedad, entre otros, que expresan la dialéctica de la permanencia y el
cambio®* comprendidos como procesos aln no concluyentes, es decir, no se puede
establecer que se ha consolidado un régimen democratico, pero tampoco se puede
asegurar que determinadas formas y estructuras del régimen autoritario hayan
dejado de tener vigencia.

Desde esta perspectiva, los gobiernos municipales no son ajenos a los
reacomodos que se han expresado entre la permanencia y el cambio. Son

® Sobre la regularidad de la alternancia del poder en lo municipios de México, ver supra tema 4 del
Capltulo Il.

“ Uvalle Berrones, Ricardo (2003). Servicio profesional y la nueva gerencia publica en México,
[Ponencia] Foro La Profesionalizacion del Servicio Publico en México. Hacia la Innovacién y la
Democracia, México, D. F., 24 y 25 de febrero, p. 7.
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instituciones inmersas en estos procesos, en los tiempos, condiciones, capacidades
y direcciones que se han dado para acelerar el desarrollo o para mantener el retraso.

Los gobiernos municipales como parte de los procesos de la permanencia y el
cambio se han desenvuelto con menor o mayor margen de libertad. Esto se relaciona
con la aptitud que tienen para conseguir que sus valores y objetivos sean elevados a
rango de normas, politicas, decisiones y, con ello, cuiden el interés publico e
impulsen el desarrollo.

Uno de los aspectos de la capacidad de gobierno, es la profesionalizacion de la
funcion publica, en la cual los gobiernos municipales, han presentado una actuacion
juridica e institucional rezagada para llevarla a cabo como producto de los procesos
de la permanencia y que todavia hoy se prolonga en la transicion democratica que se
vive en Mexico.

En efecto, en México, el proceso de la permanencia que es establecido
formalmente como un sistema federal y democratico, sin embargo, se caracterizé
realmente en un régimen autoritario que, a lo largo de siete décadas (1917 — 1987),
configurd y estructuré en el Ejecutivo Federal, en la Presidencia de la Republica
como vértice, las formas centralizadas y dominantes del gobierno, con una fuerte
institucionalidad que se daba en el marco constitucional y amplio apoyo y control con
su aparato partidario y burocratico,® condujo al estatismo, es decir, a la sobreposicion
del formato gubernamental centralista, general y homogéneo a la accion de los
gobiernos muriicipales.

La dominacién y subordinacion de los municipios por el régimen autoritario se
realiza a partir de los controles de caracter juridico, administrativo y econémico. En lo
normativo, se da mediante los recursos de reformas constitucionales que federalizan
diversas atribuciones, que originalmente pertenece a los estados, en detrimento del
poder de los gobiernos locales. En lo administrativo, se generan con la creacion de
agencias gubernamentales en los ambitos locales que invaden las esferas de
competencias locales, disminuyendo el poder a los estados y municipios. En lo
economico se da por la concentracion de los recursos publicos en la Federacion, por
la via impositiva, cuya distribuciéon que realiza es por lo general de manera
insuficiente para los estados y municipios.

En el régimen autoritario, el ingreso y permanencia de los funcionarios tanto de
los gobiernos municipales, de los estados y federal se sustenta en el privilegio de
valores de lealtad y disciplina de grupo y con la identificacion personal del
colaborador con quien dirige formalmente la organizacidon de la administracion

® Ef estudio de Jorge Carpizo, resulta un buen referente que permite conocer las amplias atribuciones
legales y extra legales del Ejecutivo Federal que le otorgan un amplio margen de decisién y accién en
la vida publica del México posrevolucionario. Carpizo, Jorge (1980). El presidencialismo mexicano,
Siglo XXI editores, México.

® Carbonell, José, “Transicién a la democracia, gobernabilidad y federalismo en México, cerrando el
clrculo®, en Serna de la Cruz, José Maria (Coordinador). Federalismo y regionalismo, Universidad
Nacional Auténoma de México, México, pp. 28 y ss.
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publica, por encima de los valores de las aptitudes y capacidades de la especialidad
requerida para el desempefio de una funcion publica.” Lo que sigue operando y
explica las practicas empleadas para la conformacién de los cuerpos administrativos
directivos en los gobiernos municipales de nuestro tiempo, que se continlda llevando
a cabo a través del clientelismo como mecanismo de ingreso y permanencia en los
puestos de los funcionarios altos y medios de la estructura burocratica de la
administracién municipal, cuya rotacion del personal se efectlia con la renovacion de
gobierno municipal trianualmente.

No obstante, las formas institucionales centralizadas del régimen autoritario, que
reproducen el entramado politico y social de modo equilibrado y logra la estabilidad
de largo plazo, resultan ineficaces al agotarse como respuesta juridica, politica y
gubernamental para contener los efectos sociales, que son precipitados por los
problemas de la economia nacional (inflaciébn y recesion), por la crisis fiscal y
financiera, el endeudamiento publico inmanejable, la astringencia de los recursos
publicos.® De este modo, los rendimientos del gobierno son decrecientes para
atender lo publico de los problemas.

En este contexto, desde fines de los afios ochenta hasta el presente, se reforma
el sistema a fin de reestablecer el equilibrio, la estabilidad y la capacidad de
gobernar. Son momentos en que se viven mutaciones en México, en que se transita
a la democracia, cuya realidad da por saldo, entre otros aspectos, un pluripartidismo
competitivo, la alternancia en el poder, los pesos y contrapesos entre los poderes
legislativo y ejecutivo.

En estos procesos de cambio, los municipios asumen un papel crucial para
reivindicar el sentido y la naturaleza democratica y federal de la Republica. Son
lugares que se constituyen en eje central de la democratizacién, donde se genera
con mayor regularidad la alternancia del poder y la lucha partidista. En donde los
gobiernos municipales asumen un nuevo comportamiento para gobernar, generado
por las ultimas reformas al articulo 115 constitucional (sobre todo las de los afos de
1983 y 1999), asi como las conferidas por las respectivas leyes organicas
municipales que han otorgado mayores facultades politicas, administrativas,
reglamentarias, hacendarias, patrimoniales,9 entre otras, cuyo ejercicio efectivo
depende de la conduccién responsable y -calificada de los gobernantes vy
administradores directivos municipales, para atender rezagos y requerimientos, lo
cual no se puede cumplir a plenitud si se carece de los cuerpos administrativos
capaces y apegados a los propdositos legales y publicos, que no implique seguir las
ordenes discrecionales de intenciones, intereses y lealtades partidistas, de grupos o
personalidades politicas.

" Merino, Mauricio (1996),"De la lealtad individual a la responsabilidad publica’, en Revista sobre la
Administracion Publica, nimero 9, Instituto Nacional de Administracién Pablica, A. C., México, pp. 8

SS.

Aguilar Villanueva, Luis F. (2000). “Democracia y transicion”, en Gonzalez Paras, José Natividad y
Labra Manjares, Armando, (Coordinadores). La gobernabilidad democratica en México, coedicion
Instituto Nacional de Administracién Publica y Secretaria de Gobernacién, México, p. 32.
®Ver: supra tema 2 del Capitulo IIl.



La gobernabilidad democratica municipal en México
José René Olivos Campos -92 -

Los gobiernos municipales, en el nuevo papel que tienen que desernpenar en la
transicion democratica, para representar, conducir, coordinar y conciliar a la
comunidad municipal, necesitan en el marco de las reformas constitucionales y leyes
organicas municipales (que por si mismas son insuficientes), instrumentos legales e
institucionales para el ejercicio efectivo de las competencias otorgadas, que permitan
superar uno de los aspectos fundamentales para el logro del buen gobierno, como lo
es la carencia del servicio civil de carrera en la administracién municipal que impera
actualmente en los gobiernos municipales.

La profesionalizacion de la funcién publica constituye uno de los problemas
presentes de los municipios que se vincula a diversos factores, tales como: i) la falta
de la reglamentacién juridica que establezca efectivamente un sistema de carrera
para las administraciones municipales; ii) la ausencia de la voluntad politica o falta de
prioridad de los poderes legislativos nacional y estatales para incluir en la agenda de
trabajo los contenidos normativos e institucionales para la profesionalizacion de la
funcion publica municipal de cada entidad federativa; vy, iii) la existencia de un
régimen juridico burocratico municipal que sustenta el menoscabo de la estabilidad
en el empleo de los trabajadores de confianza, que constituyen el cuerpo directivo
administrativo municipal, que se pueden vincular, generalmente, a la ineficiencia de
su accién directiva y al incumplimiento de sus atribuciones constitucionales y legales,
debido a las relaciones clientelares y partidistas que se establecen para ocupar los
cargos publicos y a la falta de un compromiso mayor al periodo trianual de gobierno.

Dichas situaciones que se viven en los municipios, no es consecuente con las
transformaciones democraticas, por lo que resulta importante conocer el
comportamiento cualificado e inestable que tienen los empleados directivos
municipales en nuestro tiempo, como un factor que ha contribuido a la falta de un
ejercicio efectivo del conjunto de atribuciones que se les han dado normativamente a
los gobiernos municipales, cuyas implicaciones tienden a conducir a situaciones de
déficit de gobernabilidad o inclusive ingobernabilidad por el incumplimiento de las
responsabilidades publicas ante la falta de personal calificado para llevarlas a cabo.

B. El perfil de la situacion de los trabajadores de confianza en los
municipios de México.

En el presente apartado se destacan las condiciones de los trabajadores de
confianza de los municipios en México. En términos generales, se puede establecer
que el estado actual del empleo publico de los gobiernos municipales, determinado
por el régimen juridico laboral de los trabajadores al servicio de los municipios, que
ha sido dado por las legislaturas de las entidades federativas en apego al articulo
115 constitucional, sigue basado en la ausencia del derecho a la estabilidad en el
empleo con respecto a los trabajadores de confianza (que constituyen
fundamentalmente el personal de los mandos directivos medios y superiores de la
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administracién municipal), lo que los hace manipulables y sujetos a las camarillas’®
en el gobierno, para ingresar y permanecer en los cargos publicos, en los vaivenes
politicos, debido a la condicion de inestabilidad en el empleo que se conserva como
una particularidad legal del régimen juridico burocratico municipal, o que permite el
manejo flexible de dicho personal y genera su rotacion durante los cambios de
gobierno (trianualmente, como se observa mas adelante). Dichos aspectos
resultarian mas dificiles de llevar a cabo si se contara con un servicio civil formal que
otorgara seguridad y permanencia en el empleo a los trabajadores de confianza
municipales.

La falta de la estabilidad en el empleo de los trabajadores de confianza se
sustenta por el actual régimen juridico burocratico municipal. Esta situacién, esta
vigente en el ambito interno de todas las entidades federativas, donde las legislaturas
estatales han expedido las leyes reglamentarias que regulan las relaciones laborales
de los trabajadores municipales, conforme lo ha dispuesto el articulo 115, fraccién
VIIl, parrafo segundo de la Constitucidon Federal vigente, que establece el deber
inherente a los municipios de regir las relaciones con sus trabajadores conforme a
las leyes que expidan las legislaturas estatales con apoyo en lo previsto por el
articulo 123 constitucional y sus disposiciones reglamentarias.

En las leyes reglamentarias que regula el régimen laboral de los trabajadores
municipales, que en general incluyen a los de los estados y municipios,'’ han
adoptado distintas denominaciones: Estatuto Juridico, Ley del Servicio Civil, Ley de
los Trabajadores, Codigo Administrativo, Ley para los Servidores Publicos, entre
otras'? y en la cuales se han establecido diferentes tipos de trabajadores, siendo la

'® Por camarilla se comprende al conjunto de personas que influyen subrepticiamente en los asuntos
de Estado o en las decisiones de alguna autoridad superior. Biccionario de la Lengua Espafiola
$1992), vigésima primera edicion, Real Academia Espafiola, Madrid, t. 1, p. 373.

'Solo en el Estado de Sinaloa se tienen dos ordenamientos que comprenden la reglamentacion de
las relaciones entre los trabajadores y el gobierno municipal y otro para el estatal. Ley de los
Trabajadores al Servicio de los Municipios del Estado de Sinaloa, Periédico Oficial del Estado de
Sinaloa, Culiacan, 21 de marzo de 1984. Ley de los Trabajadores al Servicio del Estado de Sinaloa,
Periédico Oficial del Estado de Sinaloa, Culiacan, 19 de marzo de 1986.

2 Las disposiciones siguientes, son ejemplos que permiten observar distintas denominaciones:
Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio de los Gobiernos del Estado de Aguascalientes, sus
Municipios y Organismos Descentralizados, Periédico Oficial del Estado de Aguascalientes, 7 de
junio de 1992; Ley del Servicio de los Trabajadores al Servicio de los Poderes del Estado, Municipios
e Instituciones Descentralizadas de Baja California, Periédico Oficial del Estado de Baja California,
20 de octubre de 1989; Cédigo Administrativo de las Relaciones del Estado de Chihuahua con sus
Trabajadores, Periédico Oficial del Estado de Chihuahua, 25 de junio de 1974; Cédigo Municipal,
libro cuarto para los trabajadores municipales, Periédico Oficial del Estado de Coahuila, 23 de
noviembre de 1990; Ley del Trabajo de los Servidores Publicos al Servicio del Estado y de los
Municipios. Periédico Oficial del Estado de Guanajuato, 4 de diciembre de 1992; y, la Ley del
Servicio Burocratico del Estado de Tamaulipas, Periédico Oficial del Estado de Tamaulipas, 1 de
enero de 1986. En la investigacion de Carlos Quintana se pueden ver los diferentes ordenamientos
vigentes, que se han expedido en las entidades federativas sobre la materia del régimen juridico
burocratico municipal. Quintana Roldan, Carlos F. (2003). Derecho Municipal, Porrua, México, pp.
504 y ss.

3 Conforme al articulado de las distintas disposiciones de los trabajadores al servicio de los estados y
sus municipios, se tiene que en las entidades federativas de Aguascalientes incluye la clasificacion de
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de los trabajadores de confianza una de ellas, quienes son considerados como
aquellos que realizan funciones de direccién, inspeccion, vigilancia, fiscalizacion,
manejo de fondos, valores o datos de estricta confidencialidad, incluyendo en un
articulado de todas las leyes en comento, un listado de trabajadores de confianza
conforme a los puestos que se designan en los ayuntamientos. Asimismo, en todas
las leyes, sefialan que los trabajadores de confianza no gozaran del derecho a la
estabilidad,™ que a diferencia de los trabajadores de base que gozan de todos los
derechos, como estabilidad en el empleo, indemnizacién en caso de despido,
inmovilidad, dias de descanso, jornada maxima de trabajo, derechos escalafonarios,
vacaciones, entre otros.

En los estatutos juridicos que regulan las relaciones laborales para los Estados
y municipios de Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Hidalgo, Jalisco, Nayarit,
Oaxaca, Puebla, Quinta Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tamaulipas y Yucatan
excluyen a los trabajadores de confianza de su régimen de manera absoluta al no
otorgar las medidas de proteccion al salario y gozar de las medidas de seguridad
social."”® Mientras que las leyes reglamentarias que protegen a los trabajadores de
confianza municipales, s6lo en cuanto al sueldo y los beneficios de seguridad social,
lo manifiestan los estatutos juridicos de los Estados de Aguascalientes, Colima,
Estado de México, Guanajuato, Guerrero, Querétaro, Sonora, Tabasco, Tlaxcala,
Veracruz y Zacatecas. Los estatutos juridicos que no expresan si los trabajadores de
confianza estaran sujetos al ordenamiento, son los Estados de Baja California,
Chihuahua, Michoacan y Nuevo Leodn. Los Estados de Coahuila, Durango y Morelos
incorporan en su régimen juridico laboral a los trabajadores de confianza de forma
expresa, pero sin otorgarle el derecho a la estabilidad en el cargo como se apunto
anteriormente.'®

trabajadores de base, confianza, temporales y accidentales; de Baja California Sur, Colima, Durango,
Puebla, Quintana Roo y Sinaloa incorpora las categorias de base, confianza y supernumerario; en
Michoacan y Zacatecas comprende las categorias de base, confianza y temporal, en Tabasco
contempla las categorias de base, obra determinada y tiempo determinado y confianza; en Chiapas,
Querétaro y San Luis Potosi considera las categorias de base, confianza y eventuales; en Chiapas y
Jalisco establece la de base, confianza e interino; y en Guanajuato incluye la de base, confianza,
temporal e interino. Las demas entidades federativas establecen las clasificaciones de trabajadores de
confianza y de base en sus estatutos jurldicos. En el trabajo de Miguel Acosta se puede observar los
articulos de las leyes reglamentarias que determinan las clasificaciones de los trabajadores
municipales. Acosta Romero, Miguel (1999). Derecho Burocratico Mexicano, Editorial Porrua,
Méexico, pp. 427 y ss.

"“idem., p. 725 y ss.

' Esta situacion también se presenta con los trabajadores de confianza del gobierno federal, al ser
excluidos del régimen que regula la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, conforme
lo dispone el articulo 8°, el cual sefiala textualmente: “Articulo 8. Quedan excluidos del régimen de
esta ley los Trabajadores de confianza a que se refiere el articulo 50.; los miembros del Ejército y
Armada Nacional con excepcion del personal civil de las Secretarias de la Defensa Nacional y de
Marina; el personal militarizado o que se militarice legalmente; los miembros del Servicio Exterior
Mexicano; el personal de vigilancia de los establecimientos penitenciarios, carceles o galeras y
aquellos que presten sus servicios mediante contrato civil 0 que sean sujetos al pago de honorarios”.
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, Diario Oficial de la Federacién, 28 de
diciembre de 1963. Ultima reforma publicada el 23 de enero de 1998.

®idem., p. 737.
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En tres entidades federativas se destaca una mejor proteccibn a los
trabajadores de confianza de los gobiernos municipales. En el Estado de San Luis
Potosi, si bien no tienen derecho de inmovilidad, se les concede la accién para
reclamar indemnizacién (articulo 60)."” En el Estado de México establece que a los
trabajadores de confianza, con sus debidas excepciones, se les aplicara lo referente
al Sistema de Profesionalizacion de su Capitulo Il del Titulo IV de la Ley de Trabajo
de los Servidores Publicos del Estado y Municipios, en donde se sefala, en el
articulo 99: "Las instituciones publicas estableceran un sistema de profesionalizacion
que permita el ingreso al servicio a los aspirantes mas calificados y garantice la
estabilidad y movilidad laboral de los servidores publicos conforme a su desarrollo
profesional y a sus méritos en el servicio”.'® Por tltimo, en el Estado de Zacatecas su
estatuto juridico otorga a los trabajadores de confianza las medidas de proteccién al
salario y la seguridad social, asi como el derecho a convertirse en trabajadores de
base cuando reuna los requisitos correspondientes y el derecho a salicitar ante el
Tribunal, que se le indemnice o reinstale, en casc de haber sido separado
injustificadamente, asi lo prevé el articulo 8° de la Ley del Servicio Civil del Estado de
Zacatecas.'®

De este modo, se advierten los rasgos fundamentales del régimen juridico
burocratico municipal en México, se rigen por la distincién que se hace de los
trabajadores de confianza con respecto a la categoria de trabajadores denominada
de base, la cual tiene amplios derechos, a la estabilidad en el trabajo, a la
indemnizacién, a la sindicalizacion, a dias de descanso, a una jornada maxima de
trabajo, derechos escalafonarios, vacaciones, reinstalacién en el trabajo en caso de
cese injustificado. Mientras, los trabajadores de confianza viven un regimen juridico
que no les concede el derecho a la inmovilidad al cargo, pueden ser removidos de
manera inmediata por los titulares de las dependencias, sin indemnizacién si son
despedidos (de este aspecto se exceptlan los municipios de los Estados de México
y San Luis Potosi como se sefald), no pueden sindicalizarse, las jornadas de trabajo
no se fijan y por lo general rebasan las doce horas diarias e inclusive existen
regimenes juridicos burocraticos que los excluyen de las medidas minimas de
proteccion al salario y a la seguridad social.

Por lo que el régimen juridico de los trabajadores de confianza de los gobiernos
municipales, que los desprotege legalmente, permite que sean altamente
manipulados por los grupos o camarillas politicas que ejercen el poder en los
ayuntamientos. Los cuales tienen un poder absoluto sobre los trabajadores de

" Articulo 60.- Las instituciones publicas de gobierno o sus titulares, quedaran eximidos de reinstalar
al trabajador, en los siguientes casos: |.- Tratandose de trabajadores que tengan antigliedad menor a
un ano, Il.- Tratandose de trabajaderes de confianza; y 1ll.- Tratdndose de trabajadores eventuales.

En los casos sefialados en las fracciones anteriores, las instituciones plblicas de gobierno, deberan
pagar al trabajador cuando proceda, la indemnizacién gue se determina en el articulo 61 de esta ley”.
Ley de los Trabajadores al Servicic de la Instituciones Publicas del Estado de San Luis Potosi,
Periddico Oficial del Estado de san Luis Potosi, 8 de enero de 1996.

" Ley del Trabajo de los Servidores Publicos del Estado y Municipios, Periddico Oficial del Estado
del Estado de México, 23 de octubre de 1998.

'* periédico Oficial del Estado de Zacatecas, 11 de septiembre de 1996.
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confianza, debido a que los pueden reclutar, promover y remover del cargo publico
que le asignan sin mayores implicaciones legales y costos presupuestales para las
administraciones municipales.

Por otra parte, es importante destacar que en las leyes organicas municipales
de los Estados de Meéxico, Coahuila, Guanajuato, Michoacan, Puebla, Sonora y
Zacatecas, asi como en la Ley de Servicio Civil de Carrera del Estado de
Aguascalientes20 se disponen las bases normativas para que los municipios de
dichas entidades federativas establezcan el servicio civil de carrera en sus
respectivos ayuntamientos conforme a la reglamentacion que éstos expidan. Citados
ordenamientos que se han dado para la instauracion del servicio civil de carrera en
los municipios de los referidos estados, comprenden como intenciones principales el
de garantizar la estabilidad, la profesionalizacion, la capacitacidn permanente vy
mejorar las condiciones de trabajo de los funcionarios municipales. En este sentido,
so6lo en el Cédigo Municipal de Aguascalientes (denominacién que se da al bando de
policia y gobierno del Municipio), publicado el 1 de noviembre de 1998, se ha
establecido que el Ayuntamiento de Aguascalientes institucionalizara el servicio civil
de carrera, para lo cual define los fropésitos y acciones generales que deberan
llevarse a cabo para su implantaciéon.?’

% E| servicio civil de carrera en los ayuntamientos de las respectivas entidades federativas sefialadas,
se establece en el Caodigo Municipal para el Estado de Coahuila, en el Capitulo Unico, Del Servicio
Profesional de Carrera Municipal (articulos 369 al 377); en la Ley Organica Municipal del Estado de
Guanajuato, lo ordena el Capitulo Quinto (articulos 135 al 139); en la Ley Organica Municipal del
Estado de México lo prescribe el Capitulo Noveno (articulos 145 al 147); en la Ley Organica Municipal
del Estado de Michoacan, lo indica el Capltulo Unico, De la Profesionalizacién de los Servidores
Publicos Municipales y del Servicio Civil de Carrera (articulos 103 al 106); en la Ley Organica
Municipal del Estado de Puebla lo dispone el Capitulo XXV, Del Servicio Civil de Carrera (articulos
219 al 222); en la Ley de Gobierno y Administracién Municipal del Estado de Sonora lo prescribe el
Capitulo Quinto, Del Servicio Civil de Carrera (articulos 174 y 175); en la Ley Organica del Municipio
de Zacatecas lo indica el Capitulo Quinto, Del Servicio Civil de Carrera (articulos 146 a 150); y, la Ley
del Servicio Civil de Carrera para el Estado de Aguascalientes rige para los servidores publicos del
Poder Ejecutivo, los Municipios y de los organismos publicos descentralizados del Estado de
Aguascalientes Al respecto, se puede ver en las leyes respectivas: Codigo Municipal del Estado de
Coahuila, Periédico Oficial del Estado de Coahuila, 20 de marzo de 2001; Ley Orgénica Municipal
del Estado de Guanajuato, Periodico Oficial del Estado de Guanajuato, 1 de enero de 1998; Ley
Organica Municipal del Estado, Gaceta del Gobierno del Estado de México, 2 de octubre de 2001.
Ley Organica del Estado de Michoacan de Ocampo, Periédico Oficial del Estado de Michoacan, 1
de septiembre de 2003; Ley Organica Municipal del Estado de Puebla, Periédico Oficial del Estado
de Puebla, 22 de marzo de 2001; Ley de Gobierno y Administraciéon Municipal del Estado de Sonora,
Periédico Oficial del Estado de Sonora, 13 de septiembre de 2001; Ley Organica del Municipio de
Zacatecas, Periédico Oficial del Estado de Zacatecas, 31 de agosto de 2001; y, Ley del Servicio
Civil de Carrera para el Estado de Aguascalientes. Periodico Oficial del Estado de Aguascalientes,
6 de noviembre de 2001.

' EI Codigo Municipal de Aguascalientes determina el establecimiento del servicio civil de carrera en
el Apartado Quinto, Capitulo Segundo, Del Servicio Civil de Carrera (articulos 164 al 168). El articulo
164 de dicho ordenamiento, establece como propésitos del servicio civil de carrera: Garantizar la
seguridad y estabilidad en el empleo; Fomentar la vocacién de servicio, mediante una motivacion
adecuada; Promover la capacitacion permanente del personal; Procurar la lealtad a la institucion
Municipal; Promover la eficiencia y eficacia de los servidores publicos municipales; Mejorar las
condiciones laborales de los servicios publicos municipales; Garantizar promociones justas y otras
formas de progreso laboral, con base en sus méritos; Garantizar a los servidores publicos
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A pesar de que estas disposiciones que tienen por objeto instaurar el servicio
civli de carrera en el ambito municipal para asegurar la estabilidad y la
profesionalizacion en el empleo de los trabajadores de confianza, dadas en algunas
entidades federativas como se ha sefialado, no se ha producido la reglamentacién y
la implementacién del servicio civil de carrera por los ayuntamientos. No obstante, los
avances en la profesionalizaciéon de la funcién publica municipal son importantes en
la medida que se logra un marco formal que puede conllevar a contar con una
estructura burocratica municipal estable vinculada a los trabajadores de confianza.
Esto implica, sin duda, uno de los retos que tienen los gobiernos municipales para
que logren su cabal realizacién.

De este modo, la profesionalizacion de la funcién publica municipal es un
problema publico que resulta de crucial atencién frente a las exigencias que impone
la necesidad del desarrollo y el bienestar municipal, lo que implica que el trabajo
gubernamental debe de estar fundado en la estabilidad, la seguridad y el desarrollo
en los cargos administrativos del cuerpo directivo. Aspectos que se siguen sin
considerar en el régimen juridico burocratico municipal, lo que tiene por
consecuencia la improductividad y la incompetencia de quienes asumen la direccion
administrativa de los asuntos publicos municipales.

La falta de profesionalizacién de la funcidén publica en los municipios en México,
en el régimen juridico burocratico que favorece que los trabajadores de confianza,
para que sean removidos acordes a los vaivenes politicos municipales, también se
puede advertir en los términos estadisticos siguientes.

En las administraciones publicas municipales que se integran en los 2,427
municipios que existen en México, en el ano de 2000, contaban con 478,010
empleados publicos, de los cuales el 11 % correspondia al personal directivo de
mandos superiores y medios, el 27 % al personal administrativo, el 27 % al personal
dedicado a la prestaciéon de servicios publicos, el 10 % al personal de obras publicas
y el 25 % al personal de policia y transito. Cuyo personal de los mandos
administrativos superiores, que ocupan los cargos de Secretarios del Ayuntamiento,
Tesoreros, Directores de Seguridad Publica, Responsables de la Unidad de
Planeacién y los Responsables de Participacidn Social, se tiene que el 88 % de ellos,
no permanecen mas de 3 afios en los mismos cargos, mientras que el 12 % restante
continua en el mismo cargo administrativo, hasta 12 afos en promedio (cuatro
periodos gubernamenta|es).22 Esto manifiesta el alto grado de rotacidon de los

municipales, el ejercicio de los derechos que les reconocen las leyes y otros ordenamientos juridicos;
y, Contribuir al bienestar de los servidores publicos municipales y sus familias, mediante el desarrollo
de actividades educativas, de asistencia, culturales, deportivas, recreativas y sociales. Cédigo
Municipal de Aguascalientes, Peridédico Oficial del Estado de Aguascalientes, 1 de noviembre de
1998.

22| oria Savifion, Cecilia (2001). Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal 2000;
Resultados Nacionales; Comparativo 1995 — 2000, [Ponencia] Foro Nacional Permanente de
Profesionalizacion y Servicio Publico de Carrera, México, D. F., 26 de octubre, pp. 6 y ss.
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servidores publicos que ocupan dichos cargos directivos municipales, lo cual se da
conforme el cambio de gobierno municipal.

En 1,689 administraciones municipales no se aplica ningun procedimiento de
reclutamiento, seleccion y contratacién del personal. En 2,017 municipios no llevan a
cabo la induccién del personal que ocupa un cargo. En 1,814 municipios no se
proporciona la capacitacion y desarrollo al personal, con lo que solo el 25% de las
administraciones municipales realiza actividades de capacitacién y desarrollo, lo cual
se da en los municipios de tipo urbano. En 1,918 administraciones municipales no
otorgan incentivos o premios a los servidores publicos.?

Sobre el perfil de funcionarios municipales, si se toma el caso de presidentes
municipales, se observa que un 40% tiene una carrera universitaria, un 11% nivel de
bachillerato, 15% secundaria o carrera comercial y 33% escolaridad primaria o
menos. Este perfil es indicativo también del caso de funcionarios municipales, dado
que entre los uUnicos datos disponibles se observa que menos de 40% de los
funcionarios tienen una licenciatura.?*

De este modo, se puede establecer que el reclutamiento, seleccion y
contratacién se produce de manera muy discrecional en la gran mayoria de las
administraciones municipales, al carecer de sistemas que regulen la seleccién y
contratacién, sobre todo con respecto a los trabadores de confianza, que son
designados por los directivos de los mandos superiores como sus subordinados,
cuyas caracteristicas que asumen no se vinculan con la induccién al cargo, lo que
poco importa en casi la totalidad de las administraciones municipales como se ha
observado. Lo que se continGia buscando es contar con colaboradores confiables y la
lealtad del subordinado al grupo politico en el poder.

Los esfuerzos de capacitacién que son dados en pocos municipios del pais,
generalmente se otorga en los de tipo urbano, cuyos cursos preparados no parten de
diagnésticos adecuados a la realidad administrativa municipal que comprenda los
puntos criticos de la capacitacién que se necesitan, por o que no generan mejoras al
desernpefio de las acciones administrativas.?

De los indicadores expuestos, se puede advertir los problemas que genera la
falta de profesionalizacién de la funcién puablica municipal. Produce deficiencias e
improvisacién en las acciones administrativas de gobierno ante la rotacién periddica
del cuerpo administrativo directivo que se caracteriza por la falta de experiencia y
calificacibn para el cargo, asi como estructuras burocraticas municipales con
sistemas de reclutamiento por mecanismos de camarillas ante la ausencia de un
régimen juridico que otorgue seguridad y permanencia en empleo a los trabajadores
de confianza municipales.

23§

Idem..
* Cabrero Mendoza, Enrique (2000), Hacia la construccién de una agenda para la reforma
administrativa municipal en México, Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas, México, p.
12.
% jdem.
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C. Perspectiva para instaurar la profesionalizacion de la funcion publica
municipal.

Resulta necesario reformar el régimen juridico burocratico municipal que
desprotege a los trabajadores de confianza para cambiar el sistema de camarillas en
el gobierno en turno, que aseguran el control y obediencia de los funcionarios
muriicipales, lo cual tiene por consecuencia la improductividad en las acciones de
gobierno, la discontinuidad de programas gubernamentales y el incumplimiento de
las responsabilidades y obligaciones publicas municipales formalmente establecidas.

La profesionalizacion de la funcidn publica municipal es parte fundamental del
cambio institucional que se requiere. Asimismo, resulta un imperativo en esta etapa
de transformaciones que se viven en México.

La profesionalizacion de la funcién publica en el ambito municipal debe de
construirse como parte del nuevo papel que realiza el Estado mexicano en el cambio
democratico, que se relaciona con los procesos de la descentralizacion de
atribuciones, la rendicion de cuentas de los asuntos publicos, fomento al control o
conocimiento del ciudadano sobre la administracion publica, entre otros. En donde se
tiende a transformar la administracion publica mexicana en una estructura
administrativa profesionalizada con la implementacion del servicio civil que se realiza
fundamentalmente en el ambito federal,2 ante la necesidad de contar con un aparato
administrativo estatal independiente e imparcial de los vaivenes politicos.

En este contexto, se inscriben las instituciones municipales que les resulta un
escenario importante de oportunidades para transitar hacia un servicio civil de
carrera en la administracidn municipal, que es uno de los aspectos de la capacidad
de gobierno esperada, para hacer frente a los cambios institucionales en el gobierno
y la administracibn municipal y ante la falta de continuidad en los programas
gubernamentales que se dan en condiciones de la alternancia, pluralidad vy
competencia politica, que se tienen en los tiempos actuales.

Para que la democracia gobernativa comience a funcionar aceptablemente, es
condicidon que los gobernados se hayan liberado de gobernantes y administradores
incompetentes, irresponsables y nocivos, 2’ pero para que los entrantes sean
efectivamente aptos, competentes, legalmente responsables, escrupulosos en el

% En el nivel federal, se ha establecido un nuevo ordenamiento juridico que rige la actual
organizacion, funcionamiento y desarrollo del servicio civil de carrera de la administracion federal
centralizada, con la que se otorga mayor seguridad juridica a los empleados de confianza al tener
estabilidad y permanencia en el servicio publico. Esto permite avances significativos en la
institucionalizacion de la profesionalizacion de la funcién publica de la administracion publica
mexicana. Las disposiciones que se han dado en esta materia son: la Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracion Publica Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacién, el 10
de abril de 2003 y el Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 2 de abril de 2004.

27 Aguilar, Luis F. (2000), op. cit., p. 32.
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manejo de los recursos e imparciales en el cumplimiento de sus actividades, es
necesario que se realice desde un sistema basado en la profesionalizacién de la
funcién puablica, que responda a los intereses legalmente publicos y que los cargos
sean ocupados por quienes acrediten las mejores aptitudes y vocacion de servicio a
la ciudadania y a la sociedad.

Hoy en dia, como se apuntd anteriormente, en algunas entidades federativas
(Aguascalientes, Coahuila, Guanajuato, México, Michoacan, Puebla, Sonora y
Zacatecas), se tienen ordenamientos que instituyen las bases legales para que los
ayuntamientos establezcan la reglamentacion correspondiente, para instaurar el
servicio civil de carrera en sus respectivos municipios, lo cual constituye importantes
esfuerzos juridicos, si bien son pocos y limitados en el ambito de los municipios de
México, resultan trascendentales al posibilitar a los ayuntamientos expedir reglas
para contar con una estructura burocratica municipal estable, con criterios calificados
y competentes tanto para su ingreso y permanencia del personal directivo, con lo que
se tienda a modificar las condiciones de inestabilidad de los trabajadores de
confianza, asi como los mecanismos tradicionales de contar con el empleo publico
mediante la rotacién en camarillas y de seguir considerando de que todo cargo
publico es temporal y que la carrera esta ligada a los grupos politicos en el poder.
Asunto que todavia impera en la gran mayoria de los municipios.

Las referidas acciones legales que se efectian para lograr el adecuado y mejor
aprovechamiento de los recursos humanos de los municipios, representan un punto
de partida de la profesionalizaciéon de la funcion publica municipal, que para
formalizarse en los demas ayuntamientos implicara de nuevos marcos juridicos que
respondan a las distintas realidades municipales, que asegure la estabilidad en el
empleo, la eficacia en el servicio y se rija por normas y procedimientos publicos e
imparciales, asi como por una cultura de mejora continla en su desempefio
administrativo.

Sin duda, esta es una tarea y un reto para los gobiernos municipales en la
actualidad, en que todavia existen resistencias para el cambio, ante la falta de
perspectiva institucional para que fortalezcan las capacidades de gestién y den
respuestas calificadas para el desarrollo de la comunidad municipal, pero que resulta
impostergable para llevarla a cabo ante los reclamos de un gobierno democratico
que articule aptitudes profesionales para mejorar los procesos y procedimientos de
los asuntos publicos que respondan al interés de la sociedad y generen resultados
sociales y productivos.

D. Hacia una propuesta para el servicio civil de carrera municipal.

La instauracion del servicio civil de carrera en los municipios de México, puede
concebirse como un conjunto de normas y procesos orientados a mejorar la
capacidad, eficacia y calidad de la accion directiva, regulatoria y administrativa del
gobierno municipal.
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En el establecimiento del servicio civil de carrera municipal debe igualmente
considerarse el aspecto de la diversidad de los municipios, constituyen el espacio
gubernamental y social, pero son diferentes unos de otros, son heterogéneos en una
gran cantidad de variables, cada uno condensa la diversidad fisica, politica,
econdémica, social, cultural, étnica y ecoldgica.?®

En este sentido, constituye una de las responsabilidades de legislaturas
estatales definir el contenido formal en la diversidad de los municipios para cada
entidad federativa. Las Ultimas reformas al articulo 115 de la Constitucion Federal,
establece un mandato a los Congresos locales para actualizar sus respectivas
legislaciones municipales los aspectos de las relaciones de trabajo entre los
municipio y sus trabajadores. En los marcos legislativos expedidos por algunos
Estados de la Republica, han establecido el servicio civil profesional de carrera
municipal, como se dijo antes. No obstante, los avances legislativos de los estados
en dicha materia, puede considerarse insuficiente debido a que no se han
comprendido la totalidad de los municipios que integran el pais, con lo que se han
quedado rezagados la gran mayoria de los municipios, tanto en la formalizacién
como en el establecimiento de las instituciones que operan el servicio civil de carrera.

En esta tarea es conveniente que se incluya en el articulo 115 de la
Constitucion Federal, el servicio civili de carrera municipal que otorgue
profesionalismo al quehacer de las instituciones municipales y permita fortalecer el
régimen juridico municipal en esta materia, que, como norma juridica suprema,
conduzca a prever su inclusién en las constituciones estatales, leyes organicas
municipales y en la reglamentacién municipal, donde los ordenamientos que se
expidan por las leyes locales y reglamentos municipales se complementen, no sean
sOlo simples transcripciones de las normas constitucionales e incorporen
innovaciones que establezcan las particularidades del municipio en cuestion, es
decir, que observen disposiciones con reglas claras que instauren los principios,
valores y procesos sobre la profesionalizacién de la funcién publica en los contextos
municipales concretos.

Desde esta perspectiva, la formalizacién e institucionalizacién del servicio civil
de carrera en los municipios, implica determinar los presupuestos que se deben
asumir para acreditar que la profesionalizaciéon de la funcién publica sea un medio y
no un fin para administrar de forma responsable y continua. En este sentido, se
contemplan los aspectos siguientes.

1) La legislacién que promueva y establezca el servicio civil de carrera municipal
debe de constituir un ordenamiento que garantice a la ciudadania la
profesionalizacion de los servidores publicos, su vocacion democratica, respeto a los
principios de igualdad, mérito, capacidad, transparencia, legalidad, honradez,
imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus funciones, con lo que se
abandonen las concepciones burocraticas municipales de tipo clientelista y las
actitudes partidistas.

?8 Garcia del Castillo, Rodolfo (1999), op. cit., p. 5.
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2) El servicio civil de carrera municipal debe afirmarse en una institucién de
apoyo a los gobiernos municipales y al mismo tiempo evite que los gobernantes
municipales manejen indebidamente a los servidores publicos hacia propositos que
no son legales y publicos.

3) Las legislaturas estatales deben asumir una nueva vision para legislar con
nuevos arreglos que involucren a los actores municipales interesados en crear los
instrumentos para instaurar el servicio civil de carrera municipal, que permita la
construccion de un marco juridico idéneo para que sea desarrollado conforme a la
situacion y expectativas municipales. No existe modelo Unico o acabado para la
profesionalizaciéon de la funcion publica que pueda operar en todos los municipios,
cada uno representa una realidad especifica. En esta tarea también corresponde a
los gobiernos municipales ser capaces de expedir el marco reglamentario que
precise las normas para la ejecucion del servicio civil de carrera y asegure su eficaz
cumplimiento. Esta reglamentacion también debe considerar a las instancias y
organos de caracter legal y administrativos municipales que habran de funcionar con
el proposito de dotar a los gobiernos municipales de los servidores publicos
profesionales, que administren con una perspectiva de largo plazo, de forma
responsable y que den continuidad a los programas gubernamentales con
independencia de los cambios trianuales en el gobierno municipal.

4) La implementacion del servicio civil de carrera municipal debe observar el
equilibrio entre las restricciones presupuestales, financieras, materiales, técnicas vy el
margen de oportunidad que se tenga para obtener mayores posibilidades de éxito en
el cumplimiento de objetivos y planes de la carrera administrativa en acatamiento a
las reglas formales. En este sentido, ante la heterogeneidad municipal, es importante
advertir que los municipios metropolitanos y urbanos presentan mayores
posibilidades para llevar a cabo la instauracién del servicio civil de carrera debido a
que tienen mayores capacidades administrativas y financieras. No obstante, los
municipios semiurbano y rurales deberan contar con el apoyo técnico y financiero de
los gobiernos estatales para que impulsen los procesos, que en el mediano o largo
plazo se concretice el establecimiento del servicio civil de carrera municipal en
ciertas areas estratégicas administrativas (por ejemplo, tesoreria, servicios y obras
pUblicas) que resultan fundamentales para el desempefio eficaz de la gestidon
pUblica.

5) En el marco reglamentario para el funcionamiento del servicio civil de carrera
municipal se debe considerar la inclusion de la participaciéon ciudadana como un
elemento que colabore como agente en los procesos de la profesionalizacion de la
funcién publica, sobre todo en la evaluacidn de las reglas o la integracion de
organismos evaluadores para determinar el desemperio de los servidores publicos
municipales, que implique ciudadanos con poder para detonar los instrumentos o
mecanismos que limiten cualquier control del servicio civil de carrera de un grupo o
de una burocracia. Este es un requisito fundamental para gobernar con sentido
publico en los contextos plurales y con graves problemas sociales irresueltos en que
viven |0s municiplios.
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En esta légica, es indispensable determinar un conjunto de aspectos basicos
que pueden considerarse para el funcionamiento del servicio civil de carrera
municipal, los cuales comprenderian: 1) Formular un sistema de reclutamiento,
promocion y estimulos; 2) Disefar un sistema de evaluacion periédica para calificar
el desempeno profesional de los servidores publicos municipales con caracter
imparcial, transparente y oportuno; 3) Precisar los recursos disponibles para el rubro
del servicio civil carrera; 4) Establecer los indices de calidad en las funciones de los
servidores publicos; 5) Determinar los mecanismos de vinculacién para obtener
recursos humanos especializados en las diversas lineas de carrera existentes y
lograr su permanencia institucional; 6) Formular el programa de mejora continua de
la administracion municipal, que sistematice y simplifique los procedimientos y
niveles de organizacion; 7) Definir, en el marco institucional, los niveles
administrativos para la continuidad, estabilidad y permanencia en el empleo de los
servidores publicos; 8) Formular un plan de vida de los servidores publicos, mediante
un sistema de promocién, tanto vertical como horizontal, segun los méritos
demostrados en el servicio publico; vy, 9) Fijar los programas de capacitacion acordes
a las areas administrativas para que el servidor publico cuente con los
conocimientos, habilidades y destrezas por medio de la capacitacién, actualizacién y
aprendizaje permanente.

Conforme a lo sefalado un servicio civil de carrera municipal que se pretenda
establecer requiere de un orden normativo y de la sistematizacién de la accién
publica que exige multiples pautas que lo sustenten, las enumeradas anteriormente
consideramos que resultan fundamentales.

De este modo, los gobiernos municipales estarian en mejores condiciones de
desplegar una mayor de capacidad para gobernar, cuando cuentan con un servicio
civil profesional que responda a los problemas publicos, para cumplir cometidos de
la prestacion de las obras y servicios publicos, los servicios asistenciales, culturales y
recreativos, asi como impulsar el crecimiento econdmico, mejorar el bienestar social,
entre otros, que sean a favor del desarrollo de |la vida municipal.

3. Las relaciones intergubernamentales; medio institucional para la
gobernabilidad.

Hoy en dia, las relaciones intergubernamentales entre los municipios, los
estados y la federacion adquieren importancia en las transformaciones del Estado
mexicano, que tiene por base la descentralizacién como proceso. En donde los
municipios, al asumir nuevos atributos juridicos, politicos y administrativos con las
recientes reformas constitucionales y legales, se plantean condiciones que pueden
modificar las formas cooperativas entre los tres 6rdenes de gobierno que han
seguido pautas gubernamentales de supremacia y subordinacién (de la federacion
con respecto a los estados y de éstos con los municipios), hacia formas de
cooperacion intergubernamental que consideren a los ambitos propios del interés
municipal y que reconozcan la posicidbn que ocupa el municipio en la gestién
intergubernamental.
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En el régimen juridico federal mexicano, los municipios tienen establecidas las
competencias por la Constitucion Federal y las leyes que de ella derivan, las
constituciones de los estados, las leyes que expidan las legislaturas de las entidades
federativas y la reglamentacién dada por los ayuntamientos respectivos. No obstante,
al instituirse las relaciones de cooperacién entre los 6rdenes de gobierno federal y
estatal, han suscitado las interpretaciones de que existe un distanciamiento de las
responsabilidades legales de los gobiernos municipales definidas por dicho marco
normativo con respeto de las politicas y objetivos disefiadas desde las instancias
federal y estatal para coordinar los esfuerzos para lograr el desarrollo municipal, lo
cual ha minado los margenes de actuacién de los municipios hasta el punto de
convertirlos en colaboradores subordinados de las administraciones federal®® o
estatales, por una parte. Por la otra, se ha planteado la cuestion de hasta qué grado
las formas de coordinacién intergubernamental entre los ambitos de gobierno que se
asumen, estan acordes a las prioridades y exigencias de los municipios,30 en los
momentos actuales en que el actor gubernamental de la federacién ofrece nuevos
instrumentos 0 mecanismos para fortalecer las relaciones intergubernamentales.

En esta oOptica, el presente apartado trata la importancia de la coordinacién
intergubernamental desde la perspectiva de los municipios que se ubican en los
procesos descentralizadores que el Estado mexicano asume en los tiempos
presentes, para enfatizar en las posibilidades de formas de cooperacidon
intergubernamental que tiendan a fortalecer la capacidad de los gobiernos
municipales en atencion a los requerimientos de la vida comunitaria.

A. Caracteristicas basicas de las relaciones intergubernamentales en el
federalismo.

Como forma de gobierno, el federalismo organiza juridica, politica vy
administrativamente diversas instancias gubernamentales para la accién publica, que
tiene como denominador comun la voluntad de cooperar. En el sistema de
convivencia, las relaciones intergubernamentales se encuentran presentes en las
interacciones que se establecen entre distintas instancias de gobierno, que incluyen
entidades politicas y administrativas con cierta autonomia y a las cuales se les
otorgan distintas prerrogativas que pueden ser compartidas o exclusivas. Cuyas
instancias de gobierno al interactuar entre si, establecen nexos de dependencia o de
oposicién a través de multiples mecanismos dados en el marco formal e informal.

En el federalismo tomando en cuenta las instancias de gobierno con facultades,
responsabilidades y estructuras diferentes, conducen a la cooperacién y al conflicto
intergubernamental. Los eventos cooperativos entre los diferentes niveles de
gobierno o bien similares, se materializan por la articulacién de las competencias o

% Merino, Mauricio (1990), “El gobierno fuera del centro”, en Revista del Colegio; Politicas publicas,
afio Il, nimero 4, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, México, octubre, p.
263.

%0 Rowland, Allison (1999), Los municipios y la coordinacién intergubernamental, Centro de
Investigacion y Docencia Econémicas, México, p. 3.
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acciones en la consecucién de mayor racionalidad. Esto no significa que en el
sistema cooperativo que se establezca este exento de conflictos y marcos
diferenciados de actuacion desde el momento en que la categoria de gobierno alude
a una distribucion de competencias, exclusivas o compartidas, con las cuales, en
algunos casos, resulta dificil establecer la concurrencia y la coordinacion, pero el
gobierno considerado como institucion debe tratar y solucionar los problemas de
competencia que se produzcan, para lograr la convivencia instituida. Como lo ha
indicado Aaron Wildavsky, “... el federalismo auténtico conlleva a la vez al conflicto y
cooperacion o centralizacion o descentralizacion, pero como parte de un consenso

equilibrado”. *!

La intensidad y los rasgos de las relaciones intergubernamentales®? que se
asumen en los distintos sistemas federales actuales, ha dependido de diferentes
elementos que se conjugan, tales como: 1) Los factores geograficos, demograficos,
sociales y culturales de un pais; 2) La solidez de la tradicién y experiencia politica
comun en una federaciobn para mantener y reorganizar sus relaciones
intergubernamentales; 3) La cantidad y la relativa dimension de las unidades de
gobierno de una federacion; 4) El grado de desproporcién entre ellas; y, 5) el grado
de centralizacion y descentralizacion.®

En los sistemas federales contemporaneos, los procesos de la descentralizacion
de atribuciones, recursos y decisiones, resultan fundamentales para dinamizar las
relaciones intergubernamentales entre las distintas instancias de gobierno, lo cual
conduce a hacer mas flexible las interacciones gubernamentales permitiendo
equilibrios mas adecuados para la accion publica.

Este sentido se puede observa en diversos paises que han promovido politicas
descentralizadoras en las dos ultimas décadas. Resulta ilustrativo el caso de Estados
Unidos de Norteamérica (la federacion moderna mas duradera) ha experimentado el
cambio de una federacién centralizada (bajo los programas nacionales de los
Presidentes Roosevelt y Johnson) a una federacién descentralizada desde los afos
ochenta con las iniciativas del Nuevo Federalismo de Reagan (1982), que significo

3 Aarén Wildavsky citado por Orba Edmon (1990), “El proceso de descentralizacién en el Estado
Federal Industrial: Perspectiva teérica y metodolégica”, en Revista Internacional Ciencias
Administrativas, Volumen 57, nimero 2, junio, p. 64

%2 E| término de relaciones intergubernamentales parece haberse acufiado durante los afios treinta del
siglo XX, con la llegada del New Deal y del esfuerzo del gobierno nacional de Estado Unidos de
Norteamérica para combatir la crisis econémica y social de la Gran Depresion. En dicho periodo, las
relaciones intergubernamentales se orientan al disefio de programas de asistencia social, por lo que el
origen del término estuvo vinculado con las tendencias liberal, progresista y de un gobierno activo.
Desde entonces, la investigacion y la practica de esta linea de estudio han sido motivadas por la
necesidad de una prestacibn mas eficaz de los servicios publicos a los gobernados. Shafritz, Jay y
Hyde, Albert (1999), Clasicos de la Administracién Publica; Estudio introductorio de Mario
Martinez Silva, coedicién Fondo de Cultura Econémica y Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
administracion Pablica, México, p. 1109.

Cabrero Mendoza, Enrique y Garcia del Castillo, Rodolfo (2001), Relaciones
intergubernamentales en México; Los nuevos escenarios y la nueva agenda de estudios,
[Ponencia] Segundo Congreso IGLOM Gobiernos Locales; Democracia y reforma del Estado, México,
12 octubre, p. 2.
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una recomposicién de las responsabilidades funcionales entre los tres niveles de
gobierno con mucho mas facultades otorgadas a los gobiernos locales, asi como la
transferencia de programas federales a los estados con fondos federales. La
asignacién de nuevas competencias a los niveles subnacionales y locales y las
transferencias fiscales facilitaron la cooperacion intergubernamental entre los
distintos niveles de gobierno, lo cual resulté mutuamente productivo.®* Asimismo, se
han promovido mayores espacios de negociacién y acuerdo entre los niveles de
gobierno que se ha formalizado en instrumentos legales, como la Ley de Personal
Intergubernamental, ademas de asignar fondos federales para la preparacion
profesional de funcionarios estatales y locales, permitié y favorecié la transferencia
temporal de funcionarios de carrera entre el gobierno nacional y los gobiernos
estatales y locales.®®

En el caso del sistema federal canadiense ha tendido a la descentralizacién al
atorgar una autonomia maxima entre niveles de gobierno, tratando incluso en lo
fiscal de hacer posible esta independencia. Esto ha permitido una mayor
competencia entre regiones y una mayor autonomia. La maxima autonomia de las
unidades fortalece, desde esta perspectiva, al conjunto federal. Este modelo es rigido
dado que ningun nivel de gobierno puede interferir en la esfera de accién de otro
nivel de gobierno. En este contexto las relaciones intergubernamentales son
formales, lo que les otorga claridad y poca confusién a las interacciones entre las
distintas instancias de gobierno.*

El federalismo aleman es otro ejemplo, el cual ha aceptado las autonomias de
los diferentes niveles de gobierno y promovido un sinnumero de transferencias
fiscales intergubernamentales y espacios de negociacién y acuerdo entre niveles de
gobierno. Se trata de un federalismo flexible, donde los ajustes mutuos y la
deliberacion de politicas publicas son parte del funcionamiento cotidiano. Esto ha
propiciado promover mas la cooperacion entre regiones y niveles de gobierno, en
donde las relaciones intergubernamentales son parte fundamental del
funcionamiento del sistema; de su intensidad, accesos diversos, y espiritu
cooperativo, depende el buen desempefio del sistema en su conjunto. En contraparte
no hay tanta claridad en areas de exclusividad y concurrencia, es necesario
construirla frecuentemente.®’

Estos ejemplos muestran variedad de los sistemas federales que conllevan la
flexibilidad de la dimensién de las relaciones intergubernamentales en los procesos
descentralizadores que se asumen en el federalismo para conducir los asuntos
publicos.

3 Wrigth, Deil (1997). Para entender las relaciones intergubernamentales; Estudio introductorio
de José Luis Méndez, coedicion Fondo de Cultura Econémica, Universidad Nacional Autbnoma de
México y Colegio Nacional de Ciencias Politicas y administracion Publica, México, pp. 124 y ss.
% jdem. P. 70
zj Cabrero Mendoza, Enrique y Garcia del Castillo, Rodolfo (2001), op. cit., p. 7.

Idem.
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En el federalismo, la descentralizacion es el paradigma que permite avanzar en
la coordinacidn entre los distintos oOrdenes de gobierno. En tanto que la
descentralizacion, en el federalismo, se materializa en la cesion de competencias o
potestades (politicas, administrativas, econdmicas, fiscales) a las distintas unidades
de gobierno, que al otorgarse de manera equilibrada, se puede llegar al
establecimiento de las relaciones de cooperacion e interactiantes entre los ordenes
de gobierno. De este modo, puede dar paso al reconocimiento de gobiernos
entendidos como centro de autonomia, decision, representacion y realizacion,

El caso del federalismo mexicano dista mucho de contar con todas las
caracteristicas de las relaciones intergubernamentales que hemos establecido
anteriormente. No obstante, en el escenario actual dado por el impulso de la
descentralizaciéon que incide en los procesos de gobierno, en el que se situa el
funcionamiento de las relaciones entre los gobiernos estatales y municipales con la
federacion y en las interacciones que se dan entre los gobiernos de los estados y los
municipios, resulta importante determinar en que medida la descentralizacién estatal
producida recientemente, responde al planteamiento de tener nuevas formas de
vinculacion intergubernamentales mas equilibradas, sustentadas en funcion de las
nuevas capacidades juridicas, politicas y administrativas atribuidas al gobierno
municipal, ante la caracteristica del débil funcionamiento juridico que regulan las
relaciones entre los distintos 6rdenes de gobierno, generada por la preeminencia del
nivel federal con respecto a los demas Ordenes de gobierno, que ha impedido una
mejor distribucion de prerrogativas, autonomia, recursos y beneficios.

En este sentido, enseqguida se intenta analizar la accién intergubernamental
dada en el sistema competencial mexicano actual, en especial el municipal, para
estar en posibilidades de interpretar una forma mas adecuada para la configuracion
de la accion intergubernamental del gobierno municipal.

B. Perfil actual de los municipios en las relaciones intergubernamentales
en el federalismo.

En el federalismo mexicano, la situacion que asumen los municipios en las
relaciones intergubernamentales, en términos generales, se encuentra formalmente
configurada por la distribucién de competencias que otorga la Constitucion al ambito
propio de los municipios y al ambito de concurrencia federal, estatal y municipal,
cuya conformacion juridica en la practica no ha funcionado de manera equilibrada en
las relaciones establecidas entre las diferentes instancias de gobierno, debido al
centralismo del gobierno federal que concentra facultades, recursos y capacidad
administrativa, lo cual se constata por las distribucion inequitativa de los ingresos
federales,*® por las politicas publicas que se realizan a través de sus agencias en
cada entidad federativa® y por la obra publica que se ejecuta en el contexto nacional,

*® La tendencia de la distribucion de tos ingresos federales con respecto a los municipios se ha
establecido el desequilibrio acentuado en el Capitulo I, ver supra pp. 44 y ss.

* Las relaciones entre los gobiernos municipales y de la federacian se establece entre la mayoria de
las delegaciones de las dependencias y organismos descentralizados de la Administracién Publica
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asi como por los programas disefiados desde el punto de vista de los gobiernos
estatales y en donde los gobiernos municipales se ven obligados en muchas
ocasiones, a participar con acciones a fin de que se lleven a cabo en sus entornos
territoriales.

i) El municipio en la distribucion competencial.

En los tiempeos actuales es importante determinar si los cambios realizados
recientemente en la distribucion competencial con las Udltimas reformas
constitucionales, en materia municipal, representa un potencial que permita modificar
las condiciones de la practica vigente que regula las interacciones gubernamentales,
en que se reclama para los ayuntamientos un mayor reconocimiento como
interlocutor gubernamental no supeditado a las acciones centralizadas de las otras
esferas de gobiernc. Con lo que los gobiernos municipales podrian incidir sobre la
actuacién intergubernamental conforme a las potestades publicas que la Constitucion
Federal atribuye. Esto, sin duda, resulta fundamental para optimizar la capacidad del
gobierno municipal, es decir, para elevar el grado de la gobernabilidad del municipio
sustentada institucionalmente en la relacion y la cooperacién intergubernamental.

El sistema competencial del federalismo mexicano queda establecido por la
Constitucién, que otorga atribuciones expresamente a la Federacion, constituida por
el pacto federal de los Estados Federados, en tanto que el restc de las facultades
quedan reservadas a éstos, conforme lo estatuye el articulo 124 de la norma
fundamental. Mientras el municipio, aunque no es parte del pacto federal, tiene una
garantia constituciocnal de existencia como ente que integra la conformaciéon de las
entidades federativas. El articulo 115 constitucional dispone fundamentalmente las
potestades normativas exclusivas que tienen los municipios y prevé medidas de
coardinacién intergubernamental.

En efecto, los rasgos basicos competenciales de los municipios orientados a la
gestion publica intergubernamental se pueden identificar con las reformas al articulo
115 Constitucional de 1999. “° Con estas modificaciones se logra para los
ayuntamientos un mejor reconocimiento como instancia gubernativa, al considerarse
(en el parrafo | del articulo 115),*! al ayuntamiento como gobierno se contribuye a
que la concepcion de la forma de organizacibn municipal se considere
gubernamental dentro de la norma fundamental, por una parte. Por la otra, con la
determinacion de asignacién de competencias exclusivas que otorga la Constitucidn,

Federal que determinan los programas gubernamentales lo que denota el centralismo. Secretaria de
Gobernacion (1990), El desafio municipal, Centro de Estudios Municipales, México, pp. 223 y ss.

| as distintas modificaciones que se han realizado al articule 115 constitucional, se han descrito
anteriormente, ver: supra pp. 49 y ss.

“"La fraccion | del articulo 115 de la Constitucidén Federal vigente, sefala textualmente en su primer
parrafo: "I. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa, integrado
por un Presidente Municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley determine. Las
competencias que esta Canstitucion otorga la gobierno municipal se ejercera por el Ayuntamiento de
manera exclusiva y no habré autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado”.
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se configura la dimensiéon gubernamental al instituir el perfil basico para poder
interactuar con los demas ordenes del gobierno.

De este modo, la exclusividad de las competencias municipales reconocidas
constitucionalmente es un instrumento fundamental que deja a salvo a los gobiernos
municipales de la intervencion de los gobiernos estatales y proporciona a la vez,
capacidades propias a los ayuntamientos para establecer acuerdos
intergubernamentales cuando por interés propio de los ayuntamientos encuentren (til
convenir o coordinar la administracion de determinadas responsabilidades
expresamente conferidas por la Constitucion con los gobiernos estatales. Siendo
importante dejar establecido que las legislaturas de los estados son los érganos
facultados para determinar de qué modo seran coordinadas el listado minimo de las
materias que senala la fraccidn Il del articulo 115 Constitucional que, de manera
enunciativa, son: de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion
de aguas residuales, alumbrado publico, limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y
disposicion final de residuos, mercados y centrales de abasto, panteones, rastro,
calles, seguridad publica en los términos del articulo 21 constitucional, policia
preventiva municipal y transito.

No obstante, sin dejar de reconocer el notorio avance juridico de las reformas
constitucionales al articulo 115, al determinar las competencias minimas a los
ayuntamientos, no se puede establecer que se obtenga una importante capacidad de
interlocuciéon de los ayuntamientos con las demas instancias de gobierno. Esto es
debido fundamentalmente a que: 1) Las legislaturas estatales facultadas, en ultima
instancia, para determinar las atribuciones municipales, han hecho poco para ampliar
las cornpetencias de los municipios;*? 2) No se han determinado los términos legales
de “condiciones de territorialidad y socio-econémicas” y las “capacidades
administrativas y financieras” (inciso i de la fraccion Il del articulo 115) que sirvan de
criterio para que las legislaturas estatales desarrollen el sistema competencial
municipal; ** y, 3) No existen criterios juridicos que consideren la diversidad municipal
(metropolitana, urbana, semiurbana, rural), que permita determinar las competencias
que mejoren sus capacidades normativas municipales para regular sus entornos de
acuerdo a sus condiciones de vida especificas.’* Por lo tanto, resulta un nucleo

*2 Salvador Valencia Carmona adviere que con las Gltimas reformas al articulo 115 constitucional, los
gobiernos de los estados no han dados respuestas que se traduzcan en una legislacién y politicas que
propicien mas autonomia y ambito de acciéon de los ayuntamientos, "asl en su mayoria s6lo se
concretaron a adaptarse a tas modificaciones constitucionales aprobadas, sin ir mas alid en la
promocion de una autentica reforma municipal”. Valencia Carmona, Salvador (2002). "Derecho
Municipal”, en Enciclopedia Juridica Mexicana, coedicion editorial Porria y Universidad Nacional
Auténoma de México, p. 1486.

* Govarrubias Duefias, José de Jesus (1998), La autonomia municipal en México, Editorial Porrua,
Meéxico, pp. 164 y 165,

* La mayoria de los municipios en México dificiimente puede prestar el minimo de funciones y
servicios puablico que tienen asignados constitucionalmente ante los deterioros econdmicos y sociales
gque viven y conducen a que los gobiernos municipales carezcan de capacidad gubernamental
(recursos publicos, infraestructura administrativa, etc.) para cumplir con sus responsabilidades
publicas basicas, por lo que los municipios requieren del auxilio de otras entes gubernamentales. La
situacion municipal en México se ha tratado anteriormente, ver: supra p. 37 y ss.
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competencial basico de los gobiernos municipales que dificilmente produzca un
esquema intergubernamental que pueda partir de relaciones justas y de cooperacion.

Por otra parte, las relaciones intergubernamentales que pueden darse entre las
instancias de los gobiernos municipales, se establecen por una de sus capacidades
exclusivas otorgadas constitucionalmente, consistente en la figura juridica de
asociacion entre los ayuntamientos condicionado a que sean de una misma entidad
federativa para “la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio
de las funciones que les correspondan”. La mayor restriccion de la asociacién
intermunicipal se encuentra cuando se trata de ayuntamientos de otras entidades
federativas, no se les permite el uso de su personalidad juridica para asociarse si no
cuenta con la aprobacién de las legislaturas de los estados respectivos, previo
acuerdo de los ayuntamientos. Con lo que se limitan las capacidades normativas de
los gobiernos municipales en cuanto a su ejercicio y posibilidades de relacionarse
con otras instancias de gobiernos municipales de otras entidades federativas.

En el arreglo federal mexicano se contemplan las competencias municipales
coincidentes con la federacién y los estados, que son todas aquellas atribuciones
prescritas por la Constitucién Federal para que de manera simultanea sean ejercidas
por las tres instancias de gobierno. En cuya dimensién se plantea el escenario de
constituir las relaciones intergubernamentales de cooperacién entre los distintos
ordenes de gobierno dados por las facultades constitucionales coincidentes que se
encuentran en distintos articulos de la ley fundamental y que tratan diferentes
materias que, para fines de exposicidn, se agrupan en los aspectos siguientes:

e Educacion. El parrafo primero del articulo 3° constitucional, establece que el
Estado mexicano, a través de la Federacién, los estados y los municipios,
impartird educacion primaria y secundaria; en la fraccion VIl del articulo 3° e
igualmente en la fraccion XXV del articulo 73, se instituye que corresponde al
Congreso de la Unién dictar leyes encaminadas a distribuir de manera
conveniente entre la federacioén, los estados y los municipios el ejercicio de
dicha funcién educativa, a fijar las aportaciones econémicas correspondientes a
ese servicio publico y a sefalar las infracciones aplicables a quienes no
curnplan con las disposiciones relativas.

e Seguridad publica. Se establece que se deben coordinar los municipios, la
Federacion, las entidades federativas y el Distrito Federal para establecer un
sistema nacional de seguridad publica (parrafos cuarto y quinto del articulo 21,
disposicién que vincula el inciso h de la fraccién Il del articulo 115).

e Hacienda publica. Comprende el aspecto de las participaciones federales a los
estados y los municipios. En el articulo 73 constitucional, inciso g de la fraccién
XXIX-A, después de enumerarse las distintas contribuciones especiales indica
que "las entidades federales participaran en los rendimientos de dichas
contribuciones en la proporcion que la ley secundaria federal determine",
disposicion que debe relacionarse con las participaciones federales a los
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municipios debe ser con arreglo a las bases que determinen las legislaturas
estatales a que se refiere el articulo 115 constitucional, fraccién IV, inciso b.
Ademas, en el inciso g de la fraccion XXIX-A del articulo 73, se indica que las
legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a los municipios en sus
ingresos por concepto de impuestos sobre energia eléctrica.

Los empréstitos es otro aspecto de la hacienda publica, que en el parrafo
segundo de la fraccion VIl del articulo 117, se indica textualmente que los
estados y los municipios "no podran contraer obligaciones o empréstitos sino
cuando se destinen a inversiones publicas productivas”, conforme a las bases
que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y montos que
las mismas fijen en los respectivos presupuestos.

e Adquisicion de bienes. Se otorga plena capacidad a los estados y los municipios
de toda la Republica para" adquirir y poseer todos |os bienes raices necesarios
para los servicios publicos" (articulo 27, fraccién VI).

e Asentamientos humanos y medio ambiente. Se ha establecido la concurrencia
del gobierno federal, estados y municipios en materia de asentamientos,
proteccién al ambiente y preservacién y restauracion del equilibrio ecolégico
(articulo 73, fracciones XXIX-C, XXIX-G,), lo cual se relaciona con la fraccién VI
del articulo 115, en particular los incisos b, ¢, e, g, i, que otorga a los municipios
participacién en las politicas de desarrollo en distintas materias, tales como:
participacién en la creacién y administracibn de sus reservas territoriales;
participacién en la elaboracién de planes de desarrollo regional y cuando la
federacion o los estados elaboren proyectos de desarrollo deberan asegurar la
participacién de los municipios; intervencion en la regulacion de la tenencia de
la tierra urbana; participacién en la creacion y administracion de zonas de
reservas ecologicas y aplicacion de programas de ordenamiento en esta
materia; celebracién de convenios para la administracién y custodia de las
zonas federales.

e Administrativas. Se otorgan atribucion a las autoridades administrativas (federal,
estatal y municipal) para practicar visitas domiciliarias con objeto de cerciorarse
que sean cumplidos los reglamentos sanitarios y de policia, asi como para
exigir la exhibicién de libros y papeles para comprobar que se han acatado las
disposiciones fiscales (parrafo once del articulo 16 constitucional). Asimismo, la
aplicacion de sanciones por la autoridad administrativa por infracciones a los
reglamentos gubernativos y de policia, las que unicamente pueden consistir en
multa o arresto hasta por 36 horas (parrafo primero del articulo 21).

e Proteccion civil y actividades deportivas. Se ha instituido que se establezcan las
bases para que la federacién, estados y municipios coordinen sus acciones en
materia de proteccién civil y deporte (articulo 73, fracciones XXIX-| y XXIX-J,
respectivamente).
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e Procesos electorales. La Constitucién otorga el derecho a los partidos politicos
nacionales a “participar en las elecciones estatales y municipales" (articulo 41,
fraccion 1, parrafo primero). Asimismo, se establece que las Constituciones y
las leyes de los estados en materia electoral deben garantizar que las
elecciones de los gobernadores, los legisladores y los integrantes de los
ayuntamientos se realicen mediante sufragio universal, libre, secreto y directo
(articulo 116, fraccion IV, inciso a).

¢ Religién. Se atribuyen facultades y responsabilidades para los municipios, los
estados y la federacion respecto de las actividades religiosas (articulo 130,
parrafo final).

e Turismo. Se senala que se establezca en materia de turismo, las bases
generales de coordinacién de las facultades coincidentes entre la federacion,
estados y municipios y Distrito Federal, asi como de la participacion de los
sectores social y privado (articulo 73, fraccion XXIX-K).

En estas materias relacionadas en que dispone expresamente la Constitucion
que los municipios sean entes coordinados con las instancias de los gobiernos
federal y estatales en el desempeno de dichas tareas gubernamentales, en la
practica, algunas de las referidas facultades coincidentes, no se logran realizar con la
participacion de la gran mayoria de los ayuntamientos, ante la falta de la capacidad
administrativa y econémica que tienen para ejecutarlas, sobre todo en las materias
educativas, de asentamientos humanos, medio ambiente, turismo, proteccion civil y
seguridad publica. “La Administracién Publica Federal ha centralizado la mayoria de
estas atribuciones concurrentes (en caso de que se cumplan), o en su defecto, son

trasladas a los Entes Federados”. 4°

Ademas, un problema en este escenario que se plantea es la posicibn como
interlocutor que pudieran asumir los gobiernos municipales que se encuentra o
puede estar predeterminada por la reglamentacién de las leyes federales que
otorgan en algunos articulos participacién al municipio de las materias coincidentes®
que comprenden el régimen juridico constitucional o bien por los procedimientos
administrativos en los cuales no interviene (por ejemplo en la formulacion de un
programa gubernamental federal para el mejoramiento del medio ambiente), con lo
que los ayuntamientos tienen un papel de sujeto receptivo sobre las aportaciones
que cada 6rden de gobierno (federal o estatal) asigne a los programas concretos. De

** Covarrubias Duefas, José de Jesus (1998), op. cit., p. 169. Asimismo, este autor, indica que todas
estas facultades concurrentes constitucionales en la practica, ni siquiera en 5 % de los gobiernos
municipales en México tiene la capacidad para ejecutarlas. [dem..

*® En este sentido se tienen, por ejemplo, la Ley General de Asentamientos Humanos se reglamenta la
concurrencia en esta materia de la Federacion, los estados y los municipios (articulos 10, 60, 80, y
90.). Diario Oficial de la Federacion, 5 de agosto de 1994. Igual propésito tiene la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (articulos 1o., fraccion VIl 70., 80., 14 bis, 112, 159,
189). Diario Oficial de la Federacion, 13 de junio de 2003. Otras leyes subrayan la coordinacién y
establecen mecanismos institucionales al respecto, como la Ley de Aguas Nacionales (articulos 13 y
44- 47). Diario Oficial de la Federacion, 1 de diciembre de 1992.



La gobernabilidad democratica municipal en México
José René Olivos Campos -113 -

este modo, los municipios carecen de condiciones que permitan realmente una
capacidad de gestion intergubernamental en que se reconozcan y tomen en cuenta
sus requerimientos.

ii) EI municipio en los convenios de coordinacion.

Otra dimension del municipio mexicano en el contexto de las relaciones
intergubernamentales es el establecido a través de los convenios de coordinacion
(actualmente denominado Convenio de Desarrollo Social) que son instrumentos
juridicos que se han establecido desde hace dos décadas y se han reestructurado
con distintas nominaciones y caracteristicas programaticas y financieras.*’ Estos
convenios de coordinacion han sido y continiuan siendo un mecanismo de
transferencia de recursos federales para ejecutar diversos programas establecidos
en los convenios de coordinacién que suscriben el Ejecutivo Federal y los Ejecutivos
de los gobiernos de los estados, con vigencia de un afo, en el que se consideran a
los municipios en los programas previstos, 48 que se han de realizar en sus
respectivas jurisdicciones, ya sea que se trate de inversiones coordinadas o de
proyectos con cargo al presupuesto federal.

Dichos convenios de coordinacion tienen por sustento legal la Ley de
Planeacién que vincula a los municipios en el proceso de la planeacion nacional y los
incluye en los procedimientos de coordinacion entre los 6rdenes de gobierno federal
y estatal (articulos 2°; 14, fraccion IIl; 33 y 34, fraccion 11),*° cumpliendo los principios
del Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica que se establecen el articulo 26
constitucional.

Desde una perspectiva municipal los referidos converiios de coordinacion han
sido importantes porque a través de ellos se ha destinado recursos publicos para

“TEn 1977, se les llamé Convenio Unico de Coordinacion; en 1983 se le reasigna el nombre de
Convenio Unico de Desarrollo; en 1990, se designa como Convenio Unico de Desarrollo Social; y, en
1994 es nominado Convenio de Desarrollo Social. Las distintas modificaciones y caracteristicas que
han tenido estos convenios para la coordinacién intergubernamental han sido expuestas en el
Capitulo 11l del presente trabajo. Ver: supra, pp. 72 y ss.

“® El Convenio de Desarrollo Social comprende actualmente los programas de Educacién, Salud y
Alimentacion(PROGRESA); Programa de Abasto Social de Leche; Programa de Tortilla; Programa de
Abasto Rural; Programas de la Comisién Nacional de Zonas Aridas; Programa de Credito a la Palabra;
Programa de Empleo Temporal, Programa de Servicio Social Comunitario; Programa de Capacitacion
y Fortalecimiento Institucional; Programa de Ahorro y.Subsidios para la Vivienda Progresiva;
Programa de Maestros Jubilados y Programa del Instituto Nacional de la Senectud. Sanchez Méndez,
Porfirio (2002), ¢Nuevo Gobierno, nueva coordinacién intergubernamental en México?,
[Ponencia], VII Congreso Internacional del Centro Latinoamericano para el Desarrollo sobre Reforma
del Estado y la Administracion Pablica, Lisboa, 11 de octubre.

“ El articulo 34, fraccion Il de la Ley de Planeacion, sefala: El Ejecutivo Federal podra convenir con
los gobiernos de las entidades federativas, “ll. Los procedimientos de coordinacion entre las
autoridades federales, estatales y municipales para propiciar la planeacién del desarrollo integral de
cada entidad federativa y de los municipios, y su congruencia con la planeacion nacional, asi como
para promover la participacion de los diversos sectores de la sociedad en las actividades de
planeacion”. Ley de Planeacion, Diario Oficial de la Federacion, reformada el 13 de junio de 2003.
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atender ciertos aspectos del desarrollo social de los municipios en su ambito
territorial, a través de la inversién convenida entre la federacién y los estados, cuya
finalidad pretendida ha sido que los estados y municipios mejoren sus capacidades y
asuman la responsabilidad de su propio desarrollo con las orientaciones y objetivos
definidos a partir de sus propios sistemas estatales y municipales de planeacion.

No obstante, en el sistema intergubernamental organizado por los referidos
convenios de coordinacion, la dinamica de los municipios ha ocupado en la practica
una posicion de instancia destinataria de los programas de inversion que realmente
son definidos y acordados entre el gobierno federal y de los estados, debido a que
las propuestas municipales presentadas en el sistema formal de planeacién
establecido,’® para que sean incluidos en la apertura programatica, no aparecen en
las obras que se ejecutan o aprueban con recursos de los convenios de
coordinacién. Incluso se llega a observar una intervencion del gobierno federal para
programar las obras en el marco de los convenios, que responden a su propio
interés, a la politica que realiza a escala nacional o a la racionalidad administrativa o
bien, que por tratarse del interés del Ejecutivo Estatal que tiene compromisos con
grupos o de campana, incorporara las obras a la programacion, con lo que se
desplazan las propuestas municipales.®’

De este modo, el espacio para la autonomia de decision municipal que debe
tomarse en cuenta en la formulacidbn de los programas que se consideran
formalmente en los convenios de coordinacion, queda sin posibilidades de
realizacién. Este propdsito atn se expresa en los Convenios de Desarrollo Social®?

% El sistema nacional de planeacion considera a los Comités de Planeacion para el Desarrollo Estatal
como la instancia para la planeacién de los estados y como esquema Unico en que se interrelacionan
los gobiernos federal, estatal y municipales, en donde éstos Ultimos exponen sus necesidades y
propuestas que tratan de resolver sus carencias en sus respectivos ambitos, en un marco de
concertacion. Con base en este mecanismo se elaboran los planes y programas gubernamentales.
Los Convenios de Desarrollo Social se inscriben en los mecanismos de concertacion con los que se
trata de compatibilizar las acciones propuestas en la planeacién que realizaran los 6rdenes de
gobierno federal y estatal, considerandose al municipio. Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz (2003).
Planeacion, programacién y presupuestacion, Universidad Nacional Auténoma de México, México,
gp 45y ss.

Esto se advierte en los casos de los Estados de Aguascalientes, San Luis Potosi y Zacatecas, que
Enrique Cabrero analiza la posicidon que asumen los municipios en dichos estados, en la estructura de
las decisiones para definir las prioridades programaticas de los convenios de coordinacién dadas
durantes los afios de 1988 a 1996, registra que las propuestas municipales no se consideran en los
programas de los convenios (Convenio Unico de Desarrollo, Convenio Unico de Desarrollo Social y
Convenios de Desarrollo Social) vigentes para citado periodo, cuya dindmica real de las relaciones y
decisiones se dan por parte del gobernador y de los delegados de las dependencias del Ejecutivo
Federal en la entidad federativa, lo que representa un alto nivel marginal de participaciéon de los
municipios en dicho procesos de decisién. Cabrero Mendoza, Enrique (1998). Las politicas
descentralizadoras en México (1983 — 1993); Logros y desencantos, coedicién Centro de
Investigacién y Docencia Econémicas y Miguel Angel Porria, México, pp. 152 y ss.

*2 El Convenio de Desarrollo Social 2003 que suscribe el Ejecutivo Federal y el Ejecutivo del Estado
de Veracruz, publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el 3 de abril de 2003, establece en la
cldusula novena, que este instrumento opera a través de la suscripcién de acuerdos de coordinacion y
de anexos de ejecucion en los que se estipula la realizacion de los programas, proyectos, obras y
servicios, otorgando cuando su operacion asi lo requiera, la participacién que corresponda a los
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que se celebran actualmente entre los Ejecutivos de cada una de la entidades
federativas y el titular del Ejecutivo Federal (con la participacion de otras
dependencias) actuando conforme al plan nacional de desarrollo (2001-2006).%® Sin
embargo, como se ha observado no bastan los buenos propésitos y un sistema
formalmente establecido, lo que se requiere es que se haga realidad la participacién
municipal, que se consideren sus propuestas en la apertura programatica y en la
ejecucion de las obras, para dar cabalidad a la dinarica de la interaccién de las
instancias de gobierno que intervienen en el sistema de los convenios de
coordinacion.

iil) El municipio en la coordinacion fiscal.

Un dltimo aspecto por mencionar en la dimension de las relaciones
intergubernamentales en el federalismo mexicano, es la coordinacién fiscal que es
parte del sistema cooperativo que se establece entre las distintas instancias de
gobierno. Actualmente la interrelacién fiscal entre los 6rdenes de gobierno se basa
en el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal que establece sus lineamientos
normativos en la Ley de Coordinacion Fiscal,** que opera bajo los principios de evitar
las dobles o multiples contribuciones, tanto federales como estatales y municipales,
asi como integrar montos totales recaudados y participar de sus rendimientos a
través de acuerdos entre la federacion y las entidades federativas y de éstas con sus
municipios.

El funcionamiento de dicho sistema de coordinacion fiscal en México, se debe,
por una parte, al elevado nivel de concentracion de las principales fuentes de ingreso
en el ambito del gobierno federal, y, por otra, a que los estados y municipios se han
visto forzados a otorgar sus principales fuentes tributarias al gobierno federal a
cambio de recibir participaciones. Este acuerdo intergubernamental en materia fiscal,
se puede explicar por el hecho de que los gobiernos estatales y municipales no han
contado con fuentes tributarias propias de base amplia por el centralismo fiscal que
ha existido en México, lo que hace que los gobiernos locales se vean obligados a
adherirse al Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal que les garantiza un nivel

municipios. Esta clausula y las demas se repiten en los demas convenios gue signan los restantes
gobiernos de los estados y la federacion, lo que varia entre un estado y otro son los nombres de los
estados y los titulares de las agencias de gobierno quienes los suscriben, asi como las asignaciones
federales y locales.

> ElI Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, establece los objetivos nacionales, estrategias,
prioridades y programas que regiran la actuacién de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal, asi como los mecanismos de coordinacion con los distintos 6rdenes
de gobierno, en cuyo marco se instrumenta el Convenio de Desarrollo Social. Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, Diario Oficial de la Federacién, 30 de mayo de 2001.

> El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal se instituye desde 1980, con la Ley de Coordinacién
Fiscal publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 diciembre de 1978, cuyos tres capitulos;
“De las participaciones de los Estados, Municipios y Distrito Federal en materia de Ingresos Federales;
Del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal; y De la Colaboracién Administrativa entre Estados y la
Federacion” entraron en vigencia a partir del primero de enero de 1980.

El desarrollo del sistema fiscal basado en los instrumentos normativos de coordinacion
intergubernamental se ha expuesto en el Capitulo Ill. Ver: supra, pp. 74 y ss.
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financiero estable, lo que ha generado que la principal fuente de sus ingresos
provenga actualmente de las transferencias en ingresos federales derivadas de la
recaudacion tributaria federal y de los derechos petroleros.

Asi, el mecanismo que formaliza las relaciones fiscales intergubernamentales se
constituye con los Convenios de Adhesién al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, mediante los cuales las entidades federativas se han adherido al Sistema y
han renunciado a gravar las mismas fuentes tributarias de la Federaciéon a cambio de
recibir participaciones federales relacionadas con el total de ingresos federales® y
los derechos sobre extraccidn de petréleo y de mineria, identificados con el rubro de
Recaudacion Federal Participable.®

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, también ha permitido el
establecimiento de principios basicos para la delegacion de funciones de
administracién en ingresos federales, a través de la celebracion de Convenios de
Colaboracién Admiinistrativa en Materia Fiscal Federal (Ley de Coordinacion Fiscal,
articulo 13), abarcando las funciones de recaudacion, fiscalizacién y vigilancia del
cumplimiento de las obligaciones tributarias de los contribuyentes.

De tal modo que, desde la perspectiva municipal, los recursos publicos que
reciben los municipios por el sistema de coordinacién fiscal proceden de tres fuentes
de ingresos: 1) Las participaciones directas a las entidades federativas vy
participaciones directas a los municipios (previstas en la Ley de Coordinacion Fiscal,
Capitulo 1); 2) Los fondos de participaciones;®” y, 3) Los incentivos econérnicos
(derivados del Convenio de Colaboracién Administrativa en materia fiscal Federal).*®

% Asf lo establece el articulo 10 de la Ley de Coordinacién Fiscal, Diario Oficial de la Federacion,
reforma publicada el 31 de diciembre de 2002.

% La Recaudacion Federal Participable esta prevista en el articulo 2° de la Ley de Coordinacion Fiscal
Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 2002.

7 E| capitulo quinto “De los fondos de aportaciones federales” de la Ley de Coordinacion Fiscal, tiene
vigencia el primero de enero de 1998, que es producto de la reformas a dicha Ley, publicadas el 29 de
diciembre de 1997; Dichos fondos se han ampliado con las reformas del 31 de diciembre de 1998 y
del 31 de diciembre del 2000 publicadas respectivamente en el Diario Oficial de la Federacion.

Los fondos de aportaciones federal que actualmente se transfieren a las haciendas publicas de los
estados, Distrito Federal y municipios son: |. Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y
Normal; 1l. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud; lll. Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social; IV. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de la
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal; V. Fondo de Aportaciones Muitiples; VI. Fondo de
Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos; VII. Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal. Asi lo establece el articulo 25 de la Ley de
Coordlnacubn Fiscal, Diario Oficial de la Federacién, 14 de julio de 2003.

%% E| Convenio de Colaborac10n Administrativa en Materia Fiscal Federal establece la forma en que los
gobiernos estatales y municipales colaboran con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en la
administracion de ingresos federales. En el convenio se precisan las facultades y obligaciones que
asumen los gobiernos locales, asi como las reglas del sistema de compensacion de fondos y rendicion
de cuenta. El convenio ha sido adicionado o modificado con diversos acuerdos y anexos que lo
complementan y actualizan.
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Las dos primeras fuentes son los principales ingresos que tienen los
municipios, siendo las participaciones federales, el rubro con mayor importancia
como fuente de recursos econdmicos municipales.

En el Cuadro 6, se observa que los ingresos por participaciones federales e
incentivos econdémicos a los municipios se han incrementado en los ultimos cinco
anos, pasando de un 9.6 por ciento de los ingresos federales totales destinados a los
municipios para 1998 hasta un 11.2 por ciento para el afio 2002.

Cuadro 6. Estructura Porcentual de la Distribucion Fiscal de los Municipios en México

1998 — 2002
Concepto 1998 1999 2000 2001 2002
Total de ingresos federales a los 9.6 10.5 10.2 11.1 11.2
Municipios
Participaciones federales a municipios™ 5.6 5.5 5.6 5.7 5.5
Ramo 33** 3.6 4.5 4.2 4.8 5.2
Incentivos econémicos*** 0.4 0.5 04 0.6 0.5

* Incluye el Fondo General de Participaciones, Fondo de Fomento Municipal, Reserva de
Contingencia, Impuesto Especial sobre Producciéon y Servicios, el 0.136% de la Recaudacion
Federal Participable, Derecho adicional sobre la extraccién de petréleo

** Se consideran el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal y el Fondo para la Infraestructura Social Municipal.
*** Comprende los incentivos del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, incentivos del
Impuesto sobre Automaéviles Nuevos y otros incentivos econémicos.

Fuente: Unidad de Coordinacién de Entidades Federativas- Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, 2003.

Lo anterior, si bien manifiesta que la evolucién del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal ha tendido a un incremento de los ingresos que se consignan a
los municipios en los distintos rubros tanto de participaciones federales e incentivos a
la colaboracién administrativa fiscal, que incluyen las aportaciones federales a lo
largo de un lustro, también expresa la tendencia de una mayor dependencia de los
municipios respecto de las aportaciones federales que derivan en una cada vez
menor contribucion de la recaudacién municipal propia para el financiamiento del
gasto publico.

Esto también ha significado que los municipios tengan escaso control sobre sus
recursos publicos debido a que el financiamiento de sus gastos depende en una
proporcion alta de las participaciones. Asimismo, la dependencia financiera de los
gobiernos de los municipios plantea el caracter de incertidumbre que pueden mostrar
las finanzas municipales frente a los aumentos y disminuciones de la recaudacion
federal participable que tendran un efecto inmediato en sus presupuestos publicos vy,
por lo tanto, en sus acciones de gobierno o capacidad de respuesta ante mayores
requerimientos de infraestructura y de satisfactores sociales, lo cual sin duda tiende a
presionar a las finanzas de las entidades federativas.

Por otra parte, la armonizacién tributaria del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal ha generado impactos negativos a las finanzas de los municipios con las
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restricciones que se han establecidc en ciertos rubros que resultan particularmente
relevantes para la hacienda de los gobiernos municipales, que se obligan a otorgar
como parte de su potestad tributaria local a cambio de recibir la compensacién a
través de las participaciones federales. Tales restricciones se han encontrado en las
materias de derechos por los cobros por licencias de funcicnamiento para el
comercio, la industria y los servicios.

En efecto, una recaudacion en materia de derechos de los municipios era el de
las licencias de funcicnamiento para el comercio, la industria y los servicics, los
cuales constituian un ingresec significative. Sin embarge, a partir de 1989 cuando
entré en vigor la reforma al articulo 10-A de la Ley de Coordinacion Fiscal,*® los
municipios quedaron restringidos para establecer este cobro al optar por coordinarse
en derechos en el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. La disminucion de los
ingresos municipales se compenso con ia creacion de un Fondo por Coordinacion en
Derechos, que actualmente esta constituido por el 1% de la llamada Recaudacion
Federal Participable.

Otro de los impactos en los municipios con la distribucidon de las participaciones
federales se vincula a la funcién que refuerza los desequilibrios regionales que ha
producido el Sistema Nacional de Cooperacion Fiscal. Este Sistema, actualmente
opera bajo el Fondo General de Participaciones que se integra en el presente, en
promedio, con el 21 por ciento de la recaudacion federal participable.60 Los criterios
en cuanto a la distribucién de dicho Fondo, son: el 45.17 por ciento en proporcion
directa al numero de habitantes; el 45.17 por ciento de acuerdo con una férmula que
incentiva a los estados que realizan una mayor recaudacion fiscal; y, un 9.66 por
ciento en proporcidn inversa a las participaciones por habitante.

Esto permite advertir la alta proporcidon a la capacidad recaudatoria de los
estados, asi como |la concentracion de la poblacion en entidades federativas con
crecimiento econdmico que conduce a una mayor capacidad de recursos, con lo que

S E| articulo 10-A, fraccion primera sefiala textualmente: "Articulo 10-A.- Las entidades federativas
que opten por coordinarse en derechos, no mantendran en vigor derechos estatales o municipales
por: |.- Licencias, anuencias previas al otorgamiento de las mismas, en general concesiones, permisos
0 autorizaciones, o bien obligaciones y requisitos que condicionen el ejercicio de actividades
comerciales o industriales y de prestacién de servicios. Asimismo, los que resulten como
consecuencia de permitir o tolerar excepciones a una disposicion administrativa tales como la
ampliacién de horario, con excepcion de las siguientes:”. Ley de Coordinacion Fiscal, Diario Oficial
de la Federacién, reforma del 28 de diciembre de 1989. Una de las excepciones es que se permite a
los estados y municipios permanecer coordinados en materia de derechos al poder establecer
licencias, permisos o autorizaciones para el funcionamiento de establecimientos o locales, cuyos giros
sean la enajenacion de bebidas alcohdiicas o Ja prestacion de servicios que incluyan el expendio de
dichas bebidas, siempre que se efectuen total o parcialmente con el publico en general. Esta
excepcidn se da con la adicién al articulo 10 A de la referida Ley, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 15 de Diciembre de 1995, que entrd en vigor el 1° de Enero de 1996.

% E| Fondo General de Participaciones correspondio en el afio de 1998 al 21.4 por ciento; en 1999 al
21.0 por ciento; en el 2000 al 21.4; en el 2001 al 21.6 por ciento; y, en el 2002 al 22.5 por ciento.
Secretarla de Hacienda y Crédito Publico (2003), Diagndstico integral de la situacion de la
Haciendas Publicas Estatales y Municipales, México, p. 8.



La gobernabilidad democratica municipal en México
José René Olivos Campos -119 -

se privilegia a los estados con municipios desarrollados.®' Por lo que el efecto
distributivo del Sistema Nacional de Cooperacién Fiscal, como sistema centralizador
del ejercicio hacendario, no ha sido capaz de revertir los desequilibrios regionales al
no establecer incentivos apropiados que tiendan a mejorar las condiciones
contrastantes entre localidades desarrolladas y rezagadas.

De este modo, el funcionamiento del Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal,
muestra la fragilidad que asume el municipio en los arreglos en materia fiscal, que lo
sujeta a una regulacién que lo restringe y refuerza su dependencia hacendaria
publica en el contexto de las relaciones intergubernamentales, que se establecen con
las politicas fiscales nacionales y estatales.

Ante los distintos aspectos que se han tratado y configuran al municipio en el
escenario de las relaciones intergubernamentales en el federalismo mexicano, es
pertinente explorar esta dimension, donde se planteé la posibilidad de potenciar las
capacidades gubernamentales de los municipios para conseguir condiciones de
equidad y cooperacion tanto en las leyes como en la negociacién asociada en la
gestion intergubernamental, que resultan inaplazables en los procesos de cambio
que vive México, lo que haga viable transitar a un mejor estadio de desarrollo.

C. Hacia una nueva relacion intergubernamental en el federalismo
mexicano.

Las caracteristicas anteriormente presentadas en el funcionamiento de las
relaciones intergubernamentales en el sistema federal en México, permiten advertir el
déficit de gobernabilidad que los gobiernos municipales viven por la regulacién
juridica y la practica de coordinacion intergubernamental que continia asumiendo
rasgos del sistema centralizado, vertical y jerarquico o bien que privilegia el control
de la participacibn municipal, lo cual sigue propiciando insuficiencias a las
capacidades reales de ejercicio del gobierno municipal, pese a las reformas
descentralizadoras estatales que se han producido en las dos ultimas décadas y que
no han sido de la magnitud esperada.

No obstante, en los tiempos de la transicibn democratica que exige de las
distintas instancias de gobierno que incorporen nuevos arreglos institucionales
mediante la adopcién de procesos que conduzcan a decisiones incluyentes para
poder ser eficaces y al mismo tiempo democraticos, es importante alentar un sistema
cooperativo flexible basado en las interrelaciones gubernamentales que sean
publicas, horizontales y participativas con el propésito de favorecer el desarrollo con
un sentido de prosperidad y bienestar compartido. Es en esta percepcién propuesta
que se considera debe ser repensado el federalismo en funciéon de las relaciones
intergubernamentales, como una alternativa en Ila que se comparten
responsabilidades publicas entre los distintos 6rdenes de gobierno, lo que puede
contribuir al logro de un efectivo sistema federal con resultados sociales y
productivos por los diversos 6rdenes de gobierno.

®1 Cabrero Mendoza, Enrique (1998), op. cit., pp. 134 y ss.
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En el planteamiento de las relaciones entre las instancias de gobierno federal,
estatales y municipales con sentido publico, horizontal y participativo, implica
considerar que se sustente en los procesos de descentralizacion estatal hacia el
municipio en tres dimensiones que nos parecen fundamentales: i) Redefinicion de la
distribucion competencial; ii) Flexibilizacion de los émbitos de coordinacion
intergubernamental; v, iii) Redistribucion de los recursos publicos.

i) Redefinicion de la distribucion competencial.

En la idea descentralizadora del régimen de gobierno democratico que se
requiere continuar en nuestros dias, es necesario que se realice una profunda y
ordenada modificacion de la vigente distribucion de competencias constitucionales y
legales, basada en la cesion de atribuciones federales a los gobiernos municipales,
sobre todo aquéllas que propicien el desarrollo municipal, lo que también conlleve a
que el gobierno federal reduzca sus estructuras administrativas y burocraticas y las
transfiera a los ayuntamientos, aquéllas que contribuyan a fortalecer sus
capacidades acorde a las nuevas facultades normativas que se le otorguen para
garantizar los requerimientos de la comunidad.

Asimismo, la distribucion competencial debe sustentarse en el principio de la
subsidiariedad que establece “... que cada funcién debe ser desarrollada en el nivel
mas bajo nivel del gobierno o en las estructuras no gubernamentales que puedan
desempefarse adecuadamente, aunque sea sujeto a monitoreo por los cuerpos
gubernamentales de mayor nivel y con autoridad de supeditacién selectiva
preservada por el gobierno central’. “La subsidiariedad ayuda a relevar al gobierno
central de las sobrecargas que inhiben la concentracion en las tareas de la
arquitectura social y solamente €l puede guiar y administrar. Dentro de esta amplia
perspectiva, el principio de subsidiariedad es critico para preservar la democracia, la
movilizacion de apoyo social para las medidas dificiles, la construccion de la
sociedad civil y el entrenamiento de una élite politica plural”.??

Bajo este criterio de subsidiariedad se comprende que las atribuciones y
responsabilidades que pueden realizar los gobiernos municipales no deben tener
injerencia el gobierno federal y los gobiernos estatales. Estos deben de hacerse
cargo de ejercer las facultades restantes. Ademas, los gobiernos municipales en el
desemperfio de sus facultades deben de tomar en cuenta la pluralidad de actores no
gubernamentales que pueden contribuir con su participacion responsable a superar
rezagos y nuevas exigencias municipales. Los gobiernos municipales en esta
perspectiva, necesitan por su cercania con la sociedad civil y sus ciudadanos, tener
mayores capacidades juridicas, gubernamentales y administrativas, asimismo
requieren tomar en cuenta la participacién vecinal para elevar los niveles de
bienestar social y crecimiento econémico de sus entornos, cuyo mejoramiento de las
localidades sea expresion también del desarrollo social nacional alcanzado.

®2 Dror, Yehezkel (1997), op. cit., pp. 36 y 37.
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Lo anterior, a los gobiernos municipales le permitiria tener realmente capacidad
para interactuar con las demas unidades de gobierno en la gestion de los asuntos
intergubernamentales.

ii) Flexibilizacion de los ambitos de coordinacion intergubernamental.

Los sistemas cooperativos establecidos por los instrumentos normativos o
mecanismos de coordinacién intergubernamental configurados por los convenios o
acuerdos administrativos dados actualmente entre las instancias del gobierno
federal, estatal y municipal, requieren que se flexibilicen a fin de dar cauce a la
cooperacion intergubernamental, donde se prevean reglas claras y precisas de la
participacion de los municipios en las decisiones de las politicas y programas
gubernamentales en las acciones que promuevan otras instancias de gobierno en el
ambito municipal para responder al contexto especifico que se trate.

La flexibilizacion debe conducir a una nueva relacién intergubernamental
sustentada en el respeto y reconocimiento de atribuciones, decision, representacion
que le competen a cada orden de gobierno, que conduzca a establecer una relacion
comprendida entre centros de gobierno federal, estatal y municipal, que permita
sobre todo convenir e impulsar las iniciativas municipales, que para cada gobierno
municipal resultan singulares para generar el desarrollo local. Se trata de estructurar
acciones intergubernamentales que conformen un entramado con un sentido
horizontal y no una relacion jerarquica vertical que supedita decisiones, recursos y
atribuciones, que inhibe o recorta todo intento de iniciativa en lo relativo a la vida
politica, econémica y social municipal.

Esto también implica la generacion de estructuras de coordinacion
intergubernamental abierta y participativa a la accion de otros actores municipales,
que hagan viable la construccién de una gestidén publica mas apta para atender a las
exigencias de lo local. Lo cual conlleve a la realizacibn de acciones publicas
conjuntas, entre los 6rdenes del gobierno y la ciudadania, que tomen en cuenta la
opinién publica, la cooperacién, las iniciativas de los grupos no gubernamentales e
incorpore a su trabajo institucional los valores de la responsabilidad, rendir cuentas a
la sociedad, corregir errores y omisiones. Lo cual significa la creacién de esquemas
comunicados y consensuados ampliamente en la coordinacion interinstitucional que
comprenden la interaccion de dependencias federales, estatales y municipales, asi
como de las organizaciones sociales y ciudadanas para concretar programas en los
aspectos de interés publico municipal, tales como: ampliar y mejorar los servicios
publicos, los asentamientos humanos, el desarrollo urbano y rural, la asistencia
social, la seguridad publica, entre otros, que le corresponden cumplir al Estado en el
ambito territorial municipal.

iii) Redistribucion de los recursos publicos.
La ampliacidén de las competencias a los gobiernos municipales implica también

el incremento de las fuentes de los ingresos publicos que sean suficientes para que
puedan dar cabal cumplimiento a sus responsabilidades. Esto conlleva a que el
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sistema nacional cooperativo fiscal vigente sea reformado para incrementar las
participaciones federales a los municipios. Una forma de garantizar las asignaciones
de ingresos a los municipios en el sistema de cooperacion fiscal es que la
Constitucion Federal prevea los criterios de participaciones y compensaciones para
los municipios. Es importante dar certeza juridica para que los recursos fiscales a
favor de los gobiernos municipales permitan crear condiciones para el desarrollo,
compensar los desequilibrios financieros y dar impulso a una nueva relacion de
cooperacién entre el centro y los gobiernos municipales.

Un sistema fiscal cooperativo del federalismo supone una relacion equitativa de
ingresos entre los ambitos de gobierno federal, estatal y municipal, pero también se
requiere establecer mecanismos de transparencia a la informacién en las
asignaciones que sirve como base del céalculo de las participaciones sobre todo en
materia de ingresos petroleros y de impuestos federales, a fin de tener certidumbre
de la distribucién de dichos recursos y la posibilidad de prediccién del monto de la
asignacién de recursos por parte de los municipios

De este modo, se considera que con base en los lineamientos y criterios antes
seflalados en las tres dimensiones, se puede arribar a wuna relacién
intergubernamental mas apta para que interactien los érdenes de gobierno y los
ciudadanos para atender las exigencias municipales en el federalismo mexicano.

Lo anterior, debe constituirse en una estrategia de trabajo para avanzar en las
politicas descentralizadoras en México, para fortalecer las capacidades de los
gobiernos municipales que respondan a los requerimientos de contextos politicos
plurales, autbnomos y de mayor participacion, es decir, en las tareas de gobernar.
Donde las relaciones intergubernamentales deberan ser consideradas como un
espacio que permite la realizacién de programas con un sentido interdependiente y
de negociacién entre autoridades federales, estatales y municipales, tales contactos
deberan ser en términos cooperativos

4. Conclusiones del Capitulo Cuarto.

Primera. Resulta muy nocivo para la funcion publica municipal la falta de un
servicio civil de carrera, pues demuestra que la administracion publica municipal
carece de disposiciones legales equitativas para los servidores publicos municipales,
asi como de un sistema de meritos, lo que ha producido una distancia cada vez mas
pronunciada para lograr una mayor capacidad institucional basada en la
competitividad, eficacia, la transparencia, objetividad e imparcialidad de la accién
publica municipal, lo que debe constituir una garantia gubernamental en los tiempos
presentes, para que las instituciones municipales estén en condiciones de responder
a los cambios de las decisiones politicas y administrativas que imponen los procesos
democraticos.

Segunda. La instauracién del servicio civil de carrera municipal representa un
eslab6on de los cambios democraticos y el fortalecimiento del federalismo, que se
requiere formalizar en los gobiernos municipales para garantizar e impulsar la calidad
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en la funcién publica, tomando en cuenta la importancia que asumen los gobiernos
municipales en México, en el cuidado y la atencién del interés publico y social del
Estado mexicano.

Tercera. La estabilidad de los trabajadores de confianza municipales
sustentado en un sistema de méritos debe tener pleno sometimiento a la ley a fin de
institucionalizarse para tener un cuerpo de administradores profesionales
comprometidos con la continuidad y fortalecimiento de la democracia y los propdsitos
publicos, lo que esté acreditado con la accidén del gobierno municipal, en el logro del
desenvolvimiento social, econémico y politico del ambito municipal.

Cuarta. La necesidad planteada de instaurar el servicio civil de carrera
municipal, no significa que va ha resolver los déficits de la gobernabilidad municipal,
ni lo va a hacer en el instante, pero puede contribuir a dar forma duradera al gobierno
municipal de calidad.

Quinta. Las relaciones intergubernamentales sustentadas en la distribucion de
competencias exclusivas y coincidentes en sus distintos niveles y dimensiones de
gobierno que se han dado en los ultimos veinte afios con las reformas
descentralizadoras en el federalismo mexicano, se han caracterizado porque siguen
privilegiando los mecanismos de control que circunscriben la actuacién de los
gobiernos municipales y sus decisiones a reglas y disposiciones juridicas. No
obstante, en la actualidad esta configuracion en la gestién intergubernamental
manifiesta rendimientos decrecientes que se continlan expresando por limitaciones
de atribuciones y recursos en los ayuntamientos para satisfacer un sinnumero de
exigencias de la vida social a escala municipal y, en consecuencia, han generado un
aumento en la falta de gobernabilidad de los municipios.

Sexta. En el escenario de cambio que vive México actualmente, se debe
impulsar las relaciones intergubernamentales horizontales, publicas y participativas,
en donde se considere una mayor intervencion de los gobiernos municipales en la
formulacion y ejecucion de politicas gubernativas de cobertura nacional, regional y
estatal que incidan de forma directa en su desarrollo local. La gobernabilidad del pais
depende en gran medida de que se sustente en las acciones que los gobiernos
municipales asuman en las relaciones entre los distintos érdenes de gobierno para
lograr la cooperacion y responder a las crecientes demandas ciudadanas.
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V. UN CASO DE DEFICIT DE GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA; El
gobierno del Municipio de Morelia: 1990 — 1998

1. Introduccion.

En los tiempos de la democratizacion del poder en México, es una premisa
importante identificar el funcionamiento del gobierno municipal en un régimen con la
alternancia del poder por distintos actores politicos.

La construccion de la democratizacion del poder en las instituciones del México
presente, no es un asunto exclusivo de lo que ocurre a nivel nacional. Este proceso
se ha generado desde fines de los afios ochenta, donde se observa la tendencia a
escala estatal y municipal de cambios de régimen por distintos partidos politicos que
han accedido al poder mediante la competencia electoral.

Esto significa que la funcién del gobierno en México tiende a configurarse en un
sistema de gobierno de apertura de poder, en la regulaciéon, en las decisiones y en
las acciones gubernamentales. Lo cual ha propiciado un pluralismo democratico, la
recomposicion del poder local y un distinto patrén en el ejercicio del mismo.

La competitividad y la alternancia del poder por diferentes partidos politicos se
erige en una tendencia que requiere sea observada como un pluralismo abierto a
escala local. Por lo que la accién del gobierno municipal es fundamental analizarla
como un sistema de poder inscrito como una forma de vida democratica, el cual
expresa un estilo, un patrén, un tipo de cultura y sistema juridico que demuestra la
lucha entre la permanencia y el cambio de poder.

En este enfoque, el presente Capitulo quinto tiene por objeto examinar las
caracteristicas que asume el ejercicio del poder en el régimen regulatorio de las
instituciones del gobierno del Municipio de Morelia, que tiene por rasgos la
alternancia y el ejercicio del poder por distintos actores politicos, de manera trianual,
en la etapa de 1990 a 1998.

El estudio del gobierno del Municipio de Morelia examina el funcionamiento del
gobierno por cada uno de los diferentes actores politicos para cada régimen de
gobierno dado. Un cambio en el gobierno puede o no generar mejoras en los
indicadores del desempefio de las instituciones de gobierno en un plazo
determinado. Esto depende de la capacidad que logre obtener con el sistema juridico
regulatorio y el respeto del mismo, asi como de los objetivos y recursos para
conducir a la sociedad.

En esta perspectiva, se examina el entorno del Muricipio de Morelia que
permite identificar las variables y el instrumental fundamental que atendieron los
distintos regimenes de gobierno durante el periodo de 1990 a 1998.

También, se comprende la agenda del gobierno del Municipio de Morelia de
manera trianual, la cual es determinada conforme al desempefio gubernamental en la
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dinamica de las disposiciones juridicas que regulan al municipio. Se tratan los
resultados de la experiencia gubernamental municipal del periodo de 1990 a 1998.
Asimismo, se comprende la actuacion del gobierno municipal en las etapas trianuales
de los afios de 1999 al 2001 y del 2002 al 2004, en el marco de los resultados de los
periodos de gobierno anteriores.

También se exponen algunas recomendaciones para fortalecer la
gobernabilidad del Municipio de Morelia, asi como las conclusiones del presente
Capitulo.

2. El contexto: contrastes y deterioros del Municipio.

El Municipio de Morelia es uno de los 113 municipios del Estado de Michoacan,
el cual constituye la capital de esta entidad federativa y forma parte de los
desequilibrios estructurales que caracterizan a los municipios de México.' Esta
situacion se manifestd en el Municipio de Morelia por el estancamiento econdmico y
deterioro social, durante los afios noventa.

A. Aspectos demograficos y economicos.

El Municipio de Morelia, en el afio de 1990 representé el 13.89% de la poblacion
total del Estado de Michoacan y para el afio 2000 obtuvo el 15.56%, lo que permite
advertir la tendencia a la mayor concentracion de los habitantes en la capital del
Estado de Michoacan como se observa en el Cuadro 7.

Cuadro 7. POBLACION DEL ESTADO DE MICHOACI:\N_Y DEL MUNICIPIO DE
MORELIA TOTAL, URBANA Y RURAL DE LOS ANOS 1990 Y 2000

POBLACION
ESTATAL Variacion MUNICIPAL URBANA (%) RURAL (%)
ANO relativa
Estatal -
Municipal
1990 3,548,199 13.89 492,901 428,486 86.93 64,415 13.07
2000 3,985,667 15.56 620,532 549,996 88.63 70,536 11.37

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (1991). XI Censo General de
Poblacién y Vivienda 1990, México. Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (2001}
Xll Censo General de Poblacién y Vivienda 2000, México.

Asimismo, del Cuadro anterior, se observa que el Municipio de Morelia presenta
un alto grado de urbanizacién, debido a la tendencia de concentracién de los
habitantes en el medio urbano. En el afio de 1990, del total de 492,901 habitantes del
Municipio de Morelia, el 86.93%, es decir, 428,486 personas radicaban en la
cabecera y para el afio 2000 aumenté a 549,996 pobladores, lo que correspondié al

' Ver: supra tema 4 del Capltulo II.
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88.63% con respecto del total de la poblacidn municipal, que fue de 620,532
habitantes. Mientras que el resto de los habitantes se asientan en diversas
localidades del medio rural, alejadas del centro urbano gue es la cabecera municipal,
que para el ano de 1990 representaron el 13.07% de los habitantes con relacion a la
poblacién total del Municipio de Morelia y para el afio 2000, se tuvo el 11.37% de los
residentes con respecto al global de los pobladores del Municipio.

La poblacién residente en el medio rural del Municipio de Morelia, se distribuyo
en 134 localidades en el afio de 1990, las cuales se encontraron dispersas en el
territorio del Municipio y retiradas de la cabecera urbana municipal. En el anc 2000,
se incrementaron las localidades en el medio rural a 233, lo que significé un aumento
de 99 localidades durante el periodo de 1990 al afo 2000, que se asentaron en
diversas partes de la circunscripcion territorial municipal y retiradas con respecto de
la ciudad de Morelia. Las localidades y el total de viviendas de cada una se aprecia
en el Cuadro 8.

Cuadro 8. MUNICIPIO DE MORELIA: POBLACION POR LOCALIDAD PARA LOS ANOS 1990 Y 2000

TLOCALIDADES T POBLACION | TOTAL DE POBLACION | TOTAL DE
TOTAL VIVIENDAS TOTAL VIVIENDAS
ANO 1990  HABITADAS | ANO 2000 | HABITADAS

‘ ANO 15850 ANO 2000
[ MUNICIPIO DE MORELIA 492,901 98,705 620,532 139,814

1. MORELIA 428,486 87,009 549,096 125,385
| 2. AGUA ESCONDIDA 45 8 45 3

3 AGUA ZARCA N, E. N. E. 2 1

4. ALACRAN, EL N. E. N.E. 6 1

5 ALAMOS, LOS N. E N.E. 5 1

6. ALBERCA, LA 474 91 413 93

7. ALDEA, LA 1,465 281 2,229 470

8. AMARGOSILLA, LA N.E N.E. 11 3

$. AMPLIACION DE TORREQON NUEVO CUATRO N. E N.E. 19 3

10. AMPLIACION DE TORREON NUEVO DOS N.E. N.E. 40 8

11, AMPLIACION DE TORREQN NUEVQ SIETE N. E, N. E. ) 2

12. AMPLIACION DE TORREON NUEVO TRES N.E. N.E 23 6

13. AMPLIACION DE TORREGN NUEVO UNQ N.E. N. E. 9 3

14. AMPLIACION LA ALDEA N.E. N. E. 13 4

15, AMPLIACION TORREON NUEVO SEIS N.E. N. E. 7 2

16. APARANGEQ 12 3 4 1

17. ARACURIO 557 97 523 82

18. ARENAL, EL 158 25 134 26
l"19. ARROYC COLORADO 258 44 184 32

20. ARTEZA, LA 67 12 68 9
21. ASIENTO DE PIEDRA 238 a8 344 89

22. ASOLEADERG, EL N.E. N. E. 3 1
| 23. ATAPANEQ (LAS FOSAS DE ATAPANED) 1,987 364 1,845 433

24, ATECUARO 367 70 457 108

25. BALNEARIO COINTZIO N.E. N.E. 18 3

26. BALNEARIO EL EJIDO N.E. N. E. 17 4

27 BANCO DE TEPETATE, EL N, E. N. E. 14 3

28. BANITO, EL 43 7 26 5

29. BELLO HORIZONTE N.E. N E. 78 16

30. BUENA VISTA 298 55 170 29

31. BUENA VISTA DOS 164 29 325 59

32. BUENA VISTA 41 6 67 12

33. BUENCS AIRES N. E N. E. 2 1

34. CAMPAMENTC DE PRESA DE CONTZIO N.E N.E. 6 1
| 35. CAMPESTRE DEPORTIVO LOS MEZQUITES N. E N. E. 13 2 ‘
| 36. CAMPICHAHUA 71 14 63 12
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37. CANADA DE BUEMNA VISTA i 5 21 4
38. CAPULA 3,684 651 4,558 Q44
39. CAPULINES, LOS N E N E 5 2
40 CARACOL, EL N E N.E 3 1
41 CARBONERA, LA FiF] 42 227 36
42. CARRETERQ, EL N, E. M. E. 18 5
43 CASA DEL INGENIERC, LA N.E. N.E. 2 1
44 CASA HOGAR MARIA AUXILIADORA N, E. N.E 1 1
45. CASA HOGAR ROSAS DE LA INFANCIA M. E. N.E z 1
46. CEJA, LA 12 3 11 3
47. CERRTO ITACUARD, EL 648 133 787 162
48. CERRITOS 80 15 a5 17
48, CHIHUERIO 504 82 458 94
50. CHIQUIMITIO 1,198 238 1,318 235 |
51, CIENEGA, LA (LA CALERA) N, E. N.E. 47 14 [
52. CIENEGA, LA (TORRECILLAS DE ATECUARD) N. E. N.E 103 18 |
53, CIENEGITA, LA 76 10 75 16
54, COCINAS, LAS N.E N.E 5 1
55 CODORNIZ, LA N.E. N_E ] 2
5&. COFRADIA, LA 188 34 133 a2
57, COINTZIT | 583 125 624 147
58. COLOMIA AMPLIACION DE SAN ISIDRO N E. M. E. a8 11
ITZICUARD
59. COLONIA BENITO JUAREZ MN.E M.E. 121 22
0. COLONIA EL PARAISO N E M. E. 46 g
&1. COLONIA EL RESPLANDOR N.E. N.E. 11 3
2. COLONIA EL TEPEYAC M. E. M. E. 10 2
G3. COLONIA LA PALMA M, E. N, E, 24 B
£4. COLONIA LOS ENCINGS UNC N.E. M. E. 24 4 ]
65. COLONIA LUIS CORDOVA REYES (LOMA]} N_E. N. E. B30 197
&6. COLOMNIA MIRADOR FUREPEHCA N E. N E B a |
&7. COLONIA POTRERO DE SAN ISIDRO M. E. N E 7 1
ITZICUARD
68, COLONIA SIN MOMERE N.E. N.E. 8 1
53, COLONIA VALLE DEL REAL N E. N.E. 13 3
70. COLONIA VALLE MIL CUMBRES N.E. N E 56 12
71, CONCEPCION, LA 981 173 EED 190
72, CORO GRANDE 432 a0 340 87
[ 73. CORREQ, EL 593 105 544 120
74. CORUCHA, LA N.E. M. E 15 3
75 COTZURIO 595 118 526 112
76. CRISCBA INDUSTRIAL (CEFPAMISA) N.E. MN_E 15 [
77. CRUCES, LAS 167 33 192 a7
78, CUANAJILLD DEL TORO 166 31 181 30
79. CUANAJILLO GRANDE 414 a1 455 a7
20, CUERVOS, LOS 72 _ 13 95 13
81. CURIMEC M. E. N E 14 ]
22, CUTO DE LA ESPERANZA 1,261 234 1,205 277
83. DON CHENA MONDRAGON N.E. N E 7 2
B, DURAZNGD, EL 525 o0 BOZ 163
85. EDEN, EL N.E. N.E 23 5
86, EMILIAND ZAPATA M. E. N E 7 2
B7. ESCOBAL, EL 173 26 277 &1
88, ESTACION JACUARD 466 91 697 142
BO. ESTANCIA, LA 520 105 684 136
80. FLORES, LAS 255 48 227 a7 1
91, FRACCIONAMIENTOS ARBOLEADAS M. E. N E [ 1
92 FRACCIONAMIENTC CAMPESTRE LAS N_E. N. E. 27 [
CABANAS o o N
93, FRACCIONAMIENTO EXHACIENDA DE M. E. N.E 17 3
ATAPANED ~
54, FRACCIONAMIENTO HUERTOS AGUA AZUL 62 14 61 17
95, FRAGCIONAMIENTO ITZIGUARD 248 48 7 1
95. FRACCIONAMIENTO NUEVA ERA N.E. N.E ] 2
57, FRANCISCO J. MUGICA 10 58 304 70
88. FRESNO, EL . m 117 7 _ 48 12 ]
99, GRANJAS DE LA BARRANCA SECA N E. N E B2 17 |
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100. GRAMJAS, LAS (LAS GALERAS) N.E. N E 15 3
101. HERMENEGILDO GALEANA 155 23 162 32
102. HOJAS ANCHAS 121 23 121 25
103. HOTEL NATURALITI N E N. E 1 1
104. HUERTITAS 73 11 129 20
105. HUERTITAS, LAS N.E. N. E. 8 1
106. HUERTOS FAMILIARES LAS GARZAS 10 3 16 6
107. ICHAQUEQ 124 25 203 39
108. [RATZIO 852 170 910 222
109. ISSAC ARRIAGA 324 56 330 78
110, JAZMIN, EL N. E. N. E 6 1
111. JERECUARO 167 25 181 35
112. JESUS DEL MONTE (LA CAPILLA) 1,422 222 2,665 491
113. JOYA DE BUENA VISTA 195 32 170 28
114. JOYA DE LA HUERTA 235 40 203 54
115. JOYITAS 344 65 445 53
116 JUAN DE LA BARRERA N.E. N. E 13 2
117. JUNTAS, LAS N. E. N.E g 1
118. LAGUNA, LA 48 10 2 1
119. LANDIN, EL 24 6 10 3
120. LAURELITO, EL N E N. E. 103 29
121. LAUREL, EL 26 & 24 5
122. LIENZO CHARRC LA NORIA N_E. N E 3 1
123. LOBERA, LA N. E. N. E. 1 1
124. LOCALIDAD SIN NOMBRE N E. N E. 5 1
125. LOCALIDAD SIN NOMBRE N. E. N, E. 5 1
126. LOCALIDAD SIN NOMBRE N.E. N. E. 2 1
127. LOCALIDAD SIN NOMBRE DOS N. E. N. E. 14 3
128. LOCALIDAD SIN NOMBRE UNO N.E. N_E 4 1
129. LOMA CALIENTE 197 39 189 38
130. LOMA DEL SALTO N. E. N.E. 115 24
131. LOMA LARGA N_E. N. E 9 2
132, LOMA PUERTO DEL TIGRE 67 12 40 10
133. LOMAS DE BUENA VISTA N.E. N.E. 6 1
134 LUZ, LA 114 22 114 20
135. MAIZA, LA 223 51 198 47
136. MANGUITA, LA N. E. N.E. 21 5
137. MESITAS, LAS N.E. N.E. 10 3
138. MEZON COLORADQ, EL 51 8 51 9
139. MINTIZA, LA 501 89 707 140
140. MONASTERIO BENEDICTINO N.E. N. E. 4 1
141. MONTE RUBIO N.E. N. E. 37 8
142. MONTE SINA N_E. N.E. 20 3
143. MORELIA (TZICUARO TRES N. E. N.E. 17 4
144. MORELOS 7,438 1,388 11,379 2,335
145 NIEVES 332 65 389 78
146. NOPALERA, LA N.E. N E 16 4
147. NUEVA FLORIDA 291 45 369 76
148. OJO DE AGUA 17 4 51 13
149. 0JO DE AGUA {POTRERITO) 75 16 7 2
150. PALMA, LA N.E N.E 4 1
151. PALMITA, LA 101 17 133 28
152. PALOMAS, LAS 100 13 24 4
153. PARASTACO N. E N.E 3 1
154, PARRITAS 25 5 46 8
155. PATAMBO 48 7 48 7
156. PINO, EL 37 8 31 7
157. PIO N.E. N.E 5 1
158. PIRULES, LOS 185 25 299 49
159. PLANCHAPON N.E N. E g 1
160. PLANTA, LA N.E. N E 1 1
161. PORVENIR, EL 508 102 522 103
162. POTRERRILLOS 389 81 292 75
163. PRESA, LA 622 103 593 127
164. PUEBLO VIEJO 193 34 189 41

| 165. PUEBLO VIEJO DOS | N.E N.E 14 2
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166_PUENTE GALLEGOS NE N E 17 3
187_PUENTE HERNANDEZ 23 - - 1
168_PUENTEGILLAS 66 10 89 11
169 PUERTA DEL VARAL 58 8 ] 1
170. PUERTO DE BUENA VISTA 1.013 162 1,839 345

“171_PUERTO DE CELAYA 17 3 12 2
"172. PUERTO DEL MODRONO 132 26 67 12
[173. PUERTO LA SOSA —  IN.E N.E. q 1 |
[ 174_RANCHITO, EL N.E N E 48 [ |
| 175 RANCHO LA MORA N.E NE 3 1 _
176 RANCHO LAMORITA N E N E. 31 7 l
177 RANCHO LA PROVIDENCIA NE N.E 5 1 |
178, RANCHO MALDONADO M. E N E 3 1 |
179 RANCHO PRIETO NE N E. & L !
180. RANCHO VIEJO 33 3 21 &
181. ), EL 447 B4 450 105
182 REPARO, E NE N.E 18 3 I
183. RESUMIDERD, EL 809 148 780 162 |
184. RIO BELLO | 262 42 370 65 |
185_RODEO, EL N.E N.E ] 1
186_SALTO. EL 59 10 4 2
87, CARUPD 11 88 444 106
188_SAN ANTONIO COAPA 358 58 385 52
| 188. SAN ANTONIO PARANGARE 414 82 418 o5
190_SAN BERNABE 328 66 302 53
'1'9!1L§A"ﬁ CARLOS COAPA 370 66 302 66
192, SAN ISIDRO ITZICUARQ 670 113 1,643 332
193 SAN JOSE COAPA 421 74 594 133
194, SAN JOSE DE LA TORRES 351 62 507 193
195 _SAN JOSE ITZICUARD 275 50 37 | 71
196. SAN JUANITO ITZICUARD 632 111 932 17
187_SAN MIGUEL COAPA 193 33 151 3
188 SAN MIGUEL DEL MONTE 4 68 662 28
198_SAN NICOLAS OBISPO 2,251 379 2.165 413
200 _SAN PEDRO CHICACUARO 280 51 244 58
201_SAN RAFAEL COAPA 71 130 739 181
202._SAN RAFAELILLO a4 8 38 12
203, SANGULJUELA N.E. N.E 3 2
204. GANTA MARIA N E. N.E. 3 1
205_SANTA MONICA N.E N.E. 4 i
206_SANTA ROSALIA 45 10 78 17
207_SANTIAGO UNEE__M_EQ 1,163 215 1,377 304
208_SOLEDAD, LA 18 i 11 2
209_TACICUARO 1,302 240 1401 300
210_TARAY, EL 170 24 &8 1
211_TEREHUICHQ 158 28 142 27
212 TEREMENDO JASSC 173 33 106 22
213 TEREMENDO 1,343 262 1,285 753
zwﬁigﬂaﬁsg%m‘e N.E N.E 3 1
~215. TINAJAS, 23 [ n 2
(218 TIRIO 374 68 480 56
217 TIRIPETIO 2,347 433 1,972 454
218 TIRISTATAN _ 2 56 218 55
215, TORRECILLAS 123 21 72 17
220, TORRECILLAS (TORRECILLA) B0 16 27 B
| 221 TROJES, LAS 141 31 83 17
222 TUMBISCA _ 219 34 227 44
223 TUNA MANZA LA BO 16 108 20
224 TZINTZIMACATO CHICHO 284 53 227 48
225_TZINTZIMACATO GRANDE 354 6 367 70
226, UMECUARO = - 344 70 288 )
227 UNION DE TABIQUERDS DE RIO GRANDE N.E. N E. 250 54
228, UREAF’ILLA 408 60 399 80
220 YERBA BUENA VIEJA N.E N.E 76 18
230, YERBA BUENA, LA 172 35 143 a0
231_ZAJO CHUO 183 7 120 27
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232. ZAJO GRANDE 334 63 268 | 54
233, ZINAPANEQ SUR 171 32 164 Fi
234. ZINAPANEC NORTE DOS 406 77 16 3

N. E. No existe la localidad en 1990, la cual se establece en la década de los afios noventa y aparece registrada por el
Xl Censo General de Poblacion y Vivienda del afio 2000, elaborado por el Instituto Nacional de Estadlistica, Geografia e
Informatica.

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (1991). X| Censo General de Poblacion y Vivienda
19380, México. Instituto Nacional de Estadistica, Geografla e Informatica (2001), XIl Censo General de Poblacién y
Vivienda 2000, México.

La distribucion de la poblacion por tamafio de localidad en el Municipio de
Morelia, que es agrupada en el Cuadro 9 siguiente, permite determinar que el
comportamiento de las localidades con menos de 100 habitantes, ubicadas en el
medio rural y alejadas de la ciudad de Morelia, tienden a aumentar y dispersarse en
el territorio municipal, cuyo incremento fue de 99 localidades entre el afio de1990 y el
2000, como se apunto. Esta ampliacion y dispersion demografica de localidades en
el Municipio de Morelia, en términos generales, se debié a que los habitantes, que
son ejidatarios,? tienden a establecer nuevas localidades en el ambito rural municipal,
para dedicarse al cuidado y produccion de sus parcelas individuales, en lugares
donde se tienen cauces o existen depoésitos de agua natural, que aprovechan para
las actividades agricolas y ganaderas, asi como para su uso doméstico.

Cuadro 9. MUNICIPIO DE MORELIA: DISTRIBUCION DE HABITANTES SEGUN EL
TAMANO DE LAS LOCALIDADES PARA LOS ANOS DE 1990 Y 2000

|  HABITANTES LOCALIDADES | VARIACION | LOCALIDADES | VARIACION
EN EL ANO PORCENTUAL EN EL ANO PORCENTUAL
1990 1990 2000 2000
1-99 36 26.67 135 57.69
100 — 499 &7 49.63 84 27.35
500 — 899 18 13.33 20 8.96
1,000 — 1,999 9 8.67 9 3.86
2,000 — 2,499 2 1.48 2 0.85
2,500 — 4,999 1 0.74 2 0.85 |
5.000 - 9,999 1 0.74 Q 3.00 |
10,000 — 14,999 0 0.00 1 0.42
400,000 — 699,999 1 0.74 1 0.42
TOTAL 135 100.00 234 100.00

FUENTE: Elaborado con base en los datos del Cuadro 7.

Del Cuadro anterior, también se desprende que el 42.21% de los habitantes del
municipio en el ano 2000, radican en localidades con 100 y mas pobladores, cuyas
localidades tienden a una menor variacién. En efecto, las localidades que presentan
entre 100 a 449 residentes, en 1990, eran 67 localidades y en el 2000 disminuyeron

2 En el medio rural retirado del centro urbano del Municipio de Morelia, se tienen registrados 78 ejidos
en los afos 1990 y 2000 respectivamente. Las actividades principales de dichos ejidos son: el 95%
agricola, el 1.2% ganadera, el 1.3% forestal y ofras el 2.5% otras. Instituto Nacional de Estadistica,
Geografla e Informatica {2002}. Cuaderno Estadistico Municipal de Morelia, México, pp. 5 y ss.
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a 64; las localidades con rangos de habitantes entre 500 a 999, en el afioc 1990,
fueron 18 y en el afio 2000 aumentaron a 20; las localidades con intervalos de 1,000
a 1,999 residentes se mantuvo en 9 localidades respectivamente para los afios de
1990 y 2000; las localidades entre 2,000 a 2,498 habitantes, se conservaron en 2
localidades para los afios de 1990 y 2000; las localidades entre 2,500 a 4,999
pobladores, en el afo de 1990 se observd 1 localidad y para el afio 2000, se
incrementd a 2; las localidades entre 5,000 a 9,999 moradores, en el afio de 1990 se
tenia 1y para el afio 2000 ninguna, las localidades entre 10,000 a 14,999 habitantes
solo se contempld 1 en el afio 2000; vy, las localidades entre 400,000 a 699,999
residentes es de una para los afios de 1990 y 2000 respectivamente, la cual
constituye el centro urbano de Morelia, cuya poblacion se incrementa de 428,486 a
549,996 habitantes. En suma, existe la tendencia a la concentracién urbana en el
Municipio, en el afio 2000, el 91.6% de la poblacion radica en la ciudad de Morelia,
asi como en las localidades de Capula, Jesus del Monte y Morelos que son
semiurbanas, al considerarse el criterio de que se asientan mas de 2,500 habitantes.
Sin embargo, el alto grado de concentracién poblacional, sobre todo el area urbana
de la ciudad de Morelia, la convierte practicamente en el centro de la vida politica,
econdémica y social del Municipio.

La migracién del Municipio de Morelia, como componente demografico, en el
afio de 1990, la poblacion nativa del Estado de Michoacan fue del 87.5% y el 12.5%
de habitantes nacidos fuera. En el afio 2000 disminuye al 85.5% de pobladores que
son nacidos en la entidad federativa y se incrementa al 14.5% los habitantes no
nacidos en el Estado de Michoacan, con lo que se ve reducida la proporcion de las
personas por el lugar de nacimiento y en contraparte aumentan los habitantes
nacidos fuera de la entidad federativa. Por otra parte, se mantienen los rangos de
residentes que llegaron a vivir a Morelia en 1985 la poblaciéon municipal de 5 afios y
mas, que residia fuera de la entidad, fue de 29,166 personas que representaron el
6.9% de la poblacién municipal y para el afo de 1995 se tuvo la cantidad de 29,703
residentes en el Municipio. Lo anterior se aprecia en el Cuadro 10.

Cuadro 10. MUNICIPIO DE MORELIA: MIGRACION PARA LOS ANOS DE 1980 Y 2000

MUNICIPIC DE MORELIA

LUGAR DE NACIMIENTO 1990 % 2000 %
NACIDOS EN 431,288 B7.5 530,958 85.5
EN EL ESTADO DE MICHOACAN

NACIDOS FUERA 61,613 12.5 89,574 145 !

DEL ESTADO DE MICHOACAN ,
RESIDENTES DE 5 ANOS O MAS |
EN EL ESTADO DE MICHOACAN 360,485* 93.1 521,703 94.6
FUERA DEL ESTADO DE MICHOACAN 29,166" 6.9 29,703* 16.0

* Dicha cantidad de pobladores corresponde al lugar de residencia de 1985, que son registradas en el censo 1980.
** Dicha cantidad de pobladeres corresponde al lugar de residencia de 1995, que son registradas en el censo 2000.

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, Geograffa e Informatica (1991). X| Censao General de Poblacién y Vivienda
1990, México. Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (2001). XIl Censo General de Poblacion y
Vivienda 2000, México.
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La problematica estructural del Municipio de Morelia se expreso por la actividad
econémica del Estado de Michoacan. La entidad federativa sostuvo una participacion
en el Producto Nacional Bruto del 2.3% en promedio, que practicamente fue la
misma para cada afic de 1990 al 2000, como se puede ver en el Cuadro 11. Incluso
esta circunstancia se observa en el afio de 1995, cuando existe un decrecimiento en
el Producto Interno Brutc nacional de -6.9%, lo que manifesté la crisis econémica
nacional, que impacté las economias estatales y municipales en distinto grado e
intensidad.

Cuadro 11. PARTICIPACION PORCENTUAL DEL ESTADO DE MICHOACAN EN EL PRODUCTO
NACIONAL BRUTO: 1990 - 2000 (Tasa de crecimiento)

1980 1921 1992 1963 1994 1995 1596 1967 1998 199¢ | 2000

PIB DEL ESTADO 2.4 2.3 23 23 2.3 2.3 2.3 2.4 2.3 24 24
DE MICHOACAN
VARIACION %

PIB NACIONAL 44 | 38 2.8 0.6 37 6.9 37 6.5 4.0 3.0 4.5
| VARIACION %

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (2001}, Sistema de Cuentas Nacionales
de México, p. 83 y ss.

La falta de dinamismo de la actividad econdmica de la entidad federativa en el
escenario nacicnal durante dicha decada expresada por la insuficiente inversion para
elevar su participacion en el producto nacional, donde el Municipio de Morelia forma
parte, se vinculé con los beneficios de la transferencia de las remesas que hiciercn
las personas que emigraron de |la entidad federativa a los Estados Unidos. Los dates
disponibles que se observan en el Cuadro 12, indican que el Estade de Michoacan
recibio, en 1995, un monto de 597 millones de dolares de sus migrantes establecidos
en Estados Unidos, cantidad que represent6 el 16.2% de las remesas familiares que
se obtienen a escala nacional y en el afno 2003, se incrementd a 1,692 millones de
dolares por dicho rubro, que represento el 12.6% del total del pais. Por lo que las
remesas resultaron un componente con que se beneficié la economia de la entidad
federativa, que se realizo por los migrantes al destinar a sus familiares recursos que
les permitié solventar principalmente las presiones economicas de sus hogares.

Cuadro 12. REMESAS FAMILIARES Y SU PARTICIPACION EN EL ESTADO DE
MICHOACAN A NIVEL NACIONAL, 1995 Y 2003
(millones de ddlares corrientes)

1995 2003

ABSOLUTOS | RELATIVOS | ABSOLUTOS | RELATIAVOS
NACIONAL 3,673 100.0 13,392 100.0 ,
ESTADO DE '
MICHOACAN | 597 16.2 1,692 12.6 ,

Fuente: Banco de México, Indicadores Economicos, diversos afios, pagina WEB,
www.panxico.org.mx
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Las remesas que el Municipio de Morelia obtuvo de la migracién de sus
pobladores a los Estados Unidos, resulté con un nivel no muy significativo, pero no
por ello dejo de ser importante para la economia de los hogares del municipio. Esta
situacion se puede observar por el grado de intensidad migratoria que tuvo el
Municipio a dicho pais, la cual fue baja con relacién a los demas municipios del
Estado de Michoacan. Al respecto, resulta ilustrativa la informacién disponible del
Cuadro 13, que se tiene para el afio 2000, la cual muestra como el Municipio de
Morelia presentan un indice de intensidad de migracion de la poblacion municipal a
los Estados Unidos de -0.04008 con relacién a los demas municipios de la entidad
federativa. Asimismo, de un total de 147,857 hogares del Municipio de Morelia, el
5.85% recibieron remesas de los migrantes en Estados Unidos. Recursos
econdémicos que constituyeron un flujo importante que se orientd esencialmente al
sostenimiento de 8,649 hogares en el Municipio de Morelia.

Cuadro 13. MUNICIPIO DE MORELIA: INDICADORES SOBRE MIGRACION A ESTADOS UNIDOS,
INDICE Y GRADO DE INTENSIDAD MIGRATORIA POR MUNICIPIO COMPARADO GON EL
ESTADO DE MICHOACAN, 2000

TOTAL DE | HOGARES QUE [INDJCE DE GRADO DE ‘
HOGARES | RECIBIERON REMESAS INTENSIDAD INTENSIDAD
ABSOLUTOS | RELATIVOS | MIGRATORIA | MIGRATORIA |
ESTADO DE 893,671 101,610 11.37 N.D. MUY ALTO '
MICHOACAN
MUNICIPIO DE | 147,857 8,649 5.85 -0.04008 BAJO
MORELIA

N. D. No disponible.

Fuente: Estimaciones del Consejo Nacional de Poblacion con base en al muestra del diez por ciento
del Xlf Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000.

El comportamiento del nivel de empleo en el Municipio de Morelia, se
caracterizé por el incremento de |la Poblaciéon Econémicamente Activa que aumento
de 145,859 personas econémicamente activas a 233,505 en los anos de 1990 vy
2000, respectivamente, de las cuales fueron ocupadas 141,686 en 1990 y 230,201
en el afio 2000, en diversos sectores de la economia municipal. Mientras que la
poblacion desocupada alcanzé, en promedio, el 1.0% para dichos afos. En
contraparte, la Poblacién Econdmicamente Inactiva se incrementé en una década, en
1990 se tuvieron 186,197 personas economicamente inactivas y para el 2000, se
llegd a 223,090, lo que implicé un aumento de personas de 12 anos y mas, que no
realizaron alguna actividad econémica, como se observa en el Cuadro 14.
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Cuadro 14, MUNICIPIO DE MORELIA: POBLACION DE 12 Y MAS ANOS
SEGUN CONDICION DE ACTIVIADAD EECONOMICA, 1930 Y 2000

1980 2000
ABSOLUTOS % ABSOLUTOS %

TOTAL MUNICIPAL 332,056 | 100.0 456,595 | 100.0
Poblacion Econdmicamente
Activa 145,859 43.9 233,505 51.0
Ocupada 141,686 42.6 230,201 50.0
Desocupada 4,173 1.3 3,304 1.0
Poblacion Econdmicamente
Inactiva 186,197 56.1 223,090 49.0

Fuente: Instituio Nacional de Geografia, Estadistica e Informatica (2002). Cuaderno
Estadistico Municipal de Morelia, Michoacan, México.,

La distribucién segun el sector de ocupacion de la Poblaciéon Econémicamente
Activa del Municipio de Morelia, asumié, en los afios de 1990 y 2000, como rasgos
mas relevantes: i) el predominio y el aumento en la ocupacién poblacional municipal
de la actividad terciaria, en la que se destacan los servicios gubernamentales,
educativos y el turismo; y, ii} la pérdida relativa de la ocupacion en las actividades
primaria respecto a las secundaria y terciaria. Esta caracterizacion se observa en el
Cuadro 15, que permite advertir la tendencia de dicha distribucion segun e! sector de
ocupacion, del modo siguiente: en el sector primario, la ocupacion de la poblacion
activa en el afio 1990 con respecto al 2000, disminuyé del 6.6% al 3.5%; el sector
secundario ocup6 el 25.9% de la poblacién activa en 1990, la cual se contrajo al
23.3% en el afio 2000; y, en 1990, la poblacidon ocupada en el sector terciario fue del
63.7% la cual aumento en el afio 2000, al 70.4%.

Cuadro 15. MUNICIPIO DE MORELIA: POBLACION ECONOMICAMENTE
ACTIVA POR SECTOR, 1990 Y 2000

1990 2000
ABSOLUTA % ABSOLUTA %

Poblacién Economicamente Activa 141,686 | 100.0 230,201 | 100.0
Ocupada por Sector Econdmico

Sector Primario 9,415 6.6 8,057 3.5
Sector Secundario 36,716 259 53,637 23.3
Sector Terciario 90,212 63.7 162,061 70.4
No Especificado 5,343 3.8 6,446 2.8

Fuente: Instituto Nacional de Geografia, Estadisfica e Informatica (2002). Cuaderno Estadistico
Municipal de Morelia, Michoacan, México.

Los indicadores macrosociales del Municipio de Morelia, muestran deterioros
constantes en el ingreso y en la calidad de vida de su poblacion.

En la decada de los noventa, en el Municipio de Morelia, se observa la
tendencia de disminucion en el nivel de ingreso en la mayoria de la poblacidon
ocupada. En efecto, entre los afos de 1990 y 2000, se advierte el incrementé de la
poblacion ocupada que no recibid ingresos en un 50.55%. En contraparte, para los
mismos afos, la poblacion ocupada que percibid entre uno y dos salarios minimos
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aumentd en un 15.92%. Mientras la poblacion ocupada que obtuvo entre dos y tres
salarios minimos se amplio en un 46.28% y, la poblacion ocupada que consiguio
entre tres a cinco salarios minimos, se acrecentd en un 58.51 %, como se aprecia en
el Cuadro siguiente.

Cuadro 16. MUNICIPIO DE MORELIA: POBL)_\CION OCUPADA SEGUN NIVEL DE INGRESOS PARA LOS
ANOS 1990 Y 2000

POBLACION VARIACION POBLACION
ANOS OCUPADA PORCENTUAL DE OCUPADA
1990 1990 Y 2000 2000

NIVEL DE INGRESO

No recibe ingreso 5869 50.55 11,868
De 1 a 2 salarios minimos 52,497 15.92 62,412
Més de 2 y menos de 3 salarios minimos 21,941 46.28 40,842
De 3 a 5 salarios minimos 17,749 58.51 42,778

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e informatica (1381). XI Censo General
de Poblacidn y Vivienda 1990, México. Institute Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (2001). XIl Genso General
de Poblacidn y Vivienda 2000, México.

De este modo, la poblacidn econémicamente activa ocupada del Municipio de
Morelia, que no tuvo ingresos y con ingresos inferiores a dos salarios minimos
represento una variacion del 66.47 % con respecto a los anos de 1990 y 2000, lo
cual expres6 que los niveles de ingresos de la poblacion presentaron una gran
disparidad municipal.

Con base en un indice compuesto de marginacién® que permite jerarquizar a
cada municipio a escala nacional, segun el impacto de las carencias que padece la
poblacion municipal como resultado de la falta de acceso a la educacion primaria, la
residencia en vivienda inadecuada, la baja percepcién de ingrescs y el mengscabo
de servicios publicos basicos, con lo que se establece un nivel determinado de
desarrollo local, el Municipio de Morelia, en 1990, tiene el indice de marginacion de
-1.757 y para el ano 2000 llegd a -1.700, lo que representdé una variacién poco
significativa del grado de mejora con respecto a la marginacién municipal. Asimismo,
el Municipio de Morelia mantuvo un grado de marginacién muy bajo con respecto a
los demas municipios de México. Por lo que, el Municipio de Morelia, estuvo por
arriba de la media nacional con respecto al indice de marginacién municipal, como se
aprecia en el Cuadro 17.

Cuadro 17. MUNICIPIO DE MORELIA; INDICE Y GRADO DE MARGINACION

1830 2000
INDICE DE MARGINACION
MUNICIPAL -1.757 -1.700
MEDIA NACIONAL -0.4100 -0.4051
GRADO DE MARGINACION MUNICIPAL MUY BAJO MUY BAJO

FUENTE: Consejo Nacional de Poblacién (2003}, Indices de marginacién, México.

* El indice de marginacién de los municipios en México, se jerarquizan de acuerdo a su nivel relativo
de bienestar que comprenden los aspectos de poblacion analfabeta, pobtacion sin primaria completa
de 15 afios 0 mas, poblacién ocupada con ingreso de hasta 2 salarios minimos, ocupantes en vivienda
particular sin drenaje, sin energla eléctrica, sin agua entubada, con hacinamiento y con piso de tierra.
Ver: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (2003), Sistema Nacional de
Informaciéon Municipal, México, 57 y ss.
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B. Aspectos educativos.

En el Municipio de Morelia los indicadores de educacion muestran que de la
inscripcion total de 146,048 alumnos registrados en el ciclo escolar 1996/1997, el
6.2% abandonaron sus estudios antes de terminar un nivel educativo. Asimismo, el
indice de aprovechamiento manifiesta que el 17.8% del total de alumnos de distintos
niveles educativos no aprueba. En tanto, la reprobacion en el bachillerato es
significativa debido a que de cada 100 alumnos 55 de ellos reprueba. Mientras, el
indice de retencion del 93.8% vy el indice de aprovechamiento del 82.2% que
presentd el Municipio de Morelia para dicho ciclo escolar, estuvieron por debajo del
nivel nacional que correspondio al 96.3% del indice de retencién y al 85.6% del
indice de aprovechamiento, como se observa en la Cuadro 18.

Cuadro 18. MUNICIPIO DE MORELIA: ALUMNOS INSCRITOS, EXISTENCIAS Y APROBADOS, iNDICE DE RETENCION
E INDICE DE APROVECHAMIENTO A FIN DE CURSOS SEGUN NIVEL EDUCATIVO, COMPARADO A NIVEL NACIONAL,
CICLO 1996/ 1997

NIVEL EDUCATIVQ Primaria Secundaria Bachillerato Profesional
Medio
MUNICIPAL TOTAL
INSCRIPCION TOTAL (1) 90,316 31,486 21,531 2,715 146,048
EXISTENCIAS (2) 86,004 29,274 19,222 2,576 137,076
APROBADOS (3) 80,182 20,054 10,610 1,896 112,742
INDICE DE RETENCICN
{2) /(1) x100 95.2 93.6 89.3 93.6 93.8
INDICE DE
APROVECHAMIENTO 93.2 68.5 55.2 73.6 82.2
{3)/(2) x100
NACIONAL TOTAL
INSCRIPCION TOTAL (1) 14,650,521 4,808,266 2,222,339 383,760 22,085,886
EXISTENCIAS (2) 14,337,609 4,585,589 2,017,335 314,690 21,255,223
APROBADOS (3) 13,250,471 3,538,747 1,167,875 227,430 18,184,523
INDICE DE RETENCION
(2) 1 (1) x100 97.8 95.3 90.7 82.0 96.3
"INDICE DE
APROVECHAMIENTO 92.4 77.17 57.8 72.2 85.6
{(3)/(2) x100

FUENTE: Elaboracién propia con dafos de la Secrefarla de Educacién en Estado de Michoacan (1998). Direccion General de
Servicios Coordinados de Educacion Publica en el Estado. Sistema Interactivo Descentralizado de Estadisticas Contindas.
Secretaria de Educacion Publica (2002). Sistemas para el anélisis de la estadistica educativa.

Lo anterior, permite advertir que uno de los mayores problemas lo constituye la
reprobacién en los niveles educativos basico, medio y medio superior en el Municipio
de Morelia. Esto se debe primordialmente a la condicion de los bajos ingresos que
impacta en el grado de bienestar de la poblacién, que constituye uno de los factores
gue incide en este sentido.

La poblacion de 15 afios y mas que sabe leer y escribir continio con la
tendencia ascendente, en 1990, representd el 91.8 % y en el ano 2000 fue de 94.3%.
Esta poblacion se ubico por encima de la variacion tanto estatal y nacional, como se
observa en el Cuadro 19.
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Cuadro 19. MUNICIPIO DE MORELIA: POBLACION DE 15 ANOS Y MAS POR CONDICION DE
ALFABETISMO COMPARADA A NIVEL NACIONAL Y CON EL ESTADO DE MICHOACAN,
1990 — 2000 (variacién porcentual)

NACIONAL ESTADO MORELIA
{variacion porcentual) {variacién porcentual) {(variacién porcentual)
ANO | ALFABETA | ANALFABETA | ALFABETA | ANALFABETA | ALFABETA | ANALFABETA
1690 86.3 13.7 82.8 17.3 91.8 8.2
2000 89.7 10.3 90.7 9.2 94.3 57

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Infoymatica, Xl Censo General de Poblacion
y Vivienda 1990, México. Censo General de Poblacién y Vivienda 2000, Méxica.

No obstante, que el analfabetismo se reduce de manera considerable en
términos proporcionales del periodo de 1890 al 2000, continua siendo significativo el
rezago que representd el 5. 7% de la poblacion de 15 afos y mas en el ano 2000, si
se considera que el Municipio de Morelia concentra la mayor infraestructura vy
recursos educativos de la entidad federativa.

C. Aspectos de la salud.

El Municipio de Morelia mostré mejoras en la disminucion de la mortalidad con
el abatimiento de las enfermedades con las multiples acciones que las instituciones
de salud (IMSS, ISSSTE y Secretaria de Salud) han realizado en sus mas de
cincuenta anos de existencia en este espacio municipal.

En efecto, la mortalidad expenmenta un descenso continuo. En 1990, la
esperanza de vida al nacimiento en el Municipio de Morelia fue de 70.7 afios y en el
2000 se incrementd al 74.5 afios, con una diferencia de casi cuatro afios en una
decada. Este comportamiento municipal con respecto a la esperanza de vida al
nacer, fue ligeramente superior a la que se observd a nivel del Estado de Michoacan
y en el ambito nacional, excepto en el afio de 1990 que fue igual a la entidad
federativa e inferior a la Republica Mexicana, como se advierte en el Cuadro
siguiente.

Cuadro 20. MUNICIPIO DE MORELIA: ESPERANZA DE VIDA AL NACIMIENTO
COMPARADA CON EL ESTADO DE MICHOCAN Y NACIONAL; 1990 — 2000

ESPERANAZA MUNICIPAL ESTADO DE NACIONAL
DE VIDA AL (ANOS) MICHOACAN (ANOS)
NACIMIENTO (ANOS)

1990 70.7 707 71.2

1991 715 71.4 71.7 ]
1992 72.1 71.6 72.0

1993 72.5 72,7 72.3

1994 72.7 722 72.5

1995 72.9 72.4 72.6

1996 73.1 727 1728

1997 735 72.9 73.1

1998 73.8 732 73.3

1999 74.1 73.6 73.6

2000 74.5 73.9 74.0

FUENTE: Secretaria de Salud en ¢l Estado. Consejo Nacional de Poblacion (2003},
Indicadores demograficos, 1990 — 2030.
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En el Municipio de Morelia, la tasa general de mortalidad tendié a disminuir de
4.5 a 3.8 por mil habitantes para los afios de 1990 al 2000 respectivamente. Esta
tasa general de mortalidad municipal fue inferior a la del Estado de Michoacan para
los mismos afios, la cual representd el 5.7 por mil habitantes en 1990 y el 5.0 por mil
habitantes para el 2000. Asimismo, la tasa de mortalidad municipal estuvo por debajo
de la nacional, la cual llegd a una tasa bruta de mortalidad de 5.2 por mil habitantes
en 1990 y de 4.5 por mil habitantes en el 2000 como se observa en el Cuadro 21.

Cuadro 21. MUNICIPIO DE MORELIA: TASA BRUTA DE MORTALIDAD*
COMPARADA CON EL ESTADO DE MICHOCAN Y NACIONAL,

1990 — 2000
ANO MUNICIPAL* ESTADO DE NACIONAL**
MICHOACAN*
1990 45 57 5.2
1991 4.4 55 5.0
1992 4.3 55 4.9
1993 43 5.4 48
1994 4.3 5.3 48
1995 4.2 53 4.8
1996 42 5.2 47
1997 4.1 52 47
1998 4.0 51 46
1999 4.1 5.0 46
2000 3.8 5.0 4.5

* Tasa bruta de mortalidad por mil personas.

FUENTE: *Secretaria de Salud en Michoacan (2002), Estadisticas de Salud de la
Jurisdiccién Sanitaria No. 1, Morelia.
**Consejo Nacicnal de Peblacion (2003), Indicadores demograficos, 1990 — 2030,

Otro de los problemas que enfrenta el Municipio de Morelia, es el déficit de
atencion hacia los grupos sociales marginados en el medio rural que no tuvieron
acceso a los servicios de salud, lo cual se manifestd en 24 localidades que
representaron el 13.79% de las comunidades del Municipio de Morelia, con una
poblacion de 980 habitantes.*

El aumento de las enfermedades crénicas, cuyo tratamiento requiere
intervenciones médicas prolongadas y costosas, se ha constituido en la problematica
de la salud del Municipio de Morelia que tiende a presentarse de manera critica
desde los afios noventa. ®

* Secretaria de Salud en Michoacan (2000), Estadisticas de Salud de la Jurisdiccion Sanitaria No.

1, Morelia
* Comité de Planeacion para el Desarrollo del Municipic de Morelia {2000}, Programa Sectorial de

Salud y Asistencia Social, Morelia, p. 15.
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D. Aspectos de la vivienda.

Los indicadores de la vivienda en el Municipio de Morelia, manifestaron que el
numero de ocupantes por vivienda, en e! transcurso de los anos de 1990 al 2000,
disminuyeron de 5 ocupantes por vivienda en 1980 a 4.4 en el afic 2000,
registrandose un decremento del orden de 0.5 puntos en el periodo, como se
observa enseguida en el Cuadro 22, Este cambio resulto poco significativo por
ocupantes por vivienda ante el incremento de la poblacién en el Municipio.

Cuadro 22. MUNICIPIO DE MORELIA: VIVIENDAS, OCUPANTES ¥ PROMEDIO
DE OCUPANTES POR VIVIENDA: 1990 - 2000

AND VIVIENDAS OCUPANTES PROMEDIO
1990 a8 708 482 901 5.0 ]
2000 140 058 615 800 4.4 ,

FUENTE: Elaboracidn propia con datos del Centre de Investigacién para el Desarrollo del
Estado de Michoacan (2000}, El Municipio en Cifras, Morelia

Los servicios de que disponen las viviendas particulares habitadas del Municipio
de Morelia en funcion del tamario de la |ocalidad, se advierte que a medida que la
localidad concentra mayores niveles de poblacion existen mayor porcentaje de
viviendas con los servicios de agua entubada, drenaje y energia eléctrica. En
contraparte, las localidades con menos habitantes, los servicios basicos de que
disponen se reducen, sobre todo los relativos a drenaje y agua entubada, como se
contempla en las localidades menores a los 2,500 habitantes, en donde una tercera
parte de las viviendas cuenta con el servicic de drenaje. Basta observar esta
situacion en el afo de 1995, como se puede apreciar en la Cuadro 23.

Cuadro 23. MUNICIPIO DE MORELIA: VIVIENDA PARTICULAR HABITADA CON
DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS BASICOS POR TAMANGC DE LOCALIDAD, 1985,

Viviendas Disponibilidad del servicio basicos
Tamafio de la localidad particulares variacidn porcentual)
habitadas
Agua Orenaje Energia
Entubada Eléctrica
Menos de 2,500 habitantes 9,752 777 353 BaA
2,500 - 4999 habitantes 708 04 4 530 98.2
5,000 -14 989 habitantes 2,008 891 93.0 98.0
15,000 y mas habitantes 110,086 B4.2 85.0 99.4
TOTAL 122,564

Fuente: Ibid.

En el Municipio de Morelia se observan incrementos en el registro de los predios
tanto en el medio urbano y ristico. En el afio de 1996 se tenian registrados un total
de 181,917 predios y para 1999 se habian registrado 196,378 predios, lo que
significo un incremento del 7.47%. Los predios registrados en 1999, el 945 %
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corresponden a predios urbanos y el 5.5 % a predios rusticos, como se aprecia en el
Cuadro 24.

Cuadro 24. MUNICIPIO DE MORELIA. PREDIOS REGISTRADOS EN 1996 Y 1999

TIPO DE PREDIO 1996 1999 VARIACION PORCENTUAL
URBANO 171,641 185,523 7.49
RUSTICO 10,276 10,855 5.34
TOTAL 181,917 196,378 7.47

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Catastro. Tesoreria General del
Estado de Michoacéan, Morelia

La actualizacidén de registro predial de manera periddica resulta de importancia
para el gobierno del Municipio de Morelia, debido a que es una de sus fuentes de
ingresos fundamentales para su desemperio institucional.

De este modo, los indicadores macroecondmicos y sociales del escenario
municipal, manifestaron las dificultades para elevar el grado de bienestar social y el
crecimiento econdmico del Municipio de Morelia, en los procesos de la alternancia
del poder politico en el gobierno del Municipio de Morelia en los afios noventa.

3. La agenda y actuacion del gobierno en la dinamica de la regulacion
municipal.

La alternancia en el ejercicio del poder en el gobierno del Municipio de Morelia
durante el periodo de 1990 a 1998, vinculado con la actual democracia en México, se
gener6 de manera periddica (trianual) por distintos actores politicos.

En el afio de 1989, es la primera vez que un partido politico: el Partido de la
Revolucién Democratica (PRD), gana la eleccion politica-electoral para el gobierno
del Municipio de Morelia al Partido Revolucionario Institucional (PRI), el cual habia
mantenido la hegemonia del poder politico local a lo largo de mas siete décadas
(1918 — 1990). Posteriormente, el PRI obtiene el triunfo en 1992, gobierna durante el
periodo de 1993 a 1995. Luego el Partido Accién Nacional (PAN) resulta vencedor en
la contienda electoral en el afio de 1995, gobernando para el trienio de 1996 a 1998.
Posteriormente el PRI nuevamente gana las elecciones de 1998 y del 2001, ejerce el
poder local para los trienios de 1999 al 2001 y del 2002 al 2004.

En el Cuadro 25 siguiente, se destacan los resultados electorales para eleccién
de los integrantes del ayuntamiento del Municipio de Morelia para los anos de 1989,
1992, 1995, 1998 y 2001.
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Cuadro 25. MUNICIPIO DE MORELIA. RESULTADOS ELECTORALES DE LA ELECCION DE
LOS INTEGRANTES DEL AYUNTAMIENTO EN LOS ANOS 1989, 1992, 1995, 1998 y 2001,
(VARIACION PORCENTUAL)

Afo Abstencionismo PAN | PRI PRD OTROS
de eleccién del electoral (%) (%) (%) PARTIDOS
Ayuntamiento del (%) (%)
Municipio de
Morelia
1689 68.0 270 | 310 35.0 5.0
1092 65.0 160 | 550 18.0 2.0
1985 39.0 43.0 31.0 22.0 4.0~
1998 54.0 33.0 35.0 28.0 4.07**
2001 47.0 24.0 48.0 28.00
Fuente: Elaboracidn propia con base en los datos del Instituto Electoral de Michoacén (2001), Atlas
electoral del Estado de Michoacan: 1977 - 2000, Morelia. (2002), Estadistica

electoral del Estado de Michoacan, Morelia.

*EIPARM Y EL PPS ADQUIERE CADA UNQ EL 1.0% DEL TOTAL DE VOTQOS Y EL PFCRN
EL 3.0 %.

“*EL PARM Y EL PPS OBTUVIERON EL 1.0% DEL TOTAL DE VOTOS RESPECTIVAMENTE

**£|_ PFCRN ALCANZO EL 1.0% DEL TOTAL DE VOTOS Y EL PT EL 3.0 %.

w+ | PT LOGRO EL 1.0% DEL TOTAL DE VOTOS Y EL PVEM EL 3.0%

w+ E| PRO REALIZO COALICION CON EL PT PARA ESTA ELECCION.

En el Cuadro anterior, se observa que el nivel de participacion electoral es bajo.
En 1989 alcanzd el 68.0 % el abstencionismo, casi lo mismo se observa en el afo de
1992, con el 65.0% con respecto al total del padrén electoral, lo que muestra un alto
indice de falta de participacion del electorado para dichos afios. Esta tendencia se
revierte en la eleccion de 1995, lograndose un incremento significativo de votantes,
se llega al 39.0% de abstencionismo, para después, en 1998, se incrementd al
54.0%. Sin embargo, vuelve a decrecer el abstencionismo en la eleccion de 2001,
llega al 47.0 % con respecto a la lista nominal electoral.

El alto indice de abstencionismo en las referidas elecciones del gobierno del
Municipio de Morelia, fue una muestra de la crisis de credibilidad ciudadana en los
candidatos e instituciones politicas a escala local.

No obstante lo anterior, la ciudadania que voté manifesté nuevas preferencias
electorales al elegir representantes de distinto partido en la renovacién del poder
politico en el Municipio de Morelia, con alternancia periodica en los afios de 1990 a
1998 por diferente instituto politico (PRD, PRIy PAN).

El periodo electoral de 1989 fue un momento importante en la vida politica del
Municipio de Morelia, que condujo al relevé del PRI por el PRD, al obtener el triunfo
politico electoral de la capital del Estado de Michoacan que habia sido monopolio del
PRI por varias décadas. El éxito del PRD en el Municipio de Morelia, se debid en
fundamentalmente a que dicho partido constituyd una nueva fuerza politica, que se
identificd con el cardenismo en una entidad federativa donde se apela al recuerdo de
las comunidades y grupos agrarios del protagonismo que se dio con el reparto
agrario en los anos treinta con el presidente Lazaro Cardenas y que en esta medida,
el cardenismo en el Estado de Michoacan es una cultura politica que fortalecié el
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momento de la organizacion partidaria del PRD, al estar dirigida por su hijo el
Ingeniero Cuauhtemoc Cardenas Solérzanc a nivel nacional, que ademas habia sido
gobernador del Estado de Michoacan por el PRI durante 1980 a 1986, produjo la
irrupcion popular mayoritaria en las urnas a favor del PRD en el Municipio de
Morelia.®

Desde ese momento historico de cambio politico en el Municipio de Morelia, se
ha producido la alternancia en el poder en el gobierno municipal por decision
ciudadana. En las etapas posteriores de gobierno, se puede explicar la alternancia
en el poder local, en buena medida, por los efectos del incremento de la tasas de
desempleo, la falta de inversion, los bajos niveles de atencion gubernamental en
materia social, los rezagos de los servicios publicos municipales, que constituyeron
una combinacion de factores que generaron el descontento ciudadano que se
manifestd en las diferentes elecciones municipales.

En este contexto, la alternancia de distinto partido en el gobierno municipal
constituyé una experiencia en la vida democratica del Municipio de Morelia, que
generd diversas iniciativas y acciones por quienes asumieran y condujeran el
gobierno municipal para cada etapa. Cada regimen formulé la agenda de gobierno
para el periodo que le correspondid, lo gue orientt la realizacidon de las acciones que
se tradujeron en la observancia o no de las normas reglamentarias vigentes, en
reformas o nuevas disposiciones, asi como en planes, programas y actividades, lo
cual implicé el desempeno institucional y representé un determinado grado de
gobernabilidad en |a vida publica del Municipio de Morelia. Estos aspectos enseguida
se tratan de manera trianual para el lapso de de 1990 a 1998.

A. El trienio de 1990 a 1992.

El Municipio de Morelia para el periodo de 1990 a 1992, estuvo gobernado por
militantes del PRD, quienes ganaran la eleccion del 10 de diciembre de 1989 e
integraran el ayuntamiento, siendo el primer gobierno municipal distinto al PRI. Este
partido habia retenido el poder politico por mas de siete décadas, para cada proceso
electoral de la elecciéon del gobierno del Municipio de Morelia de manera trianual
desde el afio 1918, que es cuando se promulga la Constitucién Politica del Estado de
Michoacan y con ello, se realiza la primera eleccion politica del ayuntamiento
constitucicnal.

Samuel Maldonado Bautista preside el Ayuntamiento del Municipio de Morelia
del referido periodo de gobierno, el cual quedd instalado el 1° de enero de 1990,

®Es importantes destacar que el panorama politico municipal del Estado de Michoacan, en el proceso
electoral de 1989, generd una recomposicion politica plural de los gobiernos municipales; de los 113
municipios que integran a la entidad federativa, 52 obtuvo el PRD, 46 el PRI, 3 el PAN, 1 el PARM y
11 fueron concejos municipales. Sobre este procesc de pluralidad politica municipal en el ambito
nacional ver: Lujambio, Alfonsc {2000}, El poder compartido, Océano, México, pp. 77 y ss
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conforme a lo dispuesto por el articulo 20 de la Ley Organica Municipal del Estado de
Michoacan,’” el cual indica:

“Articulo 20. Los Ayuntamientos una vez que hubieren sido legalmente integrados, se instalaran
solamente y piblicamente el dia primero de enero del afio inmediato siguiente a su eleccién.”

El articulo 114 de la Constitucion Politica del Estado de Michoacan® y el articulo
13 de la Ley Organica Municipal® que establecen la integracién de los ayuntamientos
de la entidad federativa, se disponia, por esta Ley, de forma precisa, que el
ayuntamiento de la capital del Estado de Michoacan se integrara con un presidente,
un sindico, 7 regidores de mayoria relativa y hasta 3 regidores de representacién
proporcional. Conforme a esta disposicidon el Ayuntamiento del Municipio de Morelia,
para el periodo de 1990 a 1992, fue integrado por un Presidente Municipal, un
Sindico, siete regidores por mayoria relativa, todos éstos del PRD, dos regidores del
PRI y un regidor del PAN de representacion proporcional. Lo que constituyé un
gobierno municipal plural, mayoritariamente del PRD con representacién minoritaria
de otros partidos.

Este cuerpo colegiado plural integrado en el Ayuntamiento del Municipio de
Morelia para el periodo de 1990 a 1992, no establecidé los objetivos, estrategias y
acciones fundamentales del gobierno a través del plan de desarrollo municipal para
referido trieriio, debido a que no fue formulado por éste. No obstante, que el articulo
33 de la Ley de Planeacién del Estado de Michoacan'® vigente desde 1989,
establece la obligaciéon de que los ayuntamientos de la entidad federativa elaboraran
y aprobaran los planes y programas conforme a las bases de coordinacion con el
gobierno del Estado. Asimismo, en la fraccién | de dicho articulo 33, indica que los
planes seran trianuales y se presentaran ante el Poder Legislativo para su examen y
opinion, dentro de los seis meses de gestibn administrativa y su vigencia se
circunscribira al periodo constitucional del ayuntamiento respectivo.

El objetivo principal de la planeacién municipal es establecer los propédsitos,
metas, acciones y recursos necesarios para el desarrollo del municipio, lo que lleva a
determinar las previsiones de un gobierno en el mediano plazo. Sin embargo, los
compromisos fundamentales del gobierno para el periodo de 1990 a 1992, no se
establecen en un plan municipal, sino que se instituyen a partir del discurso de la

! Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Estado de Michoacan,
Morelia, 5 de marzo de 1984.

® El articulo 114 de la Constitucién Politica del Estado de Michoacan regula la integracion de los
municipios de la entidad federativa, el cual sefiala que los ayuntamientos se conformaran por un
Presidente, un Sindico y tantos regidores como determine la Ley, pero éstos no podran ser menos de
cinco. Este articulo fue reformado en 1983, acorde a las reformas al articulo 115 de la Constitucién
Federal efectuadas en el mismo afo, con la cual se introduce el principio de representacién
proporcional en la eleccién los ayuntamientos de todos los municipios det Estado de Michoacan.
Constitucién Politica del Estado de Michoacan, artlculo 114, reforma publicada en el Periodico Oficial
del Estado de Michoacan, Morelia, 11 de agosto de 1983.

ey Organica Municipal del Estado de Michoacan, op. cit..

% Ley de Planeacién del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia,
17 de abril de 1989,
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toma de protesta del Presidente Municipal el dia 1 de enero de 1990, los cuales
orientan las acciones del gobierno del Municipio de Morelia para la citada etapa
gubernamental. Esto manifesté la inobservancia de la regulacién para la formulacién
de plan municipal y la falta de institucionalizacién de los procesos de la planeacién
para la conduccion del desarrollo municipal.

De este modo, en el referido discurso de Samuel Maldonado Bautista, ' se
plantearon las politicas fundamentales que durante el trienio de 1990 a 1992, habrian
de seguirse, entre los propdsitos fundamentales, se pueden advertir los principales
compromisos, que comprendieron esencialmente cuatro ambitos de la vida publica
del Municipio de Morelia, los cuales fueron:

1. Aplicar la reglamentacion juridica, asi como revisarla y, en su caso,
reformarla.

2. Establecer mecanismos de participacion en las acciones del gobierno
municipal.

3. Fortalecer la hacienda publica para impulsar el desarrollo del Municipio.

4. Solucionar progresivamente los servicios puiblicos municipales.

Estos propdsitos que orientaron al gobierno del Municipio de Morelia en turno,
se lograron en determinados aspectos con las acciones que se realizan por el
ayuntamiento municipal, de las cuales se destacan las innovaciones dadas en el
regimen normativo institucional municipal, lo cual tiende a configurar la dinamica del
desempeno gubernamental.

i) La dimensién de la reglamentacion municipal.

El primer ofrecimiento del gobierno para el periodo de 1990 a 1992, de aplicar,
revisar y reformar la reglamentacioén que regula al Municipio de Morelia, como uno de
los aspectos deseables que caracterizan al buen gobierno, tuvo como réegimen
juridico vigente los Reglamentos: de Tortilleria y Molinos de Nixtamal;'? para la Venta
y Consumo de Cerveza en el Municipio de Morelia;" para Comercio y Mercados en
Via Publica;'*de Horario en Establecimientos Comerciales;'® de Hoteles, Moteles y
Casas de Huéspedes;'® para la Industria del Pan para la Ciudad de Morelia;'” de

" Samuel Maldonado Bautista, Toma de Posesién ayer como Presidente Municipal’, La Voz de
Michoacan, Morelia, 2 de enero de 1990, p. 1Ay ss.

'2 Reglamento de Tortillerfas y Molinos de Nixtamal, Periédico Oficial del Estado de Michoacan,
Morelia, 27 de Octubre de 1969.

¥ Reglamento para la Venta y Consumo de Cerveza en el Municipio de Morelia, Periédico Oficial del
Estado de Michoacan, Morelia, 14 de Febrero de 1971.

'* Reglamento para Comercio y Mercados en Via Publica, Periédico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 2 de Julio de 1973.

19 Reglamento de Horario en Establecimientos Comerciales, Periddico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 20 de Septiembre de 1973.

16 Reglamento de Hoteles, Moteles y Casas de Huéspedes, Periédico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 11 de Marzo de 1974.

"7 Reglamento para la Industria del Pan en la Ciudad de Morelia, Periodico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 21 de Julio de 1977.
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Espectaculos Taurinos en el Municipio de Morelia;'® y, de Anuncios para el Municipio
de Morelia."

Este conjunto de disposiciones juridicas reglamentarias expresaba los rezagos
ya existentes a las capacidades normativas del Municipio de Morelia, si se considera
lo previsto en el articulo 98 de la Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan
vigente en 1984,% el cual dice textualmente:

“Articulo 98. Los reglamentos municipales de manera enunciativa y no limitativa, podran
comprender las siguientes ramas: |. De Policia y Buen Gobierno; Il. interior del Ayuntamiento; Ill. De
Seguridad Publica; IV. Tréansito; V. Interior de Administracion; VI. De Obras Publicas; VII. De Limpieza
y Salud Publica; VIIl. De Mercados y Comercio en la Via Publica; IX. De Estacionamientos; X.
Cementerios y Panteones; XI. De Horario Comercial; XIl. De los Establecimientos que Expenden
Alimentos Preparados; Xlll. De Rastros y Expendios de Carne; XIV. De Anuncios; XV. De
Espectaculos y Diversiones Publicas; y, XVI. Los demas que acuerde el Ayuntamiento segun las
necesidades municipales.”

Esto permite advertir que a los ayuntamientos de la entidad federativa se les
faculta para expedir ordenamientos fundamentales para normar la vida municipal,
tanto el de bando municipal, asi como los reglamentos: para regular la organizacién
y estructura interna del ayuntamiento; para la organizacion y funcionamiento de la
administracion publica municipal; para normar las obras y servicios publicos; y, para
regular las actividades de los particulares.

En el periodo de gobierno de Samuel Maldonado Bautista, no se expide ni el
bando municipal, tampoco los reglamentos para regular la organizacion vy
funcionamiento de la Administracion Publica Municipal, de obras publicas u otro tipo
de disposiciones que regulen al municipio. No obstante, las facultades expresas que
otorga la Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan a los ayuntamientos.
Unicamente se reforma el Reglamento de Espectaculos Taurinos, el 10 diciembre de
1991, en la que adiciona fundamentalmente la prohibicién de introduccién de bebidas
alcohdlicas en los espectaculos taurinos.?! Esto representé un serio atraso en el

8 Reglamento de Espectaculos Taurinos en el Municipio de Morelia, Periodico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 4 de diciembre de 1980.

9 Reglamento de Anuncios para el Municipio de Morelia, Periédico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 18 de Febrero de 1983.

0 a Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan fue publicada Periodico Oficial del Estado de
Michoacan, el 5 de agosto de 1982, la cual ha sido reformas en cuatro ocasiones: el 5 de marzo de
1984, el 27 de febrero de 1992, el 31 de diciembre de 2001 y el 28 de agosto de 2003. Para los
efectos de la presente investigacion solo se consideran las reformas efectuadas que tienen vigencia
desde marzo de 1984 y las de febrero de 1992 para el periodo de gobierno trianual de 1990 a 1992,
gue es objeto de estudio de este subtema.

2 Reglamento de Espectaculos Taurinos en el Municipio de Morelia, reformas publicadas en los
estrados de la Presidencia del Municipio de Morelia, Morelia, 10 de diciembre de 1991. Cabe sefalar
que las Bases Normativas para la Expedicion de Bandos y Reglamentos Municipales del Estado de
Michoacan vigente desde 1986 y abrogadas por las reformas a la Ley Organica Municipal del Estado
de Michoacan del 31 de diciembre de 2001, establece en el articulo 15 como mecanismo de la
publicaciéon de los bandos y reglamentos que se realice en los estrados de la Presidencia Municipal,
“... teniendo cuidado el Ayuntamiento de difundir en su jurisdiccién el aviso de su vigencia.” Por lo que
no obliga la publicacion de los reglamentos que expida el Ayuntamiento en el Periddico Oficial del
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establecimiento de las instituciones juridicas fundamentales para el desenvolvimiento
de la vida publica municipal.

La aplicacién de ia normatividad reglamentaria vigente da énfasis al respeto
del reglamento que rige el expendic y consumo de bebidas alcohélicas. Al respecto,
se advierte que en el periodo de gobierno de 1990 a 1992, se realizaron 3,918
infracciones a establecimientos, de las cuales el 82.0% correspondieron a negocios
de venta y consumo de bebidas alcohdlicas, el 17.0% a giros de video-juegos y el
1.0% a los demas negocios (carnicerias, farmacias, etc.).??

Esta accion, sustentada en un instrumento juridico municipal, resultd
fundamental para combatir el alcoholismo de la poblacion, cuyas implicaciones se
manifiestan por los problemas sociales que genera, como la violencia intrafamiliar,
asi como padecimientos en la salud, como la cirrosis que es causa del 8% de
mortandad de la poblacién del Municipio de Morelia.

if) La dimension de la participacion.

El gobierno del Municipio de Morelia, para el periodo de 1990 a 1992,
establecidé mecanismos de participacién en quehacer de la vida publica municipal, los
cuales se orientaron a la creacion de dos cuerpos colegiados consultivos: el Consejo
de la Ciudad y el Consejo Rural, que quedan instituidos en el Ayuntamiento como
organos de consulta de colaboracién ciudadana para la atencion de asuntos de
interés publico tanto del medio urbanc y rural respectivamente. Esto se realiza a
inicios del mandato Constitucional del gobierno municipal de 1990, mediante de la
aprobacion del Cabildo, en |la sesion ordinaria celebrada el dia 2 de enero de 1990,%
gue crea el Consejo de la Ciudad y el Consejo Rural.

El Consejo de la Ciudad se conformd por vecinos del Municipio de Morelia,
que son representantes de organizaciones de la sociedad civil, de asociacion de
profesionistas y ciudadanos distinguidos. En tanto el Consejo Rural se integré por
Consejeros que eran los Jefes de Tenencia y Encargados del Orden del medio rural
del Municipio de Morelia. Cada uno de estos Consejos, quedd estructurado por una
Secretaria Ejecutiva y ocho Comisiones: de Turismo, Comercio, Seguridad Publica,
Ecologia, Educacién, Deporte y Recreacion; Historia; y, Régimen Juridico. El
Secretario Ejecutivo es designado por el Presidente Municipal, cuyas funciones
fundamentales son procurar la interrelacion entre el Ayuntamiento y los consejeros e

Estado de Michoacan. Bases Normativas para la Expedicion de Bandos y Reglamentos Municipales
del Estado de Michoacan, Periddico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 31 de julic de 19886,
2 “gamuel Maldonado Bautista: Primer Informe de Gobierno”, La Voz de Michoacan, Morelia, 9 de
diciembre de 1990, p. 1 A; "Sequndo Informe de Gobierno; Samuel Maldonado”, Politica, Morelia, 10
de diciembre de 1991, p. 1 A; Ayuntamiento del Municipic de Morelia (1992), Tercer Informe de
Gobierno de Samuel Maldonado, Morelia, p. 4.

= Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienioc 1990 — 1992, Acta de la Sesion
Ordinaria de Cabildo que aprueba la creacidn del Consejo de la Ciudad y el Consejo Rural, Morelia,
2 de enero de 1990, p. 3.
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informar al Presidente del Conse}'o, cargo que asume el Presidente Municipal, sobre
los acuerdos de cada Comision. 2

El Consejo de la Ciudad se integré por 25 Consejeros por cada Comisién, los
cuales eran residentes del medio urbano. Dichos Consejeros tanto del Consejo de la
Ciudad y el Consejo Rural, duraron tres afos en el puesto. Estos fueron cargos
honorificos, sin percibir remuneracién alguna.

Dichos Consejos sesionaron de forma ordinaria cuando menos una vez al
mes. Cuyos acuerdos tomados eran aprobados por mayoria y asumian el caracter de
recomendaciones para la autoridad municipal. Dentro de los acuerdos que asumieron
dichos Comités, destacan las propuestas para la preservacién del acervo cultural y
arquitectonico de Morelia, el mejoramiento de la infraestructura del medio urbano y
rural, asi como medidas para preservar el medio ambiente.

Los referidos Consejos realizan las funciones de promover la participacién de
los vecinos en el estudio y propuestas de solucién a los problemas en materias tales
como defensa del medio ambiente, educacién, salud publica, seguridad, crecimiento
urbano, desarrollo rural y otras de interés colectivo, a fin de que sus conclusiones
puedan servir a la autoridad municipal para el ejercicio eficiente de sus
responsabilidades publicas. Esto lo realiza para el medio urbano el Consejo de la
Ciudad y para la atencién del medio rural, el Consejo Rural.

Esta operatividad de los citados Consejos, estuvo determinada por un acuerdo
administrativo del Presidente Municipal, a través del cual se instituye la organizacion,
estructura y funciones de los referidos Consejos.

Esta forma de participacion ciudadana en las tareas del gobierno del Municipio
de Morelia, desarrollada por los Consejos, configura un nuevo arreglo entre el
Ayuntamiento y los ciudadanos. Los esfuerzos, capacidades y tiempo que aporta la
ciudadania, son articulados al trabajo de consultoria sobre diversos topicos de
interés publico del gobierno del Municipio de Morelia, lo cual contribuye al desarrollo
de la comunidad y a la capacidad de gobernar.

Los Consejos de la Ciudad y el Rural se establecen como parte de |la gestidén
publica del gobierno municipal. Incorporan cambios en las instancias de decisién y
actuacion gubernamental, al interactuar sobre la problematica y proponer soluciones
con la participacién ciudadana, sin que ésta constituya una carga para el erario
municipal

Lo anterior, abre nuevos cauces para la participacién ciudadana en las tareas
del gobierno del Municipio de Morelia. Entronca con la concepcidn de la
gobernabilidad democratica de atender lo publico de los problemas mediante la
incorporacién de |la ciudadania en la consulta de asuntos publicos municipales. Es

# Maldonado Bautista, Samuel (1993), Cronica de una experiencia, edicion del autor, Morelia, pp.
116 y ss.
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una concepcion que implica corresponsabilidad y respuestas de la ciudadania y del
gobierno ante la magnitud de los problemas colectivos.

iii) La dimensién de las finanzas publicas.

El aspecto de fortalecer las finanzas publicas del gobierno del Municipio de
Morelia, para el periodo de 1990 a 1992, tuvo como régimen juridico de la hacienda
municipal, las reformas de febrero de 1983 al articulo 115 de la Constitucién
Federal,?® las modlflcaC|ones de julio de 1983 al articulo 123 de la Constitucion del
Estado de Michoacan,?® asi como las d|Sp0$|C|ones que regulan a nivel municipal, en
las que nguraron la Ley Organica Municipal,? el Cédigo Fiscal Mun|C|paI deI Estado
de Michoacan,? la Ley de Hacienda Municipal del Estado de Michoacan,?® la Ley de
Ingresos para los Municipios del Estado de Michoacan,*® que rige para el afio del
ejercicio correspondiente la Ley de Presupuesto, Contabllldad y Gasto Publico
Municipal,*'el Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal
suscrito entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Gobierno del Estado
de Michoacan, asi como la Ley de Catastro del Estado de Michoacan* vy el
Reglamento de esta Ley,* en lo relativo a impuestos o derechos de propiedad.

Ver supra la octava reforma del articulo 115 constitucional en el Capitulo 111

%% | as fracciones Il y Il del articulo 123 de la Constitucion Politica del Estado de Michoacan, regula la
hacienda de los municipios de la entidad federativa, que se reformo el 7 de julio de 1983, para estar
en concordancia con las reformas del articulo 115 Constitucional Federal de 1983. Estas reformas se
consideran como régimen juridico para el periodo que se estudia. Constitucién Politica del Estado de
Mlchoacan Periédico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 7 de julio de 1983.

7 Ley Orgénlca Municipal, Periédico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 5 de marzo de
1984.
28 Cadigo Fiscal Municipal del Estado de Michoacan, Periodico Oficial del Estado de Michoacan,
Morelia, 31 de diciembre de 1983.
29 Ley de Hacienda Municipal del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Estado de Michoacan,
Morelia, 31 de diciembre de 1983. Reformas y adiciones a la Ley de Hacienda Municipal del Estado de
Michoacan, Periédico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 20 de diciembre de 1990.
*La Ley de Ingresos para los Municipios del Estado de Michoacan para el ejercicio fiscal del afio
correspondiente, es aprobada por el Congreso del Estado en que se incluyen a todos los municipios
de la entidad federativa que diferencia y agrupa determinadas tarifas por el tipo de poblacién del
municipio ya sea urbano, semiurbano o rural, asi como por el tipo de zona residencial o comercial.
Con lo que se advierte que el Congreso local presenta las iniciativas de la ley de ingreso con formatos
normativos homogéneos para los 113 municipios que integran a la entidad federativa, lo que produce
tratamientos tributarios analogos para distintas realidades municipales y que generalmente son
disposiciones que no corresponder a sus requerimientos. Ley de Ingresos para los Municipios del
Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 27 de diciembre de
1990.
*TEl articulo 1° de ésta Ley, establece que regula el presupuesto de egresos, el gasto publico y la
cuenta publica de los municipios, la cual comprende el ambito del ayuntamiento y las entidades
paramunicipales, es aplicada por el ayuntamiento a través de su Presidente Municipal y demas
autoridades competentes. Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Municipal, Periédico
Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 4 de marzo de 1991.
32 Ley de Catastro del Estado de Michoacan, Periddico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 5
de marzo de 1984.
3 Reglamento de la Ley de Catastro del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 18 de mayo de 1992.
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Este amplio régimen juridico en materia hacendaria municipal, al gobierno del
Municipio de Morelia, le permite realizar acciones para administrar las finanzas
publicas.

En esta perspectiva, se destaca que a inicios del gobierno municipal que
encabeza el PRD, en enero del afio de 1990, el Gobierno del Estado de Michoacan y
el Ayuntamiento del Municipio de Morelia dan por terminada la vigencia del Convenio
de Coordinacion para la Administracion de Impuestos a la Propiedad Inmobiliaria que
habian suscrito desde 1987,% con lo cual el ayuntamiento asume la administraciéon
directa del impuesto predial.

La situacion de insuficiencia administrativa del Ayuntamiento del Municipio de
Morelia, para realizar la recaudacion del impuesto predial, que fue llevada a cabo por
el Gobierno del Estado de Michoacan, previo Convenio, que estaba previsto en la
Constitucion estatal en el inciso a) de la fraccion Il del articulo 123, que establece
que sean facultades y obligaciones de los ayuntamientos:

“a) Percibir las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, sobre la propiedad inmobiliaria,
de su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacién de valor, asi como las que tengan por base
el cambio de valor de los inmuebles.

“Los ayuntamientos podran celebrar convenios con la Tesoreria General del Estado, para que

ésta se haga cargo de las funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones”.

El costo del servicio prestado por el Gobierno del Estado de Michoacan
representaba el 15% de los ingresos que dejaba de percibir el Ayuntarniento del
Municipio de Morelia por este concepto. Este, al asumir la administracion directa del
impuesto predial, redujo el costo de administracién al 3%, lo que le permite obtener
una economia por este ingreso del 12%, ademas de los beneficios de obtener
liquidez constante por el cobro de dicho impuesto, asi como una mejor gestién y
atencion a los contribuyentes.

Con esta accién del gobierno del Municipio de Morelia, consigue a plenitud las
atribuciones que en esta materia le conceden las normas juridicas, ante la falta de
capacidad de cobro de dicho impuesto predial que se habia manifestado desde 1983,
cuando se le otorga la facultad constitucional y legal®® a los ayuntamientos para

¥ Convenio de Coordinacion para la Administracion de Impuestos de la Propiedad Inmobiliaria
celebrado entre el Gobierno del Estado de Michoacan y los Ayuntamientos de la Entidad, Periédico
Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 14 de septiembre de 1987.

% Maldonado Bautista, Samuel (1993), Crénica de..., op. cit., p. 228.

% | a facultad a los municipios para percibir las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria se
establece en la fraccién |V del articulo 115 de la Constitucion Federal reformado en 1983, como se
asento en el Capitulo Il del presente trabajo. En el caso de los municipios del Estado de Michoacan
se establece en la fraccién Il del articulo 123 de la Constitucién estatal que regula la hacienda publica
municipal. Constitucién Politica del Estado de Michoacan, op. cit. Asimismo, la fraccion | del articulo
62 del Cédigo Fiscal Municipal dispone que autoriza a los ayuntamientos para ejecutar leyes y
decretos fiscales que expida el Congreso del Estado, en cuyas leyes se tiene a la Ley de Ingresos
para los Municipios del Estado de Michoacan, que en su articulo 1°, prescribe al impuesto predial
como uno de los ingresos que perciben los municipios de la entidad federativa. Ver: Cédigo Fiscal
Municipal del Estado de Michoacan, op. cit. Ley de Ingresos para los Municipios del Estado de
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recaudar referido impuesto. En el caso del Municipio de Morelia, tuvo que recurrir a la
celebracion del Convenio de Coordinacion para que el Gobierno del Estado de
Michoacan se hiciera cargo de la administracién de las citadas contribuciones, con lo
que se afectaba al erario municipal y que si bien no se lograba el efecto inmediato
esperado con las reformas constitucionales de 1983, en materia de la hacienda
publica municipal, posteriormente implicd, para el ayuntamiento del Municipio de
Morelia, una fuente importante de recursos propios en ejercicio de sus facultades en
esta materia, que le gener6 mayor capacidad tributaria y una mayor autonomia
relativa.

El fortalecimiento del gobierno del Municipio de Morelia por la via de los
ingresos, que permite determinar, en buena medida, la capacidad de actuacién del
ayuntamiento, comprendieron los ingresos ordinarios que incluy6 los conceptos de
impuestos, derechos, contribuciones especiales, productos, participaciones
federales, aprovechamientos e ingresos extraordinarios,®” establecidos en el articulo
1° de la Ley de Ingresos para los Municipios del Estado de Michoacan.3® Estos

Michoacan para el ejercicio fiscal 1990, Periodico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 27 de
diciembre de 1989.

¥ para los efectos del presente analisis, se toma en consideracion la subdivision de los ingresos
municipales en ingresos ordinarios e ingresos extraordinarios, en los términos que la realiza Carlos
Quintana. Los ingresos ordinarios son 10s que cobra la municipalidad en forma regular y prescriben las
leyes respectivas para proveerse de fondos que requiere para efectuar sus fines e incluye a los
impuestos, productos, aprovechamientos, contribuciones y participaciones federales y estatales.
Mientras los ingresos extraordinarios se conforman con los subsidios, créditos o cualquier otro que no
corresponda a algln rubro de los ingresos ordinarios. Quintana Roldan, Carlos F. (2003), Derecho
Municipal, Porrtia, México, pp. 369 y ss.

% E| articulo primero de esta Ley, prescribié textualmente: “ARTICULO 1o. Los ingresos que la
Hacienda Publica de los Municipios del Estado de Michoacan, seran los que se obtengan por

concepto de:

IMPUESTOS |. Del Impuesto Predial: a) Urbano, b) Rustico, c) Ejidal, d) Comunal. Il. Del Impuesto
sobre Adquisicion de Bienes Inmuebles. Ill. Del Impuesto Adicional para el Fomento Educativo. IV. Del
impuesto sobre Lotes Baldios, sin bardear o falta de banquetas. V. Del Impuesto sobre la Autorizacion
de Horario Extraordinario a Establecimientos que realicen actividades comerciales. VI. Del Impuesto
sobre Rifas, Loterias, Concursos y Sorteos.

DERECHOS: (. Por ocupacién de la Via Publica y Servicios de Mercados. Il. Por Alineamiento y
Demolicibn de Fincas Urbanas o Rusticas. lll. Por Licencias de Construccién, Reparacién vy
Restauracion de Fincas. IV. Por Numeracién de Fincas Urbanas. V. Por Servicios de Alumbrado
Publico. VI. Por Abastecimiento de Agua Potable y Drenaje. VII. Por Expedicién, Revalidacion y Canje
de Permisos o Licencias. VIIl. Por Propaganda, Promociones Comerciales y Anuncios de cualquier
clase. IX. Por Expedicion de Certificados, Titulos, Copias de Documentos y Legalizacion de firmas. X.
Por Registros de Sefiales, Marcas de Herrar y Refrendo de Patentes. XI. Por Servicios de Panteones.
Xll. Por Servicios de Abasto. XlIl. Por Servicios Urbanisticos.

CONTRIBUCIONES ESPECIALES: |. De Aumento y Mejoria Especifica de la Propiedad. Il. Aportacién

de Mejoras.
PRODUCTOS: |I. Enajenacién de Bienes Muebles e Inmuebles Pertenecientes al Municipio. Il.
Arrendamiento de Bienes Muebles e Inmuebles pertenecientes al Municipio. Ill. Rendimiento e

intereses de Capital. IV. Explotacién de cualquier naturaleza de los Bienes y Recursos propiedad del
Municipio. V. Venta de Formas valoradas.

PARTICIPACIONES: |. Participaciones en Ingresos Federales en los términos de la Ley de
Coordinacion Fiscal y de las disposiciones legales correspondientes.
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ingresos presentaron una tendencia al incremento para el periodo de 1990 a 1992,
como se aprecia en la Cuadro 26, lo que es una muestra de fortalecimiento de los
procesos de descentralizacion del Estado mexicano hacia los gobiernos municipales.

Cuadro 26. INGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELLIA, 1990 — 1992
(Miles de pesos)

CONCEPTO 1990 1991 1992
(Variacién) (Variacién) (Variacion)
Absoluta % Absoluta %o Absoluta % |
Ingreso total 25,515 100 32,644 100 42,016 100
|
Ingreso ordinario 24,180 95 32,013 98 41,580 99 |
Impuestos 7,344 28 13,102 40 15,892 38
Derechos 2,018 8 3,066 9 4,197 10
Contribuciones Especiales 925 4 156 1 581 2
Productos 1,294 5 643 2 555 1
Aprovechamientos 3.B31 15 1,784 5 2137 5
Parlicipaciones Federales 8,768 35 13,262 41 18,218 43
| Ingreso extraordinario 1,335 5 631 2 436 1

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Auditoria Superior de Michoacan, Congreso det
Estado de Michoacéan, Morelia.

En efecto, como se puede observar en la Cuadro anterior, los ingresos del
ayuntamiento en el trienio estudiado, tuvieron modificaciones importantes en los
distintos conceptos, de los cuales se destacan los aspectos siguientes:

a) El comportamiento de los impuestos es ascendente y el que mayor aporta a
los ingresos ordinarios en cada ejercicio fiscal anual, después de las aportaciones
federales. En 1990 representd el 29.0%; en 1991, el 40.0%; y, en 1992, se reduce de
manera poco significativa al 38.0% con respecto del ingreso total. Las contribuciones
logradas en este rubro en el gobierno municipal encabezado por el PRD, se explican
por el peso importante que asume el concepto del impuesto predial, que resulta
primordial para elevar el ingreso en dicho renglén;

b) Los derechos mantienen incrementos consistentes en el ingreso total. En
1990, constituye el 8.0%,; en 1991, aumenta al 9.0%; y, en 1992, llega al 10.0%;

c) Las contribuciones especiales representaron el 4.0% en 1990, para luego
pasar a ser casi insignificativa con el 1.0% de aportaciones a los ingresos totales en

APROVECHAMIENTOS: |. Honorarios y Gastos de Ejecucion. Il Recargos. lll. Multas. V. Reintegros.
V. Donativos a favor del Municipio. VI. Indemnizaciones por dafios a Bienes Municipales. VII. Otros no
especificados.

INGRESOS EXTRAORDINARIOS |. Créditos otorgados por el Banco Nacional de Obras y Servicios
Publicos, S. N .C., o cualquier Institucién crediticia. |l. Créditos otorgados por la Federacién. Il
Créditos oforgados por el Estado. |V. Créditos otorgados por particulares, V. Otras fuentes de
Financiamiento®. Ley de Ingresos para los Municipios del Estado de Michoacan, Periodico Oficial del
Estado de Michoacan, Morelia, 27 de diciembre de 1930.
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1991. Posteriormente, tiene un incremento porcentual poco importante que llega al
2.0% en 1992;

d) Los productos tienden a decrecer su aportacion a los ingresos totales de
forma significativa. En 1990 constituyen el 5.0% para después bajar el nivel de
aportacion al ingreso total al 2.0% en 1991, hasta llegar al 1.0% en 1992, con una
tributacion poco importante. Esta tendencia de reduccién de las aportaciones de los
productos se debié fundamentalmente a la baja de las tasas de interés bancario que
impacta el rendimiento e intereses del capital depositado en instituciones bancarias
por el Ayuntamiento;3®

e) Los aprovechamientos logran su nivel mas alto en 1990, figuraron con el
15% del ingreso total, disminuyen notoriamente en 1991, al 5% y mantiene el mismo
porcentaje de aportacion en 1992,

f) Las participaciones federales son el rubro mas significativo y que mayor
contribuyé a los ingresos totales, las cuales tienden a incrementarse de forma
constante en el periodo trianual. En 1990 correspondié con el 35% de aportaciones al
ingreso total, en 1991 se incrementa al 41% y, en 1992, sufre otro aumento
importante al llegar al 43.0% de lo recaudado a nivel global. Estos incrementos a las
participaciones federales se explican en buena medida, por los efectos generados
con las reformas a la Ley de Coordinaciéon Fiscal en 1989, que modifican las formas
de coordinacién del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, en las que se
considero el incremento de |la recaudacion federal participable y una distribucion mas
equitativa. También se puede inferir de esta variable de ingreso, que existe una
mayor dependencia de los recursos provenientes de las participaciones para cubrir
los gastos totales del municipio; v,

g) Los ingresos extraordinarios observan una tendencia a la baja en 1990
figura el 5.0% con respecto a los ingresos fotales; en 1991 se reduce al 2.0%; y, en
1992 llega al 1.0%, lo que manifesté menores compromisos de los ingresos
municipaies por este concepto.

La actuacion de los ingresos ordinarios del periodo trianual analizado,
demuestra ser importante debido a que tiende a incrementarse para cada arfo con
respecto a los ingresos totales. En 1990, los ingresos ordinarios, aportan el 95.0% de
los ingresos totales, en 1991 contribuye con el 98.0% y, en 1992, con el 99.0%, lo
que es indicativo del esfuerzo recaudatorio fundamentalmente en los impuestos,
derechos y aprovechamientos, asi como el incremento en las participaciones
federales.

La oOptica de los egresos del ayuntamiento del Municipio de Morelia, se
examina como parte del comportamiento de la hacienda municipal que asume

% Las tasas de interés bancario en el afio de 1989, tuvieron una variacién entre el 90.0 % y el 70.0%,
mientras que para los afics de 1990, 1991 y 1992, las tasas de interés bancario bajaron abruptamente
con una variacién del 15.0%, en promedio, para dichos afios.
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durante el periodo de 1990 a 1992, como uno de los indicadores que permite
establecer la orientacion del gasto publico y con ello se determina el grado de la
capacidad del gobierno para elevar el nivel econémico y social municipal.

Los egresos son una atribucidon constitucional y legal 40 que tiene el
ayuntamiento del Municipio de Morelia para aprobar por si mismo el presupuesto de
egresos, *' con base en sus ingresos disponibles, los cuales comprenden las
operaciones de un arno fiscal. Para el analisis de los gastos publicos del trienio de
estudio, se parte de la clasificacion de las erogaciones que establece el articulo 2° de
la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Municipal,** la cual dispone los
conceptos de gasto corriente, de inversion en obras pulblicas, transferencias y deuda
publica contratada. El gasto corriente incluye los destinados a la operacion de la
administracién publica como son: servicios personales, compra de recursos
materiales y servicios de apoyo. El gasto de inversion se orienta a las obras publicas,
como son las construcciones, adquisiciones de bienes, fomento y conservacion. Las
transferencias son los recursos con los que se atienden a los subsidios vy
aportaciones a programas especificos. Los gastos por deudas son aquellos con Jos
que se cubren ias amortizaciones, pago de intereses y la administracion de la deuda
plblica. Estos gastos publicos para el periodo de 1990 a 1992, se exponen en el
Cuadro 27.

Cuadro 27, EGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA, 1990- 1992
(Miles de pesos)

CONGCEPTO 1890 1991 1992
(Variacion) (Variacion} (Variacion)
Absoluta % Absoluta % Absoluta %
Gasto total 21,932 100 34,378 100 42,008 100
Gasto corriente 13,001 59 17,944 52 24,347 58
Servicios Personales 6,572 30 10,300 30 14,298 34
Materiales y Suministros 2,023 9 2,932 8 4,599 11
Senvicios Generales 4,406 20 4712 14 5,450 13 |
Gasto de inversién 3,327 15 6,854 20 13,537 32 ,
Transferencias 5499 3 6,032 18 1,280 3 |
Deuda Publica 5,005 23 3,548 10 2,844 7

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Auditoria Superior de Michoacan, Congreso del
Estado de Michoacéan, Morelia.

% En los términos de la fraccidn IV del articulo 115 de la Constitucion Federal modificada en 1983, se
les atribuye a los ayuntamientos la aprobacion de los presupuestos de egresos de acuerdo a sus
ingresos disponibles. En concordancia con esta disposicion, en el Estado de Michoacan lo prescribe la
fraccion I del articulo 123 de la Constitucion estatal que establece que son facultades y obligaciones
de los ayuntamientos "aprobar sus presupuestos de egresos con base a sus ingresas disponibles y de
conformidad con lo dispuesto en la Ley”. La ley que reglamenta este precepte Constitucional es la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Municipal, ap. cit..

‘1 ] Presupuesto de Egresos del gobierno del Municipio de Morelia, en que se establecen los montos
a ejercer por cada una de las unidades administrativas del municipic, cuya vigencia es para un
ejercicio fiscal, se publicd cada ano en los estrados del Ayuntamiento, conforme a lo dispuesto en el
articulo 15 de las Bases Normativas para la Expedicion de Bandos y Reglamentos Municipales del
tstado de Michoacan.

4 Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Municipal, op. cit..



La gobernabilidad democratica municipal en México
José René Olivos Campos -154 -

Del Cuadro anterior, se destacan del comportamiento de los referidos egresos
del ayuntamiento, los aspectos siguientes:

a) El gasto corriente es superior a los demas conceptos de egresos que se
manifiesta desde inicio del periodo de gobierno. En 1990, representé el 59.0%,
disminuye en 1991 al 52.0% vy, en 1992, se vuelve a incrementar este concepto al
58.0%. Es decir, mas del cincuenta por ciento de los egresos se destina al pago de
las partidas de servicios personales, que corresponde a la remuneraciéon de la
burocracia municipal, siendo este concepto el mas elevado, le siguen los gastos para
apoyos de servicios generales y por ultimo estan los gastos de materiales y
suministros;

b) El gasto de inversion presenta incrementos constantes. En 1990, se tiene el
15.0%, aumenta en 1991, al 20.0%, y, en 1992, logra el 32.0%. Esto es muestra del
esfuerzo por destinar mayores recursos a la realizacién de obras publicas. No
obstante, cuando se compara el gasto corriente y el de inversién se advierte que un
mayor porcentaje es destinado al gasto corriente, a pesar de la ampliacién de la
inversion publica. Esta situacidén ocurre en la mayoria de los municipios de México, lo
cual se explica por ser un problema estructural que se tiene en el pais, que se
genera por la distribucién desigual de los ingresos fiscales federales desde hace
varias décadas, como quedé establecido en el subtema 4 del Capitulo Il del presente
trabajo; vy,

c) Los egresos para el pago de la deuda publica contratada tienden a disminuir
de manera significativa. En 1990 se dedican el 23.0% del gasto en materia de deuda
publica, para 1991, el 10.0 % y en 1992 se logra orientar el 7.0%. Reduccién que le
permite al gobierno en turno, reorientar los recursos a los gastos de inversion,
subsidios y aportaciones a programas de interés social como las obras por
cooperacion que incorporan la aportacion de los beneficiarios con lo que amplia la
cobertura de la obra publica municipal.

En la perspectiva de la relacion entre los ingresos y egresos el gobierno del
Municipio de Morelia en el periodo de 1990 a 1992, se trata de determinar la
capacidad de la gestion financiera del ayuntamiento a partir del comportamiento de
los indicadores tanto del balance financiero que permite apreciar la variacién relativa
entre los ingresos ordinarios y los gastos totales; la capacidad financiera
administrativa que expresa la cobertura de los gastos mas inmediatos del municipio
con sus propios recursos; y del nivel de dependencia financiera que relaciona la
variacion porcentual que existe con las participaciones de la Federaciéon para
contribuir con el gasto total; y, la inversibn municipal que estima la relacién
porcentual entre el gasto de inversién con respecto al ingreso corriente.*®

“> El empleo de éstos indicadores de gestion financiera tiene por sustento el trabajo de: Diaz Flores,
Manuel y Garcia Castillo, Rodolfo (1999), “El caso del Municipio de Aguascalientes”, en Cabrero
Mendoza, Enrique (coordinador), Los dilemas de la modernizacion municipal; Estudios sobre la
gestion hacendaria en municipios urbanos de México, coedicion Miguel Angel Porria y Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas, México, pp. 145 y ss.
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Estos indicadores que permiten fijar el grado de capacidad del gobierno
municipal en el ambito de |a hacienda publica se pueden observar en el Cuadro 28.

Cuadro 28. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: PRINCIPALES INDICADORES
DE LA GESTION FINANCIERA, 1990 - 1992

| Afios | Balance financiero Capacidad financiera Dependencia financiera Inversién municipal
((Ingreso  ordinario/ | (Ingresos ordinarios*/ | (Participaciones/Gaslo (Gaslo de inversion/
Gasto lotal) -1] x 100 | Gaslos corrientes) total) x 100 Ingreso
ordinario*)x100
| 1990 | 10.24 118 39.97 | 21.58
1991 | -6.87 1.04 38.57 36.55
1982 | -1.02 0.95 43.36 57.94

* No se incluye el monlo de las participaciones federales en los ingresos ordinarios para oblener la capacidad
financiera, asi como para el indicador de Ja inversiéon municipal anval.
Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de los cuadros 28 y 27.

El balance financiero compara la variaciéon entre los ingresos ordinarios con
los gastos totales del municipio. Esta relacién permite valorar la variaciéon porcentual
entre los ingresos totales y egreso totales, si se tiene equilibrio entre éstos el
resultado sera “0". Si los egresos son superiores a los ingresos se tendra un déficit,
cuyo resultado del numero porcentual sera negativo. Si se obtienen saldos mayores
de ingresos con respecto a los egresos, se tiene superavit cuyos porcentajes son
positivos. Dentro de los criterios de evaluacion de la gestion financiera se consideran
que todo porcentaje negativo que es superior al -25.0% es fuertemente deficitario y si
excede al -50.0% se estima altamente deficitario. En el caso del superavit, se
considera si supera el +25.0% es altamente superavitario y si es superior al +50.0%,
se aprecia que es fuertemente superavitario.**

Estas clasificaciones sirven como referentes generales para determinar el
sesgo en que se incurre cuando no se mantiene el equilibrio presupuestal del
gobierno municipal.

En el ano de 1990, en el gobierno municipal perredista, el balance financiero
expreso un superavit del 10. 24 % sin que llegue a ser altamente superavitario. Esto
se manifiesta en gran medida, porque en este aflo el gobierno municipal asume la
administracion directa del impuesto predial y aplica procedimientos adecuados para
dicha recaudacion, asi como el cobro de recargos y multas, lo que le generd
economias importantes al ayuntamiento de Municipio de Morelia, como se
apuntd anteriormente. En los afos posteriores de 1981 y 1992 se presentan
déficit minimos del -6.87% y -1.02%, respectivamente para cada aiio.

La capacidad financiera administrativa comprende la expresién de la razén
que existe entre los ingresos ordinarios (que se excluyen las participaciones
federales) y los gastos corrientes. Cuando la razén se encuentra debajo de la unidad
la situacion es mala, lo que significa que los ingresos ordinarios no son suficientes
para solventar los gastos corrientes. Cuando los resultados son superiores a la

“ Ibid..
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unidad de la capacidad financiera sera mayor e incluso pueden destinarse mas
recursos al gasto de inversién.

En el ano de 1990, el resultado de la razdn propuesta expresa una tendencia
positiva de la capacidad financiera que se obtiene de los ingresos ordinarios del
ayuntamiento que cubren la totalidad de los gastos corrientes y reporté un saldo
favorable del 18.0% que se orienta a los gastos de la inversién publica municipal.
También en 1991, se expreso un resultado favorable, con lo que se cubre la totalidad
de los gastos corrientes con los ingresos propios. En 1992, esta tendencia positiva se
revierte, debido a que present6é una reduccion de los ingresos propios (impuestos,
derechos, contribuciones especiales, productos y aprovechamientos), con un
aumento del gasto corriente, lo que significd que los ingresos propios solventaron
sblo el 95.0% de los gastos corrientes, por lo que no resulta una variacién que
impacte las solvencia en este rubro.

Este indicador es resultado del incremento del gasto corriente que se orienta
fundamentalmente al pago de los incrementos de los sueldos y por la contratacién de
nuevo personal, asi como para cubrir los servicios de apoyo para la operacion de la
Administracion Puablica Municipal.

La dependencia financiera relaciona el porcentaje de las participaciones de la
Federacion que solventa el gasto total, cuyo resultado, si es mas cercano al 100%,
se puede inferir una mayor dependencia de los recursos provenientes de las
participaciones para cubrir los gastos totales del ayuntamiento.

En el gobierno municipal de Samuel Maldonado Bautista, en los afios de 1990,
1991 y 1992, observa la dependencia financiera del 39.9 %, 38.5% y 43.3%
respectivamente para cada ano, lo que es muestra de una tasa significativa de mayor
dependencia. Esta situacion expres6 una relacién de dependencia financiera
moderada con respecto a la capacidad financiera propia del ayuntamiento, el cual
como se ha visto manifestd esfuerzos importantes para fortalecer los ingresos
propios.

El indicador de la inversidbn municipal estima la variacién porcentual del gasto
de inversidn con respecto al ingreso ordinario, el cual no incluye el monto de las
participaciones federales. Con este criterio se intenta destacar las posibilidades que
se tienen para solventar los gastos de inversion con recursos que se obtienen al
interior del ayuntamiento. Si la relacién entre el gasto de inversiéon y el ingreso
ordinario es menor que la unidad, el gobierno municipal podria potencialmente
afrontar sus gastos de inversion.

El comportamiento del indicador de inversibn municipal del ayuntamiento del
Municipio de Morelia, muestra que los gastos de inversidon estan por debajo de los
ingresos ordinarios. En el afo de 1990, correspondi6 al 21.58%, en 1991, se eleva al
36.55% y, en 1992, logra el 57.94%, siendo éste el nivel mas alto obtenido por la
inversion y sin que logre igualar, en ningun ano, al gasto corriente. Esta tendencia se
explica porque el gobierno municipal tiene que solventar principalmente los gastos
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corrientes, lo que ocasiona que las posibilidades de inversidon sean sensiblemente
menores. No obstante, se logra potenciar el nivel de inversién de manera significativa
en el periodo del gobierno municipal perredista, de 1990 a 1992, lo que se vincula
con el esfuerzo de impulsar el desarrollo municipal.

iv. La dimension de los servicios publicos.

La propuesta del gobierno del Municipio de Morelia para el trienio de 1990 a
1892, la solucion progresiva de los servicios publicos, tuvo por sustento las
disposiciones contenidas en la fraccion |l del articulo 115 de la Constitucion Federal
reformado en 1983, la cual prescribe que los municipios tendran a su cargo los
servicios publicos de agua potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia,
mercados y centrales de abasto, panteones, rastro, calles, parques y jardines,
seguridad publica, transito y se deja abierto para que las legislaturas locales
determinen otros servicios publicos que puedan prestar los municipios, lo cual queda
sujeto a la capacidad administrativa y financiera que tenga para llevarlos a cabo.

La fraccién V del articulo 122 de la Constitucion del Estado de Michoacan*®
reformada el 7 de julio de 1983, se adecué a las modificaciones que la ley
fundamental prevé. La cual dispuso que sean facultades y obligaciones de los
ayuntamientos:

“V. Proporcionar en sus jurisdicciones servicios de:

a) Agua potable y alcantarillado.

b) Alumbrado Publico.

c) Limpia.

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

f) Rastros.

g) Calle, parques y jardines.

h) Policia y transito; e,

i) Las demas que el Congreso del Estado determine segun las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera”.

No obstante, la apertura para que la legislatura estatal determine otros
servicios publicos municipales, las reformas que realizan a la Ley Organica Municipal
del Estado de Michoacan, publicada el 5 de marzo de 1984, se concretaron a
adaptarse a lo dispuesto por las reformas constitucionales, sin impulsar mas alla a la
reforma municipal dada en el régimen juridico establecido de 1983. Al respecto, el
articulo 82 de la Ley Organica Municipal, en materia de los servicios publicos
municipales, dispuso textualmente lo siguiente.

5 Constitucion Politica del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Estado de Michoacan,
Morelia, 7 de julio de 1983.

46 Ley Orgéanica Municipal del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Estado de Michoacan,
Morelia, 5 de marzo de 1984.
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“‘Articulo 82. Se consideran, para los efectos de esta Ley, como servicios
publicos municipales los siguientes: Abastecimiento y suministro de agua potable,
alcantarillado, calles y pavimentaciones, embellecimiento y conservacion de
poblados urbanos, limpia, mercados, panteones, parques, jardines, rastros,
seguridad publica, vialidad, transito, alumbrado publico, conservacién de obras de
interés social y demas que determine la Ley y Reglamentos Municipales”.

Como se observa, los servicios publicos municipales que prevé el articulo 82 de
la Ley Organica Municipal, no incluyé otro servicio publico distinto a lo establecido
por la Constitucion Federal y la Constitucion estatal. Ademas de no distinguir en el
listado de los servicios publicos establecidos entre las categorias de servicios
publicos, obras publicas y funcion publica.*” De acuerdo con Jorge Fernandez Ruiz,
en la categoria juridica de los servicios publicos debieran incluirse el suministro de
agua potable, alumbrado publico, limpia, mercados, panteones, vialidad y rastro; en
la categoria de las obras publicas comprenderia calles, pavimentaciones,
conservaciéon de obras de interés social, parques y jardines, entre otras; y la
categoria de la funcién publica incluiria seguridad publica y transito.*®

El gobierno del Municipio de Morelia para el periodo de 1980 a 1992, en el
régimen de las disposiciones juridicas establecidas en materia de los servicios
publicos municipales, el desempeno fue significativo, del cual se destacan en los
aspectos siguientes.

El servicio de agua potable superd determinadas deficiencias en el abasto.
Este se incremento en el periodo de 1990 a 1993, de 1,485 a 2,476 litros de agua por
segundo, cuyo requerimiento de la poblacion era de 3,055 litros de agua por
segundo, por lo que el déficit fue de 579 litros por segundo.49 Asi, el volumen del
suministro de agua potable aument6 en un 40.0% durante el trienio. Este abasto de
agua potable se realizd a través de las fuentes de una presa llamada “Cointzio”, dos
manantiales denominados “La Mintzita” y “San Miguel’, asi como por 45 pozos
distribuidos en el medio urbano. Parte del 23.0% del déficit en el abasto de agua
potable del municipio, se atendié por medio de camiones con pipas de agua potable.

Una accién del gobierno municipal que resulté importante fue la gestién
financiera realizada para sanear las finanzas del organismo responsable del servicio
de agua potable del Municipio, denominado Sistema de Agua Potable de Morelia, al

47 Las categorias juridicas de funcién publica, servicio publico y obra publica son precisadas y
analizadas ampliamente por Jorge Fernandez Ruiz, lo que permite evitar las confusiones en que se
incurren en las reformas de 1983, al articulo 115 constitucional, asl como en las adecuaciones
constitucionales y legales que se realizan en el caso del Estado de Michoacan. Las definiciones de
dichas categorias han sido tratados en tema del presente trabajo relativo a las reformas al articulo 115
constitucional, supra Capitulo lll. Asimismo, ver. Fernandez Ruiz, Jorge (2002), Servicios pliblicos
municipales, Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México e
Lgstituto Nacional de Administracién Publica, México, pp. 200 y ss.
Ibid..

“® Ayuntamiento del Municipio de Morelia (1992), Tercer Informe de Gobierno de Samuel
Maldonado, Morelia, p. 9.
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resolver el pago del pasivo de créditos otorgados por un monto de once mil
trescientos ocho millones de pesos, con la participacion del 50.0% del gobierno
Federal, con la aportacion del 25.0% del gobierno del Estado de Michoacan y el
25.0% del gobierno Municipal. *® Esto manifestd el impulso de las relaciones
intergubernamentales para resolver los rezagos econémicos que limitaba la
capacidad financiera del organismo operador del agua potable para atender los
requerimientos de este servicio municipal.

Las acciones en materia de alumbrado publico, comprendieron
fundamentalmente a las colonias populares y el medio rural, debido a que los
asentamientos residencial, comercial y turistico no representaban serias deficiencias
en el suministro de iluminaciéon publica. Este servicio fue proporcionado, en el trienio,
a 265 colonias y fraccionamientos, asi como a 72 comunidades del medio rural.®’!

El servicio de aseo publico relativo a la recoleccién de basura del Municipio de
Morelia, que prestara unicamente de forma directa la Administracién Publica
Municipal, a través del Departamento de Limpia, en el afio de 1990, incluyé la
colaboracion de la comunidad para prestar este tipo de servicio, con lo que ingresa la
forma de participacion indirecta en la prestacion de referido servicio publico
municipal.

La recoleccidén de residuos sélidos provenientes de viviendas, vias y lugares
publicos tanto del medio urbano y rural se venia realizando con gran deficiencia,
debido a la falta de capacidad operativa del Departamento de Limpia, debido a que
disponia sélo de 24 camiones para la recoleccién de residuos sélidos de todo el
Muriicipio, asi como su transportacién al lugar de concentracion previsto, con lo que
unicamente se podia el atender 58.0% de la demanda de recoleccién de la basura.

En este contexto, el gobierno municipal ingresa la participacién ciudadana en
la prestacion de esta actividad de aseo publico. Accién que se origina por el paro de
labores de los trabajadores del area de aseo publico del Ayuntamiento en marzo de
1990, que la Junta de Conciliacion y Arbitraje declaré legalmente inexistente.’? Lo
que condujo a que se dejara de recolectar y trasladar los residuos sélidos de la
ciudad por el Departamento de Limpia del Ayuntamiento por el tiempo de dos meses,
lo que provoco exceso de basura sin recolectar en la ciudad. Crisis que es resuelta
por el Presidente Municipal, mediante la convocatoria expresa para que los
ciudadanos colaboren con sus vehiculos en la recoleccién y traslado de la basura al
tiradero de la ciudad de Morelia.

En respuesta a esta accidon solidaria que asumen los ciudadanos activos en
este sentido, el Ayuntamiento les solicita sigan colaborando en la prestacién de este
servicio publico a los ciudadanos que habian auxiliado en esta tarea, quienes

%% Maldonado Bautista, Samuel (1993), op. cit., p. 196.

' Ayuntamiento del Municipio de Morelia (1992), Tercer Informe de Gobierno de Samuel
Maldonado, Morelia, p. 14

*2 Maldonado Bautista, Samuel (1993), op. cit., p.119.
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continuan participando en dicha actividad de recoleccién y traslado de la basura al

tiradero de la ciudad, reciben unicamente una cuota voluntaria por parte de los
. 53

vecinos.

El gobierno municipal con el ingreso de la colaboracién de la comunidad para
que sean corresponsables en la prestacion del referido servicio de aseo publico,
logra atender el 86.0 % de la recoleccion y traslado de la basura de la ciudad de
Morelia.

Esta accién que resulta innovadora, se sustenta en la fraccién Il del articulo
29 de Ley Organica Municipal, > que faculta al Ayuntamiento para otorgar
concesiones o permisos de servicios publicos municipales a particulares. En este
caso, el ayuntamiento concesiondé a los particulares participar en el servicio de
recoleccion y traslado de residuos sélidos al centro de concentrados, lo cual
contribuyé a mejorar sustancialmente el referido servicio y coadyuvé al cumplimiento
de las responsabilidades publicas del Municipio en este aspecto.

De este modo, la Ley Organica Municipal, en materia de servicios publicos
municipales, que facultan al ayuntamiento para otorgar concesiones a los
particulares, hacen viable incorporar la colaboracién de la comunidad, asimismo
permite la institucionalizacién de una forma indirecta de prestacién de dicho servicio,
a través de la concesion a particulares, en el cumplimiento de una de las actividades
de aseo publico a que esta obligado el ayuntamiento a realizar.

De los quince mercados publicos que existen en la ciudad capital del Estado
de Michoacan, el 63.3% son privados y el 43.7% los administra el ayuntamiento del
Municipio de Morelia. Las acciones del gobierno municipal en el periodo de 1990 a
1992, realizadas en este servicio, se orientan fundamentalmente a la aplicacion del
Reglamento para Comercio y Mercados en Via Publica;*® verifica que se realice una
adecuada disposicion final de los deshechos organicos; aplica y verifica las medidas
de control sanitario en coordinacién con la Secretaria de Salud del Gobierno del
Estado de Michoacan; verifica que los locatarios cumplan con las licencias
actualizadas y permisos respectivos de los giros comerciales a que se dedican; asi
como el levantamiento de infracciones a quienes no cumplen con las disposiciones
reglamentarias.

El Presidente del Municipio de Morelia, en 1990, se propuso que el comercio
ambulante concentrado en las plazas, portales y calles del centro de la ciudad de
Morelia, con mas de mil puestos y dedicados a 24 giros comerciales, serian
reubicados en locales que se construyeran en las instalaciones donde se realiza la
Feria Agricola, Ganadera, Comercial e Industrial anualmente, ubicada en la periferia
de la ciudad, no lo logra realizar dicho propésito ante la falta de disposicion de los

53 -
Ibid., p. 120.
% La Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Estado de Michoacan,
Morelia, el 5 de marzo de 1984.
5 Reglamento para Comercio y Mercado en Via Publica, op. cit.
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comerciantes que se organizan en 37 uniones, ante lo cual, tal iniciativa no se llevé a
cabo, con lo que dicha actividad del comercio informal continto operando en ambito
del centro histérico de la capital del Estado de Michoacan. La falta de controles
gubernamentales sobre dicho comercio informal incidi6 en la capacidad para
gobernar del municipio, es decir, tiende a generar déficit de gobernabilidad municipal.

Para el periodo de 1990 a 1992, el ayuntamiento realiz6 actividades de
mejoramiento y conservacion de las instalaciones del pante6n municipal para la
cremacion, inhumacion y exhumacion de cadaveres, como fueron la rehabilitacién y
remodelacion de la seccidn de 544 gavetas y 159 osarios murales, asi como la
reparacion total de horno crematorio. Asimismo, impulso la creacion de un panteén
en el medio rural de la Tenencia Morelos para coadyuvar a resolver las necesidades
de mayores espacios en el panteon de la ciudad de Morelia.*® Esto permitié sentar
las bases para que los posteriores gobiernos municipales consideraran en su gestion
la atencidn de construir panteones en las tenencias del medio rural.

Las obras publicas relativas a las calles, principalmente de la ciudad, éstas
fueron mejoradas en varias colonias y fraccionamientos. Este rubro fue realizado con
la participacion del Gobierno del Estado de Michoacan, el Gobierno del Municipio de
Morelia y los beneficiarios, estos aportaron mano de obra y materiales. Destaca, en
el trienio, la pavimentacién y bacheo de 51,575 metros cuadrados. Con esto se
incrementd la pavimentacion de calles en un 59.0% con respecto al afio de 1989.%
La inversion destinada a este concepto correspondié el 15.0 % al Gobierno del
Estado, el 57.0% al Gobierno Municipal y el 28.0% a los beneficiarios. Esta forma de
colaboracion entre los dos érdenes de gobierno y los beneficiarios muestra como la
cooperacion en la obra publica municipal eleva |la capacidad de gobierno para
atender exigencias.

Un servicio publico del ayuntamiento del Municipio de Morelia que prestd en el
afo de 1992, fue el servicio de salud publica a través de una clinica a nivel primario
que construyé en el medio rural, en la Tenencia Morelos, que atendié consulta
externa y partos, asimismo participé en las campafas nacionales de vacunacion del
sector salud y llevé a cabo un programa de vacunacion infantil permanente.*® Este
servicio publico en materia de salud prestado por el ayuntamiento municipal, no esta
incluido en el listado de la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion Federal, ni
tampoco lo prescribié la fraccion V del articulo 122 la Constitucién del Estado de
Michoacén, ni el articulo 82 de la Ley Organica Municipal que determina la materia
de los servicios publicos municipales. Este servicio, resulté innovador para el caso

% Samuel Maldonado Baultista, “Segundo Informe de Gobierno”, en Politica, Morelia, 10 de diciembre
de 1991, p. 3. Ayuntamiento del Municipio de Morelia (1992), Tercer Informe de Gobierno de
Samuel Maldonado, Morelia, p. 5.

57 Samuel Maldonado Bautista, “Segundo Informe de Gobierno”, en Politica, Morelia, 10 de diciembre
de 1991, p. 2. Ayuntamiento del Municipio de Morelia (1992), Tercer Informe de Gobierno de
Samuel Maldonado, Morelia, p. 10 y ss.

%8 Ayuntamiento del Municipio de Morelia (1992), Tercer Informe de Gobierno de Samuel
Maldonado, Morelia, p. 8.
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del Municipio de Morelia, pues permitié coadyuvar al cuidado de la salud y mejorar la
calidad de vida municipal.

v. La dimension del desarrollo urbano.

En el ambito del desarrollo urbano, se aprueba y publica la actualizacién del
Plan Director de Desarrollo Urbano en 1991,%° cuya vigencia inicia en noviembre del
mismo afio, el cual se define, en el articulo primerc del Acuerdo de la Aprobacién del
Plan, como: “el conjunto de mecanismos, estrategias e instrumentos y disposiciones
relativas para integrar, ordenar, regular y prever la conservacion, mejoramiento y
crecimiento de |la propia ciudad y poblaciones periféricas que queden incluidas en su
ambito de aplicacién”.

Con la aprobacién de dicho acuerdo del referido Plan, cumple el ayuntamiento
del Municipio de Morelia con la disposicidn contenida en la fraccion IV del articulo
123 de la Constitucion estatal, que establece la obligacidon de los ayuntamientos para
qgue formulen y aprueben los planes de desarrollo urbano municipal. Esto le permite
al gobierno municipal dar orientacién a la administracién para el desarrollo urbano
con base en el citade Plan, al elaborar los dictamenes, inspecciones y autorizaciones
de fraccionamientos y obras que requieren de vigilancia, opiniébn o sancion para
operar el mismo.®

En suma, con esta accidon del ayuntamiento municipal se propone la
regulacion y el ordenamientc del crecimiento del medio urbano del Municipio de
Morelia, sustentado en un Plan de Desarrolle Urbanc Municipal.

B. El trienio de 1993 a 1995.

El Municipio de Morelia para el periodo de 1993 a 1995, fue gobernado por
militantes del Partido Revolucionario Institucional, ganan las elecciones del dia 15 de
noviembre de 1992 y toman posesion de sus cargos en el ayuntamiento el dia
primero de enero de 1893, conforme a lo dispuesto por el segundc parrafo del
articulo 112 de la Constitucion Politica del Estado de Michoacan.®’

De este modo, se genera la alternancia en el ayuntamiento del Municipio de
Morelia y el PRI se reposiciona en el ayuntamiento municipal en la renovacion
politica efectuada a fines del afio de 1992.

*9 Plan Director de Desarrollo Urbano del Centro de Poblacién de Morelia, Michoacan de Ocampo,
Periddico Qficial del Estado de Michoacan, Morelia, 21 de octubre de 1991.

% Ayuntamiento del Municipio de Moretia (1992), Tercer Informe de Gobierno de Samuel
Maldonado Bautista, Morelia, p.12.

® E| texto de articulo 112 de la Constitucion del Estado de Michoacan, prescribe: “La eleccion de los
integrantes de los ayuntamientos se celebrara el segundo domingo del mes de noviembre del afto en
que concluya el periodo constitucional y tomaran posesion de su cargo el dia primero de enero del afio
siguiente al de su eleccion”. Caonstitucion Palitica del Estado de Michoacan, Periddico Oficial del
Estado de Michoacan, Morelia, 7 de julio de 1983,
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La composicion plural del gobierno del Municipio de Morelia para el periodo de
1993 a 1995, se amplié con los cargos de regidores de representaciéon proporcional
que comprendié hasta cinco regidores, dos mas que en el trienio de 1990 a 1992,
conforme a lo dispuesto por la reforma al articulo 13 de la Ley Organica Municipal®?
que determina que el ayuntamiento del Municipio de Morelia se integrara con un
Presidente Municipal, un Sindico, 7 regidores electos por mayoria relativa y hasta 5
de representacion proporcional. En apego a lo establecido por esta disposicion, el
gobierno municipal se conformé por un Presidente Municipal, un Sindico y 7
regidores, todos estos cargos ocupados por miilitantes del PRI y la representacién
proporcional recay6 en 5 regidores, 3 del PRD y 2 del PAN.

Sergio Augusto Magafa Martinez preside el Ayuntamiento del Municipio de
Morelia, del dia 1° de enero de 1993 al 10 de mayo de 1994, sin que termlne su
periodo trianual de gobierno, al autorizarle el Cabildo licencia definitiva® para
separarse del cargo para contender como candidato, por el PRI, a senador de la
Republica. Suple su ausencia el Sindico Enrique Juarez Trejo, del 11 al 31 de mayo
de 1994, conforme a lo establecido por el articulo 57 de la Ley Organica Municipal.®*
El Congreso del Estado design6 a Fausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal
interino, el 1° de Junio de 1994, tomando la protesta en Cabildo el mismo dia,% quien

concluye el periodo trianual de gobierno.

No obstante, los cambios de Presidente Municipal, las prioridades que establece
el gobierno del Municipio de Morelia para el periodo que se estudia, no se modifican,
al asumir el compromiso el Presidente Municipal interino, militante también del PRI,
de continuar lo ofrecido por Sergio Augusto Magafa Martinez. Esto lo expresa
Fausto Vallejo Figueroa tanto en el discurso pronunciado en la toma de posicion de
Presidente Municipal, como en el desempefio de su gestion.®®

Las propuestas del gobierno del Municipio de Morelia, no se establecieron en
el plan de desarrollo municipal, porque no fue formulado por el ayuntamlento como
lo prevé el articulo 33 de la Ley de Planeacién del Estado de Michoacan,® el cual

®2| ey Organica Municipal, articulo 13, reforma publicada en el Periédico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 27 de febrero de 1992.

63 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 - 1995, Acta de la Sesion
Ordinaria del Cabildo, que autoriza licencia definitiva para que Sergio Augusto Magafa Martinez se
separe del cargo de Presidente Municipal, 10 de mayo de 1992, p. 4.

* El articulo 57 de la Ley Organica Municipal dispone textuaimente: “En las faltas temporales, cuando
no excedan de sesenta dias, los Presidentes Municipales seran suplidos por los Sindicos. Cuando
fuesen de mayor duracion o definitivas, el Ayuntamiento lo hara del conocimiento del Congreso del
Estado, para los efectos constitucionales”. Ley Organica Municipal, Periédico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 27 de febrero de 1992.

6 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 — 1995, Acta de Sesién
Extraordinaria de Cabildo, en la que el Cabildo toma la protesta del Fausto Vallejo Figueroa, como
Presidente Municipal interino, 1° de junio de 1994, pp. 1y 2.

% “Fausto Vallejo, designado alcalde de Morelia”, Periédico La Voz de Michoacan, Morelia, 2 de
junio de 1994, pp. 12 y 242 "Seguiran Modernlzando la Central de Abastos”, Periodico La Voz de
Mlchoacan Morelia, 2 de junio de 1994, p. 3A

7 Ley de PlaneaC|on del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Gobierno Constitucional del
Estado de Michoacan de Ocampo, Morelia, 17 de abril de 1989.
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dispone, como se asenté anteriormente, que los ayuntamientos de la entidad
federativa deben elaborar y aprobar los planes conforme a las bases de coordinacién
con el gobierno del Estado. Sin el cumplimiento de esta disposicidn legal, el gobierno
municipal que presidié Sergio Augusto Magafa Martinez determiné las prioridades
basicas para el trienio,?® que fueron las siguientes.

1. Dar atencién preferente a los servicios de agua potable, alumbrado publico
y seguridad publica.

2. Preservar el medio ambiente y crear nuevas areas verdes en la ciudad.

3. Promover la desconcentracién urbana.

Estas prioridades enfocadas a atender ciertos aspectos de la vida del
Municipio de Morelia durante el periodo de 1993 a 1995, no se plantean en una
estrategia para el desarrollo, mas bien se advierte que son prioridades aisladas una
de otras, que se conjugaron con las diversas acciones que se realizan en el trayecto
de la gestién del gobierno municipal y que dan por resultado, en algunos casos, una
dinamica innovadora en la atencién de los multiples requerimientos de la comunidad
municipal y no como un proceso de desarrollo integralmente concebido. Esta
interpretaciéon planteada se sostiene con los elementos que se exponen con la accion
gubernamental realizada, de la que se destacan determinados ambitos para el
periodo que se estudia.

i. La dimension de la reglamentacion municipal.

El ayuntamiento del Municipio de Morelia para el periodo de 1993 a 1995,
expidié un conjunto de reglamentos con lo que reguldé determinados ambitos de la
vida municipal que no se habian regulado, lo que constituyé uno de los aspectos
importantes que se integré en la agenda del gobierno municipal en turno.

Asi, en el trienio del gobierno del Municipio de Morelia, el Cabildo aprobé ocho
proyectos de reglamentos, los cuales fueron: el Reglamento de construccion y de los
servicios urbanos,?® el Reglamento de aseo PUinco,m el Reglamento de salones de
belleza, estéticas, peluquerias y similares,’’ el Reglamento de escalafén de los

® Estas prioridades se plantean en el discurso pronunciado por Sergio Augusto Magafia Martinez, al
asumir el cargo del Presidente Municipal el dia 1° de enero de 1993. Peridédico La Voz de
Michoacan, Morelia, 2 de enero de 1993, pp. 3-Ay 25-A.

8 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 — 1995, Acta de Sesién
Ordinaria de Cabildo, en que se aprueba el Reglamento de construccién y de los servicios urbanos,
Morelia, 15 de abril de 1994, p. 4.

7 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 — 1995, Acta de Sesién
Extraordinaria de Cabildo, en que se aprueba el Reglamento de aseo publico, Morelia, 1 de mayo de
1994, p. 2.

& Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 — 1995, Acta de Sesién
Ordinaria de Cabildo, en que se aprueba el Reglamento de salones de belleza, estéticas,
peluquerias y similares, Morelia, 21 de octubre de 1994, p. 3.
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trabajadores al servicio del Municipio, ?el Reglamento de farmacias para el Municipio
de Morelia,” el Reglamento de explanadas y parque Juarez, el Reglamento de
bomberos y el Reglamento de jaripeos. ’* Esta reglamentacion fue publicada al dia
siguiente de su aprobacion, en los estrados de la Presidencia Municipal con apego a
lo dispuesto por el articulo 15 de las Bases normativas para la expedicién de Bandos
y Reglamentos Municipales,” el cual establece que: “Los bandos y reglamentos
municipales, entraran en vigor al dia siguiente de su publicacién en estrados de la
Presidencia, teniendo cuidado el Ayuntamiento de difundir en su jurisdiccién el aviso
de su vigencia”.

De esta reglamentacion expedida por el ayuntamiento municipal, resultaron
fundamentales para la gestion municipal, los reglamentos: de Construccién y de los
Servicios Urbanos; de Aseo Publico; y, el de Escalafén de los Trabajadores al
Servicio del Municipio. El primero le permite contar al ayuntamiento con un
ordenamiento para regular las construcciones que se realizan en el municipio, asi
como normar las anomalias en las edificaciones que se efectian y prevenir otras. El
segundo, de Aseo Publico, rige la limpieza fisica del medio urbano y rural del
municipio, en el que se considera que es responsabilidad conjunta de la autoridad
municipal y de los habitantes de la comunidad la accidn de la limpieza. El tercero, de
Escalafén de Trabajadores al Servicio del Municipio, garantiza los derechos
promocion de los trabajadores del ayuntamiento del Municipio de Morelia.

Con este conjunto normativo se amplia la capacidad juridica del ayuntamiento
municipal al regular otros aspectos de la vida publica municipal que no se
comprendieron con el régimen reglamentario en el trienio de 1990 a 1992.

No obstante, con estos avances normativos que son expedidos por el
ayuntamiento, no se lleva a cabo una revision del régimen juridico municipal vigente
que implicara mejorar y actualizar las disposiciones acordes a los requerimientos de
la realidad municipal. Asimismo, tampoco se expide el bando municipal que debe
establecer las normas mas generales de gestion, ni los reglamentos que resultan
fundamentales para el desempefo del gobierno, como regular la estructura y
funcionamiento de la Administracién Puablica Municipal o para normar cada uno de
los servicios publicos a cargo del municipio, entre otro orden de asuntos.

2 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 — 1995, Acta de Sesién
Ordinaria de Cabildo, en que se aprueba el Reglamento de farmacias para el Municipio de Morelia,
Moreha 3 de febrero de 1995, p. 5

™ Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 — 1995, Acta de Sesién
Ordmarla de Cabildo, 23 de junio de 1995, pp. 6y 7.

Ayuntam|ento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 — 1995, Acta de Sesidén
Ordinaria de Cabildo, en que se aprueban el Reglamento de explanadas y parque Juarez, el
Reglamento de bomberos y el Reglamento de jaripeos, Morelia, 14 de noviembre de 1995, p. 2.

® Bases normativas para la expedicién de Bandos y Reglamentos Municipales, Periédico Oficial del
Gobierno Constitucional del Estado de Michoacan de Ocampo, Morelia, 31 de julio de 1986.
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ii. La dimension de la participacion.

La colaboracién ciudadana que se generé en el trienio de 1990 a 1992, con la
institucionalizacién del Consejo de la Ciudad y el Consejo Rural como dos 6rganos
colegiados consultivos de ciudadanos de la Presidencia Municipal del Municipio de
Morelia, para el periodo de gobierno de 1993 a 1995, la participacion que se
establece para la atencién del medio rural, no se continué al dejar de funcionar el
Consejo Rural, por una parte. Por la otra, se fortalecié la participacién del Conseéo de
la Ciudad al conformarse por 6 Comisiones, 8 Comités de Barrios y 4 Consejos.’

Las 6 Comisiones del Consejo de la Ciudad fueron: de Salud; de Desarrollo
Urbano; de Nomenclatura y Epigrafia; del Programa de Ciudades Hermanas vy
Comisiones Municipales de Poblacion; de Aseo Publico; y, de Proteccion al
Ambiente. Estas comisiones se conforman, al igual que el gobierno municipal
anterior, con ciudadanos y representantes de las organizaciones de la sociedad civil,
sin percibir remuneracion alguna del erario municipal y desempenan la funcién de
presentar recomendaciones técnicas especializadas a la autoridad municipal de
acuerdo a la tematica en que participan.

Los Comités de Barrio se integraron con vecinos de barrio del centro de la
ciudad correspondientes a 8 barrios, cuya participacidbn se orienté a proteger,
conservar y mejorar las edificaciones arquitectonicas que conforman el centro
histérico.

Los 4 Consejos fueron: el Consejo Consultivo del Centro Histérico; el Consejo
de Turismo; el Consejo Municipal de Participacion Social en la Educacién; y el
Consejo Comunitario de Colonias. Los integrantes de estos Consejos, que son
representantes de organizaciones de la sociedad civil y vecinos, asumen la actividad
de proponer recomendaciones al ayuntamiento municipal, segun la Comision que
correspondiente, sobre asuntos de la conservacion, preservacion del centro histérico
de la ciudad, en materia de turismo y la educacién municipal, asimismo proponen
alternativas de mejora para las colonias populares.

El desemperio del Consejo de la Ciudad con la nueva integracién, permitié al
gobierno municipal, durante el periodo de estudio, contar con recomendaciones
técnicas especializadas, entre otras, como la propuesta para la aplicacion de la
metodologia “psicomunidad” en los programas de salud del municipio;
recomendaciones para la ejecucién de un proyecto de mejora en el relleno sanitario;
modificaciones a la nomenclatura de calles; un programa de sefalamiento turistico
urbano municipal; propuesta para el cableado subterraneo y alumbrado del centro
histérico de la ciudad; proyectos de reglamentos, como el de Protecciéon al Ambiente
y el de la Prostitucion.

7 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Primer Informe de Gobierno Municipal,
Sergio Augusto Magaina Martinez, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 14 de diciembre de
1993, pp. 42 y 43. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Tercer Informe de
Gobierno Municipal, Fausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de
diciembre de 1995, p. 6.
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Esta accidén del gobierno municipal resulta atil e innovadora, en tanto obtiene
recomendaciones especializadas de los vecinos y representantes de distintas
organizaciones de la sociedad civil del Municipio de Morelia sobre diversos temas de
interés publico, al vigorizar la participacién en el Consejo de la Ciudad.

Estos cambios importantes en la operatividad del Consejo de la Ciudad, el
ayuntamiento municipal para el trienio de 1993 a 1995, se rigi6 por el acuerdo
administrativo que emitié la Presidencia Municipal en el periodo anterior de gobierno,
siendo este revisado y actualizado por el Presidente Municipal en turno.

iii. La dimensién de las finanzas publicas.

La actividad de las finanzas publicas del Municipio de Morelia para el periodo
de 1993 a 1995, se reguld por el régimen juridico de la hacienda municipal que
hemos referido para el periodo del gobierno municipal anterior.””

El comportamiento que tuvieron los ingresos del ayuntamiento municipal,
manifesté aumentos constantes durante el trienio estudiado. En el Municipio de
Morelia, la hacienda municipal esta a cargo del Tesorero Municipal conforme a lo
dispuesto por el articulo 67 de la Ley Organica Municipal,’® quien recaudé los
recursos de los impuestos, contribuciones especiales, derechos, productos,
aprovechamientos, ingresos extraordinarios. Recaudacion que esta en concordancia
con los prescrito por el articulo 1° de la Ley de Ingresos para los Municipios del
Estado de Michoacan,”® asi como las participaciones federales en los términos de la
Ley de Coordinacién Fiscal y los decretos publicados anualmente en el Periddico
Oficial del Gobierno del Estado de Michoacan,® en los que se establecieron las

" \er Supra pp. 93 y ss.

"® La fraccion | del articulo 67 de la Ley Organica Municipal faculta al Tesorero Municipal para
"Recaudar los impuestos, contribuciones especiales, derechos, productos, aprovechamientos, que
corresponden al municipio, de conformidad con la Ley de Ingresos Municipales, asi como las
participaciones que por ley o convenio le correspondan al municipio en rendimiento de impuestos
federales y estatales”. Ley Organica Municipal, Periédico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia,
5 de marzo de 1984,

™ Esta Ley, se publico puntualmente cada fin de afo, para el ejercicio de los ingresos que deben
percibir los municipios de la entidad federativa. Asl, se tuvieron las siguientes disposiciones
publicadas: Ley de Ingresos para los Municipios del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del
Estado de Michoacan, Morelia, 29 de diciembre de 1992. Ley de Ingresos para los Municipios del
Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 30 de diciembre de
1993. Ley de Ingresos para los Municipios del Estado de Michoacén, Periédico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 29 de diciembre de 1994.

% Decreto que establece las participaciones que corresponden a los municipios del Estado de
Michoacan de Ocampo, en los ingresos federales y su distribucion para el ejercicio fiscal de 1993,
Periédico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 28 de diciembre de 1993. Decreto que
establece las participaciones que corresponden a los municipios del Estado de Michoacan de
Ocampo, en los ingresos federales y su distribucién para el ejercicio fiscal de 1994, Periédico Oficial
del Estado de Michoacan, Morelia, 29 de diciembre de 1994. Decreto que establece las
participaciones que corresponden a los municipios del Estado de Michoacan de Ocampo, en los
ingresos federales y su distribucion para el ejercicio fiscal de 1995, Periédico Oficial del Estado de
Michoacan, Morelia, 29 de diciembre de 1994.
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participaciones que corresponden a los municipios del Estado de Michoacan, tanto
de los ingresos federales y estatales para cada ejercicio fiscal.

La tendencia de los incrementos en los distintos conceptos de los ingresos
municipales se puede apreciar en el Cuadro 29,

Cuadro 29. INGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA, 1993 - 1995
(Miles de pesos)

CONCEPTO 1993 1994 1995
{Variacién) (Variacién) {Variacién)
Absoluta % Absoluta % Absoluta %

Ingreso total 47,663 | 100 58,162 100 98,397 [ 100
Ingreso ordinario 47,663 | 100 58,162 100 84,103 75
Impuesios 16,821 35 16,435 28 19,085 | 195
Derechos 5,498 12 7.012 12 10,082 10
Contribuciones Especiales 679 1 572 1 502 0.5
Productos 798 2 411 1 2,045 2
Aprovechamienios 2,898 6 5,495 9 9,246 9
Partitipaciones Federales 20,969 44 28,237 49 43,133 44
Ingreso extraordinario pe B e | —— 14,294 15

Fuente; Elaboracién propia con base en los datos de la Auditoria Superior de Michcacan, Congreso del
Estado de Michoacan, Morelia.

Del cuadro anterior, en que se observan las distintas variaciones de los
ingresos del ayuntamiento del Municipio de Morelia para el trienio de 1993 a 1995, se
destacan los aspectos siguientes.

a) El ingreso total se incrementé en un 22.1 % en el afo de 1994 con
respecto a 1993 y en 1995, aumentd en un 69.2 % con relacion al afio de 1994, La
variacion del ingreso total de 1993 a 1995 fue del 106.5 %, lo que represento un
significo crecimiento del ingreso total municipal;

b) Los impuestos recaudados tienden a bajar en el trienio de 1993 a 1995. En
el afilo de 1993 aportdé el 35.0%; en 1994, reduce su contribucién al 28.0%; y, en
1995, disminuyd al 19.5%. Este concepto es el que mas contribuye a los ingresos
ordinarios después de las participaciones federales;

¢) Los derechos se mantienen constantes en los afos de 1993 y 1994, el
12.0% respectivamente, pero baja en 1995 su aportacién al 10.0%;

d) Las contribuciones especiales se mantienen constantes en los anos de
1993 y 1994, aportan sélo el 1.0% de la recaudacion y disminuye al 0.56% en 1995,
Lo cual resulta poco significativa su participacion;
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e) Los productos manifestaron una tendencia irregular. En 1993 contribuyen al
2.0% y en 1994 se reduce al 1.0%. Logra un aumento porcentual en 1995, al llegar al
2.0%;

f) Los aprovechamientos se expresan al alza. En 1993, se logré contribuir con
el 6.0% de los ingresos totales; en 1994, se incrementd al 9.0%, sosteniéndose el
mismo porcentaje en el ano de 1995;

g) Las participaciones federales: contribuyeron a los ingresos totales con el
44.0% en 1993, el cual aumenté con el 49.0% en 1994 y, en 1995, se reduce al
44.0%. Este rubro es el que mas aport6 a los ingresos ordinarios; v,

h) Los ingresos extraordinarios no se tienen para los anos de 1993 y 1994,
pero para 1995, representaron el 15.0% de los ingresos totales. Lo que manifiesta un
significativo nivel de recursos provenientes de créditos.

Los gastos totales del ayuntamiento del Municipio de Morelia para el periodo
de 1993 a 1995, que fueron aprobados por el Cabildo en el Presupuesto de Egresos
con base al proyecto de los ingresos disponibles en ape%o al articulo 8 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Municipal, 'los cuales se publicaron
anualmente en los estrados de la Presidencia Municipal, manifestaron incrementos
constantes en los distintos conceptos.

Este comportamiento de los egresos totales municipales para el periodo de
1993 a 1995, se observa en el Cuadro 30.

Cuadro 30. EGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA, 1993 - 1995
(Miles de pesos)

CONCEPTO 1993 1994 1995
(Variacion) (Variacion) (Variacion)
Absoluta % Absoluta % Absoluta %

Gasto total 50,192 100 61,089 100 98,628 100
Gasto corriente 32,414 64 41,853 69 53,291 54
Servicios Personales 19,302 38 26,725 44 30,518 31
Materiales y Suministros 5,914 12 5,389 9 5,487 6
Servicios Generales 7,198 14 9,739 16 17,286 17
Gasto de inversion 11,047 22 10,844 18 32,656 33
Transferencias 5,736 12 6,327 10 4,160 4
Deuda Publica 995 2 2,065 3 8,521 9

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Auditoria Superior de Michoacan, Congreso del
Estado de Michoacan, Morelia.

El articulo 8 de la referida Ley prevé los siguiente: “El Presupuesto de Egresos Municipal, sera el
que aprueben los Cabildos con base en su proyecto de ingreso disponibles; dicho proyecto tendra por
objeto ejercer durante un afo, a partir del primero de enero, las actividades, las obras y los servicios
publicos municipales”. Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Municipal, Periodico Oficial
del Estado de Michoacan, Morelia, 4 de marzo de 1991.
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La actuacion de los egresos del ayuntamiento del Municipio de Morelia
durante los afios de 1993 a 1995, de acuerdo al Cuadro 20, presentd los rasgos
siguientes.

a) El gasto corriente constituyd el mayor gasto con respecto a los demas
conceptos de egresos. En 1993, representd el 64.0%, aumento en 1994, al 69.0% v,
en 1995, se reduce al 54.0%. Los servicios personales representaron la mayor
erogacion de los gastos corrientes, los cuales tienden a incrementarse en términos
absolutos para cada ano, siguen esta tendencia los servicios generales. Mientras que
el concepto de materiales y suministros tiende a disminuir el gasto;

b) El gasto de inversidn manifesté variaciones en cada ano. En 1993,
representd el 22.0%, en 1994, se reduce al 18.0%, y, en 1995, aumenté al 33.0%.
Esto muestra que, en los dos primeros afos, no existe un peso importante en este
concepto. En el ultimo afo, se observa un esfuerzo significativo para canalizar
mayores recursos a la realizacion de obras publicas;

c) Las transferencias de recursos para subsidios y programas convenidos
muestran un nivel significativo en 1993, se orienta el 12.0% de los gastos, disminuye
en 1994, al 10.0% vy, en 1995, bajan al 4.0% las erogaciones; vy,

d) Los gastos para el pago de la deuda publica contratada tienden a aumentar
de manera constante. En 1993 se destina el 2.0% del gasto, para 1994, el 3.0 % v,
en 1995, se incrementa al 9.0%. Esto expresa un constante incremento en el nivel de
pago de la deuda publica del ayuntamiento, lo que le resta capacidad financiera para
atender otros programas municipales.

El examen de la gestién financiera del gobierno del Municipio de Morelia, en el
periodo de 1993 a 1995, se basa en los indicadores del balance financiero, la
capacidad financiera administrativa, el nivel de dependencia financiera y la inversion
municipal que se muestran en el Cuadro 31. Las caracteristicas de estos indicadores
han sido expuestas anteriormente, cuando se trata este mismo aspecto para el
gobierno municipal del trienio de 1990 a 1992.

Cuadro 31. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA
PRINCIPALES INDICADORES DE LA GESTION FINANCIERA, 1993 - 1995

Afos | Balance financiero | Capacidad financiera | Dependencia financiera | Inversién municipal
[(Ingreso ordinario/ | (ingresos  ordinarios*/ | (Participaciones/ Gasto | (Gasto de inversion/
Gasto total) -1] x 100 | Gasto corriente) total) x 100 Ingreso ordinario*)x100

1993 -5.04 1.38 41.77 41.38

1994 -4.80 1.38 46.22 36.23

1995 -14.73 1.57 1 43.73 i 79.70

* No se incluye el monto de las participaciones federales en los ingresos ordinarios para obtener la capacidad
financiera, asi como para el indicador de la inversién municipal anual.
Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de los cuadros 29 y 30.
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En este Cuadro, se pueden observar de los indicadores de la gestion financiera
del gobierno del Municipio de Morelia, para el periodo de 1993 a 1995, los aspectos
siguientes.

a) El balance financiero expreso la tendencia deficitaria para todo el periodo del
gobierno municipal. En 1993 el déficit es de -5.04%, éste bajé en 1994, al -4.80 y, en
1995, aumento el déficit al -14.73%. Lo que muestra la falta de capacidad de los
ingresos ordinarios para cubrir a los gastos totales;

b) La capacidad financiera del gobierno municipal manifesté una situacion
favorable para todo el periodo de estudio. En 1993, se obtuvo el 38.0% ingresos para
destinarlos a otros conceptos de los gastos totales, habiéndose solventado los
gastos corrientes con los ingresos ordinarios. Esta misma tendencia se expresé en el
ano de 1994 y, en 1995, se logré una mayor capacidad financiera al contar con saldo
el 57.0% de los ingresos ordinarios una vez cubiertos los gastos corrientes;

c) La dependencia financiera del ayuntamiento del Municipio de Morelia, con los
recursos provenientes de las participaciones federales, es significativa para el
periodo comprendido. En 1993, represento el 41.77%, se eleva en 1994, al 46.22% vy,
en 1995, se reduce al 43.73%; vy,

d) La inversion municipal exhibié para los primeros afos un nivel potencial para
elevar el gasto de inversién con relacion a los ingresos ordinarios. En 1993, fue de
41.38 %, el cual se reduce en 1994, al 36.23% lo que eleva potencialmente la
inversion municipal. Pero, en el afo de 1995, se incrementa de manera importante al
79.70% lo que expresa un bajo nivel del ingreso ordinario del gobierno municipal
para afrontar los gastos de inversion.

iv. La dimension de los servicios publicos.

E! gobierno del Municipio de Morelia para el trienio de 1993 a 1995, se planted,
entre sus prioridades, la de otorgar atenciéon preferente a los servicios de agua
potable, alumbrado publico y seguridad publica.

Estas prioridades se comprendieron en el desempefio de las demas
prestaciones de servicios que el ayuntamiento tiene a su cargo conforme a lo
dispuesto por la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion Federal reformada en
1983, la fraccion V del articulo 122 de la Constitucién Politica del Estado de
Michoacan y el articulo 82 de la Ley Organica Municipal.?? En este régimen juridico,
la actuacién del ayuntamiento municipal manifesté determinada capacidad para

% |_a referida Ley, prevé en dicho articulo, lo siguiente: “Articulo 82. Se consideran, para los efectos de
esta Ley, como servicios publicos municipales los siguientes: Abastecimiento y suministro de agua
potable, alcantarillado, calles y pavimentaciones, embellecimiento y conservacion de poblados
urbanos, limpia, mercados, panteones, parques, jardines, rastros, seguridad publica, vialidad, transito,
alumbrado publico, conservacion de obras de interés social y demas que determine la Ley vy
Reglamentos Municipales”.Ley Organica Municipal, Periédico Oficial del Estado de Michoacan,
Morelia, 5 de marzo de 1984.
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ampliar la cobertura y la calidad de los servicios publicos municipales, lo que implicé
revertir los rezagos en esta materia.

El servicio de agua potable que presté el ayuntamiento a través del organismo
publico descentralizado denominado Sistema de Agua Potable y Alcantarillado de
Morelia (SAPA), no logré abatir el 23.0% del déficit de este servicio que se tenia
desde el trienio del gobierno municipal anterior, a pesar de que, en el periodo de
1993 a. 1995, se perforaron y equiparon 10 nuevos pozos que se incorporaron a los
45 existentes, que aumentaron el volumen del suministro en 354 litros de agua
potable por segundo, que junto con las fuentes de una presa y dos manantiales, con
lo que se dio una atencidén a 15 mil nuevos usuarios, que significé el 14.0% de 103
mil usuarios que se tuvieron. 2 La persistencia del déficit se debié a las nuevas
demandas de dicho servicio por la instalaciéon de nuevas colonias y fraccionamientos,
asi como por los rezagos existentes. El déficit de suministro de agua potable del que
carecieron las colonias fue abastecido, en parte, mediante camiones con pipas de
agua. Esto manifestd una ampliacién de la cobertura de dicho servicio, pero también
evidencid el retraso de cobertura total en la prestacion del referido servicio en el
Municipio de Morelia.

Un aspecto que planted el fortalecimiento de la prestacion del servicio de agua
potable y alcantarillado que se otorgara a través del organismo publico
descentralizado denominado SAPA, fue su reestructuracion que se realiz6 por el
Consejo Directivo del SAPA, en sesion extraordinaria, el 17 de agosto de 1994,
mediante la cual crea el organismo publico descentralizado llamado Organismo
Operador de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Morelia (OOAPAS), que
sustituye al SAPA y, con ese caracter, se incorpora al sistema de planeacién vy
programacién a nivel estatal, regional y municipal, en materia del servicio de agua
potable, alcantarillado incluyendo el saneamiento, con lo que se daba cumplimiento a
los dispuesto por el articulo 18 parrafo segundo de la Ley de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento del Estado de Michoacan,?* publicada en el Periédico
Oficial del Estado de Michoacan, el 13 de junio de 1994, el cual prescribe que el
ayuntamiento respectivo debera acordar la constitucion del organismo operador
municipal, debiendo publicar el acuerdo en el Periddico Oficial del Estado y, una vez
constituido el organismo, el ayuntamiento otorgara los apoyos técnicos y financieros
que éste requiera para el cumplimiento de sus funciones.

Asi, el 12 de junio de 1995, se publica el acuerdo que crea el organismo publico
descentralizado denominado OOAPAS, & responsable de la prestacion,
administracion, conservacion y mejoramiento de los servicios de agua potable,

8 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Segundo Informe de Gobierno Municipal,
Fausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de diciembre de 1995, p. 4.
Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Tercer Informe de Gobierno Municipal,
Fausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de diciembre de 1995, p. 10.
% Ley de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del
Estado de Michoacan, Morelia, 13 de junio de 1994,

% Acuerdo que crea el Organismo Operador de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de
Morelia, Periédico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 17 de junio de 1995.
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alcantarillado y su saneamiento en el Municipio de Morelia. Este acuerdo contemplé
que la administracion del OOAPAS estaria a cargo de una Junta de Gobierno, como
autoridad suprema del organismo; un Consejo Consultivo como 6rgano colegiado de
apoyo para realizar los objetivos, cuya integracion debe estar representada por
organizaciones de los sectores publico, social y privado de usuarios; un Director que
cumple las funciones, entre otras, la de representar el organismo, ejecutar los
acuerdos de la Junta de Gobierno y demas acciones necesarias para que el
organismo se ajuste al Sistema Estatal de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento; Un Comisario que tiene las atribuciones de vigilancia y control de los
recursos del organismo; y, las Juntas Locales Municipales que entre sus funciones
son las de elaborar programas y presupuestos anuales, vigilar el cumplimiento de los
acuerdos y recaudar los derechos por la prestacion del servicio, mismas que
dependen del Organismo, integradas por el jefe de tenencia o encargado del orden
de la localidad correspondiente.

La constitucién de dicho organismo publico descentralizado, OOAPAS, resulta
innovadora al incluir la participacién en un érgano colegiado, el Consejo Consultivo, a
los usuarios y representantes de organizaciones de los sectores publico y social para
que auxilien en sus objetivos al organismo operador municipal en el servicio de agua
potable, alcantarillado y saneamiento. Asimismo, resulta trascendente la creacion de
las juntas locales municipales que coadyuvan al OOAPAS, en las funciones de
programacién, presupuestacién, vigilancia y recaudacion de los derechos para la
atencion de las comunidades, con lo que se desconcentran determinadas funciones
administrativas para un mejor desempefio de la prestacién de dicho servicio. En este
sentido, se crean 3 juntas locales municipales, al término del trienio del gobierno
municipal, el 25 de diciembre de 1995, se publican en el Periédico Oficial del
Estado de Michoacan, los reglamentos interiores de las tres juntas locales para la
operacién del sistema de agua potable, alcantarillado y saneamiento de Colonias del
Sur de Santa Maria, de la Comunidad de Torredn Nuevo y Colonia Ampliacién de
Torredn Nuevo y la de las Comunidades de “El Resumidero, Tiristaran, San Pedro
Chicacuaro y Jerécuaro,®® lo que permite operar un nuevo régimen administrativo
para la prestacion del servicio de agua potable y alcantarillado municipal.

Lo anterior, también hace viable mayores niveles de coordinacion
intergubernamental entre los gobiernos del Estado de Michoacan y del Municipio de
Morelia a fin de establecer un sistema estatal del servicio de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, al constituir formas institucionales de cooperacién,
basadas en el respeto de atribuciones y capacidades que corresponden al gobierno
estatal y municipal, que se establecen en la Ley de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento del Estado de Michoacan y a través del acuerdo que crea el OOAPAS.

8 Reglamento Interior de la Junta Local Municipal, para la operacién del Sistema de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento de las Colonias del Sur de Santa Maria. Reglamento Interior de la Junta
Local Municipal, para la operacion del Sistema de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de las
Comunidad de Torreén Nuevo y Colonia Ampliacién de Torreén Nuevo. Reglamento Interior de la
Junta Local Municipal, para la operacion del Sistema de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
de las Comunidad de “El Resumidero, Tiristaran, San Pedro Chicacuaro y Jerécuaro. Periédico
Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 25 de diciembre de 1995.
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En la prestacion del servicio de alumbrado publico del ayuntamiento municipal,
ademas del mantenimiento que anualmente se realizb a las plazas, jardines,
avenidas, bulevares, asi como a 320 colonias y 116 poblaciones del medio rural, se
destacd, en el periodo estudiado, la reconversion del sistema iluminacién publica con
lamparas a vapor de sodio de alta presion, lo que eleva la luminosidad y disminuye el
costo de este servicio, con lo que quedd iluminada el 85.0% de la ciudad.®” Esta
accién permite advertir como el reemplazo de nuevos sistemas de iluminacion
contribuyen al logro de significativos ahorros de energia eléctrica, racionalidad de
recursos municipales y mejoria del servicio.

El servicio de aseo publico, relativo a la recoleccion, traslado y concentrados de
residuos solidos del Municipio de Morelia, amplio la cobertura en el periodo de
estudio. De 900 toneladas diarias de basura que se recolectaban se llega a acopiar
1,200 toneladas diarias, en el afio de 1995. De las cuales 400 toneladas diarias de
basura, se recolectaron y trasladaron al centro de concentrados por los
concesionarios de este servicio, que se integran en uniones de recolectores y las 800
toneladas de basura restantes fueron recogidas por el Departamento de Aseo
Publico del Ayuntamiento. Con lo que logra el gobierno municipal, atender a la ciudad
y 8 tenencias del Municipio de Morelia.®®

De este modo, la participacion directa del ayuntamiento en la recoleccién de
basura, aumento en un 45.0% en la capacidad de acopio de residuos soélidos del
municipio, mientras que la participaciéon indirecta, a través de las concesiones,
conservaron el mismo volumen.

El servicio del panteén municipal conté con las acciones de mantenimiento y
mejora, entre las que se destaca la construccion de 1,300 gavetas para
inhumaciones® con lo elevé la capacidad de atencién para prestar este servicio.

La cobertura de las obras publicas ejecutadas por el ayuntamiento municipal,
fue mas amplia en el periodo estudiado. Esto resulté posible por la participacion de
los gobiernos federal, estatal, municipal y los beneficiarios en la inversion publica
municipal. En el periodo de 1993 a 1995, se realizaron 2,238 obras publicas, de las
cuales 1,048, las efectué directamente la administracién municipal y las 1,190
restantes, contdé con la participacion, en la inversién, de la Federacién, el Gobierno
del Estado de Michoacan y los beneficiarios. EI monto de inversion con que se

87 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Primer Informe de Gobierno Municipal,
Sergio Augusto Magafia Martinez, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 14 de diciembre de
1993, pp. 29 y 30. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Segundo Informe de
Gobierno Municipal, Fausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de
diciembre de 1995, p. 10. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Tercer Informe de
Gobierno Municipal, Fausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de
diciembre de 1995, p. 5.

BAyuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Tercer Informe de Gobierno Municipal,
gausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de diciembre de 1995, p. 5.

Ibid.
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generaron el total de las obras publicas, fue de 146 millones de pescs, del cual
aportd, en promedio, para el trienio, el 30.0% la Federacion, el 10.0% el Estado, el
39.0% el Municipio y el 15.0% los beneficiarios.*® Este desempefio en la ejecucién de
la obra publica municipal muestra resultades significativos, al casi triplicarse la
inversidon municipal basada en la colaboracion de los tres érdenes de gobierno y los
beneficiarios en el periodo estudiado.

Uno de los propésitos fundamentales del gobierno municipa! de 1883 a 1995, lo
constituyo la preservacion del medio ambiente del municipio, para cumplir con tal
intencién, llevo a cabo la conservacion y ampliacién del area forestal de los parques
y jardines del municipio. Asi, al inicié de la gestidon municipal existian 43 hectareas de
area forestal para 1995 se estimd que dicha area alcanzaba 63.2 hectareas
reforestadas, lo que registré un incremento del 30.0%.%' Esto implicé al ayuntamiento
municipal, crear 5 jardines en 5 colonias y 2 parques ecolégicos de la ciudad, asi
como el prestar el manternimientc a 64 espacios de areas verdes localizados en 6
plazas, 2 avenidas, 4 bulevares, 21 jardines y 2 bosques y una cafada.

La seguridad puablica constituyé otra prioridad del gobierno municipal para el
pericdo estudiado. La gestiébn municipal en este sentido, se orienté a realizar el
programa denominado Policia de Barrio,® que consistié en que el ayuntamiento
municipal construyé casetas de vigilancia en las colonias con mayor indice de
delincuencia y con el apoyo de la Direccién de Policia y Transito del Gobierno del
Estado * que solicito la administracion municipal, se instalaron agentes de la policia
preventiva las 24 horas del dia, a efecto de contar con un dispositive de seguridad
dentro del ambitc de la colonia o fraccionamiento y con ello, prestar la atencién a los
colonos de manera mas oportuna. Esto constituyd una accién innovadora que
procura la gestion de la seguridad puablica en el municipio.

% Los diversos tipos de obras gue se ejecutaron y el monto de inversidon gue se aplica tanto de
manera directa v la coinversién de manera destacada en cada ejercicio anual, de 1993 a 1995, se
pueden ver en: Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Primer Informe de Gobierno
Municipal, Sergio Augusto Magafia Martinez, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 14 de
diciembre de 1993, pp. 17 y ss. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Segundo
Informe de Gobierno Municipal, Fausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal de Morelia,
Morelia, 15 de diciembre de 1995, p. 8. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Tercer
Informe de Gobierno Municipal, Fausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal de Morelia,
Morelia, 15 de diciembre de 1995, pp. By 9.
¥ Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Tercer Informe de Gobierno Municipal,
Fausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de diciembre de 1995, p. 10.
Ayuntam|ento Constitucional del Municipio de Morelia, Tercer Informe de Gobierno Municipal,
Fausto Vallejo Figueroa, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de diciembre de 1995, p. 11
% Este apoyo solicitado al Gobierno del Estado de Michoacan de disponer agentes de policia en las
casetas de vigilancia construidas en diferentes colontas de la ciudad, se debe a que era facultad del
Gobernador prestar la funcidn de policla y transito en la capital del Estado de Michoacan, atribucidn
que le otorgaba la fraccion Xl del articulo 60 de la Constitucion del Estado de Michoacan.
Constitucion Politica del Estado de Michoacan, Periddico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia,
7 de julio de 1983.
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v. La dimension del desarrollo urbano.

En el periodo de 1993 a 1995, en el gobierno municipal encabezado por el PRI,
la promocién de la planeacion del desarrollo urbano municipal, se impulso con la
creacidén del organismo publico descentralizado paramunicipal denominado Instituto
Municipal de Desarrollo Urbano de Morelia (IMDUM),* que se establece mediante el
Acuerdo aprobado por el Cabildo del Ayuntamiento del Municipio, publicado en el
Periédico Oficial del Estado de Michoacan, el 25 de diciembre de 1995, con lo que
se instauro una estructura administrativa integrada por un Presidente, un Director
General, Un Secretario Técnico y 38 representantes de dependencias y entidades
paraestatales de la Administracién Publica Federal, Estatal y Municipal, asi como
colegios de profesionistas, de las cAmaras de la construccién, comercio e industria y
del sector universitario. El objetivo del IMDUM era revisar y evaluar el Plan de
Desarrollo Urbano vigente en 1991 y elaborar un proyecto del Plan Director de
Desarrollo Urbano 1995 — 2015, de la ciudad de Morelia. Este documento se elaboré
a nivel de anteproyecto a fines del afio de 1995, siendo validado por los integrantes
en todos sus términos, el cual sirvié de base para formular el proyecto en el gobierno
municipal del periodo siguiente.

Esta accién del gobierno municipal en turno, se sustenté en la atribucién que
otorga el articulo 115 de la Constitucion Federal en materia de desarrollo urbano
reformado en 1983, el articulo 9 de la Ley General de Asentamientos Humanos®® que
establece las atribuciones a los murnicipios para planificar el desarrollo urbano en el
ambito de sus respectivas jurisdicciones, asi como el articulo 11 de la Leg/ de
Desarrollo Urbano y Aprovechamiento del Territorio del Estado de Michoacan,*®® que
faculta a los municipio de la entidad federativa para formular, aprobar y administrar la
zonificacién y planes de desarrollo urbano; participar en la creacién y administracion
de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacién del suelo; intervenir en la
regulacion de la tenencia de la tierra urbana, otorgar licencias y permisos para
construcciones y participar en la creaciéon y administracibn de zonas de reservas
ecolbgicas, asi como evaluarlos y vigilar su cumplimento.

De este modo, la creacién del IMDUM constituyé una forma idénea para ejercer
el régimen juridico establecido en materia de la planeacién del desarrollo urbano
municipal. Con lo que se institucionalizé la coordinacion intergubernamental de los
tres érdenes de gobierno que involucré a las dependencias y entidades paraestatales
de la Federacion, del Estado y el Municipio que desempefan acciones conforme a
sus atribuciones, para la planeacién y control del proceso de urbanizacion del
Municipio de Morelia, asimismo en esta accion gubernamental, se ingresé la
participacion de los representantes de las organizaciones de la sociedad civil para
compartir propuestas, soluciones y responsabilidades para llevar a cabo la
planeacién del desarrollo urbano municipal en el largo plazo.

% Acuerdo que crea el Instituto Municipal de Desarrollo Urbano de Morelia, Periédico Oficial del
Estado de Michoacan, Morelia, 25 de diciembre de 1995.
Ley General de Asentamlentos Humanos, Diario Oficial de la Federacion, 26 de mayo de 1976.
Ley de Desarrollo Urbano y Aprovechamiento del Territorio del Estado de Michoacan, Periédico
Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 15 de junio de 1995.
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C. El trienio de 1996 a 1998.

El Municipio de Morelia para el periodo de 1996 a 1998, estuvo gobernado por
rnilitantes del Partido de Accién Nacional (PAN), que obtienen el triunfo de la eleccién
el dia 12 de noviembre de 1995, los cuales toman posesién de sus cargos en el
ayuntamiento municipal, el dia primero de enero de 1996, con apego a lo ordenado
por el segundo parrafo del articulo 112 de la Constitucion Politica del Estado de
Michoacan,” el cual prescribe: “La eleccion de los integrantes de los ayuntamientos
se celebrara el segundo domingo del mes de noviembre del afo en que concluya el
periodo constitucional y tomaran posesién de su cargo el dia primero de enero del
afno siguiente al de su eleccién”.

Esto implicé que se produjera de nueva cuenta la alternancia en el
ayuntamiento del Municipio de Morelia por un partido politico distinto al PRI, el cual
se habia reposicionado en el ayuntamiento municipal en la renovaciéon politica
efectuada a fines del afio de 1992.

El gobierno municipal para el periodo de 1996 a 1998, se integré con un
Presidente Municipal, un Sindico, 7 regidores electos por mayoria relativa y 5 de
representacion proporcional, conforme lo establece el articulo 13 de la Ley Organica
Municipal®® que determina que esta composicion debe de tener el ayuntamiento del
Municipio de Morelia. En apego a lo prescrito por esta disposicion, los cargos del
Presidente Municipal, el Sindico y 7 regidores de mayoria relativa los ocuparon los
militantes del PAN y la representacién proporcional recayeron en 3 regidores del PRI
y 2 del PRD.

El Ayuntamiento del Municipio de Morelia que preside Salvador Lépez Orduia
para el trienio referido, formulé el Plan de Desarrollo Municipal 1996 — 1998, con lo
que el gobierno municipal dio por primera vez cumplimiento a lo dispuesto al articulo
33 de la Ley de Planeacion del Estado de Michoacan,®® el cual establece que los
ayuntamientos de |la entidad federativa deben elaborar y aprobar los planes conforme
a las bases de coordinacién con el gobierno del Estado, como se ha estado apuntado
con anterioridad.

El referido Plan, adapta el modelo de la planeacion estratégica para orientar el
desarrollo municipal. En él, se estableci6 un resumido diagnéstico de las
caracteristicas politicas y socioeconémicas del Municipio de Morelia, la vision del

7 Constitucion del Estado de Michoacan, Constitucion Politica del Estado de
Michoacan, Perioédico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 7 de julio de 1983.

% ey Organica Municipal, articulo 13, reforma publicada en el Periédico Oficial del Gobierno
Constitucional del Estado de Michoacan de Ocampo, Morelia, 27 de febrero de 1992.

% Ley de Planeacién del Estado de Michoacan Periédico Oficial del Gobierno Constitucional del
Estado de Michoacan de Ocampo, Morelia, 17 de abril de 1989.
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municipio y del gobierno, la misién del gobierno, los valores del gobierno, las
prioridades de la comunidad y del gobierno, asi como los proyectos prioritarios.'®

De este modo, el gobierno municipal en turno, con citado Plan, ofrecié una
perspectiva para conducir el desenvolvimiento del municipio y dio orientacién a las
decisiones y los recursos publicos con base en las prioridades del gobierno, ™! cuyas

vertientes fueron.

1. Actualizacion del marco juridico.

2. Profesionalizacion de los servidores publicos.

3. Comunicacidn efectiva en el gobierno municipal y hacia la comunidad.
4. Atencidn y servicio.

De estas prioridades fundamentales del ayuntamiento municipal para el periodo
de estudio, la profesionalizacién de los servidores publico s6lo guedo en un
planteamiento, mientras que las demas se inscriben en determinadas acciones en el
trayecto del desempefic de la gestion municipal, de las cuales se destacan los
procesos que resultaron innovadores en los distintos ambitos de actuacion del
gobiernoc municipal.

i. La dimension de la reglamentacion municipal.

En el trienio de 1996 a 1998, el cabildo del Municipio de Morelia, aprob¢ siete
reglamentos municipales, con lo que amplioé el @mbito del régimen juridico regulatorio
municipal. Los reglamentos municipales aprobados por el cabildo, fueron: el
Reglamento de Adquisiciones y Enajenaciones, '? el Reglamento Urbano de los
Sitios Culturales y Zonas de Transicion del Municipio de Morelia, 103 g Reglamento de
Capacitacion y Adiestramiento, el Reglamento de Seguridad e Higiene, ' el
Reglamento para el control de perros y gatos,'® el Reglamento para la Venta vy
Consumo de Bebidas Alcohélicas en el Municipio de Morelia,'® y el Reglamento para

1% Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Plan de Desarrollo Municipal, 1996 —

1998, Morelia, s.f. e.
ot > Ibid., p. 15.

Ayuntam|enlo Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1996 — 1998, Acta de Sesion
Extraordinaria de Cabildo en que se aprueba el Reglamento de adquisiciones y enajenaciones,
Moreha 19 de julio de 1996, p. 3.

Ayuntam|enlo Constitucional del Municipic de Morelia, trienio 1996 — 1998, Acta de Sesion
Extraordinaria de Cabildo, en que se aprueba el Reglamento urbano de los sitios culturales y zonas
de transicion del Municipio de Morelia, 27 de noviembre de 1997, p. 2.

Ayuntam|ento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1996 — 1998, Acta de Sesién
Ordinaria de Cabildo, en que se aprueban el Reglamento de capacitacion y adiestramiento y el
Reglamento de seguridad e higiene, Morelia, 9 de diciembre de 1997, pp. 2y 3.

® Ayuntamiento Constitucional del Mun|c:|p|o de Morelia, trienio 1996 — 1998, Acta de Sesidn
Extraordinaria de Cabildo, en que se aprueba el Reglamento para el control de perros y gatos,
Moreha 12 de febrero de 1998, p. 3.

Ayuntamlento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1996 — 1998, Acta de Sesién
Extraordinaria de Cabildo, en que se aprueba el Reglamento para la venta y consumo de bebidas
alcohdlicas en el Municipio de Morelia, Morelia, 11 de junio de 1998, p. 2.
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Controlar las Descargas de Aguas Residuales al Alcantarillado Municipal de
Morelia.'"’

El Reglamento de Compras y Enajenaciones le permitié al gobierno municipal,
aplicar procedimientos normativos para las adquisiciones de bienes, arrendamientos
y contratacién de servicios que requieren las dependencias y entidades
paramunicipales de la Administracién Publica Municipal. Esto constituye un aspecto
necesario del buen gobierno, para impedir los favoritismos y el manejo discrecional
de los recursos publicos municipales, sobre todo cuando éstos son escasos vy
limitados.

De la referida reglamentacion aprobada por e! cabildo municipal, resulté
significativa la elaboracion del Reglamento urbano de sitios culturales y zonas de
transicién del Municipio de Morelia, publicado en el Periddico Oficial del Estado de
Michoacan, el 25 de mayo de 1998, en cuya formulacidon se incorpord la
participacion de colegios de profesionistas, cdmaras empresariales, asociaciones
civiles, instituciones educativas, dependencias de las administraciones Federal,
Estatal y Municipal, asi como el Consejo Internacional para la Preservacion de
Monumentos y Sitios dependiente de la UNESCO. Lo que dio por resultado una
normatividad que comprende la proteccién de los espacios y monumentos historicos
de la ciudad de Morelia, asi como los sitios culturales del municipio que se
consideran importantes preservar.

El Reglamento para el control de perros y gatos, tiene por objeto normar el
control para estas especies animales, que tienden a proliferar de manera
descontrolada en el medio urbano y rural del Municipio de Morelia, asimismo
contribuye a preservar la salud publica.

Resultd trascendente el Reglamento para Controlar las Descargas de Aguas
Residuales al Alcantarillado, al normar sobre las descargas de aguas residuales
provenientes de los diversos uscs municipales. La normatividad de esta importante
materia declara que es de interés publico la prevencion y el control de las descargas
de aguas residuales al sistema de alcantarilladc municipal, a fin de evitar la
contaminacidon de los rios, cuencas, vasos y las aguas de los subsuelos del territorio
municipal, debido a que es trascendental para la vida de los habitantes, se les
asegure la calidad del recurso del agua que beneficie a la comunidad municipal.

Este régimen juridico reglamentario del Municipio de Morelia, normé nuevos y
distintos aspectos de la vida publica municipal, en uno se reconocio la necesidad de
ampliar la participacion de las organizaciones de la sociedad civil municipal y la
coordinacion intergubernamental para un mejor disefio normativo, otro se encamino a
dar transparencia al uso de los recursos publicos municipales, en otros se establece
la capacitacion del personal y condiciones de seguridad e higiene de la

107 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienic 1996 — 1998, Acta de Sesion

Extraordinaria de Cabildo, en que se aprueba Reglamento para controlar 1as descargas de aguas
residuales y alcantarillado municipal de Morelia, 15 de octubre de 1998, p. 2.
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Administracién Pulblica Municipal, en unos mas se prescribe la regulacidon para crear
condiciones para favorecer a la salud publica municipal. En suma, estos reglamentos
son progresistas al contribuir a una mejor regulacion de la comunidad municipai.

Es de destacarse, que el gobierno municipal, en el periodo de 1996 a 1998, no
llevd a cabo ninguna reforma a los demas reglamentos vigentes que hemos aludido
en el transcurso del presente trabajo, ni establecio las disposiciones fundamentales
del bando municipal, los reglamentos tanto el de interior del gobierno municipal, ni el
de la organizacion y funcionamiento de la Administracién Publica Municipal.

ii. La dimension de la participacion.

El Consejo de la Ciudad, en el periodo del gobierno municipal de 1996 a 1998,
prevaleci6 como érgano de consulta y asesoria de la Presidencia Municipal,
integrado con la participacion de ciudadanos activos interesados en aportar su
experiencia, estudiar y proponer scluciones al ayuntamiento sobre los problemas del
Municipio de Morelia y sin engrosar el erario municipal, por ser los puestos de
caracter honorificos.

A dicho Consejo, en el periodo de estudio, sélo se fusionan las Comisiones de
Proteccion al Ambiente y de Aseo Publico en el Consejo Municipal de Ecologia, por
lo que su conformacion, reduce a 4 las Comisiones, las cuales fueron: la de Salud,
de Nomenclatura y Epigrafia; de Desarrollo Urbano; y, del Programa de Ciudades
Hermanas y Comisiones Municipales de Poblacién. Asimismo, se mantiene los 8
Comités Vecinales de Barrios existentes y se incorpora el Consejo Municipal de
Ecologia a los 4 Consejos {Consejo Consultivo del Centro Histérico; el Consejo de
Turismo; el Consejo Municipal de Participacién Social en la Educacion; y el Consejo
Comunitario de Colonias), que habian sido constituidos por el gobierno municipal del
trienio anterior.

La operacién, las decisiones y acuerdos del referido Consejo se continuaron
emitiendo bajo el criterio de la agregaciéon de voluntades, cuyas aportaciones
significativas para el desempefio de la gestion municipal, entre otras, se subrayan el
impulso al Plan de Reordenamientc al Comercio Informal, comentarios a los
proyectos de reglamentos de venta y consumo de bebidas alcohdlicas y sobre perros
y gatos, asi como en la formulacién del pregrama a la dignificacién habitacional
orientado a la atencién de los sectores sociales marginados y las propuestas para
crear talleres culturales y artisticos.'®®

108 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Primer Informe de Gobierno Municipal,
Salvador Lopez Orduiia, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 13 de diciembre de 1996, p. 17.
Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Segundo Informe de Gobierno Municipal,
Salvador Lépez Orduia, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de diciembre de 1997, p. 22.
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iii. La dimension de las finanzas publicas.

La hacienda publica del Municipio de Morelia, en el trienio de 1996 a 1998,
tuvo un actuacion incremental de los ingresos recaudados por los conceptos de
impuestos, derechos, contribuciones especiales, productos, aprovechamientos,
participaciones e ingresos extraordinarios %ue prescribié la Ley de Ingresos para los
Municipios del Estado de Michoacan '° para cada ejercicio fiscal del afio
correspondiente del periodo de estudio.

Este acrecentamiento de los ingresos municipales en los diferentes conceptos
se puede observar en el siguiente Cuadro 32.

Cuadro 32. INGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA, 1996 - 1998
(Miles de pesos)

CONCEPTO 1996 1997 1998
(Variacién) (Variacion} (Variacion)
Absoluta % Absoluta % Absoluta %o
Ingreso Total 101,924 | 100 131,578 100 229,540 | 100
Ingreso ordinario 98,188 97 131,542 99 228,731 | 99.5
Impuestos 21,263 21 29,869 229 37,518 16
7

Derechos 16,066 [ 15.7 22,741 17 26,713 12
Contribuciones Especiales 331 0.3 22| 0.01 1,298 0.5
Productos - 2,075 2 1,057 1 2,556 1
Aprovechamientos 8,744 9 11,250 8 13,664 6
Participaciones Federales 49,709 48 66,603 51 146,882 64
Ingreso extraordinario 3,736 3 36| 0.02 809 0.5

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la Auditoria Superior de Michoacan, Congreso de
Estado de Michoacan, Morelia.

En este Cuadro 32, que se aprecian diversas caracteristicas de los ingresos
del ayuntamiento del Municipio de Morelia, que se asumen para el frienio de 1996 a
1998, de las cuales se subrayan las que a continuacién se detallan.

a) Al tomarse como base el afio de 1996, se advierte que el ingreso total tuvo
un aumento del 29.0% en el afic de 1997 y un incremento del 125.2% en 1998. Esta
variacién del ingreso total municipal resulté altamente significativa al ampliar el
ingreso total en mas de dos veces, en el periodo de 1996 a 1998

b) Los impuestos presentaron una variacién irregular en el trienio estudiado.
En el ano de 1996 contribuyé a los ingresos ordinarios con el 21.0%. En 1997,

108 Ley de Ingresocs para los Municipios del Estado de Michcacan, Periodico Oficial del Estado de

Michoacan, Morelia, 28 de diciembre de 1995. Ley de Ingresos para los Municipios del Estado de
Michoacan, Periodico Oficial del Estado de Michoacan, Morelia, 30 de diciembre de 1996. Ley de
Ingresos para los Municipios del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Estado de Michoacan,
Morelia, 29 de diciembre de 1997,
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aumenta la recaudacion al 22.97%; y, en 1998, disminuy6 al 16.0%. Este concepto
es el segundo que mas aport6 a los ingresos ordinarios;

c) Los derechos manifestaron una contribucién importante a los ingresos
totales. En el affio de 1996 aporto el 15.7% al ingreso total, en 1997 aumenta la
recaudacion al 17.0%; y, en 1998, bajo la percepcién al 12.0%;

d) Las contribuciones especiales resultaron poco importantes para aportar a
los ingresos totales. En el ano de 1996, por este concepto se obtuvo el 0.3%; en
1997, logra el 0.01% y en 1998 contribuyo con el 0.5%;

e) Los productos en el trienio de 1996 a 1998, expresaron una contribucion a
los ingresos totales, a la baja. En 1996 aportaron el 2.0%; en 1997 se reduce al
1.0%; y, 1998, se mantuvo en el 1.0%;

f) Los aprovechamientos manifestaron una recaudacién que tiende a bajar en
el periodo estudiado. En 1996, aporto el 9.0% a los ingresos totales; en 1997, se
redujo al 8.0%; y en 1998, decrecid al 6.0%, la contribucién por este concepto;

g) Las participaciones federales representaron la mayor aportacién a los
ingresos totales, que expresaron un aumento constante. En 1996, contribuyeron con
el 49.0%; en 1997, aumentaron al 51.0%; y, en 1998, se incrementaron al 64.0%; vy,

h) Los ingresos extraordinarios presentaron decrementos en los ingresos
totales, para el trienio estudiado. En 1996, contribuyeron con el 3.0%; en 1997,
decrece la aportacién al 0.02%; y, en 1998, tiene un aumento del 0.5% que no
resulta significativo.

Los diferentes rubros de los egresos totales que ejercio el gobierno municipal
anualmente en el periodo de 1996 a 1998, aprobados por el cabildo municipal en el
Presupuesto de Egresos conforme a los ingresos disponibles, de acuerdo al articulo
8 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Municipal,’*® los cuales se
publicaron anualmente en los estrados de la Presidencia Municipal, integraron una
variacién de los gastos totales con aumento constantes durante el trienio referido.

Los cambios de los gastos publicos municipales en los distintos conceptos del
periodo de 1996 a 1998, se pueden observar en el siguiente Cuadro 33.

"% ey de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Municipal, Periédico Oficial del Estado de

Michoacan, Morelia, 4 de marzo de 1991.
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Cuadro 33. EGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA, 1996 - 1998
{Miles de pesos)

CONCEPTO 1996 1997 1998
(Variacién) (Variacién) (Variacién)
Abscluta % Absoluta % Absocluta %

Gasto total 108,204 100 130,901 100 250,490 100
Gaste corriente 74,726 69 90,576 69 121,430 48
Servicios Personales 41,108 38 53,423 41 70,231 28
Materiales y Suministros 10,037 9 12,286 9 14,913 6
Servicios Generales 23,581 22 24,867 19 36,286 14
Gasto de inversién 23,867 22 27,059 21 97,496 39
Transferencias 3,747 4 4,264 3 7,955 3
Deuda Publica 5,864 5 8,992 7 23,609 10

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la Auditoria Superior de Michoacan, Congreso del Estado
de Michoacan, Morelia

El comportamiento de los diferentes rubros que se expresan en el Cuadro
anterior, sobre los egresos municipales, destacamos los aspectos que a continuacion
se sefalan.

a) El gasto corriente representd el mayor gasto realizado con respecto a los
demas conceptos de los egresos totales, el cual se reduce significativamente en el
ultimo afio. En 1996, figurd el 69.0% de los gastos totales; este mismo porcentaje se
mantuvo en el ano de 1997; y, en 1998, se redujo al 48.0%. De los conceptos que
incluyeron los gastos corrientes, el de los servicios personales constituyeron la mayor
erogacion en el periodo de estudio, le sigue en importancia el rubro de los gastos en
los servicios generales. Estos dos rubros conformaron el 91.0% de los gastos
corrientes en los afios de 1996 y 1997 respectivamente, para el ano de 1998
integraron el 94.0% de los gastos corrientes,

b) El gasto de inversién expresé variaciones irregulares en el trienio de 1996 a
1998. En el ano de 1996, se destinaron el 22.0% del gasto a la inversidn municipal,
en 1997, se contrajo el gasto de inversidén municipal con el 21.0% de los egresos
totales a este concepto; y, en el afio de 1998, aumento al 39.0%. En el tltimo afio del
gobierno municipal se expresd un esfuerzo significativo para canalizar mayores
recursos a la ejecucion de obras y servicios publicos;

¢) Las transferencias de recursos para subsidios y programas convenidos
manifestaron un peso poco significativo en los gastos totales. En 1996, se destino el
4.0% para los gastos de este rubro; en 1997, se redujo al 3.0% este concepto; vy, en
1998 se mantuvo la misma variacion porcentual que en el afio de 1997;

d) Las erogaciones para el pago de la deuda publica municipal, crecieron
persistentemente en el periodo de 1996 a 1998. En 1996 se destina el 5.0% del
gasto para este concepto; en 1997, se elevé al 7.0 %; y, en 1998, aumento al 10.0%.
Estos incrementos del gasto para el pago de la deuda municipal se deben a los
compromisos contraidos por las administraciones anteriores por créditos otorgados,
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lo que significo destinar menos recursos a las obras y servicios publicos por un
monto de mas de 38 millones de pesos en el trienio.

La gestién financiera del gobierno del Municipio del Morelia, en el periodo de
1996 a 1998, se determina con los indicadores del balance financiero, la capacidad
financiera administrativa, el nivel de dependencia financiera y la inversién municipal,
los cuales se aprecian en el siguiente Cuadro 34.

Cuadro 34. PRINCIPALES INDICADORES DE LA GESTION FINANCIERA, 1996 — 1998

Afos | Balance financiero | Capacidad financiera | Dependencia financiera | Inversion municipal
[(ingreso ordinario/ | (ingresos  ordinarios* | (Participaciones/ Gasto | (Gasto de inversion/
Gasto total) -1] x 100 | Gasto corriente) total) x 100 Ingreso ordinario*)x100

1996 -10.0 0.64 45.0 49.0

1997 0.0 0.71 50.0 41.0

1998 -9.0 0.67 58.0 119.0

* No se incluye el monto de las participaciones federales en los ingresos ordinarios para obtener la
capacidad financiera, asi como para el indicador de la inversién municipal anual.

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de los Cuadros 32 y 33.

En este Cuadro, se observan los aspectos siguientes, sobre el desemperio de
la gestién financiera municipal para el trienio estudiado.

a) El balance financiero manifesté en el afio de 1996, un déficit de -10.0%, es
decir, los ingresos ordinarios que obtuvo el gobierno municipal no lograron atender
los gastos totales realizados. En el afo de 1997, se advierte un equilibrio financiero,
donde los ingresos ordinarios practicamente son iguales a los gastos totales. En
1998, se expreso un balance financiero deficitario del -9.0%, lo que muestra la falta
de capacidad de los ingresos ordinarios para cubrir a los gastos totales;

b) La capacidad financiera del gobierno municipal, exhibid una situacion
deficitaria, esto significd que los ingresos ordinarios, descontando el concepto de las
participaciones, no fueron suficientes para solventar los gastos corrientes durante el
trienio de 1996 a 1998. En 1996, con los ingresos ordinarios recaudados solo se
solventa el 64.0% del gasto corriente; en 1997, se cubre con los ingresos propios del
municipio el 71.0% de los gastos corrientes; y, 1998, el 67.0%;

c) La dependencia financiera del ayuntamiento del Municipio de Morelia, con los
recursos provernientes de las participaciones federales, tendié a crecer de manera
significativa para el periodo estudiado. En el afio de 1996, represento el 45.0% de las
participaciones con lo que se solventaron los gastos totales; en 1997, se incremento
al 50.0% la dependencia financiera del municipio con los recursos provenientes de
las participaciones a fin de cubrir los gastos totales; y, en 1998 esta dependencia se
elevé al 58.0%; vy,

d) El indicador de la inversiébn municipal con que se estimd la variacion
porcentual del gasto de inversion con relacién al ingreso ordinario, que excluye el
monto del rubro de las participaciones, manifestd en los anos de 1996 y 1997, un
potencial para elevar el gasto de inversion en un 49.0% y 41.0% respectivamente
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para cada ano. Mientras que en 1998, el gasto de la inversién no pudo afrontarse con
los ingresos propios del municipio, ante el bajo nivel obtenido de éstos.

iv. La dimension de los servicios publicos.

El ayuntamiento del Municipio de Morelia, en el trienio de 1996 a 1998,
comprendié la realizacion de las obras y servicios publico municipales, tales como: el
suministro de agua potable, alcantarillado, calles y pavimentaciones, conservacién de
poblados urbanos, limpia, mercados, panteones, parques, jardines, rastros,
seguridad publica, vialidad, alumbrado publico, conservacion de obras de interés
social, que son los fundamentalmente enunC|ados por el articulo 82 de la Ley
Organica Municipal del Estado de Michoacan."

En el régimen juridico de esta disposicion normativa, el gobierno del Municipio
de Morelia ejecutd diversas obras y servicios publicos en el trienio estudiado, de las
cuales se tratan los aspectos mas relevantes que innovaron la gestidn municipal o
aquellos que permitieron ampliar la cobertura en esta materia.

El servicio de agua potable amplié su cobertura en el trienio de 1996 a 1998,
registro un incremento del 24.3% en el volumen de agua potable servida a los
usuarios del municipio, aumento que se origina por la perforacion y equipamiento de
ocho nuevos pozos, con lo que se llegd a la operacidn de 63 pozos, con los que se
abastecio de agua potable al 36.0 % de los habitantes, mientras que con las fuentes
de los dos manantiales el suministro correspondié al 22.0% y con la presa el
22.00%.""2 De este modo, la principal fuente con que se elevé el abastecimiento de
agua potable en beneficio de la comunidad municipal, se fincd en el aprovechamiento
de los mantos acuiferos del subsuelo a través de las obras de la perforacion y
equipamiento de pozos.

El programa de reconversién del sistema de alumbrado publico de la ciudad,
qgque habia logrado el 85.0% de avance en el trienio pasado, consistente en la
sustituciéon de luminarias, en el afio de 1997 se concluyé, con lo que se redujo el
consumo de energia eléctrica en un 28.0%,'" lo que resultd significativo tanto el
ahorro de energia como de recursos publicos.

El servicio de aseo publico referente a la recolecciéon de la basura, amplié la
cobertura la administracidn municipal, al prestar este servicio a 34 colonias mas,
durante el periodo de 1996 a 1998. Esto se debié a que puso en operaciéon de 20
vehiculos mas a los existentes.''* Con la prestacion directa del ayuntamiento y la

" Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan, Periédico Oficial del Gobierno Constitucional

deI Estado de Michoacan de Ocampo, Morelia, 5 de marzo de 1984.
"2 Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Tercer Informe de Gobierno Municipal,
Salvador Lépez Orduia, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 13 de diciembre de 1998, p. 59.
Ayuntamlento Constitucional del Municipio de Morelia, Segundo Informe de Gobierno Municipal,
Salvador Lépez Orduia, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de diciembre de 1997, p. 47.
" Ayuntamiento Conshtumonal del Municipio de Morelia, Tercer Informe de Gobierno Municipal,
Salvador Lépez Orduiia, Presidente Municipal de Morella Morelia, 13 de diciembre de 1998, p. 46.
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concesionada para la recolecciéon de residuos sélidos, se logré, en el trienio citado,
atender a 500 colonias de la ciudad.

El pantedn municipal increment6 la capacidad de atencién con la construccion
de 2,550 gavetas en el periodo de 1996 a 1998.

En el mes de julio de 1998, el Centro Municipal de Control Canino y Felino fue
creado y puesto en operacién para dar cumplimiento a lo dispuesto por el
Reglamento para el Control de Perros y Gatos en el Municipio de Morelia, publicado
en el Periédico Oficial del Estado de Michoacan, el 22 de junio de 1998, que
fueron la de llevar a cabo las actividades del control de las especies animales de
perros y gatos del municipio. Las acciones que realizo dicho Centro en los seis
meses de 1998, consistieron en la captura de 720 animales de citadas especies,
aplico 110 vacunas antirrabicas y se esterilizaron a 42 animales.''® Este 6rgano
municipal permitidé instrumentar las disposiciones reglamentarias aprobadas por el
cabildo del Municipio de Morelia, con lo que se institucionalizé los fines propuestos
en la referida regulacién municipal, principalmente el de contribuir a la preservacion
de la salud municipal, en la medida que las citadas especies animales que no tienen
propietario favorecen a la contaminacion ambiental de la ciudad, al defecar en los
espacios publicos, asimismo son portadores de enfermedades y transmisores de la
rabia.

El gobierno municipal, en el periodo de 1996 a 1998, ejecuté 1,315 obras
publicas, de las cuales 558 obras fueron realizadas con recursos propios del
municipio y 957 obras se ejecutaron con la inversién proveniente de la Federacién.
Lo que representd un monto ejercido, en dichas obras, de aproximadamente de 137
millones de pesos, en trienio estudiado. De este monto, el municipio aporto el 42.0%
y la Federacion el 58.0%. '"® Estas obras publicas llevadas a cabo incluyeron
diversos tipos, tales como: pavimentacion de calles, construccion de guarniciones y
banquetas, bardas perimetrales, casetas de vigilancia, plazas, oficinas publicas,
caminos vecinales, canchas deportivas, redes de agua potable y drenaje,
alcantarillado, fosas sépticas, salones de usos multiples, rehabilitacion y restauracidén
de edificaciones publicas.

Las obras publicas llevadas a cabo en el trienio estudiado, ampliaron la
cobertura municipal, lo cual tuvo por sustento la participacion de Ia inversion del
gobierno Federal y del Municipio de Morelia.

"3 1bid., p. 48.

"% Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Primer Informe de Gobierno Municipal,
Salvador Lépez Orduia, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 13 de diciembre de 1996, pp.
31 y ss. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Segundo Informe de Gobierno
Municipal, Salvador Lépez Orduiia, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 15 de diciembre de
1997, pp. 32 y ss. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, Tercer Informe de
Gobierno Municipal, Salvador Lépez Orduia, Presidente Municipal de Morelia, Morelia, 13 de
diciembre de 1998, pp. 51y ss.
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v. La dimension del desarrollo urbano.

El Plan de Desarrollo Urbano del Centro de Poblaciéon de Morelia, publicado en
el Periédico Oficial del Gobierno del Estado de Michoacan, el 21 de octubre de
1991, fue revisado y reformado por el gobierno municipal en turno. El cabildo
municipal, aprobd la reforma del Plan de Desarrollo Urbano del Municipio de Morelia,
el 9 de diciembre de 1998, """ con el propdsito de prevenir el crecimiento
desordenado de la ciudad, que significa la proliferacién de asentamientos irregulares
que demandan servicios y que la autoridad municipal no puede responder por
constituir asentamientos irregulares y por el alto costo que implica la introduccion de
los servicios a zonas elevadas, accidentadas o vulnerables.

Dicho Plan reformado, fue sometido a la consulta y al analisis de las instancias
gubernamentales involucradas en el desarrollo urbano municipal, asi como a los
representantes de las organizaciones de profesionistas, camaras empresariales e
instituciones de educacion superior interesadas en realizar modificaciones, lo que
condujo a que los resultados que fueron procedentes se incorporaron a la version
definitiva del documento, que aprobéd finalmente el cabildo municipal. En suma, el
nuevo Plan referido, fue producto de un proceso de participacién gubernamental y de
la comunidad municipal organizada socialmente, con lo que el gobierno municipal
instaura un documento rector de planeacion para el desarrollo urbano municipal y
para propiciar la debida ordenacion de la ciudad.

4. Los resultados de tres periodos trianuales del gobierno municipal.

En el presente apartado se intenta hacer una interpretacién del desempefio del
gobierno del Municipio de Morelia, que se observo en los tres periodos trianuales
gubernamentales, que comprendieron los afos de 1990 a 1992, de 1993 a 1995 y de
1996 a 1998, que se han expuesto anteriormente, para lo cual se destacan los
siguientes aspectos.

A. Resultados de la alternancia de los partidos politicos en el municipio.

Se toma como punto de partida, que la alternancia en el gobierno del Municipio
de Morelia, por diferente partido politico, constituyé un proceso de la democratizacién
del poder a escala local, que fue dado por el reconocimiento legal y legitimo de los
triunfos del PRD, PRI y PAN, los cuales gobernaron el municipio, en distinto periodo,
de 1990 a 1992; de 1993 a 1995; y, de 1996 a 1998, respectivamente. Lo cual
modifico la forma de representacion de partido hegemoénico (PRI), que se tenia en el
gobierno municipal y que durante varias décadas se mantuvo. Sin embargo, dicho
instituto politico gobernante que perdi6 su hegemonia, conservé el derecho a
participar en un nuevo contexto plural y competitivo. Esto se constata con los
resultados de las elecciones para el Ayuntamiento del Municipio de Morelia en donde

" Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1996 — 1998, Acta de Sesion

Extraordinaria de Cabildo, en que se aprueba Pian de Desarrollo Urbano de Morelia, Morelia, 9 de
diciembre de 1998, p. 3.
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participa constantemente el PRI y distintos partidos en los procesos electorales, en el
de 1989, gano el PRD; en el de 1992, triunfé el PRI; en el de 1995, resulta vencedor
el PAN; posteriormente el PRI se reposiciona en el gobierno municipal, al ganar las
elecciones en 1998 y 2001, pero sin dejar de participar otros partidos en la contienda
electoral; ""®y, en la eleccién del 14 de noviembre del afio 2004, pierde el PRI y
triunfa el PAN. En donde el PAN obtuvo 58,600 votos; la alianza PRI-PVE logro
46,543 votos; el PRD consiguio 45,318 votos; el PT no obtiene ninglin voto; y
Convergencia alcanz6 79 votos.'® Consecuentemente, se verifica la tendencia que
la alternancia partidista en el gobierno del Municipio de Morelia, condujo a la
competitividad y al pluralismo.

De este modo, a partir del proceso electoral de 1989, en el Municipio de Morelia
se produce un nuevo escenario en la vida politica, que fue la redistribucién del poder
municipal al ejercer el gobierno distinto actor politico, siendo una de las causas
iniciales de este proceso, el cardenismo que se identific6 como parte del cambio
politico que, en aquél momento, contribuyé en la decisién de la mayoria de los
ciudadanos a la alternancia en el gobierno municipal, debido a que éstos fueron
quienes sufragaron en cada uno de los comicios electorales para renovar a sus
gobernantes municipales y determinaron asi, con su voto, el partido que gobern6
para cada régimen de gobierno municipal. Esto permitié acreditar a la competencia y
pluralidad politica municipal como una caracteristica del sistema democratico, que
dio oportunidad a la ciudadania de optar por el partido que mejor le parecié para
gobernar, para que diera respuestas a las carencias de la falta de inversion, empleo,
de mejoramiento de la calidad y cobertura de las obras y servicios municipales, en
suma a favor del bienestar, crecimiento y desarrollo municipal.

Los procesos electorales de 1989, 1992 y 1995, con los que se generd la
alternancia partidista en el gobierno del Municipio de Morelia, no fueron expresion de
la mas amplia participacién ciudadana en los comicios, el abstencionismo electoral
para los referidos afos,'?® se manifesté por la mayoria de los ciudadanos que no
acudieron a votar a las urnas. Dicho abstencionismo planteé uno de los obstaculos
para lograr la democratizacién del poder municipal con una extensa participacion
ciudadana en la renovacién del gobierno municipal.

La experiencia de la alternancia en el poder en la vida politica del Municipio de
Morelia, representé una contraparte del sistema politico mexicano que se organizaba
bajo el supuesto de que sélo el partido oficial del régimen presidencialista autoritario
podia gobernar. Este sefialamiento, fue modificado en el caso de la alternancia en el
gobiermo del Municipio de Morelia, con un partido distinto que goberné para cada
régimen gubernamental dado, que termind por superar la contencién de gobernar

"8 | os resultados electorales del Municipio de Morelia se pueden ver: Supra, p. 142.

M9 g computo de la contienda electoral del aflo 2004, del Municipio de Morelia, ver: Instituto Estatal
Electoral de Michoacan. Tabla de los Resultados Electorales de los Ayuntamientos del Estado de
Michoacan, 2004, Morelia.

120 | abstencionismo electoral de los comicios del Municipio de Morelia, se observan en Supra, p.
142.
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con un partido hegeménico y condujo al ejercicio del gobierno por distinto actor
politico con estabilidad politica.

En suma, la alternancia partidista en el gobierno del Municipio de Morelia
constituyd una realidad que planted un nuevo ejercicio del gobierno municipal en la
dinamica de acontecimientos que marcan el ritmo y los tiempos de Ia
democratizacién del poder en el México actual.

B. Resultados de la planeacion municipal.

Las prioridades establecidas para cada periodo trianual del gobierno del
Municipio de Morelia, fueron distintas. En efecto, en el periodo de 1990 a 1992, los
objetivos para conducir la vida publica del municipio, comprendieron: revisar,
reformar y aplicar la reglamentacibn municipal; establecer mecanismos de
participacion en las acciones del gobierno municipal; fortalecer la hacienda municipal,
y, solucionar progresivamente los servicios publicos municipales. En la etapa de
1993 a 1995, las propuestas del gobierno municipal se orientaron a: dar atencién
preferente a los servicios de agua potable, alumbrado publico y seguridad publica;
preservar el medio ambiente; y, promover la desconcentracién urbana. En el periodo
de 1996 a 1998, el régimen de gobierno municipal, tuvo los propésitos de: actualizar
el marco juridico; la profesionalizacién de los servidores publicos municipales;
mantener la comunicacién entre el gobierno municipal y la comunidad; y, dar
atencién y servicio.

Las propuestas de gobierno del Municipio de Morelia, indicadas en los periodos
de 1990 a 1992 y 1993 a 1995, no presentaron una orientacidn logica que estuviera
fundada en un plan de gobierno municipal, en que se comprenden aspectos como la
situacion socioeconémica municipal que permite determinar los objetivos, las
prioridades, las principales lineas de accién, entre otras cuestiones que resultan
fundamentales para dar direccién al desarrollo del municipio. Consecuentemente, la
planeacion municipal no se realizd como una de las funciones importantes para
dichos regimenes de gobierno municipal, lo que representara una de las obligaciones
del ayuntamiento del Municipio de Morelia, la de formular un plan a inicios de cada
periodo de gobierno, como lo prescribe, para los municipios de la entidad federativa,
el articulo 33 de la Ley de Planeacién, publicada en el Periodico Oficial del Estado
de Michoacan, el 17 de abril de 1989.

De este modo, las propuestas de cada trienio de gobierno del Municipio de
Morelia, se inscribieron en determinadas acciones en el trayecto del desemperio de
la gestion municipal, que ha sido expuesto en el tema anterior del presente Capitulo,
pero sin que se estableciera un seguimiento del cumplimiento de las prioridades en
cada periodo de gobierno, para resolver lo publico de los problemas municipales.
Esto nos parece que resultd ser una situacion critica, para los periodos de gobierno
municipal de 1990 a 1992 y de 1993 a 1995, los cuales formularon sus propuestas de
gobierno municipal sin una base del contexto socioeconémico y el perfil del
desarrollo esperado para el municipio, que ademas evaluara los rezagos y avances,
a efecto de mejorar las condiciones de la vida comunitaria.
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Se ha estimado que los planes de gobierno municipal tienen un bajo nivel de
observancia porque resultan improvisados o porque sélo se trata de cumplir con las
disposiciones legales y administrativas o bien ante objetivos y metas que se plantean
poco claros e inalcanzables. No obstante esto, es importante la implantacion de los
procesos de la planeacién municipal, en tanto que permitan efectivamente orientar
las acciones para impulsar el desarrollo municipal, cuando tienen por base el
cumplimiento de las disposiciones legales, aspecto que resulta fundamental para
elevar el grado de gobernabilidad en un Estado de derecho, asi como cuando se
definen las prioridades municipales apegadas a las exigencias del contexto
socioecondémico especifico y cuando se considera la participacién ciudadana y de
otros agentes que permitan contribuir con su esfuerzo, tiempo e incluso recursos
para su realizacion, elementos que se pueden conjugar para elevar las capacidades
del gobierno municipal.

Mientras que en el trienio de 1996 a 1998, se plantearon los objetivos generales
sustentados en el plan de gobierno municipal formulado para citado periodo
gubernamental, que tuvo por base el diagnéstico de los principales aspectos
econdmicos y sociales del municipio, lo que representd un avance importante para
orientar el desarrollo municipal. Sin embargo, no se llevo el seguimiento del Plan de
Desarrollo Municipal aprobado por el ayuntamiento para la referida etapa
gubernamental, tanto en sus fases de programacion, presupuestacion, ejecucion,
evaluacién e informe de lo logrado a la ciudadania, ni tampoco se instituyd el érgano
que coordinara la planeacion municipal (como debiéo haber sido el Comité de
Planeacion para el Desarrollo Municipal), que permitiera establecer los acuerdos
entre el Municipio y las demas instancias de gobierno estatal y federal, asi como con
las organizaciones de la sociedad civil, para instrumentar la planeacion para
desarrollo municipal.

C. Resultados en la reglamentacion municipal.

Los distintos regimenes de gobierno del Municipio de Morelia de 1990 a 1998,
dispusieron de la facultad para expedir bandos de policia y buen gobierno,
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general, sélo
debiendo acatar las bases normativas que definiera la legislatura estatal, a efecto de
normar su procedimiento y asegurar que se observe el orden juridico federal y de la
entidad federativa. Esto conforme a lo establecido por la fraccion Il del articulo 115
de la Constitucion Federal reformada en 1983,'%" asi como por la fraccion IV del

12! os cambios al articulo 115 constitucional, ver: supra pp. 61y ss.
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articulo 123 de la Constitucion Politica del Estado de Michoacan,'?? y por el articulo
98 de la Ley Organica Municipal, reformado el 5 de marzo de 1984.'%

Los regimenes de gobierno del Municipio de Morelia de los periodos trianuales
de 1990 a 1992, 1993 a 1995 y 1996 a 1998, a pesar de disponer de dicha facultad
reglamentaria, constitucional y legal, no dieron muestra de grandes avances para
impulsar la reglamentacibn municipal que permitiera regular ampliamente las
responsabilidades de gobierno, administracién, prestaciéon de las obras y servicios
publicos, entre otras, que posibilitara al ayuntamiento desempefiar su funcionamiento
con un régimen reglamentario claro, publicamente disponible y adecuadamente
aplicable en su ambito territorial y con ello, elevara el nivel de la gobernabilidad
municipal.

En efecto, en ninguno de los tres periodo de gobierno del Municipio de Morelia
referidos, se expidié el Bando de Policia y Buen Gobierno, el cual constituye un
ordenamiento juridico de suma importancia para el fortalecimiento institucional del
municipio, en la medida que tiende a establecer los principios generales sobre el
territorio, la poblacién, el gobierno, la administracién publica municipal, los servicios
publicos, entre otros aspectos, que sirven de base para la reglamentacién municipal.

Tampoco se expidi6 la reglamentacién para regular la organizacion vy
funcionamiento de la Administracién Publica Municipal, que resulta fundamental para
establecer la estructura organica, las atribuciones y responsabilidades de cada
o6rgano administrativo, con lo que se evite la duplicidad de funciones y se puedan
asignar mejor los recursos para la prestacion de los servicios publicos del municipio.

Los reglamentos tales como: de Tortillerias y Molinos de Nixtamal, publicado
el 27 de Octubre de 1969; de Comercio y Mercados en Via Publica, del 2 de Julio de
1973; de Horario en Establecimientos Comerciales, del 20 de Septiembre de 1973;
de Hoteles, Moteles y Casas de Huéspedes, del 11 de Marzo de 1974; de la Industria
del Pan en la Ciudad de Morelia, del 21 de Julio de 1977; y, de Anuncios para el
Municipio de Morelia, del 18 de Febrero de 1983; publicados en el Periédico Oficial
del Estado de Michoacan, no fueron reformados por ninguno de los regimenes de
gobierno del Municipio de Morelia que se han aludido, a fin de que se contara con
instrumentos normativos mas acordes a las condiciones econdmicas y sociales
municipales.

122 | a fraccion IV del articulo 123 de la Constitucion estatal fue modificada el 7 de julio de 1983, fecha
en que se adapta a la norma primaria, cuyo texto sefiala que son facultades y obligaciones de los
ayuntamientos: “IV. Expedir, de acuerdo con las bases normativas establecidas por el Congreso del
Estado, los reglamentos y bandos para la administracion y funcionamiento de los servicios publicos
dentro de sus respectivas jurisdicciones”. Constitucion Politica del Estado de Michoacan, Periédico
Oficial del Estado de Michoacan, reformada el 7 de julio de 1983.

'2 El articulo 98 de la Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan publicada en el Periédico
Oficial del Estado de Michoacan el 5 de marzo de1984, prevé la facultad reglamentaria de los
municipios en el Estado de Michoacan, el texto se expuso anteriormente, ver. supra, p. 146.
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Los avances en |la reglamentacion municipal que se dieron en la alternancia del
gobierno de! Municipio de Morelia en los periodos sefhalados, se observan
diferencias con respecto a cada trienio que goberné con distinto partido politico. En
términos cuantitativos, resulta claro que en el trienio del ayuntamiento de 1990 a
1992, en que gobernd el PRD, solo se dio una reforma reglamentaria en materia de
espectaculos municipales. Mientras que en el trienio del ayuntamiento de 1993 a
1995, en que gobernd el PRI, no se llev6 a cabo ninguna reforma de la
reglamentacion vigente y solc se aprobaron ocho reglamentos que regularon los
aspectos relativos al escalafon de los trabajadores de la Administracidon Publica
Municipal, construccidn de obras privadas; aseo publico; parques y jardines,
espectaculos; proteccion civil; y, actividades econémicas privadas referentes a los
servicios de salones, estéticas, peluquerias y de control de horarios de farmacias. En
tanto, en el trienio del ayuntamiento de 1996 a 1998, en que gobernd el PAN,
tampoco se registra reforma a la reglamentacidn municipal y unicamente se
aprobaron siete proyectos de reglamentos que rigieron los asuntos publicos
referentes: a los trabajadores de la administracicn municipal sobre capacitacién y
adiestramiento, asi como capacidad e higiene; a la adquisicidn y enajenacién de
bienes de la administracién municipal; a la conservacion de obras y sitios culturales
del municipio; de la salud publica relativas al control de perros y gatos sin duefio, asi
como el control de la venta y consumo de bebidas alcohdlicas; y, al control de
descargas de aguas residuales. Esto se puede apreciar en el Cuadro 35.

Cuadro 35. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: PROYECTOS Y REFORMAS DE REGLAMENTOS
APROBADQS PARA LOS TRIENIOS DE 1990 - 1992; 1993 - 1995; Y, 1996 — 1998

" PERIODO DE TRIENIO DE1990 - 1992 TRIENIO DE 1993- 1995 TRIENIO DE 1996 ~ 1998
GOBIERNC GOBIERNA EL PRD GOBIERNA EL PRI GOBIERNA EL PAN

|

| Proyecto de Reformas de Proyecto de Reformas de Proyecto de Reformas de
CATEGORIA reglamento reglamento reglamento reglamento reglamento reglamento

| aprobado Aprobadas Aprobado aprobadas Aprobado aprobadas

| Trabajadores al servicio
del Municipio 0 0 1 8] 2 0
Adquisicionas y
enajenaciones 0 0 0 0 1 0
de la administracién
municipal
Obras publicas 0 0 0 i 0
Construccién de obras

| Aseo publico 1 0 0

| Salud publica 0 0 0 0 2 0
Descargas de aguas
residuales 0 0 0 0 1 0
Pargues y iardines 0 0 1 0 0 0
Espectaculos 0 1 1 0 0 0
Proteccion civil 0 0 1 0 0 0
Actividades econdmicas 0 | 0 2 0 0 | 0

TOTAL 0 | 1 8 0 7 | 0

FUENTE; Elaboracién con base en las disposiciones siguientes: Reglamento de Espectaculos Taurinos en el Municipio de
Morelia, reformas publicadas en los estrados de la Presidencia del Municipio de Morelia, Morelia, 10 de diciembre de 1991
Ayuntamiento Constitucional del Muntcipio de Morelia, trienio 1993 — 1995. Acta de Sesién Ordinaria de Cabildo, en que se
aprueba el Reglamento de construccién y de los servicios urbanos, Morelia, 15 de abril de 1984, p. 4. Ayuntamiento
Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 — 1995, Acta de Sesidén Extraordinaria de Cabildo, en que se aprueha el
Reglamento de aseo publico, Morelia, 1 de mayo de 1984, p. 2. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio
1993 - 1995, Acta de Sesién Crdinaria de Cabildo, en que se aprueba el Reglamento de salones de belleza, estéticas,
peluguerias y similares, Morelia, 21 de octubre de 1334, p. 3. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Moretia, trienio 1993
— 1995, Acta de Sesién Ordinaria de Cabhildo, en que se aprueba el Reglamento de farmacias para el Municipio de Morelia,
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Morelia, 3 de febrero de 1985, p. 5. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 — 1985, Acta de Sesién |
Ordinaria de Cabildo, 23 de junio de 1995, pp. 8 y 7. Ayuntamiento Conslitucional del Municipio de Morelia, trienio 1993 ~
1395, Acta de Sesién Ordinaria de Cabildo, en que se aprueban el Reglamento de explanadas y parque Juérez, el
Reglamento de bomberos v el Reglamento de jaripeos, Morelia, 14 de noviembre de 1995, p. 2. Ayuntamiento Conslitucional del
Municipio de Morelia, trienio 1996 — 1938, Acta de Sesidén Extraordinaria de Cabildo en que se aprueba el Reglamento de
adquisiciones y enajenaciones, Morelia, 19 de julic de 1936, p. 3. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia, trienio
1896 — 1998, Acta de Sesion Extraordinaria de Cabildo, en que se aprueba el Reglamento urbano de los sitios culturales v
zonas de transicién del Municipio de Morelia, 27 de noviembre de 1997, p. 2. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de
Morelia, trienic 1996 — 1988, Acta de Sesién Ordinaria de Cabildo, en que se aprueban el Reglamenlo de capacitacién y
adiestramiento y el Reglamento de sequridad e higiene, Morelia, 9 de diciembre de 1997, pp. 2 y 3. Ayuntamiento Conslitucional
del Municipio de Morelia, trienio 1996 — 1998, Acta de Sesidén Extracrdinaria de Cabildo, en que se aprueba el Reglamento
para el conlrol de perros v gatos, Morelia, 12 de febrero de 1998, p. 3. Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Morelia,
trienio 1996 — 1988, Acta de Sesion Extraordinana de Cabildo, en que se aprueha el Reglamento para la venla y consumo de
bebidas alcohélicas en el Municipic de Morelia, Morelia, 11 de junio de 1898, p. 2.

Del Cuadro anterior, también se desprende que no existié la preocupacion por
impulsar algun proyecto reglamentario durante el trienio gubernamental de 1980 a
1992, sélo se dio una reforma a un reglamento vigente como se dijo antes. Esto se
debié probablemente a la prioridad de atender los problemas administrativos
municipales como producto de ia primera alternancia en el gobierno municipal que se
dio por un partido politico de oposicion al PRI, lo que generé el comportamiento
diferencial de proyectos reglamentarios aprobados con respecto a los otros dos
periodos trianuales de gobierno. En contraparte, el régimen de gobierno del
Municipio de Morelia, en el periodo de1993 a 1995 en que gobernara el PRI, se
formularon y aprobaron proyectos reglamentarios por el cabildo en turno, que
comprendieron la regulacibn en aspectos de las obras, servicios publicos, la
administracién de los trabajadores municipales, actividades econémicas y de
proteccion civil. Mientras que para el periodo de gobierno municipal de 1996 a 1998,
en que goberné el PAN, la aprobacién de Ios proyectos reglamentarios se orientaron
a regir también otros aspectos relacionados con |os trabajadores municipales como
fue la capacitacion, adiestramiento, las condiciones de seguridad e higiene, asi como
la racionalidad de las adquisiciones y enajenaciones de bienes municipales; otras
cuestiones relativas a la salud publica municipal y al control de aguas residuales,
como se anotd anteriormente.

De este modo, el desempefio reglamentario del ayuntamiento del Municipio de
Morelia, en los dos Ultimos trienios de 1993 a 1995 y de 1996 a 1998, dados en la
alternancia del gobierno municipal, mostraron una mayor preocupaciéon y trabajo
reglamentario para regular mas aspectos de la vida municipal, con lo que la
capacidad de gobernar se fortaleci6 en determinadas materias normativas
municipales, que no se contemplaron en varias décadas, en que existid la
hegemonia de un partido en el gobierno municipal.

D. Resultados de la participacion ciudadana.

En los distintos periodos trianuales de gobierno del Municipio de Morelia que se
han venido sefalando, se ingresé a la ciudadania en el desempefio de determinadas
actividades publicas, con lo que el gobierno municipal tuvo la aptitud de que formaran
parte de la gestion de la administracion municipal. En el periodo de 1990 a 1992, Ia
participacion ciudadana se dio fundamentalmente a través de dos organismos
colegiados: el Consejo de la Ciudad y el Consejo Rural, conformados por
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ciudadanos, que se desempefian de manera honorifica, sin remuneracién alguna, los
cuales desarrollaron los trabajos de consultoria para la Presidencia Municipal, que
trataron y propusieron soluciones a diversos temas de interés publico que afectaron
tanto al medio urbano y al rural, como se expuso antes. '** En la etapa
gubernamental de 1992 a 1995, la participacion ciudadana se reorienta y se da
unicamente en el Consejo de la Ciudad, en donde se amplio la consultoria para la
Presidencia Municipal, con mas érganos de consulta, que comprendieron seis
comisiones, ocho comités de barrios y cuatro consejos, a través de los cuales, los
ciudadanos integrados en cada uno de ellos, formularon diversas recomendaciones
especializadas sobre diversos aspectos que comprenden cuestiones de salud, medio
ambiente, alumbrado publico, turismo, asuntos especificos de los barrios y colonias
de la ciudad de Morelia, como se senalé anteriormente.'® En el periodo de gobierno
de 1996 a 1998, prevalecié practicamente el Consejo de la Ciudad con las mismas
caracteristicas que tuvo con el anterior régimen de gobierno, con un cambio en que
se reducen las comisiones de seis a cuatro al fusionarse dos: la de Proteccion al
Ambiente y de Aseo Publico, como se ha indicado.'?®

La participacion ciudadana, en la actuacion gubernamental, en los tres periodos
de gobierno municipal anteriormente descritos, se desarrolld6 en la consulta y
asesoria especializada en multiples esferas, tanto en el proyecto de un reglamento,
de un plan de accion, de un programa especifico de gobierno, en el diagnéstico y
solucion de un asunto de interés publico, que contribuyeron en la gestién de la
problematica que afectara la vida municipal. Con lo que se observa que los
mecanismos establecidos (Consejo de la Ciudad y Consejo Rural), que incorporaron
a la ciudadania en la acciéon gubernamental en el periodo de 1990 a 1992, sirvi6 de
base en el disefio institucional de participacién ciudadana a los periodos de 1993 a
1995 y de 1996 a 1998, que retomaron parte de los avances realizados por la
anterior etapa, los cuales reorientaron la participacion ciudadana en nuevas formas
de organizacién en el gobierno municipal. Esto condujo a un incesante proceso de
suma de recursos, esfuerzos y voluntades de los ciudadanos por participar en las
actividades de gobernar del Municipio de Morelia, en determinados asuntos publicos
municipales. No obstante, no se lleva a cabo la institucionalizaciéon normativa de
dicha participacidén ciudadana en los diferentes periodos de gobierno municipal, al no
expedir el ayuntamiento la reglamentacion que regulara las instancias de
participaciéon en que la ciudadania desarroll6 su trabajo en el gobierno municipal.

En esta perspectiva, se asumieron nuevas formas organizacionales por
participaciéon ciudadana en el gobierno municipal, en cada periodo gubernamental,
que identifican necesidades, consensan intenciones, propoésitos y propuestas para la
prestacion de un servicio, la ejecucion de una obra publica o para dar orientacion a
una decision publica. Es de reconocer la importancia que se llevdé a cabo en cada
periodo, que otorgd un nuevo perfil institucional al Municipio de Morelia e impulsé la
gobernabilidad democratica municipal, al dar cauce a las fuerzas y capacidades

124

Ver: supra, pp. 147 y 148.
' Ver: supra, pp. 167 y 168
'28 Ver: supra, p. 181.
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ciudadanas en la accién del gobierno, con lo que se nutrié la existencia publica del
Estado en su orden de gobierno municipal.

E. Resultados de las finanzas pablicas municipales.

En el lapso de los periodos de gobierno municipal estudiados, la hacienda
publica estuvo ampliamente regulada por los ordenamientos legales del Estado de
Michoacan,'®” en que el ayuntamiento del Municipio de Morelia denoté esfuerzos
para asumir las atribuciones constitucionales y legales en el ejercicio de la
administraciéon de los ingresos y egresos municipales. Para tal efecto, iniciamos por
comprender el comportamientos de los ingresos, el cual se puede aprecia en el
Cuadro 36.

Cuadro 36. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: INGRESOS ACUMULADOS
PARA LOS PERIODOS DE 1990 - 1992; 1993 - 1995; 1996 — 1998.
{miles de pesos)

PERIODO 1990 — 1992 PERIODO 1993 - 1985 PERIODO 1996 — 1998

Concepto /Periodo {VARIACION) (VARIACION) {(VARIACION})

ABSOLUTA {%) ABSOLUTA (%) ABSOLUTA (%)
Ingreso fotal 100, 175 100.0 204,222 100.0 463,042 100.0
Ingreso ordinario 97,773 97.6 189,928 93.0 458,461 99.0
Impuestos 36,338 36.3 52,351 25.6 88,650 19.2
Derechos 9,281 9.3 22,592 11.0 65,520 14.1
Contribuciones
especiales 1,662 1.6 1,753 0.9 1,651 0.3
Productos 2,492 2.5 3,254 1.6 5,688 1.2
WAprovechamientos 7,752 7.7 17,639 8.7 33,658 7.3
Parlicipaciones
Federales 40,248 40.2 92,339 45.2 263,294 56.9
Ingreso
lextraordinario 2,402 2.4 14,294 7.0 4,581 1.0

Fuenle: Elaboracidn propia con bases en los dalos de los Cuadros 26, 29 y 32,

Del Cuadro anterior, se observa que la actuacién de los ingresos del Municipio
de Morelia, en los distintos periodos trianuales de gobierno, asumié los siguientes
rasgos.

Se tendid a incrementar de manera constante el ingreso total municipal en cada
etapa de gobierno. En el periodo de 1990 a 1992 con respecto al de 1993 a 1995,
aumento el ingreso total en un 103.8% y en un 362.2% con relacion al trienio de 1996
a 1998. Con lo que se amplié en tres veces mas el ingreso total en éste ultimo
periodo con referencia al primero. Asimismo, se observa que los impuestos,
derechos, contribuciones especiales, productos y aprovechamientos representaron
buena fuente de ingreso propio del municipio. Para el trienio de 1990 a 1992
representaron el 57.4% del ingreso total, en el periodo de 1993 a 1995 disminuyo al

'?" La legislacion se ha citado anteriormente, ver: supra, pp. 149 y ss.
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478% y para los afios de 1996 a 1998, se redujo al 42.1%. Por lo que
comparativamente, en términos relativos, el primer periodo trianual denotd una
mayor capacidad de recaudacion tributaria propia con respecto a los otros dos.

Los impuestos y las participaciones federales fueron las que mayor aportacién
hicieron al ingreso total municipal, que representaron para el trienio de 1990 a 1992,
el 76.5%; para el periodo de 1993 a 1995, el 70.8%; y, para los afios de 1996 a 1998,
el 76.1%.

Los impuestos que reflejaron una tendencia constante al alza para cada periodo
de gobierno municipal, se debié fundamentalmente a tres aspectos: i) Al hacerse
cargo de la administracién directa del impuesto predial el ayuntamiento, incrementé
sus ingresos ordinarios al dejar de pagar al gobierno del Estado de Michoacan, el
15% de lo recaudado por la prestaciéon este servicio, lo que sucedié a partir del
periodo de 1990 a 1992, lo cual resulité primordial para elevar el ingreso ordinario en
los periodos trianuales de gobierno posteriores; ii) El aumenté constante de las
contribuciones por el impuesto predial se genera por el cambio de valor de los
inmuebles que se realiza anualmente de los predios y fincas del medio urbano, con lo
que se incrementa cada afio la recaudacién por este rubro, asi como al ampliarse la
base impositiva con nuevas construcciones; iii) El impuesto por adquisicion de
inmuebles es uno de los que presenta también aumentos cada afio, que se da en la
ciudad de Morelia.

De este modo, el Municipio de Morelia al disponer de la capacidad institucional
para administrar el impuesto predial y la actualizacion de los valores catastrales cada
ano, hicieron viable el aumento persistente del impuesto predial.

Las participaciones federales representaron otro de los conceptos que tendi6 a
crecer y constituyo la principal fuente de recursos para los tres periodos trianuales de
gobierno. Para el periodo de 1990 a 1992, representd el 40.2% del ingreso ordinario,
en la etapa de 1993 a 1995, correspondi6 al 45.2% y en los afios de 1996 a 1998, se
incrementd al 56.9%, lo que signific6 mas del cincuenta por ciento del ingreso total
para dicho periodo de gobierno.

El comportamiento ascendente de las participaciones federales en cada periodo
trianual de gobierno, se explica por los efectos generados con distintas reformas a la
Ley de Coordinacién Fiscal. Con la modificacion del 28 de diciembre de 1989 de ésta
Ley, publicada en el Diario Oficial de la Federacidén, se consider6 el incremento de
la recaudacion federal participable conforme a una distribuciéon en proporcion al
namero de habitantes, que favorecié a los municipios con mayor concentracion
poblacional, '*® como lo fue el Municipio de Morelia. Posteriormente con las
modificaciones publicadas el 15 de diciembre de 1995 a la referida Ley, se

128 Sobre la distribucion participable conforme lo establece la Ley de Coordinacion Fiscal se ha tratado
anteriormente, ver: supra pp. 115y ss.
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incrementé el Fondo de Fomento Municipal'?® de 0.56% al 1.0% de la Recaudacién
Federal Participable, en que se incorporé el Fondo de Reordenamiento del Comercio
Urbano. Asimismo, de la participacion correspondiente a los estados por concepto de
Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, los municipios recibieron desde el
ano de 1996, al menos 20%. Con la reforma del 29 de diciembre de 1997 de la citada
Ley, se establecié que los estados participantes en el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, que hubieran celebrado con la Federacién convenios de
colaboracion administrativa en materia de Impuesto sobre Tenencia, Uso de
Vehiculos, o el Impuesto sobre Automoéviles Nuevos, recibirian el total de los
recursos que generase su recaudacion, de los cuales al menos 20% deberian
destinarse a sus municipios.

Las reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal antes sefaladas, implicaron
incrementos a las participaciones federales a favor de los municipios. En el caso del
Municipio de Morelia se manifestaron por los aumentos al Fondo General, a los
fondos de participaciones e incentivos econémicos derivados del Convenio de
Colaboracién Administrativa que celebré la Federacién con el Estado de Michoacan
en el lapso de los afios noventa, lo que se puede observar en el Cuadro 37, donde se
advierte el comportamiento de los incrementos al ingreso municipal conforme a los
cambios de las disposiciones de la referida Ley. En efecto, en el trienio de 1990 a
1992, se integraron las participaciones federales para el Municipio de Morelia, por el
Fondo General, el Fondo de Fomento Municipal y Tenencia de Vehiculos; para el
periodo de 1993 a 1995, se incluyen el concepto para la Reordenacion del comercio
urbano en 1995 y el incentivo fiscal de Impuestos Especiales sobre Productos y
Servicios en 1996; y, para el lapso de 1996 a 1998, se incorpora, en 1997, el
incentivo de Impuesto sobre Automoviles nuevos.

' Esto se desprende la fraccion Il del articulo 2°. — A, de dicha Ley, que sefiala: "“ARTICULO 2°. A -
En el rendimiento de las contribuciones que a continuacion se sefialan, participarén los Municipios, en
la forma siguiente:

lll.- 1% de la recaudacion federal participable en la siguiente forma: a).- El 16.8% se destinara a
formar un Fondo de Fomento Municipal. b).- El 83.2% incrementara dicho Fondo de Fomento
Municipal y sélo correspondera a las entidades que se coordinen en materia de derechos, siempre
gue se ajusten estrictamente a los lineamientos establecidos en el articulo 10-A de esta Ley.”
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Cuadro 37. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: COMPOSICION DE LAS
PARTICIPACIONES FEDERALES DE LOS ANOS DE 1990 A 1998
(miles de pesos)

1590 1991 1992 1593 1994 1995 1996 1997 1998
TOTAL DE
PARTICIPACIONES 8,768 13,262 18,218 20,969 28,237 43,133 49,709 66,603 | 146,982
Fondo General
Participaciones 7,198 11,094 14,994 17,237 23,211 36,618 36,287 47,502 | 108,766
Fondo de Fomento ‘
Municipal 1,060 1.592 2,204 2.558 3,445 4,346 10,170 14,078 30,366 |
Tenencia de
Vehiculos 510 876 1,020 1,174 1,581 1,973 2,237 3,600 5,963
Reordenacién del
comercio urbano -- - - - - 196 0.0 0.0 0.0 |
Impuestos !
especial sobre
producto y
servicios - - — -- - -- 1,015 1,112 1,310
Impuesto sobre
automdéviles
nuUevos -- -- -- - — - -~ 367 577

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la Auditoria Superior de Michoacan, Congreso del Estado de
Michoacan, Morelia.

Regresando al Cuadro 36, se observa que los ingresos extraordinarios
presentaron el mayor incremento en el periodo trianual de 1993 a 1995, que
correspondio al 7.0% del ingreso total. Mientras que para los afios de 1990 a 1992,
fue del 2.4% y en la etapa de 1996 a 1998, llegd al 1.0%. Lo que manifestdé que el
pericdo trianual de 1993 a 1995, fue el que tuvoc el mayor nivel de ingresos
provenientes de créditos, asi como el mas significativo endeudamiento con respecto
a los otros dos trienios.

El comportamiento de los egresos en el lapso de los periodos trianuales de
gobierno del Municipio de Morelia, que fueran formulados con base en los ingresos
disponibles, se percibe que su dinamica se orientd fundamentalmente a los gastos
corrientes, es decir, al pago de servicios personales, materiales y servicios
generales. Estos conceptos comprendieron el 56.2% por para el trienio de 1990 —
1992, el 60.7% para el periodo de 1993 — 1995 y el 58.5% para la etapa de 1996 —
1998. Esto muestra la tendencia elevada en el gasto corriente con los recursos
municipales en detrimento del gasto de inversion para la realizacion de las obras y
servicios publicos, el cual no resulta significative. El 26.7% del presupuesto de
egresos para los nueve afios, en promedio, se destino a programas de inversién
municipal. Esto aspectos, se desprenden del Cuadro 38.
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Cuadro 38. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: EGRESOS ACUMULADQOS
PARALQOS PERIODQOS DE 1990 - 1992; 1993 - 1995; 1996 — 1998.
{miles de pesos)

Concepto /Periodo 1990 - 1992 (1590 -1992| 41993 - 1995 |1993-1985 1996 — 1998 1996 — 1998

ABSOLUTOS {%) ABSOLUTOS %) ABSOLUTOS {%)
GASTO TOTAL 98,318 100.0 209,909 100.0 489,595 100.0
Gasto Corriente 55,292 56.2 127,558 60.7 286,732 58.5
Servicios personales 31,170 31.7 76,545 36.5 164, 762 33.6
Materiales y
Suministros 9,554 9.7 16,790 8.0 37,236 7.6
Servicies generales 14,568 14.8 34,223 16.3 84,734 17.3
Gasto de Inversién* 23,718 24.1 54,547 26.0 148,422 30.3
Transferencias 7,911 8.1 16,223 7.7 15,966 33
Deuda Publica 11,397 11.6 11,581 5.5 38,465 7.9

* Incluye los capltulos de los gaslos de bienes muebles e inmuebles, asi como de obra y servicios publicos municipales,

Fuente: Elaboracion propia con bases en los datos de los Cuadros 27, 30 y 33

Del Cuadro anterior, también se advierte que en cada pericdo trianual de
gobierno, los egresos para el pago de la deuda publica municipal contratada
tendieron a disminuir de forma relativa, pero no en términos absolutos. En el periodo
de 1990 a 1992, se destinaron el 11.6% del gastc al page de deuda, que represento
11 millones 397 mil pescs; en los afios de 1993 a 1995, se dedica el 5.5% de lcs
egresos, que constituyeron 11 millones 581 mil pesos; y, para el trienio de 1996 a
1998, se orienta el 7.9% del gasto publico, que significd 38 millones 465 mil pesos.
Estos incrementos en términos absolutos del gasto publico para el pago de la deuda
plblica municipal implicaron destinar menos recursos a otras partidas, como pudiera
ser a la inversion, que hubiera permitido elevar el nivel del empleo y el ingresc en el
municipio.

Los indicadores de la gestion financiera con los que se comparan los ingresos y
egresos totales del Municipio de Morelia, de cada uno de los tres pericdos trianuales
del ayuntamiento, se observan en el Cuadro 39, del cual se destacan las siguientes
caracteristicas que asumieron ios distintos regimenes de gobierno.

Cuadro 39. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: PRINCIPALES INDICADORES DE LA
GESTION FINANCIERA PARA LOS PERIODOS DE: 1990 - 1992, 1993 — 1995 Y 1996 — 1998

PERIDO
TRIANUAL

Balance financiero

[{Ingresc ordinario/

Capacidad financiera
{Ingresos  ordinarios®/

Dependencia financiera
(Participaciones/Gasto

Inversion municipal
{Gasto de inversién/

Gasto total) -1] x | Gastos comientes) total) x 100 Ingreso

100 ordinario*}x100
1890-1992 | -18.00 1.04 40.00 41.23
1993-1995 | -9.00 0.76 43.00 55.89
1996-1998 | -6.00 0.68 53.00 76.04

* No se incluye el monto de las participaciones federales en los ingresos ordinarios para obtener la capacidad
financiera, asi como para el indicador de la inversién municipal trianual.
Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de los Cuadros 36 y 38.
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Al comparar cada una de las tres etapas trianuales, conforme a los indicadores
de la gestiéon financiera del ayuntamiento del Municipio de Morelia, expresaron un
comportamiento deficitario entre el ingreso ordinario y el gasto total. La etapa de
1890 a 1992, present6é un déficit, que alcanzé el -18.0%; después en los afios de
1993 a 1995, el déficit bajo a —-9.0%; y, para el periodo de 1996 a 1999, disminuy6 al
-6.0%. Esto muestra la incapacidad de cada trienio del gobierno municipal para
solventar sus gastos totales con los ingresos ordinarios disponibles. En
consecuencia, los desequilibrios entre los ingresos ordinarios y los egresos totales
municipales fueron manifestacion en los tres periodos trianuales de gobierno.
Desequilibrios que no estuvieron suficientemente mitigados por los recursos propios
y por los provenientes de las participaciones federales. Esta situacion se explica por
las condiciones estructurales que viven la mayoria de los municipios de México, que
es la desigualdad distributiva de los recursos publicos, que tienden a concentrarse en
el gobierno federal, lo que afectdé al desemperfio de la gestion del Municipio de
Morelia para los periodos trianuales anotados, lo que constituyé otro obstaculo para
elevar el nivel de la gobernabilidad municipal.

Del Cuadro 39, también se observa que la capacidad financiera administrativa
que comprende la expresion de la razén que se da entre los ingresos ordinarios (sin
considerar las participaciones federales) y los gastos corrientes se manifesté de
diversa forma para cada periodo trianual de gobierno del Municipio de Morelia. En el
primer trienio del ayuntamiento de 1990 a 1992, el comportamiento de la capacidad
financiera fue de 1.04%, que resulté favorable debido a que los ingresos ordinarios
propios del municipio permitié cubrir los gastos corrientes, cuya diferencia se destind
a los gastos de inversion. En contraparte, para las etapas de 1993 a 1995 y de 1996
a 1998, la capacidad financiera municipal fue de 0.76 y 0.68 respectivamente para
dichos trienios, lo que manifestd la insolvencia de los ingresos ordinarios para
atender los gastos corrientes para cada periodo trianual del gobierno. En donde el
comportamiento de los gastos corrientes se orientd preponderantemente al pago de
los rubros de los servicios personales y los servicios generales en ambos periodos.

La dependencia financiera relacionada con las participaciones federales que
solventaron parte del gasto total municipal tendié a ser mayor para cada periodo
trianual de gobierno. En el lapso de los afios de 1990 a 1992, el indicador de la
dependencia financiera correspondié al 40.0%, para 1993 a 1995 aument6 al 43.0%
y para el trienio de 1996 a 1998 lleg6 al 53.0%. El resultado fue una mayor
dependencia financiera municipal con respecto a las participaciones federales, con lo
que no logré ningun periodo trianual del gobierno municipal modificar la estructura de
dependencia, por el contrario se acentud.

El indicador de la inversion publica municipal que estima la variacién porcentual
del gasto de inversion con respecto al ingreso ordinario sin incluir el monto de las
participaciones federales, muestra un nivel bajo para cada etapa trianual
gubernamental municipal. En el periodo de 1990 a 1992, se logré destinar el 41.2%
de los ingresos ordinarios al gasto de inversion; en el lapso de 1993 a 1995, se
orienta el 55.8% y para 1996 a 1998, se consigna el 76.0%. Esta tendencia se
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explica porque en cada periodo trianual de gobierno se atendié principalmente a los
gastos corrientes.

De este modo, los indicadores de la gestion financiera del gobierno del
Municipio de Morelia, expresaron la falta de capacidad del ayuntamiento para la
inversién publica que logra destinarse el 26.0%, en promedio, del presupuesto de
egresos ejercido para los tres periodos analizados, asi como una significativa
canalizaciéon de los ingresos totales para solventar los gastos corrientes que en
promedio alcanzé el 60.0%. Esta situacion fue una manifestacion de los alcances de
las reformas de 1983, al articulo 115 constitucional, asi como las modificaciones
realizadas a la Constituciéon del Estado de Michoacan y la legislacion estatal en
materia de la hacienda municipal, en que se impuso la dinamica de los desequilibrios
entre los ingresos y egresos en el Municipio de Morelia.

F. Resultados de los servicios publicos municipales.

El acceso a los servicios prestados por el gobierno municipal es un indicador
gque se vincula estrechamente con la calidad de vida de la poblacién. En donde la
cobertura puede tener una repercusion directa en el desarrollo, el bienestar social y
el probable clima politico. Para la administracidn municipal, el incremento de los
porcentajes de cobertura de los servicios es un parametro mas inmediato para medir
la accion publica, que nos proporciona una idea aproximada de las condiciones de
atencion que prevalecen en el municipio. Su dimension analitica se enriquece en la
medida en que ubicamos las cifras en un contexto de comparacién en distintos
periodos de gobierno. En el caso del Municipio de Morelia la cobertura de los
servicios publicos, que fueron competencia del ayuntamiento en los periodos de
1990 a 1992, de 1993 a 1995 y de 1996 a 1998, tuvo un comportamiento deficitario,
que enseguida trataremos de examinar de manera conjunta.

El gobierno del Municipio de Morelia en los tres periodos trianuales referidos,
ejecutd diversas obras y servicios publicos que fueron su responsabilidad de acuerdo
a las disposiciones constitucionales y legales del Estado de Michoacan, asi como las
establecidas en |la reglamentacién expedida por el ayuntamiento. No obstante, como
ya se dijo, la cobertura resulté insuficiente para atender la demanda total municipal
en cada etapa trianual. En términos generales se debié, fundamentalmente, al
establecimiento de nuevas colonias, fraccionamientos o localidades en el Municipio
que requieren nuevos servicios, a los rezagos existentes y a la insuficiencia de los
recursos publicos, que como se sefiald, en el apartado precedente, se destin6 menos
del 30.0% del gasto de inversién del ingreso total en cada régimen de gobierno.

En los periodos trianuales analizados, se advierte que determinados servicios
publicos prestados por el ayuntamiento, que implicaron innovaciones en la gestion
municipal, produjeron una reconfiguracién institucional en el ambito de Ila
administracién municipal. La reconfiguracion institucional municipal sustentada por
las innovaciones en la gestion de los servicios, se dio como un proceso en la
modificacibn a una norma juridica, al reacomodo de recursos y formas
organizacionales administrativas o con respecto a las relaciones que se produjeron
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con diferente instancia de gobierno o con la ciudadania, que condujercn a una mayor
cobertura de determinados servicios que prestd el ayuntamiento o bien que
constituyeron un cambio con respecto a los patrones administrativos que se dieron
en un periodo de gobierno municipai.

En relaciéon con la innovacién en |a gestion municipal de cada periodo de
gobierno del Municipio de Mcrelia, si bien se ha tratado en el tema tres anterior, es
importante destacar los siguientes puntos.

La innovacién en la prestacion del servicio de agua potable y alcantarilladc se
dio en el periodo de 1993 a 1995, al crearse la entidad paramunicipal llamada
Organismo Operador de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Morelia
(OOAPAS) que sustituyd al Sistema de Agua Potable y Alcantarillado (SAPA), por
acuerdo del Consejo Directivo de éste, en sesion extracrdinaria, el 17 de agosto de
1994, que fue publicado el 12 de junio de 1995 en el Periodico Oficial del Estado
de Michoacan.

La creacion dei OOAPAS constituyd una accién del gobiernc municipal
innovadora dada por la dinamica que impuso el dar cumplimiento a lo dispuesto por
el articulo 18 parrafo segundo de la Ley de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento del Estado de Michoacan, que requiri6 a los organismos
descentralizados municipales que operaban el servicio de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, se incorporaran al sistema de coordinacién
intergubernamental para la planeacién y programacién a nivel estatal, regional y
municipal en dicha materia. El ayuntamiento del Municipio de Morelia lo realizé a
través del OOAPAS, que ademas de coordinarse con las demas instancias de
gobierno estatal y federal, estableci6 una organizacién interna que incluyé
estructuras de participacion al integrar un Consejo Consultivo como érgano colegiado
de apoyo para realizar los objetivos del OOAPAS, conformado por representantes de
organizaciones de los sectores publico, social y privado de usuarios.

Asimismo, al instituir tres Juntas Locales Municipales, el 25 de diciembre de
1995, como organos desconcentrados del OOAPAS, integrados por el jefe de
tenencia de las localidades ubicadas en el medio rural alejadas de la ciudad de
Morelia, con las funciones de elaborar programas y presupuestos anuales, vigilar el
cumplimiento de los acuerdos y recaudar los derechos por la prestacion del servicio,
permitié operar un nuevo régimen administrativo para la prestacién del servicio de
agua potable y alcantarillado municipal. Esto posibilité se tomara en cuenta las
expectativas de las localidades del medio rural, en materia de servicio de agua
potable y alcantarillado, que en términos generales, las demandas de estos nacleos
poblacionales rurales quedan relegadas y reproducen un circulo vicioso de atraso,
frente a una clara concentracion de los servicios en la cabecera municipal, es decir,
en la ciudad de Morelia. Lo cual se debe a que la cabecera municipal concentra a la
mayoria de la poblacién del municipio y es el centro de la vida normativa, politica,
administrativa, econdmica y social municipal, por lo que el| caracter de la
administracién de los servicics municipales se orienta preponderantemente a
destinar el conjunto de los recursos y programas hacia la cabecera municipal. Es el
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lugar en donde se encuentra la mayor organizacién ciudadana (por ejemplo, las
asociaciones de colonos) cuyas demandas son planteadas de manera mas directa
con el gobierno, al estar en el sitio donde se construye un espacio de negociacién
que abre las posibilidades de continuidad politica de los gobernantes.

Esta accién del gobierno municipal resulté innovadora, en la medida que ampli6
la participaciéon ciudadana en la administracion del servicio de agua potable y
alcantarillado, asi como la cobertura de atencién a la poblacién a través de
estructuras administrativas desconcentradas que comprendieron el medio rural del
municipio en materia de la programacién, presupuestacién, control y recaudacion de
los derechos por la prestacién del servicio de agua potable y alcantarillado.

Los servicios del agua potable y alcantarillado prestados por gobierno municipal,
reflejaron una ampliacién de la cobertura en cada uno de los distintos periodos de
gobierno, sin dejar de presentar rezagos. En el periodo de 1990 a 1992, se logré
atender al 77.0% de la totalidad de la demanda de agua potable del municipio y el
60.0% del alcantarillado; para 1993 a 1995 se mantiene el servicio de agua potable al
77.0% y el servicio de alcantarillado se incrementé al 65.0%; y, para 1996 a 1998 se
logré una cobertura del 80.0% en agua potable y el 70.0% en alcantarillado.

En contraparte, los rezagos mayores se advierten en el primer periodo trianual
de gobierno, en el que se infiere que correspondié al 23.0% en relaciéon con el
servicio de agua potable y 40.0% en alcantarillado; para el siguiente trienio se
sostiene al 23.0% en agua potable y baja al 35.0 % en alcantarillado; en el ultimo
periodo de 1996 a 1998, baja el déficit al 20.0% y al 30.0% en agua potable y
alcantarillado respectivamente. Asi, el mayor rezago se presenté en el servicio de
alcantarillado en el municipio en cada uno de los periodos trianuales. Esto se
observa en el Cuadro 40.

Cuadro 40. MUNICIPIO DE MORELIA: COBERTURA DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y
ALCANTARILLADO PARA LOS PERIODOS DE 1990-1992, 1993-1995 Y 1996-1998

ANO 1990 1995
Poblacion del Municipio de Morelia
492,901 577,570

Periodo de Gobierno Municipal 1990 -1992 1993 - 1995 | 1996 -1998

(variacion (variacion (variacién

porcentual) Porcentual) | porcentual)
Cobertura de Agua Potable 77.0 77.0 80.0
Cobertura de Alcantarillado 60.0 65.0 70.0

Fuente: Organismo Operador de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento, Morelia, 2000.

En cada uno de los periodos de gobierno municipal, el incremento de los
servicios de agua potable y alcantarillado se produce por la apertura de nuevas
fuentes de abastecimiento como fueron la perforacién y equipamiento de pozos de
agua, asi como las obras de alcantarillado que se realizaron en distintas colonias de
la ciudad y tenencias como se dijo en el tema anterior. Mientras, el déficit de dichos
servicios se debidé fundamentalmente a las nuevas demandas por la instalacion de
nuevas colonias o fraccionamientos, ademas de los rezagos existentes en las
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colonias de la ciudad de Morelia y de localidades del medio rural, sobre todo con
menos de 100 habitantes en donde llegan a vivir una o dos familias y se encuentran
alejadas del centro urbano, que utilizan los vertederos o depoésitos de agua natural
que se dan en esas localidades. En tanto, el déficit de abasto de agua potable de la
ciudad de Morelia, se atendid, en parte, a través de los camiones con pipa de agua.

Otra accion innovadora del gobierno municipal, se generé en el servicio de aseo
plblico. Esta se produce por la dinamica de un paro laboral de los trabajadores del
area de aseo publico de la administracién municipal en el afio de 1990, que condujo
al régimen de gobierno de Samuel Maldonado Bautista, a incorporar a los
particulares al servicio de la recoleccion y traslado de residuos al tiradero municipal,
a los cuales se les otorgd la concesidn para que prestaran dicho servicio y recibieron
Unicamente una cuota voluntaria por parte de los vecinos que obtienen el servicio.
Esta actuacion administrativa municipal que se inicio en el trienio de 1990 a 1992 y
se continuo para los periodos de 1993 a 1995 y de 1996 a 1998, resulté innovadora
para la gestibn municipal, en la medida que modifica el servicio relativo a la
recoleccion y traslado de la basura al realizarse de manera mixta, es decir, por la
prestacion directa del ayuntamiento y por la prestacion indirecta a través de la
concesion a personas particulares, con lo que se tendié a cambiar el predominio del
sistema administrativo de prestar los servicios municipales de forma directa por el
ayuntamiento. Asimismo, con el sistema de prestacion mixta, se amplié la cobertura
de atencion a la poblacion municipal en el servicio de recoleccién y traslado de la
basura al tiradero municipal.

La cobertura del servicio de recoleccion y traslado de la basura en el Municipio
de Morelia, en el periodo de 1990 a 1992 atendi6 a 403 colonias de la ciudad de
Morelia y 8 localidades del area rural, lo que signific6 que comprendié la demanda
municipal en un 86.0%, de la cual el 58.0% de ésta, la realiz6 el ayuntamiento y el
28.0% los concesionarios; en la etapa de 1993 a 1995, la cobertura se amplié a 466
colonias de la ciudad de Morelia y 16 localidades del medio rural, con lo cual se
atendio el 88.0% de los requerimientos, de éste el 60.0% lo llevd a cabo la
administracion municipal y el 28.0% los concesionarios; y, para los afios de 1996 a
1998, abarco 500 coloriias de la ciudad de Morelia y 14 localidades rurales, con lo
que comprendi6 una demanda del 90.0%, siendo el 60.0% atendido por el
ayuntamiento y el 30.0% por los concesionarios, como se observa en el Cuadro 41.
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Cuadro 41. MUNICIPIO DE MORELIA: COBERTURA DEL SERVICIO RECOLECCION DE LA BASURA

PARA LOS PERIODOS DE 1990-1992, 1993-1995 Y 1996-1998

Periodo de Gobierno 1990 -1992 1993 — 1995 1996 -1998
Total de colonias de la

ciudad de Morelia atendidas 403 466 500
Total de localidades del

medio rural atendidas 8 8 14

Coberura (%)

Cobertura (%)

Cobertura (%)

| TOTAL DE DEMANADA

MUNICIPAL ATENDIDA 86.0 88.0 90.0
Por el Ayuntamiento 58.0 60.0 60.0
Por concesionarios 28.0 28.0 30.0

Fuente: Secretaria de Servicios Publicos, Ayuntamiento del Municipio de Morelia, 2002,

Del Cuadro anterior, también se desprende que la cobertura del servicio de
recoleccion y traslado de la basura en términos relativos resulto significativa al llegar
al 90.0% de atencién a la demanda municipal, en el trienio de 1996 a 1998.
Asimismo, la cobertura con la prestacion mixta del servicio por el numero de colonias
de la ciudad de Morelia fue importante, se dio un incremento de mas de 50 colonias
de la etapa trianual de 1990 a 1992 a la de 1993 a 1995 y de ésta con respecto a la
de 1996 a 1998, aumentdé en mas de 30 colonias. No obstante, las areas del medio
rural no resultaron favorecidas, en los dos primeros periodos representaron 3.0% de
atencion del servicio de un total de 243 localidades rurales alejadas de la ciudad de
Morelia y que integran al Municipio, y, para el periodo de 1996 a 1998, se
incremento al 6.0% el servicio. En contraparte, el déficit que se infiere para cada
pericdo de gobierno, se debié al incremento constante de las colonias de la ciudad
de Morelia, por lo alejado de las localidades que se encuentran del centro urbano del
municipio y por la insuficiencia de recursos publicos para adquirir mayor equipo para
la recoleccion de la basura y para el pago del personal que se dedicara a esta
actividad.

La prestacion del servicio de recoleccion y traslado de la basura por parte del
ayuntamiento con respecto a los concesionarios aumenté en los periodos de 1993 a
1995, lo que se explica por la adquisicion de mas vehiculos por la administracion
municipal, que se destinaron a dicho servicio, con lo que se elevd la capacidad de
atencién por parte del gobierno del Municipio de Morelia.

En suma, la prestacion del servicio antes referido, logré significativos niveles de
cobertura debido a la prestacion directa del ayuntamiento e indirecta de los
concesionarios, lo que permitid elevar la atencion a la demanda del municipio en
materia de servicio de recoleccién y traslados de la basura, en los distintos
regimenes de gobierno.

La innovacion también se dio a través de un servicio de salud que prestd el
ayuntamiento del Municipio de Morelia, en el afio de 1992, mediante una clinica a
nivel primario que se construyd en el medio rural, en la Tenencia Morelos, que
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atendio consulta externa y partos, asimismo particip6 en las campanas nacionales de
vacunacién del sector salud y llevd a cabo un programa de vacunacion infantil
permanente. Esta accion se inscribi®é en la innovacién, en el sentido de que la
experiencia se abocd a constituir al municipio en un centro que contribuye a mejorar
la salud publica, al poner en operacién una clinica para la prestaciéon de servicios de
salud basicos y al ejecutar estrategias preventivas tendié a revertir procesos de
enfermedad, mediante campafas que comprenden a la poblacién del medio rural en
donde se carece de servicios médicos publicos al concentrarse en la ciudad de
Morelia. Si bien sélo se trato de una clinica, condujo a promover una mejor calidad
de vida en un sitio alejado de la ciudad.

De este modo, se puede decir, que esta acciéon dada por el gobierno municipal
en el trienio de 1990 a 1992, muestra como el ayuntamiento puede ser capaz de
resolver y dar soluciones en un marco de Atencién Primaria a la Salud puesta al
alcance de la poblacién del medio rural, que forma parte de su circunscripcién
territorial.

Otra forma innovadora se dio en materia de seguridad publica, en el periodo
de gobierno de 1993 a 1995, la constituy6 la ejecucién del programa denominado
Policia de Barrio, que consisti6 en que el ayuntamiento municipal construyera
casetas de vigilancia en las colonias con mayor indice de delincuencia y con el apoyo
de la Direccién de Policia y Transito del Gobierno del Estado, que dispuso de
agentes de policia preventiva las 24 horas del dia en las casetas, debido a que era
facultad del Gobernador del Estado, prestar la funcion de policia y transito en la
capital del Estado de Michoacan, conforme a la fraccién Xll del articulo 60 de la
Constitucion del Estado de Michoacan. Asi, la accién innovadora que procura la
gestidbn de la seguridad publica en el municipio, esta dada al coordinarse las dos
instancias de gobierno municipal y estatal para prestar un servicio de seguridad en
las colonias, para tratar de prevenir la delincuencia de forma oportuna, en los lugares
donde la ciudadania reside y demanda mayor atencion para enfrentar los altos
niveles de inseguridad que se producen.

Las innovaciones en la gestion municipal que se han sefialado para los distintos
servicios municipales que se proporcionaron en los diferentes periodos de gobierno,
se presentaron como nuevas acciones publicas o se dieron en la dinamica del
contexto por nuevas demandas, por nuevas disposiciones normativas, por el
dinamismo politico o bien, porque se generaron nuevos modelos administrativos que
incorporan mejoras operativas para el bienestar social.

En el Cuadro 42, se puede observar el comportamiento de otros servicios
municipales, ademas de los que se han tratado antes, tales como alumbrado publico,
limpieza de calles, pavimentaciéon, panteones y parques y jardines que fueron
prestados por ayuntamiento del Municipio de Morelia durante los periodos de 1990 a
1992, de 1993 a 1995 y de 1996 a 1998, de los cuales se destacan los siguientes
aspectos.
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Cuadro 42. MUNICIPIO DE MORELIA: COBERTURA PORCENTUAL POR TIPO
DE SERVICIOS QUE SE PRESTARON PARA LOS PERIODOS DE:
1990 A 1992, 1993 A 1995 Y 1996 A 1998

Cobertura por periodo Cobertura Cobertura Cobertura
\ 1990 - 1992 | 1993 —1995 | 1996 — 1998
Servicios (%) (%) (%)
Agua Potable 77.0 77.0 80.0
Alcantarillado 60.0 65.0 70.0
Alumbrado publico 63.0 67.0 70.0
Limpieza de calles 70.0 70.0 70.0
Recoleccién de basura 86.0 88.0 90.0
Pavimentacion 61.0 62.0 61.0
Mercados publicos 80.0 80.0 80.0
Panteones 90.0 90.0 90.0
Rastros 90.0 90.0 90.0
Parques y jardines 60.0 65.0 65.0

Fuente: Secretaria de Servicios Publicos, Ayuntamiento del Municipio de Morelia,
Morelia, 2002. Organismo Operador de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento, Morelia, 2000.

En el trienio de 1990 a 1992 la cobertura de alumbrado publico fue del 63.0%,
para el periodo de 1993 a 1995, se incremento al 67.0% y para el lapso de tiempo de
1996 a 1998, aumentd al 70.0%. Estas ampliaciones se debieron a que en cada
régimen de gobierno se instalaron nuevos postes y redes eléctricas para la
iluminacion de mas colonias.

El servicio de limpieza de calles tuvo una cobertura del 70.0%, en los tres
periodos trianuales sefialados. En las obras de pavimentacion se advierte un
incremento del 62.0% en el trienio de 1993 a 1995, con respecto a 1990 a 1992 y a
1996 a 1998, fue del 61.0% para los dos periodos. La cobertura de mercados
alcanzé el 80.0%, de panteones el 90.0%, del rastro el 90.0%, cada una permanece
con la misma tendencia en cada periodo trianual. Mientras que los servicios de
parques y jardines presenté una cobertura del 60.0% para el periodo de 1990 a
1992, lo cual se incrementa al 65.0% para los afios de 1993 a 1995, porcentaje que
se mantuvo igual en la etapa posterior. En cuanto a los servicios mas deficitarios
dentro del Municipio de Morelia, aparecen en primer lugar el alcantarillado, después
le sigue el de pavimentacion, alumbrado publico, parques y jardines y agua potable.

Si atendemos a dichas cifras porcentuales, se puede establecer que aun con los
incrementos en las asignaciones financieras otorgadas por las participaciones
federales y los ingresos propios del ayuntamiento que se dieron en cada etapa de
gobierno municipal, la dimension de cobertura de dichos servicios sélo logrd
mantener los mismos niveles en cada periodo de gobierno. Por lo que lo limitado de
los recursos del gobierno municipal constituyd un elemento fundamental que explica
lo deficitario de la cobertura de los servicios del Municipio de Morelia. Otro factor que
incidié en la falta de aumento en la cobertura de los servicios referidos, lo fue el
crecimiento de los asentamientos con que se establecen nuevas colonias o
fraccionamientos que se dio en cada trienio, asi como los rezagos existentes y la
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dispersion de la poblacién en el territorio municipal en diversas localidades que se
ubican en el medio rural.

Uno los servicios que cabe sefalar, fue la falta de reubicacion del comercio
informal, lo cual no se logré en ninguno de los tres periodos, a pesar de constituir
uno de los propositos al inicio de cada etapa gubernamental. El comercio informal
llegd a concentrar 1,700 puestos en las plazas, portales y calles del centro de la
ciudad de Morelia, dedicados a 24 giros comerciales (venta de ropa, comida,
articulos de importacion, entre otros). Esto se explica, en buena medida, a la falta de
llegar a establecer acuerdos entre la autoridad municipal y de los comerciantes que
se organizan en 37 uniones, que condujeran a su reubicacion en areas idéneas para
la comercializacion de sus productos. Lo cual constituyé un factor que contribuyé al
déficit de los servicios, al no conseguir cada régimen de gobierno municipal que los
comerciantes ocupen los espacios autorizados para el ejercicio de sus actividades
comerciales y cumplan con la reglamentacion vigente para tal efecto, por lo que
resulto ineficaz la actuacién del gobierno municipal, en este aspecto.

G. Resultados del desarrollo urbano municipal.

En los diferentes periodos del gobierno municipal, se observdé que Ila
normatividad en materia de la planeacién para el desarrollo urbano, fue
instrumentada a través del Plan Director de Desarrollo Urbano del Municipio de
Morelia, publicado en el afio de 1991, en el Periodico Oficial del Estado de
Michoacan, el cual rigié para los tres periodos de gobierno, debido a que la reforma
a dicho Plan, se dio al término de la etapa de gobierno de 1996 a 1998, al aprobar
las modificaciones el cabildo del Municipio de Morelia, el 9 de diciembre de 1998, con
lo que se actualizé el Plan citado, que tuvo vigencia para los periodos de gobierno
posteriores.

El referido Plan Director, publicado en 1991, que estuvo vigente para los tres
periodos trianuales de gobierno municipal, constituyé un documento fundamental que
establecié los criterios para regir el crecimiento del medio urbano que tendié a
incrementar su tamano y poblacién con la consecuente complejidad que implica,
asimismo se propuso instituir la viabiidad de frenar la expansion de los
asentamientos irregulares que involucran la demanda de los servicios al gobierno
muriicipal, que al tener que atender a poblaciones ubicadas en zonas inapropiadas y
de dificil acceso aumenta los costos de la prestaciéon de los servicios y por supuesto
nulifica la posibilidad de planear ordenadamente el crecimiento.

No obstante, la aplicacién del instrumento rector de la planeacién para el
desarrollo urbano municipal, no logré detener la proliferacion de asentamientos
irregulares fuera del perimetro del area de que dispuso el Plan Director citado, al
incrementarse de manera constante las colonias irregulares para cada periodo de
gobierno, como se observa en el Cuadro 43. Lo cual puede explicarse por la
incapacidad de la poblacién de escasos recursos para adquirir vivienda o lotes con
servicios en la condiciones de la oferta existente, lo que constituyé un detonante para
que se generaran los asentamientos irregulares en zonificaciones como reservas
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ecologicas o no aptas para el crecimiento urbano, ya sea en tierras de origen ejidal,
estatal, federal o propiedad privada. Por lo que en ia ciudad de Morelia, se
produjeron sectores con asentamientocs humanos irregulares que se integran al
crecimiento urbano desordenado, con problemas de deterioros de servicios basicos
(agua potable, alcantarillado, alumbrado pulblico) que relegaron o desviaron |os
objetivos propuestos en la planeacion del desarrollo urbanc municipal.

Cuadro 43. MUNICIPIO DE MORELIA: COLONIAS REGULARES
E IRREGULAR DE LA CIUDAD DE MORELIA EN LOS
PERIODOS DE: 1990 — 1992; 1993 — 1995, 1996 - 1998

Periodo de Feriodo de Periodo de
1990 — 1992 1983 - 1985 1996 — 1998
Colonias:
Requiares 229 258 287
Irregulares 171 220 245
Total 420 478 532

Fuente: Institutc Municipal de Desarrollo Urbano de Morelia, 2002,

Del Cuadro anterior, se puede apreciar el comportamiento de las colonias de la
ciudad de Morelia, que se encontraron en la situacion regular e irregular durante los
tres pericdos trianuales. En la etapa de 1990 a 1992, se registraron 229 colonias
regulares, es decir, llenaron todos los requisitos legales establecidos en ese
momento y 171 colonias permanecen como irregulares por no cubrir los requisitos
que establece la normatividad del Plan Director de Desarrollo Urbano Municipal. En
la etapa de 1993 a 1995 fueron consideradas 258 colonias regulares y 220 en estado
de irregularidad. Para 1996 a 1998, se incrementaron a 245 las colonias irregulares y
a 287 las regulares. Estos aumentos de las colonias tanto regulares como
irregulares, como ya se dijo, mostraron la expansion constante de la ciudad de
Morelia, con las implicaciones que conlleva la de dotarlas de servicios, por una parte.
Por la otra, manifestaron una tendencia desordenada por los nuevos
fraccionamientos o colonias irregulares que se formaron sin observar la planeacién
formulada por el gobierno municipal para tal efecto, ademas de no contar con el
equipamiento y los servicios fundamentales. Lo que produjo un déficit de la
gobernabilidad en cada etapa del gobierno municipal en este aspecto.

H. Resultados del servicio civil de carrera municipal.

Una de las prioridades de! ayuntamiento, en el periodo de 1996 a 1998, fue la
de llevar a cabo la instauracion del servicio civil de carrera en la administracién
mupnicipal. Sin embargo, dicho propoésito no se realizé. No se dispuso ninguna accién
en términos administrativos ni juridicos que establecieran lineamientos generales o
instituyeran las normas fundamentales del régimen de servicio civil, que permitiera
emprender el proceso de modernizacion de la administracion del personal de
confianza. Esto se puede explicar, en gran parte, por la carencia de una cultura
basada en las capacidades y aptitudes como mecanismo de ingreso y permanencia
en los puestos de los funcionarios de mandos altos y medios. Por lo que resulté una
de las estrategias inviables del gobierno municipal que comprendiera el
establecimiento del servicio civil de carrera.
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No obstante, la institucionalizacion del servicio civil de carrera para el
ayuntamiento del Municipio de Morelia, no deja de constituir un factor de gran
importancia para salvaguardar |la estabilidad en el empleo de los trabajadores de
confianza, para lograr la eficacia y la continuidad de los programas ante los vaivenes
politicos en el gobierno. La ausencia de un servicio civil formal que proporcionara
seguridad y permanencia en el empleo a los trabajadores de confianza en la
Administracién Publica del Municipio de Morelia, ha sido un factor para quede sujeto
dicho personal a los movimientos administrativos en la alternancia del poder
municipal.

Como se aprecia en el Cuadro 44, relativo a la rotacién del personal de
confianza de los mandos superiores, como fueron: el Secretario del Ayuntamiento, el
Tesorero Municipal, el Oficial Mayor, el Responsable de la Unidad de los Servicios
Publicos, el Secretario de Obras Publicas y Desarrollo Urbano y el Responsable del
Consejo de la Ciudad de la administracion publica municipal para los periodos
trianuales durante loa anos de 1950 a 1998, se tiene que el 100.0 %, que ocuparon
éstos puestos, no permanecen mas de 3 anos en los mismos y, por lo tanto, no
tuvieron experiencia en el desemperio de la funcién que estuvo a su cargo.

CUADRO 44. MUNICIPIO DE MORELIA: ROTACION DEL PERSONAL DE LOS MANDOS
SUPERIORES DE LAS ADMINISTRACION PUBLICA: 1980 - 1998
(VARIACION PORCENTUAL)

PLESTO ADMINISTRATIVO PERIODO DE PERMANENCIA EN EL PUESTO
1 a 3 Anos (%) Mas de 3 afos (%)
Secretario del Ayunfamiento 100.0 0.0
Tesorero Municipal 100.0 0.0
Oficial Mayor 100.0 0.0
Responsable de la Unidad de Servicios Publicos 100.0 0.0
Secretaric de Cbras Publicas v Desamroiic Urbano 100.0 0.0
Responsable del Consejo de ka Ciudad 100.0 0.0

Fuente: Direccion del Recursos Humanos, Secretaria de Administracion, Ayuntamiento del Municipio de
Morelia, 2004,

Lo que también se puede considerar de estas variaciones porcentuales de
rotacion de personal de mandos superiores de la administracion municipal, es el
hecho de que tienen una movilidad de personal de mandos superiores altamente
significativo. Esto genera deficiencias en el ejercicio del quehacer administrativo,
sobre todo porque la administracion de los recursos publicos, la formulacion,
ejecucion y evaluacion de los programas de gobierno, entre otros aspectos, exigen
responsabilidad, preparacion, capacidades y habilidades para un eficaz cometido y
para dar resultados a favor de la comunidad municipal.
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5. El desempefio del gobierno municipal en los periodos de 1999 al 2001 y
del 2002 al 2004.

El gobierno del Municipio de Morelia, en los periodos de 1999 a 2001 y de 2002
al 2004, en que el PRI se reposicionara en el ayuntamiento, al ganar las
elecciones para las referidas etapas, presenté avances y limitantes en el desempefo
institucional municipal, que resulta importante destacarse con objeto que nos permita
identificar las dimensiones que se lograron atender o continuaron con la misma
tendencia en relacién con la actuacion de los anteriores regimenes de gobierno
dados en la alternancia partidista, para lo cual se tratan las siguientes aspectos.

A. La dimension de la planeacion municipal.

En cada uno de los periodos de 1999 a 2001 y de 2002 a 2004, se formulé el
Plan de Desarrollo Municipal para cada una de las respectivas etapas de gobierno,
con lo que se dio cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 33 de la Ley de
Planeacion del Estado de Michoacan y al 107 de la Ley Organica Municipal del
Estado de Michoacan,’' en éste, se sefala que los ayuntamientos de la entidad
federativa deberan elaborar, aprobar y publicar el plan municipal en un periodo de
tres meses a partir de haber iniciado su gestién. De este modo, cada régimen de
gobierno conté con un Plan, en el que se precisé la situacién demogréfica,
econémica y social del municipio, establecié sus propios objetivos, estrategias y
prioridades para el desarrollo municipal. Asi, en los afos de 1999 a 2001, los
objetivos del Plan, otorgaron preponderancia al fortalecimiento de la relacién entre el
gobierno municipal y los ciudadanos, asi como el impulsar una cultura de
participaciéon en la solucién de los problemas municipales y en los actos de
administraciéon para promover el desarrollo.’®? Mientras que en la etapa de 2002 a
2004, los objetivos planteados en el Plan, fueron el avanzar en el nivel de desarrollo
municipal sustentable e impulsar las actividades productivas.'*Por lo que el Plan de
cada periodo, tuvo una orientacién distinta para comprender, definir y dar rumbo al
desarrollo municipal. Los alcances de dichos planes municipales fueron

% salvador Galvan Infante fue electo Presidente del Municipio de Morelia para el periodo de 1999 a
2001, sin embargo no terminé su periodo trianual de gobierno al autorizarle licencia definitiva el
Cabildo para separarse de su cargo el 12 de junio de 1998, para contender como candidato del PRI a
una diputacién local. EI Congreso del Estado de Michoacan, nombré a Augusto Caire Arriga,
Presidente Municipal interino el 14 de junio de 1998, quien termina el periodo de gobierno municipal.
Mientras que para la etapa de 2002 a 2004, Fausto Vallejo Figueroa asumi6 la Presidencia del
Municipio de Morelia.

3 Ley Organica Municipal fue reformada en el aflo 2001, en apego a las reformas constitucionales del
Estado de Michoacan en materia municipal, que se realizan en el afio 2000, las cuales se llevan a
cabo conforme a las modificaciones al articulo 115 de la Constitucion Federal de 1999. Ver: Ley
Orgénica Municipal del Estado de Michoacan, Periodico Oficial del Estado de Michoacan, 31 de
diciembre de 2001.

%2 Ayuntamiento del Municipio de Morelia (1999), Plan de Desarrollo Municipal 1999 — 2001,
Morelia, p. 33.

3 plan de Desarrollo Municipal 2002 — 2004, Periodico Oficial del Estado de Michoacan, 10 de
julio de 2002, p. 11.
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condicionados por la disponibilidad de recursos publicos que se ejercieron conforme
a los programas operativos anuales que aprobé el ayuntamiento.

A diferencia de los regimenes de gobierno anteriores que se dieron de 1990 a
1998, se instituyo el Comité de Planeacién para el Desarrollo del Municipio de
Morelia.”™* Instancia que elabor6 el plan de gobierno en cada etapa trianual de
gobierno y convoc6 a los representantes de las instancias de los gobiernos del
Estado de Michoacan y federal, asi como a las organizaciones de la sociedad civil, a
quienes se les dio a conocer el programa de la obra publica que formulara el
ayuntamiento cada ano, para identificar posibles acciones de coordinacién con las
distintas agencias de gobierno federal y estatal, asi como con representantes de
organizaciones sociales y de este modo, se procuré dar seguimiento y cumplimiento
a las diferentes estrategias propuestas en cada Plan Desarrollo Municipal.

B. La dimensidn de la reglamentacién municipal.

Se asumié un nuevo comportamiento para gobernar producido por la expedicién
de las disposiciones municipales que no se habian realizado en los periodos
anteriores, las cuales se inscribieron en los cambios sustanciales al sistema juridico
municipal mexicano generado por las reformas al articulo 115 de la Constituciéon
Federal de 1999. ' Fueron publicados el Bando de Gobierno Municipal de
Morelia, ' el Reglamento para la Organizacién de la Administracién Publica
Municipal de Morelia, *” el Reglamento para la Prestacion del Servicio de
Recoleccion y Transporte de los Residuos Sélidos en el Municipio de Morelia, 138 g
Reglamento General de Limpieza dentro del Municipio de Morelia,™® el Reglamento
General para la Celebracion de Espectaculos Publicos en el Municipio de Morelia,*°
el Reglamento para la Proteccion de los No Fumadores del Municipio de Morelia, "’

134 Reglamento Interno del Comiteé de Planeaciéon para el Desarrollo del Municipio de Morelia,
Perlodlco Oficial del Estado de Michoacan, 27 de diciembre de 1999.

Sobre las modificaciones al articulo 115 constitucional, ver: supra pp. 65 y ss.

® Esta disposicion se publico en el Periédico Oficial del Estado de Michoacan, el 30 de julio de
2002, en apego a la fraccién 1l del articulo 115 de la Constitucion Federal, asi como a lo expresado
por el numeral 123 fracciones |V de la Constitucion Polltica del Estado de Michoacan y los articulos 32
a) fraccion XIlll, 144, 149 y 4o Transitorio de la Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan. De
manera particular el citado 4o Transitorio de la Ley Organica Municipal, establece que: “Los
Ayuntamientos deberan expedir el Bando de Gobierno Municipal, los reglamentos y disposiciones
administrativas de observancia general, en un plazo no mayor de ciento ochenta dias, contado a partir
de la vigencia de la presente Ley”. Dicho ordenamiento juridico municipal establecié los principios
generales que regulan los siguientes rubros: |. ElI Municipio; Il. El Gobierno Municipal; lll. La
Administracion Publica Municipal; IV. La Participacién Ciudadana; V. Los Servicios Publicos
Municipales; VI. El Desarrollo Municipal; VII. El Centro Municipal de Mediacién; VIII. Las Faltas,
Infracciones y Sanciones; IX. La Justicia Administrativa; y X. Las Responsabilidades de los Servidores
Publlcos Municipales.

¥ periédico Oficial del Estado de Michoacan, 28 de diciembre de 2001. Con este ordenamiento se
deflnlo la estructura y las atribuciones de los distintos 6érganos administrativos municipales.

Perlodlco Oficial del Estado de Michoacan, 12 de febrero de 2001.

% jdem.
'“° periédico Oficial del Estado de Michoacan, 9 de octubre de 2001.
" Periédico Oficial del Estado de Michoacan, 5 de febrero de 2002.
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el Reglamento para el Establecimiento y Funcionamiento de Estaciones de Servicio
de Gasolina, Diesel y Gas Carburacion en el Municipio de Morelia,'* el Reglamento
para la Prestacion del Servicio de Alumbrado Publico en el Municipio de Morelia,'*
el Reglamento de Proteccion al Medioc Ambiente del Municipio de Morelia, *** el
Reglamento para la Venta, Consumo y Distribucion de Bebidas Alcoholicas en el
Municipio de Morelia 5y el Reglamento de Establecimientos Mercantiles,
Industriales y de Servicios de Morelia: Tabla de Honorarios, Catalogos de Giros y
Tabuladores de Infracciones.'*®

Estos ordenamientos permitieron contar al ayuntamiento con un régimen juridico
mas amplio y especifico para regular materias como el medio ambiente, el aseo
publico, actividades que afectan la salud publica, entre otras, que son aspectos que
quedaron definidos normativamente en el ambito competencial municipal.

C. La dimension de la participacion ciudadana.

En los periodos de 1999 al 2001 y de 2002 al 2004, la acciéon del gobierno
municipal vinculé a la participacion ciudadana a través del Consejo de la Ciudad, que
habia sido implementado en las etapas gubernamentales anteriores. Cuyos rasgos
que asumié dicho 6rgano de colaboracion ciudadana en los citados periodos, en
términos generales, fueron:

i) El Consejo se constituyd con 154 ciudadanos propuestos por organizaciones
de la sociedad civil, empresas, universidades, clubes de servicio y deportivos, que se
integraron en 16 Comisiones: de Salud, de Desarrollo Urbano, de Nomenclatura, de
Aseo Plblico, de Proteccion al Ambiente, de Turismo, de Educacion, de Deporte y
Recreacion, del Centro Histérico, de Historia Municipal, de Comercio, de Seguridad
Publica, del Régimen Juridico, del Programa de Ciudades Hermanas, de Cultura y de
Fomento Industrial;

ii) El cargo de consejero fue honorifico y no renumerado;

i) Cada Comision desempefio la funcibn de apoyc a la administracion
municipal en el estudio y propuestas de solucion relativas al area conformada; vy,

iv) Las aportaciones del Consejo de la Ciudad que se destacan en los dos
trienios de gobierno, fueron: las opiniones y sugerencias para la actualizacion de la
normatividad en materia de ecologia; las propuestas de los proyectos de los
reglamentos para la nomenclatura de calles y fraccionamientos, de parques y
jardines, para Fraccionamientos, Conjuntos Habitacionales y Desarrollos en
Condominio, asi como la normatividad que regula el Plan de Desarrollo Urbano de
Morelia; las proposiciones para combatir las adicciones; el proyecto de control de

12 periddico Oficial del Estado de Michoacdan, 4 de diciembre de 2002.

"3 periédico Oficial del Estado de Michoacan, 9 de julio de 2003,

:z Periodico Oficial del Estado de Michoacan, 17 de septiembre de 2003.
Periddico Oficial del Estado de Michoacan, 2 de febrero de 2004.

8 paridgdico Oficial del Estado de Michoacan, 13 de febrero de 2004.
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puestos de venta de alimentos en escuelas; y la participacién de los miembros del
Consejo en diversos eventos civicos, académicos y culturales.

De este modo, en el Consejo de la Ciudad se realiz6 la participaciéon ciudadana
en la actuacion del ayuntamiento del Municipio de Morelia, la cual se orienté a
proporcionar estudios y recomendaciones para la administracion municipal en
diversas cuestiones. Este mecanismo que ha tenido una duracién de largo plazo, al
constituir la continuidad de la colaboracién ciudadana desde el afio de 1990, en que
se constituyd y funcionoé con distintas modificaciones por los anteriores regimenes de
gobierno, a permitido a la ciudadania manifestar su interés por participar en la
solucion de los asuntos publicos municipales, lo que denota el sentido de la
colaboracion de los ciudadanos para plantear soluciones a problemas cruciales de la
gestién municipal.

No obstante, los importantes resultados de la participacion ciudadana que se
consiguieron a través del Consejo de la Ciudad en los periodos de 1999 a 2001 y de
2002 al 2004, no se impulsaron nuevas formas de participacién ciudadana en la
accion gubernamental municipal, con lo cual quedé limitada la participacién ha dicho
mecanismo, a pesar de que en el periodo de 2002 a 2004, se conté con un régimen
juridico constitucional y legal en materia municipal, que dispuso que los
ayuntamientos del Estado de Michoacan, reglamentaran la participacion ciudadana a
través de otras figuras como el referéndum, plebiscito e iniciativa popular que fueron
establecidas en el articulo 119 de la Ley Organica Municipal reformada en el afio
2001, instrumentaciéon que no llevé a cabo el ayuntamiento del Municipio de Morelia
en |la etapa de 2002 a 2004. Esto se debid probablemente al desinterés del Cabildo
para formular, aprobar y expedir la reglamentacién que regulara dichas formas de
participacion ciudadana. Por lo que fue uno de los asuntos que el gobierno municipal
de dicho periodo, dejo de dar cumplimiento y con ello limitd los procesos de
participacion ciudadana en el gobierno municipal.

D. La dimensidn de las finanzas publicas.
El comportamiento de los ingresos y egresos de la hacienda publica municipal

de los periodos de 1999 a 2001 y de 2002 a 2004, que se presentan en el Cuadro
45,
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Cuadro 45. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: INGRESOS Y EGRESOS ACUMULADOS
PARA LOS PERIODOS DE 1999 - 2001; 2002 - 2004.

{miles de pesos)
Periodo @ 1999 2000 2001 1999- 2001 | 2002 2003 2004 2002- 2004
(vardacién (variacion
Concepto porcentual) porcentual)
339,84 | 410,53 | 474,99 667,11 | 746,87 | 886,51
INGRESO TOTAL 4 1 6 100.0 2 | 4 2 100.0
336,79 408,87 | 472,46 573,66 731,29 | 849,76
_Ingreso ordinario 8 3 0 99.4 8 3 3 93.6
105,45 | 116,77
Impuestos 46,378 | 57,181 | 70,776 142 | 77.345 0 5 13.0
Derechos 32880 | 41972 | 50,236 10.2 | 49,097 | 74,023 | B2.285 8.9
Caontribuciones |
Especiales am 832 | 896 0.2 2840 | 3511 2,953 0.4
Produclos 10,095 | 10,626 9,490 2.5 7.785 5197 4,590 0.8
| Aprmovechamientos | 12,963 | 13,462 | 16,855 35| 17,190 | 48,963 | 78,496 8.3
Parficipaciones 233,68 | 28480 | 324,20 41941 | 494,14 | 584 88
Federzles 1 0 7 688 1 9 4 64.2
Ingreso |
Extraordinario 3,046 | 1,658 | 2536 0.6 | 93444 15581 | 36,749 6.4
343,35 | 421,07 | 474,99 100.0 | 644,39 | 749,12 | B58,75
GASTO TOTAL 4 T T 0 9 6 100.0
136,01 | 184,21 | 212,49 43.0 | 272,15 | 303,55 | 319,87
Gasto Corriente 3 E 6 6| 8| 1 39.8
Servicios 13591 | 162,34 320 | 207,83 | 21953 | 233,72
personales 89 250 3 8 6 8 g 204
Materiales y 4.0
suministros 12,202 | 16,805 | 19,188 19,995 | 14,500 | 15,123 22 |
Senvicios 70
| generales 24471 | 31496 | 30,980 44 325 | 89,520 | 71,018 8.2
Gasto de 150,40 | 212,20 | 225,44 475 | 338,75 | 348,33 | 442,98
inversion® 3 9 B 9 T _2 | 50.3
Transferencias 25,068 | 16,037 | 20,730 5.0 0,438 | 36,304 | 28,372 3.3
Deuda Publica 31,870 B,527 | 16,323 4.5 | 21,037 | 60,930 | 66,511 6.6 |

* Incluye los capitulos de los gastos de bienes muebles e inmuebles, asi como de obra y servicios publicos

municipales

Fuente: Elaboracion con bases en los datos de la Tesorerla Municipal, Ayuntamignto del Municipio de Morelia,

2005

Del Cuadro anterior, se pueden advertir las siguientes caracteristicas que
asumieron los ingresos y gastos del Municipio de Morelia para los periodos antes

referidos.

i) Es claro que crecio el ingreso total municipal en cada periodo trianual de
gobierno. El aumento del ingreso total se debié principalimente a la transferencia de
recursos del nivel federal que correspondié al 68.8% del ingreso total municipal en la
etapa de 1999 al 2001 y al 64.2% en los aros de 2002 al 2004, Este incremento que
se dio en los seis anos, se explica por los aumentos en las cesiones de los ingresos
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federales que se han destinado a los municipios en el régimen del Sistema de
Coordinacion Fiscal, en que se consignaron, en las participaciones federales, los
rubros que incluyen el Fondo General de Participaciones, Fondo de Fomento
Municipal, Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, el Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimientc de los Municipios y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal, el Fondo para la Infraestructura Social Municipal, locs
incentivos del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, incentivos del Impuesto
sobre Automoéviles Nuevos y otros incentivos econémicos.’” Con lo que en los dos
periodos de gobierno se fortalecid la hacienda municipal por la via de las
participaciones, pero con un alto nivel de dependencia del ingreso total municipal con
respecto a las transferencias de recursos federales.

ii} Las fuentes de ingreso propio de! ayuntamiento, en la etapa de 1999 al 2001,
correspondié al 30.0% del total de ingresos y para los anos de 2002 al 2004 fue del
22.0%. Con |o que la hacienda municipal manifesto tener menor capacidad financiera
con sus ingresos propios para atender el gasto publico. Ingresos que estuvieron
integrados por los impuestos, derechos, contribuciones especiales, productos y
aprovechamientc. De éstos, los conceptos de impuestos, derechos y
aprovechamientos representaron los mas altos ingresos. Esto se explica, en el caso
del concepto de los impuestos, como en los periodos de gobierno anteriores, por
administracion que realiza el ayuntamiento del impuesto predial, asi como por el
aumentd constante que tuvo éste impuesto, que se produce por el cambio de valor
de los inmuebles que se realiza anualmente de los predios y fincas del medio urbano,
con lo que se incrementa cada ano la recaudacion por este rubro, asi como al
ampliarse la base impositiva con nuevas construcciones. Mientras los derechos
mostraron una mayor recaudacion como producto del aumento de tarifas y sobre
todo en los afios 2003 y 2004, debido a que se ingresaron nuevos conceptos tales
como los derechos por servicios de rastro, de aseo publico, de anuncios publicitarios,
de administracién ambiental, de control canino, de proteccidn civil y de parques y
jardines, los cuales incorpord la Ley de Ingresos del Municipio de Morelia aprobada
por el Congreso local para los anos 2003 y 2004, que fuera iniciativa del
ayuntamiento conforme a las Ultimas reformas constitucionales y legales de la
entidad federativa,™® conceptos que no contemplaba la Ley de Ingresos para los

"7 Sobre los incrementos de los ingresos federales totales destinados a los municipios en México en

el altimo lustro, ver: supra p. 117.

™8 |a facultad para que cada ayuntamiento del Estado de Michoacan, proponga su iniciativa de Ley de
Ingresos al Congreso local, se dio con las reformas a la Constitucion estatal, el 8 de noviembre del
2000, y a Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan realizados el 31 de diciembre de 2001, en
apego a las modificaciones al articulo 115 de la Constitucién Federal de 1999. Asl, en los articulos
141 y 142 de la Ley Organica Municipal, sefala textualmente: “Articulo 141. La Hacienda Publica
Municipal se constituira por los ingresos que sefiale la Ley de Hacienda Municipal y la Ley de Ingresos
que apruebe el Congreso del Estado. Ademas, con aquellos ingresos que determinen las Leyes y
decretos federales y estatales y los convenios respectivos.”

"Artfculo 142. Las iniciativas de ingresos municipales deberan presentarse para su aprobacion, en su
caso, ante el Congreso del Estado antes del inicio del tercer periodo ordinario de sesiones. Estas
leyes tendran vigencia anual y regiran el ejercicio fiscal de que se trate, a partir del 10. de enero y
hasta el 31 de diciembre del ano que corresponda’
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Municipios del Estado de Michoacan. Con lo que el ayuntamiento del Municipioc de
Morelia asumié una actuacion mas activa al ejercer la facultad de proponer la
iniciativa de Ley de Ingresos Municipal a la legislatura estatal. Estos cambios
normativos en materia de la hacienda municipal, permitieron al ayuntamiento
incrementar relativamente la recaudacién en derechos para financiar su desarrollo.
En tanto los ingresos por concepto de los aprovechamientos, cuyo mayor aumentd
se dan en los afnos 2003 y 2004, se produjeron fundamentalmente por los donativos
que se otorgaron a favor del municipio.

iii) El ingreso extraordinario para los afos de 1899 al 2001 correspondié al 0.6%
de su ingreso total y para la etapa de 2002 a 2004 fue del 6.3%. Este
comportamiento que tendié a incrementarse en el Ultimo periodo, se debié
principalmente a los créditos que se contrataron con el Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos y que el ayuntamiento los destind para financiar el mejoramiento
de las vialidades de determinadas avenidas principales de la ciudad de Morelia, a fin
de desahogar la circulacion vehicular. Lo que se reflejé en las erogaciones que se
realizaron para el pago de deuda publica municipal para los anos del 2002 al 2004,
que representé el 6.6% del gasto total para dicho trienio.

iv) EI comportamiento del gasto total en los dos trienios manifesto la tendencia a
un mayor gasto de inversidon destinado a la realizacion de las obras y servicios
municipales. En la etapa de 1999 a 2001, correspondio al 47.5% del gasto total y
para el periodo de 2002 al 2004 al 50.3%. Esto se puede explicar fundamentalmente
a los incrementos de los ingresos, por una mayor racionalizacién en el gasto publico
y al financiamiento que se dio por los créditos bancarios en el ultimo periodo. En
contraparte el gasto corriente disrminuyd con respecto al gasto total, en términocs
relativos fue del 43.0% para los afios de 1999 a 2001 y del 39.8% para el lapso de
2002 a 2004. Cuyas mayores ercgaciones se orientaron al page de los servicios
personales y los servicios generales.

Los indicadores de la gestion financiera con los que se comparan los ingresos y
gastos totales de los dos periodos de gobierno, que se presentan en Cuadro 46, se
destacan los siguientes aspectos.

Cuadro 46. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: PRINCIPALES INDICADORES DE LA
GESTION FINANCIERA PARA LOS PERIODOS DE: 1999 — 2001; 2002 - 2004

PERIDO | Balance financiero Capacidad financiera Dependencia financiera Inversién municipal
TRIANUAL | [(Ingreso ordinario/ | (Ingreso ordinario®/ | {Participaciones/Gasto (Gasto de inversion/
Gasto total} -1] x | Gasto corriente) total) x 100 Ingreso |
100 ordinario*)x100
1998-2001 -1.0 0.7 68.0 156.0
2002-2004 -4.0 [ 0.7 65.0 167.0

* No se incluye el monto de las participaciones federales en los ingresos ordinarios para obtener la capacidad
financiera, asi como para el indicador de 1a inversién municipal tianual.
Fuente; Elaboracion con base en los datos de los Cuadros 45,

i) Las deos etapas de gobierno del Municipioc de Morelia, presentaron un
comportamiento deficitario entre el ingreso ordinario y el gasto total. Los afnos de
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1999 a 2001, el déficit fue de —1.0% vy para el periodo de 2002 a 2004 aumenté a
-4.0%. Esto manifesté la incapacidad que se tuvo en cada etapa del gobierno
municipal para solventar sus gastos totales con los ingresos ordinarios disponibles.
El resultado fue el desequilibrio entre los ingresos ordinarios y los egresos totales
municipales que no estuvieron suficientemente mitigados por los recursos propios y
por los provenientes de las participaciones federales. Esta tendencia expreso
nuevamente el problema estructural municipal dado por lo limitado de los recursos
publicos que enfrenta cada régimen de gobierno para mejorar la gestion municipal.

i) Como hemos dicho, la capacidad financiera administrativa que comprende la
expresion de la razdén que se da entre los ingresos ordinarios (sin considerar las
participaciones federales) y los gastos corrientes, tuvo el mismo comportamiento
para el trienio de 1999 al 2001 y de 2002 al 2004, que fue del 0.7 respectivamente
para cada etapa, lo que manifesté la insolvencia de los ingresos ordinarios para
atender los gastos corrientes para cada periodo trianual del gobierno. En donde el
comportamiento de los gastos corrientes se orientd preponderantemente al pago de
los conceptos de los servicios personales y los servicios generales en ambos
periodos.

iii) La dependencia financiera relacionada con las participaciones federales que
solventaron parte del gasto total municipal tendi6 a ser mayor para cada periodo
trianual de gobierno. En el lapso de los anos de 1999 al 2001, el indicador de la
dependencia financiera correspondié al 68.0% y para los anos de 2002 al 2004
disminuyé al 65.0%. Consecuentemente existi6 una alta dependencia financiera
municipal con respecto a las participaciones federales, por lo que se tendi6 a
fortalecer la estructura de dependencia financiera.

iv) El indicador de la inversion publica municipal que estima la variacion
porcentual del gasto de inversion con respecto al ingreso ordinario sin incluir el
monto de las participaciones federales, muestra como los gastos de inversion
rebasan al ingreso ordinario. Durante el periodo de 1999 al 2001 se tiene una media
de 156.0% del ingreso ordinario aplicado al gasto de inversion y para el lapso de
2002 a 2004 aumento al 167.0%. Esta tendencia se explica porque en cada periodo
trianual de gobierno se atendié principalmente a los gastos corrientes. Lo que
expresé la falta de capacidad de ingresos propios del ayuntamiento para destinarlos
a lainversién publica. La cual se solvento por la via de las participaciones federales y
el crédito, éste fue empleado sobre todo en el periodo de 2002 a 2004.

De este modo, la gestion financiera de los dos periodos trianuales examinados
en términos generales dio por resultado un buen comportamiento del balance
financiero que mostré equilibrio entre el ingreso y gasto total en el ano 2001; con
ligero superavit en los afios 2002 y 2004; y con tenue déficit en los afos 1999, 2000
y 2003. Aunque es determinacion legal que exista el equilibrio entre los ingresos
disponibles y gastos realizados, en promedio, las variaciones que se manifestaron se
puede decir que produjeron una condiciéon general positiva, en la que se destaca el
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uso de recursos orientados al gasto de inversion, es decir, a la realizacién de obras y
servicios publicos, cuyo impacto favorece al empleo y al bienestar social municipal.

La alta proporcion de ingresos propios que generd el municipio tanto por la
recaudacion de impuestos como por el cobro de derechos, implico un esfuerzo
importante del gobierno municipal en los dos periodos, en que se destacan el manejo
del padron y el cobro de los impuesto inmobiliarios que se conservaron en un nivel
importante y se trabajé con datos actualizados. Asimismo, las iniciativas de la Ley de
Ingreso Municipal en los afios 2003 y 2004 que presentd el ayuntamiento y aprobé el
Congreso local, dio un rango importante en el cobro de los derechos al incorporar
nuevos conceptos que generd mejores condiciones financieras para enfrentar los
gastos totales, si bien éstos se atendieron preponderantemente con las
participaciones federales, se logré iniciar procesos de gestion que paulatinamente
pueden conducir a elevar el nivel de los ingresos municipales propios. Estos avances
generaron nuevas capacidades de gestion financiera municipal, que tuvieron por
marco las reformas de 1999 al articulo 115 constitucional, que adopté la Constitucion
del Estado de Michoacan y la legisiacion estatal en materia municipal.

E. La dimension de los servicios publicos.

En los dos periodos de 1999 al 2001 y del 2002 al 2004, persistio la falta de
cobertura de los servicios municipales, tales como: agua potable, alcantarillado,
alumbrado publico, limpieza de calles, pavimentacion, mercados publicos,
panteones, parques y jardines que fueron prestados por el ayuntamiento del
Municipio de Morelia. Esto se aprecia en el Cuadro 47, del cual se destacan los
siguientes aspectos.

Cuadro 47. MUNICIPIO DE MORELIA: COBERTURA PORCENTUAL POR TIPO DE
SERVICIOS QUE SE PRESTARON PARA LOS PERIODOS DE: 1999 AL 2001; 2002 AL

2004
Cobertura por periodo Cobertura Cobertura
1999 — 2001 2002 - 2004
Servicios (%) (%)
| Agua Potable 80.0 80.0
Alcantarillado 75.0 75.0
Alumbrado publice 75.0 78.0
Limpieza de calles 70.0 70.0
Recoleccidén de basura 80.0 90.0
Pavimentacion 62.0 62.0
Mercados pulblicos 80.0 80.0
Panteones 80.0 90.0
Rastros 80.0 90.0
Pargues y jardines 65.0 70.0

Fuente: Secretaria de Servicios Publicos, Ayuntamiento del Municipio de Morelia, Morelia,
2005. Organismo Operador de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento, Morelia, 2005

i} El comportamiento de la cobertura del servicio de agua potable fue del 80.0%,
porcentaje que se mantuvo para los trienios de 1999 al 2001 y del 2002 al 2004.
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Mientras que el de alcantarillado tuvo la cobertura del 75.0% para los dos periodos
trianuales. La cobertura de alumbrado publico fue del 75.0%, para el periodo de 1999
al 2001 y se incrementd al 79.0% para el lapso de tiempo del 2002 al 2004. El
servicio de limpieza de calles tuvo una cobertura del 70.0%, en las etapas sefialadas.
Las obras de pavimentacion presentaron el 62.0% en los dos trienios. La cobertura
de mercados alcanzé el 80.0%, de panteones el 90.0%, del rastro el 90.0%, cada
una permanece con la misma tendencia en cada periodo trianual. En tanto, que los
servicios de parques y jardines presentaron una cobertura del 65.0% para los afios
de 1999 al 2001, lo cual se incrementa al 70.0% para el trienio de 2002 al 2004. En
cuanto a los servicios mas deficitarios dentro del Municipio de Morelia, aparecen en
primer lugar las obras de pavimentacién, luego parques y jardines, despues
alcantarillado, alumbrado publico y agua potable.

ii} A pesar de que las obras y servicios publicos se incrementaron, por ejemplo
con la perforacion y equipamiento de 25 pozos con lineas y redes de distribuciéon que
junto con la infraestructura instalada para el abasto de agua potable se llegd a
atender a 278 colonias mas en los dos periodos aludidos y que se incorporaron a las
202 que ya contaban con él, asi como diversas obras de drenaje y alcantarillado en
igual nimero de colonias, ademas de que se realizaron los trabajos de
mantenimiento a las plantas de tratamiento de agua potable. Asi como, la instalacion
de nuevos postes y redes eléctricas para la iluminacién de 160 colonias mas, que se
suman a las que disponian de dicho servicio."*® Si bien se reducen los déficits de
ciertos servicios, éstos persisten debido al constante incremento de nuevas colonias
o fraccionamientos en la ciudad de Morelia, asi como por los rezagos existentes
dados en las colonias con asentamientos irregulares y en localidades del medio rural
alejadas de medio urbano. Por lo que la distribucion de los servicios a cargo del
municipic muestra un importante desfase entre el crecimiento de la demanda vy la
capacidad de respuesta de cada regimen de gobierno.

iy Otro elemento que explica lo deficitario de la cobertura de los servicios del
Municipio de Morelia, fue lo limitado de los recursos del gobierno municipal, pues a
pesar de los incrementos constantes en los ingresos totales otorgadas por las
participaciones federales, los ingresos propios del ayuntamiento y los créditos
concedidos que se dieron en cada etapa de gobierno municipal, la dimensién de
cobertura de dichos servicios practicamente se mantuvo con los mismos niveles en
cada periodo de gobierno. Asimismo, la astringencia de los ingresos municipales
condujc a que ninguno de los regimenes de gobierno de cada periodo trianual, se
hiciera cargo de la policia preventiva y transito municipal, lo que estaba previsto con
las reformas al 115 constitucional de 1999, que dispuso que las capitales de los
estados de la Republica podrian asumir dicha funcién, la cual se siguié prestando por
el gobierno del Estado de Michoacan ante las implicaciones presupuestarias que
representa contar con dichos cuerpos de seguridad publica municipal, tales como el
gasto de los servicios de personal, equipo, armamento e infraestructura fisica.

Ver: Augusto Caire Arriga, Tercer Informe de Gobierno, Ayuntamiento del Municipio de Morelia,
2001, pp. 35y ss. Fausto Vallejo Figueroa, Tercer Informe de Gobierno, Ayuntamiento del Municipio
de Morelia, 2004, pp. 127 y ss.

149
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iv) Es de destacarse la capacidad del primer régimen de gobierno, al lograr, en
el afio 2001, la reubicacién del comercio informal conformado en 1,700 puestos en
las plazas, portales y calles del centro de la ciudad de Morelia, dedicados a 24 giros
comerciales. La reubicacién de los comerciantes en ocho plazas comerciales que
construyé el ayuntamiento en distintos puntos de la ciudad, permitié al gobierno
municipal el rescate del Centro Histérico de Morelia y con ello generé que dicho
especio fuera una zona de atraccién para el turismo, lo que propicia un impacto a la
economia municipal. Con esta actuacién eficaz, el gobierno logra un mejor nivel de
gobernabilidad, al conseguir que los comerciantes ocupen los espacios autorizados
para el ejercicio de sus actividades y cumplan con la reglamentacién vigente para tal
efecto.

F. La dimension del desarrollo urbano.

En los periodos de 1999 al 2001 y del 2002 al 2004, se observé el Programa de
Desarrollo Urbano de la Ciudad de Morelia, 1998 — 2015, publicado el 13 de mayo de
1999 en el Peridodico Oficial del Estado de Michoacan, el cual actualizdé al Plan
Director de Desarrollo Urbano de Morelia, publicado el 21 octubre de 1991 al
considerarse que habia sido rebasado por la dinAmica del crecimiento de la ciudad
de Morelia lo que justificaba técnica y juridicamente su renovacién. El referido
Programa, establecié los objetivos, diagnostico del ambito urbano, las estrategias, las
areas de aplicacién del programa, las politicas de desarrollo urbano, los programas
de desarrollo urbano, los criterios de coordinaciéon con los sectores publico, social y
privado, los instrumentos juridicos, técnicos, las instancias para la coordinacidén y
aplicacidén del programa. Por lo que constituyé un documento con el que se propuso
un ordenamiento urbano en un horizonte de planeacién de largo plazo, que
comprendia mas de quince afos.

Los limites de dicho Programa rector de la planeacién para el desarrollo urbano
municipal, se dieron por los rezagos que se tuvieron por los asentamientos
irregulares generados tanto por la complejidad que se tiene en los procedimientos
para llevar a cabo la desincorporacion de la tierra ejidal a régimen particular, como
por su propagacion dada por la incapacidad de la poblacion de escasos recursos
para adquirir vivienda o lotes con servicios en la condiciones de la oferta existente,
asentandose en zonificaciones como reservas ecolégicas o no aptas para el
crecimiento urbano, que dificilmente se le puede suministrar los servicios por el alto
costo que implican para el erario municipal. En el periodo de 1999 al 2001 se
tuvieron 264 colonias en situacion irregular y para los afios del 2002 al 2004
tendieron a reducir a 210, lo cual se presenta en el Cuadro 48. Fueron colonias
irregulares que integraron el crecimiento urbano desordenado y con problemas de
deterioros de servicios municipales que plantearon el incumplimiento de lograr el
objetivo de la ordenacién y desarrollo urbano municipal conforme a lo establecido en
el citado Programa.
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Cuadro 48. MUNICIPIO DE MORELIA: COLONIAS REGULARES
E IRREGULAR DE LA CIUDAD DE MORELIA EN LOS
PERIODOS DE: 1999 — 2001; 2002 — 2004

Periodo de Periodo de
1999-2001 2002-2004
Colonias:
Regulares 319 390
Irregulares 264 210
Total 583 600

Fuente: Instituto Municipal de Desarrollo Urbano de Morelia, 2005.
G. La dimension del servicio civil de carrera municipal.

En los dos periodos de 1999 al 2001 y del 2002 al 2004, no se llevé a cabo la
implementacion del servicio civil de carrera municipal al igual que los regimenes de
gobierno anteriores a éstos dos. Los avances, sin dejar de ser importantes y
trascendentes, se limitaron al hecho de establecer en los articulos 73 al 75 del Bando
de Gobierno Municipal de Morelia, publicado en el Periodico Oficial del Estado de
Michoacan, el 30 de julio del 2002, que el ayuntamiento expedira el Reglamento del
Servicio Civil de Carrera de la Administracién Publica Municipal de Morelia, en donde
se fijarian los criterios basicos para la formacién, actualizacién, permanencia,
promocién y evaluacion de los servidores publicos, asi como la creacién y las
funciones de una Comisién del Servicio Civil de Carrera que permitira la adecuada
profesionalizacion de la funcién publica municipal.

Estas disposiciones expedidas por el ayuntamiento del Municipio de Morelia,
constituyeron una de las facultades que se otorgaron a los ayuntamientos de la
entidad federativa por la Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan,'® que en
sus articulos 103 al 105, expresd, entre otros aspectos, que los ayuntamientos
estableceran los instrumentos normativos, administrativos y financieros que
permitiran la institucionalizacion del servicio civil de carrera con los propésitos
fundamentales de garantizar la estabilidad y seguridad en el empleo, promover la
capacitacién permanente y la eficiencia de los servidores publicos municipales, asi
como mejorar sus condiciones laborales, tomando como base sus meritos.

A pesar de que citados ordenamientos tuvieron por objeto establecer el
servicio civil de carrera en la administracion municipal, no se expidi6 la
reglamentacion ni se implementacién de dicho servicio. Esto se debidé, en buena
medida, a la inercia cultural basada en que el ingreso y permanencia de los
servidores de primer nivel y mandos medios se sustente en los valores de lealtad y
con identificacion personal del colaborar con quien dirige formalmente Ila
administracién publica municipal, lo cual ha imperado por décadas y que constituyd
un obstaculo para su instauracién. Aspecto por el cual no fue suficiente la
obligatoriedad formal del servicio civil de carrera municipal para obtener los
resultados esperados con dichas disposiciones.

% periodico Oficial del Estado de Michoacan, 31 de diciembre de 2001.
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El relevo del personal de mandos superiores se continué dando en cada uno
de los trienios de 1999 al 2001 y del 2002 al 2004, al persistir los cambios de los
servidores publicos de los mandos administrativos superiores que no permanecen
mas de 3 afos en el mismo cargo de las distintas unidades de la administracion
municipal, como se observa en el Cuadro 49. Con lo que se muestra la falta de
administradores municipales con experiencia y calificados en las distintas areas
administrativas, que se exige para la adrministracion eficaz y eficiente de los recursos
publicos ante la escasez que se tuvo de los mismos, en el municipio.

Cuadro 49. MUNICIPIO DE MORELIA: ROTACION DEL PERSONAL DE LOS MANDOS SUPERIORES
DE LAS ADMINISTRACION PUBLICA: 1998 — 2001; 2002 - 2004
(VARIACIGN PORCENTUAL)

PUESTO ADMINISTRATIVO* PERIODO DE PERMANENCIA EN EL PUESTO

1 a 3 Afos (%) Mas de 3 afios (%)
Secretario del Ayuntamiento 100.0 0.0
Tesorero Municipal 100.0 0.0
Secretario de Servicios Publicos 100.0 0.0
Secretario de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente 100.0 0.0
Secretaric de Obras Publicas 100.0 0.0
| Secretario de Desarrollo Social 100.0 0.0
Secretario de Fomento Econdémico y Turismo 100.0 0.0
Secretario de Administracién 100.0 0.0
Contraloria Municipal 100.0 0.0

* Estos puestos administrativos de mandos superiores rigieron desde el afio 1999, no obstante que
formalmente fueron establecidos en el Reglamento para la Organizacién de la Administracién Puablica
Municipal de Morelia, publicado en el Periédico Oficial del Estado de Michoacan el 28 de diciembre de
2001.

Fuente: Direccidn del Recursos Humanos, Secretaria de Administracion, Ayuntamiento del Municipio de
Morelia, 2005.

En los periodos trianuales de gobierno referidos, se carecidé de sistemas
formales para el ingreso, contratacién, promociones y ascensos de los trabajadores
de confianza. En la practica se determina con base en la decision directa de los
funcionarios de mayor jerarguia, sin que medie un proceso de concurso en igualdad
de condiciones. La unidad responsable de los recursos humanos de la administraciéon
municipal, tanto de la operacidon del sistema de gestion es atribuida a la Secretaria de
Administracién, conforme al articulo 76 del Reglamento para la Organizacion de la
Administracion PUblica Municipal de Morelia,' que es ejercida por la Direccién de
Recursos Humanos (articulo 77), funciona como un érgano de gestoria de
movimientos de personal, sin desarrollar ninguna de las funciones atribuidas de
reclutacién, seleccion, contratacion, capacitacion y desarrollo de los trabajadores de
confianza de la administracién municipal.

De esta manera, el reclutamiento, seleccién, permanencia y promocion de los
trabajadores de confianza de la administracion municipal ha constituido un sistema
discrecional.

51 periadico Oficial del Estado de Michoacan, 28 de diciembre de 2001,
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6. Recomendaciones para la gobernabilidad del Municipio de Morelia.

Los indicadores presentados en los distintos periodos trianuales de cada
regimen de gobierno del Municipio de Morelia, plantean el desafio de cdbmo conseguir
un mayor nivel de gobernabilidad para atender la magnitud de la problematica
municipal frente a determinadas capacidades que manifestd el gobierno municipal
para dar repuestas a las demandas del municipio, que incluyeron iniciativas
innovadoras con las que se obtuvieron mejores resultados en la gestion publica y que
sin embargo, los logros alcanzados fueron insuficientes para conseguir el bienestar y
el desarrollo municipal. Esto se aprecid por los déficits en el ejercicio del gobierno
dados en la regulacién de la vida municipal, en la cobertura de los servicios publicos,
en lo limitado de la participacion ciudadana en la actuacion del gobierno y por la
astringencia de los ingresos publicos para destinarlos a una mayor inversion local
que condujera a incrementar los servicios y las obras publicas municipales. Aspectos
que estuvieron vinculados tanto a las deficiencias estructurales que viven los
municipios en México, como a las inercias de los procesos descentralizadores para
otorgar una mejor asignacion de los recursos publicos de la Federacién hacia los
municipios.

Ante la magnitud de los problemas irresueltos en el Municipio de Morelia, dados
en la alternancia del poder local, se requieren formular recomendaciones pertinentes
para lograr una reforma que permita ofrecer a la comunidad municipal mejores
condiciones de bienestar, crecimiento y desarrollo, asi como estabilizar los avances
producidos en el ejercicio de las competencias normativas y en la gestion publica
municipal. Desde la exigencia de un gobierno con ejercicio democratico se necesita
que en el disefio de nuevas politicas se finquen las propuestas en las demandas
contemporaneas de la institucién municipal, en la consolidacion de la democracia de
las sociedades municipales y en la comprensién de que los municipios constituyen
contextos estratégicos para el desarrollo nacional. En estos parametros, al gobierno
del Municipio de Morelia le implica asumir una accién publica que involucre la
participacion de las distintas instancias de gobierno, actores econémicos y sociales,
asi como de la ciudadania, fundada en pautas de regulacién, mecanismos de
relacion y de cooperacion para focalizar problemas y soluciones suficientemente
integrados para mantener un proyecto comin que fortalezca la gobernabilidad
democratica y el desarrollo municipal.

Bajo esta dptica, los lineamientos de reforma que proponemos para hacer viable
la superacion de los problemas de la gobernabilidad del Municipio de Morelia,
comprenden los temas del servicio civil de carrera municipal, la coordinacién
intergubernamental y la participacién ciudadana. Aspectos que nos parecen cruciales
para avanzar en el mejoramiento del orden social del municipio y que pueden resultar
fundamentales al desarrollo de la capacidad de gobernar, que conduzcan al progreso
de la vida municipal.
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A. Propuesta para un servicio civil de carrera municipal.

Los procesos de democratizacion del poder en el Municipio de Morelia, asi
como la ampliacion de las responsabilidades del gobierno municipal, producidas por
la transferencia de las facultades del ambito federal hacia los municipios de México,
implican la necesidad de generar cambios normativos e institucionales que permitan
dar respuestas simultaneas a problemas diversos. El servicio civil de carrera como
parte del cambio institucional, constituye un imperativo para el gobierno y la
administracién municipal que se vincula a la conduccion y ejercicio responsable y
calificado de los diversos asuntos publicos municipales, lo que hace necesario contar
con un cuerpo directivo administrativo capacitado y con experiencia, que formule los
planes, programas y les de continuidad, se apegue a los propésitos legales y
publicos a fin de evitar que la funciébn publica municipal siga dependiendo de
intereses y lealtades partidistas que se generan por los vaivenes de la lucha entre los
partidos politicos y la alternancia en el poder local. Aspectos que han afectado el
desempefio en conjunto del gobierno del Municipio de Morelia.

Esto no se ha logrado en el ayuntamiento del Municipio de Morelia, a pesar de
las reformas a la Ley Organica Municipal, del 31 de diciembre del 2001, publicadas
en el Periddico Oficial del Estado de Michoacan, que instituye las bases
normativas para que los municipios de la entidad federativa instauren el servicio civil
de carrera. En los articulos del 103 al 106 de dicho ordenamiento, se determina,
entre otros aspectos, que los ayuntamientos estableceran: las normas, politicas y
procedimientos administrativos, que definiran los servidores publicos que participaran
en el servicio civil de carrera; el reglamento que determine los procedimientos de
profesionalizacion de los servidores publicos municipales; un estatuto del personal,
un sistema de mérito para la seleccién, promocién y estabilidad del personal; un
sistema de clasificacion de puestos, con su respectivo perfil; un sistema de plan de
salarios y tabulador de puestos; un sistema de capacitacion, actualizacion y
desarrollo del personal; una Comisién del Servicio Civil de Carrera como organismo
auxiliar, con funciones de promover la realizacién de los programas especificos del
servicio civil de carrera y los mecanismos de coordinacion entre las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Municipal, asi como evaluar periédicamente
los resultados de las acciones orientadas a la instrumentacion del servicio civil de
carrera y las demas que senale el Ayuntamiento para el cumplimiento de su objetivo.

En este ambito normativo general para la institucionalizacion del servicio civil de
carrera que determina la Ley Organica Municipal para los municipios del Estado de
Michoacan, el ayuntamiento del Municipio de Morelia no ha expedido los
ordenamientos juridicos ni ha implementado los instrumentos administrativos que se
fijaron para instituir el servicio civil conforme a lo establecido por la referida Ley, sélo
se ha dispuesto en el Bando de Gobierno del Municipio de Morelia, publicado el 30
de julio de 2002, en sus articulos 73 al 75, que el ayuntamiento establecera las
politicas que permitan la adecuada profesionalizacién de la funcién publica municipal,
mediante la instrumentacion de un sistema integral normativo; asimismo, expedira el
Reglamento del Servicio Civil de Carrera de la Administracién Publica Municipal de
Morelia, en donde se deberan establecer los criterios basicos de formacion,
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actualizacién, permanencia, promocién y evaluacion de los servidores publicos; y
creard, a propuesta del Presidente Municipal, una Comisién del Servicio Civil de
Carrera cuyas funciones seran la que marque el Reglamento que en la materia se
expida.

En consecuencia, al ayuntamiento del Municipio de Morelia aln le falta realizar
diversas acciones gubernamentales para que se institucionalice el servicio civil de
carrera municipal conforme a lo dispuesto por la Ley Organica Municipal.

Es un imperativo hacer realidad el servicio civil de carrera en el Municipio de
Morelia, ante el relevo del personal de confianza de los niveles directivos de la
administracion municipal, que ha ocasionado que la experiencia institucional lograda
cada tres anos, se pierda por el cambio dado en la alternancia en el gobierno, que es
producida por la libre designacién de los trabajadores de confianza que se lleva a
cabo por cada nueva administracion municipal, por lo que es necesario implantar el
referido servicio, para que el empleo de dichos trabajadores municipales, sea
estable, continuo y formal, que evite la alteracién de los ritmos institucionales en el
gobierno y la administracion publica municipal.

El establecimiento del servicio civil de carrera en el Municipio de Morelia, exige
gue no se de como un planteamiento de un gobierno politico y administrativamente
alternativo, sino que fundamentalmente debe entenderse como la configuracion y
funcionamiento de gobierno de orden constitucionalmente democratico y de la
formalizacién de un sistema del servicio civil carrera que posibilite estructurar
decisiones e institucionalizar las acciones que den respuesta calificada y confiable
para tratar los asuntos publicos.

En la propuesta de un servicio civil de carrera en el ambito del ayuntamiento del
Municipio de Morelia, se comprende su instauracién como un conjunto de arreglos
institucionales a través de los cuales se articulen la formalizaciéon y administracion del
empleo publico de los trabajadores de confianza, en que se incorporen las aptitudes
profesionales y con ello dotar de mayores capacidades al gobierno municipal para las
acciones de caracter publico.

Los arreglos institucionales del ayuntamiento del Municipio de Morelia para
instaurar el servicio civil de carrera deben estar acordes al entorno municipal, si bien
teniendo por sustento general a la Ley Organica Municipal que rige a los municipios
del Estado de Michoacan en citada materia, aquél debe asumir su propio perfil que
acredite el citado servicio, como un medio para administrar, de forma responsable y
continua, los planes y programas de gobierno, lo cual es una tarea cuya eficacia
depende de un sistema de profesionalizacion de los servidores publicos municipales,
para que la toma de las decisiones de gobierno sean mediante el analisis (el saber
técnico) y la gestion publica cuente con las habilidades calificadas directivas,
organizativas y operativas que se requieran.
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En este sentido, los atributos que deben caracterizar el perfil del servicio civil de
carrera de la administracion del Municipio de Morelia, para garantizar el desempefio
de la funcion publica municipal, se sugieren los siguientes lineamientos.

1) Los fines del servicio civil de carrera requieren sustentarse en: a) normas del
empleo, desempefio y reconocimiento del mismo; b) rendir cuentas publicas; c) el
escrutinio de la opinién publica; d) reglas de transparencia y resultados; y, e)
constituir una institucién de apoyo al gobierno municipal.

2) Los principios en que se necesita basar el servicio civil de carrera, son: a) el
mérito como medio de ingreso y permanencia en el servicio publico; b) la
capacitacion como via de desarrollo institucional; ¢) la eficacia y responsabilidad en
el desempefio como garantia de estabilidad laboral; d) la lealtad a la institucién
municipal y el apego a la leyes para garantizar el desempefio de la funcién publica; vy,
e) otorgar estabilidad y seguridad en el empleo a los trabajadores de confianza de la
administracion municipal al garantizar el ejercicio de sus derechos que les reconocen
las leyes y la reglamentacién municipal que se expida.

3) Los objetivos del servicio civil de carrera comprenderian: a) establecer un
sistema de gestion de recursos humanos integral que permita a la administracién
municipal contar con el personal idéneo y calificado para el buen desempefo de la
funcién publica; b) instaurar que el ingreso, permanencia, promocién y ascenso del
personal de confianza de la administracién municipal estén sujetos a procedimientos
de concursos de plazas, de tal modo que la capacidad, el mérito, los conocimientos y
la equidad sean los principios para el otorgamiento de los puestos vacantes; y, c)
desarrollar en forma correlativa al sistema de promociones en puestos de mayor
categoria, sistemas competitivos de compensaciones al desempefio y estimulos a la
profesionalizacién relacionada con las especialidades del municipio.

4) El servicio civil de carrera, en términos de la implementacion de la
normatividad debe caracterizarse por:

a) la expedicién de la reglamentacién del servicio civil de carrera por el
ayuntamiento del Municipio de Morelia, debe tener por objeto establecer los
mecanismos administrativos y de prevision financiera para la institucionalizacién y
operacion de dicho servicio, dirigido a los trabajadores de confianza de la
administracion municipal de conformidad con lo dispuesto en la Ley Organica
Municipal, el Bando de Gobierno Municipal de Morelia y demés disposiciones que
fueran aplicables. Esta orientacién es debida a que los trabajadores de base de la
administracion municipal, cuentan con el reconocimiento de sus derechos y garantias
establecidas en la Ley de los Trabajadores al Servicio del Estado de Michoacan de
Ocampo y de sus Municipios,152 asi como en las condiciones de trabajo vigentes;

b) el arreglo del contenido del reglamento del servicio civil de carrera debe
asumir un doble carécter: i) estatutario en lo que respecta al establecimiento de

"2 peri6dico Oficial del Estado de Michoacan, 8 de agosto de 1983.
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reglas para la organizacion del servicio, como es el caso de las normas de
integracion y funcionamiento de la Comisién del Servicio Civil de Carrera, (6rgano
previsto en el articulo 105 de la Ley Organica Municipal, que deben establecer los
ayuntamientos); v, ii) procedimental, en la medida que regule los principales sistemas
de gestion del servicio, tales como el ingreso, empleo, promociones y ascensos,
capacitacion y desarrollo, evaluaciéon del desempefio y separacién del mismo;

c) la reglamentacion del servicio civil de carrera debera concretarse a establecer
reglas de administracion del personal de carrera, no las de sus derechos laborales.
Esto es debido a que la legislatura del Estado de Michoacan es la unica que tiene
competencia para establecer un estatuto de normas de los trabajadores al servicio de
los municipios de la entidad federativa. En tanto que es facultad de los
ayuntamientos del Estado de Michoacan, determinar el régimen interior de su
administracion y de sus procesos. Con base en esto, es potestad de la autoridad
municipal establecer como debe organizarse el proceso de gestion de los recursos
humanos de la administracion municipal, lo cual se vincula a fijar los métodos de
trabajo, los perfiles de puestos, los requerimientos de capacidad institucional, los
términos y condiciones en que las plazas deben ocuparse bajo normas
administrativas que den certidumbre al personal y acrediten a los servidores publicos
de mas aptitud y mérito para que sean reconocidos con plazas y puestos de mayor
responsabilidad y retribucion;

d) el reglamento que instituya las reglas administrativas para la ocupacion de
plazas para los puestos de confianza dentro de la administracion municipal, debera
incluir las bases de organizacién de un sistema administrativo de recursos humanos
sustentado en disposiciones fundamentales, como: i) ingreso al servicio civil por
concurso, capacitaciéon y evaluacion obligatoria del personal de carrera; ii)
promociones con base en concurso, mérito y desemperio; iii) reglas obligatorias para
la ocupacion de plazas y puestos del servicio; vy, iv) la especificacion puntual de los
motivos o causas administrativas por las que se puede separar a un miembro del
servicio civil de carrera, independientemente de aquellas que sefiale la Ley de los
Trabajadores al Servicio del Estado de Michoacan de Ocampo y de sus Municipios,
relativos para dar por terminados los efectos de un nhombramiento en una plaza de
empleo publico;

e) la rectoria del servicio civil de carrera, segun lo que establece el articulo 105
de la Ley Organica Municipal, estara a cargo de una Comisién de Servicio Civil de
Carrera, por lo que en la reglamentacién que se expida por el ayuntamiento para tal
efecto, debe adquirir el caracter de Comisién de Cabildo, en tanto que posee un
rango equivalente a las comisiones permanentes del mismo cuerpo colegiado. Con lo
que se instituiria en el mecanismo legal, permanente y de funcionamiento obligatorio
que permitira estabilidad del servicio civil de carrera, ante distorsiones que se
pudieran generar por futuras autoridades. Con éste perfil, dicha Comisién cumpliria
las funciones de: definir normas y politicas generales para el disefio e
instrumentacion del servicio; la planeacion estratégica del servicio y de los
programas de profesionalizacién; la rectoria normativa y de direccion estratégica de
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los procesos del servicio; evaluacién periédicamente de los resultados de las
acciones orientadas a la instrumentacién del servicio civil de carrera; vy,

f) la referida Comisién, pudiera incluir una estructura dada por un Presidente
que seria el Presidente Municipal, un Secretario que seria el Secretario de
Administracion y seis vocales conformados por tres regidores de las distintas
fracciones, dos representantes de las organizaciones de profesionistas y un
ciudadano. Lo que otorgue a citada Comision, una representacion plural del
ayuntamiento e incluya la participacion ciudadana en las tareas de la toma de
decisiones del servicio civil de carrera municipal, lo que limite el control de un grupo
burocratico y fortalezca la gobernabilidad democratica municipal en esta materia.

5) Los instrumentos que resultan fundamentales elaborar para la
implementacion del servicio civil de carrera municipal, estarian dados por: a) la
formulacién de un sistema de reclutamiento, promocién y estimulos, tanto vertical
como horizontal seguin los méritos demostrados en el servicio; b) el diseno de
programas de capacitacién; c) la elaboracién de un sistema de evaluacion del
desempeno profesional de los servidores publicos municipales con caracter imparcial
y transparente; d) la actualizacién del catalogo general de puestos de la
administracién municipal, asi como definir las ramas y grupos escalafonarios y las
trayectorias de puestos del servicio; e) la formulacién de la metodologia para la
definicién de perfiles de especialidad de los puestos del servicio civil de carrera; vy, f)
la realizacién del estudio salarial para la asignacién o apertura de categorias en el
tabulador de niveles diferenciados propio del servicio para determinar la factibilidad
presupuestal en el corto, mediano y largo plazos.

Estos lineamientos propuestos para la institucionalizacién del servicio civil de
carrera en el Municipio de Morelia, se estima que son fundamentales para llevar a
cabo la implantacién formal y administrativa de citado servicio. Aprecio que esta no
es una cuestién de sencilla realizacién en una realidad donde el empleo publico
municipal se ha mantenido legalmente desfavorable para los trabajadores de
confianza al no contar con la estabilidad y seguridad en el trabajo y
administrativamente han estado dependientes de los vaivenes politicos en la
renovacion del poder local. Por lo que se recomienda proceder gradualmente a
concretar el proceso de instrumentacidén del servicio civil de carrera de la
administraciéon del Municipio de Morelia, lo que resulta inaplazable ante la dinamica
politica y las nuevas bases juridicas con que cuenta el Municipio de Morelia para
establecer mencionado servicio, asi como las exigencias crecientes que no esperan
y requieren respuestas responsables y calificadas para superar rezagos sociales y
lograr el bienestar municipal.

B. Propuesta para una nueva relaciéon intergubernamental en el Municipio
de Morelia.

La base instrumental constitucional y legal expresa las prerrogativas que
pueden ser compartidas por el ayuntamiento del Municipio de Morelia con las esferas
de gobierno del Estado de Michoacan y la Federacion, cuyas dimensiones plantean
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el escenario para construir las relaciones intergubernamentales de cooperacion en
diferentes materias como educacién, hacienda publica, seguridad publica,
asentamientos humanos, medio ambiente, proteccion civil, actividades deportivas,
turismo, entre otras. En la practica, las facultades coincidentes, '*® no han sido
condicién suficiente para que el ayuntamiento lieve a cabo esquemas que puedan
preciarse de relaciones de cooperacidon intergubernamental ante la faita de
capacidad economica y administrativa del gobierno del Municipio de Morelia o bien
generadas por las politicas y objetivos formulados desde las instancias federal y del
Estado de Michoacan.

Al respecto, resulta ilustrativo como el ayuntamiento del Municipio de Morelia,
todavia no se hace cargo de la funciones de policia preventiva y transito municipal
ante la astringencia de recursos publicos, con lo que dificiimente puede actuar en la
coordinaciéon de acciones en materia de seguridad publica para atender su ambito
territorial. Asimismo, la dependencia del gobierno del Municipio de Morelia, que tiene
con las participaciones federales que asigna la Federacion, cuya distribucién de los
recursos publicos hacia el ayuntamiento, queda a criterio del gobierno del Estado de
Michoacan, sin que existan esquemas de distribuciéon transparentes, claros vy
oportunos sustentados en los rasgos del desarrollo que asume el Municipio, con lo
que permanece supeditado el ayuntamiento a las decisiones del gobierno del Estado
de Michoacan.

No obstante, la coordinacion intergubernamental constituye un elemento
fundamental al gobierno del Municipio de Morelia, para lograr elevar el grado de
gobernabilidad y condiciones de una vida mejor de la sociedad municipal. Esta
concepcion parte de que para lograr determinados objetivos del desarrollo municipal
es necesario articularlos con las demas instancias de gobierno que se orienten en
direcciones semejantes porque la naturaleza misma de esos objetivos y su amplitud,
requieren de un concurso de distintas instituciones para rendir mejores resultados
que la accién independiente de una instancia.

Lo anterior, impone la necesidad de redefinir el papel que debe jugar
actualmente la coordinacion intergubernamental en el escenario del Municipio de
Morelia, bajo condiciones de funciones, recursos, decisiones aun recortadas que dan
origen al desarrollo limitado. Esto implica reconocer que una nueva relacién
intergubernamental debe representar al gobierno municipal, el avance creciente de
atencion a los requerimientos de la vida social.

Una estrategia que se propone para una nueva relacion intergubernamental en
el ambito del gobierno del Municipio de Morelia, es que los diferentes érdenes de
gobierno se comprendan como unidades en el ambito de sus dimensiones vy
respectivas atribuciones, de donde se deriva el objetivo de coordinacién y
cooperacién, sometidas por la finalidad de determinar objetivos y realizar acciones
para atender la magnitud de los problemas del municipio.

'3 Las competencias constitucionales y legales coincidentes de las distintas esferas de gobiermo, se
han tratado anteriormente, ver: supra pp. 104 y ss.
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En esta perspectiva, en la propuesta de una nueva relacién intergubernamental,
debe de significar la posibilidad de que el gobierno municipal sea un interlocutor con
respecto a los 6rdenes de gobierno del Estado de Michoacan y el federal, para el
disefio y la implementacion de los programas, cuyos efectos se concentren en el
municipio, con objeto de que el ayuntamiento sea rector del proceso de desarrollo
dentro de su jurisdiccion.

El espacio idéneo para tal fin propuesto, puede ser el Comité de Planeacién
para el Desarrollo del Municipio de Morelia, constituido desde 1999 por el
ayuntamiento, que como institucién para la planeacion municipal y para hacer
compatibles sus planes y programas con las instancias de |la entidad federativa y de
la Federacién, "> se requiere lograr, en dicho organismo, una nueva dinamica de
interaccion de las relaciones intergubernamentales. Consistente en que las
autoridades de la administracibn municipal propicien y convenzan a las demas
instancias de gobierno estatal y federal de los beneficios de un nuevo arreglo
intergubernamental, que involucre la informacién sobre los programas de las
instancias estatal y de la federacion que pretenden realizarse en el municipio y las
dependencias de la administracion municipal, en el marco de dichos programas,
puedan proponer y aportar lineamientos sobre las condiciones y preferencias de su
jurisdicciéon. La aceptacion de dicho papel por los érdenes de gobierno del estado y la
federacion, serviria de sustento para el compromiso de abrir espacios a la
participacién activa del ayuntamiento en el disefio de los programas
gubernamentales con las instancias de gobierno tanto estatal y federal.

Entre lo incentivos potenciales para contrarrestar las inercias burocraticas de las
dependencias estatales y federales que pudieran darse en el marco propuesto, es
que al involucrar al municipio en las decisiones y programas estatal y federal, éstas
instancias de gobierno pueden obtener como beneficios el disponer de las
potencialidades participativas de la comunidad municipal que puede ampliar la
cobertura de sus objetivos y el éxito de sus programas, al asegurar la cooperacién
de la instancia del gobierno municipal, asi como la participacién de los beneficiarios,
que también podrian aportar recursos (en dinero, en especie o en trabajo) en la
implementacion y ejecucion de los programas de las dependencias. De este modo, la
accion del gobierno municipal y de su comunidad constituye un recurso fundamental
para la formulacién de politicas y de actuacién con los 6rdenes de gobierno estatal y
federal, con lo que pueden mejorar el desempefio de sus responsabilidades.
Asimismo, se tendria la posibilidad de identificar y evitar duplicidades de programas
en que puedan incurrir por las distintas instancias de gobierno, logrando con esto una
mayor racionalizacién de los recursos publicos. También, seria un factor que
contribuyera a promover las adecuaciones entre la provision propuesta de los
servicios publicos y las necesidades especificas del municipio.

' Estos aspectos, entre otros, se seflalan en los articulos 1° y 2° del Reglamento Interno del Comité
de Planeacion para el Desarrollo del Municipio de Morelia, publicado en el Periédico Oficial del
Estado de Michoacan el 27 de diciembre de 1999.
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En el ambito del Municipio de Morelia, es posible identificar campos que
resultan fundamentales para alcanzar acuerdos sustantivos en la actuacién
intergubernamental, como, por ejemplo, las obras publicas, preservar el medio
ambiente, la seguridad publica, el desarrollo urbano, ia planeacion del territorio y uso
de suelo, turismo, deporte, la colaboracion en asuntos especificos de la salud y
educacion. Cada una de estas areas tiene particularidades que las distinguen de las
otras, pero que pueden compartir, en alguna medida, una relacion con la prioridad
nacional, estatal y con las caracteristicas y preferencias del municipio, que
representan legitimos campos de accién del ayuntamiento, en tanto se vinculan con
la calidad de vida de los habitantes de su entorno.

Lo ideal seria que el municipio no tenga que depender de la voluntad de
funcionarios y administraciones de las instancias estatal y federal para establecer las
interacciones gubernamentales, lo que tendria que estar basado en las capacidades
efectivas del ayuntamiento para negociar y coordinarse con los otros érdenes de
gobierno. Para esto reside la importancia propuesta anteriormente,’®® de que se
realice una profunda y ordenada modificacion de la vigente distribucién de
competencias constitucionales y legales, basada en la cesion de atribuciones
federales a los gobierno municipales, sobre todo aquéllas que propicien el desarrollo
municipal, lo que también conlleve a que el gobierno federal reduzca sus estructuras
administrativas y burocraticas y las transfiera a los ayuntamientos, aquéllas que
contribuyan a fortalecer sus capacidades acorde a las nuevas facultades normativas
que se le otorgaran. Esta es una recomendacién que fortaleceria la capacidad formal
y administrativa de los municipios en la negociacion y coordinacicn con los otros
niveles de gobierno, que requiere la accién conjunta de los gobiernos municipales de
México para provocar cambios en las legislaturas locales y del Congreso de la Unién
para implementar modificaciones profundas en la legislacion federal y estatales a
favor de los ayuntamientos. En este caso se sugiere que el ayuntamiento del
Municipio de Morelia inicie y desarrolle propuestas especificas con los demas
municipios del Estado de Michoacan para plantear una base legal mas firme ante el
gobierno de la entidad federativa y a la Federacion, que se sustente en parte en los
resultados de la revision critica de los instrumentos vigentes para la coordinacion
entre los municipios y las otras instancias gubernamentales. Esta es otra tarea
propuesta para el gobiernc del Municipio de Morelia, que bien podria desarrollar.

Estas son las recomendaciones que se plantean para el gobierno del
Municipio de Morelia, que pueden conducir a una posible transicién de las reglas del
juego en las relaciones intergubernamentales que propicien impulsar el desarrollo
con base en un orden mas equitativo de recursos y capacidades que responda de
mejor manera a las crecientes demandas ciudadanas del municipio. En un escenario
de cambio, las practicas e interacciones gubernamentales requieren de nuevos
acuerdos, los aqui propuestos pueden resuitar Gtiles para iniciar modificaciones que
dejen atras la idea de entender al gobierno municipal como un nivel supeditado,
receptivo, que sélo reacciona a la dinamica externa y, asi, pasemos a entenderlo

'*® Ver supra p. 120 y ss.
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como una institucion activa y con iniciativa en el acuerdo intergubernamental, con
una accién publica propia que se puede articular con otros érdenes de gobierno.

C. Propuesta para la participacion ciudadana municipal.

La participacién ciudadana constituye un componente fundamental para el
ejercicio del gobierno democratico municipal, con la que se pueden generar distintas
formas que permitan elevar la capacidad para gobernar para atender la magnitud de
los asuntos publicos municipales. No obstante, el gobierno del Municipio de Morelia,
en la actualidad, ha sido poco permeable a los procedimientos de participacion
ciudadana, lo cual se ha cefiido al mecanismo del Consejo de la Ciudad, que ha sido
solamente un érgano de consulta ciudadana de la administracidn municipal, en
diversas materias. Cuya forma de participacidén ciudadana en la actuacién del
gobierno municipal, se ha circunscrito a la informalidad.

Desde el horizonte formal, es recomendable que el gobierno del Municipio de
Morelia, intensifique la reglamentacién e institucionalizaciéon de los procedimientos de
participacion ciudadana que en el presente se establecen y deben ser reglamentados
por el ayuntamiento del Municipio de Morelia, tales como los mecanismos de
referéndum, plebiscito e iniciativa popular, que se sefalan en el articulo 119 de la
Ley Organica Municipal,'®® conforme a las reformas realizadas en el afio 2001,
ademas de otras figuras, como los Consejos, Comités, Comisiones, Juntas,
Patronatos que prevén los articulos 76 al 84 del Bando de Gobierno Municipal de
Morelia’” y que también requiere reglamentar el ayuntamiento. Asi como, aquéllas
que se puedan concebir para apoyar la gestién publica municipal en diversas
materias.

El gobierno del Municipio de Morelia requiere dar amplitud a los procedimientos
de participacion ciudadana que se encuentran establecidos en los ordenamientos
legales del Estado de Michoacan y del Municipio, para otorgar concrecién y viabilidad
a los atributos ciudadanos de participar en el ejercicio del gobierno, lo que puede
implicar que los actos del gobierno obtengan legitimidad y se consiga un papel activo
de los ciudadanos para resolver o procesar exigencias del municipio al cumplir
deberes publicos en calidad de ciudadanos. De este modo, el gobernar con la
participacion de la ciudadania puede conferir un estatuto a la gobernabilidad
democratica del Municipio de Morelia, en tanto que puede derivar la participacion
ciudadana en: la decision de que se derogue un ordenamiento legal que afecta o no
favorece los intereses de la comunidad (referéndum); incorporar la opinién ciudadana
en la confeccion de una politica (plebiscito); hacer participe a la ciudadania, de
manera directa, en la gestion de una demanda o requerimiento social; que participe
con trabajo o recursos en la puesta en marcha de obras o servicios de interés
comun. En suma, gobernar con la corresponsabilidad y la colaboracién ciudadana en
el ejercicio del gobierno municipal.

1% periédico Oficial del Estado de Michoacan, 31 de diciembre de 2001.
57 periédico Oficial del Estado de Michoacan, 30 de julio de 2002.
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En los tiempos presentes, en la tendencia de la institucionalidad de la
democracia representativa y directa, el gobierno del Municipio de Morelia tiene que
reconocerse como centro que representa a la ciudadania y al mismo tiempo tiene
que estimular, organizar e incorporar la participacion ciudadana en el gquehacer
gubernamental para cumplir con la misién del gobierno local, elevar la calidad de
vida. Por lo que es necesario reivindicar las capacidades y derechos de los
ciudadanos en la accion del gobierno municipal como factores que pueden contribuir
hacer mas eficaz la decision y gestion publica en el dmbito municipal para la
construccion de un mejor desarrollo. La cuestion es superar las practicas y conductas
que excluyen las formas de relacion basadas en la cooperacion y corresponsabilidad
ciudadana en las decisiones y acciones publicas.

En este sentido, resulta importante que el ayuntamiento del Municipio de
Morelia, expida la reglamentacion de la participacién ciudadana municipal en que
defina las formas, procedimientos y 6rganos de injerencia de la ciudadania en las
decisiones y gestién publica local. Serian objeto de la reglamentacion las figuras de
referéndum, plebiscito, iniciativa popular, asi como otras formas de participacion
como la audiencia publica, la consulta vecinal, el consejo de |a ciudad, el consejo de
salud, el consejo para el desarrollo rural, el consejo de seguridad publica y los
comités de ciudadanos, los cuales podrian ser 6rganos de representacion vecinal en
cada una de las comunidades, colonias y fraccionamiento para la gestién vy
gjecucidén de programas municipales en diversas materias. En suma, se trata de que
se generen formas de inclusidén ciudadana en el ejercicio del gobierno, que
conduzcan a la participacién ciudadana en la gestion publica del Municipio de
Morelia, que nutra la capacidad del gobierno municipal para gobernar y contribuya a
mejorar las condiciones de vida.

7. Conclusiones del Capitulo Quinto.

Primera. La alternancia en el gobierno del Municipio de Morelia dada por
eleccion de los gobernantes de distinta filiacién partidista durante el periodo de la
decada de los afios noventa, se explica tanto por los procesos de democratizacion
del poder que se viven en México, como a la decision de la ciudadania ante la
insatisfaccion que provoca cada régimen de gobierno municipal, al no lograr dar
atencion a las exigencias rezagadas y renovadas que persistieron en los diversos
ambitos de la vida municipal, asi como frente a los deterioros de los niveles de
empleo, ingreso, vivienda y salud, entre otros, que se observaron en los indicadores
macroeconomicos y sociales en las distintas etapas de gobierno. Cuyos resultados
en cada régimen gubernamental, si bien hubo avances en algunas dimensiones, no
se percibieron cambios sustantivos o respuestas integrales a la magnitud de la
problematica puablica municipal. Con lo que se advierte la falta de legitimidad por
resultados en la gestion pablica de cada gobierno municipal que fue elegido.

Segunda. En los periodos trianuales estudiados, el Municipio de Morelia es
demostrativo de |a alternancia del poder que ocurre en la vida publica municipal en
México, la cual se inscribe en los cambios del sistema juridico y politico mexicano,
que se producen desde los anos ochenta. Lo que condujo a la asuncion de un
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sistema competitivo de partidos politicos en el municipio y produjo que el poder local
no sea monopolio de un partido politico, con lo que se tiende a acreditar una de las
caracteristicas de la democracia representativa.

Tercera. Los cambios de los ordenamientos normativos en materia municipal
gue se realizaron al sistema legislativo en el Estado de Michoacan, con apego a las
reformas al articulo 115 de la Constitucion Federal en 1983, que determind nuevas
competencias del municipio, le permitié al gobierno municipal ejercer sus facultades
fundamentales para cumplir con sus funciones y responsabilidades publicas en su
circunscripcion territorial. No obstante, la atribucién para expedir la reglamentacién
para regular determinados aspectos del municipio, no fue utilizada durante los
periodos trianuales de gobierno de 1990 a 1998, para establecer un sistema de
normas en distintas materias (por ejemplo, el bando de buen gobierno, el reglamento
de la administracion municipal, el de cada uno de los servicios publicos) que son
competencia del municipio, que produjera certidumbre legal a la accién del gobierno
municipal y ofreciera cauces institucionales para el desenvolvimiento de la
comunidad municipal. Por lo que se observaron deficiencias y obsolescencias en el
marco reglamentario municipal, que comprendiera el conjunto de las
responsabilidades de un gobierno municipal. Una consecuencia de esto, es que se
manifesté un déficit de gobernabilidad municipal vinculado a las insuficiencias
normativas para regular la vida publica del municipio, lo cual representa una
capacidad del gobierno municipal que puede contribuir a mejorar los procesos
gubernamentales y el desarrollo municipal. Esta situacion fue modificada durante los
regimenes trianuales de gobierno municipal de 1999 al 2001 y del 2002 al 2004, los
cuales realizaron una mayor regulacién en distintos aspectos de la vida publica
municipal, con lo que se logré una mayor capacidad de respuesta normativa del
ayuntamiento para atender los asuntos publicos.

Cuarta. La gestion publica en el escenario de la alternancia del poder, que
resultd innovadora en ciertos ambitos de la actuacién de gobierno municipal,
respondié a situaciones propias de determinadas expectativas de cada régimen de
gobierno con lo que se alcanzd a crear nuevas estructuras de gobernabilidad, pero
sin que llegaran a constituir procesos innovadores que se estructuraran de forma
generalizada y de larga duracion en la gestidn municipal, se tendieron a constituir
procesos limitados a un periodo de tres afios de gobierno. Es posible considerar que
los aspectos innovadores generados en la gestion municipal son producto de la
apertura democratica, la descentralizacion estatal y la iniciativa de los gobiernos
municipales que buscan soluciones a las exigencias comunitarias, lo cual esta dado
en un régimen juridico que fortalecié al municipio mexicano, en el cual se inscribi6 el
Municipio de Morelia.

Quinta. El nuevo orden juridico que rige al Municipio de Morelia, le ha permitido
regular el desenvolvimiento de una diversidad de acciones que pudo el ayuntamiento
llevar a efecto en su ambito territorial en los ultimos dos trienios de gobierno. No
obstante, hoy en dia, el ayuntamiento del Municipio de Morelia debe continuar
impulsando el nuevo régimen regulatorio que hagan viable el disefio y la aplicacién
de politicas al interior de su circunscripcion, que le permitan, por ejemplo, la inclusidén
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corresponsable de la ciudadania en las acciones publicas locales y la instauracion
del servicio civil de carrera en la administracion municipal, lo que fortalezca la
capacidad para gobernar en favor del desarrollo municipal.

Sexta. Las politicas descentralizadoras son todavia insuficientes frente a las
restricciones estructurales y la persistencia de la escasez de recursos del gobierno
del Municipio de Morelia. Una de las debilidades del municipio son las fuentes de
ingresos, sigue dependiendo de las paricipaciones federales que resultan
insuficientes. Esto conduce a que en la vida municipal persistan situaciones de
desequilibrio y atraso ante la magnitud de los problemas locales. Uno de los retos, es
impulsar una mejor distribucion de recursos publicos federales hacia los municipios,
pero también de poder, mediante nuevos pactos y bajo los principios de respeto y
equidad tanto en las interacciones de la coordinacion intergubernamental como en la
realizacién de planes y proyectos para reactivar el desarrollo. Sobre todo ahora, en
donde los procesos centralizadores estatales presentan rendimientos decrecientes
para conducir la vida nacional.

Séptima. En los tiempos actuales, la democratizacion del poder local,
caracterizada por la alternancia y la competitividad partidista en el Municipio de
Morelia, el gobierno municipal debe responder de forma innovadora, transparente,
calificada, incluyente y eficaz para incrementar sus capacidades, asi como para
gobernar y generar resultados satisfactorios que den certidumbre y estabilidad al
desarrollo municipal.

Octava. El articulo 115 de la Constitucion Federal pretende que todos los
municipios son iguales, la realidad demuestra que son diversos, tienen diferencias en
lo social, econémico y politico, por lo que se requiere que las legislaturas de los
estados definan el contenido normativo especifico para los municipios de cada
entidad federativa, de modo que cuenten con las competencias necesarias para
atender las particularidades especificas de desarrollo y para desempenar los asuntos
publicos y de gobierno.

Novena. En el Estado de Michoacan existe la diversidad municipal, por lo que la
Constitucion local y las leyes estatales deberian reflejar esta realidad para estar
acordes a las caracteristicas de los municipios de la entidad federativa. De este
modo, se tendrian bases juridicas que regularan la vida municipal en relacién con las
demandas de la sociedad y del gobierno conforme a las particularidades municipales.
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Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (1991). XI Censo General
de Poblacion y Vivienda 1990, México.

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (1991). XIll Censo General
de Poblacién y Vivienda 2000, México.

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (2003). Sistema Nacional
de Informacién Municipal, México.

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (2001), Censo General de
Poblacién y Vivienda 2000, México.

Comité de Planeacion para el Desarrollo del Municipio de Morelia (2000), Programa
Sectorial de Salud y Asistencia Social, Morelia.

Secretaria de Salubridad y Asistencia (1998), Direccion General de Estadistica e
Informacién, Indices de Mortalidad, Morelia.

Secretarfa de Salud en Michoacan (2000), Estadisticas de Salud de Ia
Jurisdiccion Sanitaria No. 1, Morelia.

C. Cuadros estadisticos:

Cuadro 1. AGREGADO DE FILIACION POLITICA PARTIDISTA DE LOS
PRESIDENTE MUNICIPALES DE LAS 31 ENTIDADES FEDERATIVAS DE
MEXICO: 2002

Cuadro 2. POBLACION OCUPADA QUE OBTIENE UN SALARIO MINIMO Y CON
UNO Y DOS SALARIOS MINIMOS CONSIDERANDO A LOS MUNICIPIOS POR
ENTIDAD FEDERATIVA: 2000

Cuadro 3. NIVELES DE BIENESTAR DE LOS MUNICIPIOS POR ENTIDAD
FEDERATIVA EN MEXICO: ANO 2000

Cuadro 4. MEXICO: TOTAL DE MUNICIPIOS CON GRADO DE MARGINACION:
2000
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Cuadro 5. DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS FISCALES FEDERALES A LOS
MUNICIPIOS: 1930 — 1995

Cuadro 6. ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LA DISTRIBUCION FISCAL DE LOS
MUNICIPIOS EN MEXICO
1998 — 2002

Cuadro 7. POBLACION DEL ESTADO DE MICHOACAN Y DEL MUNICIPIO DE
MORELIA TOTAL, URBANA Y RURAL DE LOS ANOS 1990 Y 2000

Cuadro 8. MUNICIPIO DE MORELIA: PORLACION POR LOCALIDAD PARA LOS
ANOS 1990 Y 2000

Cuadro 8. MUNICIPIO DE MORELIA: DISTRIBUCION DE HABITANTES SEGUN EL
TAMANO DE LAS LOCALIDADES PARA LOS ANOS DE 1890 Y 2000

Cuadro 10. MUNICIPIO DE MORELIA: MIGRACION PARA LOS ANOS DE 1990 Y
2000

Cuadro 11. PARTICIPACION PORCENTUAL DEL ESTADO DE MICHOACAN EN EL
PRODUCTO NACIONAL BRUTO: 1880 - 2000 (Tasa de crecimiento)

Cuadro 12. REMESAS FAMILIARES Y SU PARTICIPACION EN EL ESTADO DE
MICHOACAN A NIVEL NACIONAL, 1985 Y 2003 (millones de délares corrientes)

Cuadro 13. MUNICIPIO DE MORELIA: INDICADORES SOBRE MIGRACION A
ESTADOS UNIDOS, INDICE Y GRADO DE INTENSIDAD MIGRATORIA POR
MUNICIPIO COMPARADO CON EL ESTADO DE MICHOACAN, 2000

Cuadro 14. MUNICIPIO DE MORELIA® POBLACION DE 12 Y MAS ANOS SEGUN
CONDICION DE ACTIVIADAD EECONOMICA. 1990 Y 2000

Cuadro 15. MUNICIPIO DE MORELIA: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
POR SECTOR, 1990 Y 2000

Cuadro 16. MUNICIPIO DE MORELIA: POBLACION OCUPADA SEGUN NIVEL DE
INGRESOS PARA LOS ANOS 1990 Y 2000

Cuadro 17. MUNICIPIO DE MORELIA: INDICE Y GRADO DE MARGINACION

Cuadro 18. MUNICIPIO DE MORELIA: ALUMNOS INSCRITOS, EXISTENCIAS Y
APROBADOS, INDICE DE RETENCION E INDICE DE APROVECHAMIENTO A FIN
DE CURSOS SEGUN NIVEL EDUCATIVO, COMPARADO A NIVEL NACIONAL,
CICLO 1996/ 1997
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Cuadro 19. MUNICIPIO DE MORELIA: POBLACION DE 15 ANOS Y MAS POR
CONDICION DE ALFABETISMO COMPARADA A NIVEL NACIONAL Y CON EL
ESTADO DE MICHOACAN, 1990 — 2000 (variacion porcentual)

Cuadro 20. MUNICIPIO DE MORELIA: ESPERANZA DE VIDA AL NACIMIENTO
COMPARADA CON EL ESTADO DE MICHOCAN Y NACIONAL; 1990 — 2000

Cuadro 21. MUNICIPIO DE MORELIA: TASA BRUTA DE MORTALIDAD*
COMPARADA CON EL ESTADO DE MICHOCAN Y NACIONAL, 1990 — 2000

Cuadro 22. MUNICIPIO DE MORELIA:; VIVIENDAS, OCUPANTES Y PROMEDIO DE
OCUPANTES POR VIVIENDA: 1990 - 2000

Cuadro 23. MUNICIPIO DE MORELIA: VIVIENDA PARTICULAR HABITADA CON
DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS BASICOS POR TAMANO DE LOCALIDAD, 1995.

Cuadro 24. MUNICIPIO DE MORELIA. PREDIOS REGISTRADOS EN 1996 Y 1999
Cuadro 25. MUNICIPIO DE MORELIA. RESULTADOS ELECTORALES DE LA
ELECCION DE LOS INTEGRANTES DEL AYUNTAMIENTO EN LOS ANOS 1989,
1992, 1995, 1998 y 2001. (VARIACION PORCENTUAL)

Cuadro 26. INGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA, 1990
- 1992 (Miles de pesos)

Cuadro 28. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: PRINCIPALES
INDICADORES DE LA GESTION FINANCIERA, 1990 — 1892

Cuadro 29. INGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA, 1993
- 1995 (Miles de pesos)

Cuadro 30. EGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA, 1993
- 1995 (Miles de pesos)

Cuadro 31. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA PRINCIPALES
INDICADORES DE LA GESTION FINANCIERA, 1993 — 1995

Cuadro 32. INGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA, 1996
- 1998 (Miles de pesos)

Cuadro 33. EGRESOS DEL AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA, 1996
- 1998 (Miles de pesos)

Cuadro 34. PRINCIPALES INDICADORES DE LA GESTION FINANCIERA, 1996 —
1998
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Cuadro 35. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: PROYECTOS Y
REFORMAS DE REGLAMENTOS APROBADOS PARA LOS TRIENIOS DE 1890 -
1992; 1993 — 1995; 1996 — 1998,

Cuadro 36. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: INGRESOS
ACUMULADOS PARA LOS PERIODOS DE 1990 - 1992; 1993 — 1995; 1996 —
1968.

Cuadro 37. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: COMPOSICION DE
LAS PARTICIPACIONES FEDERALES DE LOS ANOS DE 1990 A 1998.

Cuadro 38. AYUNTAMIENTC DEL MUNICIPIO DE MORELIA: EGRESOS
ACUMULADOS PARA LOS PERIODOS DE 1990 - 1992; 1993 — 1995, 1996 — 1998.

Cuadro 39. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: PRINCIPALES
INDICADORES DE LA GESTION FINANCIERA PARA LOS PERIODOS DE: 1990 -
1992; 1993 — 1995; 1996 — 1998

Cuadro 40. MUNICIPIO DE MORELIA: COBERTURA DE LOS SERVICIOS DE
AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO PARA LOS PERIODOS DE 1990-1992;
1993-199; 1996-1998.

Cuadro 41. MUNICIPIO DE MORELIA: COBERTURA DEL SERVICIO
RECOLECCION DE LA BASURA PARA LOS PERIODOS DE 1990-1992; 1993-
1995, 1996-1998.

Cuadro 42, MUNICIPIO DE MORELIA; COBERTURA PORCENTUAL POR TIPO DE
SERVICIOS QUE SE PRESTARON PARA LOS PERIODOS DE: 1990 — 1992; 1993
— 1995, 19986 A 1998.

Cuadro 43. MUNICIPIO DE MORELIA: COLONIAS REGULARES E IRREGULAR DE
LA CIUDAD DE MORELIA EN LOS PERIODOS DE: 1990 — 1992; 1993 — 1985; 1996
— 1998.

Cuadro 44. MUNICIPIO DE MORELIA: ROTACJON DEL PERSONAL DE LOS
MANDOS SUPERIORES DE LAS ADMINISTRACION PUBLICA: 1990 — 1998.

Cuadro 45. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: INGRESOS Y
EGRESOS ACUMULADOS PARA LOS PERIODOS DE 1899 - 2001; 2002 — 2004.

Cuadro 48. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DE MORELIA: PRINCIPALES
INDICADORES DE LA GESTION FINANCIERA PARA LOS PERIODOS DE: 1999 —
2001; 2002 — 2004.

Cuadro 47. MUNICIPIO DE MORELIA: COBERTURA PORCENTUAL POR TIPO DE
SERVICIOS QUE SE PRESTARON PARA LOS PERIODOS DE: 1899 AL 2001;
2002 AL 2004.
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Cuadro 48. MUNICIPIO DE MORELIA: COLONIAS REGULARES E IRREGULAR DE
LA CIUDAD DE MORELIA EN LOS PERIODOS DE: 1989 — 2001; 2002 ~ 2004,

Cuadro 49. MUNICIPIO DE MORELIA: ROTACION DEL PERSONAL DE LOS
MANDOS SUPERIORES DE LAS ADMINISTRACION PUBLICA: 1999 — 2001; 2002
—2004.
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