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INTRODUCCTION

El tema municipal ha sido constante cbjeto de estudio, -
sobre todo, a partir de las reformas y adiciones al Art, -
115 Constitucional del 27 de diciembre de 1982, Sin embar-
go, pucos investigqadores lo han abordado desde la perspec-
tiva que ofrecen la teoria y ciencia de la administracidn-
piblica, pretension que es la meta de este trabajo de in--
vestigacifin documental.

El objeto del an8lisis es la realidad municipal en Méxi
co y el punto de partida fué el estudio de algunas fuentes
documentales que de este tema existen, fupdamentalmente --
los esfuerzos realizados desde el punto de vista juridico-
y de otras investigaciones gue desde la perspectiva de -
otras disciplinas como la Sociologia, se han realizado ---

sobre el mismo.

La administracién municipal, se concibe en este documen
to, como una actividad concreta que se realiza cotidiana--—
mente en las estructuras de las instituciones que llamamos
Municipios, encargadas del gobierno de las localidades. --
donde, paralelamente, tambien se realiza la actividad poli
tica, por lo que, al estudiar el fendmeno administrativo -
piiblico en este dmbito debemos considerar las interdepen--
dencias de la politica sobre la administracidén y viceversa.

El municipio, como lo anotamos en la exposicidon de re—-
sultados de nuestra investigacién, no es sOlc una divisidn
territorial, la realidad demuestra que tiene elementos que
le otorgan dinimica y presencia concretas, emntre cllos; --
esta la comunidad y el consecuente sentimiento comunitario,
renueptes a la asimilacidén centralista y a las resoluciomes
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‘pal es cohtextual; sin embargo su dindmica permite aprender
algunos elementos, que a nuestro juicio, son significativos,
generales y suceptibles de adaptarse con éxito a cada situa
cidn concreta.

En la investigacidn utilizamos como campo de referencia
a los municipios gel Estado de México, situacidn actuai ---
{%98271987) sia ombargo, no se trata de un estudio el deta
1lle de esta realidad, sino de una comcepcicdn genérica para
destacar sus generalidades, por lo que consideramos gue la
teoria es el conjunto nacional con sus salvedades.

El texto incluye el fundamento y legitimacitn de la in--
vestigacidn gue, comprende trece capitulos cocrespondientas
con. el mismo niimero de temas.

Los capftulos I, II y IIT. pretenden cstablecer una visifn
general del municipio en México, partimos del debate exis--
tente en torno al concepto de municipio; se procura ofrecer
una perspectiva amplia de su desarrollo histdrico y, final--
mente, intenta describir el marco juridico que determina -
su régimen y competencia.

En el capitulo IV, intentamos abordar los procesos poli-
ticos municipales, fundamentalmente, lo relacionado con la-
‘seleccidn de sus autoridades destacando la intervencidn --
del gobierno de la entidad federativa y del partido en el
poder.

El capitulo V, se refiere al gobiernc municipal y,en €l
se busca realizar una descripcidn analitica del ayuntamien-
to y sus Organos. Consideranﬁo, las funciones de los cohse-—
jales en conjunto y en lo individual. Atendiendo, sobre ==
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impositivas efecto de ésta.

Las caracteristicas del tema nos detexrminaron la necesi
dad de abordarlo como totalidad, por lo que, se investiga-
ron sus antecedentes histéricos, juridicos, financieros y
sociales. Culturalmente considerados como esenciales para-
una mejor comprensién de la administracién municipal mexi-
cana, ya que é&sta se diferencia, seguramente, en muchos ~-
aspectos, de la actividad que se practica analegamente en
otras latitudes.

La investigacidn aspira a dar respuesta a una serie de
inquietudes que,gencralmente, surgen e- el encuentro profe-
sional con esta realidad; sin embargo, los principios meto
doldgicos, analisis y conclusiones aqui utilizados,y que -
no tienen caracter indiscutible, pueden ser objeto de cri-
tica y estudios mas profundos. Tal puede ser el caso de la
conclusidn final, gue intenta poner en duda la afirmacidn-
constitucional que considera al municipio como la cé&lula-
basica de la organizacidn politico-administrativa y terri-
torial de las entidades federativas, por considerar, par--
tiendo del apdlisis de la realidad, que el elemento inte--
grador son los gobiernos de Gsta y son los gobernadores guién
articula los intereses de la federacidn con los de las pro
vincias, incluyendc a los municipios, limitando asi las fun
cioresde éstos a sus relaciones internas.

El trabajo posee las limitaciones de quien lo escribe,-
pero ademds, las inherentes al objeto de estudio, ya que
al hablar de la administraciéan municipal nos referimos al
contexto de nuestra formacién social y, con ello, se aborda
un universo por demds heterogéneo, por lo que, una conclu-

sibén de la investigacidn es que la administracién munici-
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todo, al presidente municipal como responsable de las rela
ciones con el gobierno de la entidad y de mantener subordi-
nados los intereses municipales a éste; también, considera-
mos las facultades y obligaciones de el sindico (s), de los
regidores y las autoridades auxiliares.

En los capitulos VI y VII, mds bien de cardcter tedrico.
Destacamos la importancia de planificar la administracién -
muhicipal, considerando que, é€sta ciencia puede ayudar a -
los municipios a constituir un frente contralas condiciones
de subdesarrollo, suceptibles de ser superadas, siempre Y
cuando, se contemplen en una estrategia global y se instru-
méntan los mecanismos que hagan viable el proyecto. En el -
capitulo VII, lo dedicamos a lo administrativo piiblico muni
cipal como el espacio donde se desarrolla la actividad --
administrativa en ese ambito, recalcando la importancia de
su organizacién y el disefio de su estructura Sptima, aten--
diendo a los debidos procesos que deben responder con efi-

cacia a la situacidn contextual de c¢ada localidad.

En los capitulos del VIII al X, resaltamos la importan--
cia que en el dmbito municipal tienen tres drganos; la se—-
cretaria del ayuntamiento, encargada de las funciones de --
gobierno interior; la tesoreria municipal, que ticne a su -
cargo la administracion financiera y;por ultimo, la oficia
lia mayor, que tiene que ver cen la administracidn sustan--
tiva.

En los capitules XI y XII, se estudian dos objetos inhe-
rentes a la actividad administrativa municipal; los servi--
cios piiblicos y la administracién del proceso de urbaniza--

cidn,

Finalmente, en. el capitulo XIXI, analizamos las relacio-
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nes del municipio con el gobierno de la entidad federativa.
En este caso,detallamos las relacioncs existentes entre la
institucionalidad del gobierno del Estalo de México con los --

municipios de la misma circunscripcidn.

El texto finaliza con la exposicidn de trece conclusio--
nes, correspondientes a igual nimero de capitules, ya enun<-
ciados,y la conclusifin final, que pretende subrayar la nece
sidad de implementar, como 1o mejor para el pais, un autén-
tico proceso de moderniracidén municipal gque les permita --
mayor autonoaia, scobre todo,en 1lo que se refiere a2 su de-
mocratizacidén politica interior, propuesta que se antoja --
dificil de realizar, dada la tendencia actual, hacia la cen
tralizacidn, pero no imposible de concretar si existe la
estrategia adecuada para lograrlo y la voluntad politica ==
para su realizacién.



FUNDAMENTO ¥ LEGITIMIDAD DE LA INVESTIGACION

Un conjunto de razones derivadas de la propia experiencia -
vital, progresivamente, me fueron orientando a desarrollar-
una preocupacién relacionada con el estudio de la naturale-
za esencial del municipio mexicano, derivada del desarrollo
histdrico de nuestra sociedad, vrmo de los problemas que lc
plantean a la prdctica administrativa, en cse ambito, entre
otros, el marca juridico-politico Zomo el palitico veal, —-
que efectiva, mias gque declarativamente, le sirven de rafe--

rencia.

Si uno se remite a la constitucidn general de la RepGbli
ca, en particunlar al articulo 115, edcontramos gue en hues-—
tro pals, al municipio se le define como la C&lula basica -
de la organizacidn politico-administrativa y terrxitorial de
los estados. Esta afirmaciin del Congreso Constituyente, --
amérita la pregunta de si esta declaracidn encuentra respal
do efectivo en los planos correspondientes de la realidad,-
es decir, en lo politico, lo administrative p@iblico e incln
so territorial, en que los dos primercos elementos recaen --
sobre el tercero, En consecuencia, podria definirse la hipd
tesis que esta pregunta encierra como el hilo conductoxr de
nuestco andlisis que pretende explorar la realidad actual -~
de la administracidn municipal, en base al desarrolle obje-
tivo del pais.

Naturalmente, seria preocupante que la afirmacidn consti
tucieonal no encontrarid reflejo objetivo en la realidad, in-
dependientemente que los estudiosoes se esfuercen en hallar-
explicaciones & este hecho. Bl problema,que de lo anterior-—
deriva, no es objeto exclusive de «studio del historiador,-
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;yaiqué-también, el discurso politico-administrative, en ge-
néral,rée apega y respeta a la norma constitucional y a - la
subuesta vigencia de los textos legales, muchas veces supe-
rados por el mismo desarrollo de la realidad que les dio -

‘origen.

En este orden de ideas, uno puede preguntarse, qud seria
:mejor para el pais, desde el punto de vista en que nos si--
tuamos, gque el Municipio sea efectivamente la cé&lula basica
de la organizacidn politico-administrativa y territorial. -
¢Seria esto lo mejor para el pais? aparentemente, la pregun
ta y su respuesta parecen muy obvias y,sin embargo,algunos
nos atreveriamos a afirmar que, evidentemente el municipio-
mexicanoc nunca ha tenido ese caracter, que mas bien, la Fe-
deracidn y los estados federados han constitulido una cadena
de deminacién, circunstancia que niega validez, en los ---
hechos, a la afirmacidn constitucional.

También resulta logicamente valido ¢l planteamiento in--
verso; es decir no siendo el municipio mexicano en la reall
dad la ponderada célula, cuyo significado nos preocupa, en-
tonces :No serd eso lo mejor que, como pais, nos pudo haber
ocurrido?.El centralismo, en este caso, con una virtual rela
cidn metropolis-satélites, vincula a los municipios con los
estados y é&stos (ltimos, con el Estado Federal. gSeria ésto
lo mejor? Aparentemente, existen amplias y abundantes evi--
dencias empiricas que negarian la validez a esta pregunta -

hipotesis.

La realidad municipal nos muestra como su caracteristica
generalw ambiente de pobreza cuando no de miseria, aungue,-



cor algunas serias excepciones, que no permiten negar 1a
‘dependencia ¥ sumisidn, a las que ha quedado sujeto el muni

cipio en nuestra sociedad lo que,evidentemente,contraria -
€1 punto de vista sostenido en el texto constitucional.

Igqualmente vilido es el planteamiento que parte de la --
siquiente hipdtesis; si el municipio mexicano se manifesta-
rd en la realidad en correspondencia con las disposiciones-
constitucionales, en los términos en que ésta lo definen --

¢ gdPara ¢l pais seria lo mejorz.

En estas reflexiones encontramns algunos de los elemen—-—
tos necesarios para fundamentar y legitimar, en términos de
necesidad y wtilidad, la tesis gue presentamos. Nos hemos——
referido a ideas tales como; realidad, desarrollo histdrico
e incluso, hemos planteado nuestras preguntas orienténdolas
@ la valorizacidon de "lo mejor™. Parece, entonces, conve—--
niente y necesario, abordar mas o menos sumariamente el sig
nificado que, en el contexto del presente trabajo, daremos-
4 esos términos y al conceplo de administracién piblica, -~-
inherente a nuestro objeto de estudio.

La realidad a la que con particular interés nos referi--
mos es la sociedad mexicana, a su vez,inmersa en un sistema
mundial. Pretendemos, entenderla y reflejarla al abordar el
tema municipal en sv perspectiva histdrica y de ser posible
en su rigueza actual y potencial. En este sentido, el estu-
dio de la administracidén municipal, esta interrelacionado,~
mediado y condicionado por el desarrollo histdrico de nues-
tra sociedad en su conjunto, que, como hecho concreto, no -
puede separarse mecidnicamente de esta totalidad, sin el ---
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rlesgo ‘de’ perder veracxdad Yy concres;on, ya que en la d;na
real las cosas se determlnan mutuamente, dando -

v1da a un todo unlflcado.

El proceso de dosarrollo es comprensible por la existen-

de sOCledadQS en las gque sus sectores constituyen un to

do cohexente, donde se hacen intercambios complementarios y
sol;darlos entre 5i. En contraposicifn a esta realidad ---

“ existe’en forma complementaria 1o que se ha denominado sub

-desarrollo, cuyas caracteristicas son: Las desigualdades --

sectoriales, la desarticulacidon y la dominacidn extertior.
1  Estos conceptos intentan explicar la exiskencia de pai--
ses desarrollados y subdesarrollados., Samir Amin, en recla--
cidn a los {dltimos considera que, en estos "la sociedad se
constjtuye por sectores yuxtapuestos, y entre ellos, sdlo -
efectdan cambios marginales, por lo anterior lo esencial de
sus intercambios se realizan con el exterior*. 2 La desar
ticulacidén en la sociedad subdesarrollada impide que el pro
greso de un sector tenga efectos de arrastre en el desarro-
llo arménico de los otros, mientras que, en el centro el de
sarrollo, en los términos definidos, integra, en la perife-
ria el crecimiento es el desarrollo del subdesarrollo.

S5in emhargo, el subdesarrollo no es una condic¢ion fata--
lista, sino histb6ricamente superable, pudiendo como causa -

dar origen a un proyecto social que, permita elaborar deci~

-1 Amin, Samir. "La acumulacidén a Escala Mundial”.
Critica de la Teoria del Subdesarrollo. Ed. Siglo XXI.
p- 26

2 supra. p. 27
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siones aplicables y factibles a las condiciones del pais, -
permitiendo establecer ohjetivos sectoriales coherentes con
la estrategqia global y la realizacidn de proyectos a nivel-
microecondémico en las localidades,con psliticas acordes --
con los objetivos sectoriales concebidos en el proyecto ---

nacional.

Este proceso de implicacifin nacional, suponemos, debe ol-
servar en la rcalidad las condiciones para el desarrollo de
las localidades y la potencialidades para lograrlo, conside
rindolas en una estrategia nacional de politicag y objeti--
vos, temporal y especialmente definidos, gue les permican -
alcanzar un ritmo adecuado de desarrollo y modernizacidn, -
que impligque, en su mec@nica, a todas las comunidades de --

sectores de la poblacidn que en ellas habitan,

En cl tratamiento del tema municipal es importante desta
car el concepto de comunidad, relacionado, necesariamente,-
con la sociabilidad del ser humano y derivada de su propia-
naturaleza. Héctor Vazquez, al referirse a esta agreqgacidn -~
destaca que, ésta "Gsta mds cerca de lo civil, que de lo es
tatal o politico”. 3 ¥, establece que, "su peculiaridad no
es la voz de mando de una austoridod prepotente que hable en
nombire del Estado; ni la organizacién racioanal de una admi-
nistracidn que se ocupe de las obiras y servicios™. & Las -
decisiones en este Ambito, se toman por el nosotros. En la
comunidad, lo asociativo, lo civil y hasta lo personal co--
bran gran importancia. En clla, prevalece la fuerza del es-

pirity comunitario sobre la razdn del poder. 5

3 Héctor Vdzgquez. "El Nuevo Municipio Mexicano". SEP
Foro 2000 p. 81

4 Supra. p. B2
5 Idem.
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- Bs la fuerza de lo corunitario, de lo asocxat;vo, de lo
-gregario el presupuesto esencxal de la Polis erega, dei mu
nicipio Homano, del municipio Espafiol y' también lo es del-_
a;muniéipiu Hispancaméricano.

"Héctor Vazquez, cita a Garcia Gallo, para destacar que =
si al municipio se le redujera a la simple relacidn politi-
.cao al puro ecsyuema politico, éste se desmoronaria ante --
las crisis o cafdas de las autoridades centrales, justamen-
te cuando lo politrico se desmorona, es cuando lo socioldgi-
co aparece cumpliendo funciones inmatas al grupo de gque se
trate. 6

Las referencias anteriores nos permiten comprender que, -
gencralmente, tras una organizacidn municipal existe, con -
vida propia, una gcomunidad que tiene su manifestacién con--
creta ep el espiritu asociativo de los avecindadas, indepen
dientemente del formulismo legal imperante, una realidad --
nace no exactamente de la fuerza de la organizacién politi-
ca, sino ae su estado natural del pueblo, de donde emerge -

su propia auvtonomia, gue es el principio que se invoca. 7

Los fundamentos y preocupaciones que nas plafteamos, as-
piran a darle upa finalidad legitima a la presente investi-
gacidn destacando "lo mejor”™ no como una abstraccion filo-~-
s6fica y subjetiva, sino como una categoria, en el contexto
de nuestro estadia, racionalmente valida, svceptible de -
aplicarse a nuestra realidad social. Por consiguicate, ----
apunta a considerar las estimaciones gque como producto de -
nuestra reflexion analitica creemos adecuadas y convenien~-

tes para nuestra sociedad, atendiendo 8 los anteccdentes -=

6 Supra Garcia Gallo, Manual de Historia del Oerecho En-
panol, 2 Tomos, Madrid 1979.

7 Supra p. 91
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histdricos y a los datos que la realidad actuval nos propor-
"cibna. En este sentido, nuestro trabajo puede considerarse-
“un ensayo de interpretacidn y una propuesta de solucidén a
un vasto complejo de problemas radicedos en el&ibito munici--
pal mexicano.

Lo mejor, en ese sentido, no es algo dado, aunque exista
potencialmente en la realidad, mas bien, es lo que despren-
diéndose del estudio de ella, nos indigque qué es lo mejor -
para el pais y su poblacidn. Podriamos prequntarnos por ---
ejempleo: sConvendria seguir manteniendo el viejo esquema de
superponer el interés de lo estatal a la comunidad o privi-
legiando los intereses de ésta, armonizarlos e integrarlos-

a los de aguél?

Preguntarnos ¢Si el municipio, puede jugar rcalmente, un
papel importante en una eventual estrategia de desarrollo -
del pais?. Cuestionarnos, si actualmente los municipios ---
cuentan con la capacidad suficiente para ser verdaderamente
libres y autdnomos.

En otro sentido, conocer si la estructuracidn organica -
de las corporaciones municipales es la adecuada para respon
der con eficacia a las necesidades que plantea la realidad.

Intentamos definir los factores que pueden incidir en el
desarrollo microregional. La conveniencia de revisar los --
criterios de redistribucién de recursos, que entre la fede-
racidn, los estados y los municipios existen, para fortale-
car en su caso, a estos Gltimos. Enunciar los servicios pi-
blicos que proporcionan los municipios, analizar como ope--
ran y se financian y, si las formas existentes son sucepti-
bles de mejora y racionalizacién.

H
1
i
i
i
1
i
!
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" Por otta-parte. de acuerdo a la realidad, intentamos de-
terminar si los municipios estdn en condiciones de. afrontar
por si solos y*con eficacia el crecimiento urbano y,plan---
teasmos 10 que pueden hacer para disminuir los impactos nega

tivos de este proceso,

Traramos de plantear criticamente -las principales rela--
ciones entre los municipios y el gobierno de la Entidad Fe-:
derativa, para destacar los grados deOlibertad en la admi--
nistracién de los primeros con respecto al segundo.

Preguntirnos, con realismo y honestidad, si es factible~
y sobre todo, necesario, en el momento actual, un proceso -

de autonomizacidn municipal.

Las respuestas 4 cstas interrogantes permitiran ir orien
tando propositivamente los elementos que apunten hacia lo -
que consideramos es mejor para México y su poblacidn, bus--
cando la posibilidad de adecuar las posiciones generales de
la teoria administrativa piblica a la situacidn concreta --
del municipio. Por lo pruntu, so6lo pretendemos plantear la

hipdtesis que nos conduzcan en la presente investigacidn.

Para los fines de este estudio, utilizaremos la defini-~-
cién de administracidn piblica dada por Miguel Escobar. =—-—-
"Administracidén piblica es la actividad organizada que se
encamina a la satisfaccion directa o indirecta de necesida-
des pablicas, politica o socialmente definidas™ 8 E inten
tamos aplicarla a ‘nuestro estudio en los términos que, a -

continuacion se exponen:

"piblica”. Porque manifiesta piblicamente el interés de
la sociedad, de modo que, modernamente la legislacion asi -
lo reconoce.

8 Escobar Valenzucla, Miguel "Apuntes de Teoria de la --
Administracidn piblica 1" 26-1-79
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"Es la actividad". Porque el objeto de la posible teoria
y ciencia de la administracibn pliblica debe ser la activi--
dad, que muestra en su decurso histdrico, una posible lega-
lidad que la sujeta, ep términos de los factores causales -
que la definen como prictica, ademads de los factores que --
progresivamente tienden a definirla como prixis.

"Que se encamina a la satisfaccidn directa o indirecta”
Porque esas necesidades, en la actualidad, son satisfechas-
directamente por institucionalidad del Estado en la funcidn
gobierno e indirectamente en el caso de las concesiones.

"De necesidades piblicas™. Hoy las necesidades publicas-~
se constituyen a partir de la declaracidn previa que hace -
el Estado. En las sociedades o comunidades sin Estado, eran
estas las que lo hacian en forma expresa o tacita, ahora -~
@sto es materia de ley o de reglamento. lLa necesidad plbli-~
ca se ampara hay, en el poder del Estado que deviene de la
sociedad. El mundo del derecho piiblico tiene el sello de 1la
prescripcidn.

_"Politicamente definidas”.~ Porque las necesidades socia

les couwstituyen problemas y conflictos, cuya solucidn, en
las sociedades estatales, importa definirla como piéblicas.g

8 Idem.



EL CONCEPTO DE MUNICIPIO

La solucidén de los problemas municipales debe partir de su
planteamiento correcto basado en la realidad y de ser posi-
ble ir adaptando las consideraciones de la teoria y ciencia
alministrativa piblica a la dindmica nacional, permitiendo-
implantar cada vez mejor una politica adecuada de desarro--
llo municipal. Uno de esos problemas es el relativo al con-
cepto de municipic, que a continuacién intentarémogs anali--
zar.

En noestro pais existen dos corrientes tedricas plenamen
te identificadas y diferenciadas, al hablar del municipio;-
la primera de ellas, ¢onsidera al municipio como una insti-
tucidn del Estado descentralizada por regién o por servicio.
Esta corriente que denominarémos declarativa, ha sido am---~
pliamente cuestionada por algunos autores, por considerarla
inadecuada a nuestra realidad, por ejemplo Virgilio Muiioz y
Marioc Ruiz Massieu, con guienes coincido en su planteamien-
to, sefialan que, el municipio no tiene las caracteristicas-

de un organismo descentralizado por regidén. 1

La institucidn municipal tiene un origen histdrico, pero
ademds, actualmente, se infiere del articule 115 Constitu--
cional su libertad y personalidad juridica, por cvllo no ---
puede considerdrsele como un organismo descentralizado: no
se sujeta al mismo régimen juridico que Yos organismos des-
centralizados, estes 9n coeads por el congreso © por decreto-
del ejecutivo, condiciones que no operan, generalmente, en
el caso del municipio; el titular del consejo de administra
cidn de los organismos descentralizados no es electo popu--
larmente, como los consejales del gsyuntamiento. £1 munici--

pio pucde cobrar impuestos, como sujetv de crédito fiscal,-

1 Mufloz, Virgilio y Ruiz Hassieu, Mario. Elementos Juri-
dico Historicos del Hunicipio en México. UHAM.MEX.1%79.
p.-- 104
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en tanto que, 1os organismos descentralizados no.

Con base a lo anterior, considerar al municipio como un-
organismo descentralizado por reqidn, como lo hace Gabino -~
Fraga, en su libro de Derecho Administrativo o como parte -
de la descentralizacion administrativa territorial del Es--
tado, como lo hace Andrés Serra Rojas, en su obra de Dere--
cho Administrativo, considerdmos,es parcializar el fenémeno
y no verlo en sus miltiples determinaciones. No es nuestra-
pretencidn invalidar con estos juicios, someros,los serios -
intentes con que los juristas han pretendido explicar el fe
ndmeno municipal, sino partiendo de ellos, pretendemos re--
plantear el problema para enriquecer el concepto y hacerlo-
mas objetivo.

Las tesis declarativa ha encontrado mucho eco, sobre --
todo, en los estudiosos del derecho administrativo mexicano,
caonceptuando al municipio como un organo descentralizado --
del Estado por regifn, suposicifn que consideramos equivoca
porque m3s bien seria desconcentracién, para referirnos a

1o que intentan explicar.

Gabino Fraga, por ejemplo, arqumenta que el municipio no
constituye una unidad soberamadentro del Estado, lo que juz
gamos razonable, si no caemos en la confusidén generalizada-
de entender por Estado al gobierno de las entidades federa-
tivas, pu@s en su opinién el municipio es una de las formas
en que ¢l Estado descentraliza los servicios piiblicos co--—-
rrespondientes a una circunscripeidn territorial determina-
da; €1 atribuye el origen de la autoridad, a que el Estado-
proporciona a la colectividad ciertas prerrogativas de ---—
orden piblico considerando, consecucntemente, que es al de-

recho al gue corresponde dar fisonomia al municipio, segin-
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ésto el municipio debe su existencia a lagley'y de ella de-
riva su situacién dentro del Estado, como una unidad incor-

porada a la estructura de éste. 2 o

Creemos importante anotar la contradiccién que en estas-

" afirmaciones encontramos, pués si es una unidad incorporada

a la estructurg del Estado, ello sigmifica que el municipio

no siempre es creado por aquél, como pudiera ser su. acepta-
cién moderna.

Aqustin Montafio, comparte hasta cierto grado esta postu-
ra declarativa al referirse al municipio, dice que se le ha
dado autonomia en el drea administrativa, que la descentra-
lizacidn consiste en que la institucidn puede tomar sus pro
pias decisiones, siempre gue respete las leyes y reqlamen-—-
tos expedidos para normar su actuacidn. Agrega gque, estd --
obligado a sequir las directrices, intereses y metas gene--
rales de la federacidn, asl como, a cumplir los objetivos -—-
politicos y econdmicos del gobiernc tstatal. Su libertad, -
en su opihidn, se refiere s88lo.a la administracién de los —-
servicios pliblicos que motivaron su creacida y a la adminis

tracion de los bienes que forman su patrimonio. 3

“u el manual de Administracidn Municipal, editado "por 1la
prresidencia de la Repiblica, al referirse a cste punto esta
blece que, sus fundamentos politicos y organizacidn, han -
guedadc consagrados en la Constitucidn Politica de los Esta
dos Unidos Mexicanos, como una circunscripcion territorial-
de caracter politico-administrative, que se ubica dentro --

2 Fraga, Gabino. Derecho Administrativo.Porrua, Mex.
1980. pp. 220-221

3 Montafio, Agustin. Manual de Administracidn Municipal.
Trillas, Mcx. 1%378. p. 9-10
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del Estado y.que extrafia una forma de descentralizacidn -
por regidn de los servicios piblicos. 4

En este orden de ideas, los partidarios de esta corrien-—
te que,generalemente, han estudiado con detalle a la admi--
nistracidén federal, y muy poco la estatal y municipal, han-
llegado a estimar a esta fGltima como un elemento adherido -
al Estado, despreciando su autonomia relativa y potenciali-
dades.

La otra corriente tedrica, gue estudia al municipio, par
te de considerarlo como un producto del desarrollio histdri-
co, consecuentemente, como una forma de organizacidn social,
que tiene su origen en una comunidad territorialmente ubica
da vy,por tanto,constituye una realidad que el Estado reco-
noce e incorpora su estructura, para decirlo de otra manera,
el municipio constituye una forma de organizacidn de la co-
munidad para satisfacer sus necesidades gue el Estado, en -
el caso de México, reconoce y para legitimar su autoridad -
lo incorpora a su estructura.

Efrain Gonzalez Luna, c£itade por Mario Colin, en su li--
bro el Municipio Libre, sostiene que, e] municipio es una -
realidad social y politica eminentemente local y refirien—
dose al origen del municipio, establece que la comunidad -~-
construyd un espacio o esfera institucional para la satis-
faceidn de sus propios fines, a la que denoning munici~-~
pio, que adquirid el cardcter de Politico, porque institu--
cionaliza politicamente su régimen social. 5

Maises Ochoa Campos, en la Reforma Municipal, al respec-
to establece que, ya en la polis griega se destaca el con-~
cepto de ayuntamiento en oposicidn al de Kstado y,mas ade-~

4 Manual de Administracidn Municipal. Presidencia de la
Repiblica, Coordinacidn General de Estudios Administra-
tivos. Méx, 1981. p. 7

5 Colin, Mario., ¥l Municipio Libre. Coleccidn Divulgacifn
Histdrica. Gobierno del Estado de México. 1978.p.24
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lante dice,'c'}he, en:la sociedad medieval la comuna era la
"forma de gobierno de mis pura expresién vecinal, institu---
cién politico-social mis intimamente conectada a la vida --
" de

origen natural en una comunidad autdrquica, que posterior--

'j}(:i\.i»dadano. Luego la organizaciém municipal, tiene su --

“mente_se. institucionaliza para satisfacer el interés comin-
. del- vecindario. En ¢l caso de México, el Estado lo reconoce
e incorpora su estructura juridico-politica aceptandolo co-

“’mo’la eélula fundamental de }a organizacidn politico-admi--

nistrativa’y territorial de sus entidades. No obstante, con
'sidéra que. con ello el Municipio pierde parte de su conte-
vl'\i’douésencial de satisfactor y gestor del bien comﬁn,'para-
:adquit.‘ir como objetivo, la materializacidn territorial de

los intereses del Ewtado en la comunidad.

.7 Pernando Camara Barbachano, considerando algunos facto--
res socioldégicos concluye que, el municipio sdlo pudo nacer
y desarrollarse a través de unscotimjento comunitario o es-
piritu de comunidn de sus miembros. 6

Miguel Acosta Romero, sin meterse cn honduras, explica -
la realidad actual del municipio mexicano, defendiendo la -
rtesis de una coexistencia de potestades o competencias den-
tro de un régimen federal y hace una analogia entre los --
estados federados y ¢l municipio, para demostrar que,enclré
gimen federal sdlo hay una soberania, por lo que no se pue-
de hablar de soberania de los Estados como,declarativamente,
se hace, ni de soberania municipal, como alqunos pretenden,
considera mas adecuodo hablar de Jdiferentes potestades o --
competencias; lg compel 2ncia o potestad federal, estd pre--
vista en los articulos 39, 40, 42 y del 49 al 114 de la ---
Constitucion Politica general: la competencia o potestad de

6 Cimara Barbachano, Fernindo. Las Subculturas Mexicanas
como partes integrantes de los Municipios. p.74, wos -
Municipios de México. UNAM.Méx. 1978
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105 gobiernos estatales consignada en los articulos 41, 42,
45, 46 y 47 y,del 115 al 122 del nismo ordenamiento y, la
competenciao potestad municipal consignada en el articulo 115

de nuestra norma general. 7

Sefiala, profundizando en el mismo sentido que, el Estado-
mexicano es una federacién constituida por entidades federa
tivas y un Distrito Federal, que la federacion existe como
un Estado soberano frente a otros estados nacionales. A su
vez, las entidades federativas son autSnomas para organizar
su régimen interno y, la estructura bisica de su organiza-
cién politico-administrativa es el municipio; asi se confi-
guran las tres esferas de competencia; La Federal, La Esta-
tal y La Municipal. Por lo mismo, concluye que, el municipio
es un Organo politico-administrativo, reconocido en la cons
titucifn desde el punto de vista politico, y cousidera du--
doso que pudiera hablarse de descentralizacidén por regidn,-
afirma que, debe considerarse al municipio como una entidad

prevista en la constitucién dentro del Estado Federal. 8

En el manual de Administracién Municipal, editado por la
Presidencia de la Repiiblica, se dice gue, por municipio li-
bre debe entenderse al Srqano reconocido por el Estado, que
a pesar de su adscripecién a una entidad politica superior,-
goza de libertad y autarquia. La libertad se traduce en la-
facultad de darse sus normas administrativas, dentro de los
lineamientos establecidos por la constitucidn, asi como 1la
facultad de su poblacidén para nombrar o designar a los tity
lares de los Organos gubernativos., La autarquia se manifies

ta en la capacidad del municipio para satisfacer sus necesi

7 Acosta Romero, Migquel. Relaciones entre el Municipio, -
La Federacidn y las Entidades Federativas.p.24. Los
Municipios de México, UNAM, Mex. 1978

8 Ibid. pp. 11-14
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dades y resolver los problemas econdmicos, sociales y cul--~ !

turales gue afecten a su comunidad., 9

Mario Colin, argumenta que el municipio tiene personali-
dad juridica, con ello quiere decirse, que tiene capacidad~
legal para autodeterminarse. La ltbe;tad‘para el municipio~
ha de significar, en un sentide amplio, una libertad econd~
mica que pueda permitir su vida interna, una libertad poli-
tica que haga posible su funcionamiento y una libertad le-~
gal que asegure sy auténtica libertad interna, al regirse -
por sus propios fueres., 10 En este septido, la relacidén ~
del municipio y de los otros niveles de gobierno debe ser -~
de naturaleza politica, de intereses paralelos y ae coordi-~
nacién, pues Lo que interesa al municipio, interesa al go--
bierno federal y al gobierno de la entidad federativa.

Miquel Acosta Romero, respecto al supueste de gue en  un
régimen federal no pucden coexistir dos drganos con Jautono-—
mia, © sca, las entidades federativas y los municipins, ---
afirma que nada impide la existencia de dos drdenes autdno-~
mos previstos cen la constitucidn en un peis de sistema fede
ral, pues la autoromia municipal se refiecve exclusivamente-
al ambito de éste, y no sera tan amplia como la de la enta-
dad federativa, pere no por elle dejara de ser autonomia.li
Apuntando en el misme sentidg, Jorge Moreno Collads, dice -
que,., municipio significa mucho mis que una divisidn poli--
tico-admintstrdtiva: €3 vida cowmunitdria, vecindad Y comu--

nién de historia, costumbre y anhelo. 12

El municipio es en esetcia una realidad social, no sdlo

es creado por la ley como sucede actualmente, ya que sus -

9 Presidencia de la Repiiblica Manual..,.op.cit.p.7.

10 Colin, Mario. op.cit. pp. 78-80

11 Acosta Romerv, Migquel. op.cit.p.l5

12 Mereno Colladae, Jorgye y otres. Los Indicadores y Fac-
torecs sociales, Politicos y Econdmicos del Desarrollo
y Subdesarrollo Municiposl.p.B84.Los Municipios de Mé&xi
ca. UNMAM. HMix. 1978, -
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origénes se remotan a las etapas mis éntiguas de la historia.
Nace camo una manifestacidn inherente al desarrollo de la co~
munidad, no siempre es creado por el Estado, a veces solamen~
te recenocido en su existencia. 13 Lo anterior contradice -~
de fondo la posicién de la corriente declarativa, gque, sostig
ne que el municipio es una entidad creada por la ley y que ~
a #sta debe su personalidad y caracteristicas. El origen de -
los municipios es muy heterogéneo. En la actualidad como ex-~
presidn de intereses familiares, pudiera ya no ser tan signi~
ficativo, ya que, municipios recientemente creados no son co-~
munidades naturales sino ficciones de caradcter juridico-poli-
tico, a veces, carentes de tradicidm comunitaria, pero ésta -
tiende a afirmarse en un desarrolle posterior.

El anterior plantcamiento tiende a desactualiza:r la opi---
nidn de Garcia Oviedo, citado por Ochoa Campos, quién dice que
municipio es una agrupacién de familias, gue forman una colec
tividad con fines propios y por tanto diferente de lo de sus
componentes, ya sean familias o individuos. 14 En el mismo~
sentido, Ginen y Calderdn, citados por el mismo astor, consi-~
deran que, el municipio se forma mediante la atraccién de un
centro ideal de fuerzas, que se ajerce sobre cierto nimero de
familias. 15 Lo cierte ¢s que, la autonomizacibn del munici
pio coma institucidn va de la mano con el alejamiento de esas

posiciones tedricas.

Como podemos apreciar, existe una amplia gama de conceptos
para referirnos al municipio, pero éste es sin duda una corpe

13 Acosta Romero, Miguel. op. ¢it, p. 10

14 Garcia Oviedo, citado por Moises Ochoa Campos. La Refor
ma Municipal. Porrua, Mex. p. 28

15 fbid. p. 29
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raciéﬁ,éétfuétﬁiada;par§ satisfacer las necesidades de la -
comuﬁidad,'como forma nétu;al tiene sus origenes con el hom-
bré,;deéptendible de su necesidad de brindarse proteccidn re
ciproca, como lo considera Virgilio Mufioz, es por excelencia
una institucidn local estructurada para alcanzar fines comu-
nes. Con la institucionalizacidn de esos fines y objetivos -
comunes nace el municipio como municipio politico. 16 El -
municipio es por definicidn servicios piblicos estructurados
para satisfacer las necesidades piblicas de una comunidad, -
en este sentido, el municipio como institucidn de caricter -
local se haya referida a una entidad domiciliaria, y su fun-
.¢ibén es proporciohar debida atencidn a las necesidades del -
vecindario.

" El término municipio, como es conocido, es de origen roma
no, derivado del latin "Municipium®, munis, carga y civitas-
‘ciudad, el trabajo de la ciudad. El municipio a través de la

Viéﬁqfia, siempre ha estado ligado a la adminsitracién de --
‘las ciudades. 17

Por lo anterior, al hablar del municipio, no podemos ha--
cério sdlo desde un punto de vista formal, habrd que referir
lo a su formacidn concreta y a las necesidades que le corres
poude atender vy, tener presente que no es posible abstraer--

“nos 'y dejar de considerar o la voluntad pupular gue resulta-
imprescindible en la conformacidn del conscnso para lograr -
su aceptacién como autoridad. Ya que, el contacto primario -
entre el Estado y el ciudadanp, se¢ da generalmente a través-
de esta institucidén. El comentario de Emilio Chuayffet, al -
respecto es convincente cuando asegura que, para cl federa--
lismo mexicano el municipio representa la instancia de go---

bierno mis préxima al ciudaduno, de la que espera particular

16 Mufioz, Virgilio y Ruiz Masusieu, Mario.op.cit.p.16-18
17 Agenda del Presidente Municipair. SAHOP. Mex.1981 p. 13
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atencidn vy -eficiencia; pués es una forma de organ;zaéién de-
mocritica y participativa. El municipio es concepto y reali-
dad irremplazable de nuestra vida piiblica, nada hay en la -~

nacidn- que no entre por los municipios. 18

Para comprender mejor la ubicacién del municipio dentro--
del Estado mexicano nos apoyvarémos en Alejandro Carrillo ---
Castro, cuando nos dice que, la Constitucidn de 1917 estable
ce tres niveles de gobierno: El Federal, el Estatal y el Mu-
nicipal; que no pueden ser concebidos como instancias aisla-
das y descoordinadas entre si, pues todas atienden las nece-
sidades de una misma poblacidn, Los ciudadanos gue integqran-
un municipio, lo son tambi&n de una entidad federativa vy, a
la vez, forman parte de la federacidn. Debemos pensar gue la
divisién de funciones y potestades, se concibid para facili-
tar a los mexicanos el ejercicio de sus derechos y el cum--
plimiento de sus obligaciones. Por ello, los habitantes del-
pais tienen derecho a demandar, a los tres niveles de gobier
no que se cgordinen entre si, para proporcionar mejores ser-
vicios, y cumplir, con mayor eficiencia y honestidad sus ---—
funciones. 19

Conviene aclarar que la corrieante declarativa que ha in--
tentado teorizar al municipio, invalida en su andlisis el --
elemento comunidad y,consideramos, que es &sta la que le --
imprime un carlcter real y concreto al muniecipio. Lo ante---
rior ha servido para que los gobiernos de las entidades no -
den completa libertad al municipio, ya que desde esta pers--
pectiva, se entiende que sobre cualquier manifestacién poli-
tica local se sobrepone el interés del gobierno estatal y -
federal.

18 Chuayffet Chemor, Emilio. Discursoc de Toma de Posesidn
Toluca, Méx., 1982

19 Carrillo Castro. Alejandro. La Politica y la Adminis--
tracion Piblica en México. Folleto ICAP.PRI. Mex. pp.
25 - 26
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En nﬁest;o pais, Agustin Montafio, sostiene gque, existen-
2337-municiﬁios, con aproximadamcnte 145,712 localidades, -
en-ellos se realizan elecciones de representantes cada tres
afios y, consecuentemente, toman Lusesidn de sus cargos cerca
de 50,000 servidores piiblicos municipales de eleccifn popu-
lar animados con el deseo de contribuir a la satisfaccidn -
de las necesidades de los habitantes de su localidad y mejo
rar las condiciones de su convivencia. 20 Pero desafortu-
nadamente faltan instrumentos tebérices, que aunados a las -
dificultades que presenta la realidad municipal, han provo-
cado serios fracasos en su administracidén y en la transfor-
macion de esta realided, por lo que,cualquier intento gue
permita iluminar la prictica y teoria de la administracidn-
municipal es importante, ya que de los servidores piblicos-
en este nivel y de los ciudadanos depende, sobre todo,la ---

construccidén de la auténtica libertad municipal.

bespués de haber conocido las principales corrientes ted
ricas dentro de la escuela municipalistica mexicana. Adop--
taréd para los fines de este trabajo el siguiente concepto -
de municipio:

* El Municipio es fundamentaimente, la corporacién poli-
tico-administrativa diferenciada, a través de la cual, se
realiza la administracidn de los intereses pilblicos de la
comunidad ".

Considero un error generalizado el adoptar como concepto
de municipio, el principio constitucional gue establece sin
definirlo a2l municipio libre, como la base de la organiza--
cién politico-administrativa y territorial de los estados,-
ya que elude la realidad municipal.

20 Montafio, Aqustin., op. cit. p. 5
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Del concepto adoptado sz puede desprender que, por muni-
cipio nos referimos a la organizacidn, que es distinta de
los elementos tervitorio y comunidad. Bl territorio es el -
espacio en el que se ejerce la autoridad, y la comunidad, -
es la fuente y destino de los servicios piblicos estructu--
rados que se destina a satisfacer necesidades piblicas, po-

litica y juridicamente d»finidas para ese ambito.



IT
DESARROLLC HISTORICO DEL MUNICIPIO MEXICARO
. 2. 1. ANTECEDENTES GENERALES

Bl municipio es una Institucién de servicios piblices es--

tructurados para satisfacer las necesidades p{ibficas de -
una comunidad, considerandose su origen como anterior a la
_formacidn del Estado, pués surge con la necesidad del hom-
bre de agruparse socialmente para hacer posible en una pri
mera étapa, sobre todo, la convivencia y la proteccidn. Asi-
en sociedades como Grecia, Roma y el Imperio Azteca, pudo-
desarrollarse como una forma de organizacidn politicé Yy -~
social,

2.1, 1. EL MUNICIPIO EN GRECIA

La sociedad griega calificada como la cuna de ia civiliza-
¢idén occidental tiene su desarrollo, fundamentalmente, =---
entre los siglos IV y 'V antes de Cristo. Para llegar hasta
ese estadio, sequraménte que la tendencia histdérica al —-—-
agregamiento, tuvo que pasar por la formacidn de organiza-
ciones tales como: La familia, logs grupos familiares del -
tipo de los clanes, las tribus, las aldeas y las polis.

Héctor Vizquez Paredes, comenta que la rorma que merece
ra la calificacidn de municipio, polis, ciudz? o estado -~
ciudad, no deja de ser caprichosa y arbitraria, se trata -
de una simple abstraccidn racionalizadora 3= un fendmeno -
socioifgico. Considera que les tecnicismos de las fuentes-
griegas, agrupados alrededor del término polis, han cutpli
do la misma funcifn de abstraccidén que el término wmunici--
pium en las fucutes romanas, asequra que, Simplemente Aris

toteles ‘hahia considerado la existencia de 158 polis ----
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- griééas chohéluyc que, polis o estado ciudad es una pro--
yecbién doctrinal, fabricada sobre los textos filosdficos -
de Platdn y Aristdteles, para referirse a la realidad de --

‘ias’pélis que se desarrollaron en la clasica Grecia. 1

.2, 1. 2. EL MUNICIPIO EN ROMA

La organizacién politica de los romanos, fue mucho mis fir-
me, uniforme y duradera, que la de los griegos. Al respecto,
Héctor VAzquez Paredes, dice que la palabra municipium, se-
gin las fuentes Jatinas, tiene un triple significado., En --
primer lugar, se refiere a la poblacidn fortificada. En se-
gundo lugar, el cargo de autoridad que se posee en dicha --
poblacién; y, finalmente, equivale a los habitantes de la -
misma poblacién. En su anidlisis del municipio en la socie--
dad romana comenta que, el municipio fue la forma que permi
tid a los romanos racionalizar la administracidn de sus te-
rritorios, prevalenciando el término municipio para unifi--
car a todas las formas de organizacién comunal. Concluye --
que, el municipio es la abstraccidn que alude a una situacion
real , permitiendo a su vez, ordenar bajo un mismo patrdn el
territorio de un Estado. 2

Los autores coinciden en afirmar aue,del municiplo grie-
go se heredaron aspectos esenciales de la organizacién deno
minada “polis®™, como son: La autonomia local, la igqualdad -
civil y politica de los habitantes, la existencia de funcip
narios encargados de administrar los servicies y proporcio-
nar seguridad; en tanto que, la civilizacidn romanz realizd

1 Vvazquez Paredes, Héctor. "El Nuevo Municipio Mexicano*
Sep. Mex. 1986 pp. 67 - 72

2 1bid. pp. 40 - 43
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importantes aportaciones al desarrollo del municipio, setie
-ellos; la creacidn de los cuerpos edilicios que mancijan la
organizacidn municipal; otorgarom al edil la responsabili--
dad del gobierno de la ciudad, para wque pudiera juzqaz- admi
nistrativamente en su jurisdicecidn v, fueron los romanos -~
quienes iniciaron de manera ordenada y sistematica, la reco

pilacién de las leyes relativas al municipio. 1

A la caida del imperic romano surzgen las relaciones; feu-
dales y, en consecuencia, la [igura del Estadc se ejerce a -
través de autonomias territoriales gobernadas por los sefio-
res feudales. En esas condiciones, el municipio medieval se
convierte en el precursor inmediato del Estado moderno. La
libertad municipal se identifica con la adquisicidn de atri
buciones de poder piblico por parte de los consejos de esas
comunas, sobre todo de orden judicial. 4

Aunque, la institucidn del municipio se lec atribuye a —-
los romanos, éste llega a México a través de Espafia, por lo
que, »consideramos al municipio espafiol y al calpulii azteca,
como los antccedentes inmediatos del municipio mexicano.

2. 1. 3. EL MUNICIPIO ESPANOL

En el municipio espafia) las tunciones principales de los -
cabildos eran: La justicia, envargada n  los alcaldes ordi-
narios y la administracidn, c:.comerdada & los regidores. E}
municipio [ue considerado en csta sociedad como una instity
cion de cregia autonomia, gque inclusive establecia normas de
cardcter local y constitulia para las clases econdmicamente-
débiles, una posibilidad de combatir a los grupos podercsos
a través de la unidén de municipios mediados por sus conse~-—

jos. Los cabildos espaiigoles en su mejor época, respondian a

3 Agenda del Presidente Municipal. SAHOP.Mex.1982 p.17-18

4 llinojosa, Citado por Colin, Mario en el "Municipio ----
Libre® op. cit. pp. 13-14
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las necesidades de una poblacidn desvallda, el goblerno se-
elegia popularmente como prototipo de una verdadera instity
cidn democratica.

La época de florecimiento del mmmicipio espafiol pierde -
brillantez en tiempos del emperador Alfonso XI y entra en -
decadencia al crearse la institucidn del corregidor, figura
ligada al centralismo, con intervencidn abierta o solapada-
en la eleccion de los regidores y procuradores; estos alti
mos eran los representantes ante las cortes. En ese periodo
la institucién se implantd en la Nueva Bspafa.

La organizacidn municipal en México, como se verd poste-
riormente, nunca llegd a ser el trasplante de la institu---
cidn espafiola. Debido a la conquista, el gobierno municipal
nunca tuvo independencia, las leyes que llegaron a dictarse
en la Nueva Espafa no se acataban, el poder estuvo concen--
trado en el conquistador y los representantes del rey en la
celonia. §

En México, inmediatamente que se organizaba un poblado,~
villa o ciudad, nacia un consejo y nunca hubo oportunidad ~
de que se desarrollara un auténtico espiritu municipal, --~
como en el caso de los municipios de occidente. Aqui, los -~
municipios no constituian una auwtoridad respetada y repre--
sentativa, porque obedeciIan a una situacidn de dominacién y
reparticidn territorial.

La primera &tapa de la evolucién histbrica del municipio
mexicano se da con la implantacién del municipio espafiol, -
circunstanciado por la dominacidn colonial, donde la insti~
tucidn estuvo al servicio de la empresa conquistadora, por
consiguiente, profundamente centralizade vy, que adquiere ~
razgos de mestizaje al coexistir con el calpulli, gue era -
la erganizacidn indigena prevaleciente.

5 Rolland, M.C. Inqg. El desastre Municipal en la Republx
ca Mexicana. Publicaciones Rolland 1952. p. 87-88
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2.1, 4. EL CALPULLI

£l calpulli fue la forma de organizacién vecinal y agricola
de los barrios en Tenochtitlan, Ligaba a un grupo consangui
neo con un territorio, ocupado por un linaje, grupo de fa--
miiias emparentadas, cuyo antepasado divino era el mismo, -
cada calpulli tenia un Dios, un gobierno e instituciones --
propias.

Virgilio Mufioz, establece que, en el calpulli el régimen
de propiedad era comunal, la tierra pertenecia al conjunto-
y los individuos sdlo tenfian derecho de usufructo, los no--—
bles podian enajenarlas pero S6lo a miembros del mismo ~---

grupo. 7

La administracidén comunal del calpulli, como dice Moises
Ochoa Campos, constituyd sociolbgicamente un foco de convi-
vencia, administrativamente la cé&lula de la organizacidn, y
econdmicamente la base de la propiedad, el trabaje y la -
produceidn. B

El calpulli fue una alianza de familias y su tipo de qo-
bierno fue el consejo representativo, ¢l poder social esta-
- bz depositado en la asamblea de jefes de familia (ancianos-
en consejo), muy semejante al de los consejos municipales -
de occidente. Bl grado de organizacién social superior a --
los calpullis, lo constituia la tribu, llegandose a inte---
grar verdaderos estados tribales, donde sus jefes eran elec
tos para el consejo de las respectivas tribus. Asi, la con
federacién de tribus fue la forma de agrupacidn mds comple-
ja. Moises Ochoa Campos, comenta que, la tribu era la liga-
de los calpullis, su consejo estaba integrado por los pa---
rientes mayores y los jefes militares de cada uno de ellos-
7 Mufioz, Virgilio. Elementos Juridico-Histdricos del Muni

cipio en México. UNAM. Mex. 1975. p. 26

8 Ochoa Campos, Moises. op. cit. p. 33
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y en él, se elegia al tlatoani el que habla o gobierna la -
tribu y al tecuchtli, jefe de los hombres o jefe militar, --
"que llego a personificar el poder central. En las tribus més
evolucionadas, la divisidn y especializacién del trabajo pro
picid una incipiente formacidén de clases sociales, entre ---

ellas los sacerdotes, comerciantes, los querreros, etc. 9

Los aztecas formaron un verdadero €stado y los pueblos -~
conquistados, por lo reqular, no formaban parte de su organi
zacidn, seguian gobernindose asi mismos, aunque tenian que-
pagar tributo y permitir que los mercaderes mexicas comercia
ran en su territoric libremente.

El consejo del calpulli desiganaba, mediante eleccidn, o
ciertos funcionarios, a quienes les conferia facultadades --
ejecutivas vy eran, los siquientes:

- El teachcauh o pariente mayor. En &l recaia la administra-
cidn del régimen agrario comunal y el trabajo de los miem—-—
bros del calpulli, por consiguiente, era el encargado del ——
producto de la tierra, la conservacidn del orden, la imparti
cidén de la justicia y, de velar por el culto a los dioses y
antepasados.

Era el procurador y representante del linaje ante el go--

bierne de la tribu y formaba parte de su consejrn.

- El tecuhtli, el sefior o el abuelo, desempeciiaba este cargo-
en consideracién a sus méritos gquerreros, peruv no podia here
dar su envestidura. Como jefe militar del calpulli, ciudaba-~
el adiestramiento de los jovenes en el tepochcalli; capita--
neaba las tropas en las batallas y en &1 recaia el honor de
llevar ]:a insignia sagrada del linaje en las acciones guerre

ras.

9 Ibid. p. 32 - 36
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- El tequitlato estaba encargado de organizar el trabajo -

comunal.
- El calpizque recaudaba los tributos.
- Los tlayacanques 0 cuadrilleros.

-  Los saccrdotes o médicos hechiceros, encargados de con--
servar la seguridad psicoldgica del grupo.

. = Los tlacuilos, escribanos o pintores de geroglificos, --
que llevaban la cuenta de los hechos del calpulli. Eran los
historiadores 10

Los funcionarios del calpulli tenian la caracteristica =
de ser electos y durar en el carge de por vida, pero exis--

tia la posible deposicién de &1, si daban motivo.

El calpulli se sujetaba a la jefatura azteca, representa
da por los tlatoaris, que ejercian en su provincia la jurig
diecibn civil y eriminal, gobernaban segiin sus leyes y mu--
riendo los titulares, dejaban el sefiorio a sus hijos o pa--
rientes. 11

Los calpullis realizaban miltiples funciones de cardcter
econdmico, politico, social y religioso, al respecto Virgi-
lio Mufioz, nos indica las siguientes:

1.- Coniunto de linajes o grupos de familias, generalmente
patrilinecales, de amigos y aliados. Cada linaje tenia=~
tierra de cultivo, aparte de la comunal.

2.- Entidad residencizl localizada con reglas establecidas~

para la propiedad y el usufructo de la tierra.

10 Ibid. pp. 34 - 35

11 Orozco y Berra “Organizacidén Social y Politica de los
antiguos Mexicanos® en "De Teotihuacdn a los Aztecas?
Citado por Mufioz, Virgilio en op. cit. pp. 26 - 27



! 3- ’ Uru.dad economxca con personalidad jut:\d;ca con derechos =
T sobre la. propledad del suelo’ y la Dbllgacxon de ‘cubrir -

trxbuto._‘ir

- UnLdad socxal y de’ organizacisn polxtxca, que mantenza 1a”u
cohesidn del grupo. . : By g

5.- Entidad administrativa con dignatarios dedicados 51 regié
tro y distribucidn de tierras, lo mlsmo que a la supervx—
sidn de las cbras comunales.

6.~ Subarea de cultura.

7.~ Institueidn politica con representantes del gobierno cen-—
tral que influian en é1; y, finalmente;

8.~ Una unidad militar. 12
2. 2. EL MUNICIPIO DURANTE La CONQUISTA Y LA COLONIA

El descubrimiento de México se realizd desde la isla de Cuba.-
Cortés se desligo de la auteoridad de biego de veldzquez, gober
nador de Cuba, adjudicidndose el titulo de justicia mayor Y
Capitan General. Rcconocia wvnicamente la autoridad del rey de
Espana, por lo que al constituir el ayuntamiento de la Villa -~
Rica de la Veracruz, legitima su poder para emprender la con--
quista del imperio azteca, lo que logra gracias a la alianza -
con los tlaxcaltecas, rivales acerrimos de los mexicas. 13 El
ayuntamiento de Veracruz autorizé a Cortés, la conquista &2 las
tierras mexicanas y le concedid el Quinto de Oro que rescatase,
otorgandole ademds amplio poder para poblar aquéllas tierras.

12 Ibid. p. 2B-29
13 Mufioz, Virgilio, op. cit. pp. 31-32
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La historia del municipio mexicano, se inicia al crearse
el ayuntamiento de la Villa Rica de la Veracruz, el 22 de -
_abril de 1519, primero en América continental. De ahi, par-
‘tié como vimos, la autorizacidn para la conquista dc México,
que realizaron las milicias comunales encabezadas por Cor--
tés, con 2l grado de justicia mayor. 14 Asi la ciuvdad de
Tenochtitlan tras un sitio de /5 dias, cayd en poder del -~
conquistador el 13 de agosto de 1521. Posteriormente, al —-
trasladarse Cortés a Coyoacan, instala alli el primer ayun-
tamiento del Valle de México. 15 Es necesario destacar --
que, los conquistadores al fundar un pueblo debian nombrar-
un ayuntamiento gue elegia el sitio para asentar la pobla-
cidn. Mario Colin, nos dice que, los ayuntamientos ercgidos
por Cortés, nacieron sin apegarse a up sistema determinado,
ni en su integracidn, ni en el sefialamiento de sus faculta-
des. La voluntad de Cortés tenia fuerza de ley sobre los --
ayuntamientos; él centralizd el poder y los consejos munica
pales le obedecian ciegamente, mas tarde, la ley colocd a3
estos Gltimos bajo la jurisdiceidn de los gobernadores, los
virreyes y las audiencias reales. 16

Los ayuntamientos contaban con alcaldes ordinarios, que-
teniap funciones judiciales, conocian los asuntos civiles, -
-penales y administrativas vy, eran quienes presidian las se-
siones ael ayuntamiento en ausencia del responsable se tur
nanan en la presidencia del tribunal de fiel ejecuturia vy,
el primer alcalde dirigia la real junta municipal. Los al--
caldes ordinarios eran electos en sesidn de cabildo. Mien--~
tras gue los regidores sdlo tenian que ver con la funcidn -
administrativa o de gobierno. Los principales cargos al ---
servicio de los munaicipios fueron, al decir de virgilio -~--
Mufioz, los siquientes:

14 Presidencia de la Repilblica, Manual de Administracidn
Municipal. pp. ¢ - 10

15 Idem.
16 Colin, Mario. EiI Muricipio Libre. op.cit.pp.3s
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<" El alférez real. Portaba el penddn real en las festividg-
des y tenia un lugar privilegiado en el consejo. Proponia,-
después del alcalde, en caso de elecciones, a-seis canaida—
tos y en caso de ausencia de los alcaldes ordinarios, cu--—

bria su lugar mientras se nombraba uno nuevo.

~ E1l alguaci) mayor. Tenia a su cargo la ejecucidn de . los
mandatos de los gobernadorcs y alcaldes ordinarios, sus fun
ciones se relacionaban con mantener la paz piblica y la se-

quridad, visitar las cérceles y mantencrlas en buen estado.

- El depositario general. Administraba el dinero, los edifi
cios piblicos, los bienes raices o cualquier otro bien. ~---
Este cargo durd hasta 1779, cuando la corona lo suprimid --
otorgéndole sus funciones a la real administracidn de finan

zas Yy a la casa de moneda.

- El contador de menores. A €l le incumbia la tarea de fi-~
jar y asequrar, la parte de las herencias que correspondian
al municipio en las sucesiones de los ciudadanos. 17

La funcién del ayuntamiento fue administrar la ciudad -~
donde se instituia e impartir justicia en primera instancia.
Los cargos municipales, en principio, eran adquiridos me~--
diante eleccidn popular, con posterioridad la adjudicacifin
de los oficios concejiles se hizo mediante subastas pilibli--
cas, imprimiéndoles el cardcter de perpetuos ¢ irrenuncia--
bles, 1o que motivd que los cabildos cayeran en manos de --
oligarquias familiares. Ademds de la compra de los cargos -
municipales, estos podian obtenerse mediante concesiones --
gue se daban a vecinos honorables o como premio por servi--
cios prestados a la corona. Cuando el valor de los cargos -

17 Mufioz, Virgilio. op. cit. pp. 36 - 37
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subid la cozona dirigid la venta y, ésta tuvo que ser legis
lada para que los cargos s5lo se otorgaran a los propieta--
rios de terreno con casa, blancos, de alto linaje y buena -
reputacién, La edad minima para ser regidor eta de 18 aiios,

y en caso del escribano municipal cuando menos 25.

Los alcaldes ordinarios estaban excluidos del sistema de
compra venta. Asimismo, no podian formar parte de la admi---
nistracidn municipal los clérigos, artesanos y funcionarios
de la real administracibén. Los cargos eran ratificados por
el virrey, por el gobernador o el alcalde mayor; y podian -
elegirse regidores interinos para suplir las vacantes no --
vendidas. 18

En el periodo colonial el municipio como institucién po-
1itica, cred primero el ayuntamiento y posteriormente se --
establecieron los lazos de vecindad, es decir, que la insti
tucidn no fué organica, a diferencia de lo que sucedioc en -
los paises occidentales, donde las formas juridico-politi--
cas eran el reflejo de la dindmica de la sociedad civil que
ya existia.

En la Nueva Espaiia, al inicio, se tuvo respeto por la --
forma de organizacién existente, con el propdsito de mante-
ner el control social persistid, de algin modo, el calpulli -
que se asimild al sistema de gobierno colenial a traves de
los caciques regionales que,poco a poco,perdieron fuerza -
al imponerse la voluntad de los gobernadores.

En el aspecto sociolégico, conviene destacar que, debido
a las enfermedades contagiosas traidas por los conguistado-
res, los indigenas redujeron su nimero y los que quedaron -
fueron declarados vasallos de la corona. Los grandes pue---

blos y los semiactiinomos, que ofrecieron resistencia a la -

18 Ibid. pp. 11 - 16
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“asimilacidn fueron destruidos y reducides a entidades poli-
tico territoriales llamadas municipios, en cuyas cabeceras-
la autoridad espafiola sentd sus reales, conservando para si
la direccién provincial y regional; a los indigenas sdlo se
les dejd la direccidn en algunos ranicipios y comunidades -
indigenas.

La corona brindd todo tipo de apoyo & 16s descubrimien--
tos y conquistas de tierra, a través de una especie de con-
tratos denominados capitulaciones, que dabanr facultades ---
para el nombramienta de gobernantes y ayuntamientos,

En 1526, los ediles eran 12 y muy pronto, su nilmero se -
elevd & 15. En las capitales de provipcia se tenia a un al-
calde mayor o corregidor, que representaba el poder central.
Las villas y poblados, segiin las ordenanzas de 1563, tenfan
un alcalde ordinarioc, 4 regidores y un alquacil. 19 Las ca
beceras municipales, por 1o general, crecieron regularmente
pero las parcialidades, pequefas estancias y las poblacio-~
nes indigenas dispersas, no tuvieron el mismo resultade. En
esa época &1 90% de la poblacion, se aglutinaba en asenta—--
mientos medianor ¥ pequefios pueblos, aldeas y ranchos ~=--~~
aislados.

Fernando Camara Barbachano, describe ese perioda de la -~
siguiente manera; con las formas y m&todos de colonizacidn,
se buscd una mayor conguista territorial y un mayor nimero-
de indigenas en peonaje, dado el interés de la corona por -
recibir mayores utilidades econdmicas de la colonia. Los me
diogs mds eficientes para la colonizacidn fuercon las misio--
nes y reales de mina, que alcanzaron a gquienes habian huido
hasta los lugares mds hostiles e inhdspitos, que por esos -
medios recibieron la influencia espafiola en su organizacidn
consalidandose ayuntamieatos que tenian una base civico re-
ligiosa. 20

19 Presidencia de la Repiiblica, Manuwal op.cit. 9 ~ 10

20 Camara Barbachano. Las Subculturas Mexicanas como par

tes Integrantes de los Municipios, Los Municipios de”
México. UNAM. Mex. 1978. pp. 48 - 50
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Es necesario subrayar la presidn e influecias constantes
del gobierno espafiol y provincial, sobre los ayuntamientos-
indigenas.

En esta étapa, tuvieron auge los fondos para el benefi--
cio de obras, llamados "cajas de comunidad"” que en la mayo-
ria de los casos, se gastaban pera la celebracidon de las --
fiestas religiosas. 21

.Aunque la conquista, el control y la hegemonia del anti-
plano central, se consolidd hasta ya entrado el siglo XvII,
los indigenas y mestizos siempre estuvieron marginados de -
toda participacidn en los niicleos rectores y cuadros de po-
der, una vez consolidada la dominacidn, los colonizadores -
espafioles incrementaron el niimero de ranchos ganaderos, ha-
ciendas y plantaciones agricolas, asegurdndo la propiedad -
mediante el sistema de mercados y composiciones, de ese ---
modo , y perdiendo sus lazos familiares y de territorio, mi
les de indigenas engrosaron como peones, lo que podria deno
minarse, el proletariado rural. 22

El sistema de gobierno de la Nueva Espafia, estuvo inte--
grado por un dispositivo central constituido por el virrey-
y la audiencia; un dispositivo provincial y distrital, for-
mado por los gobernadores y los corregidores o alcaldes ma-
yores; y, finalmente, un dispositivo local compuesto por los
cabildos y sus oficiales. 23

La audiencia real Fue creada en 1527 y tenia la funcién-
de hacer presente el poder de la corona schre las tierras -
conguistadas, era el 6rgano superior de gobierno y justicia
con asiento en la ciudad de México. Los corregidores en las
provincias tenian facultades politicas, administrativas y -
judiciales. En un principio el ayuntamiento de la ciudad de
México tuvo facnltades legislativas y de gobierno sobre --—-
todo el pais.

21 XIdem.

22 1bid. 45
23 Mufioz, Virgilio. op.cit. pp. 33 - 34
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Los corregidores y alcaldes mayores constantemente cerce
naban la autonomia de los ayuntamientos, ponian y quitaban-
a funcionarios, por lo general, eran corruptos y siempre bug
caban el beneficio personal, Pernando CAmara Barbachano, -~
comenta que cuando los intendentes reorganizaron la admi--~
nistracidn, los municipios guedaron como drganas administra
tivos descentralizados. 24

La iglesia, sobre todo, durante la colonia siempre tuvo -
sus porciones oficiales, los obispades y obispes, las pro—-
vincias eclecidsticas eran cuerpos sin limites prec isos de
territorio, control o ejercicio de poder, por lo que, su -~
presencia creaba confusién con las instituciones de la co-~
rona.

Los ayuntamientos del pais durante la colonia, puede de-
cirse que, fueron organizaciones humildes, no tuvieron } =~
amplitud de los espafloles y nunca administraron justicia. ~
£l Ing. M. C. Rollanrd, nes indica que, las autoridades muni-
cipales s6lo se hacian cargo de la atencidén de las necesida
des mis apremiantes de la poblacién, de ahi su limitante en
la formacidn de hombres educados en cuestiones politicas --
que hubieran podido tomar la direccidn de los asuntos na--—
cicnales. 25

Mario Colin, por su porte afirma gue, las funciones de -
los ayuntamientos en lo legislativo, consistieron en la fa-
cultad de gobernarse por sus propias leyes, gue no debian -~
contradecir las expedidas por el Rey; por ello eran someti-
das a la consideracién de las audiencias y a la confirma---
cidn del consejo de indias. Las funciones administrativas -
comprendian el cuidado de las obras pablicas, la casa de --
cabildos, las alhondigas, los puentes y caminos que depen--
dian del regimiento y, finalmente, “impartfan justicial

24 Camara Barbachano. op. ¢it., pp. 50
25 Rolland. op. cit. pp. 8B - 89
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Los ayuntamientos funcionaban bajo el régimen de cabil--
. dos cerrados.. 26

Los municipios de mayor importancia,para el cumplimicento
de sus fines,tenian departamentos administrativos, en ellos
podemos encontrar la figura de los siguientes, funcionarins:

- El procurador general. Estaba encargado de cuidar los in
tereses del municipio y que 1los ingrescs fueran los adecua--
dos. Controlaba los egresos y presentaba anualmente al con-
sejo una relacidn de gastos. Recomendaba la aceptacidn de -
diversos asuntos, era el asesor y representante general del
municipto.

- El procurador imayor d= pobres.Su actividad ceonsistia en
defender las causas de la poblacién de los estratos mads dé-
biles y,como defensor de presos, contaba con el auxilio de
" un abogado, que veia que los procesos se llevaran a cabo --
con la agilidad necesaria.

- El obrero mayor. Tenia a su cargo mantener el buen esta-
do de las propiedades e instalaciones municipales, estaba -
auxiliado por un arguitecto, que veia que se cumplieran los
reglamentos de construccidén y, en caso de violacidn debia -
comunicdrsela al ayuntamiento, ademis, habia un cafiero ma--
or, encargado del cuidado y limpieza de la tuberia munici-
pal.

= El juez de carros. Cuidaba de los carros de la basura vy
los caballos estuvieran en buen estado.

- El diputado de fiestas. Estaba encargado de preparar las
festividades civiles y religiosas en que participaba el ---
ayuntamiento.

- El juez de coliseo. Cuidaba del buen estado del teatro -
municipal, debiendo comunicar al ayuntamiento los desperfec

tos que hubiera para su reparacién y mantenimiento.

26 Colin, Marie. op. cit. 139
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- Los miembros del tribunal de fiel ejecutoria. De los ~
miembros del ayuntamiento se elegia a dos regidores como ~-~
miembros de este tribunal gque, se encargaba de vigilar los
pesos y medidas utilizados en el comercio, sus miembros ~—~-
eran relevados cada tres meses, al mismo tiempo, era removi
do el alcalde que presidia este tribunal,

- Los miembros de la real junta municipal. Igual que en el
caso anterior, se elegia a dos regidores, para asigparles -
la administracidn de las finanzas municipales, esta junta -~
era presidida por el primer alcalde, ademds la integraban ~
el procurador general, el escribano y el tesorero.

- FEl diputado de alhdndigas y pdsito. 27 La primera era -
un centro de acopio y de abasto donde se concentraban provi
siones, como: Harina y trigo, etc. A fin de comercializar-~
los a precios accesibles 2 la poblacién. El segundo era un
fondo de provisiones de semillas y alimentos, del gue la --

comunidad podia hechar mano en caso de necesidad.

Las caracteristicas de la hacienda municipal durante el
periodo colonial, como ahora, fue la administracidn de esca~
s0s recursos. Entonces bisicamente habia dos tipos de ingre
50, los provenientes de las rentas y los impuestos. £n la ~
sequnda mitad del siglo XVITI, se instald en la Nueva Espa-—
fla la contaduria general de propios y arbitrios, con la mi-
5i6n de controlar las finanzas de los municipios y comuni--
dades indigenas. 28

A finales del siglo XVIII, los wmunicipios habian adguiri
do cierta fuerza y los criollios habian alcanzado el control

de los ayuntamientos, sin embargo, durante el periodo colo-~-

27 Mufioz, Virgilio. op. cit. pp. 317 - 40
28 Idem,
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nial el ‘municipio fue nada mads €l nombre de una divisidn te
rritorial y administrativa. No fue una entidad politica ---
como en Espafia, con ese cardcter no existid en la &poca co-
" lonial y,segiin opinidén de Miguel Macedo, tampoco ha sido -
posible crearlo después. 29

2. 3. EL MUNICIPIO DURANTE EL MEXICO INDEPENDIENTE

En los ayuntamientos fue donde los criollos cowmenzaron a --
tomar parte en la vida piiblica y donde comenzaron a hacer -
politica. 30 Los criollos se habian constituido en una po-
derosa clase social, que por diferentes medios al sufragio-
habian obtenido los principales cargos de los cabildos, y -
.desde ahi intentaban hacer la independencia para su benefi-
cio como clase, no es que hablaran por la autonomia munici-
pal o por la soberania del pais. 31 Los criollos realmen-
te controlaban la economia y los mads importantes gobiernos-
municipales de las primeras décadas del siglo de la indepen
dencia. En cambio, la situacidn econbmica y material de los
mestizos no se diferenciaba,en mucho,de la de los indige--
nas. -Aunque, en palabras de Fernando Camara Barbachano, M&-
xico ya no era un pais de indigenas, pues se habia consuma-
do el mestizaje, las grandes masas estaban dedicadas a la -
agricultura, la mineria, logs obrajes y las artesanias. El -
B2% de la poblacién vivia en ranchos, rancherias, haciendas
¥ pequefios poblados rurales, 32

Un movimiento precursor de la independencia se debid a -
la intervencidn francesa en Espaiia. En 1808, el Lic. Fran--
cisco Primo de verdad y Ramos, sindico del ayuntamiento de
la ciudad de México, habld por primera vez del derecho de -

29 Macedo, Miquel, Citado por Colin en El Municipio...op.
cit. Pagy. 8

30 Rolland. op.cit. Talleres de Publicaciones Rolland.Mex.
1952 p. 83

31 Tena Ramirez, Felipe. "Derecho Constitucional Mexicano®
Poxrrua. Mex. 1980. p. 148

32 camara Barbachano. op. cit. p. 51
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la nacién para asumir la soberania. 33

La influencia francesa en Espaiia, did origen a la consti
tucidn de Cadiz gue, introdujo en México el sistema de los-
jefes politicos, estos sujetaban la voluntad de los ayunta-
mientos al gobierno central y presidian los gobiernos muni-
cipales. Los jefes politicos también recibiercn el nombre -
de prefectos y, dicha institucidn, fue figura relevante del
régimen municipal durante el siglo XiX y la primera década-
del siglo XX. Podemos concluir que,la institucidn municipal
fue motivo de muy pocos cambios durante los tres siglos del
virreinato.

Don Miguel Hidalgo, el padre de la Patria, vid en el mu-
nicipio al cimiento natural de la forma de gobierno. Hidal~-
go habia sido un cura apacible y un dia hechd vuelo a las -
campanas de la iglesia de Dolores, llamando a los indios a
luchar por su liberacidn, levantd® el estandarte de la vir--
gen de Guadalupe y antes de seis semanas, ochenta mil hom--
bres lo seguian. El cura revolucionario puso fin a los tri-
butos y repartid tierras en Guadalajara. Decretd la liber--
tad de los esclavos y avalanzd sus fuerzas sohre la ciudad-
de México. Pero, finalmente, fue ejecutado al cabo de una de
rrota militar. La revolucidn de independencia no demord en
encontrar un nucvo jefe militar en don José Maria Morclos y
Pavon. Su movimiento de insurgencia indigena y reveolucién -
social llegd a dominar una gran extensidn del territorio --
mexicano, hasta que, Morelos también fue derrotado y fusi--
lado. Seis aflos despuéds la independencia de México, como --
dice Tulio Halperin, citado por Eduarde Galeano, resultd --
ser un negocio perfectamente hispinico entre los europcos y
sus asociados en América, una lucha dentro de la misma ----

clase reinante, 34

33 Presidencia de la Repiiblica. Manual de Administracién
op. cit. p. 10

34 Tulio Halperin, Dongui. Historia Contemporinea de Amé
rica Latina, Madrid 1969, y Ernesto Gruz HWing, Mexico
and its Heritage. New York, 1928. Citados por Eduardo
Galeano en "Las Venas Abiertas de América Latina®,
Siglo XXI, México. 1976. pp. 3
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No obstante, la revolucidn de la independenia terming —-
con algunas de las formas con que venia funcionando el sis-
tema colonial, las colonias americanas habian sido descu---
biertas, conquistadas y colonizatias durante el proceso de -
expansidn del capital comercial, ni Espafia, ni Portugal re-
cibieron los beneficios del avance del mercantilismo capi--
talisté, aung:2, sus colonias fueron las que proporcionaron
el ore y la plata que nutrieron esa expansidn, la economia-
colonial actuaba al servicio del capitalismo naciente en --
otras comarcas, por eso, como afirma Kduardo Galeano, la --
existencia de los centros ricos del capitalismo no puede ==
explicarse sin la existencia de las periferias pobres y so-
metidas; unos y otros integran el mismo sistema. 35

Los ayuntamientos después de la revolucién de independen
cia, estabancompletamente desorganizados y el espiritu pi--
blico totalmente desorientado, ésto explica por que, la ~--
constitucidn de 1824 no especifica nada respecto a ellos,~-
pzro adem3s, hay que considerar que el valor histdrico de -
esta constitucidn no radica en organizar al municipio, sino
al Estado nacional que se estaba desintegrando y, la lu
cha por la hegemonia en el mercado mundial estaba en husca-
di nuevos territorios.

Em:

n2s Que han despertado Lan'.a pasidn entre sus actores como-

o Chuayffas, dica que, pocas han sido las cuestio~-

la adopeidn del federalians, que resume el debate entre los
agentes del centralismo y los partidarios 62 la descsnzral_‘i_
zacidn, Y agrega, a favor de la repiblica federada estuvie-
ron varios factores; un prisaje caprichoso adverso a la £&-
cil comunicacifn, renuente a la total asimilacidn; un re---
cuerdo ingrato, el del pasado colonial y el de no tan pasa-
do iturbidismo: y un argumento mis o menos extendido; que -
identificaba a2l federalismo con el liberalismo y, a este, -
¢on la intolrrancia hacia cualquier dictadura,

3% Idem



Las provinsias libres y autdnomas pactaron un contrato -
" piblico del. que nacid ¢l Zstado mexicano. El federalismo --
fue.la sabia-decisidn <o un pueblo gue acogiéndolo, se 1li--

prd délsu anignilaeisny, %1 acta constitutiva de 1824, maxcé

“la diferencia. cntre el ®ixico de hoy, un sdlo México y 1los
muchos Méxicos, que hobicvan nacido a imdgen y semejanza --

~de gur centrougmericanc. 36

Huestra inmacurer polils durante la primer mitad del -

sigla k1¥, sopre todo, t:ajo como consecuencia el caudillis

™o, gue no es debido :acidad congénita de nuestros hom-
hres, como s¢ ta tlegado a afirmar o a la existencia de un
vacid de poder en nuestra sociedad, lo que es fiacilmente ex

plicatile; ya que la edificacion de un Estado nacional jamas

se ‘realiza sobre el wacid. ¥av que entender, como lo hace =
Agustin Cueva, gue "Ho ez lo mismo construir un Estado, so-
briee el cimiento rzlativamonte firme del modo de produccidn-

caprtalista amplanyaog

i Lwda la extensidn social, gue edi
ficario sobre la infructuosa topografia de estructuras pre-
capitzlistas gque,por zu ndturaleza, son incapaces de propor

“rienar fundamento ghietisn a ¢walquier unidad nacional; fal
taba, un mercado interior y una sociedad civil madura”™. 37

Tana )

La gociedad men 1.0 ¥IX era una unidad menos co-

& qué las soviodeden woderi:as que se gestaban en ecci

_.t0s sectores econdmices, -

EULDHAGTIN T wes

o peTmitia "oohcvon ;e de la sociedad, asi la --

superestructuva politico uw

s saba en regionalismos y lo
calismos 'y, predominaba una ooanomia rural,
El Esvado macional gque astabe germinando, habia recogi-

do =omo herencia colonial una dispersidn de las zonas pro-—

ductoras, la ausensis de circulacidn interna, el declina--—-

34 Chué§£fct, Fmilic. biscurso 158 Aniversario de la --
Ereccifn del Egtada de México. 1981. Inédito.

37 Cueva, Agustin. Bl Desarrollo del Capitalismo en Amé
rica Latina. Sigleo XXI. p. 32
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miento del mercado colonial que siquid al de la mineria, la
lucha de clases adquirid un caracdter reginal, parecia la lu-
cha del poder central contra las provincias, Lo esencial no-
estaba en el caracter provincial de la sociedad, sino en el
modo de produccién local, estancando en actividades de sub--
sistencia. 38

“La dificultad de encontrar el sustento econdmico y so---
cial, necesarios para la instauracién del Estado nacional de-
termind, incluso, el surgimiento de tendencias anexionistas,

~ni siquiera existia una constelacién esclavista o feudal --
suficientemente sdlida como para imponer la hegemonia al con
junto social, a pesar de que el capitalismo se estaba conso
lidando en el agro a través de la actividad agro-exportadora,
" comercial y portuaria.

La consolidacidn del Estado naciecnal sblo fue posible --
hasta que la hegemonia de la naciente burgquesia se concreté,
mientras tanto el poder estuvo a merced de los caudillos y -
la sociedad tenia una sinfonia pendular, ligada a una cons--
tante intervencidn extranjera. Este periodo de anarquia e
inestabilidad cred enormes divisiones internas, pobre-a, ig-
norancia y falta de scguridad para la poblacidn. Los erarios

municipales quedaron exhaustos y las comunidades abandonadas.

En 1836, en un experimento politico-administrativo mas -
del centralisme se dividid al pais en departamentos y dis--
tritos, ensayando el sistema de eleccidn popular y la no ---
reeleccidn de los funcionarios municipales, ademis, la renova
cidén periodica de las autoridades de ese nivel de gobierno,-
pero en aquéllos dias estas formas no lograron arraigar, ya
gue no poudian enmascarar la realidad de los ayuntamientos --
aﬁados'a los Organos centrales.

38 1bid. 331 - 36
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El proyecto que encerraba la constitucidn de 1836, fue -
una expresidén politica del centralismo para ganar adeptos Yy
"organiza municiosamente en los articulos del 22 al 26 de la
sexta ley, el régimen municipal que recibe en este ordena---
miento atencidn constitucional, El articulo 25, sefialaba ---
como objeto de los ayuntamientos; cuidar las cdrceles, los -
hospitales y casa de beneficiencia que no fueran de funda---
cién particular: las escuelas de primera ensefianza que se Pa
gasen con los fondos del comiin; la construccidn, reparacidn-
de puentes, calzadas,caminos, la recaudacidn e inversién de-
los propios y arbitrios; la promocién y el adelantamiento de
la agricultura, la industria, el comercio y la guarda del --

orden piiblico en el vecindario.

En marzo de 1837, con el reglamento provisional para or-
ganizacidn interior de los departamentos, en la realidad po-
litica se suprime a los ayuntamientes y,por consigquiente,los
alcaldes, que fueron desplazados de sus funciones por los --
jueces de paz, quienes estaban subordinados a los prefectos- -
y subprefectos, con funciones politicas, policiacas y admi--
nistrativas, por designacidn del gobernador del depaxtamento.

Las bases orgdnicas de 1843, sefialan como facultades de
las asambleas departamentales; establecer corporaciones y --
funcionarios municipales, expedir sus ordenanzas respectivas
y reglamentar la policia municipal, asi como, aprobar los --
planes de arbitrios municipales, expedir las ordenanzas y -
aprobar los presupuestos anuales de los gastos de las munici
validades. 39

En 1845, Los Estados Unidos se anexaron los estados mexi
canos de Texas y California, donde establecieron la exclavi-
tud en nombre de la civilizacidn. En ese conflicto el pais -

perdid, también, los actuales estados norteamericanos de colo

39 Tena Ramirez, Felipe. op. cit. p. 149
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rado, Arizona, Utah, Nuevo México y Nevada, qﬁe en conjunto-
representaban mds de la mitad del territorio nacional. E1 --
resto de nuestro territorio sufrio después las invasiones de
‘las inversiones norteamericanas en el cobre, el petroleo, el
caucho, el azdicar, la banca, 1los transportes y el henequén.-
40

Después de la invasibén norteamericana de 1847, siendo --
pcesidente el General Herrera, dictd importantes disposicio-
nes acerca de la organizacidn municipal, como la ley general
sobre fondos municipales, que fijaba los ramos concernientes
al ingreso municipal, tales como; la venta de licores, hari-
na, rastros, cervecerias, diversiones piblicas; entonces se
acostumbraba cobrar alcabalas, que desaparccieron, posterior-
mente, a finales del siglo XIX. 41

En 1851, Don Antonio LOpez de Santa Ana redujo ¢l nimero
de consejos municipales, limitandolos a las capitales de los
astados y principales puertos, dispuso que los gobernadores-
dirigieran la administracidn de los fondos municipales, dan-
do origen al robustecimiento de los ippuestos m3s descabella
dos. La autoridad municipal solamente debia ocuparse de la -
administracidn de la ciudad. 42

Las caracteristicas del municipio durante el periodo re-
publicano, son: la poca capacidad de accidn de los munici---
pios, el despojo de sus rentas y la sumisifn al creciente --
centralismo administrativeo. 43

40 Galeano, Eduardo. op. cit. p. 186
41 Rolland. op. cit. p. 90

42 Ibid. p. 91
43 Albi, Fernando. Citado por Gonzdlez Sempre en la Admi

nistracién Municipal y Administracién Regional, Los =
Municipios de México, op.cit, pp. 124 - 123
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" La constitucidn de 1857, establece que "Toda municipali-
dad con acuerdo de su consejo electoral, puede decretar las-
medidas que crea convenientes para el municipio®™. La vague--
dad de la disposicién origindé que las legislaturas locales -
organizaran a su arbitrio los municipios vy, que las goberna-
dores tomaran una fuerza preponderante sobre la vida munici-
pal. La constitucidn de 1857 convierte los departamentos en
estados, y dice; “"&stos adoptaran, para su régimen interior,
la forma de gobierno republicano, representativo y popular”™.
44 Como es posible apreciar en estas notas, nunca se previd
la hacienda municipal vy, lo que correspondia a ese concepto-
fué absorvido por la federacifn y los gobiernos de las enti-
dades.

De 1365 a 1867 durante la denominada “querra de los tres
afios”, se restablecid la forma imperial en México con apadri
namiento f{rancés, este régimen pretendid establecer un régi-
men municipal de alcaldes renumerados y el nombramiento de -
responsables de la admipistracidén municipal. Al ayuntamiento
s¢ le considerd como un cuerpoe deliberante e inspector, de -
cleccidn popular y sin funcidn politica. 45 E)L ideario ---
francés modificd la estructura del municipio, que adoptd ol
nombre de “"Prefactura imperial”. Con ese sistema los ingre--
508 municipales subieron, los servicios se organizaron y'loa
principales puestos administrativos fueron ocupados por mexi

canos. 46

En 1867 se restaura la repiblica, el régimen municipal -
gradualmente pierde su autonomia al subordinarsc a la autori
dad de los gobernadores. La reforma liberal fue, segiin nues-
tra opinidn, un muovimiento revelucionario gque cumplid la mi-

sidn histérica de consolidar un Estado nacional de tipo capi

44 Colin. op. cit. 45 - 46
45 Tena Ramirez, Felipe. op. ¢it. p. 150
46 Rolland, M. C. Ing. op. cit. p. 91
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talista. A Benito Juirez le correspondié encausar este proce
so donde se suprimen pricticas antifeudales y el afianzamien
“to de la liberacién nacional, en otras palabras, se elimina-
ron las principales trabas gue ¢l antiguo &rden oponia al de
sarrello capitalista y se crea,por primera vez,un Estado na
cional realmente unificado.Agustin Cueva, opina que el movi-
miento de Reforma tuvo el perfil de un proyecto democratico-
burgués de transformacidén social, que pretendia el fracciona
miento de latifundios, la limitacién cuantativa a la apropia
cidn privada de la tierra; la creacidn de propiedades media-
nas y pequeiias, para la dotacidn de ellas a campesinos sin
tierra, la expropiacion de los bienes inmuebles en poder del
clero, la institucionalizacibn de un salario justo para los
peones de las haciendas, la supresidn de prestaciones feuda-
les en el trabajo, la abolicidn de impuestos alcabalatorios-
y aduanas interiores, etc. 47

El propdsito liberal de crear una masa de pequefios pro--
pietarios que sirvieran de base a la formacidn del mercado-
nacional y al desarrollo del capitalismo se vié frustrado, -
los bienes nacionalizados por el dgobierno fueron malbarata--
dos y acaparados por especuladores, en las comunidades indi-
genas y los comupneros ain no acaban de recaibir las tierras,-
cuandn ya los acaparadores las estaban adguiriendo a bajisi-
mo costo. Este proceso,en forma contraria a lo esperado, did
origen a un nuevo tipo de latifundistas, que constituyd el -
sector mis importante de apoyo al Porfirismo. El fracaso de
la alternativa consolidd el encaminamiento del pais a la via
"oligarquica” de desarrollo capitalista, gue se ensambla con
el sistema mundial en su fase imperjalista. 48

47 Cueva, Agustin. op. cit. p. 56 - 57
48 Ibid. pp. 58 - 59



62

2.4. EL MUNICIPIO EN EL PORFIRISMO

La implantacidén del Estado liberal oligédrguico estabiliza la
sociedad dando origen al periodo conocido como portirismo,cen
el que la nacidén qozd de una paz material, que ayudd a la -%
veorganizacion de los servicios, los municipios pudieron “35
war sus funciones, aunque permanecieron politicamente cngra—
nados a la dietadura que, sin émbargo.adopté modidas bendfi—
cas sobre todo en las capitales de los estados y provincias-
mis importantes. En la ciudad de México, por cjemple, sc fun
daron nuevas colonias, se construyeron edificios piblicos, -
calles, plazas, etc. Se iniciaron serias reformas en la admi
nistracidédn de los servicios sanitarios, tales como, el apro-

visionamiento de agua potable, mercados, etc. 49

No obstante lo anterior, fué notoria la intervencidn de
las autoridades superiores sobre las administracionus munici
pales que, generalmente, s0lo constituyeron una farsa en la -
atencifin de los problemas sociales.

) FEn el periodo de la dictadura porfirista, de hecho, nun-
‘ca existid la representatividad de las autoridades municipa-
' les, estas eran nombradas desde arriba y sb6lo sc les conside
rd como elementos administratives, coherentes dnicamenic con
el sistema de dominacion."Para acentuar la centralizacidén y
borrar la autonumia municipal se ayrups a los municipios  en
divisiones administrativas superiores denominadas partidos,-
distritos, prefacturos o cantones, representades por los pre
fect.os, como sabemos, agentes del gobierno central en los dis
tritos; que no obedecion mis drdencs que del gobernador. Los
medios que empleaban para conservar la paz y el orden fueron
con frecuencia crueles e ilegales; su actuacidn era incompa-

tible con cualquier libertad municipal? 50

49 Rollapd, M.C. 1pg. op. cit, pp. 92 - 93
50 Tena Ramirez, Felipe. op. ¢it. p. 150
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Las leyes dictadas durante el porfiriato reducen, a casi
nulas, las posibilidades libertarias y de progresoc de los mu
nicipios, sobre todo, en el dmbito rural donde se ensefiorea-
la figura de los jefes politicos.

En ese periodo se hicieron grandes concesiones sobre la
propiedad territorial, millones de hectireas fueron entrega-
das a extranjeros. En 1900 simplemente 834 individuwos eran -~
duefios de 1/3 del territorio nacional, B propictarios tenian
mas.de veinte millones de hectdreas; ; un latifundio era ma~
yor que‘uolanda. Dinamarca y Suiza, juntos!. 51 El creci-~
miento de los ranchos, fué una constante, junto con el creci
miento de la hacienda ganadera, la plantacidén y la lucha con
tra la autonomia de los municipios.

La autoridad de los jefes politicos correspondia al ambi
to del partido, eran nombrados directamente por los goberna-
dores, los ayuntamientos y juntas municipales les estaban --
subordinados. La centralizacidén con sus tendencias antidemo-
craticas y la insuficiencia de ingresos remacharon la suje--

5ién municipal que enfatizardn los prefectos.

El profirismo di6 poder ilimitado a los jefes politicos:
Una de su consecuencias fue el caciquismo politico. Aunque,-
los jefes politicos representaron un papel muy importante en
la reorganizacidn nacional, basada en la fusion de todos los
poderes hacia el poder ejecutivo, sobre todo, fueron Gitiles-
en la €poca de anarquia social; en la que el gobierno necesi
t5, en ocasiones, de la accidn de hombres capaces de mante-—-
ner el orden por la fuerza con tal de impedir la desinteqra-
cidn de 165 elementos soc¢iales. Asi, muchos que comenzaron -
sumisos a la voluntad del centro se convirtieron, por este -
medio, en ejecutores de su voluntad arbitraria. 52

51 camara Barbachano, op. cit. pp. 52 - 53
52.Colin, Mario. op. cit. p. 50
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. . Debido o dﬁc 108 prefectos ya habfan cumplido su misién-
hisLétiua Yy por ¢l desqastu sufrido por esa institucidn, 1lle
1;6,‘ el mo?nen.l,.o:‘quu,y'u no podia mantcpers@ convirtiéndose eon
una dé jg§‘¢ausas inmediatas de la revolucidn de 1910 que --
puqné,iqurerbpras cosas, por la libertad municipal. Previo-
al estallido de la revolucién de 1910, el General Porfirio -
Diaz, en 1903, oxpidié la ley de organizacidn politica y Mu-
nicipal del Distrito Federal, donde el gobierno municipal --
“uedd a uarﬁo del ejecutivo federal, dejando a los ayunta---
migntos como Grganos consultivos con derechos de vigilancia-
y'veto, pero sin personalidad juridica. 53

Conviene destacar que, las subculturas de México se con-
solidan en la seqgunda mitad del siglo XIX y primera década -
del siglo XX, aiin cuando el sistema de castas, el peonaje y
la servidumbre estaban abolidos, formalmente, los indigenas y
mestizos debido al sojuzgamiento e ignorancia en que vivian-

no participaban de los avances de la sociedad.

Eduardo Galeano, al referirse a las condiciones sociales
de aquél entonces, destaca gue, el ingreso de los trabajado-
res no habia aumentado ni un centavo desde el levantamiento-
del Cura Hidalgo.

En 1910 poco mis de 800 latifundistas, muchos de ellos -
extranjcros, poseian casi todo el territorio nacional. Doce
millones de perscnas dependian de los salarios rurales en --
una poblacidn de quince millones, los jornales se pagaban --
casi por eatero en las tiendas de raya de las haciendas, tra
ducidos a precios de fdbula en frijoles, harina y aguardien-
te

53 Ibid. p. 51
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La esclavitud era el sistema real de trabajo en las plan
taciones de henequén en Yucatfn; en las veqas de tabaco de -
vValle Nacional, Oaxaca; en los bosgues de madera y frutas de
Chiapas y Tabasco; en las plantaciones de caucho, café, cafia

de ézﬁcar, tabaco y frutas de Veracruz, Qaxaca y Morelos,

Kenet Turner, por su parte, afirma que, los Estados Uni~
dos habian convertido virtualmente a Porfirio Diaz en vasa--
llo politico y, en consecuencia, estaban tranformando a Méxi
co en una colonia esclava. Los capitales norteamericancs ob-
tenian directa o indirectamente jugosas utilidades de su aso
ciacidn con la dictadura. "La Norteamericanizacidén de México,
de las que se jacta Wall Street, - decia Turner, -se estd —-
ejecutando como si fuera una venganza". 54

La paz Porfiriana, desde el punto de vista econdmico, es
timulé la formacién de un mercado interno que permitid al ca
pitalismo adquirir impulso, aungue buena parte de "nuestro"-
mercado interior no era mds que una prolongacién de mercado-
metropolitano, desempefiando el papel de una economia prima--
ria exportadora, complementaria del capitalismo de la metrd-
poli, que supeditaba e integraba las formas productivas in-
ternas al capitalismo mundial.

2. 5. EL MUNICIPIOQ Y EL MOVIMIENTO REVOLUCIONARIO DE 1910

El movimiento revolucionario de 1910, obedece @& que, ¢l Fsta
do existente ya no correspondia a las formas econdmicas que
se habian desarrollado al interior del pais, represepntd por
un lado la destruccién de la vieja clase terrateniente y, -

por el otro, la aparicidn de una gran masa de productores. -

54 Galeano, Eduardo. op. cit. pp. 185 - 186
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La tarea principal de la revolucién, consistidé como lo dice-
Agustin Cueva, en Ltransformar 1la modalidad reaccionaria de -
desarrocllo del capitalismo en una modalidad democritica y --
progresista. 55 Arnoldo Cobrdoba, al cuestionar el fundamen
to popular de la revolucidn de 1910, considera que, la patti
cipacién del pueblo en una revolucidn no basta para que ésta
sea popular; para ello, es necesaria wna participacidn inde-
pendiente. 56 FEjemplo de ello es gque, el campesinadu mexi-
cana fue por su condicidn social incapaz de estructurar un -
prayecto social coherente y global de transformacién; el mo-
vimiento obrere estaba en proceso de germinacién producto de
un incipiente desarrollo industrial, cuyos sectores mis avan
zados eran, al mismo tiempo, los mds dependientes, ¢l movi--
micnto de las clases campesina y obreva, nunca llego a domi-
nar el proceso revolucionario. Como Arnaldo Cdrdoba lo sciia-
ia, el priwmeroc fue derrotado y aniquilado militarmente, mien
tras gue, el segundo fue suburdinado y utilizada en la lucha
vontra los campesinos vy, posteriormente, sometido e integra-
do a) nuevo régimen social. 57

La revolucidn, aunque obra auténtica de las masas popula
res, fue promovida y dirigida por exponentes de las clases me
4dias rvrales y urbanas: ya que, no existia una burguesia mo-

~derna 'y progrosista, nacinnal, que encaberara el movimiento.

La cevolucidn sianifico desde lo politico la creacidn de
una institucionalidad estatal independiente del interé&s cor-
porativo directe dt una cluse y la creacidn de un sistema ju
ridico que reconoce asi los problemas y demandas originadas-

5% Cugva, Aqustin. op. cit. pp. 148

56 Coérdoba, Arnaldo. La formacidn del Poder Politico en
México. Era. México. 1981 p. 29

57 ldvm 33
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en la sociedad civil, lo que no implica, necesariamente, su-
solucidn sino simplemente su formalizacidn. El Estado que --
emerge para entonces, surge como el representante de la so--
ciedad global y goza de autonomia relativa, al ser arbitro -
en los conflictos generados por el mercado capitalista inter
no, para cllo, el nuevo régimen se fundd como afirma Arnalde
Cérdoba, en un sistema de gobierno paternalista y autorita--

rio, que dota al ejecutivo de poderes extraordinarios. 58

; La obra revolucionaria con su proceso de modernizacion =
acaba con el caudillismo que, finalmente, se integra a un --
sistema politico donde los grupos deciden convivir en un mis
mo régimen constitucional, que ha durade 70 afies, no sin ---
constantes reformas y concesiones sociales, permitirndo el -

desarrollo del capitalismo en €l pais.

La revolucidn de 1910 significd, también, una nueva eta-
pa para el desarrolle de la institucidn municipal; fundamen-
talmente, por la abolicién, en términos formales al menos, -
de las jefaturas politicas que tanto habian medrado la liber
tad municipal y la consagracidn constitucional del principio
del municipio libre que se consigna en el articulo 115.

El régimen municipal se normaliza a partir de 1917, aun-
que en el curso histérico se ha mantenido una gran influen--

cia de los otros niveles de gobierno sobre los ayuntamientos.

Las causas del débil desarrollo de los municipios se de-
ben, entre otras cosas, a la improvisacidn de sus gobicrnos,
la escasez de recursos suficientes para la atencidn de las -

necesidades, lo que gencra dependencia econdmica y subordina

58 1Ibid. p. 33
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cién politica. La falta de proyeccidn del gasto plblico muni
cipal y el abuso de &1, por parte de algunos funcionarios, a
quienes deberia exigirseles xzesponsabilidad; ya que la ha---
cienda piiblica siempre ha sido atractivo de los aspirantes a

"servir a la comunidad”.

La mayoria de los municipios del pais distan mucho de -
ser entidades politicamente representativas, econdmicamente-
fuertes, sccial y culturalmente sanos. La dependencia econd-
mica ¥ la swbordinacién politica son un producto histérico,-
derivado de la expresidn paternalista de los regimenes revo-
lycionarios; de la falta de continuidad en la accidn piblica;
de la incapacidad de los funcionarios de ese nivel, faltos -
en el conocimiento de la ciencia y la teorfa administrativa-
piblica, aspectos que han acentvado el desarrollo desigunal, -

desequilibrado y acumulativo gue estos han mantenido.

Sin embargo, hay guienes afirman que, se han realizade -
avances notables por encarar el problema de la autonomia mu-
nicipal y ampliar el contenido del principioc rector su li--
bertad que,en muchos casos, s0lo ha sido una expresidon formal
sin contenido contextual que corresponds a la realidad so-~-
¢ial, invalidando la importancia que e! municipio pudiera te
ner como escuela democratica y las potencialidades de las
‘que es capaz en 13 posible transformacidén sacial y politica-
del pais, por lo que, hay que darle sentido concreto y pre-~-
sente e¢n la tarea diaria que este proceso implica, ya que, -
como lo dice Aurelio Gonzdlez Sempe, "El municipio no es ta-
talmenie libre como debia serleo, porque no es5 rcondmicamente
suficiente; y no es econdmicamente suficiente, porque no ~--
siendo totalmente libre y genuinamente representativo, no --
siempre es un eficaz administrador de los bienes de los veci

nos y un buen conductor de la politica de la colectividad.6l

61 Gonzilez, Sempe Aurelio. Administracién Municipal y
Administracién Regional. Los Municipios de México.
op. ¢it, p. 123



69

La reforma municipal que actualmente estamos viviendo ¥
que pretende convertirlo en un organismo de funciones glaoba-~
les territorialmente ubicadas, m&s amplias y visionarias, que
se distinguen de las funciones tradicionales, sin *limitarlo
a la funcién de ser, base de la divisidn territorial del -~
pais y de su organizacidn politico-administrativa®, 62 La -
considero insuficiente, pues es necesario dotar a los munici
pios de los elementos administrativos que hagan de esta or-
ganizacidn un instrumento eficaz en el desarrollo integral,-
necesita dinamizarsele dotdndolo de los elementos que permi-
tan romper su ostracismo, orientando una administracidn pili--~
blica mis eficaz.

El municipio como afirma Felipe Tena Ramirez, al retomar
la opinidn de Hans Xelsen, es un abanderado natural de la 1i
bertad, representa histéricamente "La lucha par la autonomia
local, que fue orginalmente'la lucha por la democrdcia en el
seno del Estado autocratico®. 63 Hacer triunfar el ideal -
del municipio libre, puede ser la base efectiva del progreso,
el cimiento de la democracia, haciendo respetable y respetan
do el poder muricipal. 64 Al darle el lugar gue de el re--
clama el desarrollo del pais. Como opiné Don Mario Colin, --
*Mientras no tengamos un municipic que cumpla com su impor--
tante funcidn social y que permita una vida decorosa a sus -
habitantes, tendremos detenida la marcha acelerada gue debe~
mos darle al progreso de nuestro pais™. 69

62 Ibid, p. 125

63 Tena Ramirez, Felipe. op. cit. p. 146
64 Colin, Mario. op. cit. p. 75

65 Ibid. p. 27
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EL MARCO JURIDICO DEL MUNICIPIO MEXICANO

ﬁas bases juridicas del municipio mexicanc,actualmente, -
estdn consagradas en el articulo 115 Constitucional, en
otros articules del mismo ordenamiento; las atribuciones
conferidas en las constituciones de los estados, las Le-
yes Organicas Municipales, las leyes de Hacienda Munici-
pal, los bandos de policia y buen qgobierno vy, finalmen--
te, los reqlamentos y disposiciones administrativas ema-
nadas del propio gobierno municipal; sin embargo, para -
llegar a este momento existid todo un desarrollo histdri

co-juridico que es necesario considerar.
3. 1. ANTECEDENTES JURIDICOS DE LA CONSTITUCION DE 1917

Los antecedentes juridicos mis importantes de la Consti=-
tucién de 1917, seqin Virgilio Mufioz, son: La Constitu-
cidn Politica de la Monarquia Espafiola, promulgada en --
cddiz el 19 de marzo de 1812; La Constitucidn Federal de
los Estados Unidos Mexicanos del 4 de octubre de 1824: -
Las Leyes Constitucionales de la Repiiblica Mexicana del-
29 de diciembre de 1836; La Constitucidn Politica de 1la
Repiblica Mexicana del 5 de febrero de 1857; El Plan de
la Noria formulado por Porfirio Diaz en noviembre de ---
1871, el Plan de Tuxtepec de Porfirio Diaz del 21 de nar
zo de 1876, El Programa del Partido Liberal Mexicano del
lo. de julio de 1906; El preambulo del Plan de San Luis-
Potosi, formulado por Don Francisco 1. Madero el 5 de oc-
tubre de 1910; Las adiciones al Plan de Guadalupe formu-
lado por Don Venustiano Carranza el 12 de diciembre de -
1914, el decreto que reformd el articulo 109 de la Cons-
titucidn de 1857 dirigido a2l congreso constituyente por

Don Venustiano Carranza, el 25 dc¢ diciembre de 1914 y, -
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finalmente, el mensaje y proy:cto de constitucién de Don
venustiano Carranza del lo. ©2 diciembre de 1916 en Que-
rétaro. 1 No obstante, la opinidn considerada, existen
otros ordenamientos que es necesario conocer, tal es el
caso de las ordenanzas municipales.

3. 1. 1, LAS ORDENANZAS MUNICIPALES

En opinion de Mario Colin, las ordenanzas de Cortés, las
ordenanzas de descubrimiento, peblacién y pacificacién -
de las Indias; las ordenanzas de intendentes y la recopi
lacién de las leyes de indias, son las principales dispo
siciones legales que reqularon la organizacién municipal
hasta la proclamacion de la Independencia. 2 Por ello,-
las ordenanzas de Cortés constituyeron la primera legis-
lacidn municipal del pais, que, tuvo vigencia durante el
periodo que va de 1525 hasta 1573, en ellas se ordenaba-
y mandaba que en cada una de las Villas hubiera dos al--
caldes ordinarios, cuatro regidores y un procurador, ade
mas del escribano del consejo; con funciones para regir-
y juzgar las causas civiles y crimlnales: Estos oficios-~
que debian renovarse cada primerc de enero, eran designa
dos y nombrados por Cortés o su lugarlLeniente en ausen-~-~
cia de éste. Cada uno de ellos prestaba juramento y usa-
ba sus oficios al servicio de Dios, su majestad y el ~—-
bien de sus pueblos. 3

Las ordenanzas de Cortés, dejaron de tener vigencia -
con la expedicidn de las ordenanzas sobre el descubri---
miento, poblacién y pacificacidn de las Indias expedidas
por Pelipe II, que tuvieron unha vigencia durante el pe--
riodo de 1573 a 1776.

1 Muiioz, Virgilio. op. cit. pp. 71 - 73
2 Colin, Mario. op, cit. p. 40
3 Ibid, p. 35 - 37
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' 3.01. 2. .LA CONSTITUCION DE CADIZ

Lé Constitucidn de Cadiz fue expedida por las Cortes Es-
paﬁoléé el 19 de marzo de 1812, El ordenamiento dedichd -
_fespecial atencidén a la institucidn municipal al sefalar-
que para el gobierno interior de los pueblos habria ayun
tamientos integrados per uno o dos alcaldes, regidores y
el sindico procurador, gque serian nombrados indirectamen
te por electores; también sefalaba que,las facultades de
lqs'ayuntamicntos eran de caracter administrativo., Hacia
mercidn de los principales servicios piiblicos gue tenian
a su cargo; marcaba el principic de no reeleccifn, para-
quienes hubieren ejercido algunoc de los carqos conseji--
les del municipio sin que pasaran, por 1o menos, dos afios-
y dande el vecindario lo permitiera; prohibia los afi-~--
cios perpetuos. Por desgracia sentd los precedentes del
sometimiento de los ayuntamicntos a los jefes politicos.
La vigencia de esta constitucién concluye con el decreto
expedido por Fernando VII, el 4 de mayo de 1814.

virgilio Muiioz, en su libro "Elementos Juridico-histd-
ricos del Municipio Mexicano®, reproduce importantes tex
tos de esta constitucidn, de la cual el proceso juridico
recage elementos de la organizacidn municipal, vigentes-
hoy en dia, tales como los referidos a la integracién de
los ayuntamientos, la eleccidn de los integrantes del —-
cuerpo edilicio, el principio de no reeleccidn en forma-
continua, el que los empleados de otros niveles de go-~--
bierno no aspiren a estos oficios, sin haber renunciado-
antes a sus cargos: la irrenunciabilidad en los cargos -
consejiles. Establece las necesidades que debian atender
los ayuntamientos, etc. Y, {inalmente, establece como limi
tantes para ser alcalde, regidor o procurader sindico, -
no ser empleado pilblico nombrado por el rey en ejercicio
de otras funciones.
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En el articulo 323 establecia que, los ayuntamientos -
deéempeﬁarian sus funciones bajo la inspeccitn de la dipu
‘tacibn provincial, a quien tenian que rendir cuenta,cada-
afio, de los cavdales piblicos que hubieran recaudado e in-
vertido, 4

El Estadc colonial emite esta legislacidn, como un in-
tento de abrir valvulas de escape para mantener el con---
trol de una sitvacién social, cada vez mis, insoportable-
en las colonias.

Cuando Héxigo se independiza, en el Plan de Iguala ¥y
el Tratado de Cordoha, se decide confirmar a los ayunta--
mientos al mando de sus funciones piblicas en sus circuns
cripciones.

La constitucidn de Apatzingan, formulada por Morelos -
el 22 de octubre de 1814, declara gue, "en los pueblos, -
villas y ciudades, continuarian los ayuntamientos mien---

tras no se adoptara otro sistema”.
3- L. 3. LA CONSTITUCION DE 1824

En la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexica--
nos de 1824, se adopta como forma de gobierno, la Repiibli-
ca representativa, popular y federal: en la misma no se -
encuentra ninguna disposicidén que pudiera haber dado for-
ma a la organizacidn municipal; sdlo menciona, que los eS
tados se diera asi mismosuna legislacion que atendiera ~--
mejor sus intereses, costumbres y circunstancias, lo gue
auspicid una situacidén de anarguia legislaciva en las en~
‘tidades federativas, al no establecer un minimo de garan~
tias tendientes a evitar el detrimento en que se encontra
ban inmersos los municipios. Tambien,en ella se declara ~

4 Munoz, Virgilio. op. cit. pp. 48 - 53
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la independencia de los estados entre si y se dtorgan --
las facultades para que cada Estado organizara su gobier-

no y administracién interior.

‘Las referencias anteriores hacen suponer gue la exis-
tencia del municipio sequia rigiéndose, en lo general, --
por las disposiciones emanadas de la constitucidn gadita-

na hasta la promulgacidn de la Constitucidn de 1836.
3. 1. 4. LA CONSTITUCION DE 1836

f.a Constitucidn de la Repiiblica Mexicana de 1836, tambien
conocida cowo “Las Siete Leyes ¢onstitucionales del 29 de
diciembre de 1836" tiene un cardcter centralista, ella --
dividid al territorio pacional en departamentos, a éstos-
en distritos, que a su vez.se integraban por partidos. --
Entre sus contenidos mids importantes establece la elec---
cién popular de los ayuntamientos, un nimero determinado-
de 2lcaldes, regidores y sindicos. A los municipios se --
les encomendaban funciones de policia, salubridad, cuida-
de de las carceles, los hospitales y las casas de benefi-
cencia que no fueran de fundacidn particular; las escuo--~
las de primera ensefianza que se pagaran de los fondos del
comiin; la construccidn y reparacién de puentes, calzadas~
y caminos; la recaudacidn e inversidn de los propios y --
arbitrarios, el adelantamiento o foumento de la agricultu-
ra, la industria y el comercio; la conservacién de la ~--
tranquilidad y ¢l orden piblico. Mencidn particular mere-
ce la creacibn y reglamentacidn de las prefacturas y sub
prefacturas como astoridades intermedias entre los munici
pios y las gobernadores. Los prefectos erar nombrados por
el gobernador departamantal y confirmado por el Gobierno-
General, los sulprefectzos por los prefectos, previa apro-
bacién del gobernador. Los ayuntamientos estaban subordi-
nados a estas autoridades. 6

6 Mufioz, Virgilio. op. cit. pp. 58 - 66
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- En'nuestra'opihian, los conservadores con estos ensa--=-
s " 8 . .
yos juridicos trataban de ganar adeptos en las localida--
des, pero la inercia de la historia no toleraba, el régi-

men ‘centralista, que habia tenido subyugado al pueblo me-
xicano por mis de. 300 afios.

- Existen otros ordenamientos que se expidicron en la -~
&poca posterior, como los gue emitid el General José Joa-
quin Herrera, pero el mAs importante fué la Constitucién—
de 1857,

3. 1. 5. LA CONSTITUCION DE 1857

La constitucidon Federal de los Estados Unidos Mexicanos -
de 1857, no hace una referencia especifica a la organiza-
¢idn municipal, ni aidn en su titulo quinto, referide a --
los estados de la federacidn, s0lo toca, de manera muy su-
perficial el tema en los articulos 31, 36, 40, 41 y 76. -
En el primero se refiere a la obligacidn que tienen los -
mexicanos de contribuir para los gastos piblicos, de la
Federacidn, los estados y municipios, en que residan de -
la manera proporcional y equitativa que disponéan las le-
yes: en el sequndo trata de la obligacidn ciudadana de --
inscribirse en el padrdn de su municipalidad, manifestan-
do la propiedad que tiene, la industria, profesidn o tra-
bajo de que subsiste. En los articulos 40 y 41 les reser-
va a los municipios la facultad de organizar su régimen -
interior. Finalmente, en el articulo 76, fraccion VI, esta-
blece la facultad del congreso para el arreqlo interior -
del pistrito Federal y Territorios, donde establece la po
sibilidad de que los ciudadanos elijan popularmente las -
autoridades municipales y judiciales, designandoles ren--
tas para cubrir sus necesidades locales, 7

7 Ibid. pp. 66 - 67
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Este periodo de ensayos Legislativos fenece junto con-
el Porfirismo. R&gimen de tipo dictatorial, quec como ----
hemos mencionado, en otra parte, acumuld en su seno las -
contradicciones que irrumpen en el movimiento revolucio--
nario de 1910, dando las bases para instaurar las institu

ciones modernas que, actualmente,regulan cl pais.

El ideario politico que generd este proceso estd conte
nidoe en la Constitucidén Politica de 1917, gue consagra, -
entre otres principios politicos ¢l del municipio libre,
que no significa,necesariamente, gue no existan elementos
en la realidad que entorpezcan esta conquista revolucio--
naria. La Constitucidn de 1917 instituye la libertad muni
cipal, pero no reglamenta su ejercicio, pugnandose, hasta-
la fecha,por una mayor autonomia del municipio.

3. 1. 6. EL DEBATE DEL ARTICULO 115 ER EL CONSTITUYENTE
DE 1917

Durante el debate del constituyente, como se puede compro-
bar, se manifestaron ecnconadas discusiones en torno al ré
gimen que deberia regqular la vida de los manicipios, hubo
quienes consideraron que, la libertad politica del wmunici
pio debia supeditarse a la decisién de las legislaturas -
locales y,otros, en cambio, opinaban que debian ser los
municipios quienes por conocer su problemitica debian san
cionar, entre otgras cosas, su gasto e ingreso de acuerdo~
a los planes que contemplaran sus proyecctos y programas -
tendientes hacia el logro del pretendido desarrollo muni-
cipal, este debate hoy dia, alin subsiste entre los estu--
diosos del derecho administrativo y constitucional. Por -
cjemplo, en defensa de la libertad municipal, Gabino Fraga,

al referirse al tema opina que, ésta debe entenderse como-
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una autonomia de la organizacibn municipal frente a la -~
organizacidén central de las entidades federativas, en tér

minos de la constitucién. 8

¥, en el mismo sentido, Felipe Tena Ramirez, considera -
que para conservar la unidad interior y la paz piiblica -
"los estados adoptaron al municipio comc la base de su di‘
visidn territorial y de su organizacidn politico-adminis-
trativa; administrado por un ayuntamiento de eleccidn di-
recta y sin que haya autoridad intermedia entre éste y el
gobierno del Estado. 9

Retomandos el tema.del debdate, se presentaron seriog --
problemas en el disefio' del marco juridico que regiria las
relacibnes entre los muniéipios y las autoridades de las
eéntidades, sobre todo a; establecer guien resolvéria en -
caso de conflicto entre unas y otras, quién recaudaria -~
los impuestos y si deberian existir supervisores en deter
minadas areas de la administracién municipal por parte de
los gobiernos de las Entidades.

En opinidn de Felipe Tena Ramirez, lo mis adecuado re-
sultd desagregar las competencias de cada nivel de gobier
no y se aceptd que los municipios administraran libremen-—
te su hacienda, formada de las contribuciones que sefialan
las legislaturas de las entidades, y que, en todo caso, =~
deben ser las suficientes para atender sus necesidades,l0

No obstante, el debate del constituyente merecid el re
gistro histdrico, porque aunqgue se demandaba una dependen
cia relativa hubo gentes que, desde ese momento,puénaron-
por una libertad absoluta para la institucién municipal, -
imposiéle seglin algunos,es un sistema donde la necesidad-
local estda subordinada al interés nacional. Leamos las -~

8 Fraga, Gabino. op. cit, p. 223

9 Tena Ramirez, Felipe. op, cit. p. 151
10 Ibid. p. 152
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PR T
declaraciones de los constituyentes captadas por Mario --

Colin, en su libro "El Municipio Libre".

£l Diputado Constituyente, Heriberto Jara, no concibe-
la libertad politica si la libertad ccondmica no estd ase
qurada. Decia que las autoridades municipales son las me-
jor capacitadas para resolver,de la forma mas eficaz cdmo
distribuir su dinero en funcidn del desarrollo del munici
‘pio, de las obras mis importantes y mejores servicios. --
Los habitantes de un municipio son los mds intercsados en
su desarrollo. No demos libertad politica y restrinjamos,
hasta lo dltimo, la libertad econdmica, porgue entonces -
la primera no podra ser efectiva, y no se puede obtener -
libertad politica, libertad administrativa, ni ninguna --
clase de libertad a base de aire, se necesita tener esa -

libertad sobre una base econdomica. 11

Heriberto Jara, veracruzano de origen se distingue en
el congreso por su espiritu mupicipalista, y busca para -
esta institucidn, un maximo de autonomia econdmica y poli
tica, en la misma direccidén apuntan los Diputados Rafael-
Martinez Escobar e Hilario Medina, de quien reproducimos-
algunos pensamientos.

El pDiputado tabasquefio, Rafael Martinez Escobar, decia
que, los estados deben recaudar directamente los fondos -
que les pertenezcan, por medio de sus receptorias de ren-
tas y no por conducto de los municipios, porque ello da
lugar a la intervencidn directa del Estado sobre el muni-
cipio. Yo desearia un verdadero poder municipal, con las
caracteristicas constitucionales de un poder, pues,de ---
otro modo,aparece palpitante la intervencién del Estado -
sobre e)l municipio, asi la libertad municipal vienc a ser
estrujada y mutilada, por la intervencidon de las legisla-
turas locales, ademds de la intervencidn del mismo Estado
en el municipio. 12

11 Colin. op. cit. pp. 57 - 68
12 Ibid. p. 60 - 61
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Por su parte el guanajuatense Hilario Medina, expuso -
que, la verdadeara y inica sase de !a libertad municipal -
estd en el manejo libre 2= los fondos con gue debe contar
el municipio. El municipio debe tensc su hacienda propia,
porque desde ei momento on que el wunicipio en su hacien-
da tenga un tutor, sea el Estado o la TFederacidn, desde -
ese momento el municipio deja de subsistir. El verdadero-
principio de la organizacidén municipal es que el munici--
pio tenga su hacienda libre y gue sea &1 gquien contribu--
ya, en el término que [ija la ley, para los gaslou genera
les del Estadco, al no darle al municipio la facultad de -~
decretar sus rentas, reflexiona que, esta decisidn iba a

mutilar para siempre la libertad municipal. 13

El Diputado Jalicience gsteban Calderdn, en cambio, =--
era simpatizante de la corkriente intervencionista, consi-
deraba que debido a la ignorancia de los ayuntamientos, -
la legislatura local es la que tenia el derecho de discu=-
tir los impuestos diandole al ayuntamiento su presupuestn-
de egresos y su plan ée arbitrios. 14 De la misma forma
pensaba el Diputado Garzayn Ugarte, al afirmar que los mu
nicipios tenian que acatar las leyes gue les dieran las -
sajislaturas locales y tenian que aceptarlas también el -

poder ejecutivo estaral, gue iba a hacerlas cumplir. 15

El Congreso enstituyente de 1917 adoptd, finalmente, -
el siguiente texto, en lo que al municipio se refiere, --

para incluirlo en la Constitugidn:

Articulo 1il5. Los estados adoptardn para su régimen =--
intcrior, la forma de gobiernc republicano, representativo
y popular, teniendo como base de sy organizacidn territo-
rial y de su organizacidn politica y administrativa el mu

nicipio libre, conforme a las bases siguientes:
13 Ibid p. 67

14 Idem
15 Ibid., p. 71
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L. Cada municipio serd administrado por un a?hnta---
miento de eleccidn popular directa y no habrd nin
guna autoridad intermedia entre &ste y el gobier-
no del Estado.

II. Los municipios administrardn libremente su hacien
da, la cual se formard de las contribuciones que
sefialen las legislaturas de los estados y que, en
todo caso, seridn las suficientes para atender las
necesidades municipales.

III. Los municipios seradn investidos de personalidad -
juridica para todos los efectos legales.

El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados-
tendrdn el mando de la fuerza piblica en los municipios =
donde residen habitual o transitoriamente. 14

virgilio Mufioz, comenta cémo se resuelven las controver
sias entre el municipio y el Estado, si surge algiin con---
flicto entre el municipio y el poder ejecutivo del Estado,
conocerd de €1 la legislatura local respectiva: si el con
flicto fuere entre la legislatura y el municipio, conocera
de &1 el Tribunal Superior de Justicia del Estado 17

3. 2. LAS REFORMAS AL REGIMEN MUNICIPAL

Lz falta de una reglamentaci6n precisa en lo que al munici
pioc libre sc refiere, ha motivado constantes reformas a la
legislacién, con el propdsito de adecuarla a la realidad.-
La primera que afecta de fondo el régimen municipal, es la
sequnda reforma hecha al articulo 115, formulada el 16 de
noviembre de 1932, que agrega a la fraccidén I, que los pre
sidentes municipales, reqgidores y sindicos de los ayunta--

mientos electos popularmente por rleccidn directa, no po--

16 Mufioz, Vvirgilio. op. cit, pp. 79 ~ 80
17 ldem
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dran ser electos para el periodo inmediato. lLas personas -
que por eleccidn indirecta, por nombramiento o designacidn
de alguna autoridad, desempefien funciones propias de €50s-
cargos, cualguiera que sea su denominacidn, no podran ser-
electos para el periodo inmediato. Todos los funcionarios=-
antes mencionados, cuando tengan el caricter de propieta--
rios, no podrdn ser electos para el periodo ipmediato con-
el cardcter de suplentes, pero 1lo0s que tengan el cardcter-
de suplentes, si podran ser electos para el periodo inme-=-
diato como propietarios, a menos que hayan estado en ejer=-
cicio. 18

La cuarta reforma hecha al articule 115 y la segunda --
que aborda el asunto del municipio fué decretada el 6 de -
diciembre de 1946, y establecid la posibilidad del voto --
femenino, al considerar que en las elecciones municipales-
participardn las mujeres erd igualdad de condiciones que --
los varones, con el derecho a votar y ser votadas. 19 La
quinta reforma al articulo 115, hecha el 17 de octubre de
1953, y tercera que aborda ¢l tema municipal, suprime la -
adicién anterior.

Las dos peniiltimas reformas al articulo 115 Constitucio
nal se realizaron en 18976 y 1977, con notivo de la promul-
gacidn de la ley de asentamientos humanos y la conocida —-
Reforma Politica, en ellas se introduce a la Praccidn ITI-
e} principio de representacidon proporcional de las mino--—-
rias en la integracidén de los ayuntamientos de los munici-~
pios cuya poblacion sea de 300,000 o mas habitentes y;en -
ia Fracci6n IV - se establece que, los estados y los muni-
cipios en el ambito de sus competencias expedirdn les ----
leyes., reglamentos y disposiciones administrativas que ---

secan necesarias para cumplir con los fines sefialados en el

18 1bid. p. 86
19 ibid. p. 90
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parrafo III del articule 27 de la constitucidn, que se re-
fiere a los centros urbanos, de acverdo con la le} federal
de la materia. En la Fraceidn V - se consigna que, cuando-
dos o mds centros urbanos situados en territorios munici-
pales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan-
aa formar una centinuidad geogridfica, la federacidn, las -
entidades federativas y los municipios respectivos, en el-
imbito de su competencia, planeardn y regularin de manera-
conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros cou
apedo a la ley federal de la materia. 20

3. 2. 1. LAS REFORMAS Y ADICIONES AL ARTICULO 115 DEL 27
OE DICIEMBRE DE 1982,

Las dltimas reformas y adiciones al articulo 115 constitu-
cional que afectan al régimen municipal, se realizaron por
iniciativa del Lic. Miguel ‘de la Madrid, ante el Congreso-
de la Unidn el 27 de diciembre de 1982, por lo que, a con-
tinvacién las detallar@ coen amplitud, con notas tomadas de
la iniciativa y texto definitivo, que enfatizd con algunos
comentarios.

A la Fraccién primera, se agrega que: “Las legislaturas
locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus ----
integrantes, podran suspender a los ayunLtamientos, decla-=
rar que estos han desaparecido, suspender © revocar el man
dato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas -=-
graves que la ley prevenga, siempre y cuando sus miembros-
hayan tenido oportunidad para rendir las pruebas y hacer -
los aleqatos que les convengan™. Ademas norma que, e€n caso
de declararse desaparecido un ayuntamiento o por falta ---
absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la

ley no procedicre que entraren en funciones los suplentes,

20 Ibid. pp. 92 - 93
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ni que se celebren nuevas eleccicnes, las legislénurésrdé--' '
signardn entre los vecinos, un consejo municipal que con--
cluird el periodo respective., 21 ’ et

La reforma a la Fraccidn primera consagra el principio-
de seguridad juridica, que puede ser una auténtica garan--
tia politica de los'municipios, a) consagrarse e) derecho-
de defensa de los ayuntamientos y de cada uno de sus miem-
bros, cuando la legislatura local suspenda y declare que -
ha desaparecido un ayuntamiento, suspenda o revoque el maa
dato a algunos de sus miembros, siempre que medien las cay
sas graves gue contempla la ley. Pinalmente, intenta pre--~
ver la estabilidad municipal, mediante integracion de con-
sejos municipales.

La Fraccidn sequnda, referida tradicionalmente al prin-
cipio de la libre administracidn de la hacienda municipal,
cambid de orden , y en su lugar se asienta el principio -~
relativo a la personalidad juridica, con el agregada que a
continuvacidén se menciona; "II.- Los municipios estardn in-
vestidos de personalidad juridica y manejar&n su patrimo-~-
nic conforme a la ley, poseerdn Facultades para expedir de
acuerde con las bases hormativas establecidas por la legig
latura del Estado, los bandos de policia y buen gobierno -~
105 reglamentos, circvlares y disposiciones administrati--
vas de observancia general dentro de sus respectivas juris
dicciones”. En esta fraccidn se robustece el principio de~
la personalidad juridica de los municipios, al reafirmar--
los y, decir que podrdn manejar su patrimonic conforme a la
ley. Portalece la facultad reglamentaria.al consagrar la -
facultad de expedir sus bandos de policia y buen gobierno,

reglamentos, circulares y otras disposiciones de orden ---

21 Proceso Legislativo de la Iniciativa Presidencial de
Reformas y Adiciones al articulo 115 de la Constitu-
cidn de los FEstados Unidos Mexicanos. Folleto Colec-
cifn Documentos LII Legislatura. Mex. pp. 30 - 35,
95. 786
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administrativo, de acuerdo con las bases que establezcan -
las legislaturas locales. No obstante, consideramos que, -~
existen limitaciones a esta facultad de los municipios, al
no cuestionarse lo ya normado en las legislaciones loca---

les, que pueden contradecir al espiritu de la constitucidn.

La Fraccidén III, establece ahora que, lios municipios con
el concursc del gobierno del Estado, cuando fuere necesa--
rio y lo determinen las leyes, tendr2n a su cargo los si--
guientes, servicios piiblicos:

a). Agua potable y alcantarillado

b}. Alumbradec piahlico

¢). Limpia, mercados y centrales de abastos

d). Pantcones

e). Rastrec

£}. Calles, parques y jardines

g). Sequridad piiblica y Transito

h). Los demds que las legislaturas locales determinen,-
seqgiin las condiciones territoriales y socioecondmi-
cas de los municipios, asi como su propia capacidad
administrativa y financiera,

Los municipios de una misma entidad previo acuerdo en--
tre sus ayuntamientos, podrdn coordinarse y asociarse para
la mds eficaz prestacidn de los servicios piiblicos, que --
les correspondan.

En esta fraccidn atribuye a los municipios la presta---
cién de un nimero importante de servicios puablicos que po-
drian ser comuncs a los municipios de todo el pais, pero -
faculta a las legislaturas locales especifiquen la proce--

dencia de asignar la responsabilidad de estos servicios a

i
i
i
i
i
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los municipios. Preve que, debido al proceso de urbaniza--
cidn cada vez puede ser mis comin la coordinacibén y asocia
cidn entre municipios de una misma entidad, para la mas --
eficaz prestacién de los servicios piblicos, pero ello, dé
motivo a la intervencidn directa del gobierno estatal, que
puede ser positiva si la coordinacidn y asociacidn permite
sentar bases para la planeacidn de un desarrollo regional-
"estructurado y, al mismo tiempo, di pie a la modernizacidn
municipal.

En la Fraccion IV, establece que, los municipios admi~-
nistrardan libremente su hacienda, la cual se formard de --
iLos rendimientos de los bienes que le pertenezcan, asi ---
como de las contribuciones y otros ingresos que las legis-

laturas locales establezcan a su favor y, en todo caso:

a}. Percibiran las cantribuciones, incluyendo tasas-—--
adicionales gue establezcan los estados sobre la --
propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento, divi---
8i6n, consolidacidn, traslacidon y mejora, asi como-~
las que tengan por base el cambio de valor de los-
inmuebles. Los municipios podrin celebrar conve----
nios con el Estado, para que éste se haga cargo de-
algunas funciones relacionadas con la administra---
cidn de las contribuciones.

b). Las participaciones federales, seran cubiertas por-
la federacidn a los municipios con arreglo a las --
bases, montos y plazes, que anualmente determinen—-
las legislaturas de los estados.

c). Los ingresos derivados de la prestacion de los ser-
B
vicios piblicos a su cargo.
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Las leyes federales no limitardn la facultad de los -
estados para establecer las contribucionss marcadas por --
los incisos a y ¢, ni concederan exenciones en relacion --
con las mismas. Las leyes locales no estableceran exencio-
nes en favor de personas fisicas o morales, ni de institu-
ciones oficiales o privadas. S6lo los bienes de dominio —-
piiblico de la Federacidn, los Estados o los municipios es-

taran exentos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de-
ingresos de los ayuntamientos y revisardn sus cuentas pi—-
blicas. Los presupuestos de egresos seridn aprobados por —-
los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Esta fraccidn recalca la facultad municipal de adminis-
trar libremente su hacienda, principio que se enriquece --
con mas atribuc¢iones y participaciones. Establece el prin-
cipio de territorialidad en materia fiscal vy, marca que,-
los inyresos por impuestos prediales se reviertan en favor
de la 1ocalidad donde se ubican los predios, ya que la pro
piedad inmobiliaria adquiere valor econdmico por su use y
circulacién en ella. En congruencia con la realidad, consig
na como parte de la hacianda municipal los ingresos que —-
provienen de la prestacidn de los servicios municipales. -
Considera que las legislaturas loecales podrian agregar al -
ingreso municipal otros renglones importantes como los =--
aprovechamientos, productos, financiamientos, cooperacio--
nes y otros. Eleva a rango constitucional el dereche a las
participaciones que la Federacidn entrega a los municipios
y,norma que, deberdn entregarse periodfcamcntc de acuerdo-
al calendario que establezcan los congresos locales, que
adecuarin en forma equitativa lo que a cada uno correspon-—

da, Fortalece al municipio la autorizacidn para gue puedan
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concertar con #1 gobierne de su Estado convenios de rcoorai
nacidn y éste ejecute zlyunas funcicnesn relecionadas con -
la administracidén hacenda:ia municvipal, scrvicios de ras--
ponsabilidad compartida gue no deben mantenerse como for--~
mas perpetuas, sino susceptibles uc eliminarse en la medi-
da que la avtosuficiencia municipal acceda sl desarrolleo -
de su capacidad administrativa.

La Praccidn V, establece la f.rultad de las munjcipios-
para intervenir en lua planeacibn del decsarrolle urbano, an
la creacién y administracidn de reservas territoriales, la
vigilancia del uso a2l suelo y la reqularizacidn de Ya ---
tenancia de la tierva. Al permitirle crear y administrar -
zonas de resarve acoldgicas y expedir la reglamentacidn -~
necesaria, lo que nos crea dudas es con qué recursos el --
ayuntamiento podra crear tales.

La Pracecidn VI, reitera la intervencidn de los munici--
pios para la formaridn de zonas conurbadas. Y en la Frac--
cidén V11 1a jerarquia de los jefes del Ejecutivo Estatal y

Federal sobre los cuerpos de seguridad municipal.

La Fraccidn VIT1. amplia el principio de representacidn
praporcional, en lu inteqracisn de lgs ayuntamientos a -~~~
todos los municipios, =sin importar su poblacidn, circuns--
cancias gque puede sor un avance en la reforma politica Yy
en avance del proceso denocratico, ya que la pluralidad no
es privativa de las comunidades grandes. 22

El pdrrafo 11 de la Fraccidn VIII, astablece gue las rg
laciones de trabajo entre los municipios y sus trabajado~-
res, se regirdn por las leyes gque expidan las legislaturas
de los estados, con base en lo dispuestn en el articulo 123

22 Idem pp. 95 ~ 96
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Constitucional y su ley reglamentaria. Con ello otorgan y
garantizan los derechos minimos de los trabajadores al ser
vicio del municipio, estableciendo la posibilidad de adop-
tar el sistema de servicio piblico de carrera, la estabili
dad en el empleo, la proteccidn al salario, la sequridad -~
social y el cumplimiento de las normas que garantizan la -
eficacia en sus labores.

3. 3. LOS PRINCIPIOS JURIDICOS DEL MUNICIPIO MEXICANO

Los principios, facultades y atribuciones asignadas a los-
municipios de acuerdo al marco juridico urgente, pueden resu

mirse en los siguientes:

1. El municipio libre es la base de la divisi6n territo
rial de los estados, de su organizacidn politico-ad-
ministrativa y territorial.

2. El municipio estard investido de personalidad juridi
ca para todos los efectos legales, por 1o que es su-
jeto de derechos y obligaciones.

3. Cada municipio es administrads por un ayuntamiento de
eleccifn popular directa y no habr3d ninguna autori--
dad intermedia entre éste y el gobierno del Estado.

4. El ayuntamiento representa, 2l mismo tiempo,la auto--
ridad politica y administrativa del municipio.

5. El ayuntamiento se integra por un presidente munici-
pal, regidores y uno o dos sindicos, todos tendré@n -
sus respectivos suplentes.
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Los miembros propietarios del ayuntamientp, que fue-
ron electos, no podrén ser reelectos para el pericdo
inmediato,

Los miembros suplentes del ayuntamiento, pueden ser
electos como propietarios, cuando no hayan estado en
ejercicio.

El ayuntamiento puede tratar directamente sus asun--
tos con las autoridades del gobierno de la Entidad y
la Federacidn, aunque, en algunos estados esta facul
tad de restringe a las relaciones estatales.

La facultad para concurrir con la federacidn y la -~
entidad federativa en la regulacion, conservacidn, -

mejoramiento y crecimiento de los centros urbanos.

La facultad para que dicte las disposiciones perti--
nentes a fin de que las tierras,segiin su qptitud, -
aguas y bosques sear utilizados previendo la exacta-

observancia de la planeacidn urbana.

El ayuntamiento administra libremente su hacienda --
formada de bienes, rendimientos, contribuciones, ---
impuestos, participaciones estatales, federales y --

derechos, etc.

La policia municipal depende .de los ayuntamientos, -
excepto cuando el ejecutivo estatal o federal reside
permanente o transitoriamente en el municipio, en --
ese caso el ejecutivo que se trate tendrid el mando -

de la sequridad piblica municipal.
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14.

15,

16.

17.

18.

19.

ao0.

El municipio debe encargarse de la satisfaccidn de
las necesidades piblicas que en su municipalidad le
correspondan de acuerdo a la ley.

‘Tiene personalidad jurfdica, por conaiquiente, facul

tades para el libre manejo de su patrimonio, tiene-
Y puede adquirir derechos sobre bienes y celebrar -
contratos.

Auxiliar a las autoridides de las entidades federa-
tivas y la federacidn, en 1la realizacién de los ---

planes, programas, proyectos y en el cumplimiento -

. de las leyes,

Encargado de mantener el orden interno y la trangui
lidad social dentro de su jurisdiccién.

La facultad para reglamentar sobre aspectos de ca~-
racter pihlico y requlacidn privada en su jurisdic-
cidn, sin contradecir el marco juridico general.

principio de seguridad juridica,en forma colegiada-
o individual, de los integrantes del ayuntamiento --
ance un juicio politico.

Atribucidn para prestar los servicios municipales;-
agua potable y alcantarillado, alumbrado piiblico, -
limpia, mercados y centrales de abasto, panteones,-—
rastro, calles, parques y jardines, seguridad pibli
cda' Y transito, etc.

La posibilidad de coordinacibén y asociacidn con los
municipios de la misma Entidad Federativa, para una

mids eficaz prestacién de los servicios piiblicos.
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21. Los municipios podran realizar convenios con el go-.:
bierno del Estado para la administracidén de sus con
-tribuciones.

22. El principio de representacidn proporcional en la -
integracién de los ayuntamientos.

23. La requlacidn de las relaciones labnrales entre el
municipio y los servicios piiblicos, de acuerdo a lo
enunciado por las legislaturas locales y que no con
tradiga la ley federal en la materia.

3. 4. OTROS ARTICULOS CONSTITUCIONALES QUE [IACEN REFEREN
CIA AL MUNICIPIO.

Existen otros articulos de la constitucidn, que hacen refe
rencia al municipio, ademds del artfculo 115 Constitucio——
nal, estos son, los siguientes:

Articulo Jo. "La educacidn que imparta el Estado-Federa
cidén, estados y municipios, tenderi a desarrollar armd-
nicamente todas las facultades del ser humano y fomen--
tari en &l el amor a la patria y la conciencia de la ——
solidaridad internacional, en la independencia y la ——-
justicia®,

Bn la Fraccidn VIII del mismo articulo, establece que -
el Congreso de la Uni6n expedird las leyes necesarias -
destinadas a distribuir la funcifén educativa entre la -
Pederacidn, los estados y municipios, y a fijar las --—-
aportaciones econfmicas correspondientes a ese servicio
y sefialar las sanciones aplicables a los funcionarios -
que no cumplan o no hagan cumplir las disposiciones re-
lativas, lo mismo que a los que las infrinjan. 23

23 Muiioz, Virgilio. op. cit, p. 81



Arficulo 560. En cuanto - los servicios pihklicos sbélo --
podran ser obligatorios el de laz armas y los de jura--
dos, asi como, el desempeiio de loun cargos consejiles y
los de eleccidn popular. 24

Articulo 27. En el parrafo III, establece que para lo--
grar el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramien
to de las condiciones de vida du la poblacidn rural Yy
urbana, se dictardn las medidas necesarias para ordenar
les asentamientos humanos y establecer adecuadamente -
provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, ----
aquas, bosques, a efecto de realizar las obras piiblicas,
de planear y regular la fundacidn, conservaciénm, mejora
miento y crecimiento de los centros de poblacidn; y, en
la Praccidn VI, sefiala que, los municipios, el Estado y
el Distrito Federal, tendrin plena capacidad de adgui--
rir y poseer los bienes raices necesarios para los ser-
vicios piiblicos.

Articule 31. En la Fraccidn II, establece la obligacién
de los mexicanos de asistir en los dias y horas designa
dos por el ayuntamiento, para recibir instruccién civi-
ca y militar que los mantenga aptos en el ejercicio de
los derechos de ciudadanc, diestros en el manejo de las
armas y conocedores de la disciplina wmilitar; y'en la
Fraccién IV, establece la obligacidén ciudadana de con--
tribuir para los gastos piblicos, de la Federacidn, el
Estado y municipio en que residan de ia manera pro--—

porcional y equitativa que dispongan las leyes.

El articulo 35. Relativo a las prerrogativas del ciuda-
dano, establece en la Fraccién I, el derecho de voto en
las elecciones populares; y,en la Fraccion II, poder =

ser votado para todos los cargos de eleccifén popular vy

24 Idem
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nombrado para cualquier otro empleo o comisidn, tenien-
do las cualidades que establezca la ley.

Articulo 136. En la FPraccidn I sefiala que, son cbliga---
‘ciones del ciudadano mexicano inscribirse en el catas--
tro de la municipalidad, manifestando la propiedad -que
tenga, la industria, profesifn o trabajo de gue subsis-
Ita, asi como también, i.ns'cribirse en los padrones elec-
torales; y,en la Fraceidn II, el derecho de votar en --
las elecciones populares dque correspondan; en la Prac--
cién IV, desempenar los cargos de eleccidn popular dque
en ningin caso serdn gratuitos; y, finalmente, en la ---
'Fraccidn V, establece la obligacién de desempefiar  los:
cargos consejiles del municipio donde resida, las fun--
ciones electorales y las de jurado. 25

Articulo 130. Norma que,corresponde a los poderes fede-
rales ejercer en materia de culto religioso y discipli-
na externa, la intervencién que designen las leyes, las
demis 'a‘utoridades actuardn como sus auxiliares, estable
ce que,el encargadoc de cada templo, en unién de diez --
.vecinos mis, avisard a la autoridad municipal, quien --
estd a cargo del referido templo, todo cambio se avisa-
rd por el ministro que cese, acompafiado del entrante vy
diez vecinos miAs. La autoridad municipal, bajo la pena
de distitucian-y multa hasta de diez mil pesos por cada
caso, cuidara el cumplimiento de esta disposicidn; lle-
vara un libzo de registros de templos y otro de los en-
cargados, de todo permiso para abrir al piiblico un nue-
vo templo ¢ del relativo al cambio de un encargado, 1la
autoridad municipal dara noticia a la Secretaria de Go-
bernacién, a través del gobernador del Estado. La ley -
no reconoce personalidad juridica alguna a las agrupa--

ciones religiosas denominadas iglesias.

25 1Ibid p. B2 - B3
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Los ministros de las cultos no podrdn en reunidn pibli-
ca ¢ privada constituida en junta, ni actos del culto o
propaganda religiosa, hacer critica de las leyes funda-
mentales del pais, de las autoridades o en general del
gobierno, no tendrin voto, ni activo ni pasivo, ni dere
cho de ascciarse con fines politicos. Las publicaciones
periodicas de caricter profesional, no podrdn comentar-
asuntos politicos nacionales, ni informar sobre actos -
de las autoridades del pais o de particulares,

Queda estrictamente prohibida la formacién de toda cla-
se de agrupaciones politicas cuyo titule tenga alguna -
palabra o indicacidn religiosa. No podrin celebrarse en
los templos reuniones de cardcter politico, 26

3. 5. LAS CONSTITUCIONES POLITICAS DE LCS ESTADOS

Las Entidades Federativas apegandose al pacto federal ela-
borardn sus constituciones de conformidad a los principios
rectores establecidos en la constitucidn general y dedican
un capitulo al municipio, donde se determina su marco legal
y facultades administrativas. Estos ordenamientos estable-
cen y reconocen el nimero de municipios existentes en la
entidad y su denominacidn; enuncian la categoria de los po
blados que los conforman; las condiciones que deben impe--
rar para la creacidén o supresidn de un municipio y,lo re-
lativo a la administracién municipal. También, definen los
procesos de eleceidn, instalacidn y duracibén de los ayunta
mientos, sus facultades y obligaciones:; los principales --
érganos administrativos del municipio y la responsabilidad
de los funcionarios por los delitos o faltas que cometa -=~
"en el‘desempeﬁo de sus funciones,

26 Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, Reforma Politica, Gaceta informativa de la Co-
misidn Federal Electoral. 1579.p. 138 - 139
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La diversidad de condiciones sociales en el pals no per
mite una unidad en la legislacidén local, ademds es posible
encontrar algunas contradicciones de las normas locales en
relacidén a los principios fundamentales contenidos en la -
constitucién general y que, consecuentemente,atacan -li--
bertad municipal, tal es el casa de la constitucidn politi
ca del Estado de México. Mario Colin,decia al respecto "La
mejor constitucidn local de la Repililica, incurre en el --
error de considerar a los poderes del Estado superiores -~
jerirquicos de los ayuntamieptos”. 27

No podemos elaborar en este espacio un estudio de dere-
cho comparado y s8lo nos referimos al Estadc de México, --
por ser una realidad por nosotros conocida,

3. 5. 1. LA CONSTITUOCION POLITICA DEL ESTADOG DE MEXICO.

La Constitucidén Politica de esta entidad dedica a la orga-
nizacién municipal, #1 libro III, que aborda asuntos tales
como; la administracidn interior de los municipios, las -
autoridades encargadas de la administracion; los ayunta---
mientos, constitucidn y atribuciones; las competencias de
los presidentes municipales y la responsabilidad de los --
"servidores piiblicos de esa institucidn. Los articulos de
esta constitucidn que hacen referencia al municipio, son -
los sjiquientes:

- Articulo 7. Establece que el Estado adopta el sistema -
de gobierno republicano, representativo y popular, reco
nociendo como base de su divisidn territorial, de su --
organizacién politica y administrativa al municipio ---
libre.

27 Colin, Mario., op. cit. p. 88
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- Articulo 8. Especifica que la ley orglnica determinari-
el niimero de municipios y su divisidn interior.

- Articulo 11. Establece que los poderes piblicos del Es-
tado se consideran superiores jerdrquicos de los cuer--
pos municipales y tendrdn subre éstos lzs facultades de
organizacidn y regulacién de su furn 'ionamiento.

- Arciculo 15. Ratifica que, el monivipio es la base de -
la organizacidn politica del Estado y le otorga persona
lidad juridica,.

-~ Articmlo 24. Afirma el derecho de los vecinos mexicanos
a servir los cargos municipales de eleccidn popular o -
de autoridad piiblica donde residan, contribuir a los --
gastos publicos, realizar el servicio militar nacional-

¥ la posibilidad de poder ser votado en elecciones.

- Articulo 59. Considera la iniciativa del municipio ante
la Legislatura de la eptidad en asuntos gque se refieran
al municipio y su administracidn. En esos casos, el pre
sidente o un inteqgrante del ayuntamiento podra concu---
rrir a las discusiones de ese congreso para responder a
los cuesticnamientos gue se planteen.

- Articulo 70, Consiygna que, corcesponde a la legislatura
arreglar y fijar los limites de los municipios del Es--
tado; Praccidén III, crear o suprimir municipios, la for
mulacidn de la ley de ingresos municipales, Fraccidn IV:
dictar las leyes necesarias para el funcionamiento de -
los municipios y desigpar a proposicidn del ejecutivo;-
*Fraccidn V; los ayuntamientos sustitutos y provisiona--
les; y,en la Fraccifn VI, la facultad de decretar los

ingresos gue copstituyen la hacienda municipal.
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Articulo 88. En la Fraccidn XXII relative a las faculta
des del gobernador, también se aborda el tema del muni-
cipio, en &1 se establece que, corresponde al goberna--
dor asumir la representacidn politica y juridica del --
wmunicipio, en asuntos que deban tratarse y resolverse -
fuera del territorio del HEstado.

Articulo 90. Establece que, el Gobernador carere de fa-
cultades para: Disponer de las rentas municipales, Frac
cién IX; y remarca en la Praccidn XII que, dste no pue-
de disponer de los bienes del municipio.

Articulo 100, Referido al poder judicial, indica que el
ejercicio del poder judicial se deposita en un Tribunal
Superior de Justicia, los jueces de primera instancia y
los jueces municipales.

Articulo 109. Correspondiente a las facultades del Tri-
bunal sSuperior de Justicia, establece que le compe-—-
te: Nombrar los jueces de primera instancia y municipa-
les, tomarles protesta de guardar y hacer quardar la --
Constitucidn General, la particular del Estado y las --
leyes que de ambas emanen, Fraccidn III; pudiendo como-
lo especifica en la Fraccidn IV, cesar los jueces de —-
primera instancia y municipales; y, finalmente, en la --
Praccidn VIII, la concesidn de licencia a los jueces de
primera instancia y municipales.

Articulo 110. Consagra que, corresponde a las salas del
Tribunal Superior de Justicia: De acuerdo a lo prescri-
to en su Fraccidn IXI, declarar si hay lugar o no, a la

formacidén de causa por delitos o faltas oficiales en —-—
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contra de los Presidentes Mumicipales y Jueces Municipa
les, suspendiéndolos del ejercicio de sus funciones en
caso positivo.

Articulo 114, Establece que, los Hagistrados, Jueces de
Primera Instancia y Jueces Municipales estan impediaos-
para el ejercicio de la abogacia, por lo gue, no podrén
desempefiar otro cargo, empleo o comisidn oficial renume
rada e incompatible con su profesidn.

Articulo 118. Especifica que, en cada municipio la admi
nistracién de justicia estard a cargo de uno o mis fun-
cionarios, designados por el Tribunal Superior de Justi
cia, que se denominarfn Jueces Municipales, que corres-—
ponde a la ley orgAnica del Poder Judicial determinar -
su nlimero en cada municipio y los requisitos para serlo.

Los articulos del 133 al 166. Corresponden al libro ter
cero dedicado al municipio, del que no harémos referen-
cia,en esta parte del trabajo, porque se abordara impli
citamente al referirnos a la ley orgadnica municipal.

Articulo 183. Remarca que, la [acienda Piblica de los -
municipios se compondrd de los bienes que les correspon
dan como perscnas morales de derecho civil; de las con-
tribuciones que para cada municipio decrete la legisla-
tura y de otros ingresos que perciban conforme a la ley.

Articulo 191. Se refiere a las facultades de la Conta--
duria de Glosa ec indica que, para la revisidn de las --
cuentas de inversidn de los caudales piblicos del Esta-
do y municipales, habrd en la residencia de la legisla-
tura del Estado,y dependiente de ésta, una oficina que
se llamard Contaduria General de Glosa.
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- Articulo 192. Establace gue el Gobernador del Bstado, ~
por conducte de las autoridades hacendarias cuidard 1la
exacta aplicacién del presupuesto d¢ los municipios. 29

3. 6. LAS LEYES ORGANICAS MUNICIPALES.

Las' leyes orginicas municipales son leyes reglamentarias -
del articulo 115 Constitucional, tembién conocidas como --
-"C&digos Municipales”, se derivan de las constituciones —-
estatales y contienen las disposiciones gue requlan la ---
vida municipal, refiriéndese principalmente al funciona--=
miento de los ayuntamientns; facultades y obligaciones de
los Presidentes Municipales; facultades y obligaciones de
los Sindicos y Regidores; la integracidn de las comisiones;
los ramos que comprende la administracion municipal; la vi
gilancia sobre la administracidn de los integrantes del ==
ayuntamiento; la suplencia o inhabilitacidn de los ediles;
las bases para la divisidn politica de la municipalidad; -
la definicién de los 6rganos auxiliares y de colaborac¢idn-
del municipio; las dependencias de la administracidn muni-
cipal; los servicios municipales; las condiciones para ---
contratar, realizar empréstitos, adgquirir o enajenar bie--
nes; La facultad para expedir reglamentos y bandos, las --
sanciones por lasg faltas a éstos, los recursos administra-
tivos, contra actos del municipio, asI como, las condicio--
nes y facultades para celebrar convenios de coordinacidn.
30

3. 6. 1. LA LEY ORGANICA MUNICIPAL DEL ESTADO DE MEXICO.

Esta ley aborda los siguientes aspectos: El titulo primero,
el primer capitulo se refiere a la estructura municipal, -

29 Ibid. pp. 2, 6, 17, 19, 20, 35, 40, 42, 44, 47, 51,
68, 70.

30 Presidenciade 1la Repiiblica. Manual. op.cit.p.15 ~ 16



100

considera al municipio libre como la base de la divisidn--
terrvitorial y de la organizacidn politica y administrativa
del Estado; lo enviste de personalidad juridica; establece
que los municipios se regirln por las constitucliones fede-
ral y estatal, las leyes derivadas de éstas y,en lo inter-
no, por su bando municipal. Enuncia los 121 municipios de
esta entidad; reconoce las facultades de la legislatura --
local para la creacién supresidn y modificacién de los --
limites municipales, que comprenden el dmbito de la auto-=-
ridad y,por {iltimo, establece la posibilidad de coordina--

cidn entre municipios para solucionar tecesidades cammes.

El segundo capitulo sienta las bases para el desarrollo
municipal; la facultad de formular planes y programas pa--
ra la creacién, expansjdén, desarrollo, rehabilitacidn y -
regeneracion de zonas urbanas; lo mismo, para establecer, -
ampliar y modificar el régimen de los servicios municipa--
les y,también, norma aspectos relacionados con la planifi-
ca=ién municipal.

El tercer capitule se refiere a la organizacidn territo
rial, establece las bases para la divisidén interna munici-
pal en delegaciones, subdelegaciones, sectores y manzanas:
define las categorias de los centros de poblacidén en ciu--
dad, villa, pueblo y rancheria vy, establece la posibilidad
de iniciativa para gue los ayuntamientos puedan promover -
el cambio de las categorias de los centros de poblacién -
ante la legislatura local.

El titulo sequndo, norma el régimen gubernamental. En -—

el capitulo primero marca la integracidén e instalacidn de

los ayuntamientos; reitera la autonomia de los municipios-
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’vepﬁre;SiL1recphoce gue entre el 6rgano administrador de -
“cleccién popular ‘directa y el gobic:no de la entidad no --
habrad. autoridades intermedias; define el periodo de renova
cién de los ayuntamientos:; establece el niimero de regico--
‘res de acuerdo a los parametros pehlacicnales; enuncia los
requisitos para se¢r miembro de un ayuntamiente y establece
el principio de irrenunciabilidad de los cargos de elec---
cién municipal; estatuye la fecha de los informes municipa
'lés} sefiala como condicién de los nuevos ayuntamientos la
lectura de un plan y preogramas de trabajo: establece los -
lineamientos de cntrega de la administracidn,por parte,del
ayuntamiento saliente; indica los procedimientos para las
substituciones de los integrantes del ayuntamiento y en --
caso de auscncia guneral,de sus integrantes,la designacidn

de un consejo municipal.

El capitulo sequndo, se refiere al funcionamiento de --
los ayuntamientos; marca la frecuencia de las sesiones de
cabildo y el caricter pfiblico o privado de éstas; sefala, -
ademas, los recintos para la celebracidn de los cabildes vy
les requisitos para el funcionamiento del consejo; estable
ce voto de calidad para el presidente; la revocacidn de --
los acuerdos que no concuerden con la ley y la existencia-
del libro de actas.

El capitulo tercerou hace referencia a las facultades vy
obligaciones de los ayuntamientos. El capitulo tuarto esta
blece las facultades y obligaciones del presidente munici-
pal. El capitulo quinto consigna las facultades y obliga--
ciones de los sindicos. El capitulo sexto se refiere a los
regidores, y el septimo, a las comisiones de los integran-

tes del ayuntamiento.
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El titulb tercero trata &= los organismos auxiliares. -
"El . capitulo primero explica de las autoridades auxiliares-
'Ty,seﬁala que, los delegados municipales son los responsa--
bles del orden, la tranguilidad y la sequridad en sus ----
jurisdicciones; determina el régimen de las autoridades --
auxiliares y sus suplentes; define el proceso de su selec-
cidén y, enuncia, en forma genérica, sus facultades y obliga
ciones,

El capitulo sequndo habla de las comisiones de planifi-
cacidn y desarrollo; indica sus facultades y obligaciones;
el carfdcter representativo de sus integrantes; la ferma e
su integracién, tuncionamiento y la periodicidad de su —---

encargo.

El capitulo tercero se refiere a los consejos de colabha
racién; establece la supervisidn sobre &stos de la autori-
dad municipal; define sus funciones como, de promocidn y ~--
gest1dn social; norma el periodo de su encargo y la obliqga
cidén, que tienen, de informar a la ciudadania y al ayunta-
miento del desarrollo de sus actividades, finalmente, consi
dera la posibilidad de sustitucidn de sus miembros, en ---
caso de incumplimiento.

El titulou cuarto establece el régimen adminisirativo. -
I} capitulo primero se refiere a la Secretaria Municipal;-
ol capitulo sequndo habla de la Hacienda Municipal; el ca-
pitulo tercero de los servicios piiblicos y,el capftulo --
cuarto, a los actos administrativos del municipio.

El titulo quinto norma el servicio de seguridad piblica
municipal. En su capitulo dnico, trata lo relativo a los
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cuerpos de seguridad piblica mhnicipal. Considera a los --
presidentes municipales como les jefes inmediatos de estas
corporaciones y al Ejccutivo del Estado, superior a éstos,
estatuye que donde resida habitual o transitoriamente el
Ejecutivo estatal o federal, &€stos tendrdn el mando. Facul
ta al gobernador del Estado para nombrar y remover, a tra-
vés de la Direccidn de Segquridad Piblica y Trdnsito, a los
comandantes de la policia municipal. En este punto, es ne-
cesario recalcar la dependencia de la policfa municipal -
respecto de la Direccidn de Sequridad Piiblica y Transito,-
sobre todo, en cuanto a su funcidn, organizacidn y direc---
cidn técnica.

El titulo sexto, considera la Justicia Municipal. E1 --
capituleo primero, consigna lo relativo a los jueces munici
pales y jueces populares, la subordinacién de éstos al po-
der judicial del Estado y el procedimiento para determinar
el nimero de jueces. El capitulo segundo, da 1los lineamien
tos para los recursos administrativos, gque permiten impug-
nar los acuerdos y actos de la autoridad municipal, estos-
recursos son de revocacién o revisidén.

El titulo séptimo se refiere a los servicios municipa--
les. El capitulo primero, trata de la municipalizacidon ---
como la atribucidn del municipio, titular de los servicios
pliblicos municipales, para municipalizarlos cuando estén -
en poder de los particulares, y establece las causas que
motivan el procedimiento, anotindo que, si las posibili---
dades municipales no permiten la atencidn adecuada, el ser
vicio podra concesionarse de nuevo. El capitulo segqundo --

norma el otorgamiento, cancelacidén y caducidad de las con-
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cesiones; establece,también,las bases a las gue deben suje
tarse el otorganiento de la8s conce:ziones, el rEgimen, asi
como, las causas ¢ caducidad y caucelacidn. Sc estatuye
la vigilancia del ayuntamianto en ia prestacién del servi-
cio concesionado, para garantizar su generalidad, suficien
cia y reqularidaa.

Bl titulo octavo dehominado de la legislacién municipal,
consagra lo relativo al bando y rrglamentos, marca la obli
gaci6n del ayuntamlento de expedir el bando municipal, que
promulgard el presidente y contendrd las normas de obser--
vancia general para el régimen y 1a administracién munici-
pal y,xeitera las facultades gue permiten reglamentar al
ayuntamiento en las esferas de competencia municipal. El
capitulo sequndo trata de las infracciones al bando y re--
glamentos municipales, las sanciones, amonestacionesg, mul-
tas, suspensifn de permisos o licencias, la clausura, el -
arresto por no pagar la multa y los pagos al erario por --
los daflos que se cancen al municipio.

El titulo noveno se refiere a las suplencias y responsa
bilidades de funcionarios y empleados municipales. EI capi
tulo primero trata de ias faltas y licencias de los funcio
narios mgnicipales; establece gue para separarsede sus fun-
ciones necesitan licencia del ayuntamiento y, define el --
- cardcter temporal! o defimitivo de las faltas y establece -
los pardmetros de la temporalidad. Considera que, las fal-
tas temporales del presidente municipal serfn cubiertas --
por el primer regidor; 1la de los regidores no se supli--

rin, cuando no excedan de ocho dias. Para cubrir las fal--
tas absoclutas de los miembros del ayuntamiento lo harin --
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los suplentes respectivos, a falta del suplente la 1egi513
tura a propuesta del Ejecutivo Estatal designard los subs-
titutos. Por otra parte, las faltas absolutas de las auto-
ridades auxiliares, las cubrird quien designe el ayunta---
mientn, pudiendo motivar la eleccifn de nuevos represen--
tantes. El capitulo segundo norma la remocidén e inhabilita
¢idn de 1los miembros del ayuntamiento, define los casos --
que generan inhabilitacidn y los procesos para designar --
substitutos., El capitulo tercero trata de la responsabili-

dad de funcicnarios y empleados municipales por los deli--

tos y faltas oficiales que cometan durante su encargo, cs-

tableciendo que, en delitos de orden comin no gozaran de -
fuero y podra proceder,en consecuencid, la autoridad judi-
cial. Los funcionarios y empleados seran juzgados en térmi
nos de la ley de responsabilidades del Estado, por las in-
fracciones cometidas contra la ley organica y reglamentos-—
mupicipales.

El titulo décimo, Gltimo de la ley, se refiere a4 la co-
laboracidn entre el municipio y el Estado, en su capitulo-
tinico contiene lo relativo a la asesoria municipal. Sefiala
que el ejecutive del Estado asume la representacion juridi
ca del municipio en todos los asuntos que se trata fuera -
de la entidad, ademds establece la posibilidad de que el -
poder ejecutivo proporcione asesoria a los municipios, pre
via solicitud de los ayuntamientos para la recalizacién de
sus planes y programas, asi corc, la obligacidn de las de--
pendencias del gobierno estatala: auxiliar y proporcionar --
personal téenico de apoyo a los municipios, en las esferas

de la actividad municipal que se requieran. 31

31 Ley Orginica Mupicipal del Estado de México. ed.
1981
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3. 7. LOS BANDOS DE POLICIA ¥ BUEN GOBIERRO

Estos son regqlamentos de policia y buen gobierno, tienen -
una larga tradicién en los municipios, regulan su organiza
cidn politica y administrativa, las obligaciones de la ciu
dadania y el irea de competencia de la autoridad para el
mantenimiento de la seguridad social. Tradicionalmente, se
promulgan el 5 de febrero de cada afio por el presidente mu
nicipal, aunque su expedicidn puede ser periodica. General
mente, el bando de policia y buen gobierno contiene los si-
quientes capitulog:

I. Base legal.
1X. Aspectos generales del municipio.
III. Los fines del municipio.

IV. Nombre y escudo herdldico municipal.

V. La inteqracidn territeorial y la divisién
politica interior.

V1. Pe la poblacién del municipio, los habitantes,
los vecinos, ciudadanos, derechos y obligaciones.

VIY. Del gobierno del municipio, organizacidn centra--
lizada, descentralizada y auwtoridades auxiliares.

VIII. De los organismos de participacidn ciudadana y co
laboracidn municipal; los consejos de colabora---
cidn municipal y comités auxiliares.

IX. De los servicios piiblicos municipales, organiza--
¢idn, creacidn, funcionamiento, moditicacidn ¥
supresidn.

X. De las concesiones municipales.

XI: De las actividades de los particulares, permisos,
licencias de funcionamiento y restricciones a sus
actividades.

XII. Las disposiciones genecrales sobre Seguridad piibli-
ca ¥y Trinsito en el municipio
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XIIX. Da la seguridad de las personas y sus bienes

XIV. Las medidas para controlar la mendicidad y
1la embriaguez.

XV. De los recursos administrativos y sus proce-~

mientos.

XVI. De las faltas e infracciones al bando munici
pal y reglamentos municipales.

XVII. De las sanciones. 32

8in embargo pueden compreder otros aspectos come los-
siguientes:

1. La facienda Municipal.

II, El Patrimonioc Munricipal.
II1X. Obras Puablicas y obras por coperacidn.
IV. El Proceso de Desarrollo Urbano, étc.

3. 8. LOS REGLAMENTOS MUNICIPALES

El marco juridico municipal se conforma como hemos dicheo, -
a trav@és dc tres niveles de ordenamientos, el nivel consti
tucional, contenido en las dispesiciones de las leyes fun-
damentales tanto de la Repiiblica como del Estador el sequn
do es el nivel orgdnico, contenido en la ley orgdnica muni
cipal de la En+idad Federativa y otras leyes estatales, y
el tercero lo constituyen los reglamentos y disposicionas—
administrativas que emanan del municipio con apego a las -
disposiciones constitucionales, orgénicas y legales. 33

El municipio tiene facultades para expedir un sinndmero
de reglamentos ¢y disposicicnes, que le permitan regular-
las funciones del ayuntamiento y la vida comunitaria. Los

32 Presidencia de la Repidblica, op. cit.p.;19; Gobier-
no del Estado de México, Manual op.cit.p. 27

3) pPresidencia de la Repdblica, op. cit. p. 16
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reglamentos municipales pueden ser entre otros los si-
guientes:

- 'El reglamento interno del ayuntamiento trata de 1la

" residencia e instalacién del ayuntamiento que, regu
larmente, reside en la cabecera municipal. Efectua--
das y sancionadas las elecciones municipales los --
miembros electos, se reunen bajo la direccidn del -
presidente municipal y se instalan en sesifn solem-
ne, en la fecha quc sefiala la ley, el presidente mu-
nicipal saliente toma la protzsta de ley al presi-
dente entrante y éste, a su vez, toma protesta a --
los miembros del ayuntamiento entrante, si se consi
dera prudente en la misma sesion da lectura al pro-
yecto trienal de labores de la siguiente administra
cidén. En sesidn, se declara formalmente instalado el
ayuntamiento. Ademds, este reglamento establece Y
regula las funciones del ayuntamiento, las faculta-
des y obligaciones de sus integrantes; la forma, ho
rario y duracidn de las sesiones de cabildo; trata-
tamhién lo relativo al desahogo de los asuntos; el
régimen de las comisiones, asi como,las sanciones y
recompensas a los miembros del ayuntamiento, etc.

El reglamento de la administracidn interior del mu-
nicipio tiene por obieto normar las funciones de --
los érganos que integran lo administrativo piblico-
municipal, cuya organizacidn debe responder a las -
necesidades y caracteristicas de la poblacién, con-
siderando las actividades sociales de la poblacidn-
¥ los servicios piblicos que debe proporcionar. 34
En base a sus posibilidades presupuestarias, por --
ejenplo:

34 Inid., pp. 16 - 17
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El reglamento de organizacién’ administrativa del -
ayunﬁamiento de Toluca, del 6 de mayo de 1982, expedi-
do por Emilio Chuayffet, contiene las disposiciones ge
nerales para la requlacidn, organizacidn y funciona---
‘miento administrative de este municipio. El capitulc I
establece que, la ejecucidn de las resoluciones del --
ayuntamiento corresponde al presidente municipal, ----
quién para el despacho de los asuntos se podrd auxi---
liar de la Secretaria del ayuntamiento y de los depar-
tamentos administrativos necesarios para la operacidn-
de los programas, las relaciones de coordinacifn, ase-
soria y apoye técnico que requiera, ademds de las comi
siones internas permanentes o transitorias que para la
atencidn de los asuntos se. integren. Se dan facultades
al presidente municipal para convenir con el ejecutivo
estatal, con otros ayuntamientos y con los particula--
res, previo acuerdo del ayuntamiento, la prestacién de
los servicios piiblicos, 1o ejecucidn de obras o cual--
guier programa de beneficio colectivo. Anota que, los =~
reglamentos que el ayuntamiento promulgue serdn suscri
tos por el secretario del ayuntamiento. El presidente-
podra expedir todas las normas reglamentarias y propon
drd a los servidores piGblicos responsables de la Secre
taria, Tesoreria y departamentos administrativosy, ensu
caso, podrén ser ratificados por el ayuntamiento. Enun
cia los requisitos para ser titular de las Zirecciones
de la administracién municipal, considerando para el -
secretario y tesorero, ademds, cumplir con los requisi=-
tos marcados en la ley orginica. Reglamenta que, los -
servidores piblicos municipales no podran desempefiar -
otro cargo salvo el de su competencia en el municipio.

Establece la responsabilidad del secretario, tesorerxo-
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y los titulares de las direcciones de informar mensual
‘mente de sus actividades y, a finales de noviembre, so
bre su actividad anual.

El capitulo II se refiere a la Secretaria del ayun-
tamiento, establece su caricter auxiliar del presiden-
te municipal, define los requisitos para ser secreta--
rio del ayuntamiento y, las facultades y obligaciones-
gue se le encomiendan.

El capitulo III trata de las direcciones del ayunta
miento, considerados como &rganos auxiliares del ejecu
tivo municipal, sus facultades y obligaciones,

El capitulo IV, hace un desglose de las competen~—-
cias de las direcciones del ayuntamiento, que son en -
términos generales de administracidn, bienestar social
y promocidn econdmica, Gobernacidn, informacidn, su
gerencias y quejas; obras piiblicas, organizacién y pro
mocidén vecinal, planeacidn del desarrollo urbano y vi-
vienda, servicios piiblicos y tesoreria.

El capitulo V, trata de los organismos descentrali-

zados y empresas de participacién municipal. 35

El Manual de Administracidn Municipal editado por -
la presidencia de la Repiblica, hace referencia a —---
otros reglamentos municipales y; entre ellos, destaca-
los siguientes:

- Reglamento Interior de Trabajo. Norma las relacio--
nes laborales del municipio y sus empleados, marca-
las condiciones internas de trabajo, establece el -

35 Chuayffet Chemor, Emilio. Reglamento de Organiza
cién del Ayuntamiento d2 Toluca, Mex. & de mayo-
de 1982.
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>1hga: j forma de pago, define horarios, prestacio--

nes, permisos, licencias y procedimicntos discipli-
‘narios y responsabilidades, etc.

Reglamento de Obras Pdblicas., Norma las resolucio--
pes del ayuntamiento en esa materia y su relacidn -
con el desarrollo urbano y rural: reglamenta la ---
creacidn, localizacidn, rectificacién, prolongacidn,
ampliacidn y mejora de los centros de poblacidn, -~
mediante vias de comunicacidn, plazas, jardines, --
pargues deportives, centros turisticos, cementerios
o panteones, estacionamientos; norma la ejecucidn -
de obras y construcciones privadas, que para su eje
cucidn deberdn contar con la licencia del ayunta---
miento; especifica que las licencias pueden ser pa-
ra construcciones piiblicas y privadas, reparaciones
y ampliaciones, demeliciones, fraccionamicntos y am
pliaciones urbanas, inspeccidn de construcciones, -
bardeado de predios y excavaciones en la via pibli-~
ca, etc.

Reglamento de policia y Transito, Defipe el servi--
cio, sus funciones de vigilancia y defensa social,-
la prevencion de delitos y faltas administrativas,-
como medios, para protejer eficazmente la integridad
fisica y propiedad de los particulares, la propie--
dad piiblica, el orden en la comunidad, la sequridad
de los habitantes y de las instituciones del munici
pio, con la pretencidn de impedir cualquier acto -~
que perturbe o ponga en peligro la paz y la trangui
lidad social., Establece las condiciones de la Jefa-
tura del cuerpo de segquridad municipal, cuando resi

de habitual o transitoriamente el ejecutivo lacal o
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- federal a quienes corresponde el mando o en su caso

al presidente municipal; enumera los requisitos pa-

ra ingresar al servicio, espccifica y define las fa
cultades y obligaciones, asi como los estatutos es-
calafonarios. Reglamenta las funciones de la poli--
cia preventiva, de los cuerpos de vigilancia del --
transito de vehiculos y peatones, de vehiculos de -
propulsidn mecidnica y no mccinica, de las licencias
para vehicuylos que no sean de motor, los requisi--
tos para su circulacidn y el registro de sus conduc
tores, regula la fluidez y velocidad del tréanmsito,-
también su direccidn para evitar accidentes, limita
el uso de claxons y bocinas; enmarca las sanciones-
al reglamento y, establece los horarios de carga vy
descarga de vehiculos, particularizando en las pro-
hibiciones para la circulacidén de vehiculos en ~-=--
arceas urbanas.

Reglamento de Estacionamientos. Establece la prohi-
bicién para el estacionamiento de vehiculos fuera -
de las zonas autorizadas, considerando que, el esta
cionamiento es un servicio piblico municipal el re-
glamento abarca tanto a estacionamientos piiblicos -
como privados, establece las normas y caracteristi-
cas que deben reunir los espacios destinados para -
el servicio, su ubicacidn, tarifas, horarios, condi
ciones de funciopamiento, declara los usos de la -~
via piblica, las sanciones y derechos a favor del -
municipio por la vigilancia y supervisién del ser--
vicio,

Reglamento de limpieza y Salud Pablica. Define la -~

colaboracién del municipio con las instituciones de
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salud piiblica, en actividades tales como la promo--
cién y mejoramiento de la salud, limpieza y barrido
de calles, plazas, parques -y jardines; reglamenta -
las actividades de reccleccidn, transporte y desti-
no final de basura y desperdicios. Establece la ---
obligacidn ciudadana para el aseo de calles, bangue
‘tas y las sanciones de las personas que ensucian o
estorben las corrientes de agua de los manantiales,
etc., también,limita el estableciemiento de rastros,
establos, tenerias, =zahurdas y ganaderias en las --
zonas urbanas.

Reglamento de Mercados y Comercio en la Via PObli--
ca, regula la instalacidn y operacién de los merca-
dos y establecimientos de la via piiblica; dispone ~
que, los mercados y zonas de mercados estan bajo la
vigilancia de la Tesoreria Municipal o el Departa--
mento de Mercados. Define como mercade piblico al
lugar donde concurren comerciantes y consumidores,-
cuya oferta y demanda se refiere a articulos de pri
mera necesidad. Condiciona el ejercicio del comer--
cio a quienes cuenten con la licencia municipal res
pectiva y norma sus categorias, por ejemplo; comec-
ciantes temporales a quienes ejercen el comercio -~
por tiempo no mayor de seis meses, en sitio fijo vy
adecuado para el tiempo autorizado; comerciantes --
ambulantes a quienes cuenten con registro fiscal vy
licencia para ejercer el comercio con o sin vehicu-
los par determinados lugares; define las zonas de
mercados, como las adyacentes a los mercados pilibli-
cos previa delimitacidn del ayuntamiento. Reglamen-
ta los puestos-bermanentes o fijos, tales como; ac-
cesorias que existen en el exterior o interior de -

los lugares destinados para el comercio; los pues--
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tos ﬁemporales o semifijos, entre los que figuran -
-las carpas, citcos, aparatos mecanicos, juegos re—-—
creativos, etc.; regula el comercio semifijo que se
establece transitoriamente en los mercados piblims,
zonas de mercados y via piblica.

Los comerciantes requieren para el ejercicio de su
actividad de la licencia o permiso del municipio, ade-
mds de garantizar las medidas de higiene indispensa---
bles que exigen las normas de salubridad. Generalmente,
se prohibe la venta de substancias inflamables o explo
sivas, bebidas embriagantes, mercaderia de venta prohi
bida o requlada por otras leyes en mercados piblicos;-
establece la restriccién al comercio semifijo y ambu--
lante en determinadas zonas. Limita la venta de verdu-
ras, frutas y lequmbres a los mercados y lugares auto-
rizados expresamente, menciona la necesidad de tener -
permiso de la autoridad para el traspaso de puestos --
fijos y semifijos o cambio de giro. Delimita las areas
de mayores y menudeo, los dias y lugares de tianguis,-
menciona las facultades para que el ayuntamiento dis--
ponga de la forma y tamaiio de los puestos.

Se reglamenta la posibilidad de que el ayuntamiento
establezca las medidas necesarias para evitar la esca-
sez y carestia de productos basicos, fija las normas -
que regulan las operaciones de carga y descarga, en de
terminadas areas,como mercados y centros de abasto, --

etc.

Los mercados deben organizarse de acuerdo a la dis-
tribucién de espacios y giros que el ayuntamiento seiia
le, atendiendo los requerimientos del servicio, entre-
los que pueden incluirse los horarios y fechas de cie-

rre obligatorio, entre otras.
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Reglamento para Establecimientos que Expendan Alimentos
Preparados. Establece las disposiciones de higiene pa-
ra preservar la salud, cowo por ejemplo, las siguien—-
tes: El comerciante que expeda bebidas y alimentos pre
parados como tortas, tacos, nieve, paletas heladas, --
dulces, refrescos, frituras, carnes, etc. Deberd con--
tar con licencia del ayuntamiento y la sanitaria co---
rrespondiente. Norma, ademds, que guienes manipulen ali
mentos de esta naturaleza tendran prohibido el manejo
directo de dinero, y }o mismo deber&n cbservar los ser
vicios de restaurantes, fondas, torterfas, carnicerias,
panaderias, loncherias, rosticerias, tortillerias, y
otros, que deben contar con auxiliares para este obje-
to.

Reglamento de Rastros y Establecimientos Expendedores-
de Carne. Reqgula que, la matanza de ganado para el - --
abasto de carne a la poblacidon sdlo podra realizarse -
en el rastro municipal o lugares autorizados por el --
ayuntamiento, que cumplan con los requisitos sanita---
rios y fiscales; que la carne gue salga del rastro Y
lugares autorizados debe estar sellada con el control-
sanitario correspondiente. El administrador del rastro
municipal y el interventor de rastros serdn nombrados-
por el Presidente Municipal vy, vigilaran que los anima
les sacrificados sean inspeccionados por las autorida-~
des sanitarias; el peso de los animales que se sacrifi
quen para que se cubran los impuestos y derechos que
corresponden al municipio; que la matanza que se reali
ce fucra de los lugares autorizados se considerard ---
clandestina y los productos podrdn ser decomisados, pu
diéndose sancionar a los propietarios de animales y ig
tanceros. Los expendios de carne deberdn procurar la
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conservacién de los sellos sanitarios en las piezas -
que expedan hasta su conclusidn. Especifica qué clase-
de carne venderdn los comercios y los precios, que se-—
rdn autorizados por la Secretaria de Comercio. Prevee-
la necesidad de que los introductores y conductores de
ganado presenten a la autoridad municipal las facturas
© documcntos que acrediten la procedencia y tenencia -
legal de los animales y, finalmente, establece las con-
diciones de venta de carne para los comerciantes ambu-
lantes.

Reglamento para Expendios de Bebidas Alcohdlicas. Tie-
ne el objetivo de contribuir a preservar la salud y 1la
tranquilidad de la poblacidn, sujetando a la norma a
quienes expenden bebidas alcohdlicas para evitar exce-
sos inconvenientes en el consumo, prohibe la venta al
menudeo en establecimientos no autorizados, la entrada
a mujeres, mdsicos ambulantes, menores de edad y mili-
tares uniformados, a cantinas o bares. Y establece 1la
prohibicidn para que en esos lugares se realicen jue--
gos de azar o cruce de apuestas, recibir armas u obje-
tos materiales como forma de pago por bebidas alcohdli
cas, utilizar los colores y simbolos nacionales para -
l:a decoracidén de establecimientos, asi como, exhibir re
tratos o estatuas de héroes nacionales.

Por otra parte,regula gue, en casoc de restaurantes ¥
exgendios de alimentos con licencia para la venta de -
bebidas alcohdlicas, sblo se harid con la venta de ali-
mentos y en ningédn caso se serviran bebidas alcohdli--
cas a menores; establece que, esos lugares deben contar
con instalaciones sanitarias para ambos sexos y prohi-
be que tengan a su servicio a menores de edad. Condi--

ciona la venta de cervezas ¥y bebidas alcohdlicas, en -
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envase cerrado o abierto, a establecimientos que cuen-
ten con la licencia de la autoridad municipal, entre =~
otras; establece la prohibicidn estricta de venta de -
bebidas alcohdlicas en planteles educativos, templos, -
cementerios, teatros, carpas, circos, cines, parques,-
plazas piiblicas o lugares de recreo y deportivos.

Reglamento de Cierre Comercial. Norma los horarios de
servicio al piblico para proteccidn del interés gene--
ral y evitar las competencias ruinosas entre los comer
ciantes, con este objeto utiliza una clasificacidn de-
giros comerciales, categorias y casos particulares, --
Reglamenta los horarios de apertura sin interrupcidn -
hasta X horas, menciona los casos de excepcién y hora-
rios especiales para gasolineras, sitios de automdvi--
les, farmacias, etc.

Reglamento para Estableciemiento de Anuncios Exterio--
res. Establece las facultades del municipio para el -~
control de anuncios en la via piiblica y restringe su-
colocacidn a dreas autorizadas, los regula en provisio
nales y permanentes; establece las dimensiones de los
anuncios luminosos y volados; y, condiciona la coloca--
cién de cualquier propaganda a contar con la autoriza
cién municipal respectiva. Prohibe la fijacidn de avi-
s05 y anuncios de cualquier clase de edificios pdbli--
cos, escuelas, monumentos artisticos e histéricos, pos
tes, alumbrado, kioskos, arboles, banquetas y pavimen-
tos, casas particulares y bardas, excepto en tableros-
expresamente seifialados y que, en ningin caso, obstaculi-
zardn la nomenclatura de las calles y avenidas. Prohi-
be la colocacidn de pizarrones, figuras, caballetes y
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anuncios en aceras, jardines y paseos, asi como, el es
tacionamiento de vehiculos de propaganda y objetos que
obstruyan la via piiblica; reglamenta que, sdlo con au-
torizacién del municipio podran colocarse mantas o —--

anuncios en las fachadas, drboles o postes, etc.

Reglamento de Peluquerias y Salones de Belleza. Sefiala
las caracteristicas de los servicios gque proporcionan-
este tipo de establecimientos; las licencias y permi--
sos con que deben contar y fija las medidas de higie~-
ne, tarifas, etc., que deben conservar.

Reglamento de Tintererias y Planchadurias. Establece -
los requisitos para el otorgamiento de las licencias -
municipales a estos establecimientos; las normas para-
su operacién, las prevencionss de sequridad, horarios-
y medidas higienicas que deben observar. Las responsa-
bilidades con la clientela, seifialando expresamente, la
intervencién del ayuntamiento para vigilar los servi--
cios que proporcionen y para gque cumplan con las dispo
siciones que se les sefialen.

Reglamento de Espectdculos y Diversiones Piiblicas. Nor
ma las presentaciones y representaciones teatrales, --
audiciones musicales, cines, variedades, corridas de -
toros, charreadas, exposiciones y exhibiciones de pin-
tura, escultura, artesanias, conferencias, peleas de -~
box y lucha, eventos deportiveos, gimnasios, billares,-
boliches, pistas para patinadores, golfitos, futboli--
tos, salones de baile, bailes, centros nocturnos, al-~
bercas, atracciones mecinicas y todo tipo de eventos -
destinados al piiblico de paga y gratuitos; sefiala las
fﬁcultades del municipio para intervenir las tarifas -
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de acuerdo a la categoria del evento y locales de exhi
bicidn, protegiende siempre el interés piablico; esta-~
blece que, para la realizacidn de cualquier diversién-
piiblica se debe preseatar solicitud al ayuntamiento --
para su conocimiento y aprobacidn, anexande copias del
programa, la prohibicién de vender un nGmere mayor de
localidades al cupo determinado; se prohibe la entrada
a menores de dos afios a teatros y cinematbdgrafos; para
la realizacidn de juegos permitidos se reguerird Jicen
cia del municipio, donde se sefiala el nimero, tipa de
mesas y aparatos autorizados; establecera los requisi-
tos para ¢l otorgamicnto de permisos para bailes, con-
ciertos piblicos, serenatas, carreras de caballos, pe-
leas de gallos, corridas de toros, «<harreadas, kerme--
ses, juegos artificiales y pirotécnicos, verbenas, car
pas, circos, competencias automovilisticas y de motoci
cletas, de bicicletas, juegos mecdnicos, sinfonolas, -
tocadiscos, sonidos y toda clase de funciones en la —-
via piblica, gue estardn condicionados al pago de los
derechos correspondientes. Indica, también,las sancio~--
nes por laan violaciocnes al reglamento, sefinlando la ne
cesidad de establecer, en algunos casos, la coordinacidn
con, otras instaencias de gobierno de los estados y la -

federacidn, como 2r ol caso de las peleas de gallos.

Reglamento de Comenterios y Panteopnes. El estableci---~
miento y funcvionamiento de panleones es responsabili--
dad municipal. El reglamento del servicio norma el mes-
tablecimiento, vigilancia y funcionamiento de los ce~-
menterios, la traslacidn de caddveres, inbumaciones y
exhumaciones, apcgdndose siempre a la legislocidn sani
taria estatal y federal, con el objeto de regular la -~
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traslacién de cadiveres y el funcionamiento de panteo-
nes, “distinguiendo los servicios municipales de las -~
concesiones; establece la necesidad de que exista per-
sonal adecuado para la prestacidn de los servicios, --
mantenimiento y vigilancia. Marca el régimen de su ad-
ministracidén interna, tarifas y horario, los trimites-
y gestiones para los casos de traslacidn, conservacidn,
inhumacién y exhumacidn de cadiveres, etc.

- Reglamento para Trabajadores no Asalariados. Norma las
actividades de los fotdgrafos, misicos, cancionistas,-
hoteleros, papeleros, billeteros, limpiabotas y otros-
trabajadores no asalariados que laboran en forma ambu-
lante, para lo cual deben contar con licencia del ayun
tamiento. Establece que las solicitudes de licencia de
berin ser presentadas en forma individual o colectiva-
por la organizacidn que los agrupe; norma la forma y -
términos en gque deben prestar sus servicios y define -
sus prohibiciones.

3. 9. CONSIDERACIONES GENERALES A LA LEGISLACION
MUNICIPAL.

Aurelio Gonzdlez Sempe, considera que, la legislacidn mu-
nicipal carece de flexibilidad para adaptarse a las cir--
cunstancias heterogéneas de cada comunidad, agrega que --
las leyes organicas municipales son muy localistas y en -
muchos casos obsoletas, carentes de un debido proceso ju-
ridico, que aislan en vez de integrar a la autoridad muni
cipal con otras instancias de gobierno y acentdan, con ---
ello, el centralismo que ahoga la libertad y fines del ~--
municipio. 37

37 Gonzilez Sempe, Aurelio. Administracidén Municipal y
Administracion Regional. Los Municipios de México.
UNAM, Mex. 1978. p. 127
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El derecho municipal es una rama del derecho piiblico,~
que debe fortalecerse. Actualmente, las legislatur:}s loca
les fijan el régimen de los municipios, en lo general, pe-
ro es necesario que la comuniduad elabore sus normas e¢n lo
particular vy, que se hagan los estudios que permitan un -
desarrollo mis amplio de esta ciencia.

La realidad es el principal impulsor del cambio, permi
tiendo en su desarrollo constantes reformas a los siste--
'mas legales que rigen el municipio, dictados que preten--
den el fortalecimiento de la participacidn vecinal en el
gobierno y direccidn de los asuntos piblicos de la comuni
dad, objetivos que nos indican el camino a seguir, ya que
no basta una relacién de leyes, c8digos y normas juridi--
cas sobre el municipio, sino lo que mas importa es el gra

do de consenso en la aceptacifén y ejecucidn de la ley.

Quizd el problema legal del municipio sea muy importan
te, pero es mas grave que los funcionarios y gobernantes-
desconozcan y no respeten esas leyes, gque las infrinjan -
constantemente por muchas razones de orden politico o -
econdmico e invaliden con ello el caricter de su funcién-
de servicio, como dice Mario Colin, "la dificil cuestidn-
del municipio libre no extrafia s6lo un problema legal, --
sino de é&tica y, por lo mismo, lo urgente y lo trascenden
te no es unicamente la modificacién de nuestros cédigos -
politicos y leyes orgdnicas, sino la moralizacidn de nues
tros funcionarios? 38 Que éstos lleguen a sus puestos ——
con el animo de ser {itiles a su comuna y a su patria, que
sean probos, honestos y capaces.

38 Colin, Mario. op. cit. pp. 91 - 92
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1o pfinpipales problemas politicos y scciales que viven los
mﬁniéipios son reflejo de lus problemas que afronta la secig
dad mexicana. Entre e¢llos, ercontramcs; una economia polari-
zada, raquitica y dependiente; una pablacidn mayoritaria ig-
norante; la mayor parte de las localidades carentes de los -
secvicios mds indispensables, tales vomo; agua potable y dre
naje; falta de infraestructura econcmica y urbana, ademas,--
existe una pronunciada desintegracifn entre las zonas urba--
nas y rurales. Sin duda, la solucién de estos problewmas re--
quiere el concurso de los diferentes niveles de gobierno, --
pero lo mads importante, guizd sea, la participacién decidida
de ls poblacidn en los programas gue para el efecto se ins--

trumenten.

El municipio, como la instancia de gobierno mids proxima a
la ciudadania, se ve constantemente presionade para dar aten
cidn a ciertos problemas sociales que tiene que reconocer --
como piblicos, pero ademas, las relaciones entre representan
tes y representados, en ese nivel adgquieren la forma de rela
ciores personales. No obstante,lo anterior, en alqunas oca--~
siones los representantes populares distan mucho de ser ser-
vidores de la comunidad y se vuelven sus tiranos, como de---
cia Mario Colin, & veres gentes audaces y arbitrarias se ---
entronizan en el poder municipal pdra violar la ley, para ex
plotar al pueblo y someterlo a su voluntad. 1 Estos erro--
res de perspectiva politica pueden ser sintomaticos del gra-
do de desarrollo alcanzado por nuestra sociedad, se ven am—-
plificados en los municipios por tratarse,generalmente, de -
una mcdio pobre en donde la mentira, la calumnia, el soborno
y la ambicidn; ademas de, la envidia por conquistar insiani-
ficantes posiciones politicas, son caracteristicas de quie--
nes ambicionan el poder municipal y, por desgracia, en oca--

siones estas posiciones politico-administrativas, acaban en

1 Colin, Mario. op. cit. p. 125
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. LOS PROCESOS POLITICOS EN EL MUNICIPIO

<:1.. CONSIDERACIONES GENERALES

En lo poliﬁico, podria decirse que, nuestro problema no es -
‘la falta de derechos, sino que en el ejercicio de éstos se -
manifiestan factores reales de poder que se encuentran irra-
cionalmente distribuideos en la sociedad, ocasionando que ---
unos individuos se beneficien con la instrumentacidn de la
voluntad de otros vy, es por esta distribucidn irracional de
poder que no siempre pueden llegar a las instancias de deci-
sion del gobierno mumnicipal los hombres mis eficientes ni --
mis capacitados en las cuestiones piblicas, sino los que per
miten la reproduccién de las relaciones de poder.

Creemos que, el sistema politico mexicano estd determina-
do por circunstancias reales muy nuestras, condiciones so-
ciales, culturales y econdmicas, que le imprimen su caricter
especifico. Asi podemos apreciar que, en nuestro federalismo
existe mis que un equilibrio de poderes, un marcado predomi-
nio del poder ejecutivo sobre los poderes judicial y legisla
tivo y,también, es posible encontrar, un predominio de 1la

federacidn sobre los estados y municipios.

Consecuentes con lo anterior, podemos considerar que los-
mecanismos de representacidn en los municipios reflejan, en
cierto modo, las caracteristicas de la democracia mexicana,-~

por consiguiente, sus cualidades y vicios. En este sentido,-
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personas que no las merecen. Por ello, es preciso que la --
lucha politica por la conquista de estos puestos piblicos -
se dignifique, que no sea motivo de discordia, de desunidm,
y puede proyectarse hacia los ayuntamientos a las personas-

de mayor prestigio, capacidad y eficiencia. 2
4. 2. LA PARTICIPACION POLITICA EN LA SOCIEDAD MEXICANA

En la sociedad politica moderna, a diferencia de otras que
le precedieron histéricamente, la participacidn ciudadana -
en los asuntos plblicos no se hace exclusivamente a nivel -
de individues sino, fundamentalmente, a través de institu--
ciones articuladoras e interrelacionadoras de la esfera pfi-
blica con la civil, esta funcién intermediadora entre los -
dos campos de la sociedad, es la que desempefian los instity
tos que conocemos con el nombre de partidos politicos. En -
México para llegar a esta étapa del desarrollo politice vy
distintiva de la sociedad actual, encontramos gue, estas ot
ganizaciones venian gestindose desde el siglo XIX y es a -~
rafiz de la Revolucidn de 1910, que nuestro pais se crea un
Estado moderno.

Ro obstante, la modernidad politica, de gue hablamos, no es
sindnimo de estaticidad, por el contrario, el desarrollo de
la sociedad se da en forma dindmica y retomancs las pala---
bras de Joaquin Acosta, pensamos gue, con una situacidn so-
cial cada vez mds dificil, se necesita que nuestros politi-
cos no sdlo estudien, sino que obren sobre las enfermedades
que aquejan al pafs, pues el pueblo no quiere, ni distingue
de hombres y partidos por los programas, sino por las obras
que realizan. 3

2 Ibid. p. 126
3 Acosta, Joaquin, Citado por Colin, Mario.Op.Cit.p. 147



125

En nuestro pais, la historia registra a partir de 1928 la
presencia dominaqte de un paftido politico eminentemente ma
yoritario, gque se traduce en ‘una mdltiplicidad de reinvindi-
;aciones y luchas -de caracter ideologico y objetivas.por el
abanderamiento de problemas entre los partidos que,la mayo
ria de las veces persiquen objetivos parciales,y en ocasio--
nes, intrascendentes vy, sus dirigentes,en algunos casos, ho --
tienen relacién alguna con elementos sociales que dicen re--
presentar; los membretes y declaraciones partidistas,en este.
sentido, se tornan en formas sin contenido real.

En México, ¢l Partido Revolucionario Institucional alcan-
za el mayor nimero de posiciones de representacidn politica-
en todos los niveles, por consiguiente, en los municipios la
mayoria de los miembros de los ayuntamientos son del P.R,I..
aunque su militancia, en muchas ocasiones, sea mis formal --
que real. Hecho que ha gencrado en la poblacidn un setimiento de
desconfianza, respecto a la organicidad de quienes llegan a
alcanzar las posiciones de representacidn en este nivel de =
gobierno. Dentro de los procesos de seleccidn interna de los
candidatos del partido mayoritario, se manifiestan los facto
res reales de poder gque, son los gue verdaderamente influyen
en las designaciones. Estos factores reales de poder son 1la
influencia y el poder politico, el poder econdmico y,en al--
gunos casos,la presidn politica de la poblacidn. Pero,gene--
ralmente la poblacidn participativa sdlo legitima, en Glti-
ma instancia,mediante los procesos de eleccidon, las decisio-
nes de los grupos de poder. Asi, mientras mis importante es
el municipio esos factores de poder intervienen mas activa--
mente. Por lo anterior, creemos gque: La responsabilidad del
P.R.I.,como de otros partidos, no deberia limitarse a desig~
nar candidatos, en consecuencia, deberia existir una verdade
ra seleccidén de ciudadanos gue se entreguen con pasidn, con-
ciencia y conocimiento al buen servicio administrativo gque-
permita el tan ansiado desarrollo de la comunidad.
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Actualmente, las organizaciones aglutinadas.,en el Partido
Revolucionario Institucional, segin Roger D. Hansen, hap ---
sido grupos de reparto vy, socialmente, han dado origen a los
grupos marginados de izquierda y derecha. Consideramos que,-
esta situacién ha orillado a una crisis de representativi--
dad que, en nuestros dias,se encuentra matizada decrisis econé
mica y sus efectos, posibles de apreciar en la pauperizacién

de los niveles de vida, la disminucidn del ritmo de creci--
miento, el crecimiento demogrifico sin control y la concen--
tracién de la poblacidn en las areas urbanas; sin embargo, y
a pesar de los problemas que se afrontan, no se han presen--
tado, hasta el momento,en € ambito Mexicano extrimismos. Con~
deramos que, en el futuro el sistema politico tendera a per
mitir mayor permeabilidad y buscar que los gobernantes sean -
mis organicos y representativeos, para acrecentar su sustento
popular, de otro modo, el control social tendrd que conse---
guirse por medios politicamente mis desgastantes e ilegiti--

mos que representan un elevado costo politico.

Seqiin datos proporcionados por Hansen, en "La Politica --
del Desarrollo Mexicano®™, de las dos mil trecientos y tantas
alcaldias mexicanas, en 1969 el Partido Accidn Nacional -
controlaba dieciocho, el P.P.S., cinco y el resto estaba do-
minado por el Partido Revolucionario Institucional. 4

No obstante,lo ubsoleto de la informacidn, refleja la ten
dencia general de la representacidn en los municipios del --
pais. Por ejemplo: En el Estado de México en 1983, de los —--
121 municipios existentes, el Partido Accién Nacional gober—'
naba el municipio de Aculco. El Partido Popular Socialista,=~
Xonacatlan que,en 1986 prosiquio en sus manos. En ese mismo
afio, 1986, el P.A.N, s6lo logrd alcanzar la representacién -

4 Hansen, Roger. La Politica del Desarrolilc Mexicano, Ed.
Siglo XXI. Mex. 1983. p. 13¢
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en Melchor Ocampo, y el B.S.U.M., en’ la _esce-

‘na politica, de esta entidad, alcanzo 1a representaczon en el

municipio de Tenango del Aire. En 1988.'&1 P A N logro el”

triunfo en Chinconcuac; el P.M.5,, antes P S UM . conservé -

qano la del -~
vecino municipio de Temamatla. Concluyd Qﬁe;‘estas,au:entxcas

la alcaldia de Tenango del Aire.upero adema ;

conquistas partidarias, en cierto sentido, reflejan la ausen-
cia de upa estrategia popular del partido oficial en la selec
¢idn de sus candidatos.

4. 3. EL PAPEL DEL GOBIERNQO ESTATAL EN LOS PROCESOS
POLITICOS MUNICIPALES.

La gama de actividades que despliegan los partidos politicos,
como es conocido, buscan la congquista del poder politico, pre
tenaen alcanzar posiciones de gobierno y, desde ahi, hacer que
sus intereses de partido puedan proyectarse como el "interés-
general” de la comunidad.

El gobierno es una sociedad democratica, segin Mariano --
Otero, debe representar el inter8@s general y,la representa---
cidn debe corresponderse con la sociedad tanto en su confor-
macidn de intereses como de valores. La direccién politica de
la sociedad por parte del gobierno depende del grado de con
senso para arbitrar los conflictos politicos entre los yrupos-
que cohabitan en la misma sociedad, de la capacidad y calidad

de respuesta y del grado de aceptacidn de la representativi-
dad que el gobierno tenga. Dado gue, el gobierno e¢s la insti-
tucidon fundamental de la sociedad no debe ser el lugar para-
preparar la lucha y provocar el distanciamiento, sino el =----
acuerdo y la armonia entre los elementos sociales, la coinci-

dencia en determinados conceptos y principios esenciales sgin
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guebrantar la estabilidad, la paz social y politica. Con el -~
acuerdo egn 10 fundamental, se puede lograr Ia unidad y la -~~
transformacidn social dentro de la legalidad. Se deben conci~
liar a todos los hombres, reunir todos los partidos, sofocar-
el germen de todas las facciones, reconocer todos los intere~
ses, dar garantia a todas las clases y precaver todos los abu
sos Y, sobre todo, atender &l interés de la nacidn. 5

La crisis de representacidn politica, de la que hemos ha-~
blado, ha dado margen a dos procesos contemplados en el pro~-
grama de la reforma politica que tiene sus antecedentes en gl
movimiento estudiantil de 1968 y se formaliza 10 afios mas tar
de, y que son los relativos a la ampliacién de los espacios ~
de representacibn para las minirias, por un lado y,del otro -
la democratizacidn interna dentro del ﬁartfdn mayoritario, am
bos declarativamente aspiran a una mayor apertura a la demo~
cracia real y no sélo’ formal.

La representacién politica de las minorias se corresponde-
con la imagen de una sociedad desigual, pues la represeanta---
cidn puramente mayoritaria no es mis gue la expre51on ‘de  un
s6lo partido. La representacién proporcional de las mxnorlas,
como ‘lo ‘veia ‘Mariano Otero,en el 51910 pasado, és complementga
ria de la represgntacitn mayoritafia. pues- a través de su par
ticipacién en los acuerdos se alcanzard el objetive de una so
‘ciedad mas igual.‘en la medida que los intereses de todos ---
estén reprasentados. 6 El mismo Otero, decia que 1o peor -
que puede pasar en una sociedad democritica es caer en el aby
so de. la mayoria, gue cae en la oligarquia, porque de nada --
sirve que ninguno quede excluido del derecho de votar,si mu--
chos quedan.sin representacidn. Por lo anterior, el ejercicio
democritico reclama de principios fundamentales que deben ser

9 Qée:o. Mariano. Obras. Citado por Jesiis Reyes Heroles,

en Estudio Preliminar. Ed. PorrGa. Mex. 1967. pp. 23-27
6 Idem
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nréspetédos y fomentados, tales como la armonia, la concilia--
cién , la libertad de opinidn y el ejercicio pleno de todas 1las
libertades individuales y sociales.

S8in salirnos de este contexto, un principio politico funda
mental que debe garantizar todo Estado que aspira a la demo--
cracia es el derecho a la participacién politica, que pucde -
significar en términos sociales, la negacidn de extremismos,-
autodisciplina y autocontrol de los elementos sociales, la --
subordinacifn del interés particular al interés general, la
condena a la clandestinidad politica, al terrorismo y la re~-
presion como formas extremas e insanas del ejercicig de la 1i
bertad politica y del poder politico. En nuestro pais, el pro
ceso democratizador debe abarcar a toda la sociedad y llegar-
hasta el seno del mismo partido en el poder y,a su vez,para-
continuar en &1, ser &ste el promotor de su ejercicio respon-
sable ante la sociedad.

Entre los objetivos y prioridades que el gobierno estatal-
debe pretender, desde el punto de vista politico, debe ser la
conquista y reconquista de dpoyo popular fortaleciendo la cre
dibilidad, reforzando el derecho a la participacidn politica,
ampliando la participacién ciudadana y admitiendo el pluralis
mo ideoldgico en la formulacién, ejecucién y sentido de la po
litica piiblica, cuya factibilidad depende en primera instan--
cia del apoyo popular, procurando mantener la unidad dentro -
de la diversidad y el acuerdo en lo fundamental de la socie--~
dad.

En México, como copsecuencia légica de nuestro subdesarro-
llo, los partidos politices no son, como hemos dicho, repre--
sentantes de una sdla clase por el contrarioc la heterdgenei--

dad de clases, sectores, capas Y cateqorias sociales que 1los
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integran son su caracteristica. De aqui podemos considerar --
que su participacibén y compromiso deben ser universales al -~
considerar lo fundamental de la sociedad. La actividad plurail
en la sociedad puede contribuir a disminuir los efectos nega-
tivos de la crisis de representacién, manifiestos en el abs--
tencionismo, el desinterés y la indiferencia hacia las cueg--
tiones politicas en general.

Una mayor participacidn popular en lo politico y tambidn -
en lo administrativo piiblico son condiciones indispensables -
para lograr la atencién adecuada de las necesidades sociales.
La politica piblica que orienta al gobierno, segin la entende—
mos, es y debe ser una actividad permanente que reclama voca
cién y profesionalismo, pretende partiendo del conocimiento -
de la realidad, de los fendmenos y procesos que la determi--
nan y condicionan; concretarse como una accidén eficaz, tradu-
cible en resultados concretos, necesidades satisfechas, mids y
mejores servicios, etc.

En el conocimiento de la realidad politica de los munici--
pios importa analizar las diferencias existentes entre los ~-
grupos que actuan y determinan lo pliblico municipal, las iden
tidades y diferencias de valores e intereses, su cohesidn in-
terna, sus ticticas y estrategias, las alianzas, coaliciones-
y cambios en las correlaciones internas de fuerzas, estos cle
mentos proyectados a una situacién particular, permiten com
prender los procesos politicos y los conflictos derivados de
intereses y valores contrapuestos, que pueden dgeferar pugnas-
al interior de los partidos o de estos entre si, asi como s~

terminar la capacidad de las instituciones para resolverios,

Consideramos gque, los cuestionamientos surgen basicamente-
del descontento contra las manifestacjiones particulares del -
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sistema, traducidas en satisfactores, privaciones o represio-
nes. Para ahondar sobre el particular, existen estudios muy -
detallados como el libhro "Municipios en Conflicto”, editado -
por el Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM, en -
&l- Carlos Martinez Assad, coordina una serie .e investigacio-
nes, que permiten comprender el por que, de 1978 a 1981 el -~
.PRI perdid electoralmente 43 municipios, los cuales pasaron a
ser administrados por partidos de oposicién de signos ideold-~
gicos diferentes. Conoce de cdmo se integraron varias juntas-
administrativas a fin de conciliar intereses partidistas en
pugna y, asienta que, en 1983 el PAN triunfd en mds de 30 mu
nicipios, mencionando que, varias capitales nortefas quedarcn
en la o6rbita del partido blanguiazul. Sobre el mismo tema ---
puede verse el libro "La Lucha por los Ayuntamientos: Una —---
_Utopia Viable™ de Adriana Lopez Monjardin, donde hace un re--
cuento de los movimientos municipales desarrollados entre ---
1970 y 1984, basada en la hipdtesis de} ¢Porqué una insti
tucidn tan marginada y sujeta a los gobiernos estatales y fe-
derales, carente de recursos financieros, es peleada con tan-
ta energia y tan estrechamente guardada por el Partido Revolu
cionario Institucional , aiin cuando tenga que pagar altos cos

tos por conservarla?.

Los elementos que estos autores aportan permitirdn compren
der lo que a partir de 1988, serd una pueva realidad politica
municipal, ya que, hasta ahora en México, el PRI ha sido una
institucién empleada para obtener la mayoria clectoral y el
control de los sectores de la poblacién aglutinados en su - --
seno. El PRI, segin nuestra opinidn, para poder scquir siendo
el partido con mayor representacién politica, no solo debe --
tolerar a los otros partidos sino demostrar en la practica vy
con hechos que,conjuntamente con el gobierno tienen los elemen
tos deo una estrategia adecuada de transformacidn de la reali-

dad que, en la competencia efectiva es capaz de demostrar 84
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eficacia. La reforma politica puede contribuir a evitar las-
designaciones carentes de representatividad y las imposicio--
nes, Y vale suponer que, el sistema politico debe apoyar a -
los funcionarios electos sin importar su origen partidista, -
para evitar el desgaste institucional y el conflicto politico
pues en el futuro de no cambiar las reglas del juego, la po--
blacifn principiari a cuestionar al sistema. Actualmente, una
de esas formas, es votando a favor de otros partidos, no por-
estar convencidos de lo que hacen sino, fundamentalmente, por
estar contra del PRI, el ejemplo mas reciente fue el 6 de ju--
lio de 1988, cuando el Frente Oemocratico Nacional recibio --
una gran respuesta,en votos,de la poblacidén. La permanenccia-
de los partidos, en el futuro, dependerd de su posicién de -
vanguardia en la representacidn de los auténticos intereses -
populares. En este punto, no podemos perder'de vista la opi--
nioén de Miquel Escobar, quien comenta que, las clases, los --
sectores de clase y las capas sociales, tienen diferentes for
mas de organizarse, distintos principios para actuwar en la --
lucha politica y estas diferencias, tienden a correponderse -
con la visién que tienen de la sociedad. En ella se encubren-~
y legitiman, interesesy valores contrapuestos, que emergen --
del lugar que ocupan los individuos en los procesos de produc
cidén econdmicos,fundamentalmente, y en los relativos a la su-
perestructura juridico-politica e ideoldgica de la ocrganiza--
cidn social en su conjunto. 7

Al hablar de los procesos politicos en los municipios, el
gobierno del Estado debe, formalmente al menos, representar cl
papel de arbitro, teoricamente, podemos suponer que Su inte-
rés es garantizar el derecho a la participacidn politica de-
mocratica, sin que vulpere el interés o voluntad politica de
la comunidad, y evitar que el conflicto politice degencre -

en situaciones de violencia, ya que la situacidn politica con

7 Escobar, Miguel. Elementos de la Teoria Leninista del
Partido. Obra Inédita. p. 1
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ércta estara determinada por la dinamica de los grupos que en
_la realLdad coexisten, y de la cooperacidn o coanflicto que --
estosr generan al defender sus intereses y valores.

4. 4. LOS PROCESOS SELECTIVOS DE LOS CANDIDATOS DEL PRI

Analizaré, por considerarlo de utilidad,como se dan los proce-
Vsos selectivos dentro del PRI, por ser el partido mayoritario
y por desconocer como se efectfiian, tales procesos,en otros par
tidos aungue, a manera de hipotésis y quardando distancias, -
no existen scrias diferencias. En la seleccidn de candidatos~
para ocupar los puestos de eleccidn popular en log municipios,
de acuerdo a la experiencia, el gobernador por ser el jefe --
del partido en la entidad y por su influencia determinante en
el medio, consulta a su circulo mas cercano de colaboradores,
a los dirigentes estatales del PRI, quienes a su vez, lo ha--
cen con los dirigentes de los sectores y organizaciones. Sin
dejar de considerar que, existe una tutela y supervisidn del
Comite Ejecutivo Nacional,de este partido, a través de un de-
legado general en la entidad y los delegados de cada uho de
los sectores. Estos delegados tienen la doble funcidn de ga--
rantizar que las propuestas enviadas del centro sean acepta---
das vy, también, son clementos de coordinacién, informacidn vy
apoyo, en quienes se puede trasladar el conflicto, constitu—-
yendose en una instancia de conciliacién, en casc de que los
jefes del partido en la entidad sean rebasados. Los resulta--
dos de esta red compleja de interacciones, que influyen en la
seleccidn de candidatos es sancionada, finalmente,por el go-
bernador.

Junto con los factores politicos definidos, que influyen -

en las decisiones, es importante considerar la opinién de 1li~
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deres regiohalés; este prqcéso est3d matizado,ademds,por el -
regateo politico engeseda la seleccidn interna de los candi
datos dentro del mismo PRI.

flecha la seleccidn interna los candidates se legitiman -
de varias maneras. E} método cldsico son las convenciones, -
eventos organizados bajo la directriz de los Comités Ejecuti
vos Nacional y Estatal, quienes asesoran a Jos comités muni-
cipales y futuros candidatos, a través de Delegados Regiona-
les y Municipales. En estas convenciones se concentra a los
delegados de las organizaciones y sectores municipales para
que en actos pilblicos hagan las manifestaciones de apoyo a -
los candidatos. 8

Otros procesos Que gperan, pero se limitan a municipios -~

m tradicidn, es el de plebiscito, donde la poblacion del -
lugar se reune para designar al que ser3 el candidato del --
partido mayoritario. En 1978 se impuso la modalidad denomina
da "Democracia Trnasparente”, donde la poblacidn elige a los
electores que, designaran mediante voto secreto y directo a
los candidatos. El proceso mds actualizado es “la consulta -
directa a las bases militantes™, donde los electores priis--
tas, comprendidos en el padrdm interno, votan por el precan-
didato de su referencia y quien obtenga la mayoria,en esta -
eleccidén primaria, es a quien la dirigencia priista otorga -
la candidatura. De estas maneras se coloca el sello de legi-
timidad democrdtica a los candidatos del PRI, guienes ocupan

el mayor nidmero de los ayuntamientos en el pais.

Cabe hacer notar que, es a partir de la Reforma Politica-
de 1978 que se han implantado estos procesas de seleccién in
terna, que pretenden dar mayor participacién a las bases en
la seleccién de los cand:atos priistas, ya que los candida-

tos debido a los mecanismos tradicionales que influyen en su

8 Hansen D, Roger. op. cit. p. 149
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seleccibn interna, nunca o casi nunca sienten el compromiso-~
popular como algo real, pues estan conscientes de que su de-
signacidn se la deben a tal o cual persona y,en consecuen--
cia, no es a la voluntad popular a quien deben fidelidad y -
sumisidn.

El sistema politico mexicano, segdn hemos podido observan
debe desarrollar mayores oportunidades de movilidad politia,
captando lideres orginicos con mayor representatividad, Tam-
bién, debe reclutar a los participantes valiosos que no re--
sulten seleccionados en los procesos internos, ddndoles accg
so en actividades de partide o dentro de la administracién ~
piiblica para evitar la desersién gue puede ser capitalizado-~
por otras ceorrientes; lamentablemente, no existe continuidad
en la carrera politica, ni administrativa, que permita sus--
tentar al logro y al mérito, como elementos basicos para el
reclutamiento peolitico~administrativo; por eso,generalmente,
en los procesos de seleccidn politica para la renovacidn de-
ayuntamientos, los presidentes municipales siempre procuran-
proyectar a su sucesor, pero Si éste, como sucede en la mayo
ria de los casos, no tiene oportunidad de ascender en su Ga-
rrera politica o administrativa, tendrd gue retirarse del -~
campo politico junto con sus seguidores cuando menos tres --
afins, en el mejor de los casos; este empantamiento  puede ser
la causa de multiples conflictos posteriores.

El principico de no reeleccidn y la movilidad de los car--
gos de eleccidén popular, permiten realimentar la esperanza,~
en el posible ascenso politico y la fe en la seleccidn de -~
cindadanos cada vez md3s honestos, capaces y comprometidos ~
conr las causas populares. El caso es gque en la distribucidn~
de las recompensas siempre es posible notar las figuras so--
ciopoliticas referidas al amigquismo, al nepotismo y al compa
drazgo, que parecen caracterizar la politica mexiecana, en lu
gar de la eficiencia y la capacidad.
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La posibilidad de incrementar la representacién minorita-
ria en los ayuntamientos del pais, sin importar el monto de
la poblacidn, sacarda a relucir algunas fallas del sistema de
seleccidn de candidatos del PRI, permitiendo con ello hacer-~
manifiestas las contradicciones en los procesos electorales—
municipales, debido a que, los representantes de los parti--
dos y candidatos de los partidos minoritarios, provocardn --
que el gobierno asuma cada vez mas un papel de drbitro.

4. 5. LOS PROCESOS ELECTORALES MUNICIPALES.

El éxito del sistema politico mexicano radica,en gran parte,
en que las elecciones municipales sirven para apoyar los can
didatos a las diputaciones locales, federales, senadores o -
presidente de la Repiiblica, por que tras les colores de un -
mismo partido que respalda a un candidato de extraccién popu
lar, se apoya tambi&én a un desconocido.

En las siguientes lineas nos referirémos, fundamentalmente,
al proceso electoral normado por la ley de organizaciones po
liticas y procesos electorales de cada entidad federativa, -
que regula a las organizaciones politicas y la preparacidn,-
desarrolle y vigilancia de los procesos politices y electora
les, para elegir entre otros, a los inteqgrantes de los ayun-

tamientos.

La ley de organizaciones politicas y procesos electorales
del Estado de M&xico, c¢onsidera al municipio libre como base
de la divisién territorial, de la organizacién politica y ad
ministrativa del Estade y,a los ayuntamientos electos por -
votacidn popular como 10s representantes de éstos. El ayunta

miento se compone, como sabemos, de un jefe denominado Presi
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:dente Muniqipal; Sindico {s} y Regidores, electos por el ---
priﬁcipio de mayoritaria relativa y regidores de representa-
cién proporcional. El nimerc de Regidores y Sindicos-estd de
terminade por la ley orgadnica municipal vy, por cada miembro-
propietario del ayuntamiento se elije un suplente. Las elec-
ciones ordinarias de ayuntamientos se efectian cada tres ---
afios, a cada eleccidn lc precede una convocatoria, la gque se
expide por la legislatura lecal con,por lo menos, sesenta -
dias de anticipacidn a la fecha de la eleccidn de ayuntamien
tos; la convocatoria se publica en el periddico oficial de -

la €Entidad y los diarios de mayor circulacidn de la misma.

La ley establece entre otras cosas gue, el proceso electo
ral municipal se constituye por una serie de actos, decisio-
nes y actividades, que realizan los organismos electorales,-
partidos politicos y ciudadanos, encaminadas a la eleccién -
de los integrantes de lo0s .ayuntamientos, dicta los lineamien
tos para la organizacién, desarrollo y vigilancia de los pro
cesos electorales. Establece que la responsabilidad de super
visar a los organismos electorales corresponde, fundamental--
mente, a la Comisidn Estatal Electoral, dérgano colegiado de
caracter autdnomo, con personalidad juridica cuyo propdsi-
to es garantizar el derecho a la organizacidn politica de los
-ciuvdadanos para fines electorales, en actividades tales como,
el registro de candidatos a miembros de los ayuntamientos, -
califica las elecciones de los ayuntamientos, extiende las -
constancias a guienes resulten electos, determina los porcen
tajes para la asignacion de los regidores de representacidn-
proporcivnal, publica los nombres de los candidatos y formu-
las registradas y, finalmente, da aviso del resultadc de las
eleccioncs. Sdto este organismo puede declarar la nulidad de
elecciones, cuando los candidatos no reunan los reguisitos -
elegibilidad o exista viclencia generalizada en el municipio.
9

9 Gobierno del Estado de México. Ley de Organizaciones

politicas y Procesus Electorales. Comisidn Estatal
Electoral. 1984
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Las comisiones municipales electorales se encargan de la
preparacidn, desarrollo y vigilancia del proceso electoral -
en el municipio, de acuerdo con las disposiciones dictadas -
por la Comisién Estatal Electoral. Se integran por cinco ---
miembros designados por la Comisidn Estatal, entre ellos es-
tan el Deleqgado del Redqistro Estatal de Electores y, ademas
se agrega a los representantes de los partidos politicos. --
Tienen a su cargo la realizacidn del computo de las eleccio-
nes, la remisién de la informacidn electoral a la Comisidn -
Estatal y la expedicidn de constancias de mayoria. Las Comi-
siopes Municipales no pueden calificar irregularidades del -
proceso.

Las mesas directivas de casillas son organismos electora-
les que tienen a su cargo la recepcidn, escrutinio y cémputo
del sufragio en las circunscripciones o secciones en que se-—
divide politicamente al municipio, para fines electorales, --
sus integrantes son designados por la Comisidn Municipal ---
Electoral.

El registro de candidatos s&lo pueden hacerlo los parti--
dos politicos, en formulas integradas por propietarios y su-
pPlentes. En caso de no existir inconformidad en los procesos,
la Comisifn Estatal califica y confirma lo actuado en las --
comisiones municipales o,en su caso, desahoga los recursos -
que se hayan presentado.

El sistema politico Mexicano garantiza mediante los proce
sos politicos y eclectorales mencionados, que lleguen a las -
esferas de decisidn municipal, como seguramente lo hace en -
otros niveles, los elementos que permitan la reproduccidn de

las relaciones de poder. Los procesos electorales, en todo ~
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caso , legitiman las selecciones policicas y,las pugnas par-
_tidarias, cada vez pondrin mas a flote, con sus resultados -
la ausencia de una estrategia popular en la seleccidn de los
candidatos por parte del Partido Revolucisnario Institucio--
nal o, bien, proporcionaran la panta a las conciliaciones en-
el seno de los organismos electorales miximos entre los re--
presentantes de los partidos politicos y el gobierno, para -
hacer valida la representacidn politica de las minorias co--
rrespondientes a la oposicidn.



EL GOBIERRO MUNICIPAL

5. 1. EL AYUNTAMIENTO, IMPORTANCIA HISTORICA Y DIFERENTES
DENOMINACIONES.

El municipio como persona moral requiere de érganos que perso-
nalicen su autoridad; el principal 6rgano de este gobiernc es
el ayuntamiento. Este es un cuerpo colegiado deliberante con -~
facultades de caricter consultivo y decisidn; en él, el presi-
dente municipal es el érgano ejecutivo, y por medio de &l se -
realizan los acunerdos, tomados por el cabildo. 1

El ayuntamiento, histéricamente, fué la primer forma de go-
bierno en el pais, como vimos con anterioridad, su origen es -
mestizo y se destaca como elemento de gram importancia en nues
tra organizacidén social. Es importante resaltar que, los dere-
chos y deberes del ayuntamiento se fundamentan en facultades -
expresas, por ello, la autoridad municipal s0lo puede hacer o
que la ley explicitamente le sefala.

A los ayuntamientos se les conoce con diferentes nombres: -
Consejo, comuna, corporacidn municipal, gobierno municipal, --
cuerpo edilicio, etc. La palabra ayuntamiento viene de "ayun~--
tar®, reunirse y, tradicionalmente, ha sido considerado como-
un cuerpo colegiado encomendadn del qobierno de la ciudad. 2

La enciclopedia Espasa definc al ayuntamiento como un cuer-
po de representacibn popular, al que -corresponde el gobiernoc -

1 Fraga, Gabino. op. cit. p. 224
2 Colin, Mario. op. cit. p. 25
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de los intereses del municipio. Bscriche, citadeo por Marioc --
Colin, anota gque, el ayuntamiento es el congreso o junta, al -
que suele denominarse también, regimiento, cabildo, consejo o
cuerpo municipal. 3

Puede decirse que, el ayuntamiento, cabildo o consejo, es -
un cuerpo colegiado con responsabilidad juridica, encargado --
del gobierno municipal y,que s0lo como cuerpo colegiado pue-
de hacerlo. El ayuntamiento se integra por varios elementos --
que tienen sus funciones determinadas por la ley, por lo que,
conviene distinguir las del cuerpo colegiado de las de su —---
miembros.

Para ser miembro de un ayuntamiento se necesita llenar de--
terminados requisitos relacionados con la ciudadania, la vecin
dad, la moralidad y probidad para el ejercicio de los derechos
politicos. El niimero de sus integrantes estd determinado por -
la ley de acuerdo a los indices poblacionales, por ejemplo, en
el articuloc 26 de la Ley Orgadnica Municipal del Estado de Méxi
co, vigente, establece que habrd un presidente, un sindico vy
cinco regidores de mayoria relativa y uno de representacién --
proporcional, cuando el municipio tenga una poblacidn hasta de
150,000 habitantes; y cuandoc esta sea mayor de 150,000 y menor
de 500,000, un presidente, un sindico y siete regidores de ma-
yoria relativa y hasta dos de representacidn proporcional; ---
cuando tenga mas de 500,000 habitantes, un presidente, dos sin
dicos, nueve regidores de mayoria relativa y hasta tres de re-

presentacién proporcional.

El ayuntamiento establece y define las acciones, criterios-
y politicas con que deben manejarse los recursos del munici---
pio. Los cargos de sus integrantes son obligatorios y su desem
pefio s6lo puede ser dispensado, por causas que calificard el -

propio consejo.

3 Ibid. p. 25 - 26
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Los ayuntamientos como Srganos de representacidn popular --
reflejan la pluralidad social existente en la comunidad vy, en
ese sentido, son una unidad politica, entendida, como sintesis-
de contrarios.

Estan impedidos para formar parte de los ayuntamientos los
militares en ejercicio, los ministros de cualguier culto, 1los
servidores piiblicos del Estado, l0s integrantes de los cuerpos
de policia, seguridad piiblica ¥y transito estatal y municipal,-
asi como, los tesoreros y secretarios de los ayuntamientos ---
cuando no se separen 60 dias antes de la eleccidn, lo mismo se
estipula para los empleados al servicio de la Federacidn que -
aspiren a estos cargos de eleccidn popular.

El ayuntamiento es el Grgano rector del municipio. Las deci
siones tomadas como cuerpo colegiado, se denominan resolucio--
nes de cabildo, mismas que son asentadas en un libro especial-
de actas, llamado libro de cabildos.

Cabe subrayar que, el nimero de regidores seri siempre im--
par, como hemos visto y,si el nimero de ellos es menor de nue
ve, formard parte del ayuntamiento un sindico; si es igual o -
superior a ese niimero, serdn dos los sindicos. #

Las elecciones de ayuntamientos se hacen cada tres afos, --
previamente se realizan procesos de seleccidn interna entre =--
los partidos politicos, como resultado de esos procesos politi
cos y electorales existen cuerpos edilicios de diferentes nive
les de formacidn,variables de una realidad a otra, lo que di-
ficulta,por 16gica,el acuerdo y consensc en la toma de las de-
cisiones internas. A lo anterior, se le auna la concentracién-

4 Gobierno del Estado de México "Manual de Administracién
Municipal® op. cit, p. 22
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del poder, por parte de los precsidentes municipales y se en~-—
tiendé que, en ocasiones, debido a estas realidades entre ----
6tras, las sesiones de cabildo resulten un mero formalismo pro
tocolario. '

Un factor mds de resistencia al desarrollo municipal es que
en ciertas ocasiones los servidores piiblicos, ven 2l municipio
como una empresa de beneficio personal. Por ello, seria conve-
niente para los ayuntamientos, que antes de entrar en funcjo--
nes, no s0lo expusieran un programa de accidn para la atencidm
de las necesidades de la poblacidnm sino,también, que precisa-
‘ran la factibilidad de los proyectos y programas, procurando -
integrar los anhelos y aspiraciones de la comunidad en su for-
mulacidn y ejecucidn.

El gobierno municipal se fundamenta en la representatividad
de quienes ejercen su autoridad. El poder municipal, se otorga
al ayuntamiento, como Organo representativo de eleccidn popu--
lar directa. Ademas de sus miembros electos, cada ayuntamiento
para el cumplimiento de sus fines cuenta con un secretario, un
tegsorero y los servidores piblicos gue la administracién muni-
cipal requiere, segin sus reglamentos y recursos. COn excep--=
cién del secretario, los demfis servidores, no forman parte del
cabildo.

5. 1. l. LA RENOVACIOR DI' LOS AYUNTAMIENTOS.

En el Estado de México., como sucede en todo el pais, los ayun-
tamientos se renuevan cada tres afios. El 30 de diciembre del -
Gltimo afio del ejercicio municipal, un representante del ejecu
tivo del Estado o el presidente municipal saliente, toma la --
protesta de ley al presidente municipal electo,quien a su vez
lo hace a los demas micmbros del ayuntamiento entrante, La pro
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testa se toma en los siguientes términos: "Sefiores miembros -
del Ayuntamiento: ; Protestan ustedes cumplir con lo dispues-—
to por la Ley Qrgdnica Municipal”, Los interpelados deberdn -
contestar: "Si protesto®™. 5

Generalmente, en el mismo acto se dd lectura al plan de go
bierno, a los programas y proyectos de trabajo que esa admi--
nistracién se propone realizar durante el periodo de so ges--
tidn.

El ayuntamiento saliente da posesidn de las oficinas muni
cipales al ayuntamiento entrante, el lo. de cnero a las nueve
horas. El nuevo presidente municipal en la primer sesibdn de
cabildo hace la siguiente declaratoria: "Queda Icqitimamente-'
ipstalado el Ayuntamiento del Municipio de ... gue deberd fun
cionar durante los afios de : ... " 6 El ayuntamiento entre-
ga los fondos municipales mediante el corte de cajo respecti--
vo, asi como, los inventarios correspaondientes, Dentro de las
normas que establece el reglamento para la entrega y recep---—
cidn de las dependencilas de la administracién municipal, que
bidsicamente contempla los siguientes:

1. E)} arquec de caja

2. El inventario de bieaes inmuebles

3. El inventario de la maguinaria y equipo

4. El inventario de bienes muebles

5. E)} inventarig de vehiculoes

6. La relacidn de acreedores diversos

7. La relacidn de deudores diversos

8. El inventario de expedientes de archivo

9., ELl inventario del material bibliografico

1G6. Los certificades de no adeudo de los ser
vidores piiblicos

5 Montafio, Agustin. op. cit. pp. 14 - 15

6 Gobierno del Estado de México., Ley Organica Municipal.
Arc. 30
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1k, Las manifestaciones de disfrute de derechos
. Iéborales de los copleados.
12. El inventario de expedientes de personal.
13.  El informe de actividades y/0 trabajés e
.. proceso.
14. El inventario de recursos humanos.-
iS. La relacidon de cuentas.
.16. La Relacién de acuerdos de cabildos pendientes :
de. ejcucidn. R
17. La relacidn de asuntos tramitados o en p;océso.:
- 18.7 El paquete de renuncias del personal de
confianza, ctc. 7

En la renovacidn de los ayuntamientos se pueden presentar -
casos atipicos por cjemplo, cuando uno o mis miembros del ---
ayuntamiento entrante no se presentan al acto de toma de pro-
testa, sin causa justificable, ¢l representante del ejecutive
o el presidente entrante lo exhortarin a que cumpla con sus -
obligaciones, si en un término mdximo de tres dias, no se pre
sentdse, entonces se llamard al o los suplentes, gue sustitui
ran en forma definitiva a los propielarios.

Otro de estos casos que la ley prevee, es cl siguiente, &
en un término de cinco dias, no se ha tomado la protesta al -
ayuntamjento entrante, la legislatura local o la diputacidon -
permanente a propucsta del ejecutivo del Estado, desigrard a
las miembros faltantes para integrar al nuevo ayuntamiento; -
mientras tanto, el gobernador dictard las providencias necesa
rias para guardar la tranquilidad y paz piliblica. bDe estimai-
lo conveniente, podrd designar ua consejo municipal que se en

carque provisionalmente de la administracién.

7 Procedimiento de Entrega de los Ayuntamiento Municipales
1982. cContaduria General de Glosa, y la XLVIIT Legislatu
ra del Estado de México.
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En caso de gue no se hubiera verificado la eleccidn ge al~
gin ayuntamiento © se hubieren declarade nulas, el gobernador
propondrd a la legislatura local o a la diputacidn permanente
la designacidn de un ayuntamiento provisional; el ayuntamien-
to provisional tendra las mismas facultades y obligaciones,=~
gue los de eleccidn popular.

Los miembros de un ayuntamiento dque no Se presenten a la ~
toma de protesta o toma de posesidn, o bien, al desempefio de
sus funcicnes, pueden ser consignados por el ejecutivo del Es
tado, por su falta de responsabilidad.

En 1a integracidn de los ayuntamientos, deberia ser condi-
cidn bien ponderada, gue lo formaran los elementos mls repre-
sentativos de las diversas areas de actividad del munieipio.

5. 1. 2. EL PUNCIONAMIENTO DEL AYUNTAMIENTO

Los ayuntamientos para resolver los asuntos de su competencia
sesionan, cuando menos,una vez a la semana y cuantas veces sea
necesario, en problemas de inmediata y urgente atencidn, pu--
diéndo declararse en sesién permanente cuando algln asunto le
requiera. En terminos de ley las sesiones del ayuntamiento -~
son publicas, salvo excepciones declaradas por éste, pero en
la realidad sucede lo contrario; las sesiones se realizan,co-
tidianamente,en la sala de cabildos y cuando la solemnidad -~-

del acto lo requiere, en un recinto declarado oficial.

Los cabildos sesionan con la mayoria de los miembros y sus
acuerdos son tomados, en la misma forma, mediante voto dircc-
to. En caso de empiate al decidir sobre un asunto, el presideg
te del cabilde tendrd voto de calidad. Los acuerdos podrin ~-
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‘revocarse cuando contravengan la disposicidn de alguna ley.-
Cuando los acucrdos se reficran a normas de observancia mupi-
cipal é&stos constaran inteqrawente en el libro de actas de -~

-cabildo, que suscriben los miembros del ayuntamiento.

Las scsiones extraordinarias se pucden realizar siguiendo-
las formalidades previstas en la ley, cuando algiin asunto re-
quiera urgente solucidén y lo soliciten, por lo menos, dos de
los miembros del cabildo. De una sesidn piliblica se pucde pa--
sar a una secreta. Las sesiones estarin presididas por el pre
sidente municipal y, en su defecto, por el regidor que le ---
supla temporalmente. Todos los miembros del ayuntamiento tie-
nen-igualdad de derechos en las deliberaciones. A las sesio--
nes debe asistir el secretario del ayuntamiento para levantar

las actas que den constancia de los acuerdos.

Las actas se levantan ‘en un libro especialmeate autorizado
para este £in, gque conticne una relacidn clara de los asuntos
tratados sus resoluciones, la transcripcidn de las opinio-~-
nes en pro o en contra de los acuerdos. Se deben insertar de
maner- integra las iniciativas, proposiciones, proyec¢tos de -
ley, dictdmenes de las comisiones, indicando si las conclusio
nes fueron tomadas por mayoria o por unanimidad; en cada acta
firman los que intenvinieron en la sesidn dando fe cl secreta
rio del ayuntamiento.

Los miembros det ayuntamiento tienen la obligacién de asis
cir a las sesiones y en caso de tres faltas consecutivas, sin
causa justificada, se llama a los suplentes. El presidente mu
nicipal, el regidor primero y ¢l sindico (s), :s conveniente-
que residan en lacabécera municipal dada la imprrtancia de
SUs cargos.

Es necesario destacar que, no pueden ser miembros del mis-

mo ayuntamiento, parientes consanguineos, dentro del cuarto
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grédo o por afinidad dentro del segundo.

Los integrantes del ayuntamiento, gue asistan al cabildo,-
no podrdn abstenerse de votar. Si con independencia del voto-
de calidad, del que hemos hablado, persistiera el empate; el
‘asunto se resolverd en la siguiente sesidn, debiendo asistir
l1os elementos que hubieren faltado. Si en esta Gltima no se -
obtiene mayoria, se tendrd por desechada la propuesta.

La sesifn de cabildo debe sujetarse a la orden del dia, --
que se sefiale con anticipacién; las convocatorias a las sesio
nes ordinarias las hari el presidente municipal: en las sesio
nes extraordinarias, se tratardn exclusivamente los asuntos -
para los que se convocé.

En las sesiones piblicas, los espectadores guardardn com~-
portamiento y no deberdn realizar demostraciones de ningiin ge
nero. El presidente municipal podr3 llamar al orden a cual---
quier persona gue, interrumpa a sesidén. 5i apesar de las pro
videncias, que dicte el presidente, no se puede mantener el -

desarrollo de la sesién, podra continuarse en forma privada.8

Las sesiones inician pasando lista de asistencia. El secre
tario da lectura al acta de la sesidn anterior, con el propéd-
sito de que se apruebe o instrumenten los arreglos correspon-
dientes; ensequida, el cabildo desahoga los asuptos que inte-
gran la orden del dia.

Los miembros del ayuntamiento que falten, injustificadamen
te, a los cabildos podrdn ser sancienados con una multa, de-—

acuerdo al reglamento interior del ayuntamiento.

8 Presidencia de la Repiblica. op. cit. p. 34



149
5. 1.°3.°LAS FUNCIONES DEL AYUNTAMIENTO

Las :ﬁnciones del ayuntamiento para el cumplimiento-de sus —-
fines, son de tres tipos: :

I. De legislacidn para el régimen, gobierno
_y administracidn del nunicipio.

;I. . De ejecucién y gestién para el cumplimiento
de los ordenamientos legqales.

IIX. De inspeccidn y vigilancia, relativos al
cumplimiento de las disposiciones que les
competan. 9

El ayuntamiento, generalmente, se erige en los meses de -=
enero y agosto, de cada afno, en funciones legislativas. En el
primer mes para expedir o reformar el bando de policia y buun
gobierno, que contiene las disposiciones que requieren el ré-
gimen y la administracidn; y, en el sequndo para formular 1la
iniciativa de la ley de ingresos municipales, que regird el -
afio fiscal inmediato, misma que debe remitirse al ejecutivo -
de la entidad antes del 10 de octubre. 10

Dentro de las funciones legislativas, también, es posible-
enmarcar la expedicidn de los reglamentos internos y disposi-~
ciones administrativas de observancia general.

Terminando el periodo legislativo, por llamarlo asi, el ---
ayuntamiento realiza las funciones administrativas de inspec-
eifn y gestidn necesarias, para la satisfaccidn de las necesi

dades y hacer que se cumplan las disposiciones legales y re--

9 H. Ayuntamiente de Toluca, 1982-84. Bando Municipal §
de FPebrero de 1983. pp. 5 - 6

10 Gobierno del Estado de México. Manual....op.cit.p. 26
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“glamentarias, que rigen al municipio.

“Las disposiciones gque dicte el ayuntamiento en sus perio--
dos administrativos y de inspeccién, tendrdn el cardcter de -
aciierdos aplicables a los casos que los motiven, y el respon-
':sable de la ejecucidn de éstos sera el presidente. Las fun--
ciones de inspecci6én y auditoria son ejercidas, por conducto-
del sindico (s} o comisiones nombradas para este fin.

No todos los municipios tienen atribuciones idénticas, Vir
gilio Mufioz, dice que, es necesario recalcar que, éstas son -
muy variadas, condicionadas y determinadas por elementos de -
la realidad como la capacidad econdmica, la ubicacién geogri-
fica, su desarrollo industrial, la densidad geogrédfica, el de
sarrollo agropecuario, etc. Sin embargo, sus atribuciones es-
tan contenidas en los reglamentos locales y leyes orgdnicas -
municipales. 11

5. 1. 4. EL CUESTIONAMIENTO A LAS PACULTADES LEGISLATIVAS
¥ JURISDICCIONALES DE LOS AYUNTAMIENTOS.

El cuestionamiento de la facultad legislativa de los munici---
pios ha sido constante, en virtud de que, el poder legislativo
de la Repiblica Mexicana se encuentra depositado, formalmente,
en el Congresc de la ©nién que, como se sabe, se divide en dos
camaras, una de diﬁutados y otra de senadores. La funcion ---
principal del Congresoc General es crear las normas de derecho-
positivo que posibiliten el desarrollo del pais y la conviven-
cia social dentro del ambito federal. La Constitucién politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos, fundamenta en el articulo-
71 que, el derecho de creacidn e inicio de las leyes o decre--—

tos compete al Presidente de la Repiiblica, a 1los dipu

11 Mufioz, Virgilio. op. cit. pp. 107-108
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tados y senadores del Congreso de la Unidn, de, acuerdo al -=-
proceso juridico de cvreacién de las leyes, que considera las-
siguientes etapas: Discusidu, aprobacidn, sancién, promulga--

cidn e iniciacitn de la vigencia.

Acorde a lo anterior, los estadps de la Repiblica tienen a
su vez un Congreso Local como manifestacidpn concreta de sy —--
poder legislativeo, integrado por diputados de mayoria relati-~
va y de representacidn proporcional, que se rcnuevan ¢ada ---
tres afios. Las leyes (ue emanen del Congrese Local, tendran -
jurisdiccidn exclusiva en la entidad federativa.

No obstante lo anterior, advierte Flores Gémez Carbajal, -
citado por Virgilio Munoz, materialmente aigqunos actos de los
municipios pudieran considerarse de naturaleza leqgislativa, -

tal es el caricter de los siguientes:

a). La formulacidn de la ley de ingresos y del
presupuesto de egresos, que determinan el-
régimen fiscal para un ejercicio contable;

b). La iniciativa de leyes relativas a) orden

- municipal ante los Ccngresos Locales;

c). La fermulacidén y expediciédn de reglamentos,
que regulan el funcionamiento interior del
ayuntamiento y los Srganos de la adminis--

tracidén municipal;

d). La expedicidén de) Bando de policiia y -
buen gobjierno vy, reglamentos de observancia
general en el municipioc. 12

12 Flores Gé&mez Carbajal. Manual de Derecho Constitucio
nal. Bd. Parra 1976. Citado por Mufioz, Virgilic. en
op. cit. pp. 50 y 108 - 100



Los municipios en México, de hecho, también, realizan fun
ciones jurisdiceionales, lo que no quiere decir, que sean --
bérganos formalamente jurisdiccionales, ya que de serlo forma
rian parte del poder judicial de la entidad, pero si, mate--
rialmente resuelven asuntos de cardcter jurisdiccional, al -
dirimir conflictos y controversias de individuos y grupos., -~
Como dice Virgilic Mufioz, si, la funcién jurisdiccional supo
ne la situacién de duda o conflicto preexistente; supone ---
tambhién dos pretensiones opuestas que se contraviene comn una
norma particular, o bien, a una incertidumbre en la interpre
tacidn, alcance o aplicacidn de una norma. La funcidn juris-
diccional de hecho dentro del municipio, se manifiesta a tra
vés de la aplicacidn de sanciones y la solucidn de conflic--
tos de interés. Por tal razdn, Gabino Praga, también asegura
que, tanto la imposicidn de sanciones como la resolucién de
consultas constituyen materialmente actos jurisdiccionales.
13

Consideramos que, la justicia es un elemento fundamental-
del municipic ¥ no se puede fortalecer. si le quitamos --
'algunas de sus facultades elementales; por ello, en el Esta-
do de México, se ha procurado que la justicia menor regrese-
a la rectoria municipal, con la libertad para gque los ayunta
mientos puedan designar a los jueces municipales vy, sean &s-
tos quienes establezcan la coordinacién técnica con el Tri
bunal Superier de Justicia de la entidad y las unidades que
se le subordinan.

5. 1. 5. LOS RECURSOS CONTRA ACTOS DEL AYUNTAMIENTO.

Las decisiones de los ayuntamientos tienen que ajustarse a -

derecho, en caso contrario, los particulares pueden interpo-
.

ner recursos administrativos para evitar que las resolucio-

nes de la autoridad municipal afecten sus derechos o inte---

13 Ibid. pp. 111-112
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reses procurando obtener, por ese medio,una revisidn del ac-
to, que se anule o se reforme, en caso de comprobarse la ile
galidad o inoportunidad del mismo.

Los elementos del recurso administrativo considerados por
Virgilio Mufioz, son, de manera enunciativa, los siquientes:

1). La existencia de una resolucidn administra-

tiva, que afecte un derecho o un interés del
particular recurrente,

2). Sefalar las autoridades administrativas ante

quien debe presentarse.

3). Fijar el plazo para interponer el recurso

4). Los requisitos de forma y elementos que deben
integrar el documento de recurso.

5). ‘La fijacidn del procedimiento para la trami
tacidén del recurso, con especificacién de
pruebas, etec,

6}. La obligacién de la autoridad revisora, de

. dictar nueva resolucion en cuanto al fondo.

El municipio, de acuerdo a los elementos que presenta el
recurso administrativo.

1). Emite una resolucidn, gue desafecta los
derechos del particular.



151

2). Generalmente es al presidente municipal
" o a) ayuptamiento a quienes se impugnan
los actos.

‘3). El plazo en que se interpone el recurso,
varfa de tres a quince dias.

4). La autoridad argumenta los elementos qué .
determinaron la resolucién. ’

5}. Bn ¢aso de actos del presidente municipai,
generalmente, se hace cargo de ellos el

sindico municipal. 14

5. 1. 6. LAS COMISIONES

Para la atencidn de los problemas, la vigilancia de .las dis-
posiciones y acuerdos del ayuntamiento, se designan entre --
sus miembros comisiones, que puedan revestir el caricter de
permanentes o transitorias, Las comisiones no tienen faculta
des de gobierno, debiendo someter a la consideracidn del ca-
bildo o del presidente municipal, la ejecucidn de sus acuer-
dos. La comisifn de gobernacidn y seguridad piiblica la enca-
beza el presidente municipal, y la de hacienda el sindico. -
Las comisiones pueden constituir parte de la administracidn-
municipal y este sistema es adaptable a todas las necesida--
des. 15

Las comisiones estudian,examinan y promueven perspectivas
de solucidn; vigilan que se ejecuten las disposiciones y ---
acuerdos de cabildo; las comisiones pueden ser, entre otras:

14 Thid. pp. 113-114

15 Gobierno del Estado de México, Manual... op. cit.
p. 18
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~ Educacién; Cultura y Bienestar Social; Desarrollo Agricola,-
Ganadero y Forestal; Desarrollo Econdmico; Administracidn; -
Mercados; Servicios Pidblicos; Estadistica; etc., y su inte-
gracién se hace, en la mayoria de los casos politicamente, -
considerando entre otros factores, la confianza y la capaci-
dad.

5. 1. 7. FACULTADES DEL AYUNTAMIENTO

Se considera como facultades, obligaciones y atribuciones de
los ayuntamientos, las siguientes:

1. Formular el Bando de policia y buen

goblerno.

2. Formular la Ley de Ingresos y el pre
supuesto de egresos.

3. PFormular el Reglamento Interno del
Ayuntamiento.

4 La Administracidn del Patrimonio
Municipal.

S. La promocidn y fomento de la educacidn

6. La promocidn del desarrollo econdmico y
material de la comunidad

7. El nombramiento de las comisiones internas
y auxiliares, necesarias para la atencidn
de los problemas de la comunidad
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

‘16 1bid.

Vigilar y aseditar, evaluar y prograwmar,
el desarrollo de las actividades de los
drganos que conforman la organizacidn

municipal

Crear las oficinas y departamentos admi-

nistrativos necesarios, para la satisfaceién

de las necesidades

Contratar los servicios y la realizacidn
de obras materiales convenicentes, la
ejocucion de los programas de interés
general.

Con la autorizacidn de la legislatura,
contratar empréstitos a largo plazo, gue
rebasen el periodo de la gestién guber--

namental .

Convocar a elecciones de autoridades auxi-
liaxes y de organismos de participacién
ciudadana.

Conceder las licencias y permisos a los

scrvidores publicos del ayuvntamiento.

Resolver los nombramientos y remociones

de los servidores piiblicos del municipio.

Promover y garantizar la paz y la seguri-
dad piiblica en el imbito municipal. 16

Asignar a los regidores, la supervision,
estudio y vigilancia del desarrollo de

los programas y proyectos de las unidades

pp- 31



17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.
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de la organizaci6n municipal, procurando

el cumplimento de sus cobligaciones y 1la
responsabilidad de sus actos.

Nombrar al presidente sustituto, en caso
de ausencia temporal o accidental del -
propietario. 17

Formular las normas reglamentarias de ob
servancia general necesarias para la of
ganizacifén y prestacidn de los servicios
municipales y,las que aseguren la tran-
quilidad y seguridad de las personas, --
sus bienes y la moralidad pidblica, etc.

Dividir administrativamente el territo-~-
rio municipal en delegaciones, subdelega
ciones, sectores, manzanas o modificar -
la divisién existentc.

Promover con la aprobacién de la legisla-
tura, la categoria y denominacidn politi
ca a los centros de poblacidn.

Concesionar los servicios p@blicos soli-
citando, en su caso, la aprobacion de la
legislatura.

Formular, aprobar y ejecutar los planes-~
y programas dc la administracion munici-
pal.

Enviar los planes y programas de trabajo
al ejecutivo del Estado, para su coordi

nacidn cen los de caracter estatal.

17 Moatafio, Aqustin. op. cit. p. 18
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.24, .Pesignar a los miembros de la Comisién de

Planificacién y desarrollo, entre otros.

*. 25. Crear y reqlamentar el funcionamiento de-
los Consejos de colaboracidn y drganos de

participacidén ciudadana.

26. Soalicitar, la expropiacidén de bienes por
‘causa de utilidad piblica.

27. Municipalizar los servicios piblicos que-

estén a cargo de particulares.

28. Nombrar al secretario, tesorcro y jefes -
de departamento, a propuesta del presiden
te 'y removerlos en causa justa,

29. Celebrar convenios de coordinacidn y cola
boracidn con otros municipios de la enti-
dad, con el Estado o particulares, remi--
tiéndolos a la legislatura, por medio del

ejecutivo, para su aprobacidn.

30. Resolver los recursos interpuestos en con
tra de los acuerdos dictados por el presi
dente o el ayuntamiento.

31. Sujetar a los trabajadores al servicio --.
del municipio al régiwen de sequridad so-
cial.

32. Vvotar de pantedn a los centros de pobla—-—
cion. 18

18 Gobicrno del Estado de México. Ley Orginica Munici
pal. op. cit. p. 42 -
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34.

35.

36.
a7.

8.

392.

40.

41.

42.
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tniciar leyes y decretos ante el congreso

~local y federal on materia municipal.

Rendir al congreso del Estado, a través -~
de la contaduria general de glosa, las —-

cuentas del gasto piiblico.

La adguisicién de bienes y servicios, de’
acuerdo a 13 Ley y Reglamentos municipa;~:_
les. BRI

Acrecentar, en lo posible, el patriﬁohio—'J'
municipal. .

Pomentar las actividades deporﬁivas y-cul
turales.

Auxiliar a las autoridades estatales y fe
derales en el desarrollo de los planes vy
programas, que impliquen al municipio.

Reglamentar los espectidculos pablicos y -
vigilar que las actividades de los parti-
culares se desarrollen conforme a dere--

cho.

Cuidar y mantener actualizada la estadis-
tica municipal.

Suspender a los miembros del ayuntamien--
to, en caso de proceso por responsabili--
dades provenientes de faltas y delitos -~
oficiales.

Formular y ejecutar el plan de desarrollo
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43.

44.

45,

46.

47.

8.

49.

urbano municipal, conforme a los planes -
estatal y nacional, comprendiendo, en es-
te sentido, los planes parciales de desa-

rrollo urbano en cada comunidad.

Participar, en la atencidn de los proce--
sos de conurbacidn, de acuerdo a ‘la ley.

Ejercer las atribuciones en materia de de
claratorias, provisiones, usos, reservas-—
y destinos de las areas que conforman el
suelo municipal.

Institucionalizar los foros y formas de -
participacion cindadana, para definir los
procesos de ejecucidn y aprobacidn de pla
nes, proyectos y programas de la adminis-
tracidn municipal.

Informar anualmente y cuando se conside-
re necesario, a la poblacién, del estado-
que guarda la administracion y el ejerci-
cio del presupuesto piiblico.

Prevenir y combatir en coordinacién con
las autoridades del sector salud, el alco
holismo, la prostitucidn, la adiccion a las
drogas y las conductas antisociales.

Autorizar los ajustes presupuestales para
el eficaz desarrollo de la administracién

financiera.

Cumplir y hacer cumplir las disposiciones

en materia de elecciones y cultos.



50.

51.

53,

54.

55.

Es necesaric subrayor que,
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Sancionar a los infractores de la regla-

mentacién municipal.

Cuidar y fomentar el embellecimiento de
los centros de poblicidn.

Establecer y requlur el funcionamiento -
de los asilos, casas de cuna, gquarderias
infantiles, escuelas correccionales, Yy
proveer lo necesario para su sostenimien
to.

Aceptar herencias, legados y donaciones,

que se hagan a favor del municipio.

Designar ia oficialidad, la gendarmeria-

'y los empleados de ésta, excepto el caso

de la capital del Estado. 19

Revisar las actividades ejecutadas por -

los miembros del ayuntomiento, en ejerci

cio de sus funciones.

de la aprobacién de la leaislatura local para:

1.

Obtener empréstitos que exvedan el plazo de-

su gestidn.

Dar, durante su gestidn, en arrendamiento
bienes municipales por un plazo que exce-
da el término de su periedo.

19 Presidencia de la Repiiblica. op. cit.pp. 29-31

los ayuntamientos necesitan
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3. Celebrar contratos de administracidn de-
obras y prestacidn de servicios piiblicos
‘que produzcan obligaciones que excedan’ -

el periodo de sv gestidn.

4. Desafectar del servicio piblico lbs'bie—r

nes tmmunicipales.

5. Cambiar las categorias politicas de losf
centros de poblacidn. 20

5..1. 8. LAS PROHLBICIONES DE LOS AYUNTAMIENROS

La ley,también,sefiala las prohibiciones de los ayuntam1cntosv

y.de ellas, se pueden enlistar las siguientes:

1. Enajenar, grabar o dar en posesidn bienes
del municipio, sin las formalidades que-
establece la ley.

2, Establecer contribuciones no estipuladas-
en la ley de hacienda municipal.

3. Cobrar impuestos alcabalatorios.

4, Retener o invertir con fines distintos, -
las cooperaciones de los particulares des
tinados a la ejecucibn de obras piiblicas.

5. Tratar directamente asuntos del municipio
fuera del territorio del Estado.

6. Conceder empleos en el municipio, a eényu
ges o parientes de los miembros del ayun-
tamiento.

20 Gobierno del Estado de México. Ley Organica Municipal.
Art. %0



10.

11.

12,

13,

14.

15,

16.

2} Gobierno
26-27

22 Montafio,
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La estricta prohibicion de evitar la en-
trada o salida de mercancias o productos
de cualquier clase; grabar la entrada de

los mismos o el paso por su territerio.
Conceder licencias para juegos de azar.2l

Ejercer atribuciones o facultades que la
ley no les concede.

Rehusar el cumplimiento de las obligacio-
nes que la ley les impone.

Desconocer a las autoridades ecstatales y
federales.

Dispensar a sus miembros o ampleados, el
cumplimiento de sus obligaciones o res--
pesabilidades.

Dictar dispusiciones relativas a derecho
privado.

Hacer erogaciones fusra del presupuesto;
sip auwtorizacidn del Congreso Local.,

ILa reeleccidn de sus miembros para el --
periodo inmediato posterior. 22

Ejecutar planes y programas gistintos a
los aprobados.

del Estado de MExico Manual...op. cit, pp.

Agustin. op. cit. pp. 18-19
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5. 2. EL PRESIDENTE MUNICIPAL

Al presidente municipal le corresponde la funcidn ejecutiva
Y es el presidente del consejo. Ejecuta las decisiones toma
das por el ayuntamiento, dado que, el ayuntamiento es quien
tiene facultades decisorias. Aunque, en la prictica, es ne-
cesario reconocer gque, nuestro sistema municipal es una for
ma de gobierno casi personal, fincada en un alcalde fuerte,
lo que nc justifica, que el alcalde puede nombrar o cesar -
funcionarios y jefes de departamento, sin tomar en cuenta a
la comuna, entre otras pricticas, aunque sea el responsable
de la actividad administrativa.

El sistema del alcalde fuerte tiene como principal incen
veniente, que descontiniia el desarrollo municipal, causa el
abuso de poder y el autocratismo. De tal modo que, el presi
dente municipal realiza libremente la administracidén del mu
nicipio, cuando deberia hacerlo en base a los criterios y -
politicas establecidas por el ayuntamiento. Con ésto, el --
presidente municipal incluso, puede lleqar a tener la sufi-
ciente influencia para nulificar la existencia del consejo,
generando, en consecuencia, un gobierno de alcaldia con poca
o nula delegacién de autoridad.

Eduardo Guerrero del Castillo, establece gue, el presi--
dente municipal debe planear, organizar, dirigir y contro--
lar las actividades en el municipio, ponicndo a discusidn y
prueba los programas de trabajo que presentan los érganos a
su cargo, coordinar las tareas del sector pliblico con las -
que pueda realizar el sector privado. Representar al ayunta
miento en la firma y celebracién de contratos; establecer -
las medidas necesarias para corregir o preveer desviaciones
que perjudiquen los intereses del municipio. Es el responsa

ble del manejo adecuado de las relaciones piblicas, 23

23 Guerrero del Castillo, Eduardo “Modelo de Organiza--
cidn Municipal y Descripcién Funcional de Puestos™.
Los Municipios de México. op. cit. pp. 152-156
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"Bl alcalde como responsable de la administracidn del mu=
nicipio, recibe un swueldo fijado por el consejo, aunque enla

-generalidad de los casos, el sueldo de ios integrantes del
consejo es fijado por 21 presidente miunicipal, este objeto-

“deberia ser, segin nuestro punto de vista, materia de ley o

reglamento.

El presidente municipal preside las sesiones del ayunta-
miento, ademds, es el Srgzno de comunivacidn directa entre-—
el municipio y el Gobiernoc del Estado, con los oiros ayunta
mientos de la entidad; los demds mierbros del consejo es-
tan impedidos, de hecho, para intervenir en las relaciones-
formales con esas aptoridades.

El presidente municipal tiene como tarea fundamental, -
en términos generales: Cumplir y hacer cumplir la constitu—
cidn de la Repiblica, la propia del Estado, la Ley Orgdnica
ﬂunicipal y las disposiciones que emanen del bando de Poli-
cia y buen Gobierno; dirige la actividad de la policia muni
cipal, para asegurar la conservacion del orden y la trangui
lidad piblica; controla la calificacidn de las infracciones
al Bando y reglamentos, visita los poblados del municipio -
para conocer sus problemas y procurar sus soluciones y,rin-

de un informe anual de labores. 24

El presidente municipal se renueva con los ayuntamientos,
cada tres afios, en la realidad, es el centro de gobierno. -
El consejo es, tan sdlo, un cuerpo de vigilancia, pues cuan
do se concentra el poder también se concentra la responsabi
lidad, despreciando al mismo tiempo, el &nimo y deseo de —-
hombres valiosos que pudieran ser provechosos para la admi-

nistracidén municipal; por lo anterior, creemos que para =--

24 Gobierno del Estado de México Manual... p. 37
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‘Se:~5cf0idor publico en un municipio, se reclama expcrien--
i..cia, sencillez y eficiencia, parz influir positivamente en

iﬁsldeciéioned que afectan la vida de la comunidad.

5;‘2. 1." LAS FACULTADES DEL PRESIDENTE MUNICIPAL

Estas pueden variar de entidad a entidad segin las leyes or
ganicas respectivas. Sin embargo, podemos enunciar como las
" mas comunes y gencrales, las siguientes:

1. Cumplir y hacer cumplir las leyes, regla-
mentos y acuerdos emanados del cabildo.

2. Convecar y presidir las sesiones del ayun
tamiento, tiendo voz y voto en ellas; y -
voto de calidad, en caso de empate.

3. Convocar al ayuntamiento a sesiones extra
ordinarias, cuando los asuntos lo ameri--
ten o lo scliciten, por lo menos, la cuar

ta parte de sus integrantes.

4, Celebrar a nombre del ayuntamiento o por
acuerde de éste, los actos y contratos ne
cesarios, para el despacho de los asuntos
administrativos y la atencidn de los ser-
vicios municipales,

5. Ordenar la publicacidén de leyes, reglamen
tos v disposiciones de observancia gene--
ral en el municipio.

6. Proponer al ayuntamiento, los nombramien-
tos de secretario, tesorero y autoridades
auxiliares de las divisiones politicas --

del territorio municipal.



10.

11.

12.

13.

14.

Nombrar y remover, a empleados y fun
cionariocs municipales, con acuerdo -
del ayuntamiento.

Vigilar, que los Organos administra-
tivos se integren, cocordinen y res--
pondan a las necesidades para las --

que fueron creadas.

Inspeccionar las dependencias munici
pales, cersiordndose de su eficacia-
y disponiendo de los apoyos necesa--
rios para el mejor desempeiio de sus
funciones.

Dirigir y vigilar, el funcicnamiento
de los servicios municipales y la —-
aplicacidn de los reglamentos corres
pondientes.

Vigilar el cumplimiento de los pla--
nes federales, estatales y municipa-
les de Desarrollo Urbano.

Formular y poner a la aprobacién del
ayuntamiento, el plan municipal de -
desarrollo urbano, con las declarato
rias de provisiones, usos, reservas-
y destinos del suelo.

vigilar 1s recaudacién del ingreso -
en todas las ramas de la hacienda pi
blica municipal y, que la inversidn~
de los fondos se haga con estricto =~
apego al presupucesto.

Resolver las peticiones de los parti
culares en materia de permisos, que
siempre serdn temporales y revoca---
bles vy, nunca gratuitos.
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15.  Ejercer vigilancia sobre templos y cere-
monias religiosas, en término del articu

lo 130 Constitucional y sus reglamentos.

16. Visitar los poblados del municipio por -
lo menos una vez al afio.

17. Solicitar autorizacifn del ayuntamiento-
para ausentarse del municipio, cuando el
término sea mayor a los quince dias.

18. 1Informar al ayuntamiento una vez al afo,
del estado que gquardan los asuntos muni-
cipales. 25

19. Publicar el bando de policia y buen go--
bierno.

20. Integrar y vigilar, el funcionamiento de
los consejos de colaboracidn municipal,-
las comisiones municipales y comités au-
xiliares.

21. Autorizar las ordenes de pago de la Teso
reria conforme al presupuesto, de acuer-
do con el sindico y secretario del ayun-
tamiento.

22. Informar al ayuntamiento, del modo en --
que se han cumplido sus acuerdos y reso-
luciones. 26

23. El presidente municipal podrd auxiliarse
de los miembros del ayuntamiento, formag
do comisiones permanentes y ¢ transito--

rias, 27

25 Presidencia de la Repiiblica. Manual... op. cit. pp.
31-32

26 Gobierno del Estado de Mé&xico. Ley Organica Munici-
pal, Articulo 44.

27 1bid. Articulo 46



24,

25.

26.

27.

28.

29.

30.

1.

28 Ibid.

“El presidente asumird la representacién
B

"juridica del ayuntamiento, en litigios -

en que éste fuere parte; cuando el sindi
co esté impedido para ello o cuando se -
nieque a hacerlo, éara le anterior, debe-
ra contar con la aprobacidn del ayunta--
miento®. 28

Dar cuenta sl ejecutivo del Estado de --
los asuntos relacionados con la adminis-
tracién municipal. Comunicdndole cual--~-

quier novedad que ocurra en ella.

Conceder licencia econdmica hasta por —-
diez dias a los empleados del ayuntamien
to, para periodos mayores deberd contar-
con la aprobacifin del consejo,

Auxiliar a las autoridades judiciales, -
cuar.do lo requieran, en el ejercicio de-

sus funciones,

Formular antes del primero de octubre de
cada afio, en coordinacidn con el sindico
y el tesorero los proyectos de presupues
to y, someterlos a la consideracidn del ~
ayuntamiento,

Tomar protesta legal a los miembros del-

ayuntamiento y empleados municipales,

Auxiliar a las autoridades educativas a
formar el padrdn escolar de la municipa-
lidad.

Formar la estadistica municipal y rendir
los informes, que le demanden otras auto
ridades.

Articulo -47

169,
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": 32.. Solicitar, al ejecutivo del Estado el res-
paldo de la seguridad piiblica, en Gltima -
instancia, para hacer cumplir sus resolu--
ciones.

33. Requerir por conduzto del ejecutivo estatal
el auxilio de las fuerzas federales, en —-
caso de motines y alteraciones graves del-
orden piiblico.

34. Cuidar que los centros de reclusion munici
pal funcionen de acuerdo a los reglamentos
respectivos.

35. Vigilar que se cumplan las disposiciones -
relativas a inhumaciones y exhumaciones; y
la relativa a la salud piblica, persiguien
do coordinadamente con las autoridades res
pectivas la vagancia, la prostitucidon y la
drogadiccidn.

36. Representar al municipio ante los tribuna-
les con todas las facultades de un apode--
rado. 29

.5..2. 2. LAS PROHIBICIQNES DEL PRESIDENTE MUNICIPAL

Son prohibiciones expresas del presidente mupicipal, las -
siguientes:

1. Distraer fondos y bienes municipales, ha-
cia objetivos distintos a los que estén.—
destinados.

2. Realizar funciones de jueces en materia -
civil o penal.

29 Montafio, Agustin. op. cit. pp. 24-26
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“3. 7 'Ausentarse del ayuntamiento sin licencia.
4. Cobrar personalmente o por interpdsito, -
““‘multa o arbitrio.

5.  Aprovechar los empleados y policias para-
asuntos particulares. 30

6. Imponer contribuciones o sanciones, no se
fialadas por la Ley de Ingresos ¢ otras --
disposiciones municipales.

7. Utilizar su autoridad e influencia, para-
hacer que los votos de las elecciones recai
gan en determinadas personas.

8. Residir durante su gestidn fuera del te--
rritorio mupicipal. 31

5. 3. LOS SINDICOS

El. sindico o los sindicos son los integrantes del ayuntamien-
to encargados de vigilar los aspectos financieros, procurar
el interés municipal y representarlo juridicamente en los
litigios en que fuere parte; ocasionalmente, realizan fun--
ciones de auxiliares del ministerio piiblico en el levanta--
miento de diligencias de averiguacién previa, donde esta
autoridad no existe. En el Estada de México, }la Ley de Ha--~
cienda Municipal les otorga la facultad de inspeccionar 1la
Tesoreria Municipal y vigilar el cumplimiento de las leyes-
hacendarias. Como responsable de la comisidén de hacienda, -
s6lo tiene facultades de inspeccidn y vigilancia; por ecllo,
no pod;é dar G6rdenes, sdlo sugerencias, lo primero sdlo =--
como inteqgrante del cabildo y en la proporcidn alicuota que
le corresponde,

30 Gobierno del Estado de México. Manual. op.cit.p.38

31 Gobierno del Estado de méxico. Ley Organica Munici
pal. Articulo. 45
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Los sindicos por los requerimientos del cargo deberian -
ser abogados de profesidn, ya que la responsabilidad de re-
presentar con eficacia los intereses municipales y auxiliar

al ministerio pGblico, reclaman el conocimiento de las ---

ciencias juridicas.

5. 3. 1. LAS FACULTADES Y OBLIGACIONES DE LOS SINDICOS
SON, GENERALMENTE, LAS SIGUIENTES:

1.

La procuracidn, defensa y promocion de los
intereses del municipio.

La representacidn jurifdica del ayuntamien-
to en litigios en que &stos fueren parte y
la supervisidn de la hacienda municipal.

Asistir a los remates piblicos en los que-

tenga interés el municipio.

Presidir y formar parte de las comisiones-

para las que fuere designado.

Supervisar que las relaciones de rezago en
les pagos a la tesoreria, sean liquidadas.

Revisar y firmar los cortes de caja de la-
tesoreria, vigilando que la aplicacidn de
los gastos llenen los requisitos legales y

se hagan conforme al presupuesto.

Vigilar que las multas que impongan las au
toridades administrativas y jueces munici-

pales ingresen a la tesoreria.
Cersiorarse de que el tesorero municipal--

haya otorgado la fianza respectiva,

Vigilar que se remitan, oportunamente, las
cuentas de la Tesoreria @ la Contaduria -
General de Glosa.
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10. &Asistir a las visitas de inspeccidn gque -
hagan otros organismes, 2 la tesoreria --

del municipio.

11, Practicar a falta del Agente del Ministe-
rio Pliblico, las primerz: diligencias pe-
nales remitiéndolas a esa dependencia, a
las 24 horas siquientes del acontecimien-
to.

12, Intervenir en la formulacidn del inventa-
rio de bienes muebles e inmuebles del mu-
nicipio, haciendo que se inscriban en un
libro especial, con expresifn de sus valg
res y'caracteristicas que permitan su f£4-
cil) identificacién. Vigilar que el inven-—
tario esté al corriente y, gue se anoten
las altas y bajas de los bienes inventa--

riados.
13. Regularizar la propiedad municipal.

14. Intervenir en las comisiones, cuyos dictd
menes y resoluciones afecten al municipioa.

15. Vigilar que los servidores piiblicos muni-
cipales cumplan con la manifestacidon ----~
anual de sus bicnes. 32

16. Asistir a las sesiones del ayuntamiento y
participar en ellas, con voz y voto.

5. 3. Z. LAS FACULTABES DE LOS SINDICOS COMO AUXILIARES
DE LOS AGENTES DEL MINISTERIO PUBLICO.

Entre las facultades de los sindicos como auxiliares de los
agentes del ministerio piblice, podemos enunciar las si----

guientes:

32 tbid. Articulo 48
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1.:: Recibir las denuncias y querellas, que le
sean presentadas.

" 2. Practicar las primeras diligencias de ave
riguacidn previa en los asuntos que ten--

gan conocimiento.

3. Remitir al Agente del Ministerio Piblico,
de la circunscripcidn a la gue pertenezca,
las diligencias en un plazo miximo de 72
horas de haberlas iniciado, si no hubiere
detenido; y se hubiera, en un término de~
veinticuatro horas.

4. Bjercer las funciones de auxiliar del Mi-
nisterio Piblico en los Juzgados Municipa
les que no sean cabeceras de distrito.

Los sindicos forman parte del Ministerio Piblico como --

‘sus auxiliares; las acciones investigativas que &stos reali

cen, en ningiin caso llegariin al ejercicio de la accidn pe--
nal, exclusivamente intervienen en la preparacién de la ac-
cién procesal. En el ejercicio de su funcidn deberin ser --
asistidos por su (s) secretario (s} o, en su defecto, por -
dos testigos de asistencia, que signaran las diligencias a
fin de dar fe de lo actuado; hacer uso de taquigrafia, la -
fotografia, el cine, las gravaciones y otros medios, 33 --
que deberdén asentar en las actas, con el propdsito de ser ~
mis objetivos en la investigacidn que los ocupa.

Las actas de averiguacién previa deberan observar los re
quisitos de fondo y forma, segin el delito, asi como el de-
bido aseguramiento de personas, cosas ¥y ¢l sefialamiento de
1ug§res, ﬁara remitirlos al Agente del Ministerio Pdblico,-
ya gue la persecucidn de los delitos corresponde a e€stos -—

33 Montafio, Agustin. op. cit. p.p. 23-24
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funcionarios y a la Policia Judicial, ambos bajo la autori-
dad del Procurador General de Justicia de la Entidad.

Los Sindicos Municipales al actuar deben observar, las -

siquientes prescripciones:

a). Testar con una linea delgada las palabras
equivocadas para facilitar su lectura.

b). Salvar palabras entrerrenglonadas, median-
te constancia al final del acta.

c). Evitar las abreviaturas.

d). Escribir fechas y cantidades con niimero y
letra.

e). No dejar espacios, ni hojas en blancc.

f). Recabar las firmas de quienes intervienen
en la diligencia.

g). Estampar la huella del pulgar derecho ---
cuandc, las personas que intgrvienen en -
la diligencia, nc sepan firmar haciendo -
constar ese hecho.

h). Autorizaer:; con la firma del secretaric o
de dos testigos de asistencia, las dili-—-
gencias inmediatamente después de practi-
cadas.

i). Foliar, rubricar y sellar las hojas del -
acta.

j}. Actuar en original y cuatro copias. 34

Para iniciar una averigquacidn previa y ejercitar, en su-
casd, la accidn penal, es requisito de procedibilidad 1a --

34 Gobierno del Estado de México. Manmuzl... op. cit.
p.p. 126-127



176

preseﬁtacién de denuncia, acusacién o querella, ante el fun
cionario piiblico. (Art. 16 Constitucional}). Los sindicos, -
por tanto, deberan encuadrar la denuncia o querella dentro-
de los términos de los articulos del Cédigo de Procedimien-
tos Penales. Como ejemplo, en el Estado de México, se obser

van las siguientes normas:

PRIMERA.- Proceder de oficio en la investigacidon de de-

litos de orden comin de que reciba denuncia.

SEGUNDA.- Proceder por querella de parte en los casos -
gue deternine el codigo penal de la entidad,-
asentando en la comparecencia, respectiva, el
siguiente texto "que presenta formal guerella

»

en contra de ... *, o bien, “"que viene a que-

rellarse formalmente en contra de ... ™ 35

Los ‘delitos en los gue puede proceder, previa querella -
de la parte ofendida,'son los siguientes: Estrupo, rapto, -
adulterio, abandono de familiares, injuria, difamacién, ca-
lumnia, robo con la intervencidén de terceros, robes al intg
rior de familias, abusos de confianza y dafios en propiedad-
ajena con motivo del transito de vehiculos o cometido por
imprudencia. 36 Cuando las denuncias o querellas se pre--
senten por escrito, se recihirén recabando, para el efecto,
la ratificacién de las mismas, por parte de los interesa---
dos, con el propdsito de que proporcionen los elementos ne-
cesarios para la integracién de la averiguacién previa.

En caso de delitos que se persigan de oficio, se reco-—--
mienda aplicar las siguientes medidas: Auxiliar a las victi
mas, asegurar a los inculpados; conservar las huellas o ves
tigios del hecho delictuoso y, la tipificacién del delito.

35 I1bid. p. 128
36 Idem
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De acuerdo con lo anterior, en el cuerpo de la declaracidn,
debe recabarse:

a). Los generaies del denunciante
1, Hombre;
2. Origen;
3. Vecindad;
4. Domicilio;
5. Bdad;
6. Grado de instruccidn;
7. Estado ¢ivil;
8. Ocupacidn;

9. Relacién de parentesco.

Se les tomard protesta de ley a quienes
declaren en calidad de testigos, y, a
los menores de dieciocho afios se les --
exhorta a conducirse con verdad. Al in~
culpado también se le exhorta para que
se conduzca con verdad, en relacidn a -
los hechos que se le impugnan. Se asien
tan las rhzones, constancias y acuerdos
a que se refieran los datos, observacio
nes particulares y apreciaciones del --
funcionario en rclacidn a los hechos.

Las funciones de los sindicos como auxiliares del minis-~
terio piblico terminan con la procuracidn de la comproba---
cidn del hecho delictivo, en los términos de lo dispuesto -
en el Ccédigo de Procedimientos Penales. Sobre la comproba--
ciédn del cuerpo del delito, se advierte que, en caso de le-
siones debe practicarse la inspeccidén ocular del cuerpo le-
sionado, asentar los resultados en el acta, describiendo ~--



178

caracteristicas peculiarcvs de las alteraciounes de la salud-
fisica e indicando su localizacidn: tal situacién es aplica
ble también en caso de homicidio.

Los lesionados deberdn ser examinados por peritos médi--
cos legistas, quienes entregaran un certificade, el cual --
deberd anexarse a la averiquacidén haciendo constancia en el
acta. En caso de homicidic se ordenard la practica de la —-
autopsia correspondiente, a través del médico legista, en -
ningbn caso, los sindicos municipales determinardn la dis--
pensa de la misma. BEn caso de aborto o infanticidio se prac
ticard inspeccidn del cuerpo de la madre, del feto o infan-
te, segin el caso. En el caso de robo, serd necesaria la im
putacifén del denunciante, de no existir ésta, se investiga-
rd de oficio la procedencia de la cosa robada por parte del
inculpado, se recibiran testigos de preexistencia y falta -
posterior de lo robado, y se investigara si la victima esta
ba en situacidén patrimonial de adquirir legitimamente la --
cosa que afirma robada; en Qltimo caso, bastara la confe---
5i6n del inculpado. En los casos de violacién, los médicos-
legistas deben llevar a cabo el examen ginecoldgico de la -
victima y dictaminarin, si &sta presenta ruptura del himen-

o signos de coito reciente o de violencia, generalmente, -~

contuciones en los brazos, cara, palma de las manos y ante-

ro-posterior de los muslos. En caso de estrupro, los médi--
cos deberdn dictaminar respecto a la floracién y coito re--
ciente, adem@s, la posibilidad de embarazo; el examen gine-
colégico podra ser idtil, ademds, para la comprobacidn del --
adulterio y el incesto.

El sindico debe tomar en cuenta qug, el acusado por un -
delito no puede ser obligado a someterse a un reconocimien-

to médico, aunque pueden emplearse los servicios médicos de
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prueba, las confesiones, los testimonios, careos y la con--
frontacién pericial, etc. Cuidando que la prueba sea idonea
o Gtil para la investigacidn de los hechos delictuosos de--
nunciados.

Respecto al aseguramiento de huellas, instrumentos y ob-
jetos del delito, es menester, que los objetos e instrumen-
tos del delito se remitan conjuntamente con la averiguacién
al agente del ministerio piblico, previa fé de 1os mismos;-
los cadaveres deben ser identificados por medio de dos tes~
tigos, en caso de que sea un desconocido, se expohdré al --
pﬁbliéo en un lugar adecuado, desde el punte de vista sani-
tario, por un plazo de veinticuatro horas: también, es nece
sario tomar fotegrafias y agregarlas a la averigquacidn, des
cribiendo municiosamente los objetos y vestimenta del cada-
ver y publicar las fotografias, de preferencia, dén el perid
dico de la localidad, asegurar los objetos valiosos, desde-
el pﬁnto de vista patrimonial e investigatorio. En estado -
de duda, deber3d consultar al agente del ministerio piblico,
con el propdsito de que le indique la forma en que se debe-
desarrollar la averiguacién. 37

5. 4. LOS REGIDORES

Los regidores son los integrantes del ayuntamiento encarga-
dos de vigilar la buena marcha de la administracidn munici-
pal y la prestacidn de los servicios piliblicos, asi como, --
los encargados de aportar los elementas de juicio y opinidn,
en los cabildos, tendientes a mejorar la administracifn.

Los regidores en cabildo, determinan la forma y conteni-

do de la administracién, cumpliendo ademds con las comisio

37 1bid., p.p. 127-132
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nes que se les asigne en forma individual o colectiva, las~
comisiones comc hemos visto, puede ser, como 1o sefiala Agus
tin Montaho, las siguientes:

a}. Gobernacidn;

b}. Sequridad Piblica;

c). Educacién;

d)., Comunicaciones;

e), Obras pPidblicas:

f). Salubridad;

q}. Agua y Sancamianto;

bh). Agricultura y Ganaderia;
i}. Comercio:

j). Industria;

k). Trabajo;

1). Silvicultyra;

m}. Jardines y Pargues Piiblicos;
nj. Alumbrado Piblico;

fi). Desarrollo Urbano;

o). Estadistica, etc. 38

Laasistencia a las sesiones de cabilido es una obligacidn
de primer orden para los regidores, donde toman parte acti-
va en las deliberaciones para el cumplimiento de los fines~
del municipio. En las discuciones tendran voz y vato; puc~-
den proponer las iniciativas que consideren pertincntes ---
para la buena marcha de la administracidn municipal. Pudien
do desempefiar comisiones temporales, permanentes, especia-~
les y las de representacidn gue el ayuntamiento les confie-
ra, debiendo rendir ianformes con regularidad sobre el desa-~
rrollo de las mismas. Alertan al ayuntamiento scbre las de~
ficiencias o faltas a la debida prestacién de lgs servicios
o desarrollo de los programas o proyectos municipales, de~—
biendo ern todo caso objetar la realizacidn de gastos indebi

38 Montafio, Agustin. op. cit. p. 21
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dos que autoriza el presidente municipal o los acusrdos to-
mados por el ayuntamientc, gque gqueder {uera de su competen-—
cis ¢ facultades. Pucden visitar los departamentos que inte
gran la organizacidn municipal, para darse cuenta del desa-
rrxollo de las actividades. 39

Los regidores, en un veinticinco por ciento de la totali
dad, podran convocar a sesiones extyaordinarias del cabildo,
haciéndolo a través del presidente v, por lous medios gue, -
disponga el rveglamento interior del ayuntamiento.

tos regidores 550 tienen facultzdes de inspeccidn y vi-
gilarcia, en ios ramos bajo su cargo. Deben abstenerse de --
dar frdenes a los funcionarios y al piblico. Sus funciones-
ejecutivas sdlo las pueden ejercitar como cuerpo colegiado-
en las sesiones de cabildo. Los regidores en orden jerdrqui
co pucden suplir las faltas temporales del presidente.

Cuando algiin reqidor deje de asistir a tres sesiones con
secutivas de cabildo, sin causa justificada, el presidente-
municipal le exhortar@ a gque concurra al cumplimiento de --
sus obligaciones, si no lo hace, el ayuntamiento lo declara
rd cesante y, en todo caso, llamard al suplente para que --
cubra la vacante por el tiempo qgue reste del periodo. El ~-=
ayuntamiento podrd censignar al regidor faltista por abando
no de sus funciones, Los regidores necesitan licencia del
ayuntamiento para separse de sus fupciones y estas podrdn -
ser temporales o definitivas, las primeras serdn las que no
excedan de quince dias: las faltas temporales de los regido
res, no se suplirdn ; cuando excedan del periodo fijado po-
dra llamarse al suplente respective. 5i faltase el suplente,
la legislatura a proposicidn del ejecutivo desiganari al —-
sustitute {s). 40

39 Ibid. p. 22

40 Gobierno del EBstado de Méxicon. Ley Orgdnica Municipal.
Arts. 135-140
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Las faltas al reglamento interno, se sancionaran con mul
ta y, en delitos del fuero comiin, tienen como consecuencia-
la suspensidn del cargo municipal, a partir del momento .en
que se dicte el auto de formal prisidén. No gozarin de fuero
algunc los consejales asi como ningin funcionario munici---
pal, tratédndose de delitos comunes, pudiendo ser enjuicia--
dos por la autoridad respectiva, sin necesidad de declara--
cidn previa. 41 fTratdndose del presidente municipal y jue
ces menores, €s necesario, que el Tribunal Superior de Jus-
ticia de la entidad, Aeclare haber lugar a formacidn de -
causa.

En el Estado de México, con la Ley de Responsabilidades-—
para los Servidores pPiblicos sc supera la tesis que estable
cia, que los regidores y sindicos serian juzgados por el -
ayuntamiento comc jurado de heche y por 2! Juez de Primera-
Instancia del Distrite Judicial a que corresponda, para el

s0lo efecto de aplicar la pena. 42

Son causas de inhabilitacién de los puestos de eleccidn-
popular, en el caso de los ayuntamientos, el abandono de --
sus funciones par un periodo mayor a quince dias consecuti-
vos, sin causa justificada; por inasistencia a tres sesio--
nes de cabildo, sin razdn justificada; cuando existan entre
los miembros del ayuntamiento conflictos gue hagan imposi--
ble el cumplimiento de sus fuaciones y el ejercicio de las
competencias; cuando se dicte auto de formal prisién por de
lito doloso; y, por incapacidad fisica o legal. 43

Se considera una grave falta a la libertad municipal, --
que los ejecutivos de los Estados intervengan en la inhabi-
litacidén y consecuente remocidén de los miembros del ayunta-
miento, y que la Legislatura Local o Diputacidon permanente

41 Gamas Torruco, José. El Marco Juridico del Municipio

Mexicano. Los Municipios de México.op.cit.p.115

42 Gobierno del Estado de México. Manual...op.citip.55

43 Gobierno del Estado de México. Ley Organica Municipal
Articulo 142
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designen los sustitutos a iniciativa del ejecutivo estatal.
Sin embargo, en caso de ausencia de la totalidad de los ——-
miembros propietarios y suplentes de un ayuntamicnto, por -
imposibilidad fisica o legal que impida el desempefio de sus
funciones, dado que un municipio no puede carecer de autori
.dad, es conveniente que el ejecutivo del Estado esté facul-
tado para intervenir ante la legislatura local o la diputa-
cién oermanente y, pueda proponer la designacitn de un ayun

' .ento sustituto, que concluya el periodo respectivo., 44

En caso de fata uabsoluta, si la falta ocurre en la prime
ra parte del pericdo, se podrd convocar a elecciones extra-
ordinarias; en caso de gue ocurra en la segunda parte del -
periodo, se procederd conforme a lo descrito con anteriori-
dad. Aunque hay que destacar que, en este caso, la ley nie-
ga a la poblacidon la posibilidad de intervenir en la desig-
nacidn de sus autoridades. 45

5. 3. LAS AUTORIDADES AUXILIARES

Las autoridades auxiliares son los delegados de los ayunta-
mientos en las poblaciones del municipio y, sus atribucio--
nes son; el mantenimiento del 6rden, la tranquilidad y la -
sequridad de los vecinos, conforme al Bando de Policia y -
buen gobierno.

De acuerdo a la Ley Orgdnica del Estado de México, sou -
autoridades auxiliares; los Dolegados Municipales, los Sub-
delegados Municipales, que actuan dentro del dmbito de wuna
Delegacion, los Jefes de Sector y los Jefes de Manzana; per
cada propietario existe un suplente.

44 Ibid. Art. 145
45 Gamas Torruco, José. op. cit. pp. 112-~113
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La seleccidén de los delegados y subdelegados puede hacer
se de acuerdo a una terna formulada por el ayuntamiento, --
puesta a la consideracidn de los vecinos, para que éstos --
elijan de los candidatos al m3s iddoneo, de acuerdo a la vo-
luntad expresada por la asamblea o mediante escrutinio; ---
quien obtenga la mayoria de la votacifén serd delegado o sub
delegado, y suplentes, los que les sigan en namero. Los de~
legados y subdelegados entrardn en funciones, al siguiente -
dia de su eleccidn. 46

Aungque se ha descrito la formalidad gque la ley sefiala, -
es recomendable, que la voluntad popular intervenga y de--
termine el nombramiento de sus representantes, para evitar-
conflictos y resistencias por parte de quienes auxiliarén a
la autoridad, las elecciones, por lo general, se realizan en
el mes de enero del primer afio del gobierno municipal.

Las autoridades auxiliares durardn en su cargo tres aiios,
pudiendo ser removidos si existe causa justificada, en todo
caso, fse llamard a los suplentes, si &stos no se presentan,
el ayuntamiento designard a los sustitutos.

Los jefes de sector tendrdn las mismas atribuciones que
los delegados y subdelegados, la diferencia entre un delega
do y un jefe de sector es que, los primeros actuwan en las -
comunidades y los sequndos en el drea urbana. los delegado-
y jefes de sector deben ser ciudadanos con vecindad en el
sector o delegacidén correspondiente, en pleno uso de sus de
rechos civiles y politicos; deben saber leer y escribir; --
poseer honestidad y capacidad reconocidas, etc.

Las facultades y obligaciones de las autoridades auxilia
res: son enumerativa y no limitativamente; Dar aviso a la

46 Gobierno del Bstado de México. Ley Orgdnica. op. cit.
Articulos 55-58
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autoridad municipal respecto de cunalguier alteracidn en el-
6rden piblico y las medidas preventivas tomadas para cozre-
girlos; formar y remitir al ayuntamiento el padrdn de nifigs
en edad escolar y el de adultos analfabetos; elaborar y te-
ner actualizado el censo de poblacidén de su circunscripr---
cidn; facilitar todas las noticias y datos estadisticos que
les sean pedidos; expedir los certificados requeridos por -
el encargado del registro civil; procurar gque en su locali-
dad se establezcan escuelas, que los nifios en edad escolar-
y adultos analfabetas concurran a ellas y a los centros de
alfabetizacitn; dar parte al ayuntamiento de la aparicidn -
de cualquier calamidad piiblica, para que tomen las medidas-
convenientes; auxiliar en la detencidn de los delincuentes-
consignandolos a la autoridad competente del municipio; ma-
nifestar las deficiencias que noten en la prestacifn de los
servicios municipales; auxiliar a los organismos municipa--
les, estatales y federales en el desempefio de sus funcio---
nes. Los delegados y subdelegados municipales, asi como, los
jefes de sector y de manzana, tienen prohibido desempefiar--
funciones de tesoreros, por lo que, no podran recaudz’t con-
tribuciones, ni cobrar impuestos o multas de cualquier na--
turaleza, asi como cooperaciones. 47 Simplemente, se limi
tardn en cominicar al presidente municipal las infracciones

que se cometan al Bando de Policfa y buen gabierno.

Los delegados municipales toman protesta de ley el 5 de

febrero del primer afio de la gestidn de cada ayuntamiento.

Las faltas temporales de las autoridades auxiliares muni
cipales, sec suplirfiin por la persona que designe el ayunta--
miento vy, seqiin convenga, es recomendable la celebracién de
un plebiscito, pero para evitar cualquier lucha politica, -

se puede acreditar al suplente el cardcter de propietario,-

47 Montafio, Agustin. op. cit. pp. 28-29



ahora; si no concurren los suplentes, el ayuntamiento deci-
diri el procedimiento para designar los sustitutos.

Como hemos podido apreciar un elemento iwportante de 1la

“autoridad municipal en su representstividad, por lo menps -

formalmente, hemos interatado brindar los elementos. que per-
mitan conocer formal y realmente el funcionamiento de este-
gobierno, dénde es posible apreciar una preponderancia del
ejecutivo municipal sobre toda la organizacidén del munici--
pio.
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LA PLANIFICACION EN EL MUNICIPIO MEXICANO

6. 1. LA ADMINISTRACION MUNICIPAL UN FRENTE CONTRA EL
SUBDESARROLLO.

La administracidn municipal es una actividad que no puede visua-
.lizarse, en la actualidad, sin jerarquizar al desarrollo como el
motivador fundamental del cambio social coherente de su realidad.

En la sociedad existen circunstancias generales que la domi--
nan y condicionan, yue se proysctan a todas las situaciones, de
modo que . lo particular refleja lo geneval. En nuestro pais, la
contradiccidn mids aguda, actualmente, es el subdesarrollo en gque
- yive gran parte de la poblacién.

El desarrollo municipal no es un f£in en si mismo sino la fase
primaria de un proceso mis complejo que implica el desarrollo —-
nacional, por ello, consideramos que, las avtoridades municipa--
les deben alcanzar un nivel de preparacidn que les permita, al -
tomar en sus manos la actividad administrativa primigenia de ese
ambito, ser eficaces cn el logro de los objetivos que pretenden-
conquistar. Dado que, la administracidn no es sino ua medio para
satisfacer necesidades sociales. En materia de planeacidn ues ne-
cesaric emprender un esfuerzo que permita a los municipios alcan
zar su significacién y revalorar sus potencialidades en el proce
so de desarrollo hacional.

sin duda, vivimos una &poca de transformaciones y, en ella la
administracidén municipal puede ser una instancia creadora de la

nueva sociedad a la que aspiramos, ya gue como actividad totali-
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zadord, en su ambito, adquiere primacia en la determinacidn so--
cial de su medio, aunqu2 lo anteriar no evade el conflicto que -
se encuentra contenido potencialmente en la coaunidad, cuando --
se pretende materializar los fines sociales que la administra--—-

cibn piblica se propone.

Conviene referic que, en este proceso de significacidn munici
pal los empiricos han visualjzado la administracidén de ese dmbi-
to, desde lo particular de cada municipio separdndola del proce-
so global que vive el pais. En cambio, los ideologistas y dogmati
cos omiten la referencia a la circunstancia particular, determi-
nando al wunicipio y la actividad gae en €1 se realiza coao un -
subproducto del fendocno nmacional; ambas foruwas de captar la rea
lidad pretenden instaurar métodos y procedimientos de proceder -
que, Sin embaryo, a la postre resultan incongruentes con la reali

dad que pretenden transformar.

En consecuencia, debemos adoptar una politica realista que --
coasidere al monicipio susceptible de modificarse empleando un -
instrumental tedrico y practico que dé cuenta de las fuerzas rea
les., que puedan prodocir los cambios que se desean. En el proce-
50, no puede confundirse la transformacidn de la realidad con la
reproduccion de la misma o, tasbién,confundir la actividad so--
bre la realidad com la accidn sobre el esquewa abstracto, por --
tratarse de dos planos distintos de un mismo fendmeno.

En el desarrollo de la realidad social, cowo se sabe, todo cs
coetinco los fendmenos se entrelazan e interrelacionan mutuamen-
te, su estudio y comprensidn,como su misma transformacidn sdlo -
es posible a través de aproximaciones suscesivas, del desacierto
al acierto y del fracaso al éxito, contando que este Gltimo es <
mis accesible si se tiene conocimiento de su significado.
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Sergio Ramos, opina que, =n Méxica hemcs podido constatar el
predorinio de los objetivos préctivos sobre los objetivos tadri
cos. 1 Por otra parte, no basta el cnnocimiento ée les proble-
blemas socjiales para explicarlos y swugerarlos, lo wds importan-
te gquiza sea encontrar y tratar de mcdificar las causas que los
determinan. No basta el estudio de la problematica, fundamen--
talmente se trata de orientar el procesc histdrico, porque el -
objetivo final de los estudios no es ni la descripcidén, ni la -
explicacidn, por 5i mismas, sino mitigar necesidades y resolver
problemas, descubciendn y redescubriendo situwacicnes, vinculan-
do los objetivos de la prictica con los objetivos tedricos y, -
a la inversa, profundizando en los aspectos escenciales de los
hechos .

Los ayuntamientos mexicanos en la pretendida transformacidn-
de sus realidades tienen grandes tareas gque cumplir, sin duda,-
iluminados por la teoria y ciencia administrativa piiblica, po--
dran orientar una actividad mds eficaz.

El problema de la racionalidad, adecuacidn de medios a fines
tanto para la administracién plblica como para la planificacién
es un problema teleoldgico, en el cual el conflicto particular-
pierde inmediatez hacicndose complejo al inscribirse a una red-
amplia de medios y fines, por ser ciertos fines medios de otros
el problema de su definicién supone tanto a los medios comoc a-

los fines, y estos dltimos no se excluyen del problema. 2

El plantecamiento tedrico anterior nos lleva a considerar ---
que, la inclusidén geografica y administrativa del municipio der
tro de una entidad federativa no determina, mecdnicamente, que-
lag necesidades de ésta sean las mismas que la de los mupici=---
pios; por ello, consideramos conveniente que cuando se habla de
planificacién evitar la mezcla de los intereses municipales cor

los de la entidad federativa, mis alld de lo necesario, pués en el fond

1 Ramos G., Sergio. Los Servicio Pablicos de las Localidades
en los Municipios de México. op. cit., p.

2 Escobar, Miguel. Apuntes de Teoria de la Administracidn
piblica I. 27-X-178
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tienen propSsitos de distinta naturaleza lo cual, no significa
que no pueda haber integracidn y coordinacidn de acciones, volun
tades y recursos para la satisfaccidn de ciertas necesidades

Hasta ahora, el papel desarrollado por los municipios jamas -
ha sido factor importante en el desarrollo nacional debido, en--
tre otras cosas, a la falta de una estrategia general con momen-—
tos particulares que los impulsen hacia su pleno desarrollo.

Jorge Moreno Collado y otros autores, piensan que se ha vuel-
to tradicién, en nuestro pais, sefialar la penuria y atraso en --
que subsiste el municipio; su subordinacifn a los centros de he—
cisidén politica, su incapacidad para subsistir por si mismos; la
falta de instrumentos que hagan mds rica la hacienda municipal ¥y
mis igiles los wmecanismos para proveer de los servicios a la ciu
dadania; sus intentos fallidos para hechar a andar planes regio-
nales; el financiamiento limitado para unos y, el crecimiento ---
casi ilimitado de la deuda para otros. La falta de racionalidad-
en la localizacifn y expansién de las industrias y,la nula pla--
neacidn urbana, 3

Mario Colin, en el mismo sentido, apunta gue la primera impre
si6n que nos producen nuestros municipios es de un total abando-
no Yy,adgreqga que ejemplo de ello son; las calles polvorientas—
y sucias, el empedrado desecho y lleno de yerba. El ciimulo de ba
suras e inmundicias. La abundancia de centros de vicio que expe-
den bebidas baratas que envenenan al pueblo, aruinan sus faculta
des y enervan su voluntad. El Gobierno Municipal debido a la fal
ta de recursos econdmicos e iniciativa, no realiza, en la mayo--
ria de los casos, obras materiales de importancia y concreta su
labor a una adwinistracién redumentaria. 4

3 Moreno Collado, Jorge. Los Indicadores Factores Sociales,
Politicos y Bcondmicos del Desarrollo y Subdesarrollo Muni
cipal. op. cit. p. 80-81

4 Colin, Mario. op. cit., p. 133



191

Manlio Favio Tapia, opina que, la pobreza municipal se ha -
debido, fundamentalmente, a la concepcidn originaria del Art.-
115 cConstitucional, aprobado por el Constituyente de 1917 y al
centralismo politico, considera gue los municipios siempre --
estdn recibiendo ayuda de los gobiernos de las entidades y de-
la federacidn; a veces en obras materiales gue no responden a
las urgencias o sus necesidades reales. 5

Los problemas descritos, se han convertide en un obsticulo-
real para el desarrollo del municipio, por ende, se demanda-
la creacidn de condiciones que hagan de &l una corporacidn po-
litico-~administrativa m&s digna y ejemplar, con una economia -~
nis amplia que permita materializar mayor bienestar, La comuni
dad misma tendrd que hacer un esfuerzo cooperative para afron-
tar con sus recursos el cambioc que el pais exige. Los ayunta--
mientos deberdh procurar ser los promotores de la organizacidn
social, para estimular, ayudar y ensefiar a la gente a adoptar-
nuevos métodes y formas de convivencia; organizando para la --
producecidn, la salud, la promocidén de la cultura, el desarro--
1lo material, en fin para buscar la satisfaccion de sus necesi
dades, ya que nada podrd realizarse sin el apoyo de la pobla--
cidén beneficiada.

Si tomamos en cuenta que, la condicidn actual de los munici
pios refleja, segin Mario Colin, una hacienda precaria, un éxo
do alarmante de la poblacidn rural hacia las u:bes determinan-
do su pobreza. € Que en ellas se concentra el mayor nimero =
de necesidades insatisfechas, sobre todo, en los manicipios ru
rales cuyas comunidades sufren un clevado indice de criminali-
dad, embriaguez e ignorancia, la iansalubridad y una excesiva -
wmortalidad de la poblacion infantil, consecucncias de las miGl-
tiples enfermedades que diesman a nuestro pueble. 7 A lo an-

terior, pudiera aunarscele la deficiencia en la prestacién de -

5 Tapia Manlio, Pavio. Los Procesos Cooperativos y la Vida
Comunitaria en los Municipios de México. op.¢it.,p.1%1

6 Colin, Mario. op.cit.,p.p- 126-127
7 Ibid. p.p. 16-17
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diciones de subdesarrollo, sin embargo, son reflejo en cierta-
medida de la situacidn general que vive el pais y de la falta-
de coordinacién en las tareas que pretenden el desarrollo so--
cial del mismo, ya que no podemos continuar coordinando sélo -
pobreza y carencias, Se necesita una mayor responsabilidad del
Gobierno, en sus diferentes ambitos para legrar la plena satis
faccién de las necesidades que impone la vida social. Nuestra-
pobreza es una condicidn superable, se pueden explotar mas ra-
cional y té&cnicamente los recursos, procurar una mejor organi-
zacidn en las actividades productivas y, en este proceso, tene
mos yue hacer de nuestras administraciones municipales los ins
trumentos adecuados que el desarrollo reclama. Las palabras de
Emilio Chuayffet son elocuentes, se trata de transferir mayo--
res recursos materiales y humanos a quienes por tener menos --
les debemos mids, no podemos estar tranguilos mientras en cada-
pueblo y en cada colonia marginada, no exista la infraestructy
ra minima para vivir con dignidad. 8 Mas ain, sélo se puede-
mantener la estabilidad social y acrecentar el desarrollo, si
contribuimos a abatir las desiqualdades que existen actualmen-
te.

El municipio en la promocién del desarrollo, ademis de su -
realidad plagada de carencias y necesidades, a pesar de teper-
las mejores intenciones y considerarse, asi mismo, el organiza
dor del dasarrollo, teniendo aiin los planes y programas teOri-
camente elaborados e incluso con posibilidades de financiamien
to y asistencia técnica, etc., se enfrenta a otra condicionan-
te, la de motivar a la poblacidén y grupos gue en él existen, -
pués si estos no estdn dispuestos a llevar a la practica ta--
les acciones, sino se crean los mecanismos apropiados para ca-
nalizar la voluntad popular hacia los fines predeterminados, -

8 Chuayffet, Emilio. Discurso al rendir su protesta de Ley
de Toluca, México., 1982 pag. 25
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no se puede assgurar la plena ejecucidn y continuidad de las -
actividades, proyectos y programas. EL municipic, antes gque ~~
otra cosa, necerita gue la poblacidn esté informada, conszca y
abandere los planes, para que sea ella misma quien los ponga -~
en prictica.

Aurelio Grnzilez Sempe , argumenta que no basta la promuiga
cidn de Leyes ¥ Decratos o la adopcidn de decisiones politicas
y juridicas para asegurar la materializacidn del pensami=nto.-
Los planes y proyectos no son, ni pueden ser patrimonio exclu-
Bivo de las autoridades, sino un producto apoyado por la comu-
nidad; se necesita que el municipio haga participe a la ciuda-
dania en la formwlacidn y ejecucién de planes, proyectos y pro
gramas. Que exista participacidn comunitaria amplia en los pro
cesos de decigsidn generazl. Una forma de vitalizar al municipie
es dotdndolo de elementos organizativos que propicien su auto-
desarrollo, que cada ciudadano se sienta participe y cada comu
nidad se incorporen a las comisiones y comit@s que para el ---
efecto se integren. 9

Manlio Pavio Tapia, afirma que, en nuestro pais desde 1934~
el P.R.I., ha tratado de implementar diversas técnicaspara la
planificacidén, sefialandc la problemitica y apuntando las solu-
ciones propuestas por ciudadanos, organizaciones y sectores, -
en mesas de trabajo, asambleas y ponencia%; 8in embargo, sélo-
se inventarian los problemas, sin que exista el reconocimiento
del gobierno y la continuidad en las metas, propdsitos y en la
actividad para concretizarlos. 10

Emilio Chuayffet, es determinante al afirmar que €l munici-
pio se ha ido transformando, de simple prestador de servicios-
a promotor del desarrollo y el bienestar. Por lo que, a sus --

anejas atribucionesS se agregan hoy otras nuevas en las gue es

9 Gonzalez Sempe , Aurelio. Administracifn Municipal y Admi
nistracion Regional en los Municipios de México. op.cit.”™
pp. 127-139

10 Tapia, Manlio Favio. op. cit. p. 195
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:espohsable, corresponsable © meramente gestor. 11 Una de -—
ellas, es la planificacifn del desarroilec integral.

‘En este propdsito, ¢) movimiento por la revalorizacidn del-
papel del municipio en el desarrollo fue abordado, recientemen
te, en la consulta popular sobre la Rzforma Municipal, con 1la
pretension esclarecer decididamente los cambios que es necesa-
rio concretar, desde los mds variados enfoques y realidades, -

para hacer del municipio uma institucidén ejemplar.

Los gobiernos de las entidades federativas, como el Estado-
de México, han creado y no recientemente, en ese afan unidades
administrativas de coordinacidén municipal, a fin de conocer me
jor los problemas y necesidades de los municipios y establecer
las relaciones de coordinacidn y organizacidn necesarias para-
la solucidn eficaz de las demandas sociales. Otro mecanismo —-—
que pueden ipnstrumentar, los Gobiernos Estatales, es dinamizar
la atencidn regionalizada sobre todo operativa, desconcentran-
do y descentralizando responsabilidades y servicios; logrando-

mediante esos apoyos los medios para gue el municipio alcan
ce la atencidn gue demanda, como promotor de la modernizacidn-
y el desarrollo. De este modo, el municipio legraria mis ade—-
cuadamente la consecucidn de sus fines, articuléndolos con los
de la regidn, la entidad federativa y el todo nacional.

También podrian implementarse planes de desarrollo regional
que considerarin inteqralmente las cbras piiblicas que los tres -
dmbitos de gobierno pretenden realizar, hilvanando pegquefios ——
proyectos, pero en dimensidn regional, estatal y luego nacio=--
nal, que respondan a la diversidad regional que impone caracte
risticas y necesidades diferentes de un medio a otro. Sélo asi,
es posible hacer real la potencialidad municipal en el logro -
extensivo de programas. Encontrando en los municipios, como lo
dice Moisés Ochoa Campos, la razén de los grandes lineamien--
tos nacionales, contribuyendo y haciendo posibles la planea-—-—
cidén municipal, regional, estatal y nacional. 12

11 Chuayffet, Emilio. Discurso al rendir...op. eit. p. 13

17 Orhna Camnas. Maisds.an it nn 13-14
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La administracidn municipal, sin embargo, debe enfrentar se
rios problemas, uno do ellos es que los hombres que,en ocasio-
nes, ccupan los puestos administratives y, aungue sean personas
honorables, desconocen la mayoria de las veces, l0s elementos ne
cesarios para el ejercicio de la administracién piblica, que -
en las circunstancias actuales, no puede manejarse con improvi
sacidén. Ya que esta exige profesionalismo, hombres de carrera,
con experiencia teérica y préctica, y no s6lo sentido comiin.

Tampoco deben, desde nuestro punto de vista, distribuirse -
los puestos piiblicos municipales por favores o recomenda--
ciones, si no se posee la capacidad de respuesta eficiente y -
responsable, por ello, es conveniente instrumentar la partici-
pacidén de profesionistas, colegios y vniversidades; ceonvocar,-
ademds, el concurseo de las instituciones estatales y federales,
para brindar la atencion necesaria a los problemas municipales
tendientes a la capacitacidn y orientacién de los servidores -

piiblicos de esa institucidn.

Si el municipio es una corporacién politico-administrativa-
primordial en la organizacién del pais y, su labor fundamental,
es el gobierno de la comunidad, la justificacién de sus fines-
se haya circunscrita al desarrollo eficaz de sus actividades, -
no s6lo en la prestacidn de servicios piblicos considerados --
explicitamente por la ley, sino de todas las actividades de --
servicio piiblico, como la construccidn de obras materiales, el
desarrollo de infraestructura para la salud, la seguridad pi--
blica y la administracidn interna, etc, Todo lo cual, pudiera-
permitir ver en el municipio la auténtica célula bdsica de la
organizacidén politico-social de los estados, gue no significa-
y nunca lo ha sido sGlo un engrane del sistema politice cen---
tral, ya que represcnta una realidad que reclama para si ac—-—
ciones diversas de cardcter politico y obras materiales como -

escuelas, caminos, introduccién de energia elé&ctrica, infraes-
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tructura hidriulica, infraestructura para el desarrollo econd-
mico, etc. Traducibles en beneficios directos para la ciudada-
nia.

Los ayuntamientos no pueden permanecer indiferentes ante la
necesidad de desarrollo deben sin contradecir el espiritu de -
sus facultades legales, con imaginacién y creatividad, reali--
zar programas ambiciocsos con la condicibén que sean factibles y
que respondan a la realidad donde se pretenden implantar, acor
des con los lineamientos estatales y federales.

Otro problema al que, con frecuencia, se enfrentan los ayun
tamientos en la toma de decisiocnes es la falta de informacidn-
confiable y objetiva, ya que, dgeneralmente, se carece de las -
estructuras gue deben proporcionar los datos gue reflejen la -
dindmica interna de cada municipio. Esto provoca confusién ' Y
falseamiento de la realidad sobre la que se actiia, asi mismo,
impiden una evaluacidn eficaz que permita corregir desviacio=--
nes, desequilibrios y,los fundamentos para la reorientacién de
la actividad programitica.

'ﬂablar del municipio mexicano no significa, como podemos ~--
apreciar, en la realidad homogeneidad, se trata de mosaicos ~--
combinados de desequilibrios y desigualdades, con desarrollos-
desiguales, comprobando gue, aiin en un mismo éotexto nacional,
estatal y regional, coexisten localidades con distintos grados
de desarrollo, aungue' algunas lo estan mids que otras. En los
aunicipios, de acuerdo a sus caracteristicas, se necesita im=-
plementar programis inmediatos de .accidn wmiltiple para lograr -
su desarrollo material, que coordinados con los de los otros -
ambitos y los del sector privado, debidamente orientados dismi
nuyan los efectos negativos del desarrollo desigual, creemos =
firmemente que, el municipio puede constituir un frente eficaz
en el combate del subdesarrollo.
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6. 2. LA NECESIDAD b ESTABLECER UNA TIPOLOGIA MONICIPAL.

El establecimiento de una tipologia municipal constituye un me
dio tedrico-practico para abordar mis eficazmente el estudio y
realidad de los fendmenos plblicos de ese Ambito.

Los municipios merecen un trato segdn sus condiciones, para
fines ilustrativos conviene considerar los esfuerzos realiza--
dos por otros estudiosos, por ejemplo, el agregamiento de los
municipios ep metropolitanos, uwrbanos, semiurbapos y rurales, -
de acuerdo a ciertos indicadores, como el nilmero de habitantes,
principales actividades econdmicas, servicios piiblicos con gue
cuentan, la caracteristica de los asentamientos, ademias de ---
otros, comc la situacidn geogrifica, la dispersidn de la pobla
cidn, esta tipologia podria permitir comprender sus realidades,
sin wmenosprecio de otras tipologias que pudieran instrumentar-
se priorizando otras variables. El propdsito de éstas, es -——-—
constituirse en un medio del cual puede valerse la administra-
cion para difundir y ampliar el proceso de desarrollo a todas-
las regiones.

A continuwacidn, se destacan las caracteristicas de,los ti--
pos de municipios que se enunciaron, anteriormente, aungue sus
datos necesitan actualizarse. Por haber sido tomados del ma---
nual de administracion municipal, editado por la Presidencia -
de la Repiblica en 1981.

£l municipioc metropolitano.- tiene una poblacidn de mis de
500,000 habitantes. Sus actividades econdmicas comprenden el -~
comercio, la industria, el turismo, la agricultura y ganaderia
técnificadas. Los servicios educativos se proporcionan con ~--
instituciones de todos los niveles, hasta postgrado; existan -
bibliotecas de servicio especializado, generalmente, proporcio
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nan todos los servicios pi@iblicos. El asentamiento de su pobla-
cién se localiza en grandes concentraciones urbanas y poblados
importantes. 13

El municipio urbano.- tiene una poblacién de mds de 150,000
habitantes. Sus principales actividades econdmicas son: La —---—
agricultura técnificada, la mediana industria, el comercio y
el turismo, entre otras. Los servicios educativos que.pfopor--
ciona alcanza hasta el nivel medio superior o sus equivalen--—-
tes, en algunos casos, tiene escuelas tecnoldgicas. Los servi-
cios piblicos que proporciona son: Agua potable, energia eléc-
trica, drenaje, calles pavimentadas, limpia, parques y jardi--
nes, auditorios y centros deportivos, rastros, mercados ytrans
porte urbano. El agrupamiento de su poblacién se acentiia en —-
mis de dos comunidades importantes y poblados requlares. 14

La poblacifn de los municipios metropolitanos y urbanos, --
como lo afirma Pernando Cimara Barbachano, es de origen milti-
ple, el factor comiin es su residencia y las expresiones de su
conducta estadn influidas, en for-ﬁ determinante, por los mé=--
dios de comunicacién masiva. 15

El municipio semi-urbano, su poblacién es mayor de 60,000 -
habitantes. Sus principales actividades econdmicas son: La =---
agricultura y la ganaderia, el comercio y la pequefia industria.
Los servicios educativos que tiene son equivalentes al nivel -
medio basico. Los principéles servicios plblicos que propercio
na, son; agua potable y alumbrado, rastro y mercado, pantedn,
limpia y drenaje, en algunos casos. Los asentamientos humanos-
estan distribuidos en pequefias comunidades dispersas y una co-
munidad importante, casi siempre la cabecera municipal. 16

13 Presidencia de la Repiblica. Manual...op. cit. p. 57
14 1bid., p. 51

15 Clmara Barbachano, Fernando. op. cit. p.p. 67-68

16 pPresidencia de la Repfiblica. Manual...op. cit. p. 45

i
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Estos municipios, mantienen rasqgos de la forma de vida ru--—
rai: los asentamientos en los poblados se hacen con cierto tra
zo, mas o menos reqular: algunas poblaciones perifericas cuen-
tan con servicios piblicos; la poblacidn., conserva caracteris-
ticas de su mestizaje y estd dedicada a actividades tradiciona
les, agropecuarias principalmente. Dirigidas al intercambio vy
distribucion de productos agricolas y manufacturados; los po--~
blados modernos al rededor deloscuales organizan estas pobla--
ciones, son los que gozan de los servicios mis importantes; —-
cuentan con una red de caminos vecinales y regionales; que per
miten agilidad en la wmovilizacion fisica, pero entre otras co-
sas les hace falta una infraestructura escolar sistemitica. 17

El municipio rural.~ Su poblacion es menor de los 60,000 ha
bitantes. Los serviciaos piblicos con que cuenta, son; agua po—
table y aluwbrado, en algunos casos. Las principales activida-
des ccondmicas, soun; la agriconltura y la ganaderia, la pesca y
la mineria en pequena escala. Los servicios educativos son, ——
fundamentalmente, las escvelas primarias y, ocasionalmente, se-
cundarjas. Sus presupaestos som raquiticos. Sus asentamientos-
humanos se establecen en comunidades dispersas en el territo--
rio manicipal. 18

Fernando Camara, subraya gue 1la poblacidn de estos munici-
pios ocupa los sitios mids inaccesibles del pais; sus comunida-
des en ocasiones, carecen de categoria politica y no aceptan -
la autoridad del municipio, como es el caso de algunas pobla--
ciones indigenas que adn persisten en algunos estados, como —
por ejemplo; Oaxaca y Chiapas. Su arganizacidn social esta de-
terminada por el -Nosotros~. Son grapos,generalsente, analfabe-
tos que disponen de¢ escasa infraestructura social y material,
en ocasiones, sin servicios piblicos. Integran un México desco

nocido. Su estructura econdmica es rudimentaria y totalmente -

17 Camara Barbachano, Pernando. lLas Subculturas. ovp.cit.
Pp. 66-67

18 Presidencia de la Repilblica. Manual..op.cit., p. 40
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dependiente de los nicleos mestizos, basada en la labor de tie
rras comunales y ejidales, a veces se dedican ‘a la alfareria Y
a la explotacidn de artesanias tradicionales. Son nicleos muy-
pobres y sus condiciones geograficas muy irrequlares. Tienen -
grandes problemas de vivienda. La mayoria de ellos cuenta con
una autoridad dual, civico-religiesa, con poco acceso al merca
do econémico y politico, su participacién politica se limita -
al ambito comunitario. Se trata de campesinos que habitan lo
que fueron haciendas y ranchos, con ingresos minimos. El compa
drazgo representa su forma de relacionamiento social. Son comu
nes, en su problemdtica, los conflictos de limites por terre-~
nos comunales y ejidales, donde pueden llegar en sus disputas-
hasta la muerte en grupos. Son fandticos religiosos. Tienen dé

bil acceso a los avances tecnoldgicos. 19

Otras tipologias consideran las potencialidades econdmicas-
de desarrollo de los municipios y, es factible que, los muni-

cipios puedan hacer ejercicios internos en el mismo sentido.

6. 3. LA PLANIFICACION ES UN PROCESO GLOBAL.

La planificacién es un proceso de cardcter global, que preten-
de imponer racionalidad a la sociedad su conjunto, por consi--
quiente, las politicas sociales, econdmicas y administrativas-
que su desarrolle demanda atendiendo debidamente, los procesos

que la determinan y condicionan en la realidad.

En los paises subdesarrollados, como México, dada su escasa
acumulacién de capital y bajo nivel tecnoldgico, la socicdad -
civil se ha manifestado ineficaz para producir un desarrolle -
auténomo, Semejante al que experimentaron los paises hoy desa-
rrollados. Ante las circunstancias, los sectores insatisfechos

de la sociedad trasladan sus demandas al 8mbito piblico deter

19 Camara Barbachano, Fernando. op. cil. pp. 61-64
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minando, en consecuencia, una ampliacidn de las esferas-de ac-’
tividad estatal, en todos sus niveles, lo que se traduce en --
una elevada injerencia del Estado en ia vida social, circuns--
tancia contraria a lo que se produjo en los paises desarrolla-
.dos. 20

Se ha pretendido atribuir el subdesarrollo sélo a condicio--

. nes. internas de estas sociedades, excluyendo su determinacidn

externa, para responsabilizar a la administracién piblica de -~

© las tareas incumplidas en lo econdmico, lo social y lo peliti-
“cal

La coyuntura permanente de crisis, politico-econdmica y so-
cial, en estos paines, se acentifia mds con la aceleracidn del -
proceso de migracidén campo-ciudad, a partir del modelo de sus-
titucidn de importaciones, que aunado a otros procesos, como -
la marginalidad social, la conurbacidn y, otros mis especificos
como la falta de profesionales y especialistas en Administra--
cidn Piblica y de otras carreras como la planificacidn urba--
na, salud piblica, economia y finanzas pidblicas, etc. 21 Ha--
cen mds dificil. las funciones del Estado, e involucrado en --
éste, el municipio y las dificultades inherentes a su propio -
desarrocllo y de la poblacidn que le corrospomnie atender.

En los paises subdesarrollados la satisfaccidn de necesida-
des, per parte del Estado, a través de la Administracidn Pdbli
ca mas que correyir los procesos irracionales que plantca el -
proceso econdmico a la sociedad, se propone mantener la cohe--
sidn social. Por esto , en los paises subdesarrollados es ca--—
racteristica la ausencia de un proyecto social y un proyecto -
politico para llevarlo a cabo. En México, como en América Lati

na, las politicas piiblicas solamente han expresado hasta ahora

20 Escobar, Miguel. Apuntes de Teoria de la Administracién
piiblica I. 10-I-79

21 Ibid. 12-I-79
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los'interesesy valores de ciertos sectores sociales, gue domi-~
han politicamente la sociedad. Por ejemplo, histdricamente, -~
en nuestro pais en el periodo colenial dominaron los intereses
:mercantilistas, que generaron las economias manoexportadoras -
\ en la mineria y el agro. Durante el periodo independentista se
manifiesta la politica de una burguesia comercial incipiente,-
cuyo proceso de acumulacidn permite la formacidn de un capital
industrial, minero y agrario, process que se coarresponde con
las tendencias liberales que manifiestan intereses protecciona
listas. La consolidacidn del proyecto capitalista determina la
penetracidn de intereses extranjeres en nuestro pais; frustran
do asi viabilidad de nuestra burguesia y, por otro lado.forta;g
ceé las corrientes conservadaras en el Gobierno, al que §e ~—-
alian el potencial politico y econdmico de las naciones impe-~
rialistas, limitando con ello la diversificacidn productiva vy
se acentiia el cardcter monoproductor de nuestra economia.

La politica piblica en las sociedades subdesarrolladas, se
puede decir que, anc ha obedecide a un discurse tedrico racio--
nal, constituyérdose por la mera proyeccidn hacia la esfera pd
blica de los intereses econdmicos, gue buscan ser respaldados-—
por el poder politico. De este modo, las crisis sucesivas del
propio capitalismo conllevan, necesariamente, a la corporativi-~
zaciGn de las masas pobres, que presionan a la institucionali-~
dad demandando soluciones sociales, politicas y econdmicas. Es
tos procesos genceran la emergencia de adecuaciones en la poli~
tica estatal, el Estado mismo sufre una transformacidn cualita
tiva al pasar de Estado-policia a Estado regulador, tniciando~
se el logro de objetivos de politica econdmica como el proceso
de industrializacidn que se dio en los 40s., que, fundamental-
mente, fud una demanda de las clases medias para no retornar a
su condicidn campesina, mientras que, al campesinado no se le
copsidera una fuerza politica importante, en la implementacidn
de los cambios que sufre la sociedad, motivados por el Estado.
22

22 Escobar, Miguel. Apuntes de Politica Econfmica.op.cit.
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‘Los primeros esfuerzos serios por planificar la economia —-
aparecen a partir de la conclusién de la segunda guerra mun---
dial; sin embargo, los esfuerzeos de los planificadores se tra-
dujeron, fundamentalmente, en estudios de mercado y proyectos-
cspecificos, aspectos considerados como planeacidn y ne  como
planificacidn; ya que la planificacidén impone a la sociedad en
su conjunto politicas sgociales, administrativas y econémieas,-
etc., fundadas en el estudio a fondo de las estadisticas, las
matemdticas, la cconomia y la administracidn, donde encuentra-
su contexto el concepto de excedante productivo, que e5 base -
para la inversidn. 23

El proceso de planificacidén para ser real debe ser politica
mente instrumentads, relacionando inversidn con demanda social;
debe ponderar el equilibric entre los sectores de la economia-
y armonizarlos entre si; vinculando, también, una alianza poli
tica mayoritaria entre los grupos sociales, de acuverdo al sec-
tor fundamental de la econowia, & los procesos de centraliza--
cidén y descentralizacidn administrativa v los propios de la ~-
participacién politieca.

La planificacidn mis que una técnica es tna c¢iencia, por lo
tanto, no es patrimonio exclusivo de los paises en proceso de
transicidén al socialismo, ni de los paises capitalistas desa--
rrollados, que han realizado intentos por planificar su desa--
rrollo social, tal es el caso de PFrancia, cuyc modelo trata de
adecuar anticipadamente el volimen total de la oferta con la -
demanda total, a través de la planificacidn regional; Holanda,
donde implementaren procesos para ganar territorio al mar, Sin
embargu, ¢stos son intentos aislados y coyunturales de planifi-
cacién, de propositividad politica fundamentalmente. 24 Los

paises subdesarrollados también pueden y deben planificar su -

23 1bid

24 Escobar, Miguel. Apuntes de Tcoria de la Administracion
pGblica I. 18-11-78
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' desarrollo, Miguel Escobar, dice que, las diferencias contex--
tuales en la aplicacidén de la planificacidn han generado una -
polémica compleja de si la planificacidn es indicatiya o impe-
rativa, o si se puede hablar de planificacibén en su caracter-
global y programacidn en su caricter particular, etc., io due
si podemos afirmar es que,la planificacidén dependerd de las -
circunstancias de la sociedad concreta gque,no significa que
no puedan aprovecharse elementos y experiencias de otros pai--
ses, adoptando lo conveniente y necesario, pero procurando ---
evitar los riesgos; los intentos por planificar el desarrollo-
municipal no deben aislarse de los problemas anotados, ni sepa
rarse del proceso global de planificacibébn nacional.

6. 3. 1. LA PLANIFICACION MUNICIPAL COMO PARTE DE LA PLANIFICA
CION NACIONAL.

La actividad administrativa municipal debe inscribirse necesa-
riamente en el marco de la planificacidn nacional y, en esta -
perspectiva, por modesto que sea un municipio 1la realizacion-
de sus planes contribuird al logro de los objetivos globales.

Agustin Montafio, aconseja que, en la instauracidn del proce
so planificador municipal es recomendable partir de la informa
cifén y andlisis de las demandas de la poblacidn, de grupos --
organizados, del andlisis de las quejas y de las opiniones de
los servidores piblicos; de este modo, se puede integrar un --
diagndstico de la productividad de la administracién piblica,-
para conocer la situacifn real del gobierno municipal, locali-
zando sus limitaciones y proyecciones. Los planes municipales-
contendran politicas, objetivos y metas, procedimientos de eje
cucidn y control, que fundamentaradn los procesos de presupues-—
tacién, que permitirin asignar recursos y responsabilidades, -
la evaluacidn de avances programativos, gue permita ahotar los

niveles de eficiencia y las causas de las desviaciones. 25

25 Montafio, Agustin. op. cit., pp. 39-40



295

La planificacidn municipal no debe entenderse solamente «o-
mo. parte de una campafla politica, sino Como punto de partida y
proceso permanente del ejercicio administrative piblice; procu
rando ser realista, en lo qusz se necrzita y puede realizar en
periodos trianuales contande con la participacidn comunitaria-
y la coordinacidn con los otros ambitos de gobiernc. La renova
cidn de los ayuntamientos, por otra parte, no debe representar,
necesariamente, un cambio en la linea d@el desarrollo que la --
realidad exige implementar.

Manlio Pavio Tapia, piensa, refiriéndose a los planes muni-
cipales, gue es indispensable limitarlos en el tiempo, con ob~
jetivos especificos, cuyo destino sea el bensficio de la comu-
nidad, estimulando la participacidn popular voluntaria e ins--
trumentando los mecanismos técnicos y administrativos de esa -
participacién. 26

6. 3. 2. LA NECESIDAD DE CORTAR CON INFORMACION ADECUADA
PARA LA PLANIPICACION MUNICIPAL.

Como ya hemos mencionado, un serio obstdculo al que se enfren-
ta el planificador municipal es la falta de informacibn cuanti
tativa y cualitativa, sufiriante y oportuna, de los procesos -~
que se dan en ¢l municipio, al respecto, Jorge Moreno Collado,
afirma que, en ocasiones, lo que se encuentra es inexacto, fal-
seado o equiveco, por lo «que, ec conveniente el funcionamiento
de un érgano municipal, que recolecte, coleccione y sistemati-
ce, la informacidn de acuerdo a las necesidades y posibilida--
des, pues es necesaria una visidn concreta de la realidad. Que
cada municipio disponga de la informacifn suficiente y confia-
ble, de si mismo, gque considere las caracteristicas naturales,
la infraestructura, necesidades y recursos, etc. 27 Y, tam---

26 Tapia, Manlio Favio. op. cit. pp. 195-19%

27 Moreno Colladeo, Jorge. op. cit., pp. 82-85
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bién, conviene determinar con claridad, cuales son, las defi--
ciencias y limitaciones internas y externas que tiene la admi-
nistracidén municipal en la prestacidn de los servicios plibli--

cQos.

Agustin Montaiio, recomienda para mejorar la administracidén-
municipal partir del analigisde las quejas, como ya hemos --——-—
anotado, lo cual influye ¢n la determinacién de los proyectos-—
Y programas de trabajo, que no sblo se cuantifiquen metas y --
objetivos, sino, fundamentalmente, el costo-beneficio pues de
nada serviria la programacidn sin los elementos para evaluar y
controlar las acciones, que permitan significar la productivi-
dad social de la administracidn. 28

Las demandas que se proyectan al municipio son susceptibles
de clasificarse en dos grandes rubros; las que corresponden a
los servicios municipales ¥y las que guedan fuera de este --—-—
émbito; que son, fundementalmente, las gestiones que tienen --
que realizarse ante las dependencias estatales y federales, -~
empresas descentralizadas de estos imbitos e instituciones —--—
privadas.

Para la proyeccifn y determinacién del impacto y peso espe-
cifico de las demandas ¥ apoyos es importante establecer meca-
nismos de consulta popular, que permitan estudiar y analizar -
los problemas, instrumentar la towa raciopal de decisiones, --
proporcionindo atencidn inmediata y satisfaciendo,de ese modo,
la confianza de las personas al ser escuchadas y consideradas-
en las decisiones péblicas. Si bien, debido a las limitantes -
inherentes a la administracién municipal, no se pueden elimi--
nar muchas deficiencias, cuando menos,se deben conocer las caun
sas que las provocan y las medidas que pudieran eliminar o =---

28 Montafio, Aqustin. op. cit., pp. 59-64
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disminuir sus efectos negativos, haciende participe a la pobla
¢idn de esta problemdtica y creando asi el consenso que recla-
ma el acto de autoridad.

6. 4. LOS PRINCIPIOS Y PROCES0OS DE LA PLANIFICRCIOH

Administrar, como dice Tejera Paris, frecuentemente citado por
Miguel Bscobar, es planificar y ejecutar. La planificacidn ~--
encierra un trasfondo politico, que se fundamenta, al igual —-—
que la administracién, en el devenir histdrico. Los debidos --
procesos que la sustentan y expresan se ajustan a ciertos prin
cipios esenciales, estos son; la continuidad, la inherencia, -
la flexibilidad, la universalidad, la previsidon, la factibili-
dad y la unidad. 29

Otro punto de vista,derivado de la necesidad de planificar-
los municipios, es el de Agustin Montafio, quien plantea como --—
base para la planeacidn, los siguientes principios.

1. Productividad, el ayuntamiento debe utilizar los
recursos disponibles, con la maxima eficiencia -
posible, utilizando las técnicas de optimizacidn,
para evitar desperdicios.

2. Generalidad. La planeacidn de los servicios debe
enfocarse a la satisfaccidn de las necesidades -
de las mayorias.

3. Coordinacién. Los planes deben diseflarse de -
acuerdo con los intereses estatales y federales,

para cvitar duplicidad de esfuerzos.

4. Previsidn. Los trabajos deben determinarse en ~--

funcién del tiempo de ejecucidn.

29 Escobar, Miguel. Apuntus de Teoxria de la Administracién
Piblica. I. 11~V-79



5. Desarrollo. Los planes municipales deben scr
evolutives en funcién del crecimiento de la

poblacidn.

6. Continuidad. Los planes anteriores servirin -
para hacer ajustes y modificaciones con cl
objete de actualizarlos.

7. Rentabilidad. Siempre gque sea posible, se - --
dara preferencia a los servicios que propor--
cionen una recupecracién del gasto o que el --

ayuntamiento pueda obtener una utilidad. 30

El deber ser de la planificactidn es praxético, referido a -
la aplicacidén de la racionalidad a lo social por la sociedad -
misma. 31 Miguel Escobar, comenta que, planificacidn es la
aplicacién de la racionalidad como practica a la existencia --
social y, su método deontolbgico, pretende establecer los prin
cipios para que esa pradctica se torne en praxis.

La administracidn piblica forma parte de las ciencias poli-
ticas y seria dificil comprenderla sin el auxilio de otras ---
ciencias, como la planificacidn social, la economia politica,-
el derecho administrativo, entre otras.

La planificacién mientras mds se ajusta a sus principios, -
mids compromete a la sociedad a la que se aplica, configurando-
un sbélo y fnico proceso, de acuerdo al campo al que se refie--
ran sus productos, que puedemabarcar la sociedad, una entidad, -’
una region, un municipio o un sector de la vida social, etc. -
La planificacidn social supone y refleja el modelo de sociedad

que pretendemos alcanzar y los requerimientos para logqrarlo.

30 Montafio, Agqustin. op. cit., p. 89

31 Ibid 5-VII-79 Escobar, Miguel apuntes de teoria de la -
Administracidn Piblica.
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El producto espacificc del proceso de planeacidn son los
planes, proyoectos y programas; un proyecto es una unidad pro--
ductiva de bienes y servicios autosustentados, por ejemplo; un
puente, una carretera, una empresa, chkc., en cambio, el progra
ma se reficre a una serie coordinada de acciones a realizar —-
con la mira de obtener objetivos no tTactibles de sexr autosus--
tentados ¢n nna sola unidad de biene: y servicios, ejemplo de
ellos son; tas campafias de vacunacifa, reforestacidon y limpie-
za, etc,, por tanto, la rcvalizacién de un programa puede con--
sultar la ejecucidn de uno ¢ mas proyectos, comp partes inte--
grantes del mismo. 32

Los planes municipales deben recojer, en su nivel, el momen
to politico de la planeacidn nacional, estatal y regional, a
estos illtimos corresponde el establecimiento de las politicas-
y a los primeros la concresidn de los proyectos y programas.
‘Por consiguiente, importa a todos los niveles el conocimiento-
de la planeacidn y, por supuesto, las etapas y procesos de ela
boracién de un plan.

6. 4. 1. LA ESTRUCTURA Y ELABORACION DE UN PLAN

La estructura y ¢l preoceso de elaboracién de un plan se refie-
ren, en un' primer momentn, al diagndstico gque describe el fun-
cionamiento de la realidad actual y las causas histdricas que
la explican, sefala las ventajas y desventajas que ese funcio-
namiento muestra respecto a las metas y objetivos de la plani-
ficacidn nacional. Seifiala las fuerzas que actdan a favor o en
contra del mantenimiento o cambio de la situacidn: ; a qué o -~
a quienes se favorece o perjudica ?, ; ¢omo es la realidad en
el momentoe ?, ¢ cémo las cosas llegaron a ser, lo gue ahora =-=-
son ?, ; qué informacidn tenemos y ciial es su tendencia ?, --

¢ qué factores inciden en la realidad determindndola 2. Para -

32 Escobar, Miquel. Teoria de la Administracidn Pdblica I.
12-v1-79%
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aclarar estas interrogantes se pueden utilizar diferentes méto
dos como la investigacidn documental, las progresiones, regre-—
siones y correloaciones estadisticas, estudies de campo, etc,

El prondstico,es otro momento del proceso y,se refiere a la

proyeccidn de la realidad hacia el futwro como si la realidad

. funcionara bajo las condicionantes establecidas por las rela~-
ciones causales previstas en el diagndstico.

La elaboracidn de los planes no e¢s un fin en si mismo, pre-
tende la concresidn de proyectos y prodramas, asi como la —~w-=
transformacifn orientada de la realidad, por ello, el plan de-
be sefialar: Los objetivos gue se persiguen directa o indirecta
mante, indicandeo los aspectos realizables en el tiempo y espa-
cio. La actividad planificadora supone el ataque de las causas
y no sblo de los efectos; los objetivos pueden ser funcionales
y/o dimensionales, en tanto gque, algunos pueden medirse en tég
minos de producto especifico y otros s&lo representan factores
de biepestar.

Las metas representan l1os logros parciales que inscritos en
el tiempo y espacio permiten el logro de los objetivos plantea
dos. Como dice Miguel Zscobar, todo objetivo puede plantearse-
en términos de metas y submetas, dentro de la correspondevcia-
de la escala medio~fin. 33

La discusidn de un plan debe hacerse cn dos sentidos: En un
nivel técnicou y otro politico, ambos deben considerar el prin-
cipio de coherencia; la coherencia interna privilegia los as--
pectos técnicos y, la coherencia externa los aspectos politi--
cos sobre los técnicos, lo que produce a buscar la correspan--
dencia entre la estrategia y las tdcticas adoptadas por el pro
ceso de'planificacidn nacional.

33 1bid  19-vI-79
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En la planificacién municipal el proceso de discusidn de -~
los planes esti institucionalizado en las comisiones y cabil--
dos donde los represz2ntantes populares, proyectando los interg
ses y valores de los grupos de los cuales emergen, realizan --
los ajustes neccsarios a los planes antes de aprobarlos, para-
posteriormente pasar a la étapa de la ejecucidn, que comprome-
te la realizacidon de las actividades,y consecuentemente, vincu
ladas con el ejercicio presupuestal. ’

El control, es la parte de la ejecucion que,da cuenta de la-
diferencia entre lo planeado y lo ejecutado, sefialando las cau
sas que originan ese desface; finalmente, como actividad cons-~
tante del proceso de planificacidn estd la evaluacidn, que se
nutre de la informacién del proceso de control y es base para-
la replanificacidn.

6. 5. LOS ORGANOS ENCARGADOS DE LA PLANIFICACION MUNICIPAL.

Los municipios habituados a cumplir con los servicios tradicip
nales presentan rigidez para el desempefio de nuevas funcionec
que reclama el desarrollo social.

El municipio necesita redisefiarse, dado que, su forma y con
tenido han cambiado de proposisitividad para adecuarse a la --
realidad actual, en c¢se sentido, se ha tonvertido en una nece-
sidad. Que sus actos y decisiones se hagan corn plena concien-
cia del beneficio social que puedan reportar sus politicas; la
necesidad de reformar continuamente la estructura municipal, y
también, atacar algunas fallas administrativas, como la falta-
de una politica econdmica definida, la ausencia de programas -
especificos, la falta de una asignacidn clara y oportuna de --
tareas y, cargas de trabajo, la distorsién en el manejo de in--

formacidn interna, la falta de métodos y procedimientos para
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cumplir con los objetivos, la falta de recursos y la aescoordi
nacibn interna de las oficinas municipales.

Los ayuntamientos deberian crear un Organo con funciones de
planificacidn, politica econdmica y presupuesto; encargado—
de definir los servicios, proyectos y programas de los cuales-
es responsable el sector municipal, gue entre sus facultades -
pueda establecer, para esos fines, la coordinacién sustantiva de
los drganos municipales.

En £in, una unidad proyectora y de asesoria técnica del ---
ayuntamiento que sobre bases mas racionales de administracidn,
control y evaluacidn, centralice las decisiones técnicas en --
torno a las inversiones, la formulacidn de programas y proyec-
tos; que establezca los periodos de ejecucidn e introd zca 1a
presupuestacidon por pregrama, lodrando mayor coordinacidn en--
tre las instancias municipales, estableciendo los procescos de
comunicacifn eficiente de las decisiones y un mayor equilibrio

en la distribucifn microregional del beneficio. 34

Ademis, le corresponderia formular los planes con la parti-
cipacién de las oficinas municipales, asignar las cantidades -
gque a cada una corresponden de acuerdo al presupuesto; la ope-
racién coordinada del presupuesto por programas y el estableci
miento de un sistema de evaluacidn y control del avance de los
programas. Finalmente, la introduccidn de sistemas, métodos vy
procedimiento de optimizacidn en la ejecucién de los plancs.35
Pero, sobre todo, tendria a su cargo la ejecucidn programatica
del plan trienal ae desarrollo elaborado por el ayuntamiento,-
que es la sintesis de los propésitos y metas definidas para la
realidad municipal durante un periodo trianual.

34 Ramfrez, Safil. Planteamiento para la Reforma Administra-
tiva Municipal del . Ayuntamiento de Toluca, México, --
Obra Inédita. 1982. pp. 1-7

35 Presidencia de la Repiblica, Manual. op. cit., p. 55
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6, 6. LA PLANIFICACION MUNICIPAL ES OBJETC DE LEY.

El proceso de planificacién se ha convertido en objeto de ley,
por ejemplo, la Ley Orgdnica Municipal del Estado de México,--
. establece que "para el cumplimiento de los fines y el aprove--
cﬁamiento racional de los recursos los municipios, formularan-
planes y programas, &stos deberdn contener en forma minima los
objetivos generales y particulares a corto, wedianc y largo —-
plazo, los procedimientos para lograrlos, contemplar los recur
s0s financieros ordinarios y extragrdinarios que se aplicarén-
en su realizacidn; los estudios y elementos técnicos para for-
mularlos considerando la d&ivisidén del territorio en zonas y -

destinos de los planes, segin lo determinen las necesidades.

La ley establece que para llevar a cabo los planes es conve
niente contar con un inventario de los recursos naturales exis
tentes en ¢l municipio; hacer un diagndstico del estado actual
de los centros urbanos, instalaciones y cdificios piiblicos, --
las caracteristicas de los servicios municipales, la delimita-
cidén del crecimiento urbano, las restricciones a la construc--
cidén de acuerdo a las caracteristicas de la poblacidn, hacien-
do una memoria de cada comunidad en la que se expresen las ne-
cesidades a satisfacer, la informacidén sobre el funcicnamiento
¥y prestacidén de los servicios y, finalmente, 10s recursos con
que se cuenta para la satisfaccién de las necesidades sociales
consideradas como piblicas.

Seqgiin esta ley, los planes contendran plancs, fotcgratias,-
informes y dictamenes que muestren el estado del territorio vy
elementos urbanos, una memoria y un programa de ejecucidén; in-
cluirdn las normas relativas a la reglamentacidén urbana y los
estudios econdémico-financieros para 1la ejecucidn de los planes.
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Establece el principio de temporalidad al decir que los pla
nes y programas se elaboraridn para un tiempo determinado de --
acuerdo a las necesidades, ejecutdndose de acuerdo a la urgen-
cia e importancia. Los planes deberdn hacerse del conocimiento
del Gobierno Estatal, para su coordinacidn. La preparacidn, -
aprobacifn y ejecucidn de los planes, estard a cargo de los --
Organos y funcionarios que determinen los ayuntamientos; éstos,
finalmente, reccabardn la autorizacién de la Legislatura Local-
cuando los planes y programas comprometan al erario por un tér
mino mayor a su gestidn. 36

En el Estado de México, como seguramente sucede en otros =--
Estados, existe una ley estatal de planeacién, promulgada el -
11 de enero de 1984, 37 cuyo propdsito es pretender hacer —-
congruentes los esfuerzos de la planeacidn nacional, con la es
tatal y municipal; ella establcce en el Art. 4, que el proceso
de planeacidn se sujetard a un instrumento rector, el plan .de
desarrollo del Estado, en base al cual sc elaboraran y conduci
rdn los instrumentos de la planeacidn estatal y municipali, por
lo que, establece su cardcter obligatorio para los ayuntamien-
tos, de acuerdo a lo establecido en el Art. 18. En el Art. 10,
de la citada ley, relativo a las facultades de la Secretaria -~
de Planeacidn, en la fraccién V, establece gque, la coordina---
cidn de los programas de desarrolle del Estado con los munici-
pios se establecerdn en forma convenida; y, también, en la ---
fraccidn X faculta a la Secretaria de Planeacidn a verificar -
los programas mumicipales.

Los ayuntamientos de la entidad elaborarin y aprobarin, los
planes de desarrollo y programas municipales, Art. 34, pero --
conforme a las bases de coordinacidn que hubieren convenido --

con el gobiermws del Estado y de acuerdo a las siquientes noimas.

36 Gobierno del Estado de México. Ley Orgdnica Municipal.
Arts. 7-14
37 Gobierno del Estado de México. Sistema BEstatal Integral

de Planeacidn. Tomo II. Ley de Planeacidn del Estado de
México. Arts. 4, 10, 18, 34, 36, 41, 42, 49 y
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i QI ﬁds pianes serdn trianuales v se presentardn al
- péder’ legislativo, para su cximen y opinidn, -~
"dentro .de los tres primeros meses del afio, que

los ayuntamientos inicien su gestidn administra
tiva.

“1I.7 - Los programas serdn anuales y bajo asinguna cir-

‘ cunstancia excedecin al periodo de la gestidén -
édministrativa. exceptuando casos de priorida--
des de desarrollo.

I11. Los municipios estableceran las relaciones de -

los programas con sus presupuestos de egresos.

IV. Excepto el primer afio de su ejercicio, en el --
curso del mes de junio de cada afo, los presi--
dentes municipales informardn por escrito a la
legislatura sobre el avance y resultados de 1la
ejecucidén de los planes y desarrollo de sus mu-~
nicipios, y establece la posibilidad de ser con

vocados por el poder legislativo.

En el Art. 36 estatuyc gue los vlanes de desarrollo munici-

_pal se publicardn por bando municipal.

Al referirse a los convenios sobre planeacién y desarrollo-
entre el Estado y municipios, establece, en el Art. 41, gque --
estos tenderan a fortalecer la capacidad econdmica, administra
tiva y financiera de los municipios y a impulsar la capacidad-
productiva y cultural de sus habitantes, de acuerdo con el ---
equilibrio regional del desarrollo del Estado.

Legisla que el objeto de las acciones de coordinacidn entre

el Estado y los municipios, Art. 42, serd estimular el desen--
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volvimiento arménico de las comunidades municipales, integr&n-
" dolas en un esfuerzo colectivo que propicie el desarrollo inte
gral del Estado; su objetivo es lograr la autosuficiencia eco-
ndmica y financiera de los ayuntamientos, para la eficaz pres-
tacidén de los servicios municipales; estimular el crecimiento-
econdmico y promover el desarrollo social, establece la posibi
lidad de que el Estado proporcione ascsoria y apoyo técnico a
los ayuntamientos en materia de programacidén y presupuestacién,
hacienda y finanzas, administracidn y justicia, etc.

El Art. 49 declara al presupuesto de egresos y ley de ingre
sos municipales, como instrumentos de promocidn, fomento y ---
orientacidn del desarrollo.

Finalmente, el Art. 57 establece las responsabilidades que
resultan por el ipcumplimiento de los compromisos que estable-
ce el proceso de planeacidn.

6. 7. LA PLANIFICACION CONTEMPLA UN PROYECTO POLITICO.

Manlio Favio Tapia, ha llegado a considerar gque una de las cau
sas que han dado como resultado la poca viabilidad de los tra-
bajos enfocados al desarrollo municipal es la exclusidn del --
factor politico en los planes, aspecto fundamental gue impide-
la realizacidén cabal de los mismes. 38

La importancia de considerar los procesos politicos radica-
en que la administracidn municipal se da paralelamente a la ac
tividad politica, en contextos scciales especificos caracteri-
zados por la pugna de interesesy valores contradictories al --
interior de la comunidad que tienden a restar racionalidad a -
los debidos procesos que se predican; ya que las soluciones --

38 Tapia, Manlioc Favio. op. cit. p. 215
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- técnicas y administrativas, juridicas y econdmicas, pueden es-
tar en contradiccidn con las soluciones politicas de dichos =--
problemas. Por lo tanto, como anota Miguel Escobar, el princi-
pio general de una sana administracidén puede reducirse a la —-
bisqueda de "la mejor solucidn posible™. 39

La nocidn de proyecto politico como 10 cohc¢ibe Miguel Esco-
bar, sugiere dos niveles de andlisis, en funcidn de la estrate
~gia que se relaciona con los planes; el primero se refiere al
proyecto politico en el plano institucional, que indica las mo
dificaciones necesarias a la institucionalidad para que las de
cisiones de la autoridad encuentren un clima favorable para su
adopcidn; lo que supone procesos de negocliacidn, redisefio ins-
titucional y la creacién, supresién o fusidn de érganos, etc.-
La realizacion de los cambios dependera de las correlaciones -
de las fuerzas de los grupos en el plano social, entendiendo -

que dichas fuerzas son siempre dindmicas.

En segundo término el proyecteo politico couwprende el senti-
do general que asumen las fuerzas politicas de la comunidad,en
términos de alianza y compromisos. Las alianzas suponen compar
tir objetivos, mediatos y de largo plazo, que se reflejan en -
el proyecto social. Los compromisos en cambic pueden ser cele-
brados incluso con los adversarios del proyecto social y se re
fieren,normalmente,al plazo inmediato; cuando es entre adversa
rios supone una ventaja comian, transitoria, ¢ue no elimina el
antagonismo. 40

En suma, la planificacidn no es simplemente un proceso téc-—
aico, ya que, le es inherente el momento politico de la géne--
sis y desarrollo de los planes. Para yue los planes se objeti-

vicen habri de refercirlos, en primera instancia, al compromisc

39 Escobar, Miguel. Apuntes de Teoria de la Administracién
Piblica I. 2-II-78

40 Escobar, HMiguel, Apuntes de Teorfa de la Administracién
Piblica 1L 8-VI-79
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del municipioc con la comunidad;y el primer problema politico -
gue se plantea es escoger un curso de accidn entre varias pro-
posiciones alternativas; donde cada una de ellas representa un
costo oportunidad. La seleccidn de los fines es en si un pro--
blema politico que, implica la opinidn piblica en términos de
los valores que la ideologia propia genera y. los que poseen -
otros grupos sectores de la poblacidn, que prefieren ciertos -
fines en vez de otros, 1o que origina una pugna politica por--
que los fines seleccionados favorecen a unos y perjudican a --
otros, sin dejar de considerar que el logro de los fines se --
r~aliza con los recursos econdmicos que se extraen del produc-
to ».~ial, afectando por esta via la distribucidn del ingreso,
via prescouesto. 41

Consecuentemente, los responsables de concretar los proce--
sos planificadores no pueden pasar de lado el estudio y andli-
sis de los fenOmenos politicos a los que €sta conlleva, ya que
se trata de vincular el proceso técnico con la determinacidn-
de estrategias politicas, considerando las fuerzas que pueden-
apoyar los fines del proceso planificador, de tal modo, que la
coalicidn que se integre sea suficiente para obtener la deci--
sién politica que tienda a satisfacer una necesidad piblica. -
Si en la definicidn de la estrategia, la suma de fuerzas socia
les que estan a favor de los Eines es débil o insuficiente, la
planificacién estd condenada al fracaso. 42

La politica piblica desde el punto de vista politico tiene-
dos tipos de objetivos; los estratégicos y los técticos. El --
problema de la estrategia consiste en establecer la vialidad -
politica de la planificacidén, ya que lleva implicito el objeti
vo de acumular poder con el consentimiento o alianza de fuer--
zas sociales, cuyos intereses y valores se reflejan en los fi-

nes de los planes. En ocasiones el ciiestionamiento no se hace-

4} Ibid. 5-Vvi-T9
42 1bid. 8-VvI-79
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a los planes, sino a los valores que !es sonr inherentes. Por -
lo tanto, los objetivos de Jos planes deben reflejar la alian-
za mayoritaria de intereses y valores a que convoca la socie--
dad particular, en consecuencia,a quicnes participan activamen-

te en la realizacidn,

La estrategia es traducible en un proyecto social gue privi
legia ciertos intereses y valores, uzobre otros. La planifica--
cién conlleva una estrategia y, en oste sentido, debe ser res—
paldada por las fuerzas sociales que pretendan llevarla a cabo.
43

En la planificacidn municipal la pclitica radica en el con-
flicto de intereses y valores, que se efectda en esa esfera pid
blica para definir un camino de aceidn. La politica entonces, =
se halla Intimamente relacionada con la estrategia que define-
los fines, cuyos términos de resolucidn estin en funcidn del -
peso especifico de los intereses y valores contrapuestos, que
emergen del lugsr gque ocupan los seres humanos en la prictica-
social. Bl ser social puede estar consciente de sus intereses-
en dos formas; proyectindolos hacia lo inmediato como pura ---
prdctica social, o bien, proyectdndolos histdricamente al in--
sertarse en la praxis social.

La adopoidn de una pnlitica no se resuelve solamente con la
correcta definicién de los fiacz sino con la solueidn paralela
del promedio de los medios, respaldados por las fuerzas socia-
les en términos de una correlc<idén de fuerzas que haga posible
su logro. lLa estrategia en la administracidn piiblica no sélo -
se resuelve como problema administrativo sino, también, de --~-
alianzas y coaliciones entre las fuerzas politicas y sociales,
para los cuales los fines son compatibles con sus intereses vy

valores; la diferencia estd marcada por la conciencia social -

43 Idem 8-VI-79
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objetiva de las fuerzas, si es inmediatista o teleolégica. La
estrategia, por tanto, se limita a resolver el problema de de
finir esa coalicidn de fuerzas cuyo peso politico haga facti--
ble y viable sus finalidades. 44

La planificacién también tiene que ver con la tactica que -
define el orden eventual de las acciones para gue sean con----
gruentes con los fines, atendiendo a la forma en que actdan --
las fuerzas contrarias. La téctica constituye el planteamiento
de las accinnes que realizan a la estrategia, como respuesta a
los fines, tanto propios como de los adversarios. 45

Para la planificacién, la visién politica, estrategia y tdc
tica, define al proyecto administrativo en funcién de la coyun
tura que determina un momento de la realidad, su concrecidn de
pende de resolver un conjunto de contradicciones principales y
secundarias que se manifiestan en los conflictos de interses y
valores. La coyuntura define al momento de la realidad en tér-
minos del periodo histérico en que &ste se inscribe; donde, --
las fuerzas scciales son el actor principal por la lucha que -
generan, situacidon que crea relaciones de cooperacidn y con---
flicto, haciendo indispensable el andlisis de la correlacién -
de fuerzas en el seno de la comunidad.

La politica piblica encierre un proyecto social, perc éste-
adquiere concrecidn por ia caparidad resolutiva de los proble-
mas, cuyos efectos realizadores transforman la estructura del
poder social revolucionando la sociedad en términos de satis--—
factores, aspiraciones y demandas, cambios en la correlacién -
de fuerzas, alianzas y conflictos gque hacen que se tome una di
reccidn y no otra, como producto de la sintesis de las contra-
dicciones intermnas.

44 Bscobar, Miguel. Apuntes de Politica Econémica. $/fecha
45 Idem
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El proyecto politico, que comprende el proyecto social, de
fine-la correlagién de las fuerzas necesarias para lograr los
objetivos, dejando en claro que grupo o sector es la fuerza di
' rigente en el proveso lo que, politicamente, implica un deter-
minado nivel de conciencia histérica; enuncia y define las ~--
fuerzas productoras del cambio. La mejor politica, en términos
~de_ tictica y estrategia segiin Miguel Escobar., es la que mues—-
tra su superioridad a partir de la circunstancia de que el ad-
versario no puede asumirla como propia. 46

6. B. PERSPECTIVAS DE LA PLANIFICACION MUNICIPAL.

En los municipios, como en otros dmbitos de la sociedad, los -
intereses privados han sido poderosisimos y han constituido un
gobierno invisible que, en muchas ocasiones, imponen sus inte-
reses y valores 2 los de la sociedad en su conjunto, aungue --
los ayuntamientos estdin llenos de buenos propésitos. En las 1o
calidades los intereses dominantes en el escenario econdmico -
casl siempre estan lnfluyendo y, en ocasiones, determinando la
pelitica municipal. Sin ewmbargo, desde el punto de vista cien-
tifico y social la actividad administrativa es una actividad -~
racional encaminada a la satisfaccidn de las necesidades plbli
cas, por tantordebe priorizar y privilegiar el linterés colecti
vo sobre el privado y el econdmico.

La importancia del poder politico, inhe..:

- o la adminis--
tracidn piiblica municipal, radica en la pesiblidad d¢ ser un -
instrumento creador de accicaes que hagan factible la concien-—--—
cia y la cocperacidn, en términos del interés social, legiando
destruir un egoismo institucionalizado, antitedricc y oportu--

nista, gue convierte a los aparatos burocritices en fines en -

46 Escobar, Miguel. Apuuntes de Teoria de la Administracién
Piblica II. 8-VI-79
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si mismos o bien en instrumentos para el beneficio de ciertos-
grupos, que nada tienen gue ver con el interés mayoritarioy su

‘desarrollo.
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LO' ADMINISTRATIVO PUBLICO MUNICIPAL
- 7.-1. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA PUBLICA MUNICIPAE,

La administraci6n piblica municipal es una actividad que encuen
tra el espacio especifico de su desarrollo en las estructuras -
organicas gue jintegran el municipio. La actividad administrati-
va municipal es nccesariamente de caracter pablico, pués los fi
nes que persigue son independientes de los individues que con -
sus conductas la sirven, aungque es neccrsario dejar claro que, -
no todas las conductas del individuo sirven para articulacv los

medios con los fines de esta institucidn.

Referida a la administracidn, por actividad se entiende un -
conjunto de actos en secuencia encaminados 4 la satisfaccidn de
propdsites, éstos se complementan entre si, en la medida en que
se dirigen a la satisfaccidén de idénticos objetivos. Un propdsi
to individual satisfecho por si mismo, no constituye un acto --
administrative. La actividad administrativa sdlo se da cuando -
existen relaciones de autoridad, facultad de mando que -
aspira a consequir con éxito, la cbediencia que goza de legiti-

midad legal-raciuonal, an tdrmino: d4e Max Weber.

Con .el propdsito de comprender mecjor los elumentos de la re-
lacién administrativa debemos sprender a diferenciarla de utras
tales como: La rclacidn de cooperacién simple, donde las activi-
dades se complementan para corresponder a idénticos propdsitos—
entre dos o més individuos, que se benefician direclLamente con
el logro de los fines; en este caso, la actividad no es adminis
trativa porque las relaciones que s¢ engendran son incapaces de‘
qenerar condiciones estables de mando.
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En las relaciones de coordinacién primaria en cambio, el man
do es transitorio y dura lo que dura el problema que el grupo -
“enfrenta. S5i las condiciones de mando se hacen mids o menos per-
‘manentes y el prestigio de un individuo se prolonga en el tiem-
po, se amplia el &mbito, tipo y naturaleza de problemas a los -
gue se enfrenta y, ademds, se extiende en el nimero de sujetos-
que participan en la nocidén de prestigio de un individuo. Las -
relaciones sociales que ahi se generan son de coordinacién se--
cundaria, puesto que toman un caridcter mads © menos estable, res
pecto a la posicién de mando del sujeto y respecto a los miem--
bros del grupo; esta figura se identifica con el liderazgo.

Las relaciones de autoridad son relaciones de poder consenti
do gque se dgeneran en estructuras organicas. La actividad admi--
nistrativa requiere que los fines personales de los participan-
tes sean independientes de los fines de la organizacién, es ---
decir, que’ las posiciones de mande sean independientes de quie-
nes las actuan y sirven. Las relaciones sociales que ahi se ge-
neran son de subordinacifn y,en ellas,el sujeto obedece o legi-
tima los mandos.

Alfonso Malagdn, considera que la actividad administrativa --
existe hasta el momento en que los hombres se concentran de ---
modo especifico y en determinado contexto con el fin de organi
zar sus respectivos comportamientos y, de esta manera, satisfa-
cer fines previamente establecidos. 1

La administracién municipal se da en ambitos donde al mismo-
tiempo se desarrollo la actividad politica, dos manifestaciones
concretas del municipio, lo que en ocasiones tiende a restarle-
racionalidad a su debido proceso, por le tanto, el principio -~

general de la actividad administrativa se reduce, como hemos -+

1 Malagén Vera, Alfonso. Reflexiones en torpo a la Adminis--
tracién pPiblica. Tesis Profesional. ENEP Acatlan. Méx.
1980, pp. 6B-69
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considerado, a la biisqueda de la mejor solucidn posible. La ra-
cionalidad administrativa ha de encontrarse en la actividad y,-
deontoldgicamente comc praxis, prictica guiada por la teoria. -
Ya que, esta actividad no deberia realizarse como simple pricti
ca, sino para ser mas eficaz estar respaldada por un momento --—
tedrico.

El método dentoldgico de la administracidn piiblica establece
los principios que deben guiar la actividad, ¢que se encamina a
satisfacer necesidades pidblicas. El Profesor Miguel Escobar, es

_tablece que, el dentologismo de la administracidn piiblica no es

juridico, sino histdrico. Debiendo constituirse sobre las bases
del relacionalismo social de objetive critico, participante vy
comprometido, en donde el ser social se supera en virtud de la
critica racional que se orienta a darle fundamento a la praxis,
superando la contradiccidn social de la racionalidad de la em--
presa privada, porque &sta parte de considerar la relacidn de -
medios a fines, donde los fines no se miden en términos socia-
les, sino de utilidad.

7. 2. LA ORGANIZACICHR ADMINISTRATIVA MUNICIPAL

La actividad administrativa es un comportamiento humano que de-
fine cargos o puestos de trabajo, solo verificable en organri
zaciones administrativas que, para ser tales, reclaman de un =--
grupo humano que ponga al servicio de los fin2s de la organiza-
¢idén, cuando menos, una parte de su capacidad ¢ comportamiento.
En la organizacidn administrativa existe un conjunto de normas=-
que regulan y organizan esos comportamientos; un conjunto de --
fines, a los cuales sirvan éstcs y, finalmente, un conjunto de
recursos materiales que hacen posible la realizacién de los ---
fines.
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‘Toda organizacidén administrativa se estructura a partir del
- poder llamado autoridad, tipo de poder formalizado que sdélo es
‘pos'ible al interior de ordenamientos sociales de cardcter orga-
;ﬁico, donde la capacidad de mando se explica en funeidn de orde

namiento jerdrquicamente estructurados.

_,Considerando lo anterior, la estructuracidn orginica de la -

" organizacién administrativa municipal deberia hacerse en térmi-
nos del debido proceso administrativo, ya que en la practica -~
son otros los elementos que la definen. El debido proceso sigue
como lineamiento bdsico la actividad y, considera en primer or-
den el cargo y el drgano y,finalmente, la funcidn. En sequndo-
lugar atiende la condicidn sustantiva o adjetiva de la adminis-
tracidon. Si estd en condicién adjetiva,el debido proceso técni-
co del producto especifico subordina al debido proceso adminis-
trativo.

Miguel Escobar, considera que las organizaciones administra-
tivas piblicas tienen las caracteristicas siquientes:

1. Toda organizaciédn es artificial, es decir,

producto de la accién y voluntad humanas.

2. La artificialidad de la organizacifn puede
ser producida de un modo "natural®, cuando
el ingrediente racional que la constituye-
raAdica en los habitos, la costumbre y la ~
idiosincracia del grupo; de modo que, las
cargos o puestos de trabaje son definidos,
en este contexto, por las condiciones sub-
jetivas del sujeto que las actua y, en ---~
esas condiciones, la persona define al car
go y no a la inversa. No ha habido ahi pre
dicacién de debiido proceso con fundamento-

en el conocimiento tedrico administrativo.



3. La organizacién, deontoldgicamente hablando,
‘tiene por objeto la actividad racionalmente-
predicada, en virtud del nftodo y los objeti
vos que la administracidn zersigue. Y, final-
mente considera; la necesidad de distinguir-

a la organizacidn del grupo que la actua. 2

Basado en lo anterior, podemos decir que, la actividad racio
nal encuentra su unidad 2e andlisis an el cargo, gue define un
conjunto de actos en sccuencia que parsiquen propdsitos previa-
mente establecidos y que estan insertos en la escala medio-fin,
donde satisfacen metas y objetivos teleoldgicos. Consecuentemen
te, toda organizacidn es necesariamente formal y las interaccio
nes que se desarrollan entre los miembros que la actuan apare--
cen definidas por la interconexidn de las arcas conductuales -—-
quc se definen en la competencia de cada carge y en las relacio
nes informales, cuyo conjunto integra una amplia red que se ma-
nifiesta intra y extraorginicamente.

Eduardo Guerrero del Castillo, al referirse a los fundamen--
tos bisicos para la estructuracién orga@nica municipal, conside-
ra en primer lngar el concepto de organizar, que implica; defi-
nir las funcicnes necesarias pars alcanzar el objetivo propues-
to agrupando las actividades en unidades administrativas que --
tendrdn la responsabilidad de su cumplimiento, estableciendo ~-
las relaciones entre las unidades, de forma que se coordinen e
integren los esfuerzos individuales. Piensa contradictoriamente
a lo que hemos apuntado, que el dirigente es quien crea las con
dicicnes para la distribucidn de autoridad y responsabilidad; -
proclama la necesidad de coordinar resultados, exigiendo cuen--
tas a quienes envisten responsabilidad; gque cada quien cumpla -
eficazmente con su tarea, para que se consigan los objetivos de
la orgarizacién en su conjunte. 3

2 gscobar valen:zucla, Miquel. Apuntes de Teoria de la Admi-
nistracién Pablica. II. 4-v-73

3 Guerrero del Casztille, Eduarde. Modelo de Organizacion Mu
nicipal y Descripzidén Funciornil de Puestos en los Munici-
pios de México. op. c¢it., pp. 142-145
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Como podemas constatar, enristen distintos criterios para de-
finir la estructuracidn orgdnica de un wmunicipio asi como la de
partamentalizacién administrativa correspondiente, sin cmbargo-

.-comunmente se contemplan los siguientes:

LA FUNCION.- Creando unidades encargadas de funciones
especificas, correspondientes al objetivo que deben
cumplir como parte de la organizacién.

EL PRCOCESO.- LoSs drganos son creados considerando la
secucnpcia del proceso técnico que debe sequirse, y --
que vos, sefialado por la naturaleza del producto.

LA CLIENTELA.- La creacifn de departamentos de acuer-
do al tipo de personas a quienes se dirigen las accip

nes.

EL TERRITORIO.- La estructura se disefia de acuerdo a
la ubicacidn geografica o destino fipal de los -
servicios.

Lo mids importante de anotar es guizd, que el criterio gue se
adopte deberd adecuarse a los propdsitos de la organizacidn mu-
nicipal y definir las arcas de competencia necesarias, ya que
estas normas requlan el compértamiento administrativo. Las —----
areas de competencia estan determinads por el derecho y son ---
ejercidas por medio de las relaciones de subordinacidn, seciialan
do las areas donde se pueden ejercer los mandatos legitimos, ya
que administrativamente, sdlo se acepta lo que estd normado. La
norma administrativa como lo dice claramente Miquel Escobar, se
respalda en dos supuestos:

a). Que el individuo comparte los fines que se persi-

guen, ¥
b). Que acepta como legitimo que se le castique si «-
vigla la norma, &5
4 Ibid. p. 146

j Escownar, Miguel. Teoria de la Administracidn Piblica I
26-11-78
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Es un problema comiin a cualquier organizacidn que los funda-
mentos que la sirven, independientemente de su objetividad, pue
den ser obscurecidos por las persconas que actuan en ella, en -~
cuanto persiguen fines, valores e intereses particulares distin
tos a los de la institucidn. Esta 16gica del poder personal pue
de crear conflictos en la estructura, al pretender satisfacer -~
sus espectativas particulares antes que las de la organizacidn.

7.2.1.EL DISENO OPTIMC DE LA ESTRUCTURA MUNICIPAL

Manuel GOmez Morin,considera al referirse al disefio Optimo de
la estructura municipal que siempre es posible disefiar una or-

' ganizacidn piblica idénea como una permapente posibilidad de --

adaptacidn a las necesidades, en vez de una organizacidén rigida
fundada sobre concepciones ideoldgicas estrictas y copias de --
sistemas artificiales, que lo que provocan es distanciar al pue
blo del gobierno y hacen de un régimen democratico el mejor es-
cudo de tiranias y el método mis perfeccionado para mantener un
orden perjudicial e injusto. 6

Creemos muy dificil poder establecer una forma de organiza--
cidén Gnica para todos los municipios, porque cada uno es una --
realidad distinta gque reclama condiciones de adecuacién propias.
Pero en el disenc de la orgdanizacidén municipal, no podemos per-
der de vista que el poder de la autoridad deriva d¢ la organiza
cidn administrativa. Con independencia que en el seno de la ---
institucién se desarrollen, al mismo tiempo, la politica y la
administracion.

Un serio problema para la organizacidn municipal y el cum-~--
plimiento de sus fines lo representa, la carencia de personal -
con capacidad t3cnica y profesional, por todos conocido es que,
los servidores piblicos de ese dmbito en la mayoria de los cawms,

6 Gomez Morin, Manuel. Palabras al Libi> el Desaslie Muaici-
pal. Por Rolland. op. cit., s/p
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‘son reclutados por principios distintos al de la idoneidad. -~
Aunado a lo anterior, en la practica administrativa es notable~
la falta de delegacidn de facultades pues el presidente munici-
pal normalmente concreta las decisicnes, impidiendo la agilidad
y el desarrolle eficiente de la administracidn, Por ello, se -~
considera necesario institucionalizar y distribuir las distin--
tas competencias como wna forma de procurar el desarrollo muni-
cipal, haciendo que la organizacidn administrativa sea vn orga-
nismo construido sobre la sencillez, que desconcentrando, agili
ce la dindmica y evite la fuga de responsabilidad y, finalmente,
que impida el crecimiento vegetative del perscnal burocritico.-
También, es conveniente reglamentar su funcionamiento como una
forma de procurar la rectoria de)l ayuntamiento sobre las activi
dades gque realizan los &rganos del municipio.

Los municipios, a pesar de las limitaciones que les impone -
su reaiidad, estdn ohligados a satisfacer funciones basicas de
la comunidad y un medio importante para lograrle es contandg --
con una estructura dptima diseflada de acuerdo a sus necesidades.
La ciencia y la teoria administrativa para este propdsito, en
opinién de Miguel Escobar, procuran establecer debidos procesos
estas discursos contienen razonamientos explicatorios gque deter
minan cuales serian las normas especificas de optimizacién en
cada situacién concreta. Estos predicamentos son de naturaleza-
juridica, administrativa y técnica, profundamente vinculados a
sus praocesos homdnimgs asimilables a e¢fa realidad, 7

La organizacidn municipal es productora de Bienes y Sarvi---
cios, productos especiticos de la actividad desarrollada a su -
interior y, que contribuyen al cumplimiento de los fines socia-

les para los guales fue creada,

La organizacidn debe constituirse sobre bases de racionali--
dad cientifica, evitar gque las personas que la sirven definan -

7 Escobar, Miguel. Apuntes de Teoria de la Administracidén
Piblica II. 8-V-79
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‘los cargos y no la inversa. Por ello,también,es aconsejable vl
redisefio administrativo como un proceso continuo y una necesi--
dad constante de adecuacidn a las nuevas necesidades que genera

la realidad en proceso permanente de cambio y transformacidn.

El municipio, ademis de las funciones internas que reclama -
el funcionamiento de su organizacién, cumple funciones respecto
de su medio ambiente, particularmente, respecto a sus beneficia
rios directos. En ese sentido es necesario retroalimentarlo a
partir de una evaluacidn objetiva que permita anotar el grado -
en gque satisface las demandas que originaron la creacidn de --
sus servicios, comprometiendo los procesos de planeacidon de las
actividades y su control.

El cumplimiento de los fines globales pueden ser, y de hecho
sonrequisito y condicifén para el logro de otros fines complemen
tarios; ya que, un objetivo que no cumple su caracter complemen
tario puede ser motivo de un proceso de redisefio de la activi--
dad o de la organizacidn; lo mismo, si las metas no se alcanzan
puede haber cambios en la dotacidn de recursos o si la organiza
cidén crece cambiando el niimero de personal, ésto afecta las con
diciones de adecuacién y las escalas jerdrquicas. En otro senti
do, una situacidon de crisis obliga a la restriccidn en el uso -
indiscriminado de los recursos, la restructuracidon y el redise-
fio administrativo, acontece lo mismo, cuande disminuye el tama-

fioc de la"orqganicacién. 8

7.3 . EL PROCESO ADMINISTRATIVO PUBLICO

A continuvacion, referimos una serie de conceptos relacionados -
con el proceso administrativo piublico que no deben perderse de
vista, cuando se pretende diseflar y operar optimamente una orga

nizacién.

8 Ibid. Ll-v-79
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La direccifn y sus principios, uno de ellos, indica que, pa-
ra un sdlo proyectd debe existir una séla direccidn, evitando -
el traslape de areas de competencia y wando. Es necesario, gque-
las politicas particulares se subsuman unas con otras de un mo-
do funcional y reciprocamente complementario. La direccidn --
debe buscar, que las decisiones tengan el maximo de consenso --
utilizando las formas democriticas como expediente legitimador.
El dirigente debe guardar correspondencia con el tipo de organi
zacidn, a la que sirve, eqguilibrando la instancia democratica -
con la centralista; la primera es base para la fijacién de la -

linea politica y, la segunda tiene como finalidad su concrecidn.

Una de las bases de la autoridad en la toma de decisiones es
la inforwacién: por lo anterior, es necesario contar con la in-
formacidn adecuada para la toma de decisiones racional, sin em-
bargo, la mayor o menor cantidad de informacidn, que recibe el
decisor, no es garantia de la bondad de las decisiones que ----
aquél adopte. La decisidn, como sucede generalmente en los muni
cipios, depende en la mayoria de los casos del criterio del pre
sidente pero, es necesario anotar que, nadie puede tomar deci--

siones eficientes a partir de cero informacidn.

La comunicacidn es otro elemento a considerar, entendemos --
por tal al proceso de emisidn y recepcidn de mensajes entre dos
comunicadores a través de un medio especifico. El contenide de
la comunicacidn es la informacidn y, ésta debe responder a las
cuestiones siguientes: ;qué?, zcudndo? zdénde?, ;por qué?, w=---
cquiédn?, gcomo?, orientindose de acuerdo a la clientela a quien
se dirija., Sin comunicacidn y sin informacidn es imposible la
realizacion de eventos admipnistrativos.

La coordinacién también es parte del proceso administrativo,.
ésta alude a dos significados. Primero, "la necesidad que tie--
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nen las distintas actividades entre si de ordenarse, paralela--
mente, en el tiempo y espacio, de modo que se complementen para
la obtencién de uwn £in; Segundo, la coordinacidn es general a
toda la administracién y supone un concertarse entre los acto-=-
res administratives, en ella, autoridades de distintas lineas -
jerarquicas deben producir conjuntamente una decisidn debido a
la complementariedad de sus areas de competencia respecto a 1la
actividad procesal, asi, lo que una austoridad resuelve en su =--
Area de competencia responde a las necesidades de otra autori--
dad y otra linea; es decir, que dos o mas autoridades toman una

misma decisifn que los obliga reciprocamente.

La coordinacifin puede referirse a politicas generales y par-
ticulares, ya que define el sentido y erientacidn de la activi

dad a realizar e bien a la actividad especifica.

La coordinacién, generalmente, se da entre érganos de distiﬂ
ta area de competencia y, no es recomendable que los dérganos -
coordinados tengan diferentes niveles de autoridad, por respeto
a la unidad de mando, porque un drgano inferior podria estar ~-
estableciendo mandatos a su superior a partir de nexos con orga
nos superiores jerarquices de otra linea, produciéndo un con---
flicto de autoridad. Conviene que el acto de coordinacifn este-
siempre autorizado pero, en caso emergente, debe obrarse aiin --
con independencia de la autorizacidn. Deber3 posteriormente, --
desde luego, ratificarse con la autoridad superior, ya que, &s-
ta pudiera suspender la accién y efectos producidos por la coor

dinacion.

La coordinacién extrainstitucional se establece con otras --
entidades y prectende dar coherencia a las politicas sectoriales
en el plano administrativo y operativo, no se satisface solamen
e con }os &rqanos que afectan al sector sino gue, Compromete y

se complementa en la participacidén de otros sectores.
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-+."E)} control y la evaluacidon son dos etapas del proceso admi-

nistrativo, a continvacién nos referimos a ellas:

El control es la fase operacional que establece la diferen-—
‘cia entre lo prescrito y lo efectivamente realizado., Este debe
ser selective, por lo que, estd planeado y sistematizando en fun
'cién del proceso de la actividad; es fundamental para la evalua
cién ¥y toma de decisiones al reafirmar los aspectos positivos -
del proceso, eliminar o procurar disminuir los aspectos negati-
vos del mismo e indicar las correcciones a los aspectos negati-

vos no eliminables.

El control recae sobre el comportamiento humano y su rela-
cién con los debidos procesos. El control, respecto al tiempo-
en gque Se realiza la accidn, puede ser anterior de; simultdneo
y posterior. De acuerdo a su naturaleza puede ser administrati
vo, juridico, politico, técnico, contable y finaciero. De ----
acuerdo a su funcidn puede ser de eficiencia, calidad o benfi-
cio social. Puede ser externo o interno; el c¢ontrol interno —-—
también es llamado autocontrol y recae en los Organos propios,
en tanto que, en el control externo existen distintas figuras:
La primera es relativa a la funcidn especifica del Estado y la
segunda son las llamadas contralorias, cuya actividad se ex---
tiende a la totalidad de la actividad administrativa piblica.

La evaluacidn es concebida desde el punto de vista formal,
come la Oltima etapa del proceso administrativo, desde el pun-
to de vista real, sin embargo, estd presente en todos los ac--
tos del proceso, ya que, la funcifn evaluativa es efecto de la
misma actividad. En algunos casos, la actividad evaluativa -—-—
corresponde a un Organo o a distintos que la realizap especifi
camente; el problema estriba en encontrar las variables paramé
tricas que sirven para medir los resultados gque la actividad -
produce, ya gque, de ella depende la revocaciGn o afirmacifn de los procesos



administratives, juridicos, técnicos o politicos. La evalua~-~
cidn tiene como funcidn retroalimentar al proceso administrati
vo general para ajustarlo, cada vez mds, a la racionalidad --
gque le imponen los debidos procesos.

7. 4. LOS DEBIDOS PROCES(OS

Los debidos procesos, segin los define Miguel Escobar, son los
discursos de razén que se formulan enp toxrno a una situacidn ad
ministrativa concreta; parten de considerar los principios ge-~
nerales de la adeministracién y los adaptan a la situacidén par-
ticular, de modo que se reconozcan las eficiencias bdsicas que
la efactfan necesariamante, de ellas destacan, la naturaleza =
del producto especifico, las caracteristicas del disefio admi-~
nistrativo existente o de los que vayan a crearse, los facto--
res integradores de su dindmica, los procesos de toma de deci-
siones, la ubicacién de las sedes y subsedes de la organiza---
cidén y, el efecto combinado de todos los factores que se men--
cionan. 9 Los debidos procesos, son tres:

El debido proceso juridico, como su nombre lo indica, esté-~
referido a la actividad que crea las relaciones sociales regu-
ladas por el derecho. Con indepandencia de las normas existen-—
tes, siempre es posible predicar un debido proceso juridico --
que haga mds eficaz la actividad administrativa. La ley puede-
procurar que los problemas administrativos se soluciocnen con
leyes para tratar de evaluar la eficacia de la ley.

El debido proceso técnico estd referido, en forma directa,-
al producto especifico sobre todo en la produccidn de bienes -
donde es independiente, hasta cierto punto, de la administra--
cidn, aungue, cuando el productn especifico es propiamente ad-
ministrativo el debido proceso técnico coincide con la activi~
dad administrativa.

9 Ibid 31-VII-79
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El debido proceso administrativo existe en toda entidad pro
ductora de bienes y servicios, en térwminos abstractes puede se
pararse e independizarse del debido proceso técnico en rela--—-
cién a un producto espacifico gue no le resulte propio. Cual--
quiera que sea la realidad especifica, siempre podremos predi-
car un debido proceso administrativo como una esfera separada-~
a otro proceso. 10

7. 5. LA ORGANIZACION MUNICIPAL ES CONTEXTUAL

En las organizaciones administrativas piiblicas, como puede ser
en las privadas, también, para lograr sus ubjetivcs los seres -
humanos que las actuan deben realizar un proceso de actividad-
mids o penos complejo que puede ser racionalizado, de modo que,
giempre para cualquier situacién concreta podemos encontrar --
una solucién Optima considerando el interés piblico. El proble
ma de la racionalidad administrativa es contextual; es decir,-
lo razonable de acuerdo a las circunstancias, para cada situa-

¢ién concreta hacer no sbélo lo mejor, sino lo mejor posible.

El criterio que gencralmente ha imperado en la estructura--
cién de la organizacifr municipal es el territorial, en tanto-
gque, los criterios de la modernidad administrativa exige la --
agrupacién de las funciones por sectores de actividad, donde -
cada departamento es cabeza dve un sector encarqgado de planear,
coordinar y evaluar las operaciones gue se realicen.

El municipio, como lo considera Aurelio Gonzadlez Sempe ha -
sido el tabd de la reforma de la administracién plblica; por -
lo que, se le ha considerado el organismo infantil que el exa-
gerado paternalismo ha generado e impedido su desarrollo. 1l

10 Ibid 2-11-78
11 Gonzdlez Sempe, Aurelio. op. cit., p. 135



237

Recientemente, en 1983 se emprendid un proceso nacional ten
diente a la modernizaciédn de esta institucidn denominado " La
Reforma Municipal ¥, representa un esfuerzo para tratar de for
talecer la institucidn, dentro de los lineamientos del pacto -
federal, mediante acciones y mecanismos eorientados a proporcio
nar el incremento de su capacidad administrativa, financiera y
técnica, para que esten en nejores posibilidades de atender —-
las demandas de la poblacidn y las que la dindmica de su pro--
pio desarrollo les impone.

La reforma municipal, desde el punto de vista administrati-
vo creemos que debe significar upa intensa participacidn ciuda
dana, paralelamente a la simplificacién y modernizacidon de las
funciones municipales, asi como, la evitacidn en el abuso de -
los recursos. Que la estructura municipal esté& perfectamente -
definida y regulada, para dar coherencia a las acciones que en
ese ambito se emprendan, permitiendo racionalizacidn y optimi-
zacidén en la aplicacién de los recursos gue se emplean para sa
tisfacer las demandas sociales.

La organizacién de cada municipio siempre es contextual, --
por lo que, dependerd de las necesidades locales y estard en
funcidn de los planes que se tenga proyectado ejecutar. Para
ese ambito es practicamente imposible, como sza sefialado, dise
fiar una estructura idnica asimilable al conjunuo nacional, sin
embargo, los érganos municipales mis representativos son: La
secretaria del ayuntamiento, la tesoreria, la oficialia mayor-
o direccidn de administracién, obras piblicas, desarreollo urba
no y servicios piiblicos, la policia y tridnsito, el bienestar -
social y otras. Eduardo Guerrero del Castillo, propone que --
los jefes de esas unidades deben planear, organizar y contro--
lar las actividades de los Organos a su cargo; elaborar y some
ter a la consideracidén del presidente municipal o la unidad ~-
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responsable su pruegrama de trabajo; distribuir las labores Y
carga de trabajo entre ¢l personal a su carqgo, proporcionar y
controlar los recursos humanos, materiales y financieros nece-
sarios; proporcionar los servicios de asesoria; recopilar la
informacidén sobre sus actividades y sistematizarla; mantener -
comunicacidn con los otros Organos del ayuntamiento; tomar las
decisiones tendientes a evitar o corregir desviaciones en los
programas de trabajo, para lograr mejores resultados en el de-
sempefio de sus actividades. 12

seria conveniente que, los ayuntamientos en su organizacidn
administrativa deberian tener una sectorizacidn que se corres-
ponda a la del gobierno de su entidad federativa y estos a su
vez de la federacion, sobre todo, en aquéllos sectores donde -
la naturaleza del servicio reclama una mayor integracién vy, en
los servicios propios la adaptabilidad necesaria para resolver
del mejor modo la problematica en forma integral, adecuando --—
para cada sector los sistemas, métodos y procedimientos, mads -
adecuados.

Académicamente se han realizado varios intentos para expli-
car la administracidén municipal, uno de ellos es el sistémico-
que, considera al sistema politico administrativo dentro de un
marco socioecondmico gue actua bajo un régimen juridico; como
ejemplo de su difusién vemos que, en el manual de administra--
cidon municipal, editade por la Presidencia de la Replblice, --
nos explica que, Gste sistema recoge las demandas que plantea-
la comunidad, las cuales una vez jerarquizedas, son atendidas-
por los érganos, a fin de ser convertidas en bienes y sorvi---—
cios, Para que el proceso de conversidn se realice, intervie--
nen:

3). Estructuras que representan la agrupacidn de las
funciones en la organizacidn, estas pueden ser -

de regulacidn, operacién y apoyo administrativo.

12 Guerrero del Castillo, Eduvardo. op. ¢it., pp. 156-157
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b)}'Procedimientos para la prestacién de los servi-
cios, para la reguiacidn de las obras municipa-~
les y regulacidn de las actividades de los par-
ticulares.

c). Recursos que pueden ser humanos, financieros y
materiales. 13

La actividad administrativa, como vimos al principio de es-
te capitulo, es una actividad que necesita de una estructura -
organizacional para cumplir con sus chjetivos que, entre otros,
son: La prestacidn de los servicios piblicos, proporcionar la
infraestructura para &l desarrollc comunitario vy satisfacer --
las necesidades sociales gque el desarrollo ha colocado, en ==
nuestro caso, como una responsabilidad municipal.

Las estructuras municipales que se proponen, dentro de las
limitaciones gque &sto representa, tendrin mis o menos que ajus
tarse a la tipologia de los municipios que se considerd en el
capitulo anterior, a continuacidén se detalla el aspecto admi--

nigtrativo que es el gue interesa en esta parte.

La estrocturs administrativa de loc municipios metropolita-
nos, ubica al Ayuntamieiito en p.oimer lugar; en segundo el pre-
sidente municipal, quién dirig2 nueve unidades administrati---
vas; una de ellas es la oficina de Relaciones Piblicas, que -
tiene a su cargo la difusidn por distintos medios de las acti-
vidades que realiza el municipio. La Secretaria Particular se
encarga del contiol de la agenda del municipe, de sus acuerdos

con funcionarios, audiencias y correspondencia. Programacidn-
y Presupuesto Grgano regqulador de las funciones administrati--—
vas del municipio; La Secretaria del Ayuniamiento que realiza-
funciones de gobierno y politica interior. La Tesoreria encar=-

gada de la haciepnda piblica. Desarrollo Urbano y Servicios -

13 presidencia de la Repiblica... Manual. op. cit.,p. 39
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Piiblicos se encarga de la construccién y conservacidn de lag
obras de beneficio social y la prestacién de servicios munici-
pales. Cultura y Bienestar Social promueve actividades de re--
creacidn y salud. Seguridad Piblica cuyas funciones permiten -
garantizar la paz y la seguridad, tanto de la poblacidn como -
de sus bienes y, finalmente, la Oficialia Mayor responsable de

las funciones de apoyo administrativo. 14

L.a estructura administrativa de los municipios urbanos ubi-
ca en la parte superior al Ayuntamiento, en seqguida, al Presi-
dente Municipal y, después de €1, seis dependencias: Relacio~-
nes Piblicas, encargads del manejo de la informacidn, conducir
las relaciones con el piblico y difundir las actividades que -
se realicen en el municipio; Programacién y Presupuesto, &rga-
no encargado de las funciones administrativas del municipio; -
la Secretaria del Ayuntamiento con funciones de gobiernc. Cul-
tura Recreacidn y Bienestar social. La Tesoreria encargada del
aspecto financiero. Desarrollo Urbano y Servicios Piblicos vy,
finalmente, la Oficialia Mayor encargada de proporcicnar los -
bienes y servicios que requiere la administracién para su fun-
cionamiento. 15

En la estructura administrativa de los municipios semiurba-
nos aparece primero cl Ayuntamiento, inmediatamente después el
presidente municipal y, dependiendo de &l, cuatro oficinas; La
Secretaria del Ayuntamiento, cancargada de la politica interior,
la aplicacién de los reglamentos municipales, la administra---
cién interna y la atencidn de la audiencia. La Tesoreria Muni-
cipal cncargada de la hacienda padblica y la administracidn de
los servicios que implican ingresos para el municipio. Desarro
llo Urbanc y los Servicios Piblicos municipales que atenderd ~
la prestacidn de los mismos y la ejecucién del plan de desarro

llo urbane municipal y, finalmente, un Organ¢ de Seguridad Pl-

14 1bid. p. S7
15 Ibid. p. 51
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Vblicg,encargado de proteger y salvaguardar la vida y bienes de
"los habitantes, ademis de procurar la paz piiblica. 16

" La estructura administrativa de los municipios rurales ubi-
“ca ‘en la parte superior al Ayuntamiento, como 2l Grganc deci--
sor y responsable de la administracidén municipal, después él,-
761 presidente municipal encargado de la ejecucidn de los acuer
‘dos del ayuntamiento, al secretario y al tesoreroc. El presiden
te municipal puede dividir las funciones que tiene encomenda--
das entre éstos dos Gltimos. 17

La administracidn pidblica es la actividad encaminada a sa--
tisfacer de manera directa o indirecta necesidades sociales, -
politica o socialmente definidas como piiblicas.—- Como la defi-
nimos en la justificacidn de esta investigacidn, por lo que, ~
al considerar la administracién municipal no podemos olvidar -
que, esta Gltima no es mas que una variante de aquélla, en ---
este sentido, hemos pretendido partiendo de los conceptos mas
generales llegar a definir las estructuras que integran lo ad-
ministrativo piblico municipal, espacio donde se desarrolla --
esta actividad en aguél &mbito de gobierno y los elementos que
orientan a su practica.

16 Ibid. p. 45
17.1Ibid. p. 40
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LA SECRETARIA ODEL AYUNTAMIENTO

Antecedentes de este drgano eran; los Tlacuilos en el Calpulli
de la étapa precortesiana y la funcidn que desempefiaban 105 --
escribanos en la &poca colonial, quienes daban fe piblica de -
los actes en que se extendian documentos de caracter notarial.
1 La secretaria del ayuntamiento en la actualidad, se corres-
ponde con el oficial mayor de la ¢iudad en algqunos paises. ---
Quien ocupa el cargoe de secretario, por lo general, es una per
sona con amplio conocimiento de las cuestiones municipales, --
habitualmente es el secretario de todas las comisiones piibli--
cas que se integran en el municipio para resolver las necesida
des scciales y el responsable, entre otras, de preparar los --
informes gue se envian a otras dependencias, de otros dmbitos -
de gobierno.

El secretario del ayuntamiento es desiynado de entre una --
terna que propone el presidente municipal al ayuntamiento. ~--
Para serlo es necesario cumplir con determinados reguisitos le
gales y de ideneidad propios del cargo, de preferencia debe -~
ser ciudadano y vecino del lugar, en pleno voce de sus dere---
chos civiles y politicos, tener una instruccidén académica ade-
cuyada, honradez y providad notorias, carecer de antecedentes -
penales pero, scbre todo,una gran capacidad dec conciliacidn po-
litica. Entre sus responsabilidades, destaca, la direccidbn de
las oficinas que integran lo administrativo municipal, inclu--
yendo el archivo. Como jefe inmediato de las oficinas municipa
les, despacha y autoriza todos les asuntos gue competen al ---
ayuntamiento y presidencia municipal.

1 Colin, Mario. op. cit., p. 33




Desde el punto de vista administrativo, es impoactante dis-—-—
tinguir entre la secretaria d=l ayuntaiuiento que es cl Organo-

y el secretario del ayuntamiento, gue =5 guien lo sirve.

8. 1. LAS FACULTADES DEL SECRETARIO DEL AYUNTRMIENTO

Bl secretario del ayuntanmiento, tienc encomendadas por lo gene

ral, las siguientes facultades:

1. La direccifn de las oficinas municipales.

2. Tener ¢l control de la correspondencia oficial ¢
dar cuenta diaria de todos los acuntos al presi-
dente municipal, para su acuerdo.

3. Convocar por escrito a los miembros del ayunta--
miento para que asistan a las sesiones de cabil-
do, especificando la 6rden del dia, lugar y fe--
cha de la sesidn.

4, Estar presente en las sesiones de cabildo con -
voz informativa y levantar el acta de cada una a
su término.

5. Bxpedir las copias, credenciales y demds certifi
caciones que acuerde el ayuntamiento o el presi-
dente wmunicipal.

6. Suscribir los documentos oficiales emanados del
ayuntamiento o del) presidente, sin cuyo requisi-
to no serdn validos.

7. Presentar, en la primera sesidn de cada mes, la
relacién y contenido de los expedientes que ha--
yan pasado a comisidn, mencionando cuales estin-
regueltos y cuales permanecen pendientes.

8. Dar cuenta al presidente municipal de los deteni
dos correccionados, que havan cumplido con la --
sancifn impuesta por los funcionarios o jueces,-
expidiendoc su boleta de libertad.
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10.

11.

1z,

13.

14.

15.
16.
17.
18.

19,

20.

Tener una coleccidn actualizada de leyes, decre-
tos, reglamentos, diario oficial y circulares,
etec., relativas a la administracidn municipal.
Pormular el. inventario general de bienes muebles
e inmuebles del municipio, de los destinados a -
los servicios piiblicos y de uso comiin, anotando-
las caracteristicas que permitan su identifica--
cién.

Observar y hacer cumplir el reglamento interior-
del ayuntamiento, procurando el pronto y eficaz-

_ despacho de los asuntos. 2

Autorizar las disposiciones de observancia gene-
ral que dicte el presidente municipal y las que
determinen las leyes. 3

Ejercer las atribuciones que le confiera el ayun
tamiento, como secretario.

Coordinar y atender las actividades que le son
encomendadas expresamente como presidente munici
pal.

Atender la audiencia del presidente municipal --
por delegacidn de éste.

Propourcionar la asesoria necesaria a las depen--
dencias municipales.

Hacer cumplir las disposiciones que tengan vigen
cia en el municipio.

Intervenir y ejercer vigilancia en auxilio del
presidente municipal en las responsabilidades --
electorales que le sefialan las leyes.

Vigilar que las actividades de los particulares,
se desarrollen dentro de los limites de respeto-
a la vida privada, la paz y moral piiblicas.
Presentar, coordinar y controlar las actividades
artisticas y culturales que se realicen en el -
municipio.

2 Gobierno del Estado de México. Ley Orgdnica Municipal.

Art.

73

'3 Montafio, Agustin. op. cit., p. 28



21.

c 22,

23.

24,

25.

26.
27.
28,
" 29,
30.

3.

33.

34.

-Pometar, coordinar y organizar los asuntos y =--—

programas depaortivos del municipio.,

Coordinarse con las autoridades sanitarias en -
la realizacidn de campafias y actividades que --
pretendan prevenir y atacer el alcoholismo, 1la
prostitucién y la drogadiccidn en el municipia.
Organizar y vigilar el ejercicio de las funcio-
nes de la junta de reclutamiento.

Organizar las festividades civicas.

Imponer sanciones por delegacidn del presidente
por violacidin a los reglamentos municipales, en
los términos que establezcan los mismos.
Procurar el mantenimiento de la tranquilidad vy
el Srden publico en el municipio.

Procurar la proteccion de los intereses de las-~
habitantes del municipio.

Tomar las medidas preventivas que impidan la co
misién de delitos en el dmbito municipal.
Admimistrar y vigilar los centros de rehabilita
cién municipal.

vigilar el trinsito de vehiculos en el muni-
eipio.

Imponer multas por violacidn a los reglamentos-
de transito.

Auxiliar a las autoridades estatales y Tedera-—
les, por medio de los &ganos correspondientes,-—
en la persecucidn de delincuentes cuando se 1o
soliciten.

Imponer sanciones a las personas que infrinjan-
los reglamentos de policia.

Instrumentar los sefialamientos de transito de -~
vehiculos y peatones en el mnicipio. 4

4 Presidencia de la Repiblica, Manual.. op. cit., pp. 43-44
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Estas facultades y obligaciones, en l2 practica pueden ser -
delegadas a otros organismos municipales. Sin embargo, son  de
la responsabilidad del presidente municipal y la secraetaria del
H. Ayuntamiento, que auxilia a &ste en el despacho de los asun-~
tos, El secretario municipal es operativamente un secretaric de
gobierno y un coordinador general de las dependencias municipa-
les, guien ademds, mantiene estrecha comunicacidn con los sindi
cos y regidores para evitar conflictos internos, su papel es --
fundamental en el manejo de la polirica interior, la coordina~-~
cién de 1o administrativo piblice y el buen desarrollc de las -
relaciones del ayuntamiento con las autoridades auxiliares como
lo son; los delegados, jefes de sector, consejos de colabora---
cién y otros comitds, entre las habilidades con las que debe --
contar esti la concertacidn de intereses &n conflicto.
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LA TESORERIA Y 'LAS 'FINANZAS  MUNICIPALES
9. 1. LA PENURIA MUNICIPAL

El municipio mexicano ha subsistido aiin cin los recursos econdmi
cos suficientes para resolver sus necesicdades, ni siquiera las -
mas elementales, la penuria ha sido el rasgo distintivo de esta
realidad, explicable por el centralismo politico y administrati-
vo, por la concentracién de recursos por parte de la federacidn-
¥, en menor escala, por los yobiernos de las entidades federati-
vas.

Virgili6 Munioz y Maric Ruiz Massie;, dedujekon que en 1972 -
el qgobierno federal administraba el 78.5% de los recursos piobli-
cos ordinarios y, los gobiernos de las entidades federativas el
13.8%; mientras gque el conjunto de municipios sdloc administraban
el 7.7%. 1 Ademas,de lo anterior, hay que hacer notar que, hay
municipios mds favorecidos que otros y los hay que no disponen -

ni siquiera para lo mids indispensable.

En el manual de administracibn municipal, editado por la Pre
sidencia de la Repiiblica, sc enfatiza que los municipios tienen-
sistemas impositivos muy limitados razbn por la gque, generalmen-
te, han tenido que recurrir al gobierno de su entidad para obte-—
ner los subsidios y participaciones que, en la mayoria de los --

casos, constituyen la fuente mis importante de sus ingresos. 2

Los problemas por los que tienen que atravezar los munici---
pios para proveerse de los recursos necesarios, para hacer fren-
te a las demandas que plantea la poblacidn, son muchos, y dentro
de éstos, destacan los relativos al financiamiento para el desa-

rrolle econdmico y social; necesario para elevar los niveles de

1 Mufioz, Virgilio y Ruiz Massieu, Mario. op.c¢it.,p. 128
2 Presidencia de la Repiiblica. Manual...op.cit.,p. 69



248

vida de la comunidad, con infraestructu;é;Y‘equipémiento urbano,
asi como,una mis amplia y mejor prestacién de los servicios con-

siderados como municipales.

Emilio Chuayffet, sin cortapizas afirwma que, los municipios no
cuentan con fuentes de ingresos suficicntes que permitan un desa
rrollo pleno y una respuesta integral en todo el dmbito y en to-
dos los sentidos. Lo que hace indispensable el manejo escrupulo-
so de los recursos, la seleccidn descriminativa de los objetiws
y metas que se pueden y deben lograr. La escasez de recursos es-
para el gobernante un desafio a su imaginacién y,por ello,reco-
mienda buscar financiamientos oportunos; asociar los proyectos -
municipales a los del gobierno estatal y, en lo posible con el
federal; ademis de desarrollar con el sector privado tareas pro-
ductivas conjuntas, sin renunciar a la libertad y sin privatizar
la administracién pfblica, 3 Algunes autores como José Gamas -
Torruco, afirman que los propdsitos del congreso constituyente -
de Querétarc se han visto frustrados, en la medida en gque no fué
posible asegurar una fuente de ingresos propia para las corpora-
ciones locales,ya que su drea de competencia estd circunscrita a
un régimen de facultades considerablemente reducido; y agrega --
que,al mismo tiempo, hay una serie de controles establecidos en
las constituciones de los estados y reiteradas en las leyes orga
nicas, que significan una supeditacidn total del municipio a los
organos centrales en materia financiera, electoral, politica y -
legislativa. 4

El cuestionamiento de que las legislaturas locales senalen -
los ingreses de los municipios, se ha convertido en una critica-
constante, llegandose a considerar como un obtdculo que impide -
detonar las fuentes propias de los ingresos municipales, al uni-
formar renglones impositivos y limitar su libertad financiera. -

Virgilio Mufioz,considera que el articulo 115 Constitucional ---

3 Chuayffet Chemor, Emilio. Programa de Obras 1982. Obra
Inedita. Toluca, M&x. p. 2-3

4 Gamas Torruco, Jos&. op. cit., p. 121
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debe hacer sefialamicentos especificos garantizando al municipio. -
los recursos suficientes, que le permitan sortear adecuadamente -
los complejos y numerosos problemas que agobian su administra---
cidn y, no es factible pensar en la libertad politica si no se -
les provee de los recursos suficientes, que les garanticen seagu-
ridad y liquidez para eafrentar la realizacidn de sus come--
tidos. &

Miguyel Acesta Romero, su parte,apunta gua, la Constitu--
cidn 2s clara ya que habla de administrar libremente la ha---
cienda y, por ésta se han entendido tradicignalmente, los ingre-~
sos que por vias de derecho piiblico obtienen los municipios, es
decir, impuestos, derechos, productos y aprovechamientos, identi
ficando al concepto de hacienda con el ingreso fiscal. Agrega ~~
que, lo preocupante es lo relativo a la disposicidén del patrimo-
nio municipal, que no 5dlo abarca la hacienda, sino ademds los -
bienes; y se pregunta si, ; puede é€ste disponer libremente de -~-
ellos ?, concluye gue, si tiene personalidad juridica, necesaria
mente debe tener patrimonio, pero, en muchas ocasiones,no puede ~
disponer libremente de &1, por las restricciones que le imponen-
tanto las constituciones estatales, como las propias legislatu--
ras locales; la idea es que efectivamente puedan disponer libre-
mente de su patrimonio, ya que actualmente el mupicipio no es -~
completamente libre, pues necesita de la aprobacidn o conscnti--
miento del congresa local para realizar actos de dominio. La ra-
2z0n que se argumenta comunmente es la falta de confianza deriva-
da de la poca capacidad técnico-administrativa de los funciona-=
rios municipales. 6

El Ing. Mc Rolland, argumenta que, los municipios son libres-
para determinar cémo deben gastar los fondos municipales; pero -
la Constitucidn no dice que los municipios estén obligados a acu
dir a lés legislaturas ,para que éstas aprueben sus planes de ar-~

5 Mufioz, Virgilio. op. cit., p. 130
6 Acosta Romero, Miguel. op. cit. p.p. 14-15-33
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bitrios, pero precisamente &sto es lo que se hace, de manera que
ni esta libertad existe. 7 Agrega que, &sto no debe ser la ---
base que justifique a los ayuntamientos dilapidar tranquila e im
punemente sus fondos; por el contrario, debe existir responsabi-
lidad por parte de las autoridades municipales. Finalmente con-
sidera que, los municipios deben ser completamente libres para --
distribuir los fondos plblicos y para fijar la manera de obtener
los, sujetos siempre a la voluntad popular. 8

9. 2. EL MARCO JURIDICO DE LA ADMINISTRACION HACENDARIA
MUNICIPAL

La fraccidn cuarta del articulo 115 Constitucional vigente abor-
da el asunto en los siguientes términos: "Los municipios adminis
trardn libremente su hacienda, la cual se formarda de los rendi=--
mientos de los bienes que les pertenezcan. Asi como de las con-
tribuciones y ctros ingresos que las legislaturas establezcan a
su favor y,en todo caso; percibirdn las contribuciones, inclu--
yendo tasas adicionales que establezcan los estados sobre la --
propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento, divisibén, consolida-
cién, traslacidén y mejora, asi como, las que tengan por base el
cambio de valor de los inmuebles. Los municipios podran celebrar
convenios con el estado,para que éste se haga cargo de algunas -
funciones relacionadas con la administracidén de esas contribucio
nes. Las participaciones federales, serdn cubiertas a los mupici
pios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente de-
terminen las legislaturas de los estados.”

Ademds establece que, "las leyes federales no limitardn la -
facultad de los Estados para establecer las contribuciones, ni -
concederan exenciones en relacidn a las mismas. Las leyes loca--
les tampgco establecerfn exenciones o subsidios respecto de las

contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de --

7 Rolland, Mc Ing. op. cit., p. 97
8 Idem
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instituciones oficiales o privadas. Sélo los bienes del dominio- '
piblico de la federacidén, del Estado o del municipio estarin ---

exentos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los estados son las gue aprueban la  ley
de ingresos de los municipios y revisan sus cuentas piblicas. --
Los presupuestos de egrescs, en cambio, son aprobados por los --

ayuntamientos con base cn sus ingresos.

El propbsito de la fraccién descrita del articulo 115, pre--
tende el forralecimiento del municipio, sefiala su competencio --
_tributaria y define los elementos para integrar un marco juridi-
co para proteger su libertad econdmico-financiera. Consagra la -~
redistribucidn de competencias en materia fiscal, descentralizan
do contribuciones que incluyan las tasas adicionales que estable
~cen los estados, unilateralmente, sobre la propiedad inmobilia--
ria, previniendo la posible falta de capacidad administrativa --
del municipio para la recaudacidn de esos conceptos, aspecto re-
mediable mediante la celebracidn de convenios con el gobierno es
tatal. Eleva a rango constitucional el derecho de los municipios
a recibir las participaciones federales, pero condiciona la pe-~
riodizacidén y montos a la que establezcan las legislaturas loca-
les. Sefiala gque, los ingresos municipales provienen de los rendi-
mientos de sus bienes, de la prestacién de los servicios plbli--
cos y, de otras contribuciones e ingresos que consideren las le-
gislaturas, pero omite otros, como por ejemplo las cooperacio---
nes, las sanciones, los financiamientos, etc. Finalmente, es im-
portante subrayar la facultad reinterada a los ayuntamientos de
aprobar sus presupuestos, sujetos a los ingresos que obtengan --
con fundamento en las politicas impesitivas que les dertermine -
la legislatura local, pero en ocasiones, esos planes de arbitrios
debido a su generalidad son dificiles de adecuar a la realidad -
municipal o descuidan aspectos que son importantes en .su desarro
1lo.
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Los municipios crecen, se desarrollan y cada vez necesitan --
‘gastar mas y, consecuentemente, mejor, de ahi la importancia que
reviste la administracidn de los recursos financieros que debe -

apegarse a los principios de la racionalidad administrativa.

En la formulacién y aplicacidn de las politicas fiscales debe
ria motivarse la participacién municipal, misma que deberia acen
tuarse por iniciativa propia a efecto de adecuar el marco juridi-
co a la realidad y, fortalecer el régimen de facultades que per-
mita robustecer el ingreso a las comunas.

9. 2. 1. LA HACIENDA MUNICIPAL

La ley orginica municipal del Estado de Mé&xico en el articulo 74
establece, de acuerdo con el articulo 147 de la Constitucion Poli
tica Local que, la hacienda municipal se compone de:

I. Los bienes muebles e inmuebles propiedad del
municipio.

I1. Los bienes muebles e inmuebles, destinados a
los servicios municipales.

III. Los bienes de uso comiin municipal.

IV. Los bienes cuyos productos se destinen al sos
tenimiento de los servicios piblicos.

V. Los capitales y créditos a favor del munici-
pio, asi como las dotaciones, herencias y le
gados que recibiere.

Vi. Las rentas y productos de los bienes munici-
pales,

VII. Las contribuciones que perciban por la ley -
de hacienda municipal, las que decrete la le
gislatura local y las gue sefialen otras dis-
posiciones.
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‘LoS réditos producidos por los créditos a su
‘Tfavor.

Las participaciones gque perciban de acuerdo-

" a las leyes federales y del Estado.

9.:2. 2. LAS FUNCIONES DEY. AYUNTAMIENTO EN MATERIA HACENDARIA

“'Aqustin Montaflo, sostiene que las funciones del ayuntamiento en

materia de administracién hacendaria, son las siguientes:

1.

5.
6.

Formular el presuwpuesto, remitiéndolo al Congreso
del Estado para su examen y aprobacidn, antes del
15 de uctubre del ano anterior al que corresponda
el ejercicio.

Examinar y aprobar la cuenta general de gastos --
formulada por el ayuntamiento anterior correspon-
diente a su ejercicio y expedir el finiquito res-
pectivo.

Contracr obligacicnes que pueda pagar dentro del
periodo de su ejercicio,

Contraer empréstitos, cenajenar los bienes inmue-~-
bles del municipio y contraer obligaciones, que -
no se puedan pagar dentro del periodo de su ejer™
cicio, previa autorizacidén de la legislatura laml.
Recaudar y administrar los ingresos municipales.

Llevar su contabilidad, sometiéndose a las inspec

ciones que determine el ejecutivo estatal o el --
congresc local.

Formular los inventarios de sus bienes raices, --

‘conservandolos al corriente. 9

9 Montafio, Agustin. op. cit., p.p. 16-17
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: Con respecto a la supervison de la hacienda municipal, esta-
facultad que corresponde en primera instacia al ayuntamiento, a
través del sindico y, despues, a la contaduria general de glosa,
dependiente de la legislatura local, mas adelaite le dedicaremos
un subcapitulo, por ahora s6lo sefialamos lo siguiente, contrario
a lo que opina Agustin Montafio, al menos formalmente, en Su con-
sideracién para que el ejecutivo estatal ordene las inspeccio---
nes, aungue de hecho ésto es lo que sucede, dada a la preponde--
rancia del ejecutivo estatal sobre la legislatura local y los mu
nicipios.

9. 3. LA TESORERTA MUNICIPAL

La tesoreria municipal es el Organo al que corresponde hacerse -
cargo de la administracidn hacendaria del municipio. Entre sus -
facultades é&sta de asesorar al ayuntamiento en la formulacidn de
reglamentos para el mejor manejo financiero y tributario. Recau-
dar los impuestos, derechos, productos y aprovechamientos, etc.-
cobrar las participaciones federales y estatales que correspon--
den al municipio. Vigilar el cumplimiento de las leyes, reglamen
tos y disposiciones de cardacter fiscal municipal. Ejercer las ==
atribuciones fiscales, derivadas de los convenios que celebre el
ayuntamiento con otras entidades publicas o particulares. La for
mulacidon de los proyectos de ley de ingresos y presupuesto de --
egresos. Practicar auditorias a las causantes. Ejercer la facul-
tad econdmico-coactiva conforme a las leyes y reglamento. Formu-
lar mensualmente los estados financieros. Llevar al corriente el
padron de causantes. Coordinadamente con el responsable de la --
administracidn interna, custodiar los documentos que constituyen
valores para el municipio. Informar al ayuntamiento, a través --
del sindico, del estado de las amortizaciones de capital y pago-
de intereses. Controlar las actividades de las oficinas recauda-
doras municipales. Efectuar los pagos conforme a los programas Y
presupuestos aprobados. Auxiliar a la sindicatura en los juicios

de cardcter fiscal en que tenga inter&s el municipio. Observar -
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los lineamientos y politicas establecidas por la Contaduria Geng
ral de Glosa y, finalmeats, cuidar gque las multas impuesias por
autoridades municipales no fiscales, ingresen a la tesorcria, 30

La tesoreria muinicipal estd a cargo de un tesorero, quien es
designado por el ayuntamiento, para svrle requiere ser ciudada--
no; tener los conocimientos y aptitudes pecesarios para el desam
pefio del carga, en los términos establecidos por la Ley Organica
Municipal, las leyes fiscales, hacencarias y, finalmente, de 1la
Ley Orginica de la Centaluria General de Glosa. El Lesorerc toma
posesifn de su zargo, previo corte de caja supervisado por el --
Presidente y Sindico (s5). En la entrega de la tesoreria se incly
yven el archivo, los muebles, los Gtiles de la dependencia, los ~
libros de registro al corriente y, la relacidn de deudores en ==~
todos los ramos, actas y cortes de caja.

9. 3. 1. LAS FACULTADES DEL TESCRERD MUNICIPAL

El tesorero municipal es una autoridad fiscal, el area de compe-~
‘tencia de la tesoreria que se traduce en facultades y deberes -~

del tesorero, son las siguientes:

1., Elabuorar proyectos para mejorar el funcionamiento
de la tesorezia y la recaudacidn del ingreso, ---—
mismos gue someterd a la consideracidn y aproba--

cidon del ayuntamiento.

2. Realizar los pagos de acuerdo al presupuesto de-
egresos, exigiendo que los comprobantes estén vi-~
sados por el presidente y el sindico (s), cualw---
quier pago sin estas formalidades, carceri de va-
lidez y servird para exigir responsabilidad.

3. Presentar al ayuntamiente anualmente, en los pri-
meros guince dias del mes de octubre, los proyec-
tos del presupuesto de ingresos y egresos para el

10 Reglamento de Organizacidn del Ayuntamiento de Toluca,
Gaceta de Goblierno. Estado de México. 5~V~82. p.p. 5-6
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10.

11.

12.

13.
14.

15.

‘siguiente ejercicio fiscal.

fsﬁjetar a la ley de hacienla municipal, la elabo-
‘racién de los presupuestos, haciendc el cidlculeo -
.’de los rendinientos que pueden producir los cGife-

rentes ramos de ingresos, determinando los gastos

corrientes, de inversién vy subsidios. 11

Colectar los fondos que deben ingresar a la teso-
reria.

Hacer los cobros con oportunidad y exactitud.

Llevar la contabilidad vigilando gue se encuentren

-al corriente los movimientos. Tener al dia los 1i

bros de caja y diario, las cuentas corrientes y -
auxiliares de registro, necesarias para comprobar
los ingresos y gastos.

Dar cuenta al sindico cuando se agote una partida
presupuestal, para que se hagan los ajustes conve
nientes.

Hacer el corte de caja mensual y enviarlo a la --
Contaduria General de Glosa, con la aprobacidn --
del presidente y sindico.

Caucionar el manejo de los fondos.

Revisar las conciliaciones mensuales de las cuen-
tas bancarias.

Manejar el fondo de caja.

Dirigir y controlar el personal de la tesoreria -
municipal. 12

Pedir que se realicen visitas de inspeccidtn a la
tesoreria.

Glosar cportunamente las cuentas del ayuntamiento.

11 Montafio, Agustin. op. cit., p. 139
12 1bid., p. 27
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16. 'Dar pronto y exacto cusplimiento a los acuerdos,
ordenes y disposiciones del ayuntamiento en mate
ria fiscal y hacendaria.

17. <Coordinadamente con el sindico gestionar los --—-

asuntos en gue tenga interés el erario municipal.

18. Remitir a la contaduria general dec glosa las cuen
tas e informes contables y financieros mersuales,
" durante los primeros quince dias de cada umes.

19, Presentar mensualmente el corte de caja al ayun-
tamiento con el visto bueno del sindico.

"20. Contestar las observaciones que haga la contadu-
ria general de glosa.

21l. Mipistrar a su inmediato antecesor los datos ofi
ciales que solicite, para contestar los pliegos-
de observaciones y alcances que formule y deduz-
‘ca la contaduria general de glosa.

, ) 22. Que el despacho de oficina se haga conforme a lo
sefialado por el ayuntamiento.

23, Comunicar al presidente municipal las faltas ofi

ciales en que incurran los empleados de la teso-
reria para que se adopten las medidas disciplina
rias adecuadas.

24. Cuidar el arreglo y conservacidon del archivo, wmo

biliario y equipo de su dependencia.

25. Expedir copias certificadas de los documentos a

i su cuidado, por acuerdo del ayuntamiento. 13

26. Verificar la recaudacién de los ingresos decreta
dos por las leyes.

27. Tramitar los expedientés de embargo y avaluos, -
expedir y fijar las convocatorias de remates vy,
las diligencias relativas al procedimiento admi-
nistrativo de ejecucidn.

13 Gobierno del Estado de México. Ley Orginica Municipal.
Art, 79.
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28. Activar el cobro de los impuestos, procurar
amortizar recargos, proceder en todo caso -
contra los causantes morosos, con arreglo a
la facultad econdmico-coactiva y de acuerdo
a sus procedimientos, cuyo procesc consta -
de las siquientes fases:

- Notificacidn del adeudo; requerimiento de
pago; embargo; Yy, remate de bienes. 14

9. 4. LA SUPERVISION DE LA HACIENDA MUNICIPAL

La inspeccidn de la hacienda municipal corresponde, en primera
instancia al ayuntamiento y, en sequnda, a la contaduria gene-
ral de gqlosa. Las inspecciones generalmente comprenden los si-
guientes aspectos:

I. Examinar gque la contabilidad se lleve a -

cabo en forma y al corriente.

I11. Tratar de averiguar si se defraudan los in
tereses del municipio y los posibles por--
qués de que no se recaude lo que correspon
de, confrontando las partidas de entrada -
con los recibos expedidos a los causantes-

¢ cotejéndo los respectivos comprobantes.

I11. Conocer el monto de los recargos y los mo-
tivos, por los que no se hicieron oportuna
mente los cobros, exigiendo se realicen —-

los medios de apremio que marca la ley.

IV. Investigar si el tesorero y sus empleados-
cumplen con sus obligaciones y atienden al

piiblico con diligencia y moral piiblica.

14 Gobjierno del Estado de Mé&xico. Manual. op. cit., p.p.
42-3 )
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VII.

vIiIi.

IX.

Examinar si se han cometido irregularida-
des en perjuicio del fisco municipal o --
los contribuyentes, ya sca por parte del-

tesorerc o empleados.

Revisar el archivo de 'a tesoreria, que
los expedientes y corruspondencia se en——

cuentren en orden.

Cuidar el estado gue guardan los muebles,

Gtiles y enscres de la oficina.

Tomar las debidas precauciones para el -~
aseqguramiento de los presuntos responsa--
bles en casos de fraude al erario munici-
pal, mientras se hacen las consignaciones
correspondientes.

Examinar y hacer constar., $i hay raspadu-
ras, enmiendas o notas entre los renglo--
nes de los asientos contables. Si los li-
bros estdn autorizados y rubricados por -
quiencs corresponda. Si en las operacio--
nes aritméticas existen errores; si " los
asientos de los diferentes libros de la -
tesoreria concuerdan entre si. Si los com
prohantes del débito justifican las res--
pectivas partidas; si se cobran los im---
puestos que la ley autoriza y, si se ha--
cen gastos gque no estan debidamente com--
probados; si los pagos se hacen con pin--
tualidad; y, finalmente, si los asientos-
se llevan al corriente. 15

Trd

En la constitucidn politica del Estade de México, vy en la

Ley Orginica Municipal que de ella deriva,

se concede accidn -

1% Gobierno del Estado de MExico. Ley Orginica. op. cit.

Articulos Bl y 82.
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popular, para denunciar ante el. ayuntamiento o ante el ejecuti
vo del Estado, la malversacidn de fondos municipales y cual—--—
quier otro hecho que se estime contra la hacienda municipal.

9. 5. EL PRESUPUESTO MUNICIPAL

Miquel Escobar, define al presupuesto piblico como la expre---
sifn financiera de los proyectos y programas de las activida--
des del gobierno. 16 Y¥,considera que, sus elementos son: Los
ingresos que representan el cilculo de los probables ingresos;
Y. €l gasto que representa el limite mdximo de autorizacién de
gastos. 17

El presupuesto por constituir un cdlculo de ingreses y egre
sos puede manifestar desajustes dando asi origen a los procedi
mientos conocidos como transferencias, €stos mecanismos de ---
ajuste son utilizados para no alterar el limite miximo de auto
rizacidn del gasto.

En términos del andlisis econdmico es necesario atender tan
“to al proyecto de presupuesto como a lo ejecutado en funcién -
de: ¢ cSmo se obtienen los ingresos ?, ; cémo se gastan los --
recursos ? ; a qué sectores se beneficia con el gasto ?, ¢ a -

quién o guienes se impone mds con los ingresos ?

En esta parte de nuestra investiqacién nos referimos a la
elaboracidn del presupuesto municipal, como la expresidn finan
ciera de los proyectos y programas, previstos para satisfacer-
las necesidades piblicas en el municipio. Su elaboracién, como
verémos, se basa en la informacidn que proporcionan los ejerci
cios anteriores, asi como, en la investigacién y el andlisis -
del posible costo de las actividades futuras.

16 Escobar. Apuntes de Teoria de la Administracidn Piiblica
I1 22-VIi-78

17 Idem.
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El presupuesto municipal expresa financieramente, 105 servi
cios que se prestaran a corto y large plazo, las actividades
programadas, los requerimientos para su realizacién, los ingre
505 y egresos y, finalmente, los recursos financieros para lo-
grar su concrecion.

El presupuesto endendra dos instancias una politica y otra-
técnica.

El aspecto o instancia politica obedece al momente politico
y al contexto en el que se desarrolla la administracidn plbli
ca en términos de a guién se dota o transfieren recursos, ya
que ciertos sectores son perjudicados por el cobro de impues--
tos dando origen a pugnas por el traslado de los costos que --
implican dichos pagos. Esta pugna también se da a nivel de re-
presentantes dentro del consejo municipal, por la influencia =-
que ejercen los grupos de presidn y partidos politicos que bus
can obtener beneficios directos o indirectos a través del dise
fio presupuestal y, posteriormente, de la ejecucidn del presu--
puesto.

El presupuesto, segin comenta Miguel Escobar, es mids que un
ordenador del ingreso y gasto piblico,un instrumento de politi
ca econdmica, cuya expresidn financiera alude a la redistribu-
cifén de las cargas que el ingreso piiblico representa para la
poblacién y, desde el punto de vista del gasto e inversidn, es
un mecanismo de redistribucidén del ingreso, via obras e in----
fraestructura, subsidios y servicios piiblicos, factores que -
orientan y determinan el desarrollo de la comunidad. El presu-
puesto piiblico es por ello un reflejo de la politica social vy

econémica del gobierno. 18

La instancia técnica surge de la necesidad de saber como --

vamos a sacar las cuentas y que elementos determinan los propd

18 Escobar. Apuntes de Teoria de la Administracidn Piblica
I1 29-VII-19 .
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éitos y cuales son las medidas que es necesario establecer pa-
ra lograrlos. El primer problema, a resolver, es la creacidn -
de un sistema de informacidn que estructure las estadisticas -
econdmicas necesarias para orientar la obtencidn de los recur-
sos basados en el andlisis de la contabilidad presupuestaria.
La instancia técnica observa lo relativo a la elaboracién del
presupuesto de donde desprendemos las siquientes etapas: 1.-El
estudio de los proyectos y programas; 2.- La retrovisidn de =--
los presupuestos de egresos; 3.- La preparacién del proyecto -
de presupuesto de egresos; 4.- La revisifn de los actuales con
troles del presupuesto; 5.- La preparacidn del proyecto de pre
supuesto de ingresos; 6.- El establecimiento del equilibrio --
presupuestal; 7.~ La discusidn, adecuaciones y aprobacidon del

presupuesto; y, por iiltimo, 8.- La ejecucifn presupuestaria.l9

Tecnicamente es recomendable elaborar en primer orden el -
proyecto de presupuesto de egresos y, posteriormente, el de --
ingresos,

El proceso presupuestal debe ajustarse a un calendario que-
contempla las siquientes fechas y etapas:

1* de Agosto.- Elaboracifn de los programas de desa-
rrollo econdmico y social que pretende cjecutar el
municipio.

1° de Septiembre.- El tesorero elabora el proyecto -
de presupuesto de egresos.

15 de Septiembre.- El tesorero entrega al ayuntamien
to, el proyecto de presupuesto. El ayuntamiento exa-

mina su contenido lo modifica o aprueba en su caso.

26 de Septiembre.- El ayuntamiento aprueba el presu-
puesto.

19 Montaiio, Agustin. Supra.
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10 de Octubre.- El presidente municipal tcmite'el“brCJC
supuesto al cbngreso local para su aprobacién,:; tra--
vés del ejecutivo del Estado. o &

31 de Diciembre.- El congresoc local aprueba los ﬁkésu—
puestos municipales.

1° de Enero.- El presidente municipal inicia la ejecu-~
cidn del presupuestoc a través de la tesoreria. 20

Los habitantes del municipio tienen derecho a solicitar re-
formas al presupuesto, en instancia firmada cuando menos por
diez vecinos y presentada al ayuntamiento dentro de los ocho -
dias siguientes a su publicacidn, siempre y cuando el motivo -
sea: el olvido de algin servicio municipal de importancia o la
autorizacidn de algiin gasto innecesario; la creacidn de algin-
impuesto alecabalatorio; la exageracidn o exiguidad en alguno -
de los ramos del ingreso o egreso.

Aprobado el presupuesto por la legislatura éste tendra @)
cardcter de ley y, los ayuntamientos no podrin modificar sus
ingresos o egresos, ean su caso, pediran la aprcobacién de -----
aquélla.

Algunos problemas gue comunmente se gencran en la e¢labora-—-
cidén del presupuesto son, para Miguel Escobar, los siguientes:
cdlculos errdneos debide a deficiencias técnicas y falta de -
conocimiento de quienes lo elaboran. Los planificadores por --
ejemplo tienden a disminuir el cdlculo de los ingresos y a ma-
ximizar el de los egresos. Por otra parte, el calculo de los
gastos comprometidos y el fendmeno inflacionario restan flexi-
bilidad al ejercicio presupuestario. Se entiende por gasto com
prometido a las partidas designadas a los proyectos y progra--

20 Ibid. p.p. 140-141
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“'mas inconclusos del periodo presupuestario anterior. 21

En el Estado de México para evitar este tipo de errores y -
en apoyo a la institucidn municipal se elabora por lo general,
un instructivo con las recomendaciones més importantes y con -
indicaciones precisas sobre la planeacidn, elaboracidn y esti-
macién de ingresos. El manucal de administracién municipal, edi

tado por el Gobierno de este Estado en 1970, considera:

La autoridad responsable de la Planeacidn del Trabajo de --
Elaboracién Presupuestal. Es el presidente municipal. La ini--
ciacidén del procesc serd a finales del mes de julio de cada --
afio. Deberd: citarse a los miembros del ayuntamiento a fin de
programar y realizar el periodo de cabildos abocados a la ela-
boracién del presupuesto. Se efectuan tres reuniones por sema-
na, cuando menos, hasta concluir su elaboracidn. Previamente, -
se reune la informacidn necesaria para el presupuesto conside-
rando en el aspecto legal; la ley de Hacienda Municipal, la -~
Ley Organica Municipal y la Ley de Ingresos Municipales del --
ejercicio en cursg, ademds de la informacidn financiera béasica
sobre el ejercicio del presupuesto del afio en curso, los infor
mes de la tesoreria respecto a los ingresos municipales del
dltimo afio y, de los meses transcurridos durante el ejercicio,
asi como, la relacidn de programas y exigencias de obras y ser
vicios que se proyecta realizar en el cjercicio fiscal siguien
te.

Es conveniente que el ayuntamiento se responsabilice de la
elaboracidn de la Ley de Ingresos que, por la general, se rea-
liza en el mes de agosto de cada afio, previamente, se estudia-
la Ley de Hacienda Municipal para conocer las contribuciones -
que el municipio puede recaudar, durante el ejercicio que se -

proyecta, y las tarifas autorizadas ya que el ayuntamiento no

21 Escobar, Miguel. Apuntes de la Teoria de la Administra-
cidn Piblica II. 6-VII-79
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podra cobrar contribuciones gue no estén establecidas en su -
ley de ingresos. Se elabora el Proyecto, se discute y somete a
votacidén del ayuntamiento, haciendo las modificaciones que re-
sulten. Se envia al ejecutivo del Estado con las firmas que ——
hagan constar la aprobacidén del ayuntamiento, por lo que,es --
necesario que se realicen los cabildos expresando en las actas
la aprobacidn de la ley de ingresos; detallando los articulos-
de la ley que facultan ¢l cobro de los gravidmenes, relacionin-

“do cada uno de los conceptos generadores de ingresos con el --

cdlculo estimado de cada renglédn.

El presidente muniecipal, sin embargo, como jefe de la admi-
nistracidn es responsable de la Estimacidn del Ingreso, para —
ese propdsito puede contar con el auxilio del tesorero y otros
miembros del ayuntamiento como puede ser el sindico. En la es-
timaci6n de la ley de ingresos se anotan los datos relativos a
la recaudacidn proyectada para el afio en curso con base en los
informes del tesorero municipal. Se consideran los probables -
aumentos y disminuciones en la recaudacion debiendo destacar;-
el incremento de la actividad econdmica general, cl estableci-
miento o supresidn de industrias, los cambios tarifarios, las-
mejeras en los controles de ingresos, etc. Asi como, los aumen
tos o disminuciones previstas por cada renglén. S5e calculan --
los ingresos extraordinarios y cooperaciones que se espera —-
obtener, precisando el concepto que las genera y su probable -
importe. Finalmente se obtienen las estimaciones de ingresos -
por las probables recaudaciones para el afio en curso, se pre--
ven los aumentos, disminuciones y los nuevos ingresos proba--
bles, registrando los cadlculos globales gue representan &l to-
tal de los ingresos estimados. 22

El presupuesto para ser un eficaz instrumento administrati-
vo, merece un anfilisis detallado en tornoa la actividad que --

22 Gobierno del Bstado de México. Manual... op. cit., p.p.
65-74
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&ste reclama para si, teniendo en cuenta, como lo hace Agustin

Montafio, las siquientes interrogantes y su repercucidn politica.
a). ¢ Las cantidades, que se indican en el presupues-
to, son realmente las necesarias para realizar --
los programas y proyectos ?
b). ¢ Las estimaciones son correctas ?
c). ¢ Se explican claramente sus destinos ?
d). ¢ Qué actividades es necesario suprimir ?

e). ¢ Son justificados los nuevos programas ?

£). ¢ Puede mantenerse el financiamiento en ejercicios

venideros ?

g). ¢ Es productivo el personal ?

“h). ¢ Son adecuados los métodos empleados ?
~i): ¢ Puede simplificarse el trabajo ?
j). ¢ Es eficaz la organizacidn ?
k}. ¢ Si el presupuesto de ingresos es menor gue el de
egresos qué partidas del Gltimo pueden suprimir-

se ?

1l). ¢ Qué nuevas fuentes de ingresos pueden solucionar
el problema déficitarie ?
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m). sSon efectivoas los controles de gastos e ingresos?

n). :;Puedi determinarse, en cualquier momento, el sal-
do de una partida presupuestal?

fi). ¢Pueden localizarse facilmente los causantes moro-
s08?

o). ¢Hay o no fugas de presupuesto? 23

perivado de lo anterior tenemos que, el control presupues—-
tal debe realizarse mediante la formulacidn de informes diarios
y mensuales de los movimientos comparativos de lo presupuestado
con lo realizado. Debiéndose establecer los procedimientos ine-
ternos para evitar fugas de dinero y errores de trabajo, lo —---
cual es posible mediante la implementacidn de formularios y ma-
nuales de procedimientos; estos controles se complementarin con
la ejecucidn de auditorias internas y externas de caricter per-—
manente. 24

9. 5. 1. LOS EGRESOS

El gasto piiblico dehe estar previsto y su ejecucidn ge debe rea

"lizar conforme a un 6rden previamente establecido. El presupucs

to de egresos también contempla dos aspectos: uno cualitative -
dependiente de lo que va a realizarce otro cualitativo cuan-
to va a gastarse para hacerlo.

En el presupuesto por programas las actividades y la asig-
nacidén de recursos se establecen analizando los proyectos que

se llevarln a cabo. Los egresos Se¢ estiman directamente en -

23 Montafio, Agustin. op. cit., p.p. 142-143
24 Ibid., p.p. 166-168
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funcidn del costo de los materiales, sueldeos, servicios, etc.,
necesarios para cada proyecto, estableciendo cdlculos particu~
lares para cada programa. El presupuesto general se integra ~-
con la suma de los presupuestos parciales, estableciendo el -~
equilibrio presupuestal al racionarlos con los ingresos que se
espera obtener. 25

En el presupuesto por ramas los recursos S¢ asignan en for-
ma global a los diversos aspectos de la administracidn munici-
pal, cada grupo constituye un ramo: La clasificacidn puede ---
efectuarse por servicios o por dependencia, de acuerdo con la-
organizacidn. La clasificacién tradicional contempla; la presi
dencia municipal, la tesoreria municipal, la justicia munici-
pal, los servicios piiblicos y cbras piiblicas, etc., y las asig
naciones globales para cada una, pueden ser; sueldos, papele--
ria, vidticos, materiales, servicios especiales, etc, 26

La determinacidon de los conceptos y la estimacidn del costo
para realizar las actividades es indispensable para estimar --
los egresos, en la especificacidn de los importes y asiqnacidn
de recursos se deben resolver los problemas de valuacidn gque,-
se desprenden de los costos unitarios y precios de los bienes-—
y servicios que son necesarios. La asignacidn de recurseos con-
viene que se haga considerando las prioridades del municipio.

En la estimacidn del egreso deberd indicarse qué es lo que-
se quiere y establecer la cantidad de trabajo requerida para -
lograrlo, analizando cuidadosamente lo que se estd haciendo, -
con el £in de indicar que actividades deberan abandonarse por
obsoletas o innecesarias y, proponer los cambios para reducir-
el gasto piblico, lo que se puede hacer contando con el apoyo-
de la oficina de organizacién de métodos; sin olvidar aspectos

25 Gobierno del Estado de México. Manual...op.cit.p.58-59
26 Ibid., p.p. 59~60
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_tales como la presupuestacidn de los aumentos de sueldos; es -
recomendable que el calculo de los gastos se hagan a precios -
actuales. 27

El presupuesto de eqgresos, como se puede apreciar, es un —-
complemento del programa de trabajo, por ello debe ajustarse a
los requerimientos de &ste, permitiendo coatrolar su ejecucidn
y avance, para que el presupuesto no dé la impresidon de que -~
los ingresos provenientes de la ciudadania se destinan, exclu-
sivamente, para el pago de ndminas.

La informacidn es basica para elaborar el presupuesto, can-
este objeto se pucde solicitar a cada dependencia la formula--
cién de sus propuestas de presupuesto. El tesorero con el -—-
auxilio de una comisidén mediante entrevistas a los jefes de --
las dependencias, puede obtener de ellos los programas de tra-
bajo y formular, de comin acuerdo, el anteproyecto de presu-~--
puesto de sus organismos, con el prupdsito de que el encargado
de formular y controlar el presupuesto obtenga esos datos que,
posteriormente, serdn sometidos a la consideracién del tesore-
ro 28 y, finalmente, ponarlos a discucién, aprobacién o modi-
ficacidén del presidente y del ayuntamiento.

Durante el ejercicio del presupuestd y de acuerdo a la ley
de hacienda municipal los tesoreros municipales estan faculta-
dos para proponer modificaciones al presupuesto, considerando-
sus ingresos por lo que, para ello, requieren la aprobacidn --
del ayuntamiento. 29 y también de la legislatura del Estado,
a través de sus dependencias correspondientes.

El presupuesto de egresos puede analizarse de acuerdo a los
siguientes conceptos dec gasto:

27 montafio, Agustin. op. cit., p. 142
28 Ibid., p. 79
29 Gobierno del Estado de M&xico. Manual...op.cit.,p.62
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a) Gastos corrientes o de operacién son la agrupacién de -~
egresos gue representan el costo cdlculade del servicio de los
organismos piiblicos con financiamiento presupuestario. Con el
objeto de identificar los servicios piiblicos que realizan 1los
gastos, normalmente se emplea la siguiente nomenclatura:

1.~ El capitulo corresponde a cada dependencia
cabeza de sector;

2.~ El subindice se relaciona con los servicios
o departamentos que dependen de cada sector;

3.- La partida equivale a la identificacidn mis
general del gasto; la denominacidn de éstas
y sus claves numéricas, geperalmente, co---
rresponden a lo establecido en la contabili
dad presupuestaria;

4.~ El item es la agrupacidn mds especifica del
objeto del gasto en que se desglosa una par
tida.

Finalmente, las clasificaciones numerales o de letras permi
ten identificar la relacién del gasto con otras clasificacio-—-
nes necesarias del andlisis econdmica o de politica fiscal, --
correspondiéndose con los programas, subprogramas y proyectos;
y,mis aiin, la clasificacidn presupuestaria puede contemplar --
regiones y subregiones. 30

LGs gastos de capital o inversidn, normalmente, agrupan la
inversién que, desde el punto de vista patrimonial, no es un -

gasto porque no hay mermas patrimoniales.

30 Escobar, Miguel. Apuntes @ge Teoria de la Administracién
Piblica IX. 2-VII-79
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Las transferencias.~ son la agrupacidn de gastos cuyo desti
no es subsidiar directa o indirectamente ciertas actividades -
sociales 0 econbmicas. Ciertos subsidios incdirectos no repre~~
sentan gastos reales y dificilmente pu:2den considerarse como -
tales, es el caso de las rebajas impositivas.

9. 5. 2. LOS INGRESOS

Las tareas gue realiza lo administravidn municipal son milti--
ples y muy variadas, a su vez el surgyimiento y desarrollo de -
los fenbmenos scciales wa gererando .uevas necesidades o robus
teciendo las ya existentes., El intervencionisme es, consecuen-
temente, cada vez mds amplio y directo. En tal virtud, la admi
nistracidn municipal regquiere proveerse de recursos cada vez -
mis abundantes para cumplir con sus cometidos.

Virgilio Muiioz, dice que aungue el municipio es sujeto acti
vo de crédito fiscal, a diferencia de=l1 Bstade y la Federaci®n,
no tiene plena potestad juridica tributaria, es decir, faculta
des para establecer sus contribuciones ya que,estas son sefiala
das par las legislaturas de los estados. 31 En esta razdén --
las legislaturas locales establecen, discuten y aprueban las -
contribuciones y/o percepciones de los ayuntamientos a propues
ta de los mismos, procurando que sean suficientes para la aten
cién de sus necesidades. La ley de ingresos que aprueba el con
greso laocal tiene por objeto pormar las cuotas, contribucio--
nes, impuestos, derechos, productos y aprovechamientos necesa~
rios para cubrirx los gastos del municipio.

Los ingrescs del municipio son, enunciativamente, los conte
nidos en la ley de ingresos, el producto de las participacio--

nes por concepto de contribuciocnes federales y de acuerdo alas

31 Mufics, Virgilio. op. cit., p. 121
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djsposiciones gque establecen las legislaturas locales, ademds de
las participaciones de contribuciones estatales. Los ingresos mu
nicipales se clasifican en impuestos, derechos, productos, apro-

vechamientos e¢ ingresos extraordinarios. 32

La estructura basica del ingreso se conforma ademds por el --
saldo en caja y bancos, los fondos revolventes representados por
los fondos circulares de provisién de proyectos de inversidn vy,
finalmente, por los créditos y empréstitos.

El presupuesto de ingresos es un instrumente gue intenta pro-
gramar el aprovechamiento de los recursos financieros suficien--
tes para la satisfaccidén de las necesidades durante un ejercicio
fiscal. Desde el punto de vista econdmico el presupuesto de in--
gresos contcmpla dos aspectos: a). ¢De donde provienen los ingre
5087, ¥ b). :En qué cantidad van a obtenerse?. En el primer as--
pecto Se observan los conceptos generadores del ingreso munici--
pal, la fijacién de las contribuciones exigibles a los particula
res establecidasanualmente en la Ley de ingresos municipales ---
aprobada por la legislatura y, ademds clasificadas en la Ley de
Hacienda Municipal. El segundo aspecto responde al céliculo de --

los gravamenes, impuestos y estimaciones de recaudacidn.

Los ingresos ordinarios se establecen normativamente para cu-
brir los servicios requlares del municipio como un acto propie -
de derecho piblica. Obteniéndose mediante el procedimiento legal
correspondiente que se refiere al sujeto, objeto y base de los -
ingresos, asi como, a las cuotas, tasas, tarifas y formas de pa-
go. Los ingresos ordinarios son: Los impuestos, derechos y apro-

vechamientos, etc,

Los impuestos.- son las prestaciones que el Estado fija unila
teralmente con cardcter general y obligatorio a todas las perso-

32 Ibid., p.p. 125-127
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nas fisicas, morales y a las agrupaciones, cuya situacidn coiﬁci
da con las que las leyes sefialen como un hecho generador de un -
crédito fiscal. 33 Este es el caso del traslado de dominio de
ienes muebles; las actividades mercantiles como 1la venta al me-
nudeo de bebidas cmbriagantes, el comercio ambulante, la compra-
venta de ganado y el comcrcio ¢n general; las diversiones y es--
pectaculos como teatros, cines, depoartives, etc,: el impuesto --—
predial; lo relativo a, los anuncios y obstaculos en la via pi--
blica; a la industria, vehiculos de propulsidon no mecdnica, esta
cionamientos, las profesiones y ejercicios lucrativos y los im--
puestos para la educacidn, etc.

Los derechos,.- son contraprestaciones establecidas por la au-
toridad a los particulares para cubrir el costo de algin servi--
cio que la autoridad presta directa o indirectamente. 34 5on -
sujetos de derechos las personas fisicas, morales o entidades --
econdmicas que presten un servicio, ocupen un sitio en la via pid
blica o en un mercado gue,consecuentemente, deben inscribirse en
el registro municipal de causantes con la finalidad de obtener -
algin tipo de licencia. 35 Ejemplos de €stos son: Los genera--
dos por las concesiones de locales comerciales en los mercados.-
El producto de licencias para la realizacidn de actividades de -
todo tipo dentro del municipio y, los provenientes del pago de
los siquientes servicios: Agua potable, dremaje, redistro civil,
certificaciones, rastros, panteones, registro y revisidn de fie-

rros para marcar ganado y magueyes, alineamiento y otros, etc.

Aprovechamientos.- Se considera como tales a los ingresos pro
venientes de recargos, rezagos, multas, gastor de ejecucidn y -
otros.

LOos recargos son cobros extras hechos a los causantes por la

falta del pago oportuno de un crédito fiscal como indemnizacidn-

33 Presidencia de la Repiblica. Manual. op.cit.,p.70
34 Gobierno del Estado de M&xico. Manual..op.cit.,p.70
35 Presidencia de la Repiiblica. Manual. op.cit.,p.70



274

al munjcipio; se cobran a razdén de un % mensual y nunca podrén -
exceder del 100% del impuesto o derecho. 136

Las multas.- Son las sanciones impuestas por cualquier contra
vencibn legal establecida en beneficio del municipio, sin perjui
cio del cobro de prestaciones omitidas y de los recargos consi--
guientes, sin embarqgo, reqularmente, debe tomarse en cuenta la --
gravedad de la infraccidn, las condiciones del causante y la con
veniencia de destruir pricticas establecidas para la evasidn =---

fiscal, como para infringir las disposiciones legales.

Los gastos de ejecucidn son originados por el procedimiento -
administrative y se cobran al causante con cardcter incondonable,
segin las tarifas preescritas por la ley.

Los productos.- Son los ingresos provenientes de la explota--—
€ib6n de los bienes de propiedad del ayuntamiento y del desarro--
1lo de actividades no propias de derecho piiblico; ejemplo de ---
estos son: El remate o venta de bienes mucbles e inmuebles del -
municipio, la venta de bienes mostrencos, la explotacidn y renta
de bienes patrimoniales, la explotacidn y utilizacidn de los bos
ques municipales, etc.

Las participaciones.~ Son los ingreses proporcionales que pef
cibe el municipio por la recaudacidén que realizan en su jurisdic
cibén las autoridades fiscales federales o estatales, con arreglo
a los convenios, disposiciones y cuotas establecidas para tal --
fin. El monto de aquéllos puede mejorarse por consideraciones --
especiales al municipio, con participaciones extraordinarias que
se establecen considerando la insuficiencia de recursos fundamen
talmente.

Los ingresos extraordinarios.- Son los ingresos autorizados -
excepcionalmente al municipio para cubrir el pago de gastos acci
dentales, cuando los ingresos ordinarios son insuficientes para-
cubrir las necesidades, o bien, cuando deba realizarse una cbra-

36 Ibid., p. 71
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aspecial o la prestacifn de nn servicio extraordinario. Ejempio-

de estos son: .

a). Les gue con caricter excepcional decretan las
auntoridades a solicitud del municipio, para -
el pago de obras y servicieos no presupuesta--—
dos v gue, fecessriamente, tuvieron que reali
zarse.

b). Los que procedan de préstamus, financiamien--
tos y obligaciunzs que adquiere el wunicipio,
para fines de interés piblico con autoriza---
cidn del syuntamiento. 37

c). Las uvooperaciones de particulares y contribu-
ciones ertraordinarias para la realizacidén de
una obra especial o la prestacién de un servi
cio extrasordinario. Las aportaciones del Exta
do 0 Pederacién entregadas al ayuntamiento en
forma extraordinaria. Y, finalmente, los im---
puestos extraordinarios o los gue se estable-
cen con cardcter temporal y para objetos espe
cificoas, 38

d). Los swbridios, sgignaciones o aportaciones --
que los gohiernos fedaral o estatal destinen-
en anoyo 2 Los municipiosz con el fin de promo
ver el desarrolle, i~ wnpliacién o ejecucidn~-
de programas de beneficio social., 39

Los empréstitos.- Los municipios pueden recurrir a institucio
nes de crédiio con la finalidad 3¢ obtener ewpréstitos, cuyvo des

tino sea la realizacidn de obra:z de beneficio comunitario, procu

37 1bid., p. 72
38 Gobierno del Estado de México. Manual. op.cit.,pp.70-71
39 Presidencia de la Repiblica. Manual. op.cit.,p.78
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rdndo que el costo sea recuperable por si sélo, tales como la. -
construccién de mercados, sistemas de agua, rastros, etc.. -40

9. 6. LAS INSTITUCIONES DE FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

La concertacién de créditos estd condicionada a las caracteristi
: cas-y procedimientos enmarcados en las leyes que rigen el siste-
ma bancario mexicane. En algunos casos, el gobierno estatal ava-
la’a los ayuntamientos para fines de crédito ante alqunas insti-
~tuciones de financiamiento municipal y a solicitud de estos, ---
como es el caso del Banco de Obras y Servicios Piiblicos, comun--

mente conocido como Banobras.

BANOBRAS es una institucidn nacional de crédito creada en ---
1933 para satisfacer las necesidades contingentes en materia de
obras y servicios piblicos, tanto municipales como estatales, --
que puedan producir por si mismos los ingresos suficientes gue -
permitan su total recuperacidn, tales como; la intreoduceién, am-
pliacién o mejoramiento de los sistemas de agua potable y alcan-
tarillado; la construccién de mercados publicos y rastros munici
pales, obras de pavimentacidn y urbanizacidn, cuando éstas sean-
recuperables mediante la derrama de su costo entre sus beneficia
rios. 41

E}l plazo para pagar el financiamiento, generalmente, es de 10.
a 15 afios Y en obras de pavimentacidn un miximo de 5 aflos. Las -
tasas de interés van de 9% al 14% anual, dependiendo el tipo de
obra y el nimero de habitantes de la localidad beneficiada. A co
munidades pequefias corresponden intereses mas bajos y,mds bajas
alin en los financiamientos para agua potable y alcantarillado, -
elevindose ligeramente, si se trata de mercados o rastros. Las -
obras de pavimentacidn y urbanizacidn pagan intereses mas eleva-

dos.

40 Ibid., p. 72
41 Montafo, Agustin. op. cit., pp. 183-186
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El banco exige como fuente de pago, el fideicomiso de los in-
gresos que las obras y servicios produzcan. Y se asegura también,
a través de las tarifas y cuotas de derechos, que mensuvalmente -
deben cubrir los beneficiarios. Los créditos concedidos a los mu
nicipios son garantizados por el Gobierno del Estade como deudor
solidario del ayuntamiento, comprometiendo en garantia las parti
cipaciones federales, mediante un acuerdo con la Secretaria de -
Hacienda y Crédito Piiblico inscrito en el registro de denda pii--
blica.

Comunmente, el Bancbras para otorgar créditos a los munici--
pios sefiala los siguientes requisitos:

1. Que el ayuntamiento dé& suficiente publicidad a los
proyectos de obras que se pretendan llevar a cabo
con los recursos de BANOBRAS, a las tarifas, cuo--—
tas y derechos que los usuarios habridn de pagar -~

por las mismas.

2. Que los beneficiarios de las obras manifiesten, ~—
por escrito al banco, su conformidad de hacer uso
de las instalaciones y liquidar las tarifas que se
fijen.

3. Que todas las obligaciones directas o contingentes
se encuentren al corriente en el momento que el --

crédito inicie su etapa de inversién

4. Que las obras se sujeten estrictamente a los pro--—
yectos técnicos de ingenieria, presupuesto y espe-
cificaciones, gue previamente deberan aprobar las
instancias técnicas del banco. La elaboracidn de -
.los proyectos corresponde al municipio, quién debe
ra someterlos a la consideracidén del BANOBRAS.
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El BANOBRAS en ninglin caso ejecuta los proyectos, su funcidn-
".es financiera, el mupicipio es quién los contrata y realiza. E1l
Banco sdlo interviene en la supervision de los trabajos de ejecu
¢ién, mediante el nombramiento de un técnico supervisor de obra.
El crédito se va cobriendo al municipio en la medida que avanza-
la ejecucidn del proyecto, a través de estimaciones de obra eje-
cutada que se elaboran periddicamente comprendiendo los plazos-
de trabajo de x dias, mismas que se presentardn en las oficinas-
centrales del banco para su liquidacidn, debiendo suscribirlas -
la compafiia constructora, el municipio y el supervisor del banco.
Para la iniciacién de los trabajos se proporciona un anticipo a
la constructora, que en ningiin caso excede el 25% del importe --
total del costo del proyecto.

El tramite para solicitar un financiamiento a BANOBRAS se ini
cia con el envio de la solicitud de crédito mencionando la obra-—
que se pretende realizar, su costo y referencia de la poblacibn-
gue se beneficiard con ella; posteriormente, se realiza una in--
vestigacién socio-econdémica con personal de la gerencia de crédi
to, quienes estudian la factibilidad del proyecto y la capacidad
de pago de los sectores beneficiados. En seguida la subgerencia-
auxiliar de crédito presenta la documentacidn necesaria al conse
jo de administracién para su aprobacidn, precisdndo las condicio
nes especificas de financiamiento, monto del crédito, tasa de --
interés, plazos de amortizacitn, las fuentes de pago, las garan-
tias y el periodo de inversitn, equivalente al tiempo de ejecu--
cidn de la obra.

Autorizado el prestamo, por el consejo de admin.stracidén, se
formaliza mediante acta de cabildo: se busca la au orizacidén del
congreso local que, mediante decreto sanciona los contratos de
apertura de crédito y las tarifas; se hace un comunicado a la --

secretaria de Hacienda y Crédito Piblico solicitando su conformi
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dad para inscribirlo en el registro la deuda piiblica y se esta--
blece la posible afectacidén de las participaciones federales ---

como garantia.

Formalizada la operacidn, para iniciar la inveisidn se requie
re la aprobacidn del proyecto y presuypuesto por la gerencia de -
obras del banco; el expediente entonces, se envia a la subgeren-
cia de operacidn y control de crédito. Una vez aprobados el pro-
yecto y el presupuesto, se prepara el concurso para contratar la
obra, hecha la seleccidn, se suministran los fondos y se inician
los trabajos. Al terminarse la obra, el crédito pasa a su etapa-
de amortizacion. 42

El Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos maneja un -
“fondo fiduciario federal de fomento municipal”™ que proporciona-
créditos en condiciones ventajosas para los ayuntamientos, cuando
carecen de capacidad para cubrir las tasas de inter&s normales -
en obras de agua potable y alcantarillado, construccién de merca
dos y rastros, en estos casos los tipos de interés son muy bajos
y el plazo de amortizacifén es de hasta 30 afios. 43

.9. 7. LA CONTABILIDAD MUNICIPAL

La funcidén financiera piblica referida tanto al control de los -
recursos como a su aplicacién en gastos e inversiones, hace in--
dispensable un registro y control eficiente de los ingresos y -~
egresos, la actividad contable establece los principies de regis
tro de las operaciones a través de un catdlogo de cuentas gue, -
constituyen un verdadero apoye para la actividad administrativa-
piblica.

Miguel Escobar, dice que existen dos tipos de contabilidad. -~
La patrimonial cuyo objeto de registro es el incremento o pérdi-

da del patrimonio, que se lleva en forma parecida a la contabili

42 Idem
43 Idem
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dad comercial e industrial; y, la presupuestal cuyo objeto de re
gistro es la eficacia en la aplicacidn del presupuesto., 44 La
sequnda es la que consideramos para nuestro caso.

Los sistemas contables pueden ser manuales, mecdnicos o elec-
tronicos y, los registros pueden ser libros, carpetas, hojas, --
tarjetas, etc. En un sistema manual, generalmente, se utilizan -
registros empastados. En el sigtema mec@nizado se utilizan hojas
o tarjetas, que posteriormente Se integran en carpetas o libros,
45

La contabilidad municipal se basa en manuales, diagramas, wun
catalogo de cuentas, un instructivo para el manejo de las cuen-~
tas, una guia de contabilizacidn., modelos y formas de registro e
instructivos para el uso de las formas.

El catialogo de cuentas es un listado de las cuentas existen--
tes, se elabora asignando a cada una de ellas un nimero para fa-
cilitar su localizacidn y registro, este catdlogo debe contener-
los sigquientes qrupos o capitulos: Activo, pasivo, egresos, in--
gresos, patrimonio, cuentas liquidadoras de resultados y cuentas
de memorando. Ademds, las cuentas bdsicas de balance y resulta--
dos. El catdlogo de cuentas se complementa con un instructivo, -
que indica la correcta aplicacidn de las mismas, sus carges, —--
abonos y los conceptos. 46

Los métodos a emplearse deben ser disefiados con base en la --
sencillez, para gue permitan comparar y comprender el costo de -~
las actividades del municipio. El manejo responsable y honesto -
debe complementarse con la publicidad y explicacién del conteni-
do de las cuentas, para que todos se persuadan, de cdémo se gasta
el dinero y cuales son las verdaderas necesidades y prioridades-
de la comuna.

44 Escobar, Miquel. Apuntes de Politica Econdmica.op.cit. s/f
45 Presidencia de la Repiiblica. Manual..op.cit.,pp.79-80
46 Ibid. pp. 80-81
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La contabilidad municipal registra en cuentas previamente es-
tablecidas bajo una clasificacidn apropiada, las operaciones que
se realizan con el propésito de sequir la historia econdmica de

esta institucidn.

El tesorero municipal tiene la responsabilidad de llevar al -
dia la cuenta de la hacienda p{iblica y rendir oportunamente 1los
informes, tanto al ayuntamiento como a la contaduria general de
glosa de la legislatura del Estado.

Las funciones que desempefia el contador municipal dependiente

de la tesoreria son segiin Agustin Montafio, las siguientes:
a). Formular y autorizar las pdlizas que se elaboren.

b). Bacer el registro oportuno en los libros de las -
diversas operaciones.

c). Revisar diariamente los cortes de caja que prepa-
ra el cajero general, prestando atencidn especial
a los depdsitos de efectivo y a la autorizacidn -
de egresos.

d). Practicar la conciliacidn mensual de las cuentas-

bancarias, con los datos de los registros conta--
bles.

e). Revisar y controlar el trabajo diaric de los auxi
liares de contabilidad.

£). Preparar, en los cinco primeros dias de cada mes,

el informe de ingresos y egresos del mes anterior

y el de aplicacidn del presupuesto. 47

47 Montaiio, Agustin. op. cit., p. 170
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- Agustin Montafio, agrega que la responsabilidad del cajerc mu-
nicipal, dependiente tambi&n de tesoreria es la custodia de 1los
fondos y valores de la hacienda piiblica y que sus funciones son:

a). Expedir y firmar mancomunadamente con el tesorero
las polizas-cheques.

b). Elaborar el corte de caja diario e informar de --
las existencias al tesorera.

¢). Guardar y controlar las polizas-cheques.

d). Formular una relacidn diaria de pagos, agrupidndo-
los por partidas,

En el mismo gentido establece qye, la responsabilidad de los-
auxiliares de contabilidad es llevar al dia de contabilidad del
presupuesto de egresos y su funcidén consiste, en:

a). Expedir las érdenes de pago.

b). Llevar al dia el registro del movimiento de las -
partidas.

c). Auxiliar al contador en el desempefio de sus funcio
nes, especialmente en el registro auxiliar y la --
preparacién de informes,

d). Llevar el control de papeleria y formas que se uti
licen en la contabilidad. 48

La contabilidad del ingreso registra las operaciones que re--
presentan’ la percepcién de numerario, indispensable para que el
municipio realice sus fines, registra en cuentas predeterminadas

48 1bid. p. 171
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las operaciones que significan ingresos al municipio, permitien-
dole la atencidn de los servicios gque le son inherentes, tal re-
gistro deberda, en todo tiempo, sujetarse 2 los rubros o concep--—
tos establecidos en el presupuesto.

La contabilidad de los egreseos registra en cuentas las opera-
ciones que represeatan una erogacidon de numerario utilizado ----
para proporcicnar productos y servicios que son competencia del
municipio, seqgiin las normas y proyramas establecidos. El regis--
tro se hace con sujesidén a los capitulos, copceptos y partidas -
establecidas en el presupuesto de egresos. 49

La pdliza contable.- Es el documento en que se asientan, en -
forma individual, las operaciones desarrolladas por una entidad,
se anota la informacién necesaria para que la identificacién de
las operaciones. Los documentos pueden clasificarse en p&liza de
ingreso y de diario, las cuales son registradas en el libro dia-
rio y de éste pasadas al libro mayor por concentracidn periddica.

El libro de diario.- Es un registro cronoldgico de las opera-
ciones contables, mestra los nombres de las cuentas a las cuales
se carga y se abona, las cantidades cargadas y acreditadas, asi-
como cualquier informacidn suplementaria Gtil a la operaciédn que
se estd registrando. El diario debe contener lias informaciones -
de los cambios gue van a sufrir los saldos de las cuentas, estos

nunca se alteran si no es sobre la base de un asiento diario.

El libro mayor contiene tantas cuentas como partidas figuran-
en el balance general, en el estado de pérdidas y ganapncias, asi
como en el estado de ingresos y egresos. Este libro agrupa las
cuentas a £in de que la informacidn contable se recopile con ma-
yor detalle de lo que aparece en los estados financieros: El ni-

mero de cuentas depende de las necesidades informativas de la --

49 Presidencia de la Repiiblica. Manual...op.cit.,p. 81
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administracién municipal. Las operaciones registradas en el 1li--
bro mayor se derivan de los "pases"” efectuados en el libro de --
diario. El libro mayor es un medio para reclasificar y resumir -
por cuentas, la informacidn detallada en orden cronoldgica. Ac--—
tualmente, en substitucién del libro mayor se utilizan tarjetas-
‘ de registro que facilitan el manejo de informacibn, sea ésta ma-
nual o mecénica. 50

Balance de comprobacidn.- Es una relacidn con los nombres de
las cuentas y los saldos en cada una de ellas, que contiene las
fechas en la que se hacen figurar los saldos deudores en una co-~
lumna y saldos acredores en la otra. La formulacidén del balance-~
sirve para dos fines:

a). Mostrar s5i se ha conservado la igualdad entre los
débitas y los créditos.

b}. Aporta una transcripcidn de los registros del li-
bro mayor, éue son la base para los asientos de -
ajuste y cierre, que permiten formular los esta~-
dos financieros. 51

Esfado de ingresos y egresos, conocido también como estado de
pérdidas y ganancias, resume los ingresos obtenidos y los gastos
ééurtidos en un periodo contable, también es denominado "Estado~
de Recursos y Aplicacidn de Fondos™, se deriva de un andlisis de
los distintos conceptos que originaron los ingresos obtenidos y
las erogaciones efectuadas en el ejercicio. 52

Los fines de la contabilidad municipal para Aqustin Montaho, -
con guien compartc sus criterios, son los siguientes: Mostrar -~
que las operaciones se han realizado dentro de las disposiciones
legales. Se integra con el presupuesto, permitiende operar un ~-

50 Idem
51 1bid., p. 182
52 ldem
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sistema de administracién por objetivos y programas, pudiende -
comprobar, en cualquier momento, que los fondos piblicos se em—-
plean adecuadamente, facilitando la supervisidn externa e inter-
na, ademds, permite conocer oportunamente y con toda precisidn -
los resultados financieros y los costos de los programas. Facili
ta a las autoridades la informacidn necesaria para la prepara---
cidn de programas y la estimacidn de ingresos y, finalmente, ayu
da a determinar el impacto de las actividades municipales en la
economia y la sociedad, permitiendo aplicar las medidas financie
ras que requiere la situacidn econémica, asi como, realizacidn -
de los an3lisis econdmicos que permiten a las'autoridades munici
pales la aplicacidn de una politica hacendaria mis adecuada a --
las necesidades. 53

53 Montafio, Agustin. op. cit., pp. 168-170



LA  OFICIALIA MAYOR

por Oficialia Mayor conocemos el &rea encargada de la administra
cién interior, en este caso,del municipio, en cuyo espacio se de-
sarrolla la actividad que persique la consecucidn de los fines -
sustantivos, es decir, que se encamina a la solucidn de los pro-
blemas que plantea la propia administracién y que tienen gue ver
con la organizacidén, el control y la direccidn, etc. Temas que
abordaré en este capitulo.

10. 1. LA ORGANIZACION MUNICIPAL

La palabra organizacién viene del griego “organon™ que siqﬁifica
instrumento, Organizar es un proceso que define las lineas de au
toridad y responsabilidad de los individuwos, coordinando sus es-
fuerzos para el logro armonioso de los objetivos predeterminados.

Para referirnos a la organizacién municipal retomaré los con-
ceptos de cargo, 6rgano y funcidn, mismos gue ya fueron expuestos -
al abordar lo administrativo piiblico, como establecimos, an aque-
lla parte de la investigacion, los érganos administrativos se —-
estructuran a partir del cargo o puesto de trabajo, entendiendeo-
por tal al requerimiento de accidén humana susceptible de ser de-
sempefiado por una persona. En todo cargo rddica un area de compe
tencia en la que se inscriben "N" posibles conductas legitimas -
que sustentan la actividad de quién sirve al cargo y, vimos que
uno o mds cargos pueden configurar un Srgano.

El drgano es la unidad funcional de la orgamizacién y puede -
ser de servido en forma unipersonal o colegiada. En €l recae la
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responsabilidad de cumplir una o mds funciones de la organiza---
cién y reclapa de autoridad para regular la actividad administra
tiva. En el caso de drganos que cuentan con distintos cargos 1la
distribucidn de autoridad se determina en una escala jerdrquica,
ddonde quedan establecidas las relaciones de subordinacidnm. 1

La funcidn, como 1o establecimes, es toda contribucién objeti
va que realiza una estructura o elemento del sistema para la su-
pervivencia del mismo, debe entenderse como el efecto especifi—f
co, dimensionable y objetivo gue la actividad produce, en este -
sentido, no es lo mismo actividad que funcidn. La funcidn es el
efecto de la actividad, que no debe confundirse con el producto;
especifico. 2

Establecido lo anterior, recordarémos que la organizacién mu-
nicipal es contextual, por lo que habrémos de referirnos a ella-
en términos genéricos, como la forma en que se estructuran sus -
relaciones de autoridad y, la funcidn de ésta con la consecucidn
de los fines.

Agustin Montafio, nos indica gque las organizaciones pueden re-
presentarse grificamente mediante organigramas, éstos represen—-
tan 10s pueStos claves en pequefios recténgulos unidos con lineas
continuas que indican el mando, si las lineas tienen flecha sefa
lan,al mismo tiempo,la direccidn de é&ste. Los puestos considera-
dos de staff o asesoria, son los que no dan Ordenes sino sugeren
cias o generan propuestas para la solucién de problemas, este ——
tipo de relaciones se indican por medio de una linea, en el muni
cipio, por ejemplo, es el caso de los regidores y sindicos.

En una organizacidn lo formal son los puestos administrati-—-
vos, éstos son desempeiiados por sujetos que dedican una parte de
su comportamiento a la organizacidén, distinto de los intereses y

1 Escobar, Miguel. Apuntes de Teoria de la administracién
Pablica I. Op. Cit., 11-IV-79

2 Idem
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valores particulares del mismo. La organizacidn municipal recla-
ma un comportamiento preescrito que es actuado por los sujetos -
en el desempefio de sus cargos o puestod de trabajo. Dado que un-
mismo ser humano descmpeiia diversos roles y cada uno de éstos su
pone pertenencia a distintas organizaciones respecto de la orga-
nizacién municipal; en el desempefio de esos roles, el individuo-
es tributario de una cultura, intereses y valores, que pueden —-
ser congruentes o incongruentes con el papel que desempeiian den-
tro de la institucién. La coherencia entre la cultura y el rol -
del sujeto en la estructura administrativa puede ser analizado -
en forma individual o de grupo. El servidor piiblico dentro del -
desempefio de su funcién, tratara de satisfacer sus intereses, va
lores y objetivos particulares, éstos a su vez, pueden benefi--—-
ciar o perjudicar el logro de los objetivos institucionales; por
lo que el anilisis de congruencia o incongruencia puede tambié&n-
hacerse desde lo interno o lo externo de la organizacidn. La per
tenencia de un servidor piblico a grupos externos, que también -
pueden ser instituciones es posible, ya que la comuna se encuen-
tra inmersa en un sistema mis amplio del cual forma parte.

La integracidn de intereses y valores entre los individuos vy
grupos en el municipio puede generar relaciones de cooperacidn o
de conflicto; la problemitica mas frecuente a la que se enfrenta
la administracidn municipal son los conflictos intergrupales, --
que limitan directa o indirectamente la realizacifn de los fines
sociales que éste persique.

Miguel Escobar, afirma que pueden existir formalidades no or-
gadnicas como las derivadas de las costumbres y, por tanto, dis--
tintas de la institucionalidad orginica, que por consiguiente no
son recogidas por el cargo y, dice que, cuando los socidlogos y
psicélogos hablan de la organizacidn informal, confunden la orga
nizacidn con el grupo que la actda y,mis aiin,en el grupo no di-

ferencian los roles formales de los informales. 4

4 Escobar, Miguel. Apuntes de la Teoria de la Administracidn
Piblica II. Op. Cit., 4-v-79
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10; 2. LOS MANUALES DE ORGANIZACION

El comportamiento prescrito o actividad administrativa se tradu-
ce.en compor tamientos que buscan el logro de ciertos objetivos -
¥. por tanto, la institucidén los preve y los establece en manua-
les, que describen dichas actividades; ejemplo de elles son, los
manuales de organizacidn de funciones y de procedimientos, que -
describen los cargos, definen sus objetives, funciones y especifi
can los procedimientos para lograrlos, basados en los debidos =--
procesos administrativos.

El manual de organizacidn, en forma amplia, cristaliza los =--
objetivos de la institucidn, cita las competencias o facultades,
en Oltima instancia, el buen servicio. Los manuales son un ele——
mento auxiliar en la planeacion administrativa y persiguen la ~-

realizacidn de fines prescritos para el municipio.

Los manuales de procedimientos constituyen, por su parte, un
conjunto de inutructivos, orientaciones y recomendaciones Gtiles
para llevar a cabo el proceso administrativo de trabajo para que
éste se realice uniformemente con un alto indice de productivi--
dad en la utilizacidn de los recursos. El manual de procedimien-
tos debe contener: Una introduccién que incluya los motives de
su elaboracidn; las disposiciones legales en que se apoya el pro
cedimiento; las politicas; los objetivos; el organigrama; las --
actividades bisicas y secundarias; un catdlogo de formularios, -
modelos y formas de los documentos; y, finalmente, una relacidén-
de los procedimientos contenidos. 5 La elaboracidn de instruc-
tivos debe fundarse en la sencillez de su exposicidn para que --
pueda seguirlo cualquier persona, previa introduccidn en la ma—-—
teria.

Generalmente, el drea encargada del manejo organizacional se
localiza en la unidad de apoyo administrativo también llamada --

5 Montafic, Agustin. Manual. Op. Cit., pp. 131-132
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‘oficialia mayor, gue tiene a su cargo la realizacidn de tareas -
de orgénizacién y métodos, administracidn de recursos humanos, -
materiales y la administracién de servicios generales. Estas es-
tructuras tienen como funcion economizar y eficientar las activi

dades municipales en pro del alcance de las metas proyectadas.

“
10. 3. LA UNIDAD DE ORGANIZACION Y METODOS

Esta drea se dedica al estudio constante de las fallas y desajus
tes de la organizacidn, a la Jadecuwacidn de los procedimientos de
trabajo y al analisis de los programas de cada dependencia, con
el fin de lograr la mixima eficiencia de los sistemas administra
tivas de la organizacidn y contribuir a elevar la productividad-
de los recursos humanos, materiales y financieros disponibles. 6

Las politicas de funcionamiento para esta unidad propuestas -
por Agustfn Montafio, son las siguientes:- Los trabajos a reali--
zarse pretenden la eficacia en la atencidén de las demandas de la
organizacidn orientadas a satisfacer las necesidades de la comu-
nidad. La unidad puede ser ejemplo de laboriosidad, iniciativa y
productividad y,las actividades gque le corresponden son:

1. Estudiar y analizar permanentemente la estructura,
métodos, procedimientos y sistemas de las dependen
cias municipales.

2. Proponer las modificaciones que permitan elevar la
productivida@ de los recursos

3. Estudiar las probables alternativas e implicacio--
nes administrativas que deriven de los planes de -

trabajo.

6 1Ibid., p. 129



4, Propecner los manuales administrativos y sus me-
joras. '

5. Supervisar la aplicacidn de los manuales y man-
tenerlos actualizados.

6. Colaborar en la confeccidn de la normatividad -~
que reglamente las actividades del ayuntamiento,
los instructivos y circulares internas, etc.

7. Asesorar a las dependencias municipales en la -
interpretacién y aplicacifn de los sistemas ad-
ministrativos que se propongan.

8. Investigar y adoptar las innovaciones en mate--
ria de organizacidn, programacidén, métodos y --
controles administrativos. 7

9. Elaborar en coordinacidn con las dependencias -
administrativas municipales los programas de re
forma administrativa, para adecuar la organiza-
¢idén a los programas que pretende realizar la -

administracidn municipal.

18, Proponer para acuerdo con el presidente munici-
pal la creacidén de las nuevas unidades adminis-

trativas, gue requiere el municipio. 8

La unidad de organizacidon y métodos puede quedar como staff o
bien con linea. En el segundo caso,puede verificar gue se cum—--
plan las disposiciones contenidas en los manuales.

7 Ibid., p. 131

8 Ayuntamiento de Toluca. Reglamento de Organizacidn Adminis-
trativa. Op. Cit., p. 54



292
10. 4. LOS MANUALES DE PROCEDIMIENTOS

Haremos referencia a los manuales de procedimientos como ejemplc
ilustrativo. Agustin Montafio,comenta que la elaboracidn de los --
procedimientos parte del anadlisis y estudio, entre otras cosas,-
de lo ;Qué se hace?, :Por qué se hace asi?, ;Puede hacerse de --
otro modo? ;Qué sucede si se suprime algin paso?, gQuién lo rea-
liza?, ;Puede hacerlo otra persona?, ;En dénde se hace?, ;Puede-
hacerse en otro lugar?, zCuanto tiempo se requiere normalmente?,
¢Puede reducirse el tiempo del proceso?, zLlena sus funciones el
formulario?. 9

De lo anterior se desprende que, la elaboracién de un procedi
miento requiere de un investigacién previa, ella preve que, el
estudio del procedimiento solicitado recopile la informacidn su-
ficiente sobre el objetivo, las actividades actuales, limitacio-
nes e irreqularidades a corregir, para hacer un plan y un progra
ma de trabajo eficiente . En sequndo lugar, se realiza un diag-—-
nostico del procedimiento, por medio de entrevistas puede obte--
nerse la informacidn que se solicita. Se busca todo lo relaciona
do con las politicas y procedimientos que ya hayan sido elabora-
dos, la literatura, leyes y reglamentos, procedimientos anterio-
res, relacion de formularios, asi como,los comentarios y quejas-~
de quienes intervienen en el proceso de trabajo. Se proyectan vy
realizan nuevas entrevistas, solicitando al jefe de la unidad de
estudio la presentacidn de quienes serdn entrevistados, para ob-
tener una mayor cooperacidn. Durante las cntruevistas se propor--
cionar@ informacifn scbre los propdsitos y finalidades de la me-
jora de los procedimientos de trabajo; y se recopila la informa-
¢ién necesaria para el mejor entendimiento de las actuales ‘opera
ciones; los datos pueden grabarse o escribirse intentando profun
dizar en los detalles; se recaban los formularios utilizados e

investigan las fallas existeautes cn los mistor, a juicio de —=--

9 Montaflo, Agustin., op. cit., p. 138



quien interviene en las actividades.

Desarrolladas las etapas previas se procede a la elaboracidn-—
de una gréfica de flujo y una mas con el proceso actual, anali--
zdndola para encontrar puntos susceptibles de modificacidn, se--
giin las necesidades de control y simplificacidn administrativa.
Se modifica el organigrama de la unidad si es necesario, asi ---
como las politicas y objetivos en su caso; se elabora otra grafi
ca con los cambios propuestos, resaltando las ventajas que pue--
den lograrse; se efectuan las modificaciones en los formularios-
afectados por los cambios, las grdficascon sus respectivos instruc-—
tivos.

posteriormente,se revisan y afinan la griafica e instructivos,
mostrando al jefe de la unidad afectada,para fines de analisis -
los cambios efectuados y sus ventajas, se hacen las modificacio-
nes que éste anote y se prueba el procedimiento mediante un acto
simulado, finalmente,se presenta ¢l instructivo a la dependencia
correspondiente para su aprobacién,

Cumplido con lo anterior, el procedimiento estd listo para su
aprobacidn, previa revisidn y modificaciones pertinentes gue ---

hagan el secretario del ayuntamiento o guién corresponda.

Para la presentacién final el procedimiento se redacta, ini--
ciando con un verbo imperativo, empleando un lenquaje sencillo y
claro; se mecanografia e ilustra. Para evitar errores se revisa-
el mecanografiado, las graficas, los procedimicntos, instructi--
vos y formularios, para que,posteriormente,sin falla se imprima.
Después se procede a la impresién y encuadernacidn. Concluidas -
estas actividades se inicia la distribucién. Antes de operarloc -

es necesaria una etapa de introduccidn y supervisidn previa, en



la que se explxca el proyecto y se establecen 1os mecanlsmos que
N permxten su revisidn periédica. 10 -

;*10; 5. EL'CAHBIO ORGANTIZACIONAL

El: cambio en las organizaciones, en general, es proaucto de va--
riables enddgenas y exdgenas. Las variables endbgenas son los —-
cambios y adaptaciones que se producen como efecto de la dindmi-
ca interna de la administracién, tales como el crecimiento o la
involucién, los procesos de racionalizacidn, etc. Las variables-~
exdgenas son efecto del medio ambiente exterior a la organiza---
cién y pueden ser de distintos tipos:politicos, econdmicos y ad-
ministrativos, entre otros.

Entenderémos por cambio el conjunto de variaciones cuantitati
vas y tualitativas de una organizacidn producidas en un tiempo y
un espacio A, y, un tiempo y un espacio B.

Desde esta perspectiva, podemos distinguir dos tipos de cam——
bio: El cambio organizacional vegetativo derivado del simple --=
transcurso del tiempo en que variables endégenas y exdgenas afec
tan a la organizacién. Mo es regulado en forma consciente, ni --
busca objetivos organizacionales previamente establecidos, tien-
de a confundirse con la adaptacidén, pero se diferencia de ella -
porque obedece a valores e intereses contrapuestos a la organiza
cidn misma.

El cambio regulado y dirigido se opone al cambio vegetativo -

por ser un cambio gue es buscado, que racionaliza los objetivos-
mis afin, los planifica, debiendo vencer las resistencias que
proceso genera.

0 Ibid., pp. 132-135



o

295

Como podemos distinguir la diferencia entre el cambic regula-: '
do y el vegetativo, estriba entre si las cosas se producen’cons-
cientemente, desde el punto de vista administrativo, o si se prg

ducen al margen o en contra de esa conciencia.

10, 6. LA ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS HUMANOS

Toda funcidn administrativa requiere de la participacién humana.
El personal representa la confiabilidad en la eficiencia de 1a
gestidn administrativa y la prestacidén de los servicios piiblicos
a la comunidad. Para el mejor aprovechamiento de este recurso en
el municipio deberia existir una unidad de recursos humancos, --~
pues cuando una organizacidén se integra con el personal iddneo -
para cada puesto estd en posibilidad de lograr metas mas ambicio

sas y minimizar los problemas de comunicacién e indisciplina,

Una variable elemental en la consideracidon de estos problemas
es el concepto de ideneidad y su aplicacidn para referirse a las
condiciones objetivas y subjetivas que se reclaman poseidas por
un sujeto candidato a un cargo, cualidades inherentes necesarias
para articular la relacidn medio-fin que necesita la institucidn
para el logro de sus propdsitos.

La capacidad del recurso humano, sin embargo, puede .incremen-
tarse sin aumentar su nimero, a través del mejoramiento de apti-
tudes y actitudes; por lo que,es conveniente que el municipio -
implemente programas de administracidn y superacidn para sus re-
cursos humanos.

La idoneidad del personal no puede ser estudiada sin conside-
rar a la persona, en el grupo y medio ambiente del cual proviene,
asi como,los grupos en que participa, dado el caricter complemen
tario de las actividades humanas entre si.
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El ¢grade de idoneidad dz los recursos humanos son elementos -
basicos en actividades tales como el reclutamiento de personal,-
“16 Qﬁe hace necesario establecer procedimientos y formas aplica-
“bles a los casos de nuevas contrataciones, donde se demandan al
solicitante elementos de requisito come, grados de estudio, pre-
s?ntacién, cartas de recomendacidn de trabajos anteriores, X ni-
mero de fotografias, acta de nacimiento, cartilla del servicio -
militar nacional y la aprobacidn de los examenes correspondien--
tes que tenga gue acreditar. Lo mismo sucede con la integracidn-
de los expedientes de personal de base, eventual, de confianza o
sindicalizado, mismos que Se complementan con informacidn relatj
va a las incapacidades, indisciplinas, faltas justificadas de --
asistencia y distinciones que favorezcan el historial del traba-
jador.

En lo que se refiere a la capacitacidn y decarrollo de perso-
nal el municipio debe desarrollar programas permanentes de capa-
citacidn, previo diagndstico que sefiale las necesidades de la --
institucién y del propio personal, dado que el mejoramiento y la
eficacia de la organizacién, sus métodos y procedimientos, tam--~
bién, depende de las actitudes y aptitudes gue respecto a éstos -
tengan los servidores piblicos.

El propdsito de la capacitacidn es que el personal desarrolle
sus funciones eficazmente, comprenda su trabajo y lo que de &l -
se espera, impulsandolo a mejorar su actividad administrativa.--
Los programas en ese sentido dependeran de las necesidades y ca-
pacidades del municipio, procurando siempre que ayuden a la inte
gracidn y a dar mayor congruencia a las funciones. La unidad de
capacitacidn es recomendable que este integrada a la unidad de -
recursos humanos. 12

Los programas de capacitacién pueden ir de lo mids simple a lo

mds complejo, es decir de la capacitacidn para el personal encar

12 Presidencia de la Repiiblica. Op. Cit., pp. B83-85
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gado del manejo de correspondencia, archivos y relaciones huma--
nas, hasta la difusién y empleo de técnicas de programacidn y --
control de actividades para altos funcionarios, en materias ----
tales como; ruta critica, programacidédn matrical, programacién --
lineal, administracidn por objetivos, presupuestoé por programas
y areas aiin mas especificas como las finanzas piblicas y el ané-

lisis e interpretacidn de estados financieros.

10. 6. 1. EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA. 1]

La implementacidn del programa de servicio civil de carrera tie-
ne el propbésito de permitir en la seleccién de los candidatos a
ocupar los puestos piblicos se destague a las personas mas idé
neas para el cargo, segin lo permitan las circunstancias. Se con
sidera como no conveniente que las autoridades municipales con--
traigan compromisos politicos que después necesitan pagar a cos-
Lta de eficiencia en los servicios dado que, en ccasiones 1los ~-
puestos son otorgados como recompensa, entre otras cosas, por —-—
servicios electorales. Lo recomendable es que la administracidn-
municipal tenga gente eficiente para que las erogaciones, que --
por este concepto se realicen, sean una inversifn que permita --
proporcionar un mayor beneficio social y un miximo de productivi
dad.

Los cargos piblicos deben ser asumidos por las pcrsohas mas -
iddneas, con perspectivas claras de eficiencia y resultados. Por
lo anterior, deberia sujetarse a los servidores municipales a --
prucbas permanentes de competencia y capacidad, mids gue al favo-
ritismo, asi también, se deberia procurar que existieran estimu--

los y recompensas a quienes mas se destaguen en Su labor.

Un aspecto importante y que no debemos perder de vista en la-
funcién administrativa municipal es el que se refiere a las res-

13 Rolland. Gobierno del Estado de México. Op. Cit.,pp.73-76
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pensabilidades de funcionarios y empleados municipales. 14 Como
‘se sabe, todos ellos son responsables de los delitos y faltas --
oficiales gque cometan durante el tiempo de su encargo. Por lo --
que, en juicios del orden civil y del orden comiin los servidores
piblicos municipales no gozan de fuero alguno, pudiendo las auto
ridades judiciales proceder en su contra. En lo que se refiere a
las infracciones que cometan a la ley orgfinica municipal y los -
respectivos redglamentos se les juzgara en términos de la ley de
responsabilidades.

10. 6. 2. ALGUNAS FIGURAS SOCIOLOGICAS DE LA DISTRIBUCION DEL
PODER.

Antes de abordar el siguiente subtema, enunciaré alqunas figuras
socioldgicas que se hayan referidas a la distribucién del poder-
¥ que influyen en la distribucién de los cargos municipales.

El Nepotismo es una figura socioldgica de distribucidn gene--
ral del poder que se realiza conforme a patrones de consanguinei
dad y parentezco, formando redes familiares en el ejercicio de -
la autoridad. En nuestro pais, el nepotismo encuentra su origen-
en ¢l periodo colonial y es inherente a los problemas de corrup-
cifén administrativa, ddnde se contrata para ocupar cargos pibli-
cos a los familiares, Estas selecciones se daban supuestamente -
para no correr riesqgos de sequridad y estaban vinculadas al cen-

tralismo politico existente.

El sistema de Botin o patronazqo politico, es la figura dbénde
la distribucion del poder se da en términes de lealtad y compro-
miso polftice, como un mecanismo de premic y castigo mediante el
que se eijrcitan pagos laterales de poder; es una figura del ---

oportunismo social donde se hacen designaciones politicas a car-

14 Ley Organica Municipal. Art. 146-149
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gos donde no se hace politica. 15 Representa la capacidad de -~
un partido para mantener &l poder y el reconocimiento de los mé-~
ritos de guienes trabajaron por su victoria, aungue vale hacer ~
notar que cada mal nombramiento puede debilitar la fuerza del ~-
partido, rieago gque se corre con tal de corresponder a }os com-~
promisos adquiridos con quienes secundaron la politica partidis-—
ta. La justificacidn 2 lo anterior es que la actividad adminis--
trativa piblica también es politica, y que los servidores pibli-
cos no pucden despojarse de su ropaje ideoldgico al expresar sus
recomendaciones y tomar sus decisiones, pues de ningiin modo de--
jan de contribuir, aunque sea indirectamente, al ejercicio del
poder politice.

El compadrazgo es la figura dénde 1a distribucidn del poder -
se realiza con los compadres.

La presencia y permanencia de estas figuras socioldgicas de -~
distribucidn del poder en la administracidn ha sido motivo de —-
consideracién para diferenciar la actividad en una sociedad desa
rrollada y una que no lo s, ya que las mismas determinan dife--~
rentes tipos de comportamientos que repercuten directamente en -
la eficacia de la actividad.

10..7. LA ADMINISTRACION DE RECURSOS MATERIALES Y SERVICIOS
GENERALES., 16

Los recursos materiales son los bienes que requiere la adminis--
tracidén para su funcionamiento y le permiten la consecucidn de -~
sus objetivos.

Existen varias elasificaciones de los recursos materiales, -~

una de ellas se refiere a los bienes muebles e inmuebles; los --

15 Escobar. Apuntes de Rdministracidn de Recursos Humanos.s/f
16 Presidencia de la Repiblica. Op. Cit., pp. 85-8§



300

muebles, .a su vez, se dividen en bienes de-activo fijo y bicnes-
' .
de consumo inmediato.

Sin embargo, importa destacar la administracioén del patrimo--
nio municipal se integra por el conjunto de los bienes, que pue-—
den ser; de uso comin o destinados a un servicio piiblico que es-
tdn bajo el dominio directo del municipio.

En esta parte no podemos olvidar el tema de las adquisiciones,
relacionado con la compra de los bienes y servicios gque son nece
sarios para atender las necesidades de la administracidn, tales-

como; articulos de papeleria, muebles y enseres de oficina, --

vehiculos, etc. Para que esta funcidn se realice con eficacia es
recomendable contar con un padrdn de proveedores, elaborar un ca
talogo de los bienes que ofrece cada uno de ellos, especificando
caracteristicas, precio, unidad y garantia, de modo que la admi-
nistracidn tenga opciones para elegir lo mas conveniente en cos-
to y calidad. Esta tarea puede encargarse a una unidad especial-
de compra o adquisiciones que,ademis, se encargue de efectuar --
los suministros a los departamentos. La funcidn de adquisiciones
debe estar estrechamente ligada con la de almacenes, a fin de --
evitar compras duplicatorias o adquisicidn de biepes innecesa-—-
rios.

La administracidn de los almacenes es un actividad que com---
prende la guarda, conservacién y despacho de los bienes, a fin -
de que estén en condiciones y en el tiempo que la administracién
los requiera; conviene contar con locales adecuados para la man-
tencién de los bienes, con un sistema de clasificacidn y control
que permita al municipio saber qué tiene, establecer sus maximos
y minimos, evitando duplicaciones o inexistencias. Esta activi--

dad estad estrechamente vinculada con el manejo del inventario, -
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que se refiere al almacén fisico de productos o bienes que se --

tiencn a la mano, para promover el manejo fluido y suficiente de

las operaciones administrativas. Para la realizacidn de esta fun

¢cidn, cs importante considerar el establecimiento de un sistema-

de clasificacidén y marcado de los bienes, la integracidn de

archivo donde se

de los empleados

un

concentren los resguardos de los bienes a cargo

municipales y que permita efectuar estudios ---

constantes de su estado, a fin de corrohorar la exactitud de las

existencias.

Para la administracién de los rccursos materiales y de los -~

servicios generales puede existir una unidad, que entre otras -~

responsabilidades que pueden asigndrsele, estan las sigquientes:

1.

II..

1v.

VI,

Las adquisiciones de los bienes muebles y servicios

que requiera el funcionamiento de lu administracidn

© municipal.

'El aprovisionamiento oportuno, a las autoridades mu

nicipales, de los elementos materiales necesarios -
para el desarrollo de sus funciones.

El levantamiento del inventario general de bienes -

‘propiedad del ayuntamiento y tenerlo al corriente.

Administrar y asegurar la conservacién y manteni---

miento del patrimonio municipal.

Establecer la normatividad para la recepeidn y en-~-
trega, a las distintas dependencias administrativas,
de los recursos materiales,

Administrar, controlar y vigilar los almacenes gene
rales.
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Organizar, dirigir y controlar las actividades inten-
dencia del ayuntamiento.

VIXI, La organizacidn y funcionamiento de los talleres gene

rales, etc.



X1

LOS SERVICIOS FPUBLICOS MUNICIPALES

Los servicios municipales hacen factible la satisfaccidén de nece-
sidades colectivas de inter&s pidblico gue contribuyen a mejorar -

la calidad de vida y proporcionar bienestar a la poblacidn.

La prestacidn de los servicios municipales es responsabilidad-
del ayuntamiento, quién ademds de satisfacer necesidades colecti-
vas, orienta conductas y modos de vida; para el logro de este co-
metido puede ayudarse del gobierno de la entidad, la federa---
cidn y la participacifén comunitaria.

Sergio Ramos, afirma que existe una correlacién socioldgica --
entre el tamafio de la localidad y la presencia de determinados --
servicios, en ese sentido, cuanto mayor es el tamafic de la locali
dad, mayor es el niimero de servicios piiblicos. Ademds, el equipa-
miento urbano es mas homogéneo en localidades mayores, gque en las
de menor tamafio; también considera que, cuanto mayor es el grado-
de aislamiento geogrifico de la localidad, menor es la presencia-
de servicios piiblicos; y, finalmente, menciona gue los diversos --
tipos de poblacidn viven de maneras diferentes, la forma en gque -
viven refleja, en cierto modo, la presencia de los servicios de -
que disponen. 1 Los servicios con gue cuenta una poblacidn. tam
bién, tienen relacidn con el ingreso per-capita , entre mis alto es
hay mds servicios. Asi mismo,existe una correlacién entre el anal
fabetismo y la presencia de servicios, y podemos manejar otras variables-
como la edad, la especializacién econdmica de la comunidad y la
extensidn de ésta, etc.

1 Ramos, Sergio. Los Servicios Piblicos de las Localidades en
los Municipios de México. Op. Cit. pp. 163-164
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11. 1. EL CONCEPTO DE SERVICIO PUBLICO

Servicio piiblico es un concepto genérica, en su momento, fué el
eje del marco juridico de la actividad administrativa piiblica. -~
Ewilio Chuayffet, considera que cuando aprecid este concepto, na-
cieron la administracidn piiblica y el derecho administrativo cqmo'
ciencias y, atribuye a la escuela juridica cléasica el haber dado
'objetividad al término. Argumenta cue Maurice Hauriou, lo definid
como la actividad técnica prestada al piiblico por el Estado, de -
manera directa, regular y continua, sin propdsiteo de lucro, para
satisfacer una necesidad colectiva. 2 Anota también que, hoy --
dia se ha superado la definicidn de Hauriou, suprimiendo el caridc
ter de no lucrativo del servicio piblico y eliminando ia limita--
cibn de que este sBlo puede ser prestade por el Estado. La apari-
cién de los servicios piitblicos econdmicos, comerciales e indus--—-
triales y la conversidn de los particulares en prestadores de ser
vicios piblicos, determinaron la correccidn del concepto. 3 Asi
mismo agrega gue, en Mé&xico no existe una definicidn legislada -~
saobre el servicio piiblico y, que la Suprema Corte de Justicia ha
aportado un criterjio jurisprudencial al respecto, al afirmar que,
el Estado para dar satisfaccidn en forma reqular y continua a --
ciertas necesidades de interé&s general, puede determinar qué acti
vidades deben ser consideradas como servicio piblico y establecer,
desde luego, un régimen juridico especial que tenga por objeto --
facilitar que se satisfagan r3pida y cumplidamente, las necesida-
des que determina la declaracidn del servicio. El Estado puede --
prestarlo directamente a bien darlo en concesioén; en ambos casos,
es indispensable que, el poder legislative haga la declaracidén ~-
respectiva y reglamente el servicio. 4

Ademds de lo sostenido por Emilio Chuayffet, existen otras de-
finiciones de servicio piiblico, por ejemplo:

2 Chuayffet, Emilio. Los Servicios Piblicos y la Administracidn
Municipal. Conferencia. Inédite. p. 1

3 Idem

4 Ibid. pp. 2-3



305

La Secretaria de Asentamigntos Humanos y Obras Piablicas SAHOP,
en 1879 establece que, servicio piiblico municipal es la actividad
organizada que realiza el ayuntamicnto con base en las leyes, re—
glamentos y disposiciones administrativas, para atender necesida~
des colectivas en forma continua, uniforme, regular y permanente.
H]

La ley orgénica del Departamento del Distrito Federal en el ~-~
Art, 23, define al servicio piblico como la actividad organizada-~
que se realiza conforme a la ley y sus reglamentos, con el £in de
satisfacer en forma continua, uniforme, regular y permanente, ne~
cesidades de cardcrer piiblico. 6

Horacio Lauda, dice que el servicio piiblico constituye una ac~
tividad técnica, regular, continua y uniforme del gobierno munici
pal que se realiza para satisfacer una necesidad social, econdmi-~
ca o cultural. 7

Las definiciopes anterjores congideran al servicio piblico —~~
comg una actividad, pero hay quienes lo entienden como la organi~
zaciln, es el caso de Rafael de Pina, quién, en su diccionario de
Derecho, define al servicio como el complejo de elementos coordi-
nados por los drganos de la administracidn pGblica destinados a
atender una necesidad de carfcter general, 8

También hay quienes definen al servicio como el producto de 1a
actividad administrativa, al decir que, los servicios pfiblicos ~~
son prestaciones concretas que tienden a satisfacer necesidades -
populares ya sea directamente por la adwministracidén pliblica o in~
directamente a través de los particulares. Su reglamentacidn de-~
termina las condiciones técnicas y econdmicas en que debe prestar
se, a fin de asequrar su econowmia, eficienci», continuidad y -~

Guia de Servicios Piblicos Municipales. Anexo Desarrollo Urba
no Municipal, N° 4 y SANGP .M&x..1979.p.5 -
Ley Orgdnica del Departamento del Distrito Federal, en Guia 8s

Servicios...Ibid.p.7

3

13

7 Lauda, Horacio. Terminoclogia de Urbanismo, v¢n Guia de Servi-—
cios...op.cit.p.6

8 De Pina, Rafael. Guia de Servicios...Ibid.p. 6
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eficacia. El servicio piiblico debe estar sujeto a un régimen gque-

le impone adecuacidn, permanencia, continuidad, uniformidad, ----
igualdad de los usuarios y economia. 9

Los serxvicios sunicipales, como los consideramos en este estu-
dio, son los productos especificos de la actividad administrati--
va, tienen un cardcter local como atribuciones del municipio deri
vadas de la ley. El servicio piiblico implica una accidn de uvwna --
‘entidad 'pablica o la sujesién a ésta, mediante un régimen juridi-
co especial distinto del servicio privado. El servicio municipal-
para serlo reclama de una declaracién explicita por parte de la
autoridad de ese ambito.

La prestacién de los servicios municipales ademds esta sujeta-
al contexto impuesto por las circunstancias reales de cada comuni
dad, por lo que, no es factible un sistema {inico de organizacién y
administracion para todos los municipios, para los cuales, la ---
prestacidn de servicios es su funcidn elemental y, quiza, su mds
seria responsabilidad.

El principal elemento constitutivo del servicio plblico, ac---
tualmente, es el valor juridico de su declaracidn, dado que la --
actividad administrativa piliblica esta sujeta al imperio de la ley,
pues el derecho positivo regula tanto la actividad privada come
la piblica. El Estado de derecho seria imposible, si el propio --
Estado no -sujetara su actividad a la ley. Un servicio piblico ---
para serlo necesita ser declarado, como tal, por la autoridad. En
palabras de Emilio Chuayffet, "es la ley y sdlo la ley, el instru
mento para crear, modificar o suprimir un servicio péiblico”. 10

Agustin Montafio, sefala que, ademis del elemento juridico el
N .

servicio piblico tiene otras caracteristicas, como las que a con-

9 Presidencia de la Repiiblica, Manual...op.cit.p.64
10 Chuayffet, Fmilio. Los Servicios Piblicos...op.cit.p. 3
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tinuacién se mencionan:

1.

Continuidad o permanencia.

Uniformidad, en la medida y calidad en que-se
proporciona.

Naturalidad, tanto en lo que corresponde a su
naturaleza como en su utilidad.

Economia o costo del servicio.

Igualdad en su prestacidn.

- Comodidad o facilidad para prestarlo con los -

recursos humanos, econdmicos y fisicos disponi
bles. 11

Adecuacidn, en el sentido de contar con les --
elementos y el equipamiento que corresponda a
la comunidad.

Asi como, la eficacia y suficiencia de su actividad con respec

to a las necesidades que atienden y orientan su accidn.

1. 2.

LA CLASIFICACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

L.Oos servicios piblicos pueden clasificarse de acuerdo a sus carac

teristicas y formas de prestacidn, dando origen a diversas clasi-

ficaciones, por ejemplo, en el Manual de Administracidn Municipal

- que editd la Presidencia de la Rep@blica, sefiala las sigquientes:

a). Escenciales y secundarios, dependiendo de su

imprescindibilidad.

11 Montafio, Agustin. Manual...op.cit. p. 37
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a las necesidades que satisfagan, en habitacionales, educativos,

sanitarios, de sequridad, econdmicos, sociales, culturales, de--

b}.

cl.

d}.

e).

fl.

Obligatorios, necesarios y facultativos, cuando
por ley sea necesario prestarlos, cuando sean -
convenientes o cuando tengan por fin perfeccio-
nar las condiciones generales de vida de la po-
blacidn.

Continuos, contingentes e intermitentes, ya sem
permanentes, accidentales o se proporcionen co-
yunteralmente.

Exclusivos y concurrentes cuando sean .competen-—
cia de una sola entidad administrativa o tengan
que coordinarse varias.

Generales y especiales, cuando sean generales a
todos o s0lo se presenten en circunstancias de-
terminadas.

Propios o impropios, cuando sean determinados -
por las normas ¢ cuando las necesidades colecti
vas asi lo exijan. 12

Los servicios piblicos también pueden clasificarse de acuerdo

portivos o de proteccidn social, etc.

mica puede clasificarse en servicios administrativos y econdmi--
cos. Los primeros son los servicios tradicionales que tienen ca-
ricter de gratuitos; los segundos son servicios generados por el

intervencionismo en la economia, a f£in de regular, complementar-

Emilio Chuayffet, considera que de acuerdo a su funcidn egond

12 Presidencia de la Repdblica. Manual...op.cit. p.65-66
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o excluir a los particulares de aiguna fase del proceso econdmi-
co. Con los servicios econémicos, generalmente, para su presta--
cidn se adopta la figura de empresa pidblica, en ella su régimen-
juridico se torma mixto, pues resultan aplicables las disposicig
nes mercantiles que regulan la constitucién, funcionamiento y -
organizacién de las sociedades; y el piblico en cuanto a los fi~
nes directos o indirectos de estas. La presencia del sector pi--
blico en las empresas, como socic Gnico, mayoritario o minorita-
rio, depende del grado de interés que se tenga en el sector eco-
némico. 13

Los servicios piblicos de acuerdo al dmbito de gobierno que-
tenga la obligacion de proporcionarlos, pueden ser; federales, -
estatales o municipales.

11. 3. LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES

En la prestacidn de los servicios plblicos,pricticamente, exis--
ten dos modalidades; el directo a través de las formas organiza-
tivas que puede asumir la administracién; y, en forma indirecta-

a través de las formas juridicas encargadas a los particulares.

Emilio Chuayffet, considera que la maneradirecta se presenta-
en las siguientes formas de organizacién:

1. La centralizacifén. Los érganos prestadores del
servicio se encuentran jerarquicamente dispues
tos y sujetos a una relacién de supra-subordi-
nacidn.

2. La desconcentracidn. Al Organo titular del ser
vicio se le confieren ciertas facultades de --
decisidn, sin vulnerar la relacidn de jerar---
quia respecto al poder central.

13 Chuayffet, Emilio. Los Servicios Piblicos...op.cit.pp.8-9
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En la forma indirecta, los particulares pueden prestarlos,

La descentralizacidn. El drgano prestadoer del
servicio esti investido de personalidad juri-
dica, patrimonio y autonomia, tiene libertad-
para realizar sus funciones con especialidad,
intensidad y eficiencia.

La empresa piblica. El Estadeo o el municipio-
participan con el objeto de reqular algin as-
pecto de la economia, prestando un servicio -
econdmico.

través de las siguientes figuras:

1.

El arrendamiento del servicio; se da al parti
cular a cambio de una renta, el caricter de
prestador de un servicio. Esta practica subya
se legitimada por la penuria de muchos ayunta
mientos.

La licencia, autorizacién o permiso; autoriza
a un particular el ejercicic de una actividad
removiendo algln obstdculo que impedia su ---
ejercicio, previo cumplimiento de ciertos re-
quisitos. El municipiop, por tanto, se limita-
a vigilar que se cumplan los reguisitos para
que el particular accione su derecho y regla-
menta su ejercicio.

La concesién; otorga al particular el derecho
de prestar un servicio piblico, es decir, per
mite que up particular realice una funcidn —-

a



reservada al municipio, bajo un régimééqu:é-fia
dico especial gque se fija para la prestacidn’’
del servicio. 14 ‘ C

Cuando los servicios piblices son prestados'en forma directa-
estdn acompafados de una accifn de autoridad en cumplimiento de
las leyes, reglamentos o disposiciones administrativas y, son --
administrados bajo la vigilancia directa del presidente o de los
organos municipales que determine el ayuntamiento en base a sus
reglamentos.

En la modalidad indirecta en cambio, el ayuntamiento vigila -
solamente el cumplimiento de las disposiciones legales ¢ adminig
trativas que dieron origen a los serviclos.

11. 4. EL REGIMEN LEGAL DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES

La ley sefiala para el municipio sus atribuciones en materia de -
servicias piiblicos. En el Estado de M&xico la ley orgdnica muni-
cipal dedica el capitulo tercero a los servicios municipales; el
Art. 83, sefala que los municipios con el concurso del Estado, -~
organizarin y tomardn a su cargo la administracién, Funcionamien
to, conservacidn y explotacién de sus servicios, considerandose-

enunciativa y no limitativamente como tales, los siquientes:

I. Agua potable y alcantarillado.
IT. Alumbrado piiblico.
III. Limpia
IV. Mercados y centrales de abasto.
V. Panteones.
VI. Rastro.

Vii. Calles, parques, jardines, areas verdes y recreativas.

14 1bid. pp. 4-7
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“IX.  Embellecimiento y conservacién de los poblades,

centros urbanos y obras de interés social.

El Art. 84, de la misma ley, determina que la prestacidn de -
los servicios debe realizarse por los ayuntamientos, guienes po-
drin coordinarse y asociarse con el Estado o con otros munici---
pios. Sin dejar de considerar la posibilidad de concesionarlos a
personas fisicas o morales, prefiriendo en igualdad de circuns--
tancias a los vecinos del municipio, exceptuando a los scrvicios
ﬁunicipales de seguridad piiblica y tridnsito, alumbrado, y los --
que pudierén afectar negativamente la organizacién municipal.

Agustin Montafio, por otra parte, considera como funciones del

ayuntamiento en materia de servicios pblicos, las siquientes:

1. La determinacidn de los servicios municipales.
2. El establecimiento de las normas, que regulan-
su prestacidn. 15

También puede considerarse como tales:

3. La organizacidn y administracidén de los servi-—-

cios que preste en forma directa. Asi como;

4. La supervisién y vigilancia de los servicios --

que proporcione indirectamente.

Ademis de los servicios municipales antes enumerados, algunos
municipios consideran algunos otros; por ejemplo: En el bando mu
nicipal de Toluca considera como servicios piilblicos el saneamien
to ambiental; la ordenacidn del desarrollo urbanco; la instruc---
cién y la cultura; el turismo; la administracidn, la conserva---
cién y recate del patrimonio municipal; y cualquier otra activi

dad que tenga por objeto, el fomento, el beneficio colectivo y -

15 Montafio, Agustin. Manual.,.op.cit. p. 15
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s “la:'satisfaccién:-de necesidades piblicas previa determinacidn’del
“ayuntamiento: " 16’ )

Y080 LA CONCESION DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES
":Lé\jrconcesién es un acto de la autoridad, por medio del cual, el-
. municipio otorga un servicio piiblico a los habitantes, a través-—
*.de’un particular. 17 Ella define el servicio concesionando, -
-las condiciones y tiempo en que deberd prestarse, la forma, lu--

gar 'y tarifas que deberd cubrir el concesionarie al municipio.

“Para el otorgamiento de cancesiones el ayuntamiento debe ha--
cer piblica la imposibilidad para prestar el servicio por si mis
mo. El interesado en obtener la concesidn, formula su solicitud-
expresando su disponibilidad al ayuntamiento responsabilizandose,
ademas, de cubrir los gastos que origenen los estudios de facti-
bilidad nccesarios para ese fin. La concesidn determina el régi-
men, limite y término, mismo que no excederd de 1os quince afios;
las causas de caducidad y cancelacibn, asi como, las formas en
que se ejercerd la vigilancia y prestacidén del servicio. También
se establccen las condiciones que garanticen la reqularidad, su-
ficiencia y generalidad del servicio; las formas y garantias ---
para responder a su prestacidn eficaz y, por Gltimo, el procedi-
miento para las reclamaciones o afectacidén de los derechos que
genere la concesién. 18

La cancelacién de lasconcesiones es procedente cuando el servi-
cio se preste en forma distints a los términos establecidos, no
se preste en forma reqular, no se acaten las disposiciones del
ayuntamiento; cuando el concesionario no esté capacitado o carez

ca de los elementos materiales y técnicos necesarios, © bien, no

16 Chuayffet, Emilio. Los Servicios Piblicos...op.cit.p.l1l

17 Guia de Servicios Piblicos...op.cit.p.12

18 Ley Organica Municipal del Estado de México. Art. 124,126,
128, 129, 131, 132.
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" conserve el buen estado de los bienes e instalaciones vy, éstos -
sufran deteriorc por neglicencia, en estos casos el ayuntamiento
podri decretar administrativamente la cancelacidén de la conce---

5idn.

Las concesiones pueden caducar cuandc no se inicie la presta-
cidn del servicio dentro del plazo sefialado: por la conclusidn -
del término de su vigencia y cuando el cocesionario no otorgue -
las garantias que se hayan fijado. Para decretar la caducidad se
oird al interesado y, en caso de decretarse, los bienes con 1los
que se presta el servicio revertiridn a favor del municipio, ex--
cepto aquellos propiedad del concesionario ¥y que por su naturale
za no estén incorporados en forpa directa al servicio; si se —--

estima necesario se expropiaran en términos de ley.

La concesifén se puede prorrogar a peticidn del concesionario,
antes de que expire el plazo de su término, y puede renovarse --
hasta por un plazo igual para el que fue otorgada, siempre que
subsista la necesidad del servicio y lo autorice la legislatura-
del Bstado, en caso de que exceda el periodo de gestidn del ayun
tamiento o, bien, la concesidn del servicio efecte los bienes --
inmuebles del ayuntamiento. 1%

No pueden concesionarse servicios municipales a: miembros del
ayuntamiento y servidores piblicos: a sus cbnyuges, parientes --
consanguineos o por afinidad, ni a empresas en las cuales sean -

representantes o teéngan intereses econdmicos.

Los servicios municipales concesionados se sujetardn a las --
disposiciones que establece la ley organica municipal, las conte

nidas en la concesidén y las que determine el ayuntamiento. 20

19 Ibid. Art. 88
20 Presidencia de la Repiiblica, Manual...op.cit.p. 66
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Es necesario no perder de vista la diferencia sustancial de
los servicios municipales concesionables y los que ho lo son, en
el Estado de M&xico, por determinacién legal, no son objeto de ~
concesidn los servicios de seguridad piblica y transito, la re--
caudacidn del ingresce municipal y, algunos municipios agregan a
éstos el servicio de alumbrado piblico, el suministro y abasteci
miento de agua potable, drenaje y alcantarillado, el control Y
la ordenacidn del desarrolle urbano, etc. '

Los servicios municipales que se pueden concesionar son: el -
mantenimiento y conservacidn de las instalaciones pblicas, la
organizacién y promocidn de actividades artisticas y culturales,
el servicio de limpia, la administracidn, mantenimiento y conser
vacibn de instalaciones deportivas; los estacionamientos propie-
dad del ayuntamiento, los auditorios y teatros, ete.

Finalmente, en la reglamentacidn de las concesiones de servi-
cios municipales es conveniente, como apunta Emilio Chuayffet, -
que se respeten los siguientes principios: Que las concesiones -
se otorguen por concurso; yue ninguna concesidn dure mis de quip
ce afios; que las tarifas sean fijadas por la autoridad en forma-
unilateral; que al término de la concesidn, los bienes se revier
tan a favor del municipio y que la autoridad, previa audiencia-
del inceresado, podrd modificar e! funcionamivato del servicio -
concesionado. 21 El municipio, ademds, se reservard, en todo mo-
mento, el derecho de controlar y supervisar el servicio concesia
nado.

11. 6. LA MUNICIPALIZACION DE UN SERVICIO 22

El ayuntamiento como titular de los servicios de su competencia-

podrd municipalizarlos cuando estén en poder de los particulares.

21 Chuayffet, Emilio. Los Servicios Piblicos...op.cit.pp.12~13
22 Ley Orgénica Municipal del Estado de México.Arts, 118,123
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Cuando su prestacidn sea irregular o deficiente, cuando la -
prestacifn por particulares cause perjuicios graves a la colecti
vidad. La municipalizacion podra realizarse a iniciativa del ---
ayuntamiento, los usuarios o las organizaciones de la comunidad.
Para ello, es necesario realizar estudios de factibilidad que
determinen la procedencia o improcedencia de la medida; asimismo,
estos permitirdn la definicién del procedimiento para la ejecu--
cidn de esta medida, por lo que, se considera conveniente evi-
tar resistencias atendiendo la opinidn de los afectados y usuva--
rios. Si se municipaliza el servicio y el municipio carece de --
los recursos para prestarlo eficazmente, podr3 concesionarloc ---
nuevamente.

La prestacidn de los servicios municipales es una responsabi-
lidad@ piiblica, Su importancia radica en la eficiencia y sufi---
ciencia de su prestacidn, que pretende hacer a la poblacién una
estancia amable y comoda, a través de la satisfaccifn de necesi-
dades sociales consideradas como piiblicas.

11. 7. LOS DERECHOS N

Los derechos son contraprestacicones establecidas por la autori--
dad a los particulares, para cubrir el costo de algiin servicio -
éue se les proporciona. Son sujetos de cobro de derechos las per,
sonas fisicas o morales a quien se preste un servicio y que, ge-
neralmente, se encuentran inscritas en los padrones de derechoha

bientes de servicios; tales como: Agua potable y drenaje, etc.

La prestacidn de los servicios municipales aunque representa-
un factor esencial inherente a estos gobiernos y el cobro de de-
rechos es una prictica cooperativa moderna, las recaudacioneg --—
por este concepto son poco significativas en el total de sus in-

gresos, donde representan porcentajes minimos, lo que ha obliga-
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do realmente a-los municipios a subsidiar en forma permanente --
los servicios gue presta a la ciudadania limitando,de ese modo, -
el acopio de mayores cantidades de recursos econdmicos.

11. 8. LA EVOLUCIOR O INVOLUCION DE UN SERVICIO PUBLICO

Muchos elementos influyen en la evolucidn y desarrollo de los --
servicios municipales, pero el factor determinante estd dado por
los recursos financieros y materiales para ampliarlos o mantener
los. Algunos servicios bien administrados pueden ser autofinan~-
ciables y fuente de ingresos para atender otras necesidades, tal
es el caso de los rastros, mercados, agua potable, panteones, --
limpia, transporte y otros.

Los gobiernos estatales y la federacidn pueden como una préc-
tica corresponsable apoyar financjera y econdmicamente a los mu-
nicipios para construir instalaciones, comprar equipos y mejorar-
la administracidn de sus servicios. Estos apoyos aunados a la
participacidn de la comunidad, que puede colaborar en la planea-
cidn, construccidn de infraestructura, administracién, opera----
cidn, mantenimiento y conservacidn de los mismos, puede represen
tar el ahorro de importantes recursos a las administraciocnes 23
municipales, quienes en esta forma podrian ampliar la disposi---
cién de recursos para inversién en equipamiento y ms servicios.
De otro modo los municipios y, més que ellos, la poblacién sufri
ran los efectos de la involucidn de sus servicios segin Miguel -
Escobar, estos son: la pérdida de eficacia y diligencia en su --
prestacién, debido tanto a factores vegetativos como a la inefi-
ciencia interna o la mala direccidn, que traen c¢omo consecuencia
la insatisfaccidn de necesidades piblicas y que instituciones -=-
distintas a las oficiales empiecen a abanderar la escasez o fal-

ta de los servicios y, también considera que, la irraciocnalidad-
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£l buen funcionamiento de los sistemas de agua potable recla-
ma de una adecuada conservacidn, mejoramiento y ampliacidn, man-
tenimiento preventivo, la realizacidn periddica de estudios hi--
drométricos que permitan vigilar el control de calidad del agqua;
la deteccidn de las tomas clandestinas que disminuyen el flujo y
ecvaden el pago de derechos, la medicidn del servicio a los usua-
rios y, como parte del mismo sistema, preveer el reciclaje de --
las aguas residuales.

En la administracién del servicio es fundamental la participa
ci6én de la poblacién,sobre todo, en lo que se refiere a la orien
tacidén y concientizacidn sobre su uso racional en algunos casos,
indicandole las formas de potabilizar el agua, las formas de au-
xiliar a la administracién en el uso y mantenimiento de las to--
mas publicas, la poblacidn también puede auxilijar reportdndo las
fallas que localicen y, a través del pago oportunco de los dere--
chos que por la instalacidn, conexidén y uso del servicio, 26 Se
generén a favor del municipio.

Las actividades propias del servicio de agua potable son la
instalacidn, operacidn, mantenimiento, conservacidn y administra
cién de las redes gque conforman los sistemas de agua potable, --
permitiendo la potabilizacidén del liquido, su distribucién, asi
como, el mantenimiento de las condiciones sanitarias de las ins-
talaciones.

El servicio de agqua potable es primordial para la administra-
cién municipal, sin embargo, su prestacidn es susceptible de en~
frentar diferentes tipcs de problemas como los técnicos y admi--
nistrativos, a los cual2s se aunan problemas por la sobreexplota
cion de los mantos aculferos, su inexistencia y la falta de re--
curses para construir la infraestructura adecuada para la cober-
tura del servicio. 217

26 Agenda del Presidente Municipal 1982

SALIOP, Mex. 1982. pp. 41-43
27 Chuayffet, Emilio. Los Servicios Piiblicos...op.cit,.pp.18-19
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en la prestacidn de los servicios es debida a gque, en muchas oca
siones los servidores piiblicos no obedecen a los fines de la ins
titucidn, sino a intereses personales. 24

1l. 9. LA DEFINICION DE ALGUNOS SERVICIOS MUNICIPALES

Después de haber analizade los elementos que conforman un servi-
cio piblico, las modalidades en su prestacidn y los factores gque
determinan su evolucidn y desarrello, definir@mos algunos servi-
cios copsiderados como municipales.

11. 9. 1. AGUA POTABLE

El servicio de proporcionar agua potable consiste en hacerla lle
gar a la poblacifn para satisfacer sus necesidades de consumo ~-
personal, familiar, industrial, comercial, urbano y turistico, -
para ello es pecesario conservar el buen estado de las redes de-
distribucidn, hacer las reparaciones necesarias y dar al agua el
tratamiento adecuado para su consumo humanc, finalmente, estable
ciendo los controles de consumo a los particulares y el cobra de
derechos a favor del municipio.

Conviene saber que no es lo mismo el servicio que el equipa--—
miento. El ecquipamiento es el sistema de redes, equipo y materia
les gque permite el suministro del agua. 25 Y el servicio se =--
refiere a la operacidn de aquél.

La debida administracidn de los sistemas de agua potable per-
mite evitar la escasez del liquida, la prevencidn de las deman-~
das futuras, la conservacidn del equipamiento, lo cual es posi--
ble mediante la supervisidn adecuzda en la construccidn de 1os

sistemas vy los materiales que se ewplean en ello.

25 Guia de Servicios...op. cit. pp. l0-11
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110 9.2, DRENAJE Y ALCANTARILLADO

..El servicio de drenaje y alcantarillado consiste en la eliminacién -

:del agua proveniente de los desechos liquidos, sanitarios, indus-
. triales y pluviales, por medio de los sistemas subterrdneos de tu
berfias que los conducen a desagilies o depdsitos existiendo la posi
bilidad de ser tratados para reciclarse, eliminando de esc modo
sustancias y olores contaminantes, permitiendo a su vez su uso ---
para fines sanitarios, maquinaria hidrdulica, riego de parques vy
jardines, evitando el contacto directo con la poblacidn.

Descriptivamente, el drenaje es un sistema subterrdnco de tube-
rias utiles para desechar las aguas negras Yy residuales. El alcan
tarillado es la red de colectores que permiten reunir los dese---
chos liquidos, sanitarios e industriales, asi como, las aguas plu
viales, para ser conducidos al sistema de drenaje o canal e desg

gile del centro de poblacidn. 28

El ayuntamiento tiene como responsabilidad mantener limpias --~
las tuberias desazolvando las redes colectoras, depdsitos y,en su
caso, las plantas de tratamiento, con el objeto de gue los canales
no se dcsborden u obstruyan. La debida planeacién y administra--
cidén del sistema proporciona incomparables beneficios a la comuni
dad, permite conservar el medio ambiente auxiliando a la preserva
cién de la salud de la comunidad, ayuda a evitar problemas como -
inundaciones y focos de infeccién como los charcos y, finalmente,
en algqunos casos permite el reaprovechamiento del agua de desecho
para otros fines, como agricolas, riego de parques y jardines, --

etc.
La participacion de la comunidad es imprescindible en la con--
servacidn y mantenimiento de los sistemas de drenaje y alcantari-

llado, asi como, en su construccién, ademas es decisiva en la co--

28 hgenda del Presidente...op.cit.pp.43-44



bertura de los derechos que este servicio origina a favor del mu-
nicipio, El servicio sarisface una necesidad colectiva y benefi--
cia directamente al usuario, por lo que, es importante que la po-
blacidn se conscientice de la problemdtica que producen las ==
azolves y los perjuicios que representan a la comunidad y al gas-
to plblico; por lo anterior, debe establecerse la prohibicidn de
tirar basura en la calle, pozos de vista y colectores, sancionan-
do al infractor por 1los dafios que se caucen a los sistemas. La --
participacidn popular también es posible en la realizacidn de cap
pafias de desazolve, que se deben efectuar dos veces por ano, an--
tes del periodo de lluvias y al principio de éste. 29 La pobla-
cién debe ser informada de los gastos que realiza la autoridad --
municipal, por este concepto, la construccién de equipamiento ¥

la adm nistracidén del servicio, asi como, las inversiones pla--
neadas para un futuro,

En algunos municipios el sistema de drenaje cuenta con dos sub
sistemas: el sanitario y el pluvial. Bl drenaje sanitario, estd -
conectado a las casas habitacién, empresas y otras entidades, ---
para el desecho de sus productos. El pluvial,en cambio, tiene el
propdsito de desechar el agua proveniente de las lluvias.

11. 9. 3. EL RASTRO

El ayuntamiento, en coordinacién con las autoridades sanitarjas,-
mediante el servicio del rastro contreola la introduccién de aves-
Yy ganado, la matanza y distribucidn de carne y sus derivados para
el consume de la poblacidn, 30 El municipio vigila que estos --
procesos de servicio se realicen bajo condiciones de salubridad e
higiene y conforme a la reglamentacidn interna para el funcionamiento del rasiro
y los expendios de carne. Con ese propdsito inspecciona que las
aves y ganado que se introducen en el rastro no padezcan enferme-

dades, que la carne se maneje en condiciones higiénicas, que la

29 Idem.
30 Guia de- Servicios...op.cit. p. 56
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matanza se realice conforme al orden y procedimientos internos,
que se incineren los animales enfermos, para evitar contaminacio-=-
nes o mal manejn de sus productos en perjuicio de la poblacidén.-
dar mantenimiento a las instalaciones tales como' los corrzlas don
de se guvardan los animales que seran sacrificados, distribuye en
forma directa o mediante concesién la carne y sus derivados a los
expendedores del producto.

El ayuntamiento por estos servicius puede cobrar derechos de
corral, matanza, almacenamiento y distribucién. La poblacidn se -
beneficia indirectamente al obtener la carne y sus derivadés en
condiciones higiénicas. La existecia de un rastro evita la exis--
tencia de mataderos clandestinos, que pudieran ser causa de gra--

ves infecciones para la poblacién,

Cabe anotar que, la administracidén municipal debe evitar que -
el servicio se convierta en una actividad que reporte un subsidio
incontrolable para grupos de intermediarios,que monopolizan parte
de los procesos en Su provecho particular.

Las caracteristicas técnicas que deben reunir las instalacio--
nes de un rastro, dan origen a todo un proceso técnice, de donde-
derivamos alqunas normas que deben observarse en su construccién,
como son: Instalarlo en las afueras de la ciudad o centro de po——
blacidn, alejado de areas insalubres o peligrosas, en terrenos --
amplios y con suficientes vias de comunicacién, con abastecimicn=-
to suficiente de agua potable, energia eléctrica y facilidades --
para evacuar los desperdicios y, también, se preve la posibjlidad

de que existan predios anexos, para su posible ampliacidn futura.

Por lo anterior, @as recomendable que las instalaciones reunan-
determinadas caracteristicas, tales como las siguientes:
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1. Una ventilacidn vertical adecuada que permita la
renovacién del aire viciado.

2. luz eléctrica, dado que el sacrificio de los ani
m~les se inicia generalmente de madrugada. Se re
comienda que durante el dia las instalaciones -~
permitan el aprovechamiento de la luz natural.

3. Una distribucién interna adecuada, que permita -
la utilizacidn racional del espacio conforme a
los procesos y tipo de productos.

4. Lo5 muros y pisos deben construirse con materia-
les que permitan un ambiente templado, gue sean-
impermeables y los pisos antiderrapantes.

S. Contar con 1a existencia tanto de agua fria como
caliente, ya que su uso permite quitar el pelo y
plumas a los animales sacrificados.

6. Es necesario, ademds, contar con abrevaderos y ex
cavaciones longitudinales donde se realice el sa
crificio, permitiendo que corra permanentemente-

agua limpia. 31
En la prestacidon del servicio del rastro corresponde a la Se--
cretaria de Salud establecer y supervisar las normas sanitarias -

para su operacién, por lo que, debe existir una adecuada coordina-

cidon con las autoridades municipales.

1. 9, 4. LOS SERVICIOS DE ABASTO

Los servicios de abasto a la poblacidn se proporcionan a través -

de los mercados piblicos, tianquis, tiendas y bodegas, etc.

El servicio de mercados consiste en proporcionar los espacios-

para la rcalizacidn de intercambios comerciales, gracias a estos

31 Agenda del Presidente...op.cit. pp. 54-55
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la poblacién puede surtirse de mercancias en forma suficiente y, -
la autoridad puede verificar que los intercambios se-realicen en
condiciones higiénicas. 32 Pero ademis, permite ordenar el cow=-
mercio e integrar a los comerciantes con el propdsito de que —---
ofrezcan mayores ahorros en dinero y tiempo a la poblacidn.

Los mercados se estructuran basicamente en dos dreas, una de -
ventas y otra de servicios:; la primera, a su vez, se subdivide en
dos zonas; una himeda y otra seca. En la primera se venden los --
productos perecederos, yen la segunda se establecen otro tipo de --
comerciantes y los servicios que hacen posible su funcionamiento,
tales como la administracidn, las bodegas, los sanitarios, etec.

El mercado debe ubicarse en dreas de f3cil acceso, que cdenten
con los servicios de agua potable, alcantarillado, energia eléc~-
trica y transporte, etc. Para la construccidn de un mercado se re
comienda que se edifique en un luqgar céntrico de la poblacidn, ~-
alejado de vias de ferrocarril y carreteras; que cuente con vias-—
de comunicacidn, dreas de estacicnamiento, areas para carga y des
carga de mercancias, que se prevea la posibilidad de contar con -
terrenos que permitan su ampliacidn futura; la construccidn y las
instalaciones deben adecuarse a las demandas de la comunidad y,-
para evitar la contaminacidn de los productos, debe facilitarse -

la ventilacidn e iluminacidén naturales. 33

Es conveniente diferenciar entre el equipamiento y el servi---—
cio; el primero se refiere a las instalaciones que permiten la ~-—
realizacidn de las actividades comerciales en las mejores condi--
ciones posibles, el edificio y sus instalaciones; el segundo, a
la administracién a quién corresponde el mantenimiento, conserva~-—
cidn y control sanitario de las instalaciones; mantener el buen -

orden interno, los controles para que los comerciantes no falten-—

32 Gula de Servicios...op.cit. p. 36
33 Agenda del Presidente,..op.cit. p. 52
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a las condiciones minimas de higiene, que. se respeten los preciecs.
de los productos controlados y gue los comerciantes cumplan . con

‘sus responsabilidades internas.

El ayuntamiento con relacidn a este servicio estd facultado.--
para el cobro de derechos por locales y pisos, ademas, para procu
rar el cumplimiento de la reqlamentacién interna. Se recomienda -
proporcionar al piiblico los teléfonos de las oficinas dande pue--
den reportar abusos, guejas y deficiencias, con el fin de tomar -

las medidas correctivas necesarias.

El servicio de mercados, a través de una buena administracidn,
puede ser autofinanciable. En torna a ello, Emilia Chuayffet co--
menta que, generalmente, existe una reglamentacion anticuada y un
proteccionisme oficial mol entendido, ausencia de competitibidad-
ante la presencia de grandes almacenes y tianguis organizados, --
que constituyen una serid amenaza para este servicio, por lo que.-
recomienda a los gobiernos municipales, impulsar la biisgqueda de-
formas wds competitivas para los pequefios comerciantes, de modo -
gue se asocien en coouperativas, realicen compras en comin y aba--
tan los precios, para que &éstos puedan prnporcionar‘una oferta -~
mas atractiva a los consumidores. 34

1. 9. 5. PANTEONES

E!l servicio de panteones tiene par objeto proporcionar sitios, --
instalaciones y espacios adecuados para inhumaciones, exhumacio--
nes y cremacidn de caddveres humanos. La existencia del servicio-
disminuye el peligro de epidemias en la poblacidn generadas por la
presencia de cuerpos en descomposicidn y permite llevar un con---
trol de las defunciones evitando,de esta manera,le existencia de
entierros clandestinos.

El pantedn debe ubicarse en las afueras de los poblados, a una
distancia no mayor de 4 Km. contando con vias de comunicacién ---

34 Chuayffet, Emilio. Los Servicios...op.cit. p. 21
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adecuadas. El terreno usado para el servicio debe ger amplio, --
para cubrir las necesidades actuales y futuras de la poblacidn.35

El ayuntamiento estd facultado para otorgar los permisos de -
inhumacidn, exhumacidén y cremacidn de cadaveres humanos a volun—-
tad de los familiares y, como una necesidad de salud piblica. En
los panteones municipales, tanto generales como vecinales, la au-
toridad municipal debe proporcionar el mantenimiento, conserva---
cidén y vigilancia de las instalaciones. 36 Y en los de caracter
privado vigilar gue se cumpla con la normatividad para su funcio-
namiento.

Los panteones municipales proporcionan a la poblacidn servi---
cios funerarios en forma econdémica e inmediata. El servicio permi
te, ademds, el cobro de derechos que pueden ser importante fuente
de ingresos para el municipio. El servicio debe estar reglamenta-
do, analizando con realismo y respeto las tradiciones y creen-~--
cias de la poblacién. Dado el problema de poder contar con terre-
nos suficientes para inhumaciones, debe pensarse en la inadmisibi
lidad de perpetuidades y la limitacidn a la copstruccion de edifi
cios en los camposantos, que permitan la reutilizacién de los ---
terrenos. 37 Y el cambio del panorama sombrio que actualmente -
presentan.

11. 9. 6. LIMPIA

El servicio de limpia consiste en la recoleccidn, depdsito, selec
cién y disposicién final de los desechos sdlidos que genera la
poblacidn en sus diversas actividades. El servicio cumple con la
funcién de conservar la salud piblica, el buen aspecto de la ciu-
dad, evita la proliferacidn de insectos, roedores y fauna nociva,

asi como, la contaminacién del suelo, agua y aire.

35 Agenda del Presidente...op.cit.pp.%8-59
36 Guia de Servicios,,.op.cit.p.40

37 Chuayffet, Emilio. Los Servicios Piblicos...op.cit.p.21
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Tres elementos. inciden en la prestacién eficiente del servicio

“de limpia, ellos son:

,av); El personal, por lo general tiene poca preparacidn

© formal, es conveniente conscientizarlo de la impor

tancia de la funcidn social que realizan, también,-

-es necesario capacitarlos en el manejo del equipo-

que utilizan y en el trato al poblico.

b). EL equipo. En relacién a este aspecto conviene es-
' tablecer un programa permanente de mantenimiento -
para los wvehiculos y equipo, tanto en aspectos pre
ventivos como correctivos. Para lo anterior, se --
aconseja tener como base tarjetas de control de --

kilometraje de los vehiculos.

c). La administracidn del servicio. El servicio se pre
purciona al barrer las calles, jardines y dreas pi
blicas, recoger la basura de 1los domicilios parti-
culares, edificios piiblicos, industrias, comercios,
transportar los desechos a los tiraderos municipa-
les donde, cn ocasiones, se seleccionan materiales
como vidrio, cartén, papel, envases plasticos dese
chables, acero, fierro, madera, trapos, llantas, -~
huesos que pueden utilizarse para su venta e in
dustrializacion, también, se incineran los cadive-

res de animales. 38

La administracion eficiente del servicio de limpia, parte de -
conocer la generacidon de desechos por zonas, una vez determinada-
la demanda, se dispone lo necesario para satisfacer la necesidad-
con los recursos humanos y el equipo necesario; 'lo anterior permi

te la plancacién de rutas ylaracionalizacidn de los costos; por

318 Guia de Servicios...op.cit. p. 60
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lo que es necesario comsiderar; la cantidad de basura que recolec

ta una unidad recolectora en un tiempo y una zona especifica, re-

lacionando lo anterior con el niimero de habitantes, las distan---

cias y tiempos de recorrido, el estado y tipo de fuentes generado

ras de desechos y, finalmente, los horarios de barrido y recoclec-

cién. 19

Los destinos de los desechos pueden ser muy variados, pero los

mids comunes son:

a).

b,

o).

La industrializacidn. Transformacidn que es posible -

después de la seleccidn de desechos permitiendo utili

zar metales, papel, cartdn y, el empleo de materia --
orgénica como fertilizante, siempre gque exista el tra
tamiento adecuado.

La incineracidn. Esta prictica permite eliminar algu-
nos riesgos que producen los tiraderos al aire libre,
como plagas de moscas, malos olores y focos de infec-
cidn; pero se producen otros efectos como la contami-

nacidn del aire.

El relleno sanitario. La técnica para su realizacibn-
permite la uvtilizacidn de la basura para rellenar de-
presiones de terrenos, que al ser cubiertos por una -
capa de tierra, pueden ser reutilizados, por ejemplo-
para dreas verdes. 40 Parques, dreas de recreo,ctc.

La participacion de la comunidad, motivada por la autoridad mu

nicipal, fdcilita la prestacidén del scrvicio y, al mismo tiempo, -

permite inducir hdbitos y conductas por medio de :

39 Agenda del Presidente Municipal...op;cit. p- 61

40 Presidencia de la Repiblica...op.cit. p. 67
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1.  La realizacidn de campafias comunitarias de limpieza,-
reportdndo las deficiencias y faltas en la prestacidn
del servicio. La participacién puede estimularse con
la celebracib6n de concursos comunitarios.

2. La reqglamentacidn del servicio permite instrumentar -
obligaciones a la ciudadania relativas a la limpieza~-
de su zona de habita y sancionar su incumplimiento.
41

Emilio Chuayffet, respecto al servicio de limpia comenta que,
la normatividad juridica sobre éste y el destino final de los de~
sechos s6lidos, es muy pobre, que las prescripciones municipales~
existentes se limitan a marcar la obligacidén ciudadana de asear -
las calles, avenidas, calzadas, parques y jardines, olviddndo as~-
pectos como; obligar a los grandes generadores de basura a sopor-
tar el costo del manejo y traslado de los desechos.que ellos gene
ran,hasta los sitjos de destino final. Recomienda establecer como
obligatoria la descriminacidn de la basura doméstica. Contemplar-
nuevas formas organizativas para la prestacicn del servicio como
la utilidad de estatuir un derecho por la prestacién del mismo. -
Reglamentar los casos de tratamiento obligatorio de desechos e --
incentivar la participacidén comunitaria en el tratamiento de dese
chos y legislar las facultades de supervisidn de las autoridades~

sanitarias sobre los sitios de disposicibén final. 42

11. 9. 7. EMBELLECIMIENTO Y CONSERVACION DE POBLADOS Y CENTROS
URBANOS.

El embellecimiento y conservacién de poblados y centros urbanos -
es un servicio que tiene como objetivo la realizacidn de las --=--
obras que permitan la conservacidn, mantenimiento y desarrollo de

los centros de poblacidn, para resquardar y proyectar una mejor -

41 Agenda del Presidente Municipal...op.cit. p. 62
42 Chuayffet, Emilio. Los Servicios Municipales...op.cit. p. 23
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imdgen urbana. 43 Aspectos que tienen relacién con la conserva-
"¢idn de los jardines, parques, paseos y lugares piiblicos de recen.
La poblacidn puede participar pintando las fachadas de sus casas-
habitacién y mediante el bardeado de los predios urbanos, entre -
otras actividades.

Este servicio proporciona a los habitantes del municipio luga-
res de esparcimiento y &dreas verdes, que operan como pulmones ur-
banos, da mantenimiento a las fuentes y motives hornamentales, --
los parques y jardines, a su vez, fomenta la recreacidn y el convi
vio familiar, purifica y embellece el medio ambiente, con espa-~-
cios que también sirven de marco para realizar reuniones civicas,
c¢ulturales ¥y artisticas, como es el caso de los kioskos y teatros
al aire libre. La prestacidon de este servicio permite al munjci--
pio mantener limpios los lugares piiblicos, arreglados los prados-
y jardines, mediante actividades tales como la poda, fertiliza---
cidn, reposicidn de las plaptas y arboles en mal estado; construc
cion de andadores, establecimiento de bancas, juegos infantiles,=-
asadores y,también, preoporcionando vigilancia continua. 44 Para

la mayor tranquilidad en esos espacios.

El embellecimiento y conservacidn de poblados y centros urba--
nos también se relaciona con la conservacidn ecoldgica y el mejo-
ramiento del medio ambiente. La ecolegia, como sabemos, es una --
rama de la biologia, que estudia las relaciones de hombre con su-
medio, tanto urbano como natural. El municipio estd obligado a --

~mejorar y preservar el equilibrio del medio ambiente, evitando --
que las aguas residuales se viertan sin tratamiento previoc sobre-
rios, lagos o presas, pues como se sabe, el aqua contaminada ----
ocasiona problemas gastrointestinales a la poblacidn. )

Por otra parte, es de conocimiento general gque, el aire se con
tamina con humos y gases, producto de la combustidn interna de au

tos, camiones y la gquema de materiales sintéticos, asi como,la pro

43 Gobierno del Estado de México. Manual de Administracién...op.
cit. p. 31

44 Guia de Servicios...op.cit. pp. 41-42
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duccidn industrial, etec. El aire contaminado ocasiona enfermeda~~
des pulmonares y (e viste, por lo anteriar.en dreas de fuerte -
circulacidn de vehiculos y cerredores industriales es recomenda~-
ble establecer un corddn de arboles para amortigquar el impacto --
del ruido y gases. Es recomendable que las Areas industriales se
ubiquen en lugares donde los desechos y humos no afecten a la po-
blacidn o los campos agricolas y, ademds, regular la emisidn de
humos, polvos y gases. El ayuntamiento, en ese sentido, puede capa-
citar inspectores que vigilen la emisidn de contaminantes y reco~
mendar posibles soluciones. No se trata de cerrar fabricas y fuen
tes de empleo, sinc de tomar las medidas necesarias para corregir
la contaminacifn y prevenirla en el futuro, procurando la instala
cidén de aparatos anticontaminantes en las emisiones de humo e in-
fluyendo en el cambio de los procesos que los originan.

El ruido también es un elemento contaminador del ambiente b4
provoca graves trastorpos a la saluyd, La vida moderpa, sobre todo
vrbana, estéd llena de ruido, éste proveca alteraciones nerviosas,
falta de suefio, irritabilidad, dolor de cabeza, mala digestién vy
dafios al oido; por lo que,es conveniente que la autoridad tome me
didas de proteccidn ¢ontra los malestares que genera el ruido, Se
puede detectar sus fuentes y crear cinturones de ireas verdes gue
disminuyan el impacte negativo. Colocar sefialamientos para el uso
de silenciadores y, cuvidar gue, las escuelas, viviendas y hospita

les, se ubiquen en zonas alejadas del efecto del ruido.

Los programas municipales tendientes al equilibrio pueden con-
templar la implementacién de actividades encaminadas a la protec-
cidn y recuperacidn de suelos, el controldela desforestacién irra-~
cional, en terrenos inclinados y. la promocion de camapafias de re--

forestacidn.

El municipio debe procurar la conservacion del patrimonio natu

ral y cultural, asi camo, ggjpaisaje natural y urbano; por logue,
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es conveniente regular el uso de anuncios, caﬂ:eles, construc—---
ciones y colocacidn de antenas que pueden alterar negativamente -
el ambiente natural. Evitando, a su vez, el deterioro de edifi-—-
cios y casas habitacidn tipicos. Disminuyendo el impacto del desa
rrollo urbano sobre la flora y la fauna. 45

Los municipios para una mayor eficacia de sus acciones tendien
tes al logro de estos propdsitos pueden elaborar un plan ecoldgi-
co considerando los siquientes criterios: Que exista coherencia -
con el plan ecoldgico estatal de existir éste, procurar la formu-
lacidn de los planes ecoldgicos de los centros de poblacidon del -
municipio, que ayuden a mantener y desarrollar las caracteristi--
cas del medio natural, previo diagndstico que determine las pro--
puestas del ordenamiento territorial en base a la ecologia; iden-
tificar las alteraciones al medio, sus causas y el impacto sobre-
la poblacidn, para definir y proporcionar recomendaciones en rela
cidén al control y disminucidén de los residuos emitidos al aire, -
agua y suelo; establecer los niveles de proteccidn, usos y desti-
nos del suelo ecolbgicamente deseables, procurando establecer los
mecanismos de equilibrio ecoldgico para las poblaciones; definir-
los lineamientos para la ubicacién de las actividades productivas,
logrando un impacto ambiental mas favorable:; ejecutar las medidas
necesarias para regenerar las condiciones del medio ambiente alte
rado; proponer programas que contribuyan a la selucién de los pro
blemas ambientales estableciendo acciones, obras y servicios en -~
materia ecoldgica; impulsar acciocones que impidan que el crecimien
to urbano y las obras piblicas afecten al patrimonio y paisaje na
tural y cultural del municipio y, finalmente, proponer los instru-
mentos y mecanismos adecuados para el logro de las acciones esta-
blecidas. 46

11. 9. B. ,ALUMBRADO PUBLICO

El servicio de alumbrado piblico consiste en iluminar, mediante —

45 Agenda del Presidente...op.cit. pp. 75-79
46 Idem.
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'energia'eléctrica, calles, plazas, parques, jardines y lugares pii
blicos que permitan a la poblacidn la visibilidad nocturna, pro-=-

.porcionando scquridad, comodidad y buena imagen a los pobladoes.47

El alumbrado piblico genera derechos a favor del municipio. --
para su instalacidn el ayuntamiento debe realizar las gestiones -
necegarias ante la Comisién Federal o la Compafiia de Luz y Fuerza,

para que instalen el sistema.

El municipio es el responsable del mantenimiento menor del ---
servicio, consistente en cambiar ldmparas, balastras, pintar pos-
tes, asi como, establecer la vigilancia para el uso adecuado del-
servicio por parte de la poblacifdn. En cambio, el mantenimiento~-
de la infraestructura del sistema como postes, cables, torres, --
ﬁtansformadores y subestaciones, corresponde a la Comisién Fede--
ral o a la Compaiiia de Luz y Fuerza. Los pagos por el consumc de
energia eléctrica corresponde al ayuntamiento, sin embargo, este-
aspecto puede ser motivo de convenio con los organismos responsa-
bles, para que el usuario reciba la carga proporcional que le co--

rresponde adicional a su consumo domestico de energia eléctrica.

La poblacidn puede participar; reportando las fallas menores o
mayores, integrando comité@s para cuidar y evitar la destruccidn -
de postes, focos, cables y pantallas protectoras, pero,fundamen--
talmente, cooperando en forma econdmica con el municipioc para un
funcionamiento eficiente del servicio y evitar gue el municipio -
reciba la carga total del costo del servicio.

11. 9. 9. SERVICIO DE BOMBEROS

El servicio de bomberos tiene el propésito de auxiliar a la comu-

nidad en casos de emergencias urbanas, tales como incendios, de--

47 Guia de Servicios...op.cit. p. 19



334

rrumbes, temblores e inundaciones, etc¢. Proporciona seguridad a -
la vida y los bienes de la poblacidn, los edificios, equipos e --
instalaciones de utilidad piiblica. El servicio se proporciona con
personal capacitado y adiestrado en el uso y manejo de su equipo,
consistente en transportes, bombas de agua, ropa protectora, ex--
tinguidores, escaleras, lanchas, etc. 48

Los vecinos se pueden organizar y capacitar para colaborar con
los bomberos en casos de desastres y emergencias, también pueden-
colaborar, cooperando con el ayuntamiento con fondos destinados -
para el mantenimiento del equipo de bomberos.

El servicio de bomberos tiene relacidén estrecha con la preven-
cién de desastres que, consiste en tomar las medidas necesarias -
para evitar que se presenten imprevistos; tales como los ciclo-—-
nes, inundaciones, heladas, tormentas, nevadas, granizadas, se---
quias, tempestades el&ctricas, incendios, explosiones, fugas de
gas, terremotos, deslaves y epidemias, etc. O aminorar su efecto-
negativo. Con ese propdsito el municipio coordina y establece ---
acciones sectoriales, wvigila que las industrias que manejan pro--
ductos peligrosos para la salud y la comunidad tengan los cuida--
dos correspondientes. Provoca la accidn concurrente de las depen-
dencias y la poblacidn, evitando la destruccidn de bienes materia
les y la pérdida de vida de los habitantes, haciendo gue los da-—-
fios sean minimos. Este tipo de servicios son necesarios, para los
lugares donde se presentan con frecuencia accidentes. El munici--
pio coordina el apoyo de los cuerpos de vigilancia, bomberos, ---
transito, servicios de salud; mantienen contacto con la Secreta--
ria de la Defensa Nacional, Gobernacidén Estatal, SEDUE, para que
cuando se haga necesario, se aplique de inmediato el plan DN-III-
E, establecido en 1965 para prestar auxilio a cualquier lugar de
la Repiblica, en caso de desastre. 49

48 Ibid. pp. 24-25
49 Ibid., pp. 46-48
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El propdsito de este capitulo es despertar la inguietud de re-
glamentar los servicios municipales, eficientar su prestacién vy,
sobre teodo, que el municipio pueda establecer los mecanismos hece
sarios para que recuperar por concepto de derechos parte del gas-
to que realiza abriendo de ese modo la posibilidad de ampliar 1la
cobertura y calidad de sus servicios.

!
i



XI1
LA ADMI NISTRACION DEL . PROCESO DE URBANIZACION

12. 1. EL PROCESO DE URBANIZACION, OBJETO DE LA ADMINISTRACION
-MUNICIPAL

" El Estado en la tarea de procurar el desarrollo integral de la so-
ciedad ha agregado a los fines tradicionales de la administracién-
piblica nuevas tareas.

Emilio Chuayffet, dice que desde hace un poco mas de una dé&cada
la administracion piblica se planted la necesidad de intervenir en
el ordenamiento y regulacién del proceso de urbanizacidn. El proce
80 de urbanizacién viene a constituirse asi en objeto de la admi--
nistracidn pablica, del derecho administrativo y del derecho urba-
no. 1 A partir de 1976, se incorpora al gquehacer piblico, la pla
neacién y el ordenamiento del crecimiento urbano.

El procesa de urbanizacidn puede ser un medio eficaz en la ~---
transformacidén de la sociedad si se planea una accidn adecuada pa-
ra cada coyuntura pero, también, puede constituirse en un cbsticulo-

al cambio.

La formacidn de ciudades es una actividad bidsica para la confor
macidén de redes urbanas que, al mismo tiempo, condiciona la organi
zacién social del espacio. La urbahizacidén es un proceso de organi
zacion de la sociedad que parte de las relaciones existentes entre
el espacio y las fuerzas productivas, las clases sociales y las -~
formas culturales, ademis, de las relaciones de la ciudad con la -

forma de produccién y los valores sociales,

1 Chuayffet, Emilio. Conferencia. El Derecho Urbano. Auditorio
Isidro Fabela, Facultad de Derecho de la UAEM. 17-X1-82. p.3J
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La administracién municipal en sus propdsitos de materializar -
la infraestructura que reclama el proceso de urbanizacién y la ---
prestacidn de los servicios piblicos que le corresponden, tiene —-~
gue enfrentarse a los graves problemas y tendencias negativas que
tienen su origen en el crecimiento urbano desordenado y el cambio-
sibito de lo rural a lo urbano.

El andlisis objetivo de los problemas urbanos pone de manifies-
to la nececidad de encontrar posibilidades de solucidén coucretas -
para cada situacién particular, permitiendo romper los mitos tecno
craticos y/d utdpicos que sobre lo urbano se han constituido, mos-
trando las relaciones precisas que definen y condicionan la articu
lacién urbana como producto de practicas sociales susceptibles de

control y requlacidn.

Manuel Castells, ve como una necesidad imperiosa destruir la —-
falsa ideologia de lo urbano basada en el neomaltusianismo demogrd
fico, que orienta a ciertos estudios de poblacidn y su proyeccidn-
cuantitativa que concluyen, en su mayer parte, en el control masi-
vo de la natalidad despreciando, paralelamente,los procesos econd-
micos de acumulacidn del capital, de reproduccidn de la fuerza de
trabajo, de reproduccidn del orden social y de la dindmica del sis
tema politico-ideoldgico. 2

12. 2. LO URBANO

Lo urbano se define como una forma particular de ocupacidn del es-—
pacio por una poblacidén, o bien, la aglomeracidn resultante de una
fuerte concentracidén y de una densidad relativamente elevada, gque
tendria como correlato previsible una diferenciacidn funcional Y
social cada vez mayor. 3 En opinién de Manuel Castells, la uni~=-
dad urbana es al proceso de reproduccidn lo que la empresa es al -
proceso de produccidn, una unidad especificamente articulada con -

2 Ccastells, Manuel. La Cuestidén Urbana en las Sociedades Depen-
dientes, Ed. Siglo XXI. México 1976. p.p. XIV-XV

3 Ibid., p. 16
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‘ las otras manifestaciones que conforman el proceso total de desa--
rrollo social.

Lo urbano viene a ser una resultante histérica derivada del pre
dominio de la instancia econdmica en la estructura social, siendo-
el espacio de produccidn el espacio regiaonal y, el espacio de re--
produccidn el espacio urbana.

12. 3. LA CIUDAD

La ciudad es el lugar donde se instala la superestructura politico
administrativa de una sociedad, que llegada a un grado de desarro-
1lo ha hecho posible la diferenciacidn entre la reproduccidn sim--
ple y la reproduccidn ampliada de la fuerza de trabajo, originando
un sistema de reparticién que supone en opinidn de Manuel Castells
la existencia de : 1) un sistema de clases sociales; 2) un sistema
politico social y la dominacidn de una clase; ) un sistema insti-~
tucional de inversidn, en particular, referente a la cultura y la
técnica, y finalmente, 4) un sistema de intercambio con el exte-~--~
rior. 5

La ciudad no es un lugar de produccidn, fundamentalmente, sino
de gestidn y dominacién, ligado a la primacia social del aparato -
politico~administrativo. La ciudad tiene un papel predominantemen—
te politico-administrativeo de goastidén del excedente productivo y
de servicios, de donde se desprende gue la especializacibn del cen
tro de la ciudad responde a la necesidad de ser un medio para el -
desarrollo de los servicios administrativos, por ello, son las em~——
presas y el gobierno los iinicos capaces de soportar 1os precios de
ocupacidn de los inmuebles gue ahi se ubican, los propietarios de
éstos los vacian de sus inquilinos, ya que tienen intereses de re-
valorizacidn para ofrecer espacios para los servicios . 6

5 Ibid., p. 19
§ Ibid., p. 57
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La especializacidn y concentracidn del espacio da como resulta-
do un medio ambiente organizado y diferenciado que se reproduce me
diante un proceso autosostenido de concentracidon urbana, ligado a
la atraccidn de nuevas ecmpresas que aprovechan las economias exter

nas que produce aglomeracién y la presencia de los servicios. 7

La estructura urbana tiene una base terciaria determinada, en -
fltima instancia, por el proceso de industrializacidn que reclama-
para si de una concentracidn extrema alrededor de la ciudad, las -
formas espaciales, por consiguiente, estan cargadas de significa--
cibn politica.

Los procesos y fendmenos descritos provocan que, en la actuali-~
dad, los poblados crezcan aceleradamente y las necesidades aumen--
ten haciendo mas complicada la vida social. M.C. Rolland, opina --
que en la ciudad el trabajo se vuelve especializado, se intensifi-
ca la miseria, la ¢iudad crece y obsorbe poblaciones enteras. En -
la ciudad la poblacidn urbana es predominante. B

Manuel Castells, con argumentos mds recientes considera que, en
la ciudad se valoriza la familia nuclear, la influencia de los me-
dios de comunicacidén masiva adquieren su c¢limax cooperando a la --
atomizacidn de las relaciones sociales. Se diversifican los inte--
reses en funcidn de estrategias individuales y se facilita la resi
dencia dispersa, en la soledad de la vivienda individual o en el -~
aislamiento de los apartamentos de grandes conjuntos habitaciona~-
les. 9

Las realidades fenoménicas descritas son mas faciles de obser--
var en las metropolis, en ddnde hay lugar para todo tipo de activi
dades de produccidén de alto rendimiento, de consumo ampliade, de -
reproduccidn de la fuerza de trabajo especializado, de intercambio

Yy gestidn. Lo mismo acontece en las megalopolis integradas por un

7 Ibid., p. 48
8 Rolland, M.C. El Desastre Municipal. op. cit., pp.21-22
9 Castells, Manuel. La Cuestidn...op.cit., p. 32
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conjunto articulado de varias dreas metropolitanas dentro de una -
misma unidad funcional y social. 10

12. 4. ANTECEDENTES HISTORICOS DEL PROCESO URBANO Y EL CASO DE
MEXICO.

Emilio Chuayffet, presume que las primeras ciudades aparecen 5,000
afios A.C. como resultado del sinocismo, reunién de tribus que per
miten el desarrollo de la vida social, dando origen a la vida urba

na Yy a la divisidn social del trabajo. 11

M.C. Rolland, por su parte agrega que, las ciudades en la anti-
gliedad tenian por caracteristica el espiritu de defensa. En Grecia
se desarrollan las primeras grandes ciudades de la civilizacién --
occidental, pero en ellas no habia servicios municipales organiza-

dos, ni en la forma mas rudimentaria. 12

Por otra parte, y desde otra perspectiva, se destaca que las --
ciudades grieqas y romanas fueron eminentemente politicas, por ---
ello, es posible encontrar en ellas un contraste entre el producir

y el dirigir y, entre lo urbano y lo rural. 13

La ciudad medieval se distingue de las que se desarrollardn en
la antigiiedad porgue tiene su origen en la unidén de una‘ fortaleza-
con un nicleo de habitacidén, la presencia de determinados servi--
cios y un mercado. Manuel Castells, considera que las institucio--
nes politico-administrativas se formalizan en esta etapa y como --
consecuencia de la vida en la ciudad, otorgdndoles mayor consisten
cia interna y mds autonomia en relacidn al exterior. La especifi--
dad politica de la ciudad, hace de ella un mundo en si, y la lleva

a definir sus fronteras como un sistema social diferenciado. 14

10 Ihid., p. 28-136

11 Chuayffet, Emilio. Conferencia El Derecho...op.cit,.,p.4
12 Rolland M.C. Tng. Op. Cit.,p.p.17-18

13 Chuayffet, Emilio. Ibid. p. 4

i4 Castells, Manuel. La Cﬁestién...oP.Cit.,p. 20
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'_Eirpropésito de la ciudad medieval, en opinion de M.C. Rolland,
ademés,fué buscar proteccidn con la posibilidad de proyectarse co-
.mercialmente, es con la etapa renacentista cuando se inicia la ar-
“‘gquitectura piblica y se establecen los principios badsicos para la

construccidn de calles sistematicamente colocadas, plazas y par---
ques. 15

-.La revolucion industrial origina los primeros procesos de ur
banizacid6n y ayuda a la consolidacidn del modo de produccidn capi-
talista. Los procesos de organizacién del espacic vienen a ser con
secuencia de dos hechos fundamentalmente, segiin la opinidn de Ma--
nuel Castells, é&stos son:

1. La descomposicidn de las estructuras sociales agrarias
y la emigracidn de la poblacién rural hacia los cene---
tros urbanos, nutrié de fuerza de trabajo al proceso -~
de industrializacidn, y

2. El paso de una economia doméstica a una economia de ma
nufactura, que después evoluciond hacia una economia -
de fdbrica, generdndo la concentracidn de mano de obra,
la ereacidn de un mercado y la construccidon de un me--
dio industrial. 16

El proceso de industrializacidn organizd el paisaje urbano, las
ciudades atrajeronla industria por la presencia de mano de obra vy
un mercado para la realizacidén de la produccidn, a su vez, la in--
dustria atrajo mano de obra y nuevos servicios. Se buscaron y brin
daron las facilidades a la industria para su funcionamiento, adqui
sicifén de materias primas y apoyos a la transportacidn, asi el pro

ceso industrializador sucitd la colonizacién y urbanizacidn.
El aparente desorden urbano que generd el proceso de industria-

15 Rolland, M.C., Ing. Op. Cit.,p. 46
16 Castells, Manuel. Op. Cit., p. 22
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lizacidn en las sociedades desarrolladas, no fue tal, representd -
la organizacidn especial necesaria para el funcionamiente de los ~
mercados y,fundamentalmente, e¢i de mano de obra. La estructura vwr-
bana en aquéllos paises integrd y relaciond la instancia econdmica
con La politico-juridico e ideoldgica, a través de las relaciones-

de produccidn, consumo, intercambio y gestién.

En cambio en los paises subdesarrollados y en particular en MG-
xica, el proceso de urbanizacidn se ha caracterizado por que las -
formaciones sociales preexistentes a la penetracidn colanialista -
ibérica, fueron pricticamente destruidas ¢, en todo casa, dJdesinte-
gradas durante la conquista. Las nuevas sociedades se constituye--
ron a partir de eselfenémeno, por lo gque, nacieron y se desarrolla
ron bajo el signo de la dependencia. 17

Luis Unikel, citado por Emilio Chuayffet, asegura que a pesar -
de ello, México cuenta con una larga tradicidén urbana, incluso pre
cortesiana pues en 1521 mesoamérica estaba habitada por 2.5 millo-
nes de habitantes, de los cuales 300,000 residen en Tenochtitlan.-
¥ agrega que, la conquista significd la mis grave crisis demografj
ca de nuestra historia con un saldo neto poblacional negativo y la
creacidén de un grupo de ciudades administrativas, como México, Gua
dalajara y Mdrida; de cindades portuarias como Veracruz y Acapuleo
y mineras como Guanajuvato, Zacatecas, Pachuca, San Luis Potosi y -
Taxco. 18

Las antigiias ciudades mexicanas se trazaron conforme a las orde
nanzas de la Espafia medieval considerdndo su crecimiento horizon--
tal, su eveolucidn posterior y su progresiva diversificacién inter-
na fuercon resultado de las diferentes articulaciones regionales --
con su centro dominante interno y, de éste respecto a la metrdpoli
exterior, determinado por la resultante de la correlacién de fuer-
zas entre los paises dominantes y denominados. Concretamente puede

17 Ibid., p. 62

18 Unikel, Luis. El Desarrollo Urbano de México. Citado por Chuay

ffet, en Conferencia El Derecho Urbano...Qp.Cit.,p.p.7-8
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habla;se dei‘desplazamiento de la supremacia ibérica a la inélesa;

y. posteriormernte, a la norteaméricana. 19

" . Fernando Camara Barbachano, comenta que fueron cuatro los fend-
menos gue influyeron decisivamente en el desarrollo de las ciuda--

des coloniales mexicanas:

1. El engrandecimiento econdmico y la fortaleza politica
de las haciendas propiedad de criollos y espanoles,
sustentadas en el control de tierras y hombres.

2. La remocién de los grupos indigenas de sus poblados -
al trasladarlos a ranchos, haciendas y reales de mi--
nas, explotadas por criollos y espafioles, y su perma-
nente huida a2 sitios inaccesibles;

3. La consolidacidn de las comunidades indigenas en ran-~

cherias y pueblos y, por dGltimo;
4. La expansibn de los mestizos en las Areas rurales. 20

Emilio Chuayffet, afirma que nuestro sistema nacional urbano se
habia definido geogqridficamente hacia 1750, ubicado entonces en ejes
de México-Veracruz y México-ciudades mineras del norte, asi como,-
México-ciudades del bajio. 21 Este sistema de ciudades giraba en
torno a la ciudad capital. En opini&n de M.C. Rolland, durante la
época colonial,y adn ahora,en la ciudad de México se concentran --
las principales actividades del pais. 22

No obstante, lo anterior, la Nueva Espafia fue rural con centros-
urbanos aislados. Fernando Cdmara Barbachano, nos dice que la agri
cultura ocupa el 80% del guehacer de los jefes de familia y que, -
poco a poco, las relaciones econdmicas se iban diversificando, por

consiguiente, nuevas conductas comenzaron a aprenderse, asimilarse

19 Castells, Manuel. Op. Cit., p. 62

20 Camara Barbachano, Fernande.Op.Cit.,p.p.47-48

21 Chuayffet, Emilio. Conferencia El Derecho...Op.Cit.,p.8
22 Rolland.Op.Cit., p.p. 88-89
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Ty respetarse, diferenciando a algunos segmentos de” 1a poblac1on Y.
Vhomogenexzando a otros. 23

Emilio Chuayffet, asequra que el equilibrio del sistema urbano-
de México se rompidé con la independencia por la decadencia minera-
Y agricola del bajio que le siguieron y que motivaron un vaciamien
to demogrifico y,consecuentemente, una crisis econbmica. Posterior

‘mente, durante el profiriato, el desarrollo de las comunicaciones -
ferroviarias acentla los rasgos de la jerarquia urbana preeminente
Y. en este siglo, debido al crecimiento acelerade y sostenido de -
la poblacién, el pais dejd de ser predominantemente rural, urbani-
zandose a un ritmo dos veces superior al promedio mundial. 24 Lo
anterior puede confirmarse con el analisis de las siguientes esta-
disticas; en 1900 habia en el pais 52,814 localidades con 13'099,~
658 habitantes; de elias el 98% correspondia a localidades menores.
Entre 1900 y 1940, la poblacidn urbana del pais se triplicd: entre
1940 y 1870, sSe quintuplico. El nimero de localidades casi se du--
plicd en 69 afios. En el primer periodo, de las 33 ciudades mayores
existentes se llegd a 55 en 1940 y, para 1970 se contaban con 178-
ciudades. En 1986, pasan de 260 y para 1990 se estima que existi--
rin 378 ciudades. Bl niimero de localidades mayores representa el
.04% del total y su poblacidn alrededor del 40% del existente en -
el pais. 25

Chuayffet, concluye que, como resultado del proceso de urbaniza
cifén, México enfrenta hoy dia, un grave vaciamiento del campo cu--
yas causas son; la presidn demogrdfica sobre la tierra, la margina
lidad, el desempleo, la baja productividad, la escasa tecnologia,
etc. Asegura que,para cl afio 2,000, el B0% de los mexicanos viviré
mos en las ciudades y sdlo un 20% en el campo. El pais serd abruma
doramente urbano y, piensa que, debido a esta tendencia pasarémos-
de la crisis del campo a la de las ciudades, tanto o mas grave que

la primera. 26

23 Camara Barbachano, Fernando. Las Subculturas Mexicanas como
partes Inteqgrantes de los Municipios. Op.Cit.,p.p.46-47

24 InformaciGn obtenida de Ramos, Sergio.Op.Cit.,p. 176 y de
Chuayffet, Emilio. Conferencia El Derecho...Supra p. 9

25 Chpayffet, Emilio. Ibid., p.p. 9-10

26 Chuayffet, emilio. Ibid., p.p. 9-10
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La ciudad de México sigue teniendo, actualmente, una gran influen
cia en el sistemé urbano del pais y su crecimiento afecta gravemen
té, sobre todo, en forma directa a los municipios prdoximos a ella,
es el caso de 17 municipios del Edo. de México; estos son Tlalne-
pantla, Naucalpan, Atizapdn de Zaragoza, Nezahualcdyotl, Ecatepec,
Coacalco, Cuautitlidn, Cuautitldn Izcalli, etc. Este proceso ha =---
hecho necesario el establecimiento de instrumentos politice-admi--
nistrativos regionales que pretenden coordinar y controlar el pro-

ceso de urbanizacién en la zona centro del pais.

12. 5. EL PROCESO DE URBANIZACION.

Bl proceso de urbanizacidn, segiin Manuel Castells, se caracteriza-
por aglomerar una poblacidn urbana superior a la correspondiente -
en el dmbito rural. Supone que no existe una relacién directa en--
tre empleo industrial y urbanizacifn, pero si entre produccién in-
dustrial y crecimiento urbano, la cual genera un desequilibrid en
1a red urbana en beneficio de la aglomeracién preponderante, acele
ra el proceso de urbanizacidn y provoca, también, insuficiencia de
empleo y servicios para las nuevas masas urbanas, se acentian los
problemas ecoldgicos, la polarizacién social y estratificacién en
el nivel de consumo y, Se presentan fuertes inmigraciones hacia --
los centros dominantes. Asi mismo, considera que, este proceso de -
urbanizacidon no es reflejo de un proceso de modernizacién cemo lo
fué en los paises desarrollados, sino expresi6n, a nivel de las re
laciones socio-cspaciales, de la agudizacidn de las contradicecio—-

nes sociales inherentes a un desarrollo dependiente. 27

Por todo lo anterior, los andlisis del proceso de urbanizacién-
de los paises subdesarrollados deben partir de considerar la rela--
cidn dialéctica dependencia-desarrollo, en funcidn de yn andiigis-
particular de la estructura social existente en la sociedad depen-
diente; un anilisis de la estructura social de la sociedad dominan

te y, finalmente, del modo de articulacidn, es decir, del tipo de

27 Castells, Manuel. Op.Cit., p.p. 71-78
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dominacidon ejercido. 28 Como resultado de los anilisis ¥ fendme-
-nos considerados el proceso de urbanizacién, consfstente en la di-
ferenciacion de la ciudad con el campo, dado que, la concentracidn~-’
de la poblacidén es determinado por dos fenbmenos; la multiplica---
cidén de los puntos de concentracidn y, el aumento en la dimensidn-

de c¢ada una de esas concentraciones. 29

Conviene subrayar que en el caso mexicano, no existe continui--
dad ni relacionalidad en la jerarquia urbana, lo que hace mis gra-
ve la polarizacién entre las aglomeraciones urbanas y las rurales,
¥y la yuxtaposicidn de la cultura occidental sobre la mestiza. Como
dice Manuel Castells, no se trata de secuencias diferentes de desa
rrollo sino de la expansion de una misma estructura basica la del
modo de produccidn capitalista, en donde las distintas formaciones
sociales cumplen funciones diferentes y poseen caracteristicas pe-
culiares correspondientes a estas funciones y su forma de articula
cién. 30

El proceso de urbanizacidn conlleva a grandes problemas socia--
les, como afirma Sergio Ramos, generados por la gran profusidn Y
el considerable volumen de poblacidn aglomerado en las grandes ciu
dades: Faltan viviendas, se ahondan los problemas de higiene y sa--—
lud, se reduce la covertura de los servicios piiblicos como agua, -
drenaje, luz, alcantarillado, transporte; los servicios escolares-
y culturales escasean ante una poblacidn escolar en aumento, las
aglomeraciones viven de ocupaciones econdmicamente lmproductivas o
de baja productividad, las concentraciones reclaman recursos que -
podrian aprovecharse en inversiones productivas, ademis, el proce-
so de urbanizacifn estd relacionado con agudas tensiones. politicas.
La urbanizacién por ser un proceso de concentracidn de la pobla---
cién y del equipamiento colectivo de servicios aumenta la desigual
dad entre. la ciudad y el campo, esta relacidn desigual se ve agra-

vada, ain mis, por las relaciones de explotacidn gque tienen lugar -

28 Tbid., p.S5
29 Ibid., p. 16
30 Ibid., p.p. 53-54
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‘entre el campo y la ciudad. 31

Manuel Castells, asegura que el proceso de urbanizacién en los
paises subdesarrollados provoca la concentracidn en las aglomera--
ciones y, la distanciacidn entre ellas y el resto del pais; condu-
ce a la ruptura o innexistencia de una red urbana de interdependen
cias funcionales, con excepcidn de las regiones geograficas cultu-
ralmente aisladas que permanecen al margen del proceso, el conjun-
to del sistema productivo se reorganiza en funcidn de los intere--
ses del centro dominante. Los efectos del proceso dependen de la -
insercidon o forma de articularse, aunque, en el conjunto social sus
relaciones son interdependientes entre si, en la realidad son asi-
métricas, esta mecdnica del proceso de urbanizacién es una caracte
ristica del subdesarrollo pues, mds gque la falta de recursos, exis
te incapacidad en la organizacidn social para reunir y dirigir los
recursos existentes hacia el desarrollo colectivo armdnico. 32

El proceso de urbanizacidn por su ritmo y dimensidn, da origen-
a los fendmenos conocidos como conurbacidn e hiperurbanizaciodn; La
conurbacion, se presenta cuando dos o mis centros urbanos forman o
tienden a formar una sdla unidad geografica, econdmica y social; 33
y, la hiperurbanizacitn expresa un nivel de urbanizacidn mas acele
rado que el normal. La presencia de estos fenbmenos es considerada
como un obtaculo al desarrollo, en la medida que, inmoviliza recur
sos e inversiones gue pudieran ser encaminados a organizar y pro--
veer de los servicios necesarios a otras concentraciones mis nece-

sitadas. 34

Lo urbano desde la perspectiva anotada no es sbélo la forma espa
cial, sino expresidon de la organizacidn del proceso de produccién-—
y reproduccidn social, es en ese sentido que Emilio Chuayffet, con
sidera que la urbanizacidén es efecto y causa de proceso de indus--
trializacién y efecto-causa, en el desarrollo social pues lo condi
ciona e impone a la vida humana y convivencia social, posibilida--
des y limitaciones. 35

31 Ramos, Sergio. Op.Cit.,p.p. 165-170

12 castells, Manuel. op.Cit.,p. 53 .
33 Chuayffeé, Emilio. Conferencia El perecho...0p.Cit.,p. 25

34 castells, Manuel. Ibid.,p. 53
35 Chuayffet, Emilio.Conferencia El Derecho...Op.Cit.,p. 10
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.Por otra parte,seqiin la opinién de Manuel Castells, el espacio-
representa la relacidn que inteqgra la ciudad con la esfera de domi
nacidn de una clase social, de donde desprende que las relaciones-
econdmicas también organizan y dan contenido histdérico a las dis--

"tintas formas especiales. 36 Por ello se afirma que las ciudades
de los paises subdesarrollados no son el resultado de un proceso -
racicnal de concentracidén de los medios de produccidn y la fuerza-
de trabajo, sino vertederos de lo que el sistema desorganiza sin -
destruir enteramente, consecuentemente, su expresidn acentiia el de-—
sarrollo desiqual y aumenta las distancias del desarrcllo entre el

campo y la ciudad.

12. 6. EL DESARROLLO DESIGUAL.

Moisés Ochoa Campos, en su libro La Reforma Municipal, refiriéndo-
se al proceso histdrico del municipio, considera que éste ha evolu
cionado en tres grandes revoluciones: l.- La revolucidn neolitica,
de organizacidn gentilicia pre-municipal, basada en el parentesco,
donde los clanes comienzan a agruparse para formar tribus y hacer-
la vida sedentaria. 2.- La revolucidn agraria, que desarrollé al -
municipio primitivo y politico. Finalmente; 3.- La revolucidn in--
dustrial que desarrolla un tipo de municipio, donde ha predominado
el antagonismo entre el campo y la ciudad, como una de sus caracte
risticas. 37 Podemos desprender que ¢l desarrollo desigual es —-
inherente a la sociedad politica, propia del capitalismo, condi-=-~-
cidn mds grave en las sociedades dependientes, donde las ciudades-
se articulan auna cadena mundial de dependencia, por lo gque, su es
tructura responde a su articulacidén mundial mas que a los intere--

ses internos de la sociedad en que se ubican.

En México, Emilio Chuayffet, afirma, como pudimos ohservar.con -
algupos datos expuestos que, por muchos afios conservé un sistema -

equilibrado de ciudades de importancia similar, predominantes en

36 castells, Manuel. Op.Cit.,p. 21
37 ochoa Campos, Moises. Op. Cit., p. 30
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diversas dreas geogrificas del territorio nacional, pero que a par
tir del sigleo XIX, se refuerza la tendencia de un sistema de jerar
guia dominante, donde la ciudad de México de ser centro piblico, =
educativo y buracrdtico pasé, también, a convertirse en el centro-
econdmico del pais. El establecimiento de la banca, los grandes co
mercios, las comunicaciones a partir de la ciudad de México, expli
can por si solos, el auge que ésta fue alcanzando, hasta llegar a
ser upa victima del gigantismo y estar a las puertas del infarto -
urbano. AsiI mismo, afirma que, la causa que agravd el desequilibrio
regional y urbano, fue sobre todo, la equivocada politica de indus
trializacidn que se implantd a través de ordenamientos juridicos -~
de estimulo fiscal, propiciando la concentracidn de la industria -
que generd altos costos sociales y urbanos, se refiere particular-
mente a la ley de industrias de transformacidon de 1941 y las que -
le siguieron, que lejos de provocar una desconcentracidén regional-
de las actividades industriales y la consolidacitn de una planta =
nacional de industria de bienes de capital, agudizd la concentra--
cidn, la insuficiencia y las tendencias oligopdlicas en el sector-~
secundario. 38 Para nadie es desconocido que, el proceso de in--
dustrializacién en el caso mexicano ha estado subordinado a las
demandas marcadas por el comercio exterior y no a una politica de
desarrollo interno.

El desarrollo desigual que nos caracteriza es consecuencia de -
que las localidades mas grandes disponen de un mayor y mejor equi-
pamiento colectivo y presencia de servicios. Sergic Ramos, nos di-
ce que cuanto md3s rica es la localidad, mayor es el nimerc de ser-
vicios de que dispone. 39 Por esta situacidn las inversiones en
equipamiento colectivo, al difundir su rendimiento a través de la
localidad, no son de facil recuperacidn y no estimulan la activi--
dad ni el interés de los invesionistas privados, en consecuencia -
la- funcidn ha sido encargada al Estado para su cumplimiento.

El proceso de desarrollo desiqual tiende diferenciar mds a los

municipios rurales de los urbanos. Mario Colin, siempre sostuveo -=

38 Chuayffet, Emilio. Conferencia El Derecho...Op.Cit.,p.p.24-26
39 Ramos, Sergio. Op.Cit.,p.p.171-172

1
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que en las grandes ciudades se concentran‘lcs_capitaleé; se 'esta--
blecen las industrias mas importantes y, en ellaé;‘sé refinen los --
principales elementos del progresc. De ahi que, el prototipo.del mu
nicipio mas evolucionado de México sea el municipio-ciudad: la ra-
z6n de la superioridad de los municipios-ciudades sobre los munici
pios-rurales, es porque estos Gltimos no poseen los recursos econd
micos ni humanos con que cuentan las ciuwdades, estableci&ndose asi
una sensible desigualdad de oferta y calidad de servicios. 40 Na
die desconoce en realidad que las localidades rurales estan sub~—-
equipadas respecte a las urbanas.

Manlic Favio Tapia, nos dice que el problema se agrava porque -
la descriminacidn rural es tan grave en México, que los ayuntamien
tos normalmente administran y preven el desarrollo de su cabecera-
municipal con olvido del conglomerado rural, enfocando su activi--
dad a los servicios urbanos y a las obras ornamentales, en tanto -
que la poblacidn rural parece discurrir su vida en otro siglo: Sin
los servicios y obras mas indispensables como son: los caminos, el
drenaje, la energia eléctrica, instalaciones y servicios educati--

vos, .teléfono, agua potable, asistencia médica, etc. 41

La realidad convoca al combate de la descriminacién rural con la
que actuan muchas administraciones municipales que centralizan su
actividad a las ireas urbanas, las comunidades asi mismo deben moti
var a los ayuntamientos para que desarrollen su actividad en forma
equilibrada abarcando a toda su circunscripcién, en la proporcidn-

y calidad que el medio reclama y, que sus recursos les permitan.

Los procesos concentradores que resultan de la implementacidn -
de programas inadecuados y la falta absoluta de ellos, contribuye-
al crecimiento del desarrollc desigual. Sergio Ramos, considera --
que hablar dé concentracién es hablar de equipamiento y que las 1o
calidades de mayor concentracioén son , al mismo tiempo, las mejo--
res equipadas. En ellas la presencia de determinados servicios su-

pone la presencia de otros: pues cuanto mayor es el tamafo de la -

40 Colin, Mario. Op. cit., p. 16
41 Tapia Manlio, Favio. Op. Cit., p.191
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lodalidad, mayor es la concentracidén del equipamiento colectivo. -
La concentracidn de equipamiento y servicios en las localidades de
mayor tamaiio refleja la diferenciacidn campo-ciudad, distancia que
sé va haciendo mds desigual en favor de las ciudades, a medida que

la concentracidn aumenta. 42

El equipamiento,por otra parte, es esencial para la distribucidn
industrial entre las ciudades de distinto tamafio. El equipamiento-
ficilita el proceso de industrializacidén, su falta no sélo se opo-

ne a la expansidn, siho también al desarrolleo colectivao,

El proceso de urbanizacidn conlleva a la constitucidn de formas
espaciales especificas, caractarizadas por la significativa concen
tracidn de actividades.y poblacidn en un espacio restringide, que
permite el desarrollo y difusidn de un sistema cultural con patro-

nes de comportamiento muy particulares.

Manuel Castells, al respecto considera gque, la cultura urbana -
tiene como finalidad; establecer la correspondencia entre formas ~
ecolbgicas y contenido cultural y, ademis, sugerir una ideoleogia -
de produccién de valores sociales, a partir de los fenbBmenos de --
densificacion y heterogeneidad sociales. 43 Asi mismo, la cultu-
ra urbana confunde cn el mismo discurse, lo que concierne a la pro
blemitica de las formas espaciales con los procesos econdmicos vy,
a ambos, con las formas culturales de la sociedad moderna. En la -
produccidn de los (des) conocimientos, la cultura dominante enmas-
cara su cardcter de clase y se presenta como general a toda la so-
ciedad. Esta ideologia desplaza ¢l eje de las contradicciones ----
hacia una movilizacidn general de la atencidn social. Lo anterior,
refuerza la integracidn social por la capacidad de difusidn de es-
ta ideologia, sin hacer o producir cambios esenciales. 44 En es-
ta perspectiva adquierentelevancia los medios masivos de comunica-

cidn, que tienen una relacidn directa en los precesos de descultu-

42 Ramos, Sergio. Op. Cit., p.p. 170-174
43 Castells, Manuel. Op. Cit., p. 26
44 Ibid., p. 472
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racién y la pérdida de la identidad nacional.

Otra manifestacidn interesante generada por el proceso de urba-
nizacidn, son los movimientos sociales de tipo urbano que aunque -
tienen un origen estructural, s8lo se presenten coyunturalmente. -
Se caracterizan por su integracidn pluriclasista donde lo urbano -
se convierte en el elemento aglutinador de las alianzas politicas.
Generalmente, manejan aspectos que no cuestionan al sistema, en --
términos de plantear la conquista del poder, pero se pueden articu
lar con manifestaciones de caracter politico para conseguir mejo--
ras al sistema urbano. La administracidn municipal en la atencidn-
de este tipo de problemas, debe saber diferenciar la problemitica-
y disefar las soluciones que se requieren, en ese proceso puede es
tructurar la organizacidn politica de los barrios y sectores, asig-
nandoles responsabilidades sobre lo urbano, como la planificacién-
de su crecimiento, evitando que las necesidades urbanas sirvan pa-
ra fortalecer la formacién de grupos y organizaciones paralelos a
los institucionales, que intermedien las demandas y puedan generar
conflictos.

12. 7. LA PLANIFICACION DEL PROCESO DE URBANIZACION

La planificacifn del proceso de urbanizacion es una responsabili--
dad de la administracién pGblica y pretende articular las diferen-
tes instancias sociales para ofrecer una respuesta eficaz a las de
mandas de la poblacibn y regular las contradicciones que el proce-
s0 genera en su desarrollo, en ese propdsito Emilio Chuayffet, nos
comenta que, los planes que norman al proceso son derecho, porque-
la carencia de una sancién, no exime a una porma de su caricter ju
ridico, el derecho en este caso, no es un sistema de normas coacti
vas; se trata de un sistema coactivo de normas. Los planes son de-
recho porque responsabilizan a la administracidn piblica en su ac-
tuar y en la progqramacidon de su gasto, ain cuando tenga un cardc--
ter indicative para los particulares. 45

45 Chuayffet, Emilio. El Derecho...0p.Cit., p. 27
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-La planificacidn propone en este caso la orientacidn del preoce-
7'50 de urbanizacién hacia el desarrollo integral. Considera al pais,
4 las entidades federativas, a los municipios y localidades como. ~
una totalidad articulada e interrelacionada, proporcionindoles una
perspectiva de beneficio social para hacer de las &areas urbanas es
pacios mids amables, sequros e higiénicos, pretende ademids subordi-
nar los intereses individuales al interés de la comunidad. La pla-
nificacidn ofrece una perspectiva cientifica estética y funcio---
nal, ademds de su orientacifn social a este tipo de problemas.

12. 8. LA PLANEACION DEL DESARROLLO URBANO EN MEXICO.

En nuestro pais la planeacidn del desarrolleo urbano nace como una
responsabjlidad pblica de la necesidad de ordenar el desmedido vy
desorientado proceso de urbanizacidn. En este aspecto, podemos ha-
blar seqgiin Emilio Chuayffet, de antes de 1976 y después de ese afio
Afirma que hasta esa fecha s6lo se conocieron ordenamientos aisla-
dos, que hacian referencia en algiin aspecto al desarrollo urbanoy,
cita como ejemplos a la ley de expropiacion de 1936, misma que en
su Art. 1°, sefiala las causas de {itilidad que fundamentan el proce
so expropiatorio, que tienen mis vinculo con la vida urbana que -~
con el proceso de urbanizacidn. La Ley Federal de reforma agraria-
de 1971, que faculta al ejecutive federal para establecer en las -
resoluciones dotatorias zonas de urbanizacidn ejidal. El cédigo sa
nitarjo federal que establece como condicidn para crear, ampliar o
modificar poblaciones, la expedicién de un dictamen de la Secreta-
ria de Salubridad y Asistencia S§.5.A.. La ley federal para la con-
taminacién ambiental, que hace frente al problema de las dreas ur-
banas relacionade con el desgaste ecolégico. La ley general de po-~
blacién de 1974, que recomienda la planificacién de los centros ur
banos para una eficaz prestacién de los servicios piblicos y, que
el esfuerzo mds serioc para el ordenamiento del crecimiento urbano-
se da a partir de 1976, con las reformas y adiciones a los Arts.Z),
73 y 115 de la Constitucién Politica de los Estado Unidos Mexica--
nos y la expedicidén de la ley de asentamientos humanos. 46

46 Ibid., p.p. 11-13
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Las reformas aludidas concedieron a la nacidn el derecho de or-
denar los asentamientos humanos y establecer provisiones, usos, --
. reservas y destinos de tierras, agquas y bosques, a efecto de pla--

near y reqular la fundacidn, conservacidn, mejoramiento y creci---
“miento de los centros de poblacidn; Facultaron al Congreso de la -
Unién para dictar leyes que, establecieran la concurrencia de la -
federacidn, estados y municipios$ en materia de asentamientos huma-
nos; y, finalmente, reconocieron al municipio las facultades para-
expedir normas y disposiciones administrativas, en su ambito, so--
bre este rengldn; Asi mismo, Se reqgulé constitucionalmente el fend
meno de las conurbaciones entre centros urbanos situados en el te-
rritorio de dos o mis estados, disponiéndose que tanto la federa--
cidn como los estados y respectivos municipios, planearian y orde-

narian conjuntamente su desarrollo.

La ley general de asentamientos humanos, por su parte, se orien

td a la realizacidn de dos objetivos:

1. Establecer la concurrencia de los municipios, las
entidades federativas y la federacidon para orde--
nar los asentamientos humanos en el territorio --

nacional.

2. Delimitar las areas de competencia para los tres-
ambitos de gobierno, a fin de ordenar y reqular -
los asentamientos humanos en el territorio nacio-
nal, mejorar las condiciones de vida de la pobla-
cidn urbana y rural, mediante el aprovechamiento-
racional de los elementos naturales subsceptibles
de apropiacion, la distribucidn equilibrada de la
poblacidn y la adecuada interrelacién del campo y
la ¢iudad, ademis del descongestionamiento de las
grandes ciudades y el fomento de civdades medias.
a7

47 1bid., p.p. 14-16
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Conviene destacar que, la faderacifn condiciona con sus normas-~-
Yy hlanes, ademds de la disponibilidad de recursos financieros, las
decisiones que sobre estas y otras materias puedan adoptar los es-
tados y municipios. No obstante, el plan nacional de desarrollo ur
bano a permitido actualizar la legislacidn urbana y establecer las
bases para la planeacidn estatal y municipal en la materia. Pues =~
contiene las politicas y objetivos que deben ordenar el desarrollo
urbano, considerando las condiciones materiales que determinan las
zonas gue merecen prioridad, los centros de poblacién que deben y
pueden seguir creciendo y, establece las estrategias para alcanzar
los objetivos nacionales en este aspecto. 48

En esa linea de accidn los planes estatales ‘de desarrollo urba-
no son formulados, aplicados, controlados y actualizados por el go
bierno de cada entidad, quien debe ordenar el desarrollc urbano --—
dentro del territorio y sefalar las politicas, objetivoes y metas,~
asi como, los instrumentos y programas, para que sus municipios y -
centros de poblacién alcancen un desarrollo urbano integral y equi
librado congruente con las necesidades de la poblacién. Por ello -
debe establecer sus politicas y objetives, en base a los planes na
cionales y, proporcionarlas politicas para la planeacidn del desa-

rrollo urbano municipal. 49

El plan de desarrolle urbano municipal, por su parte, debe orde
nar la realizacidén de los planes de desarrollo urbano de sus cen--
tros de poblacién y definir los usos del suelo en el territorio mu
nicipal, senalando la direccion del crecimiento, las prioridades -

para la dotacidn de equipamiento, infraestructura y servicios. 50

Las politicas para los centros de poblacién desprendibles de ~-
los planes de desarrollo urbano, los podemos clasificar en los —--=~
siguientes:

48 SAHOP. Agenda del Presidente Municipal. Op.Cit.,p: 28
49 Idem
50 Idem



'-Dé*impulsb:f‘ansidera a los centros estrategicos donde deben -

oncentrarse ‘gran parte de los recursos e inversiones destina--

dos ql;deéatrollo urbano.

' ‘De. Consolidacién.— Parten de considerar a 1o0s centros de pobla-
ciénfquc s6lo requieren de un ordenamiento en su estructura, a
-f£in de prevenir los efectos negativos de la concentracién, pro-
“curando no afectar su dindmica interna.

De ordenamiento y Regulacidn.- Presuponen la disminucion del --

ritmo de crecimiento urbano en algunos centros .de poblacidn. 51

12. 9. ATRIBUCIONES MUNICIPALES EN MATERTA DE DESARROLLO
‘ URBANO.

'El Art. 115 Conmstitucional, en su Frace. V, faculta a 1os munici--
pios para intervenir en la zonificacién de suelo y la elaboracidn-
del plan de desarrollo urbano municipal. Lo anterior presupone 1la
creacién y administracién de reservas territoriales, el control vy
vigilancia del uso del suelo, la regularizacidn de la tenencia de
la tierra y, la intervencidn en el otorgamiento de licencias y per
misos para construcciones. También la creacidén y administracién de
reservas ecoldqgicas; todo ello, de conformidad con los fines y 1li--
neamientos senalados en el pdrrafo tercero del Art. 27 Constitucio

nal que establece que: "La nacién tendrd en todo tiempo el dere---
cho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el
interés piblico, asi como, el de reqular en beneficio social el --
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropia
cién, con el objeto de hacer una distribucién equitativa de la Ti-
queza piblica, cuidar su conservacidn, lograr el desarrolle equili
brado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de 1la
poblacidn rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las medidas
necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer ade

cuadas previsiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas vy

51 Chuayffet, Emilio. Conferencia El Derecho Urbano.Op.Cit.,p.
25
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bosques, a efecto de ejecutar obras piiblicas, de planear y regular
la fundacidn, conservacidn, mejoramiento y crecimiento de los cen-
tros de poblacidn., 52

Por otra parte la Pracc. VI, del Art. 115 Constitucional reite-
ra la intervencidn municipal, junto con los estados y la federa---
cidn, en la administracidén de las zonas conurbadas, establece que,
en el dmbito de sus competencias, planeardn y regularan de manera-
conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros, con apego a
la ley federal de la materia.

Corresponde al Art. 73 Constitucional, en la Fracc. KXIX-C fa--
cultar al Congrese de la Unidn, para expedir las leyes que estable
cen la congurrencia del gobierno federal, con los estados y los mu
nicipios, en materia de asentamientos humanos.

Conviene mencionar también que, la ley general de asentamientas
humanos en ¢l Art. 9, en su Fracc, I1I, dice gque los municipios en
el ambito de sus jurisdicciones deberdn realizar las obras y servi
cios plblicos necesarios para el desarrollo urbanc eguilibrade y -
arménico.

La administracion pGblica con apego al marco juridico para el-
control y administracidn de los asentamientos humanos ha dispuesto
la creacién de polos de desarrollo. Citaré a propdsito las pala---
de Emilio Chuayffet, quien dice gue “la creacidn de nuevos centros
de poblacidn puede ser un magnifico ejemplo de cdémo el derechoe --
innova la realidad, pero puede ser una mucstra de como, por decre-
to, no surgen espontaneamente ciertas condiciones de vida. Crear -~
' ciudades donde antes no existia sino campo; fue un viejo ensayo uxr
banista, gue concluyo la mayoria de las veces en fracase. La ciu--
dad es facilmente caoncebible y plasmable; lo gue resulta difieil,-
es fabricar la vida urbana. La ley faculta a la autoridad adminis-
trativa, la creacidn de nuevos centros de poblacidn, cperacian com

pleja y de resultados inciertos. 33 Por lo que, la revitaliza---

52 Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, parra
fo tercero del Art. 27

53 Chuayffet, Emilio. El Derecho...Op.Cit., p. 18



_¢idn y conservacidn de 10s centros de poblacidn, manteniendo el --
equilibrioc ecoldgico, el buen estado de sus obras, instalaciones y
equipamiento, es mis recomendable, que la creacién de nuevos polos
de desarrollo. La revitalizacién de ciudades medias, en cambio pre

supone su articulacién en una jerarquia urbana, va existente.

El desarrollo de localidades pequefias y medianas, como refiere-
Sergic Ramos, también exige una cuidadosa planeacidn de los servi-
cios como el transporte y los sistemas de energia, la descemtrali-
zacién del equipo colectivo y una buena cantidad de servicios com-
plementarios que favorezcan su desarrollo; 54 por ejemplo, se --
puede favorecer una politica de fomento industrial hacia localida-
des de reqular dimensidn; instalando fabricas de tamafio mediano vy
pequefio, con productores textiles, de vestuario, calzado, etc; don
de exista energia eléctrica, transporte, comunicaciones, servicios
escolares, médico-sanitario y otros, ete.

12. 1G. POLITICAS DE ESTIMULO O DESALIENTO DEL CRECIMIENTO
URBANO.

El crecimiento urbano puede estimularse o desincentivarse mediante
politicas de caricter fiscal, material y normativas.

12..10. 1. POLITICAS FISCALES.

Todos sabemos que, los impuestos pueden ser factor de estimulo o - -
desaliento del crecimiento urbano, seqiin las politicas que se adop
ten; por ejemplo M.C. Rolland, comenta que los terrenos en gcasio-
nes no se revaluan con la frecuencia necesaria y, ello provoca ---
que, la propiedad mias valiosa ecn muchos casos pague impuestos in--—
significantes. 55 Lo anterior tiene como consecuencia que, en —-
las grandes ciudades es mas provechoso para el capitalista especu-~

lar con la tierra, gque censtruir. El problema de la tierra en las

54 Ramos, Sergio. Op. Cit., p.p. 171-172
55 M.C. Ralland, Op. Cit., p. 33
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areas urbanas, se transforma asi mismo en problema de vivienda.
La construccidn de vivienda puede impulsarse aumentando el impues-
to sobre los terrenos ociosos y disminuyendo las cargas existentes
a la construccidn, de otra manera, los propietarios esperan que ~--
crezcan los poblados para revalorar sus terrenos. Los impuestos -=-
sobre la tierra ociosa estimulan tambi&n, el mercado de la tierra.

12. 10. 2. POLITICAS MATERIALES.

Elementos condicionante o estimulante del crecimiento urbano tam--
bién 1o son las obras y los servicios piiblicos, ya que facilitan -
el intercambio econdmico y la movilidad social, es el caso del ---
transporte, las vias de comunicacidn, la energia eléctrica, el dre
naje y alcantarillado, el agua potable, las Areas jardinadas y re-
creativas, las escuelas, ctc.

Para M.C. Rolland merxece una mencidn especial la respuesta a --
las necesidades de vivienda, porque en la actualidad, la mayor par
te de la poblacién en las dreas urbanas vive en casas reducidas vy
poco confortables, qgue casi nunca son propias. Contrario a lo gue
ocurre en ciudades pequefias, donde la mayoria de la gente vive en
su casa; cuando crece la ciudad, crece el problema de vivienda, ~-
los pisos se superponen, los patios se reducen, las habitaciones -
se ‘hacen mis pequefias y la humanidad tiende a acomadarse en capas;
por ello considera que, una opcidn para combatir el deficit de vi-
vienda son las cooperativas para construir casas, permitiendo un
mejor aprovechamiento de recursos, tales como terrenos, materiales
y perscnal de trabajo.

Las cooperativas de vivienda permiten agrupar a los demandantes
en sectores; que pueden ser obreros, clases medias y organizacio-
nes campesinas,entre otras,y facilitan la urbanizacién programada-
y organizada, asi como ¢l desarrollo de infraestructura y servi--

cios Y la planeacidn de dreas destinadas para el bienestar social.
56

56 Ibid., p. 56



360

Otro tipo de programa encaminado a ese fin, es la oferta de sue
lo y vivienda con opcidn a compra o arrendamiento, por este medio,
el Estado satisface una demanda social y organiza el desarrpllo ur
bano. Tambi&n, dentro de este tipo de politicas podemos incluir --
los programas de construccidn de vivienda en forma progresiva.

12. 10. 3. POLITICAS INDICATIVAS.

Las politicas de tipo indicativo se refieren basicamente, a las --—
normas contenidas en los blanes de desarrollo urbano, que basados,
en nuestro caso,en el contenido del Art. 27 Constitucional, dicten
alasautoridades administrativas con el propdsito de imponer a la -
propiedad privada las modalidades que dicta el interés pdblico. 57

Los ayuntamientos mediante la promulgacién de sus planes munici
pales y parciales de desarrollo urbano encaminados a la planifica-
cidn de sus centros de poblacidn, marca sus declaratorias, mismas-
que deben informarse a los Ejecutivos del Estado, para que se remi
tan al Congreso Local, quien los aprueba y sanciona, confiriéndo--
les el cardcter de ley.

Las declaratorias segiin la ley general de Asentamientos Humanos
en el Art. 37, son:

Las Provisiones.— Define las Areas que serdn utilizadas para
la fundacidn de un centro de poblacidn.

Los Usos.- Contienen los fines particulares a los que po----

drian dedicarse determinadas areas o predios.

Los Destinos.- Establecen los fines pblicos a lo que se pre
ve dedicar determinadas dreas o predios.

Las Reservas.- Precisan las areas que serdn utilizadas para-
crecimiento futuro de un centro de poblacidn. 58

57 Chuayffet, Emilio. Conferencia El Derecho, Op.Cit.,p. 20
58 Agenda del Presiderite Municipal 1982. SAHOP.,p. 34
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Sin embargo en la ejecucién de los planes'municigales de desa--
rrollo urbano, las autoridades de los otros &mbitos deben de tener
participacidn, en opinidn de Pmilio Chuayffet, los notarios y re--
gistradores piblicos deberdn ser responsables de gque "ningiin permi
so, licencia o autorizacién administrativa sean expedide en contra
de lo dispuesto por una declaratoria, pues 1os actos, convenios vy
contratos que se lleven a cabo en contravencién a ellas. 59 Pue-

den dar motivo a su nulificacién.

Ademds, deberia de existir una mayor coordinacién y corresponsa-
bilidad entre los municipios y las auwtoridades estatales y federa-
les en materia de desarrollo urbano, asi como fiscal.

12. 11, PERSPECTIVAS DE LA PLANIFICACION URBANA EN MEXICO.

Fernando Cimara Barbachano, considera que, en México el proceso de
urbanizacién ha sido lento en su aspecto urbano quizd, pero ha ---
sido agigantado en su crecimiento demogrifico sobre todo en algu--—
nas ciudades, particularmente en los (ltimos treinta anos. Las ca-
beceras municipales del tipo urbano constituyen menos del 20% del
total de los municipios del pais pero, en ellas, se concentra apro
ximadamente el 45% de la pablacidn total. Los crecimientos macrocé
falos conllevan miles de carencias, dade que la proximidad residen
cial no garantiza el desarrollo econdmico ni el bienestar social.-—
60 En contrapartida, existen miles de localidades dispersas, con
una poblacién minima y una carencia absoluta de equipamientc urba-
no y servicios piblicos.

Las politicas adoptadas por la administracidn pfiblica en México,
han sido poco eficaces, Emilio Chuayffet, comenta que en los Esta-
dos Unidos por ejemplo la regularizacidén del desarrolle urbano «--
principia en las comisiones municipales de planificacién; y se ha

evitado incluso, la expedicidén de una ley federal de la materia, =~

59 Chuayffet, Emilio. Conferencia El Derecho...Op.Cit.,p. 21

60 Camara Barbachano, Fernando. Las Subculturas...Op.Cit.,pp.
67-76 .
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para no aumentar, como de hecho aqui se aumenta, el radio de in~---
fluencia de la administracién piblica federal. 61

Ademis de los errores derivados de los mecanismos centralizado-
res de nuestras politicas, conviene mencionar gque nuestro derecho-
urbano es indicativo. No ejerce coaccitn en materias tales como el
crecimiento demogrifico, la inmigracién interna, la desconcentra---
cidn de las actividades econdmicas. Timidamente se han establecido
requlaciones a la propiedad urbana, a través de declaratorias que
no han operado, porque para decretarse precisan estudios de Zonifi
cacidn y planes municipales, que no existen o estdn en preparacidn
Y. por tanto, tampoco se han e¢jecutado. No hemos limitado la exten-
sidn de la propiedad urbana, cuya concentracidn eleva el costo de
la vida urbana, provoca graves problemas de vivienda, condiciona -
la prestacidén de servicios piiblicos, constituyen gastos de ocio y
choca frontamente contra el uso racional del suelo. Ros hemos que-
dado en formulacidn de planes, hemos postergado la ejecucidn y 1la
evaluacidn retroalimentadora de las acciones, por lo mismo Emilio-
Chuayffet, recomienda como indispensable, redefinir el sistema de
financiamiento urbano, conceptuar juridicamente los servicios pi--
blicos, establecer alternativas de su prestacidn, replantear la or
ganizacidn administrativa de las ciudades, el régimen normativo --
sobre lo urbano y la proteccidén ecolégica. Vivimos ciudades con --
planes nuevos y viejas normas. Debemos democratizar la administra-
cidn urbana, mediante la apertura de canales de participacidn ciu-
dadana que orienten y legitimen los procesos de decisidn. La reali
dad que did origen al derecho urbano, ya lo ha superado a pesar --
del corte tiempo de su vigencia, si el derecho se estanca, no pro-

vocard el cambio, s6lo lo generard si se anticipa en &l. 62

El urbanismo es una categoria interdisciplinaria que puede ayu
dar a devolver a la ciudad su sentido humano; pero para ello, se -
exige del pragmatismo de la ciencia y la té&cnica, para ofrecer so
luciones viables a la problematica que genera el crecimiento urba-
no y, que estas se adecuen a las condiciones que vive cada munici-
pio.

61 chuayffet, Emilio. Conferencia El Derecho...Op.Cit.,p. 15

62 Ibid., p.p. 31-32
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LAS RELACIONES DEL MUNICIPIO CON EL GOBIERNO DE
LA ENTIDAD FEDERATIVA

13. ‘1. PLANTEAMIERTO GENERAL.

En esta parte, se hace referencia en forma genérica a las relacio-
nes del gobierno del Estado de Méxice con sus municipios, por ser
una realidad que conocemos.

La constitucidén de la Repiiblica establece tres ambitos de go---
bierno: El FPederal, los de las entidades federativas y el Munici--
pal. Teoricamente, al menos, no existe subordinacidn entre ninguno
de elles, dado un supuesto equilibrio y respeto entre sus funcio—-
nes integradas y coordinadas.

En este marco, el municipio ha sido definido como la unidad ba-
sica de la organizacidn de los estados. No obstante, lo anterior, -
la falta de capacidad administrativa y econdmica de los ayuntamien
tos provoca que, en ocasiones, los otros dmbitos de gobierno es——-
blezcan estructuras paralelas o superpongan mecanismos administra-
tivos detrimento de las funciones que pudierén fortalecer a los -
ayuntamientos, aspectos tales, como el desarrollo econdmico y agro
pecuario, etc. Consecuencia de lo anterior, existe un paterna-
lismo hacia el municipio en lo politico, econdmico y en los servi-
cios de sequridad plblicajy ppotras funciones como la educacidn' o
la salud pidblica, etec.

Aparte de lo anterior, podemos observar también que la descoor-
dinacién intergubernamental Estado-municipio es causa de dispendio

de responsabilidades, de crecimiento vegetativo de la administra--
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¢idn 'y derroche de recursos:

Compromiso de los estudios de la administracidédn pdblica es bus=-
car instrumentos que permitan a los municipios eficientar sus rela
cién con el geobierno de su entidad y con la Federacidém, con el pro
pésito de alcanzar una mayor eficacia en el desarrolle de la acti-
vidad administrativa y una mayor eficiencia en la presentacidén de

los servicios piblicos considerados come municipales.

No obstante las formalidades, en la realidad existen autoridades
intermedias entre los municipio y el gobiernc de la entidad federa
tiva; estructuras que empafian, afectan y alteran la libertal muni
cipal; por ejemplo a nadie es estrafio 1la subordinacién politica e
ideclégica, la insuficiencia econdmica y la escasa autonomia de la
administracién municipal, ya que los principales proyectos y pro--
gramas dependen y tienen que sujetarse a los planes estatales y fe
derales. Asi la libertad municipal se ve reducida practicamente a
sus relaciones intramunicipales. Un caso particular son las practi
cas centralizadoras de los diputados locales, cuando menos en el
Estado de México, gquienes en su triple papel de representantes, le
gisladores y gestores, intermedian la relacidén que deberia existir
en forma directa entre los ayuntamientos y el gobiernc de la enti-
dad federativa,

Lo anterior, ha convertido en un reclamo auténtico la existen--
cia de un sistema de garantias a favor de los municipios que los -
defienda de la actividad generalizante y centralizadora de los ---
otros ambitos de gobierno, asi como, la necesidad de fortalecer un
proceso de descentralizacidén que amplie el régimen de facultades -
de los municipios, siempre que se haga en forma integra, responsa-
ble y equilibrada para permitir un aprovechamiento integral y  una

aplicacibén estricta de los recursos piiblicos.

Las relaciones de coordinacién e integracidn del municipio con

el gobierno de su entidad y la federacidn, que debierin existir, -
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estarian fundamentadas en un proceso de planificacidon que permita-
orientar el desarrollo en beneficio de la poblacidn; en este senti
do, los estados al fortalecer a los municipios permitir@n que las
relaciones que se establezcan se den en marco de respeto y equili-
brio de competencias, que pondrian de manifiesto al realizarse los
convenios entre ellos, impidiendo que no se afecte el patrimonio -
de los municipios, ni se provoque el detrimento de sus estructuras
para que los municipios puedan abordar en forma integra y absoluta

su responsabilidad y atribuciones.

13. 2. LAS RELACIONES DEL GOBERNADOR CON LOS AYUNTAMIENTOS

El gobernador es la autoridad que detenta el mayor poder politico~-
administrativo en la entidad federativa. En su dmbito tiene un po-
der gue no se equipara con ningiln otre. Su preponderancia es tal -
que, &1 designa tanto a los funcionarios de las dependencias admi-
nistrativas, lo mismo que, influye en la desiganacidn de quienes -
dirigen el poder judicial, igualmente, da las directrices al parti
do politico en el gobierno para seleccionar a los candidatos a ---
miembros del congreso local y los candidatos a consejales de los -
ayuntamientos.

En el Estado de México, de hecho y de derecho, se considera a
los poderes publicos del Estado como superiores jerdrquicos de los
cuerpos municipales y, ademas, se les otorganfacultades de organi-
zacidn y regulacidén, como lo indica el Art. 1! de la constitucidn-
politica local, En este caso, como vemos y en base a los anterio--
res comentarios, los ayuntamientos son subordinados a la voluntad-
del gobernador.

En la articulacifn politica con el gobierno de la entidad el -~
presidente municipal es el elemento de, enclave, pues tiene a su car
go la mantencidn o modificacidn de la correlacién de fuerzas loca-

les, de acuerdo a la voluntad del gobierno estatal. Aurelio Gonza-
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lez Sempe, . al referirse a esta relacidn dice que, existe una mar-
cada tendencia hacia la subordinacidn politica de los presidentes-—
municipales hacia el gobernador y esta actitud limita la libertad-
y la imaginacifn creativa de las autoridades locales, poniendo en
éeliqro el desarrollo municipal. 1

La subordinacidn politica también es reflejo de los mecanismos-—
de seleccidn interna de los alcaldes, en.su mayoria militantes del
Partido Rcvolucionario Institucional, pues el gobernador es quien-
determina, en Gltima instancia, la composicidn de las propuestas —
del partido mayoritario para designar a los candidatos que partici
paran en los procesos electorales para la renovacion de los ayun=--
tamientos. El gobernador, como es de suponerse, procede con una 16
gica integral homogencizando su equipo de trabajo, unificando 1las
tendencias e intereses politicos de los municipios a los del Estado,
al dejarlos centrados en un candidato que responda al interés del
gobierno de la entidad.

La subordinacidn politica de los alcaldes y, consecuentemente, -
de los ayuntamientos también se debe a la influencia del ejecutivo
en la promocifén de la carrera politica de los presidentes municipa
les, sujetos o esta propeositividad, éstos en su contacto con el ge
bernador lucen su obra y popularidad, 2 ' con la aspiracién légica-
de un ascenso de categoria politica.

Gilberto Fabila, en este mismo sentido, opina que los ayunta—---
mientos se han habituado a hacer o no hécer, sino es consultando -
la voluntad del gobernador, nulificandoc asi la poca autonomia muni
cipal. En este esquema, el presidente municipal tienc su apoyo fun
damental en la institucionalidad estatal mias que en el propio muni
cipio, por eso a los cargos de eleccién en ese dmbito, llegan 1los
que cuentan con el favor de las autoridades del Estado. El proce--—
dimiento de seleccidn se vuelve upn acto mecanico y simulado, por--
que de hecho hay nombramientos y los ciudadanos asisten a las ur--
nas con la certeza de que por quién votan, ya fue previamente apro
bado desde arriba, por motivos distintos al voto, procedimiente --

1 Gonzdlez Sempe , Aurelio. Administracidn Municipal y Adminis-

tracibn chional en los Municipios de México.Op.Cit.p. 133

2 Ramire ul. Apyntes para la Conformacion del Sector Piblico
S T exxco.PTrabajo Inéditeo.on.n. 25-%r
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que permite eliminar a quicnes pudiendo ganar no convienen, al in-

terés del Estado, poniendo en su lugar a los que hay gue ayudar a
ganar, porque combienen a éste. 3

Carlos F. Almada, al citar a Albert Meister, coincide en afir--
mar que la autonomia de los municipios no existe; &stos tienen una
capacidad financiera muy limitada y carecen en la practica del po-
der para designar a sus funcionarios. Las autoridades superiores -
legislan, deciden, imponen altos y sometcn a los grupos e institu-

ciones locales a su tutela. 4

El gobernador, sin embargo, no actua con plena libertad en la
seleccién de los presidentes municipales, porque tiene que conside
rar las fuerzas reales, econdmicas, politicas y sociales existen--
tes en los municipios, asi como, las tradiciones y las posiciones-

de los sectores del partido en el poder.

El gobernador, segiin el Art. 130 de la ley orgdnica municipali -
del Estado de México. El Art. 17 y el Art. B9 Fracc. XXIII, de la
constitucidén politica local. Estd facultado para asumir la repre--
sentacidn politica y resolver fuera de la entidad los asuntos muni
cipales, esto podria traducirse también a aspectos de disciplina =~
politica interna, que limita la capacidad de gestoria del munici--

pio ante la federacidn.

El gobernador estd facultado ademds, para guardar y hacer gquar-
dar la tranguilidad y el orden piblico del municipio. En su caso,-
proponer a la legislatura local la designacién dg ayuntamientos --
provisionales, consejos municipales y consejales sustitutos de los
cuerpos edilicios y, hasta la desaparicién de los ayuntamientos, -
en los casos previstos por la ley, segiin el Art. 89, Fracc. XXX de
la constitucién local, relativo a las obligaciones de esta autori-
dad.

3 Fabila, Gilberto. Un Gobernador, Critica de su Actuacién. Ta-
lleres Graficos de la Wacidén, Mex. 1952. pp. 18-20

4 Meister, Albert. Citado por Carloes F. Almada. En la Adminis--
tracidn Estatal en México. INAP. Mex. 1982 pp. 105-107
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13. 3. LAS RELACIORES DEL MUNICIPIO CON LAS DEPENDENCIAS QUE
INTEGRAN ADMINISTRACION ESTATAL.

A continuacidn, describirdmos las principales relaciones de los ~~
ayuntamientos con las instituciones que conforman el dmbito de 1a
administracién estatal iniciando por aquéllas que son propiamente-~
politicas, las técnicas y, finalmente, las especializadas.

13. 3. 1. LA SECRETARIA DE GOBIERNO.

El titular de la Secretaria de Gobierno es el secretario de gobiex
no, gquifn esta encargado de conducir por delegacidn del ejecutivo-
estatal, la politica interna del Estado, para lo cual, se auxilia-~
de toda una estructura administrativa en la que se pueden encon-~~
trar subsecretarias, como sucede en algunos estados de la Repibli-~
ca, 6stos coordinan algunas direcciones, entre ellas, se encuen—-—-~
tran, fundamentalmente, la Direccién de Gobernacién y de Sequridad
piiblica.

13. 3. 1. 1. LA DIRECCION DE GOBERNACION. 5

La direccifn de gobernacidn es dependiente de la Secretaria de Go-
bierno, a esta institucidn corresponde el manejo de la politica in
terior de la entidad, fundamentalmente, la atencidn del conflicto-~
y el relacionamiente con los poderes locales para el logro de la ~
tranquilidad social. Esta dependencia gestiona todas las demandag-~
sociales de orden politico y de caridcter juridico-politico. En las
primeras encontramos, el relacionamiento con los municipios para -~
la atencidn de la problemdtica y los conflictos gue surgan entre -
las autoridades municipales y sus gobernados y, lo wmismo, entre -—-
aquéllos con las dependencias estatales. Ademids, en esta direccidn
se repalizan otfras actividades propias del drea de gobierna, tales -
como, el registro, leqgalizacidn y certificacifn de autfgrafas de -
funcionarios piiblicos municipales, entre otrai: ge establece la --
coordinacidn con las autoridades federales para el cumplimiento de

5 Gobierno del Estado de México, Manual de Funciones de la Di--~
reccidn General de Gobernacidn, Mex. 1984
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: disposiciones sobre cultos religiosos, detonantes y piretécnia, por
‘tacibn de armas de fuego, 5uegos y sorteos, migracidn, prevencién,
combate y extincién de catdstrofes pOblicas, la autorizacidn de =~
permisos y concesiones no atribuidas a otras dependencias. También,
encausa ante el Congreso Local las iniciativas relativas a los cam
bios de denominacidn o categoria politica de las localidades, en--
tre otras iniciativas, asi mismo, organiza los actos que enmarca -
el calepndario c¢ivico, actividades que repercuten en la difusidn de

la cultura politico-ideoldgica en la entidad.

En el irea juridico-polftica. Realiza las actividades técnico -
operativas de los procesos electorales, notandose un marcado inter
vencionismo en ellos. y en los organismos electorales, gue por ley-
son los encargados de la organizacidn, desarrollo y vigilancia de
aquéllos, también se encarga de la atencidn de los problemas inter
e intramunicipales e interestatales relativeos a los limites terri-

toriales, entre otros.

13, 3.'1l. 2. LA DIRECCION DE SEGURIDAD PUBLICA Y TRANSITO.

La policia estatal constituye un recurso mids para mantener la tran
quilidad social, como un medic a utilizarse después de agotados --
los recursos politicos del dialogo y la concertacién o como un me-
canismo de presidn para que se instrumenten éstos. Ademds, tiene a
su cargo la ejecucidn de programas relativos a la proteccién de --
los habitantes y sus bienes, la conservacidn del orden piblico vy,

también, la vigilancia del transito en las carreteras y caminos. 6

La movilizacién y operacién de las fuerzas policiales del Estado-
es facultad del gobernador y, puede disponer de ellas de acuerdo a
las necesidades, con el objeto de cuidar el orden piblico solici--
tdndo, en caso necesario el auxilio a la quardia nacional, Por 1lo
que también , es el jefe de las fuerzas piblicas donde reside ha

bitual o transitoriamente, situacidn que limita la libertad munici

6 Gobierno del Estado de México. Ley Orgidnica de la Administra-
cién piiblica. Art. 21 Fraccs. XVI, XVII y XVIII.
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ausencia, presuncién de muerte o que se ha perdido la capacidad le
gal para administrar biepes. 9 También, es su funcidén la expedi-
cidn de copias certificadas, la realizacifn de las correcciones a-
los vicios o defectos que contengan las actas, el custodia y la —-
conservacién de los libros y la estadistica de los movimientos po-

blacionales concernientes al estado civil de las personas.

Las actas del registro c¢ivil se asientan en libros autorizados-
por el ejecutivo del Estado, sujetdndose a los procedimientos dis-
puestos en el cddigo civil. Su falta de apego, puede ser causa de
nulidad del acto en perjuicio delps interesados y, la posibilidad

de incurrimiento en responsabilidad del oficial en funciones.

Los ayuntamientos para la creacidn de oficialias del registro -
civil, generalmente, solicitan al gobierno del Estado los estudios

correspondientes, 1o mismo para su reubicacidn.

13. 3. 2, SECRETARIA DEL TRABAJO DEL ESTADO

La competencia laboral de derecho corresponde a la federacion, sin
embargo, existen algunas funciones que han sido delegadas a las ad
ministraciones estatales, como son: la conciliacidn social entre -
los factores de la produccién, la promocidn del desarrollo, la ---
atencidén del empleo, el incremento de la productividad y el desa—-
rrollo de los trabajdores.

Agustin Montafio, considera que, los ayuntamientos en esta mate-
ria pueden coadyuvar con las autoridades federales y estatales en
el cumplimiento de la ley del trabajo; la proteccidn de los intere
ses de los trabajadores y, la vigilancia de que los menores de ---

edad no trabajen en cantinas y otros centros de vicio. 10

Las relaciones de los municipios con las dependencias estatales

y federales en materia de trabajo y previsidn social son muy esca-

9 Gobierno del Estado de México. Manual de Administracidn Muni-
cipal. Op.Cit. pp. 51-52

10 Montafio, Agustin. Manual...Op.Cit. p. 17
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péi'en este ramo, sobre todo, en la capital del Estado donde el je
fe de la seguridad piblica municipal esta directamente subardinado

- ‘al gobernador y no al ayuntamiento. En aguéllos municipios gue no
piesentan esta eircunstancia, existe la posibilidad de coordinar-—-
se, en casc necesario, con el gobierno estatal para proveer segurj
dad y tranguilidad a la ciudadania, Sin embargo, la falta de capa-
cidad de los municipios en este orden, salvo contadas excepciones,
repercute en constantes intromisiones de las fuerzas pdblicas de -
la entidad en e¢llos.

Otras dependencias de la Secretaria de Gobierno gue tienen rela
cibn con los municipios son la Direccidn Juridica, que se encarga-
de proporcionar asesoria legal a las dependencias del ejecutivo y
2 los ayuntamientos que lo soliciten. 7 Y la Direccidn del Regis
tro Civil. En el caso de la primera sus funciones son evidentes, por -
lo que pasarémos al andlisis de la siguiente:

13. 3. 1. 3. DIRECCION DEL REGISTRO CIVIL.

La Direccidn del Registro Civil tieme la funcidn de administrar --
los servicios relacionados con el estado civil de las personas, e
diante la intervencidn de servidores investidos de fé& piblica, ---
quienes los elevana actas y testimonios de valor probatoric pleno.
8 Aunque es5 una facultad estatal, en algunos lugares, persiste la
costumbre de que la funcidn del registro civil se encargue a los -
presidentes municipales. No obstante, en la prictica las ofjicia-——
1ias son consideradas como parte de la administracin municipal; -
pero formalmente, el oficial del registro civil es nombrado por el
Ejecutivo Estatal o por facultad delegada de éste,

El art. 35 del Cddigo Civil del Estado de México, faculta a los
oficiales del registro civil a autorizar los actos del estado ci-~-
vil y extender las actas relativas al nacimiento, desconocimiento~
de los hijos, adoptacibn, tutela y emancipacibdn, matrimonio, divoxr
cio, fallecimiento e insc¢ripcidn de ejecutorias que declaren la ~-

7 Ibid. Fracciones XI y XIX.
8 Montafio, Agustin. Manual de Administracién...Qp.Cit.p. 34
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sas, Sobre todo en materia de justicia laboral; sin embargo, los
présidentes y jueces municipales pueden colaborar con la junta lo-
cal de conciliacién y arbitraje, en la integracidn y funcionamien-
to de juntas municipales accidentales de conciliacidn, en lugares-
donde 8sta no exista, funcionando ocasionalmente a seclicitud del -
trabajador o del patrdn, con el propdsito de buscar soluciones y -
eliminar el conflicto redacténdose, al mismo tiempso, un convenio -
que firmardn los integrantes de la junta y las partes, desintegrﬁg
‘dose entonces la junta municipal accidental. Si las partes no lle-
gan a un acuerdo, el presidente remitird el expediente a la junta-
local de conciliacién y arbitraje para la continuacién del procedi
miento. Las juntas municipales accidentales pueden arbitrar y re--
solver conflictos que tengan por objeto el cobro de prestaciones -
que no exceda el importe de tres meses de salario y,paraelefecto,-

pueden asesorarse de la junta local de conciliacidn y arbitraje.ll

Los ayuntamientos' también tienen relacidn con la Secretaria del
Trabajo en lo relativeo a la prestacidén y cumplimiento de los dere-
chos de sus trabajadores, dando debido cumplimiento a sus contra--
tos en materia laboral.

La participacién municipal en materia de empleo, es con 21 fin-
de lograr acciones conjuntas tendientes a incrementar o cuando me-
nos, mantener los niveles de empleo en su dmbito, Esta colabora---

" ¢idn puede prestarse a través de oficinas municipales de empleo o
bolsas de trabajo gue estén en relacidén con instituciones del Esta
do y la federacién o con particulares para la colocacidn de traba-
jadores. 12 Una modalidad de esta funcidn es la capacitacidn pa-
ra el empleo que se realiza en el Estado de México, José Merino --
Mafion, al describirla dice que, en ella se otorgan becas que permi
ten cubrir salarios a trabajadores desempleados durante el periodo
de aprendizaje, anotando ademids que, la capacitaci&n se orienta ha-

cia las actividades de mayor demanda y con un criterio.de ubica---

11 Gobierno del Estado de México. Manual...Op.Cit.pp.107-113
12 Presidencia de la Repiblica. Manual...Op.Cit.p. 14
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cifén regional, gque apoye las acciones de radicaé}6n7de7loé'habitég'
tes en su propio municipio.. 13 : S

El municipio puede apoyar, también, la realizacidn de activida~’
des de organizacidn social para el trabajo, mediante la constitu--
cién de sociedades cooperativas de produccidn y empresas familig--
res. Su participacidn también es posible invirtiendo para la reali
zacidn de programas tendientes a mejorar la calidad de vida de los
trabajadores, en acciones como construccifén de vivienda en arrenda
miento para trabajadores, lo mismo gque, en programas de proteccidn
al salario, orientacidn del consumo y, por idltimo, la participa---
cifn municipal se puede orientar a la realizacién de programas de-
recreacifn y cultura para los trabajadores, mediante el uso de sus
unidades deportivas e instituciones promotoras del deporte organi-
zado. 14

13. 3. 3. PROCURADURIMA GENERAL DE JUSTICIA DEL ESTADO

La representacidn social y el ejercicio de la accidn penal en deli
tos de fuero comiin que se comentan en el territorio del Estado, --
son funciones encomendadas a la procuraduria general de justicia y

al ministerio piblico. 15

Los sindicos municipales, como ya se ha indicado, son auxilia-=-
res del ministerio piblico en los lugares donde no existe esta ins
titucidn, por consiquiente, existe una estrecha relacifn de auxi--
lio y asistencia reciproca de éstos con las agencias del ministe--
rio, dcpcnqientcs de la procuraduria general de justicia. También-
tienen relacién en lo que se refiere a la manifestacibén de bienes-
de sus servidores pablicos; para prevencién de conductas antisocia
les, la apliacacién de la ley de responsabilidades y la prevencidn
de delitos que en &sta sefiala.

13 Merino Maiion, José. Reunidén de Fortalecimiento Estado-Munici
pio 1984, Metepec,Mex. gobierno del Estado de México.p. 86 ~

14 Idem

15 Lira Mora, Humberto. Reunidn de Fortalecimiento Estado-Munici
pio 1984. Op.Cit. p. 167 -
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15. 3. &4, SECRETARIA DE PLANEACION

Corresponde a la Secretaria de Planeacidn la operacidn del sistema
estatal de planeacién y el plan de desarrollo del Estado, por con-
siguiente, supervisa el cumplimiento de los planes y programas de-
inversién, la evaluacidn de las actividades desarrolladas por la -
administracién piiblica estatal, la auditoria de los recursos apli-
cados y la supervision dé la contabilidad gubernamental. 16 pero
también, establece la coordinacidn de los programas de desarrollo-~
del Gobierno del Estado con la administracién federal y los munici
pios de la entidad. Su intervencién es definitiva en el otorgamien

to de recursos financieros del Estado hacia los municipios.

José Luis Acevedo, considera que el aspecto mas importante de -
la relacidn de los municipios con esta dependencia se refiere a --
los Convenios de Desarrollo Municipal (CODEM), cuyo propdsito es
lograr una mayor coordinacidn entre las acciones del gobierno esta
tal y municipal, a fin de lograr una mejor contribucidén a las ta--
reas nacionales. Los convenios permiten concertar prioridades pro
gramaticas sectoriales y consolidar una estrategia de desarrollo -
regional, que permita una distribucidn mds equitativa de la rique-
za. 17

‘Entre las politicas e instrumentos que enmarcan los convenios -
de desarrollo municipal se encuentran: los programas municipales -
de inversidn, mediante los cuales el estado desconcentra recursos-—
a los ayuntamientos para la realizacidn de obras socialmente pro--
ductivas, acordes a los objetivos y prioridades de desarrollo esta
tal, previéndose la participacidn organizada de los sectores so---
cial y privado. También los programas sectoriales municipales que-
responden a la promocidn de dependencias o sectores de la adminis-
tracidon estatal, cuya cjecucidn prevé la participacién de ayunta--
mientos y/o de comunidades. Asi como, los programas de desarrollo-

16 Gobierno del Estado de México, Guia Informativa de los Servi
cios al Piblico 1982.p.03-I-05. -

17 Acevedo Valenzuecla, José Luis, Reunidn de Fortalecimiento...
Op. Cit. pp. 179~-18B0
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"'mﬁnipibal gue plantean las prioridades de los ayuntamientos. segiin-
los cbjetivos estatales de desarrolle. 18

Las pol;txcas e xnstrumentos anteriores, permiten considerar al

resupucsto municipal de inversidn en forma global y sectorial, ~-

ortalec1&ndo la capacidad econbmica, politica, administrativa y -

g ﬁ;pgnc1era de los ayuntamientos, incorporando su esfuerzo al queha
qervéstatal y nacional, unificando los trabajos de planeacidn, pro
g:émhqiﬁn y presupuestacién. En este sentido, permiten la concre--
',éiéh de actividades como la programacién y presupuestacién, que de
“termina la problematica, su dimensidon y cuantificacidn estadistica,

perm;txendo elaborar estudios de costo-beneficio y, priorizar las
_obras, destacando los perfiles de los proyectos gque dardn soporte-

a las inversiones que se pretende realizar, hasta llegar a la for

mulacidn e integracidn de la propuesta anual de inversidn munici--
pal, que se realiza contando con la asesoria del comité de desarro

llo regional, al que corresponde el municipio.

La transferecia y aportacidén de recursos para la concrecién de
- los planes depende de las prioridades estatales y municipales, y -
del grado de desarrollo alcanzade por el municipic. El financia---
miento podra efectuarse mediante la transferencia de recursos del
Estado al municipio. Considerando las politicas, objectivos y metas,
los proyectos y programas de obras priorizados, los factores de ra
“'cionalizacidén del gasto y su orientacién dando preferencia a inver
siones productivas y generadoras del empleo. 19

La realizacidn de los convenios presupone mecanismos de segui--
mientos programdtico, de evaluacidn, control de recursos y de ----
obras, para conocer el grado de cumplimiento de los objetivos y -
metas de los programas o las razones por las que no se hayan reali
zado éstos.

18 Idem
19 Ibid. pp. 181-1B2
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13. 3. 5. SECRETARIA DE FINANZAS

Los municipios tienen relacidn con la Secretaria de Pinanzas en lo
que se refiere 2 la recaudacidn de algunos rubros de sus ingresos,

asi como, al cobro de las participaciones que les corresponden.

En el Estado de México, de acuerdo a las reformas al Art. 115 =
Constitucional se devolvieron a los ayuntamientos rubros impositi-
vos ligados a la propiedad raiz que antes recaudaba el Estado y —-
que ahora son de competencia municipal, aunque, debido a la falta
de capacidad administrativa por parte del municipio, para su mane-
jo se establecieron mecanismos como los convenios de coordinacidn-
fiscal. 20 Que permiten al Estado sequirlos recaudando con un —-—

gasto de operacidn para los municipios.

La reciente reforma al Art. 115 elevd a rango constitucional el
derecho de los ayuntamientos a las participaciones, por lo que es
importante destacar que, corresponde a esta secretaria dar debido-
cumplimiento a este ordenamiento.

13. 3. s. SECRETARIA DE ADMINISTRACION. 21

La Secretaria de Administracion estd encargada, principalmente, de
proporcionar y manejar los elementos necesaries para el funciona--
miento eficiente de la administracién estatal, pero en opinién de
Carlos P. Almada, puede establecer relaciones de apoyo a los muni-
cipios en cinco vertientes: Capacitacidn de servidores piblicos mu
nicipales; revisidn de estructuras orginicas, manuales y reglamen-
tos administrativos; mejoramiento en la atencidn al pidblico; sequ-

ridad social, administracion de recursos materiales e informatica.

La capacitacién a los servidores piiblicos municipales puede 1lle
varse a cabo a través del Instituto de Administracidn Piblica del

20 Baranda Garcia, Alfredo. reunidén de Portalecimiento...Ibid.
pp. 181-182
21 Almada F. Carleos. Reunién de Fortalecimiento...Ibid.p. 156



a7

" Estado de México (IAPEM) con el apoyo de la Universidad Autdnoma -
del Estado de México, Los programas de capacitacifn pueden abordar
los siguientes, temas: derecho y administracién municipal, servi-
cios piiblicos, planeacidn y desarrolle urbano, promocién econdmi--
ca, control de gestidon, asl como, conferencias y seminarios sobre-
éstos y otros temas.

La secretaria de administracidn puede proporcionar asesoria a -
los municipios para la implantacidn de programas de mejoramiento--
administrativo, consistentes en brindar apoyo para la elaboracidn-
de manuales de organizacidén y la revisién de estructuras organiza-
tivas; asi como, para la simplificacion de trémites, sefializacidn-
de oficinas y disefio de folletos de orientacidn a los usuarios de

los servicios municipales.

En materia de sequridad social y con el propdsito de hacer vali
dos los derechos gque poseen los servidores piblicos de los ayunta-
mientos para disfrutar de los beneficios y prestaciones que les -~
concede la ley de seguridad social del Estado, mismos que se pro--
porcionan a través del Instituto de Seguridad Social de los Traba-
jadores del BEstado de México y sus Municipios (ISSEMYM). Pueden es
tablecerse convenios que contemplen la obligacién del ayuntamiento
de cuidar el debido cumplimiento de sus compromisos econfmicos con
el instituto y, operar a través de la tesoreria municipal los -
descuentos a los trabajadores por servicios médicos, pensiones y -
otros. Las aportaciones son remitidas al instituto de acuerdo a --
los periodos establecidos en el convenio especificando que el in--
cumplimiento de los pagos a la institucidn puede causar intereses-

y, ademds, la suspensidn de los derechos de los trabajadores.

Los servidores municipales también pueden tramitar ante el ins-
tituto otros servicios, por ejemplo: préstamos quirografarios y es
peciales, el disfrute de los servicios de almacenes, guarderias -
centros vacacionales, viajes, jubilaciones, pensiones y casas de -
interés social, que la institucidén ofrece. 22

22 Gobierno del Estado de México, Manual de Administracién...
Op.cit. pp. 114-120
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Por otra parte, los ayuntamientos pueden integrarse al sistema-
de adquisiciones existente en el Estado, obteniendo asi ahorros --
significativos en las compras que efectuen por este mecanismo. La
secretaria, también, puede poner a disposicion de los municipios --
una metodologia conteniendo los controles para preservar el patri-
monio municipal.

Por lo gque a informitica se refiere, los municipios que preten-
dan introducir sistemas automatizados de informacidn, puede contar
con la asesoria y apoyo té&cnico del sistema estatal de informatica,
dependiente de esta secretaria.

13. 3. 7. SECRETARIA DE DESARROLLO URBANO Y OBRAS PUBLICAS 23

Las relaciones de coordinacidn entre la secretaria de desarrollo -
urbano y obras piiblicas con los ayuntamientos, en el Estado de Mé&-
xico, bisicamente, se enmarcan en los convenios de desarrollo muni-
cipal y comprenden seis aspectos: desarrollo urbano, control terri
torial, vivienda, transporte, agua y obra piblica.

El propdsitoc en lo que a desarrollo urbano se refiere es dar -
debido cumplimiento a la ley de asentamientos humanos del Estado, -
para perfeccionar y desarrollar una coordinacién mds clara entre -

. estos Ambitos de gobiernoc y con el gobierno federal, para planifi-
car, ordenar y regular el crecimiento de las ciudades y establecer
las bases juridicas suficientes para la atencidn de la problemati-
ca que genera los asentamientos humanos en la entidad, incorporan-
do a la normatividad la intecrelacidn del campo ¥ los centros urba-
nos. Se trata de perfeccionar el marco legal para inducir una par-
ticipacién popular mds activa y consciente en el planteamiento de
soluciones, en esta materia.

Las facultades y atribuciones del Estado y municipios se basan-
en el Art. 115 Constitucional entre otros, tendientes a establecer

23 Laris Alaniz, Pugenio. Reunidn de Portalecimiento...0p.Cit.
p. 109~-113
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la zonificacidn y planeacién del desarrollo urbanc, la creacion vy
administracién de reservas territoriales y ecoldgicas; el control-
y vigilancia de la utilizacién del suelo; la regularizacién de 1la
tenencia de la tierra y la expediciOn de licencias y permisos de -—
construccidn, En respuesta a lo anterior, en el Estado de México -
se establecid un sistema de planeacidon para el desarrollo urbano, -
conformado por el plan estatal, los planes municipales y los pla~~
nes de centros de poblacidn municipales, Corresponde al plan esta-
tal la ordenacidn del territorio de la entidad:; los planes de los-
centros de poblacifén estratégicos cumplen una funcién regional vy,
en su elaboracidn concurren los ayuntamientos involucrados. Los ~-
ayuntamientos, como ya vimos anteriormente, estan facultados para
elaborar, aprobar y ejecutar los planes de desarrollo urbano muni-
cipal y los de sus comunidades, para que los planes tengan fuerza-
de ley debn ser aprobados por la legislatura, para que se emitan -
las declaratorias respectivas sobre provisicnes, reservas, desti--
nos y usos del suelo, estableciendose los derechos de preferencia-
a favor del Estado y los ayuntamientos, para adquirir los terrenos
seflalados como reserva o provisiones en resquardo del interés pa--
blico. Como ejemplo de las relaciones coordinacidn establecidas en
la materia es gque, para la realizacién de cualquier fraccionamiento
en el territorio de la entidad, se requiere de la autorizacidn --
del gobernador, en ese caso, la secretaria de referencia recaba la
opinién del ayuntamiento y, por ningin motivo, se acreditaran soli

citudes en zonas no urbanizables.

Por otra parte, los ayuntamientos tienen la responsabilidad de
expedir las licencias municipales de construccion donde se especi-
fica el uso del suelo y la conexién de los servicies pGblicos, en
base a los planes municipales, que definen las dreas urbanizables-
y no urbanizables, cuya demarcacidn fisica se establece a través -
del programa "pinte su raya®.

La responsabilidad principal de los ayuntamientos es evitar los
asentamientos fuera del limite urbanizable, para ello, puede con--
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tar con el auxilio del Bstado, previniendo la consolidacién de -——
asentamientos irregulares fuera de las 3reas permitidas, eficien——
‘tindo la promocién de programas de regularizacidn.

Los ayuntamientos para el cumplimiento de sus fines puedan —---
crear comités municipales de control territorial institucionalizan
do la participacién de la comisidn para la reqularizacidn del sue-
lo en el Estado de México {(CRESEM) entre otras dependencias, asi--
mismo, pueden convenir con el Estado la instrumentacidn de planes-

con ese mismo propdsito.

Por otra parte, los programas de vivienda se han convertido en
una prioridad por el crecimiento de la demanda existente, ademds, -
en ese sentido, Los ayuntamientos pueden ayudar con la implementa——-
cién de este tipo de programas a reorientar el crecimiento y conso
lidar los centros de poblacidén. Los municipios pueden asociarse vy
participar con terrenos con los organismos de financiamiento como el -
instituto de accién urbana ¢ integracidn social (AURIS} en progra-
mas de vivienda terminada, vivienda rural y vivienda para arrenda-
‘miento.

Los programas de vivienda rural puede ser un elemento eficaz en
la integracidn y reestructuracidn de los centros de poblacidn ru--
ral, evitando la dispersién que actualmente existe. El ayuntamien-—
to, también, puede convenir con la Comisién para la regularizacién
del suelo del Estado de México (CRESEM), el desarrollo de fraccio-
namientos sociales progresivos y programas de autoconstruccidn, ~-—
con el otorgamiento de asistencia técnica y créditos para materia-
les, a precios distintos a los del mercado.

En lo que se refiere al servicio de transporte piblico en el --
Estado de México, éste se proporciona a través de lineas de camio-
nes con concesiones federales y estatales, taxis con concesiones -
estatales y cerca de 25,000 taxis colectivos. Corresponde a esta -

secretaria, la responsabilidad de otorgar concesiones de tranporte
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para nuevas lineas de camiones, nuevos sitios o para el incremento
de unidades colectivas corresponde a la secretaria en cuestidn; -
la participacién de los ayuntamientos es minima en el ordenamiento
v reqularizacién del servicio, asi como, en la reglomentacifn del

servicio, limitandose,ocasicnalmente, & dar suw opinidn.

La responsabilidad de proporcionar el servicio de aqua potable-
corresponde a los ayuntamientos, sin embargo, pueden establecer re
laciones de coordinacidn con la Comisi®n Estatal de Aqua y Sanea—-
miento, (CEAS) organismo descentralizade del Estado que tiene la -
responsabilidad de elaborar planes regionales para el suministro -
del liquido, distribuir a la poblacidn de los municipios en que el
servicio sea deficiente agua en blogque que obtenga o les sumi-
nistre la federacidbn; construir y operar sistemas intermunicipales,
establecer convenios de apoyo y asistencia técnica para la presta-
cifén del servicio a los municipios. La comisidn -statal de agua vy
saneamiento, a través de los convenios de desarrolle municipal, --
puede participar con los ayuntamientos en la construccidn, opera~-
cién y conservacidn de las redes de alcantarillado y agua potable;
también, puede elaborar estudios y proyectos que pueden ser finan-
ciados por otras instituciones; asi mismo, puede proporcionar apoyo
técnico para la construccidén, operacidn y mantenimiento de siste--
mas de agua potable y alcantarillado, cuando lo soliciten los muni
cipios.

En la ejecucidn de obras materiales, las necesidades y las deman
das sociales como la realidad lo demuestra, superan con mucho los
recursos publicos disponibles, por lo que, los gastos de inver—--
5i0n deben aplicarse a las prioridades. Los programas de cobras pi-
blicas estatales comprenden: caminos, vialidades, electrificacio--
nes, edificaciones, infraestructura urbana y equipamiento regional
y. obras con la participaciGn de la comunidad, en este dltimo caso,
en el Estado de México, existe la particularidad de que muchas ---

obras municipales se realizan a través de los programas de los di=-
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putados, supeditando a los ayuntamientos a la voluntad y preferen-
cia de éstos.

En la construccidn de otras obras, se puede mepncionar que, los
caminos troncales o alimentadores se establecen por criterios re--
gionales y prioridades estatales, en cambio, la ejecucidn de cami=-
nos rurales es de orden municipal y pueden incluirse, para su rea-
lizacién, en los convenios de desarrollo municipal; la construc-—-
cidén de calles y vialidades urbanas también son obras municipales,
pudiéndose aplicar la ley de cooperaciones o si se considera conve
niente, incluirlas en los convenios de desarrollo municipal, para-

que el pago de la comunidad sea menor al costo de las obras.

Segiin el criterio imperante en el Estadec de México son obras de
infraestructura y equipamiento regional; las unidades deportivas,-
los caminos troncales y otras, que ejecutan el Estado o en coordina-
cién con los municipios, a través de los convenios de desarrallomu
nicipal. La construccidn de obras sectoriales como son hospitales,
escuelas, parques industriales y unidades de acopio, se programan-—
por las secretarias cabeza de sector de la administracién estatal-
y su construccién se ejecuta a través del programa corriente de la
direccidn de obras piblicas de la entidad.

13. 3. 8. SECRETARIA DE DESARROLLC ECONOMICC. 24

La secretaria de Desarrcllo Econdmico esta encargada de materiali-
zar e impulsar los programas tendientes al desarrollo econdmico en
la entidad, por lo mismo, tiene el propésito de fomentar el creci-
miento de los diversos sectores de la economia, a £in de lograr --
objetivos como la generacidn de empleos, la modernizacidn de los -
sistemas de comercializacidn y el impulso al desarrollo regional,=-
para ello, cuenta con las direcciones de abasto, promocién indus-
trial y artesanal; la direccién de desarrollo regional, fideicomi-

24 Mufioz Samayoa, José Antonio. En Reunidn de Fortalecimiento..
Cp. Cit. p. 144



383

sos para el desarrollo industrial y otros organismos descentraliza
dos, como la casa de las artesanias y, para cumplir con sus fines-
puede establecer relaciones de coordinacidn con las dependencias -
del sector publico federal en la materia.

En la promocidn del desarrxollo industrial los ayuntamientos pue -
den coordinarse con esta secretaria para consolidacidn de su voca-
cifn econdmica, suscribiendo convenios con el Fideicomiso para el
Desarrollo de Parques y Zonas Industriales (FIDEPAR) o con Nacio--
nal Financiera, para el fomento de determinadas industrias,

Los ayuntamientos en lo que a comercio respecta, puede coadyu--
var en la operacién de los centros regionales de acopio y centros-
de abasto, apoyarse para realizar gestiones con la deleqgacidn de -
la secretaria de comercio y fomento industrial (SECOFIN}, la Compa
fiia Nacional de Subsistencias Populares y la Impulsora del Pequefio
Comercio (CONASUPO e IMPECSA) para el establecimiento de tiendas,-
almpacenes y otros servicios. También para la comercializacidn de
productos de exportacidn establecer relaciones de coordinacién con
la subdelegacidn del Instituto Mexicano de Comercio Exterior (IMCE)
Los ayuntamientos,por otra parte, pueden integrar sus recursos con-
los de esta secretaria, para promover el desarrollo de las artesa-
nias e impulsar su produccidn, para este prop&sito también se pue-
den coordinar con la casa de las artesanias.

Los ayuntamientos pueden ser magnificos auxiliares en la promo-
cidn del turismo, tal como lo considera Agustin HMomtafio, a través-
de la creacidn de infraestructura para alojamiento, con el impulso
y su participacion directa en hoteles y restaurantes; la conserva-
cidn y reconstruccién de monumentos histdricos, la preservacidn de
los poblados que tengan un valor histdrico o arquitectdnico; dando
difusidén y publicidad a los lugares con belleza natural o atrac---
cidn turistica y, finalmente, con la organizacidn y promocidn de -

exposiciones y ferias regionales. 25

25 Montaifio, Aqustin. Manual de Administracidn...Op.Cit.p.l81
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Los ayuntamientos pueden coordinarse con esta secretaria para -
el establecimiento de posadas familiares, parques récreativos y --
centros turisticos, due también pueden ser ejidales, en este caso,
se ha creado para este fin un Fideicomiso de Fomento Turistico —--
{PODETUR) .

En cuanto a la comercializacidn de productos pesqueros, los ---
ayuntamientos pueden coordinarse con esta secretaria para la insta
cidén de centros de @istribucidn, la construccidn de estanquerias-
riisticas y bordos, la constitucidn de cooperativas, granjas pisci-
colas y la capitacidn de personal para su manejo y administracidn.
En estos programas pueden participar otres fideicomisos como el de
sarrollo agroindustrial (FAIDEM) o los fondos de fomento regional-
(POMEC), asi como, la protectora e industralizadora de bosques ---
(PROTINBOS).

La direccidén de desarrollo regicnal tiene como propbsito deto--—
nar el desarrollo municipal a través de los fondos de fomento re--
gional que pueden constituir empresas paramunicipales que, aprove
chando las potencialidades y recursos locales, diversifiquen la --
economia, permita'’la creacién de empleos y proporcionen los produc

tos y servicios que el mercado demanda en esa y otras regiones.

13. 3. 9f SECRETARIA DE DESARROLLO AGROPECUARIO

La definicidn e instrumentacidn de politicas de desarrollo agrope--
cuario en la practica es competencia, casi exclusiva de la Federa-
cién y los gobiernos de las entidades federativas, dejando a los
municipios una responsabilidad operativa mis formal que real, aun-
-que, los ayuntamientos podrian desarrollar una actividad mas am---
plia en coordinacién con los otros ambitos de gobierno en la reali
zacién de programas tales como, el fomento a la produccidn agrico-~
la y ganadera, especialmente, en los servicios de extensidén. Para
ese y otros propdsitos se pueden integrar comisiones municipales -
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‘de programacién.y evaluacidn, asi como, los comités necesarios pa-
ra la conservacién de los recursos naturales, la promocidn de acti
vidades forestales y agroindustriales gque puedan realizarse en el
dmbito municipal: 1lo mismo, para la vigilancia y cumplimiento ---
eficaz de las leyes gque rigen el sector agropecuario. Ampliar su
intervencidn en actividades relacionadas con el transito ganadero,
de productos pecuarios y de sanidad animal, estableciendo los meca
nismos de comunicacidn con las dependencias respectivas en casos =
de aparicidn de enfermedades consideradas como enzootias, en el --
combate al abigeato y robo de productos agricolas; para evitar  la
roturacidn indebida de suelos expuestos a la erosién, en ese mismo
sentido, pueden fomentar 1la integracidén de productores en uniones
de ejidos, pequefios propietarios, fruticultores, etc.; apoyar la
construccidn de infraestructura agropecuaria y desarrollar activi-~
dades de asistencia técnica a productores agricolas y pecuarios;
promover programas de mejoramiento del hogar rural e incrementar -
los servicios de salud para este ambito; ampliar la covertura de
los programas de bienestar social y nutricional gue puedan ofrecer
a la poblacidén tales como y el cultivo de huertos familiares, la--
cria y recria de especies menores, etc.; auxiliar en la prevencidn
y combate de plagas y fauna nociva fomentando el uso de plagicidas
y parasitidas, apoyando la mecanizacién del campo y la diversifica
cidn de cultivos de acuerdo a los principios que impone la planea-
cidn agricola; apoyar la comercializacidén de productos rurales y -
el mejoramiento de los cultivos, mediante la introduccidn de semi-
llas mejoradas; introducir programas de vigilancia y control de --
las zonas forestales para racionar su explotacidn y proteger la --
fauna silvestre, etc.

El ayuntamiento también puede fomentar el establecimiento de ~=-
granjas agropecuarias e introducir programas que eviten el cambio-
del G4so del suelo de agricola a urbano. Asi mismo puede ayudar a pro
mover la integracién de cooperativas de produccion y comercializa-

cidon de productos agricolas y pecuarios y, coadyuvar a la realiza-
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cibn de caminos rurales, en fin procurar el establecimiento de ' un
programa de desarrollo rural integral que permita prevenir la deseo
cupacidn estacional. 27

El municipio puede establecer relaciones de coordinacidn con --
-los gobiernos de los estados y la federacidn para promover una ma-
yor canalizacidn de recursos al agro, mediante inversiones direc--

tas, oferta de créditos, insumos y asistencia técnica, etc.

Corresponde a los regidores encargados de la comisidn de desa-~
rrollo agropecuario, detectar, integrar y hacer congruentes las ne
cesidades y demandas de la poblacidn con la oferta de obras y ser-~
vicios que ofrece el sector piblico,

Eduardo Azuara, opina que los programas estatales donde pueden-
participar los ayuntamjentos en forma més directa son los siquien-
tes:

Con la coordinacidn para el desarrrollo agricola y ganadero del
Estado de México (CODAGEM), pueden establecer programas de recu-
peracion de sueloes, diversificacidén de cultivos; obteuer apoyos
para la mecanizacién del campo, la introduccidén de semillas me-
joradas; servicios de asistencia técnica y extensidn agricola ¥
ganadera; estimular la organizacidn de productos para la canali
zacion del crédito agricola, pecuario y forestal.

En coordinacidén con la impulsora del riego tecnificado del Esta
do de méxico (INTERMEX) pueden introducir técnicas modernas de
riego al campo.

En coordinacidn con la eﬁpresa Fertilizantes del Estado de Méxi
co, (FEDOMEX), pueden racionalizar e incrementar la oferta y --
‘distribucién de insumos, tractores, implementes y maquinaria --
agricola a mejores precios y bajo condiciones accesibles al cam
pesino.

27 Gobierno del Estado de México. Manual de Administracidn...
0Op.Cit.pp.85-88
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En coordinacidn con la direccidén de infraestructura agropecua--
ria lograr la construccidn de presas, bordos, canales de riego,

etc.

En coordinacidén con la protectora e industrializadora de hos---
ques, (PROTINBOS), pueden lograr un mejor aprovechamiento y con
servacion de los recursos forestales, establecer viveros munici
pales, operar programas de reforestacidn y establecer las comi-
siones de fomento y proteccidn forestal; también, integrar em~-
presas paramunicipales de transformacién y transportacidn de --
productos forestales. 28

Miguel Acosta Romero, considera que ademds, los municipios pue-
den establecer relaciones de coordinacidn con la delegacidén de la-
reforma agraria, dependiente de la federacidn;y la comisidn agra--
ria mixta, para promover la regularizacidn juridica de los ejidos,
para la creacién de centros de poblacidn agricola y en actividades
de dotacidn de tierra, titulacidn y parcelamiento ejidal, limites-
y deslindes de tierras comunales y ejidales. 29

Por otra parte Agustin Montafio, considera que los municipios en
coordinacitn con el Banco Rural (BANRURAL), pueden agilizarse la -
obtencidn de apoyos financieros destinados al fomento de las acti-
vidades agricolas y pecuarias; lo mismo, para la formulacidn de pla
nes de inversidon destinados a crear infraestructura para el desa--
rrollo de actividades agropecuarias que garanticen la ocupacidn ¥y
el binestar al campesino y generen riguezas a través de créditos -
canalizados hacia la explotacidn de las distintas actividades de -
produccién agropecuaria; con ese propdsito también pueden captar--
lineas de financiamiento a plazos y tipos de intereses que permi--
tan proporcionar al productor adquirir créditos baratos; asf como,
establecer los contactos regionales e internacionales, que permi-

tan comercializar los productos agropecuarios a los precios mis --

28 Azuara Salas, Bduardo. En Reunidn de Fortalecimiento...Op.
Cit. pp. 131-134

29 Acosta Romero, Miguel. El Relacionamiento entre el Municipio,
la Pederacidn y las Entidades Federativas, En los Municipios
de México...Op.Cit.p. 29
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gelevéd05fy en las condiciones més favorables, procurando por ese -
' .medio mayores utilidades en beneficio de los campesinos y la insti
“ tucién financiera. - 30

‘13. 3. 10. SECRETARIA DE EDUCACION CULTURA Y BIENESTAR
' SOCIAL

V'Elvarticulo 3° constitucional en el parrafo primero indica que: --
. *la eddcacién que imparta estado-Federacién, estados y municipios
tenderd a desarrollar armdnicamente todas las facultades del ser -
humano y fomentard en él, a la vez, el amor a la patria y la --
conciencia de la solidaridad internacional en la independencia y -
la justicia® y, agrega en la fraccidn IX que, "el congreso de la -
unién, con el £in de unificar y coordinar la educacidn en toda la
Repiblica, expedird las leyes necesarias destinadas a distribuir -
la funcidn educativa entre la federacidn, los estados y los munici
pios y fijara las aportaciones econdmicas correspondientes a ese -
servicio piiblico, Lo mismo que, sefialard las sanciones aplicables-
a.los funcionarios que no cumplan o no hagan cumplir las disposi--
ciones relativas o las infrinjan? 31

En materia educativa, como podemos apreciar, corresponde a la -
federacién dictar las normas que regqulan el servicio, compartiendo
con los estados su administracidn y operacidn. Practica y legalmen
te se reduce la participacidn de los ayuntamientos a incrementar -
la oferta de infraestructura para la prestacidn del servicio. En -
opinién de Emilio Chuayffet, en el Estado de México el 60% de las
obras municipales, se refieren a la conservacidn, reparacién y man
tenimiento de los espacios escolares. 32

Ademis de lo anterior, los ayuntamientos también tienen partici
pacidn en el levantamiento de los censos de nifios en edad escolar-
y de los adultos analfabetos; ademds, la facultad para vigilar y -

30 Montafio, Agustin. Manual...Op.Cit.pp. 189-190

31 Presidencia de la Repiblica. Manual...Op.Cit.p. 14

32 Chuayffet Chemor, Pmilio. En la Reunidn de Portalecimiento..
Op.Cit.p. 98 .
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hacer cumplir la obligacifn a padres o tutores de inscribir a _ sus
hijos en las escuelas de ensefianza primeria y, a los analfabetos -

" imponerles el deber de asistir a los centros de al fabetizacidn.

En materia de instalaciones educativas debe procurarse gue las
construcciones se ajusten a las prioridades estatales, regionales-
y municipales, &sto evita su crecimiento desordenado y permite qgue
la oferta del servicio, en sus diferentes niveles, sea acorde a la
demanda social, permitiendo, por tanto, una covertura regional de
educacidn técnica, media superior y superior. La politica es dar -
prioridad a las obras en proceso y a la consolidacidn de las termi
nadas, motivando en la ciudadania la conciencia Qe proteccién y --

cuidado del mobiliario y equipo.

Aungque en la practica el municipio se destaca como un construc-
tor de escuelas, la federacidn también puede participar, en ese --
propdsito,a través del Comité Administrador del Programa Federal -
de construccidn de Escuelas {CAPFCE). Este es un organismo descen
tralizado que trabaja en colaboracidn con la Secretaria de Educa--~
cién Plhlica, los gobiernos de los estados y ayuntamientos, para -
la edificacidn de escuelas de todos los niveles educatives y en -~
todo el pais, mediante estructuras prefabricadas que permiten agi-
lizar la construccidn. Una vez concluidas las obras se'entregan a
la secretaria de educacidn o a los gobhiernos de los estados, para-
su custodia y operacidn. El1 Gobierno Federal otorga al CAPFCE un
subsidio para ese propfsito, mismo que es operado por sus equipos-
de trabajo en cada entidad federativa, que para el cumplimiento de
sus fines puede organizarse por zonas, como el Estado de México, -~
donde existe una jefatura en la capital del Estado y, otra en el -
valle Cuautitlén-Texcoco. 33

El gobierno del Estado de México con el propdsito de satisfacer
la demanda educativa en el nivel preescolar a dado facilidades, --

para que en el area rural se construyan aulas adicionales a las -~

33 Gobierno del Estado de México. Manwal...Op.Cit,.pp. ;41-145



390

primarias abatiendo, por ese medio,la demanda ya que,en este Esta-
do, sdlo se atiende al rededor del 40% de la demanda del servicio.
34 Sequramente el dato a la fecha es menor.

En el Estado de México la demanda de educacidn primaria se cu~-
bre satisfactoriamente, en cambio, para cubrir la demanda del nivel
medio basico ademds de las escuelas oficiales se pueden estable~--
cer, coordinadamente con la secretaria de educacidn del Estado, --
telesecundarias o secundarias por cooperacidn; &éstas Gltimas fun--
cionan por medio de cooperaciones tripartitas en las que partici--
pan el gobierno estatal, el municipal y la iniciativa privada, en
ese sentido, el Gobierno del Estado coopera con subsidios, nombra-
y paga las plazas de directores y profesores de planta; ¢l munici-
pio participa con la construccién y conservacidn del espacio esco-
lar, proporciona, ademds, un subsidio y elementos materiales de tra
bajo; la iniciativa privada participa a través de colegiaturas cque,
mensualmente, aportan los padres de familia y cuotas extracrdina--
rias para la solucidn de necesidades urgentes. El aspecto técnico-
es responsabilidad de la Secretaria de Educacidn del Estado y la -
administracidén recae en un patronato legalmente constituido. 35

En México es innegable la existencia de un gran niimero de anal-
fabetos, lo que nos obliga a admitir la gran cantidad de mexicanos
que no saben leer, las causas del analfabetismo son entre muchas, -
la ausencia de una politica pedagdgica en funcion de la escuela —-
rural y las demandas de ese medio, la desorganizacidn social, el -
pérticularizar la educacidn como una unidad aislada del todo so-~--
cial, etc. Estos factores ponen en entre dicho la funcidn del sis-
tema escolar como factor de cambio, aunados a las regideces que —-
presentan los antecedentes histdricos de nuestra formacidn social~-
y. la falta de correspondencia entre el sistema educativo y las ne
cesidades que plantea la realidad.

34 Chuayffet Chemor, Emilio. En Reunidn de Fortalecimiento...
Ibid. p. 99

35 Gobierno del Estado de México. Manual...Op.Cit. pp. 97-98
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El analfabetismo y la incultura son obstdculos para el desarro-
llo, por lo que, es indispensable eliminarlos con actividades que
partan desde el ambito municipal, el Estado mexicano desde 1944 ha
intentado terminar con este problema a través de sus campafias sin
poder lograrlo hasta la fecha. Las campafias de alfabetizacién ----
creemos deben compaginarse con la posiblidad de ampliar las espec-
tativas econdmicas, sociales y politicas de los ciudadanos, para -
incorporarlos al proceso productivo y de desarrollo municipal, re-
gional, estatal y nacional, de otro modo, ho podran motivar el de-
seado cambio social.

Por otra parte, Emilio Chuayffet afirma que, aunque el poder pg
blico no hace cultura, estd obligado a desplegar una politica cul-
tural que garantice la libre creacidn popular. 36 Las acciones a
realizar en este sentido son: La ¢reacidn, conservacidn, rescate,-
promocién y difusidn de nuestros valores culturales que contribu-
yen a fortalecer la identidad municipal regional, estatal y nacio-
nal, la creacidn y recreacién del arte en sus diferentes manifes-

taciones y, finalmente, la conservacidon del patrimonio cultural.

El patrimonio cultural lo conforman los lugares gue tienen un-
valor histdrico o artistico, los edificios coloniales, las ruinas-
arqueolfgicas, las plazas histdricas, los museos, las tradiciones,
los cuentos, las leyendas, las canciones, los vestuarios y dialéc-
tos, que deben preservarse para beneficio de la poblacidn. Existen
dos formas de conservar el patrimonio cultural: las coastrucciones,
muscos, libros, que deben cuidarse y mantenerse para evitar su des
truccién y deterioro, en cambio, las leyendas, canciones, misica,-
vestuario y dialéctos, deben difundirse entre propios y extrafios, -
fomentando su uso con absoluto respeto y fidelidad a sus formas --
originales.

El ciudado del patrimonio cultural que tiene valor arquenlégico
o colonial, estd a cargo de la federacidn, por medio del Instituto
Nacional de Antropologia e Historia.

36 Chuayffet Chemor, Emilio. En Reunién de Fortalecimiento...
Ibid. p. 97
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La conservacién de edificios y cosas materiales corresponde, ge
neralmente, al ayuntamiento quien debe darles mantenimiento y con-
servacidn, también es su responsabilidad que las leyendas,’cancio—
nes y dialéctos, se conserven imprimiéndolos en libros, integrando

los en los archivos o museos, asi como promoviendo su difusién.

La poblacién puede cooperar con el muncipio a través del cuida-
do, conservacifn y vigilancia de los edificios, sitios culturales-
e histdricos, porpagando las canciones, leyendas, vestuarios, y --
otros valores, a través de organizaciones, ferias y festivales. En
la tarea pueden ayudar las escuelas, los historiadores, los ancia-
nos, las asociaciones civiles y culturales, pudiendo integrar un -

museo municipal. 37

El municipio ademds de las relaciones de coordincaidén y coopera
cidén, que hemos anotado, con la Secretaria de Educacidn, Cultura y
Bienestar Social, puede a través del cronista municipal, integrar-
la monografia de su municipio y auxiliarse en la organizacidn de -

los archivos y museos municipales.

El ayuntamiento puede impulsar la construccién de centros cultu
rales, crear y organizar bibliotecas municipales, realizar exposi-
ciones artisticas y eventos de cardcter cultural. Fomentar el de—-
porte organizado a través de ligas, previo establecimiento de comi
tés deportivos municipales; reqularizar, crear y promover par--
ques, zonas de preservacitn ecoldgica y apoyar la construccién de
la infraestructura minima que &stos necesitan.

En el mismo sentido, pueden coordinar programas de animacidn mu
nicipal, como un servicio que ayuda a crear un ambiente social mds
saludable, fomentar las caracteristicas y tradiciones culturales -
del lugar y, permite conocer las expresiones culturales de otros -

sitios, mediante la organizacidn de espectdculas, fiestas, concier

37 Guia de Servicios...Op.Cit.pp. 43-45
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tos,. exposiciones, proyecciones y puesta en escena de vbras de ctea
tro. Con ello, se brinda distraccidn y oportunidades de superacidn-
a la comunidad, fomenta la participacién de los valores artisticos
del municipio, proporciona ingresos a los artistas y fomenta el --
arte, el respeto y el gusto por las costumbres y tradiciones, con
o que fortalece la identidad regional. Ademés, genera ingresos al
municipio por cobros de entradas, impuestos, permisos, dereches de
pisos y alquiler de locales, entre otros. La poblacidén puede parti
cipar en la organizacién de estos eventos, bajo la direccién del -
ayuntamiento, procurando la colaboracién de artistas, logranda ---
cuotas especiales con patrocinadores, asi como, representantes dc ne

gocios e industrias del lugar o asociaciones de vecinos. 38

13. 4. RELACIONES DEL MUNICIPIO CON EL PODER LEGISLATIVO
ESTATAL.

El poder legislativo es uno de los tres poderes de la entidad fede
rativa. En el Estado de México este poder se integra por 45 diputa
dos, 34 de ellos de mayoria relativa y 11 de representancidn pPropor
cional, el congreso para su funcionamiento requiere la presencia -
que la mayoria de sus miembros. Durante el aifio realiza dos perio--
dos de sesiones ordinarias; el primero del 5 de diciembre al 13 de
marzo ¥y, el segundo del 15 de junio al 15 de octubre, pudiendo ce-
lebrar en cualquier momento sesiones extraordinarias para tratar -
asuntos especificos.

La legislatura para el cumplimiento de sus fines divide sus fun
ciones en comités técnicos, entre los cauales encontramos : Asun--
tos constitucionales, adminsitracidon de justicia, legislacian, fi-
nanzas piblicas, educacién, ciencia y tecnologia, fomento indus---
trial, comercial y artesanal; comuhicaciones y obras piiblicas, de~
sarrollo agropecuario, organizaciones politicas y procesos electo-
rales, turismo, trabajo, previsién y sequridad social; patrimonio -
municipal y estatal, etc, 39 El poder legislativo para relaciona-~

38 Ibid. pp. 20-22
39 Dutilly Palmer. Ricardo, en Reunidén de Fotalecimiento...Op.
cit. p. 131
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miento con los otros poderes del Estado establece una comisidn por
manente. '

Los ayuntamientos tienen relacién con el poder legislativo del-
Estado en lo que se refiere al arreglo y fijacidn de los limites -
municipales; la creacidn o supresidn de los municipios se hace por
declaratoria expresa del congreso local, asi mismo, éste provee las
leyes necesarias para el buen funcionamiento de los municipios; a
su vez designa, a propuesta del ejecutivo, ayuntamientos provisio-
nales y consejales substitutos en los casos previstos por la ley;-~
decreta los ramos que constituyen el ingreso municipal; analiza vy
aprueba los presupuestos municipales gue se remiten a la legisla-
tura por medio del ejecutivo, Los ayuntamientos necesitan autoriza
cién de la legislatura para dar en arrendamiento sus bienes y =---
cuando la celebracidn de contratos de administracidn de obras o --
concesifn de servicios piiblicos rebasen el periodo de gestidn de -
una administracion municipal, lo mismo para el cambio de destino -
de los bienes inmuebles gue integran el patrimonio municipal y ---
para cambiar de categoria a los centros de poblacidn. 40

La revisi6én de las cuentas de inversidn del Estado y municipios
se hace a través de la contaduria general de glosa dependiente de
la legislatura del Estado. Las principales trelaciones de aquella -
con los ayuntamientos son para el efecto de revisar las cuentas de
la inversidn de los municipios y para que se informe a la H. Legis
latura, por conducto de la Comisidn Inspectora de la Contaduria --
General de Glosa, del gasto ejercido. Para el cumplimiento de sus
fines la contaduria puede practicar auditorias contables y adminis
trativas a la Hacienda Piblica Municipal y, en cualquier caso, solj
citar del ejecutivo del Estado peritos para Ja realizacion de audi
torias técnicas; ademis de glosar el ejercicio contable de las te-
sorerias municipales evalua el control presupuestal del municipio-
y vigila que el gasto piblico se ajuste en lo posible al presupues
to de egresos aprobado; supervisa la impresidédn y distribucién de -

40 Ibid. p. 132
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distritos, su funcion real es la promocidn de obras y el manejo -~
directo de recursos materiales que debieran canalizarse, sin in-
terpediacidn, a los ayuntapientos. Los diputados en algunos. cases,
son verdaderos jefes politicos, en otros, estan totalmente desvin-
culados de la poblacidn que dicen representar, tal es el caso de -
las diputaciones obreras, cuyo interéc y compromiso es con sus ins
tituciones gremiales, 43 mds que que con la poblacidn gque formal
mente representan.

13. 5. LAS RELACIONES DEL MUNICIPIO CON EL PODER JUDICIAL
DEL ESTADO.

ﬁlrpoder judicial tiene a su cargo las facultades de dirimir los -
conflictos y las controvercias que se presentan en materia civil o
" penil. Estas funciones son realizadas por el tribunal superior de
~justicia en cada entidad.

La administracidn de justicia municipal, en el caso del Estado-
de México, estd a cargo de uno o mds funcionarios designados por -
el tribunal superior de justicia de la entidad a los cuales se les
denomina jueces municipales y fungen, como tales, por un periodo -
de dos afios; la ley orgdnica del poder judicial determina el nime-
ro de jueces por municipio. 44

Aunque existc el supuesto de una coordinacidn entre los ayupta-
mientos y el tribunal superior de justicia del Estado en la desig-
nacion de los jueces municipales, creemos que esta practica debe--
ria formalizarse.

Abel Villicaiia, nos dice que de acuerdo con la ley, los jueces-
municipales en las cabeceras distritales judiciales o en los muni-
cipios con més de 300,000 habitantes por principio de idoneidad --
deben ser licenciados o pasantes en derecho y, el juez municipal--
conocerd de asuntos civiles hasta $20,000.00, cuando sea abogado o
pasante de derecho y, sino lo es, hasta de $5,000.00. En materia -

43 Ramirez, Sail. La Conformacidn...Op.Cit.p.25

44 Gobierno del Estado de México, Constitucién Politica del Es-
tado de México.Art. 118
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penal conocerd de asuntos que no excedan de dos afios de carcel, 45

Los jueces municipales aunque no dependen de la administracién-
municipal pueden ser buenos auxiliares del municipio, ya que la -
aplicacién de las sanciones o multas impuestas por &stos pasan a
formar parte de la hacienda municipal y son recaudados por la teso
reria municipal.

45 Villicafa Estrada, Abel. En la Reunidn de Fortalecimiento..
op. Cit. p. 127



CONCLUSIONES

Después de haber recorrido los complejos caminos de la rea-
lidad que ofrece nuestro objeto de estudio, siguiendo los pre
supuestos metodoldgicos sefialados en el marco tedrico, llega-
mos al punto en que necesitamos afinar los criterios que la -
investigacién ha permitido formarnos sobre los fendmenos y --
problemas analizados.

Las conclusiones son trece y una final:

1. En torno al concepto de municipio, pudimos diferenciar -
dos corrientes tedricas ampliamente difundidas en el con
textos;nacional,. La primera de ellas que identificamos -
como declarativa, concibe el municipio como un organismo
descentralizado por regidén o por servicio, posicidon de--
fendida entre otros por Gabino Fraga, Andrés Serra Rojas
y Agustin Montafio. Quienes afirman que, el Estado me---
diante el municipio descentraliza algunos servicios pi-
blicos radicados en circunscripciones territoriales; -
que la autoridad de éstos deviene del Estado, al confe--
rirles ciertas prerrogativas de orden piblico definidas-
por la ley, rigiendo su organizacién y fines. Conside--
rdn, al referirse a la autonomia del municipio, que sdlo
se le ha concebido para la prestacioén de ciertos servi
cios de cardcter administrativo-politico dentro dé su --
circunscripeidn territorial, 1o que entraiia, seglin esta-
corriente, una forma de descentralizacitn por regidn con
limites mds o menos casuisticos, quc dependen de facto;-

res politicos heterogéneos.

Los partidarios de la corriente declarativa ven al munici--
pio solamente como una creacidn organizativa del Estade, desde

fiando su desarrollo histérico e invalidan al elemento comuni-
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dad que, en nuestra opinidn, es el factor que, le imprime su -
caracter particular y define, al mismo tipo, su naturaleza po-
litico, administrativa y social, y Eavorecen desde ese angulo,
el predominio de los intereses centralizados en el Estado so--
bre los intereses locales de caricter comunitario.

La segunda corriente tebrica identificada como historicis--
ta, concibe al municipio como una organizacidn social diferen-
ciada que deriva su autoridad de upa comunidad territorialmen-
te ubicada, realidad objetivizada que el Estado reconoce e in-
corpora a su estructura. Posicibn sostenida por autores como -
Moises Ochoa Campos, Mario Colin, Efrain Gonzdlez Luna, etc; -
quienes conciben al municipioc como la forma primaria en que se
organiza una comunidad; institucidn que el Estado reconoce e -
incorpora a su estructura, en el caso mexicano, sin dejar de -
ser una corporacidn eminentemente local, espacio constituido -
por la comunidad para la satisfaccibn de sus propios fines pi-
blicos y sociales, y no sblo como una ficcién juridica. Desta-
can al municipio como el gobierno en su mds pura expresidn ve-
cinal, institucionalizado por una comunidad originalmente au--
tirtica, pero que.en el caso de México, al ser integrada a la
estructura estatal, paso a representar primordialmente el inte
rés del Estado en esa comunidad que tenia existencia previa.

Esta corriente, como observamos, otorga mayor peso especifi
co a la vida comunitaria y al interés local, como elementos --
esenciales al municipio; que, desde este punto de vista, tiene
como propdsito alcanzar los objetivos que la comunidad le de--
termine y que por su naturaleza, en nuestra sociedad actual, -
estan ligados a la actividad administrativa piiblica estatal --

que en esa instancia se desarrolla,

Para los fines de este estudio, entendimos por municipio a
la institucidn politico-administrativa diferenciada de la comu
nidad en la cual se desarrolla la actividad administrativa pd-
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blica, que se encamina a la satisfaccidn directa e indirecta -
de necesidades piiblicas, politica o socialmente definidas.

El régimen federalista de nuestro pais, como en la generalj
dad de los casos, considera al municipio libre como base de la
ordanizacidn politico-administrativa, pero esta presuntiva li-
bertad que indica el adjetivo que acompaiia su denominacidn en
la realidad, como hemos visto, actualmente no es ni total ni -
absoluta; ya que sobre la manifestacidn de los intereses loca-
les siempre se superpone el interés del Estado. Aunque declara
tivamente se diga que el municipio no tiene por qué aceptar --
ordenes de los otros ambitos; de gobierno, porque a cada cual -
corresponden diferentes competencias, como también que sus in-
tereses son concurrentes y de coordinacidn, paralelamente, no
desconocemos que, los municipios estan obligados a seguir las
directrices que le parcan los gobiernos estatales y la propia-

federacidn, lo que necesariamente afecta su autonomia.

2. Del anilisis histérico se desprende que, nuestro munieci-
pio es upa institucién mestiza, originada de la fusion -
del municipio espafiol con el calpulli, que servia de ba-
se a la organizacidn azteca. El propio desarrollo histd-
rico del pais, afectd profundamente el proceso de forma-
cidén y definicidn de nuestro municipio. En &l podemos --
distinquir tres etapas fundamentales:

a). El mestizaje institucional y su implantacidon en la -
realidad politica del pais como herencia de la colo-
nizacidén espafiola. '

b}. Su evolucidn desde la independencia hasta la consoli
dacion del Estado oligarquico; y, finalmente,

c). La declaratoria formal de la integracidtn del munici-
pioc al Estado, como cé&lula bisica de su organizacidn
politico-administrativa y territorial.
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_,J,Eh la primera etapa, el calpulli se inteqrd al sistema de -
gobiefno colonial, gue pugnaba por mantener el control social
pero, poce a poco, fué perdiendo autoridad ante las estructuras—
impositivas de los conquistadores, y los que ponian resisten--
cia eran destruidos. Es comprensible que, leos espafioles siem——
pre conservaran para si la hegemonia social, ya que la estruc-
tura y funcionamicnto del gobiernc colonial era centralizador-

y absolutista.

Los municipios sélo fueron considerados, en ese momento, como
6ganos administrativos descentralizados, encargados de adminis
"trar las ciudades, por ello,puede afirmarse que, durante la --
conquista y la coulonia nuestro municipio s6lo fue una division
territorial y administrativa, nunca tuvo el cardcter politico-
de la institucidn espafiola. lo mis importante, en éste perio--
do, es su implantacién y consolidacidén mediante el mestizaje -

institucional,

En la seqgunda ctapa, cncontramos que, durante los primeros-
afios de la independencia el régimen municipal permanecia suje-
to a la voluntad de los jefes politicos gue subordinaban los -

ayuntamientos al gobierno central.

La poca importancia gue sc le dié explica por qué la Consti
tucidn de 1824, no dedicd interés al régimen municipal; mien--
tzas sc consolidaba el Estado nacional y surgia un clase hege-
ménica, el poder politico estaba pulverizado, los pueblos y lo
calidades exhaustos y abandonados, predominando en la socie---
dad, la anarquia, la inestabilidad y la incertidumbre.

En 1836, surge un proyecto centralista gue intenta organi--
zar al municipio pero,realmente,tenia el objetivo de congquis-
tar apoyo popular en beneficio de los poderes centralizados. -



Lo que es posible apreciar mas tarde, asienlB3i7, en la con-
fusa situacion politica predominate, se nulifican los ayun
tamientos transfieriendo sus facultades a los prefectos. --
Los partidarios de la misma corriente centralista, en 1851
reducen el nimero de ayuntamientos, limitdndolos a las ca-
pitales de los estados y principales puertos.

Durante el pericdo del México independiente, la priva--
cifén de facultades que padecio el municipio hace que, las
caracteristicas que prevalecen sean la inactividad y su --

misidén al centralismo politico administrativo existente.

Con la reforma ljberal, al adquirir mayor relevancia --—
social, lo politico y la politica, se estabiliza el régi--
men municipal, a pesar que, continia su dependencia a los
gobiernos estatales y al arbitrio de las legislaturas loca
les.

El porfiriato, sin variar el cuadro, va engranado los
municipios a los intereses de la dictadura, centralizado-
ra por naturaleza, las autoridades municipales son nombra-
das desde arriba y se les agrupa en divisiones politico --
administrativa superiores llamadas distritos o prefectu---
ras, encargadas a los jefes politicos que, como se sabe, -
fueron &érganos al servicio del poder central y los goberna
dores.

La antoridad municipal, en ese periodo, ademis se enfren-
to en lucha constante a los grandes hacendados, bregando -
por adquirir mayor putonomia motivada, paralelamente, por-
el descontento que le causen los jefes politicos que ma-

nejaban a su voluntad la vida local.

En la tercera etapa y con la revolucién de 1910, se da
innegablemente un nuevo avance en el desarrollo del munici

pio mexicano, &l consagrarse el principio constitucional -



403

idé;.'Municipio Libre™ y declararsele como la base de la or
ganiéacién politico - administrativa y territorial de los-
estados federados; sea abolieron, formalmente al menos, las
_jefaturas politicas; se les confiere personalidad juridi--
cB, y se establece el principio de la libre administracidn
financiera y, finalmente se declara que sus autoridades --
sean electas popularmente,

El hecho mds lamentable padra la historia municipal, lo
constituye la supresidn en 1988, de los municipios gue =-~-
existfan en el Distrito Federal, donde desde 1903, no te--
nian personalidad juridica y estaban considerados unicamen
te como 6rganos administrativos, aungue, realmente desde ~
1824, habian perdidc autoridad con el asentamiento de los
poderes federales.

En la actualidad, la mayor parte de los municipios es--
tan supeditados y determinados por otros niveles de gobier
no. Faltaria cambiar muchas cosas para poder hablar de
municipios politicamente representativos, econdmicamente -
fuertes y socialmente sanos. Hay, en muchos de ellos, im--
provizacidén en sus gobiernos; ademds, viven sujetos a una
dependencia econdmica vinculada a compromisos politicos., -
El desarrollo municipal, Iejos de darse en formo homogé~—~-
nea, es desjqualy desequilibrado, acentuandone progresiva-
mente su dependencia como sintoma del centralismo politi--

co - administrativo que padecen y los somete.

El fortalecemicnto municipal serlia, a nuestro juicio ~--
una alternativa viable para el desarrollo el pais, si se -
establecieran los mecanismos de una funcién social, politi
ca y.adminierativa territorialmente ubicada, con propdsi-
tos mds claramente definidos, gue permitieran una mis efi-
caz administracidn.
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Histbricamente, hemos constatado que, el municipio de -
muestro pais siempre ha padecido subordinacidn politica vy
dependencia econdmica y que, no obtante, se diga que a ~--
partir de 1917,se hacreado formalmente una institucidn 1i
bre, tal virtud hasta ahora depende del interés que el Es-
tado le otorqgue al contemplarlo descriminativamente como -
elemento fundamental de su organizacidn politico - adminis
trativa e incluso territorial.

3. El marco juridico gue rige al municipio mexicano, como
se puede dpreciar, se inscribe dentro de la estratégia -
centralista desarrollada por los gobiernos federal y de
las entidades federativas, mis propia de regimeneé uni-
tarios que federales.

En el fondo ecse marco es el Gltimo eslabon de la cadena
del centralismo. Por este medio se consolida la subordina
cién del gobierno municipal al de 1a entidad federativa -
correspondiente, determinando una verdadera tutela de la
segunda sobre el primero.

Las bases juridicas del municipio se consagran en tres-
niveles normativos que permiten el ejercicio y regulacién-
de sus facultades y funciones: el nivel constitucional se
refiere a las constituciones federal y de las entidades fe
derativas; el sequndo nivel, se determina por las leyes or-
ganicas municipales y otras leyes de carfcter estatal; Y
por Gltimo, existe el nivel reglamentario, que se inscribe
en los bandos de policia y buen gobierno, reglamentos y --
disposiciones generales y administrativas emanadas del go-
bierno municipal.

La‘clave del regimen municipal tiene su fundamento en -
el congreso constituyente de 1917, concretamente durante -
el debate para la formulacidn del articulo 115, derivado -
de las posiciones encontradas de quienes quisieron una li-
bertad real para el municipio, y quienes opinaron que, --
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en un sistema donde lo local debe estar subordinado al in-~
terés general, lo factible es una libertad relativa o con~-
dicionada para el municipio. En este sentido, los munici--
pios, en lo juridico, tienen que acqatar las leyes que para

ellos formalizan los congresos locales.

Las constituciones politicas de los estados, generalmen
te dedican un capitulo al municipio, pero por el nivel de~-
abstraccidn que tienen, hacen necesaria la expedicidn de -~
otros ordenamientos mds especificos para regular su régi--
men, estos son las leyes organicas municipales.

Algunas leyes de carfcter estatal hacen explicita la --
relacidon de mibordinacidn municipal anteriormente anota--
da, es el caso de la constitucidén pelitica del Estado de ~
México, que considera a los poderes piblicos del estado --
superiores jerérquicos de los cuerpos municipales y, esta-
blece que, tendrdn sobre &stos facultades de regulacién y -
organizacidn de su funcionamiento (art. 11). Concede facul
tades a la legislatura estatal para crear o suprimir a los
municipios Y, puede considerarse atentatorio contra la li--
bertad municipal que sea el congresc local quien designe,~-
a propuesta del ejecutivo estatal, los ayuntamientos susti
tutos o provisionales sin considerar, formalmente al menos

la opinidn de la poblacidn (art. 70). No es desconocida-
la fiscalia que ejerce la legislatura a través de la conta
duria general (art. 191).

fn el mismo ordenamiento se llegan a restringir las fa-
cultades de gestoria municipal, al normar que, el goberna-
dor asuma la representacidn politica y juridica del munici
pic, en asuntos que deben tratarse y resolverse fuera del
territorio del Estado (art, BS fraccidn XXIII).

Este intervencionismo hacia el municipio tambi&én se no-
ta en el poder judicial al otorgarle competencia al Tribu-
nal Superior de Justicia del Estado para nombrar los jueces
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municipales y cesarlos, desoyendo, formalmente al menos, -
cualquier opinién local (art. 109).

La ley orgdnica del Estado de México, por su parte, es-
tablece que, los presidentes municipales son los jefes de
los cuerpos de Seguridad Piblica Municipal, pero apota tap
bién que, los gobernadores son jefes de &stos (Axrt. 130°).
Ademds, se faculta al gobernador para nombrar y remover, a
través de la Direccion de Seguridad Pdblica y Trénsito, a
los comandantes de la Policia Municipal, existiendo una de
pendencia de é&sta en cuanto a su funcionamiento, organiza-
€ign y direccidn interna, respecto de la Direccidn de Segu
ridad Pdblica y Trinsito del Gobierno del Estado.

Como se observa, el cuerpo de disposiciones constitucio-
nales, legales y reglamentarias, que regulan al municipio,
afectan negativamente su supuesto de libertad, cuestidn --
que demuestran con claridad la referencias formuladas pre-
cedenterente.

Sin embargo, hay que sefialar otros problemas, cuyos per
niciosos efectos son también graves, pues afectan la debi-
da y sana administracién municipal. En efecto, generalmen-
te entre las autoridades municipales, tanto electas como -
designadas, impera un notable desconocimiento de sus com--
pentencias y sus facultades, como de sus deberes y obliga-
ciones establecidas en el marco juridico de la referida --
corporacidén. ¥, por otra parte, la capacitacidn legal, co-
mo de otros aspectos, que se hace de los servidores pibli-
cos de este 8mbito, no existe o es episddica e insuficien-
te.

4. En la renovacidn de los ayuntamientos normalmente se -
dan bisicamente dos tipos de procesos; uno de naturale
za informal y otro formal. El primero de ellos se re--
fiere fundamentalmente a los procesos de seleccidn in-
tefna dentro del Partido Revolucicnario Institucional,
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el de mayor representacidén politica en el pais; mien-—
tras gue, el segundo es relativo al proceso slectoral-
propiamente dicho. Bste {ltimo se rige por las direc--
trices que marca la ley de la materia, que entre otras
cosas subordina;a los organismos electorales municipa
les a la Comisidn Estatal Electoral.

En México, como se sabe, el P.R.I. mantiene el mayor -~
nimero de posiciones peoliticas en los municipios, y tam-—--
bién es una institucidn que ademds de la mayoria electoral
pretende mantener el control de los grandes sectores y or-
ganizaciones gque lo integran, cabe notar que, sin embargo,
‘el P.R.I. no es un blogue monolitico, mis bién es una fede
racidon de partidos estatales, regionales, y aun municipa--~
les, y que su &xito depende del reconocimiento de la co~-
rrelacidn de fuerzas existentes en la sociedad.

En la seleccidn interna de sus candidatos, el presiden-
te del comité directivo estatal del P.R.I., en su doble pa
pel de jefe operativo del partidoe en el Estado, porque el
jefe miximo es el gobernadar, y como mecanismo de comunica
cibén del gobierno estatal con el (pomité& Nacional; del par-
tido, consulta a los sectores y organizaciones que tutela-
bajo la supervisidn de un delegado general del comité gje-
cutive Niacional; y delegados nacionales de los respectivos-
sectores, que representan instancias de centro para instru
mentar sus propuestas. Las selecciones son sancionadas por
el gobernador, quien a su vez puede consultér a sus colabo
ragores mas préximos y, circunstancialmente, considerar tam
bién a lideres regionales. Los precandidatos seleccionados
son legitimados wmediante convenciones populares, consultas
a lag bases o plebscitos organizados por el comité pirecti
voe pstatal mediante delegados distritales y municipales, -~
encargados de buscar el consenso 4&lrededor de las decisig
nes tomadas.
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‘bebido a los mecanismos gue operan durante el proceso -
selectivo los candidatos sienten que su nominacién se debe
a tal o cual persona, a quien deben lealtad, fidelidad y -~
sumisidén, wmds que la debida a los electores y al propio ~
compromisg con la poblacidn del municipio.

Finalmente, mediante los procesos electorales municipa~
les la poblacidn ratifica o manifiesta en 1la urnas, su -~
acuerdo o desacuerdo con los candidatos que previamente -~
fueron seleccionados por los partidos. La organizacidn, de-
sarrollo y vigilancia de las elecciones de ayuntamientos,
que se efectiian cada tres 4afios, corresponde a loa organis~
mos electorales, el drgano rector de tales procesos es la
Comisidn Estatal Electoral, ésta comisidn es concurrente -
con las municipales electorales en el registro de candida-
tos, califica las elecciones y extiende las coastancias =~
a quienes resulten electos. Determina, incluso, los porcen
tajes de asignacién para los regidores de representancidn~
proporcional, y da aviso del resultado de las elecciones.-
$6la este organismo puede declarar la nulidad de las mis-—-
mas.

Las conisiones municipales electorales sélo se encar—-
gan de la preparacidn, desarrollo y vigilancia del proceso
electoral, en términos operativos, ya que las politicas --
son dictadas por la Comisién Estatal. La inteqracidn de -~
ellas se hace por designaciones del Grganc rector del Esta
do, en las que se incluye, también,al delegado del Registro
Estatal de Electores y, como legitimadores, a los represen
tantes de los partidos politicos, Las comisiones municipa-
les sblo estan Facultadas para realizar el cOmputo del pro
ceso remitiendo los antecedentes y materiales a la Comi-~=-
5i6n Estatal y, sélo puede expedir constancias de mayoria -
cuando recibe instrucciones de ella, No pueden calificar -
las irregularidades que se hayan producido durante el pro-
ceso. Cuando la Comisién Estatal califica lo actuado por -
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las comisiones municipales, lo hace en el sentido de con

firmarlo en caso de que no exista inconformidad.

Las mesas directivas de casilla son organismos electora
les operativos que unicamente tienen a su cargo la recep--
cidn, escrutinio y cémputo del sufragio en las circunscrip
ciones electorales del municipio, y sus integrantes son --
designados por la Comisién Municipal Electoral, con su su-

pervision de la Comisidén Estatal Electoral.

Para cerrar este férreo circulo formal, el registro de
candidatos sblo pueden hacerlo los partidos politiceos, en

formulas integradas por propietarios y suplentes.

A través de estos procesos el sistema garantiza que ---
operen los mecanismos que permiten la reproduccién de las
relaciones de poder y su consolidacién. Las conquistas de
los partidos politicos de la oposicidn, en ocasiones, sblo
reflejan el vacio que provoca la falta de una estrategia -
popular del Partido Revoluciconario Institucional en la ---
seleccidn de sus candidatos, o bién son fruto de negocia--
ciones politicas entre el partido en el gobierno y los de-
mds, en seno de los organismos electorales. El sistema ~--
electoral esta condicionado para evitar el triunfo de can-

didatos independientes.

S. El municipio es una persona moral que requiere de &rga
nos que traduzcan, construyan, manifiesten y actuen --
su voluntad.

El ayuntamiento es, formalmente, el principal drgano de
gobierno, cuerpo colegiado con responsabilidad juridica vy
capacidad para decidir, promover y destionar lo necesario-
para el cumplimiento de los fines de municipio. En ese sen
tido, esta facultado para producir la normatividad regqueri

da por la administracién. Asi tambi@n, en 1o que se refie-
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.re a.la ejecucidén y gestidn necesarias para el cumplimien

'to'dg los ordenamientos legales; y las de inspeccidn y vi
gilancia que exige el cumplimiento de los acuerdos.

No obstante, exiten algunos actos de los poderes del -
Estado gue ponen en entredicho, como se ha mencionado, la
libertad del ayuntamiento, como por ejemplo, que interven
gan directamente en la inhabilitacidn y consecuentemente-
en la remocidén de sus miembros; que el ejecutivo estatal-
proponga a los sustitutos del ayuntamiento; gque estos ten
gan gue padir autorizacidén a la legislatura estatal para-
realizar actos de dominio, celebrar contratos; que se les
restrinjen sus facultades de gestoria, al prohibirseles -
tratar directamente asuntos del municipio fuera del terr:
torio del Estado, por mencionar algunos.

Los ayuntamientos, ademis, debido a los mecanismos po
liticos electorales que se utilizan en la seleccidn de -
sus integrantes, resultan cuerpos heterogéneos, por las
pronunciadas diferencias entre sus miembros. Esto, como-
es légico, dificulta el acuerdo y consenso oportunos en
la towa de decisiones, 1o que refleja la diversidad y -
antogonismo de los intereses sociales que ellos represen
tan situacidén que favorece en la prictica que, el presi-
dente municipal sea el centro del gobierno local. En tor
no a 8l se concentra el poder, por la recurrente delega-
cién de facultades que acuerda el ayuntamiento. Se trata
de un sistema de gobierno personalizado, fincado en un -
ejecutivo fuerte, a semejanza del presidente de la Repu-
blica en la Federacion o el gobernador en la entidad. Da
da ésta concentracién de poder politico - administrati--
vo, a veces, las sesiones de cabildo resultan un mero foI
malismo y las consideraciones de las comisiones gquedan -
sujetas a la voluntad politica y criterios del ejecutivo
municipal, quien, en definitiva, ejecuta los acuerdos, -
anulando asi la posible funcién positiva de los conseja-
les, ya que estos no tienen facultades ejecutivas sina.
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de vigilancia, por consiguiente, no pueden dar &rdenes si
no sugerencias y sdélo como integrantes del ayuntamiento -
manifiestan sus facultades decisorias aljcuotamente dis--

tribuidas y mds formales que de contenido sustancial.

Estd dem8s decir que en la parte inferior el gobierno-
municipal se encuentran las autoridades auxiliares que, -~
como Su nombre lo indica, disponen sélo de facultades de-
legadas y quedan por légica, sometidas eh una completa --

subordinacidén al presidente municipal.

6. El papel del municipio mexicano, hasta ahora jamis ha_
sido determinante en las tareas gue la planificacidn su
pone en pro del desarrollo econdmico y social. Por lo
general, no realiza obras de envergadura, limjitando -
su labor a una administracidn rudimentaria y a la eje
cucién de modestas obras materiales.

En México, como en otros paises, la contradiccidén ---
mis aguada gque vivimos es el subdesarrolle. Nuestra so-~
ciedad civil ha sido incapaz de conducirnos a un desarro
1lo auténomo, los sectores sociales necesitados trasla--
dan sus demandan del mercado a lo piblico provocando una
ampliacién de la intervencidn estatal en los procesos so
ciales de implicacion econdmica y, en general, de in-=---
fraestructura urbana y servicios piblicos, estos lltimos
representan un fuerte impacto para los municipios, que

por este medic financian el progreso de otros sectores.

Los municipios, como es sabido, son un mosaico de ne-
cesidades, desequilibrios y desigualdades, lo que es sin
tomdtico de un desarrollo desigual. En un mismo contexto
geografico regional coexisten los municipios con distinto
grado de desarrollo. El atrazo municipal, su subordina-
cidén a los centros de decisidn politica, su dependencia-
econdémica, el raquitico financiamiento que se les otorga,
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"la falta de racionalidad en la expansién y localizacion de -
‘industrias, la nula planificacidn urbana, &stos y otros facto
' res no citados contribuyen a confiqurar el negativo cuadro -

‘de su realidad plagada de carencias y necesidades.

La administracién municipal constituye potencialmente, en
esta perspectiva, un frente de lucha en el combate al desa--
rrollo, en ese espacio se recogen y articulan las demandas -
sociales que se convierten en necesidades pitblicas, por ello,
la actividad administrativa piiblica, en ese &mbito, no puede -
visualizarse sin jerarquizar al desarrollo como el factor --
orientador de su funcién en el cawmbio, pues no basta cono --
cer los problemas y reconocerlos como necesidades piiblicas,-
pues importa mis lo que se haga por satisfacerlas, orienta--—
dos por una voluntad de cambio racional y coherente, que se
construya a partir del proyecto social que le sirve de --—-
guia. Por esto, encontramos necesaria la implementacidn de
planes contextuales de accifén multiple, tendientes a dismi--
nuir los efectos negativos del desarrollo desigual.

El desarrollo municipal, no se concibe, como un fin en si
mismo, Sino cowmo una fase en el proceso de desarrollo de una

entidad y un pais.

Consecuentemente, la planeacién en este ambito articula -
los objetivos del Municipio como metas de la regién, al Es--
tado y Federacidn sucesivamente, con planes que contengan pe
quefios proyectos integrales de iniciativa comunal pero en-
dimensidn es total;con soluciones descentralizadas coordina--
das estatalmente y armonizadas en el marco de la planeacidn-
estatal . Por elle, se requiere ademds de inventariar y je--
rarquizar las necesidades, llevar a cabo diagnésticos ge pro
ductividad real de la administracion. Sobre esas bases es --
posible formular planes que contengan politicas, ebjetivos,-
metas, y los procedimientos para su ejecucidn; con propues--
tas acordes a los recursos y pontencialidades de cada munici-

pioc capaces de autosustentar el desarrollo. Los objetivos ~-
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de los planes deberian ser especificados ‘en tiempo y espa-
‘cio, para ser realistas apuntando a lo gue se necesita y -

puede realizarse en periodos triaruales.

La planificacién social supone un modelo de sociedad ~-
que pretendemos alcanzar y los requerimientos para lograr--
lo. Para concretarse necesita ser politicamente instrumen-
tada. Dehe contar con proyectos gue ponderen, en lo inter-
no, las adecuaciones a la institucionalidad que otorguen -
racionalidad a la toma de decisiones; y,en lo externo, de-
fina las estrategias gque permitan orientar el sentido ge-
neral de las fuerzas politicas en términos de alianzas y -~
compromisos.

En una sociedad como la mexicana no puede haber proyec-
tos gue se sustenten en el beneficio exclusivo de una sola
clase, pues le faltaria fuerza o poder para imponerlos vy,
concecuentemente, se radicalizarian los conflictos ---
existentes. Lo gque corresponde es; gue el Estado y los ---~
equipes de los tres dmbitos de Gobierno, deben buscar los -
apoyos sociales suficientes a las politicas en que se ins-
criban los procesos de planificacidén, procurando que los -
beneficios que &sta pretenda lograr, hagan posible el equi
librio social. La politica piblica no se resuelve por si -
misma en la abstracta definicidn de sus fines sino, tam---
bién, en la solucidén del problema de los medios, conside--
rando, ademés, que la poblaciéhn debe conocer los planes vy
hacerlo suyos, de otra manera la acciones estin condenadas
al fracaso.

Los planes municipales deben asimilar, en su nivel, los
requerimientos analiticos que rigen el momento politico de
}la planificacidn nacional y estatal, regional y sectorial,
armonizandolos coh las auténticas demandas sociales de las

respectivas comunidades, sin negarles a estas dGltimas la -
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importancia de su participacidn en los procesos.

. Los planes municipales en México, suponemos deben impul
sar el desarrollo local y permitir su avance, promoviendo-
los intereses positivos que del sistema emergen, transfor-
mando su realidad progresivamente. Para lograrlo, el muni-
cipio necesita redisefiar su propositividad y diversificar-
sus funciones m8s alld de la prestacidn de los tradiciona--—
les servicios municipales que la ley les encomienda, con--
cretando acciones de desarrollo econfmico, bienestar so---
cial, infraestractura urbana y obras pilblicas demandadas -~
socialmente, en correspondencia sectorial con el Estado -~
y la Federacién.

7. Los municipios constituyen por definicién, servicios =~=-
pliblicos estructurados con la finalidad de satisfacer -
necesidades piiblicas que tanto la constitucidn como las
leyes, al definirlas politica y juridicamente, dejan --
integradas a la competencia de los mismos, en las que -
se incluye la autoridad como facultad de mando que aspi
ra a consequir, con é&xito, la obediencia que goza la --
legitimidad legal-racional, en términos de Max Weber.

La conveniencia de un modelo Gnico de organizacién para
todos los municipios mexicanos es muy dificil de defender,
dada la heterogenaidad de contextos, realidades y situa---
ciones. La estructura municipal debe ser contextuvalizada -
para que corresponda a las necesidades funcionales de cada
municipio, de modo que, sin caer en lo arbitrario o antoja
diso, ésta se mueva dentro del limites flexibles,

La estructura orgdnica sigue, como sSe expuso en la in--
vestigacidn, los linecamientos de la actividad, el ecargo, -
el organo y la funcidn, definiendo ordenamientos jer8rqui-
cos impersonales. Estos elementos generales deben adaptar-
se a cada sitvacidn particular, buscando en cada caso la -
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mejor solucién posible al problema gue se plantea cuando -
buscamos el disefio Sptimo de la estructura administrativa-
especifica, elemento indispensable a considerar es el tama

fio y posibilidades de cada municipio.

La actividad administrativa en el mumicipio se dé en --
contextos en que, paralelamente a ella, se realiza también
la actividad politica dos aspectos de la practica de una -
misma institucidn. Por elllo, encotramos que, en el munici-
pio es comin que los problemas administrativos sean resul-
tado de que gquienes actian los Organos persiguen fines --
distintos @ los de la organizacion, ademids de la notable -
falta de profesionales y técnicos que la actividad munici-
pal requiere. Estos fendmenos contribuyen a la existencia-
de organizaciones rudimentarias y poco funcionales, que no
responden a la dinfmica que el desarrollo social exige re-
produciendo, por lo tanto, un desarrollo desigual en creci
miento. Finalmente, puede sefialarse el uso indiscriminado y
arbitrario de recursos que es contradictorio con su esca--

sSez.

El criterio de organizacién o departametalizacidn, co-
mo a veces se le llama que ha ipperado en la estructura or-
gdnica del municipio es el territorial. En cambio, la mo--
dernizacién administrativa, como se sabe, reciama aplicar-
el criterio de la sectorizacibn por funciones. Aunque, lo
importante es considerar el efecto combinado de todos los
factores gue inciden en la situwacidn particular permitien-
do una organizacién que asegure la rectoria del ayuntamien
to. Que cumpla eficazmente con sus funciones internas y --
respecto al medio social en que se incluye, con una direc-
cién s6lida, que permita la formacidn consensual de las --
decisiones, gue mantenga un eguilibrio entre los procesos-
democratizadores de toma de decisiones, con procesos flui=-
do de comunicacidn, con mecanismos de control que permitan
reafirmar lo positivo, elimindo lo negativo e inducir —----

correcciones en los efectos negativos no eliminables; con
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érganos cuyas dreas de competencia estén claramente difini
das y scan las requeridas para dar coherencia a las accio-
nes y propdsitos permitiendo la racionalidad en la adminis
tracidn de los recursos.

8. La Secretaria del Ayuntamiento es guizi, en la mayoria-
de los casos, el drgano administrativo mis importante -
del municipio, después del de Presidente Municipal. Es
servido por quien ocupa el cargo de Secretario Munici--

pal o del Ayuntamiento, seqgin se denomine.

El drea de competencia de la secretaria que se traduce-
en facultades y deberes del secretario, a quien correspon-
de, entre otras, el control de la informacidn politica, --
coordinar la asistencia de los miembros del ayuntamiento a
las sesiones de cabildo, pudiendo influir en las decision-
nes con su participacién y al elaborar las actas de las ~-
mismas, la expedicidén en coordinacidn con el presidente, -
de los documentos oficiales del ayuntamiento. Es guien, de
hecho, lleva el control de las gestiones del municipio, --
mantiene actualizado el inventario del patrimonio munici--
pal y, en 1la préictica posee facultades de supersividn so--
bre los miembros del ayuntamiento al pretender hacer cum--

plir el reglamento interior del mismo.

El secretario del ayuntamiento es el servidor que enla-
za lo administrativo con lo politico, al coordinar el apa-
rato administrativo y establecer las relaciones de coordi-
nacidn con los organismos y autoridades auxiliares del ---
ayuntamiento; es el secretario de las comisiones municipa-
les que se integran, conoce de las politicas y acuerdos --
del cabildo y, fundamentalmente, es un elemento de apoyc -
del Presidente Municipal en éste.

9. El municipio para el cumplimiento eficaz de sus fines -
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requiere proveer a la administracién de racursos econd-

micos en cantidades cada vez mayores.

Correponde 2 la tesorerria la administracidn financie-
ra y tributaria del municipio, por consiguiente, vigilar-
el cumplimiento de las leyes de la materia y ejecutar los
convenios fiscales en su circunscripcion, también formu--
lar la ley de ingresos y el presupuesto de egresos, asi -
como, auditar a los cusantes del municipio y ejercer so--
bre ellos la facultad econdmico-coactiva. Ademas, llevar -
la contabilidad. En fin, corresponde a este 6rgano la ad-
ministracidn del patrimonio, el ingreso, el gasto y el --
control de la deuda.

Quien desempefia el cargo del tesoreroc municipal, por -
razones inherentes a la naturaleza de su responsabilidad-
debe contar con los elementos de idoneidad que el puesto-
reclama aunque, realmente, 1o determinante es contar con
la confianza del presidente municipal. Sin embargo, para- .
el funcionamiento adecuado de la tesoreria debe existir -
una supervisién constante, facultad que corresponde en =--—
primera instancia al ayuntamiento, a través del sindico;-
¥, en segunda, ‘a la Contaduria General de Glosa dependien-
te de la legislatura local. En las inspecciones se exami-
na la contabilidad para observar si se recauda conforme a
las politicas y si el avance presupuestal corresponde al-
nivel de gasto presupuestado, averiguando consecuentemen-
te posibles fraudes al erario. Se determina si existen -
elementos de irreqularidad incurridos por el personal o -
los causantes en perjucio del municipio: si hay errores -
en las operaciones aritméticas, también, si los asientos
contables e inventarios patrimoniales estan al corriente-
y la informacidn relativa a la administracidn adecuada de
la deuda. '
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El présupuesto municipal es un intrumento de contol y -
de politica econdmica, que expresa en térmifnos financieros
1os.proyectos y programas de las actividades que se preten
den realizar. )

El presupuesto origina un instancia técnica, relativa -
al calculo del ingreso y gasto con referencias programati-
cas, asi como, a los procesos de aprobacifn y ejecucidn del
mismo; también genera una instancia politica, que vincula-
al presupuesto con la coyuntura y fines politicos, econdmi
cos, sociales e incluso idedlogicos, que el municipio per-
sigue. Ademds, representa una autorizacidn, bajo ciertos -
1imites, del gasto piblico en su esfera, y un ordenamiento
reglamentario del mismo, como de los ingresos.

La contabilidad municipal registra en su sistema los --
datos de las operaciones que dan cuenta de la historia po-
litica de esa institucidn, a través de ésta es posible rea-
lizar andlisis econdmicos, para comparar y comprender el -
costo-beneficio y la productividad de la administracidén mu
nicipal.

El municipio ademds de sus ingresos propios, como son -
los impuestos, derechos, aprovechamientos, productos y lo-
mis importante, sus participaciones, ingresos extraordina-
rios y subsidios, puede recurrir a instituciones de crédi-
to para obtener recursos frescos a través de imprestitos,-
de acuerdo a las condiciones que impone el sistem2 banca--
rio mexicano pudiendo, en su caso, solicitar el aval del go
bierno estatal.

Se ha asegurado, y es un hecho, que no es factible la -
libertad municipal sin los recursos econdmicos gue garanti
cen la realizacidn de sus fines. El municipia mexicano a
subsistido ailin sin los recursos econdmicos mds indispensa-
bles para resolver sus necesidades, La penuria es uno de -
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sus rasgos distintivos. Los recursos esenciales para finan
ciar el desarrollo econdmico y social, para la construc---
cidn de infraestructura, equipamiento y la prestacidn de -
los servicios pOblicos, siempre le han sido mesquinados, -
cuando no negados. Asi, la escasez de los recursos es un de
safio permanente a la labor de los ayuntamientos y a sus -

propositos de desarrollo social.

La pobreza municipal se ha debido, en parte, al centra-
lismo politico gque sirve de base a la administracion de --
los recursos por la federacibdn y, en menor escala, de las-
entidades federativas. La legislacifn tributaria esta for-
mulada con la intencidn de otorgar a la federacidn, previ-
legiadamente, la posibilidad de impener las contribucicnes
que estime necesarias para cubrir sus gastos. Asi, las en-
tidades federativas, pueden grabar lo que no es exclusivo-
de aquella y, en esa cadena, los municipios cuentan con --

posibilidades impositivas muy limitadas.

Aunque el municipio suele ser sujeto de crédito fiscal,
no tiene plena facultad tributaria, carece de facultades -
para establecer contribucicnes propias, lo anterior deter~
mina que los ayuntanientos debido a la escasez de sus re--
cursos recurran, principalmente, al qgobierno de su entidad-
para obtener mayores ingresos por medio de subsidios y par
ticipacioaes que vienen a ser su principal fuente de ingre
sos, otro factor negativo, por su rigidez, resulta del he-
cho que la legislacidn tributaria uniforma renglones tales
como derechos y tarifas, independientemente de las distin-
tas condiciones que prevalecen en los municipio, limitando
los factores que pudieran constituir los elementos detona-

dores del desarrollo microregional.

La dependencia econdmica,como se puede apreciar, en el-
caso del municipio se encuentra refrendada con severas li
mitantes y controles gque obstaculizan todo intento de auto
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ndmizacit’m, en ese sentido, la legislaturas locales son las
que aprueban las leyes de ingresos municipales y las contra
lorias, dependientes de éstas, las que glosan las cuentas de-~
los municipios.

En el aspecto financiero y tributario parece recomenda--—
ble aconsejar que, debiera ser motivo de convenioc y mayor -
coordinacidén la participacién del municipio en el disefio e
implementacidn de la politica tributaria, sobre todo la im-
positiva a la propiedad y al comercio. Esto permitiria for-
talecer las finanzas municipales siempre gue fueran sotivo
de revisién y ajuste frecuente las competencias ficales, es
tableciendo asi bases m8s firmes para el afinamiento de los

convenios fiscales.

10. En lo que se refiere a la administracidn interior del -
municipio, actividad gue apoya la solucidén de los pro=--—
blemas gque plantea la propia institucidn en relacién a
su organizacidn, recursos humanos, materiales y servi--
cios generales. Area que se identifica como direccidém -

de administracién o oficialia mayor.

La unidad de organizacién y métodos dependiente de agqué-
lla tiene como objeto la adecuacidén administrativa a los --
programas con el propdsito de que el camhio y adaptacidn --
organizacional sea regulado y dirigido, obedeciendo a los
fines preestablecidos por la planificacién. Lo anterior -—-
obra mediante la reforma administrativa y la adecuacidn de
procedimientos, logrando, si su finalidad se cumpliera, la
mixima eficiencia de los sistemas y el incremento de la pro
ductividad de los recursos.

La‘ adninistracidn de recursos humanos busca la eficiencia
y racionalizacidén de su capacidad y empleo, para que el fun

cionario sea una inversidn de sevicio.
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Cuando una institucidn se integra con el personal iddneo
potencialmente puede lograr metas mis ambiciosas con menor-
costo, Bn este sentido, se contraponen a la racionalidad --
municipal intentada los cbstaculos que muestra la realidad,
ya que las autoridades municipales frecuentemente contraen-
compromisos personales de diversa indole que despué@s pagan-
a costa de eficiencia. Lo anterior, provoca la distribucién-
de cargos como recompensa por servicios electorales, nepo--
tismo, compadrazgo, etc., cuando lo recomendable es que los
puestos sean asignados considerando logros y méritos deriva
dos de evaluar;los perfiles de idéneidad més que otros fac-
tores, frecuentemente negativos.

La adminstracidén de recursos humanos conlleva al propdsi-
to de capacitar al personal para no aumentar injustificada-
mente su niimero, mejorando actitudes y aptitudes, que les -
permitan el desarrollo eficaz de sus funciones, procurando-

estimular a quienes mis se destaquen en el servicio piiblico

En nuesta opinidn, deberia haber siempre una unidad de -
recursos materiales que tenga a su cargo proveer los requeri--
mientos que la administracién emplea para su funcicnamiento-
encaminado al logro de sus fines. Propendiendo a dar racio-
nalidad a las compras y adquisiciones, asi como, al empleo -
eficiente de los suministros a las distintas dependencias -
que integran la organizacidn. Evitando adgquisiciones dupli-
catorias o de bienes innecesarios, a través de la implemen-
tacién de procedimientos y wmétodos internos. Esto sugiere -

el necesario control y manejo de almacenes e inventarias.

La unidad de servicio generales, por su parte, Se enco--
mienda a 1la conservacién y mantenimiento de los bienes e -

instalaciones que conforman el patrimonio municipal.
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1l El municipio es, por definicidn, prestador de servicios
puhllcos tendientes a la satisfaccidn de necesidades de
‘interés piiblico dentro del Area de su competencia.

Las atribuciones del municipio, en &sta como en otras ma
terias, estd determinada por la ley que establece la organi
zacibn, administracién, funcionamiento, conservacién y ex--
plotacidn de los servicios municipales, considerande como --
tales enunciativa y no limitativamente, los siquientes: -
agua potable y alcantarillado, alumbrado piblico, limpia, -
mercado y centrales de abasto, panteones, rastros, calles,-
parques y jardines, freas verdes y recreativas, sequridad -
piblica y trénsito, embellecimiento y conservacidn de pobla
dos, la construccidn de obras de interé&s social, pudiendo -
reconocer también a otros. Desde luego,hay entre ellos ele-
mentos bsicos ¢omunes, normalmente legislados. No obstan--
te, el municipio puede comprsender e integrar a su es--
tructura organica no sdlo a los 6érganos que, actualmente, =
se hayan vinculadod con ella, sino también a unidades de ser
vicio piblico relativamente independientes. Podria haber, -
por ejemplo, una empresa piiblica prestadora del servicio de
agua potable, otra de pavimentacidn, ete., incluidas las --
paramunicipales gque no satisfacen necesidades de interés -
piblico a través de sus productos, generalmente, sino a tra-
vés de sus efectos.

El principal elemento constitutivo del servicio piblico
actual es gque posee un valer juridico politico, ya que para
que se establezca reclama de la declaracidn expresa de crea
cidén por parte de la autoridad y, es la ley y solo la ley,-
la fuente validante del instrumento en virtud del cual se -
crea, modifica o suprime un servicio plblico.

El ayuntamiento, en base a la ley, determina cuales son-
los servicios que debe prestar, su régimen, organizacién y
administracidn, tanto de los que presta en forma directa --
como indirecta.
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Los municipios para la prestacién de sus servicios plblj
cos pueden coordinarse y asociarse con el gobierno de su en
tidad y con otros municipios, también pueden concesionar --
algunos que por ley no les este prohibido hacerlo y siempre
que no afecten su estructura interna.

El Estado y los municipios pueden prestar sus servicios-
o darlos en concesifén a particulares, lo que constituye una
de las formas indirectas de satisfaccién de necesidades pi-
blicas, como lo vimos al expresar la definicidn de adminis-
tracidn piblica.

Las caracteristicas de los sevicios municipales son: la
continuidad o permanencia, la uniformidad no discriminati--~
va, el distinto criterio econdmico con respecto al wmercado,
con que se valua su costo y, la congruencia juridica de su
actuacidn como la eficacia y suficiencia de su actividad --
con respecto a las necesidades que atienden. Estas iiltimas-
son un conjunto de valores gque deben orientar su accidn vy,
por tanto, conforman elementos de la moral plblica y de los
funcionarios como de los servicios que, en algunos casos, -
pueden originar, problemas de legalidad de comportamiento,

En las modalidades del servicio pudimos distinguir tres-

tipos; el directo, indirecto y mixto.

La prestacidn del servicio municipal se realiza en forma
directa cuando lo hace el ayuntamiento, mediante su estruc-
tura administrativa por medio de las diversas formas organi
zativas, es decir, concentrada y desconcentrada, centralizg
da y descentralizada, en estos casos Se acompaiia de una ac-

cidn piblica.

Cuando el servicio se presta en forma indirecta a través

de particulares, puede hacerlo mediante arrendamiento, ---
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licencia, autorizacidn, permiso o concesién., En estos ca-
sos, el municipio se limita a vigilar el cumplimiento de
las dispocisiones legales o administrativas que motivaron
la prestacidn indirecta del servicio.

En el entorno social del estado de México, como segura-
mente ocurre en otros, ciertos servicios pidblicos que de-
ley dependen del municipio, han pasado a constituirse en
érganos de autonomia apropiada y no otorgada por ciertos-
gqrupos de la comunidad. Es caso de organizaciones socia--
les que administran el servicio de agua potable apoyando-
se en el criterio de que la disponibilidad de liquido es
el resultado de su propia accidn. Siendo asi en los he--
chos, la autoridad oficial tolera tal situacidén sin cues-
tionar la disposicién legal que establece gque la presta--
cifén de dicho servicio corresponde al municipio, asi como
la tutela del mismo.

La forma mixta ha sido poco considerada, su importan--—
¢ia radica en la particiapacién de la comunidad en la or-
ganizacién, administracidn, conservacidn y operacidn de
sus servicios, resultado en la préctica un tipe de auto--

gestidn.

El municipio como titular obligado de ciertos servi---
cios piiblicos debe municipalizarlos cuando esten en poder
de particulares y su prestacidn sea irregular o deficien-
te, en consecuencia, se causen perjuicios graves a la po--
blacidn, pueda proceder @ hacerlo también a iniciativa de los

usuarios en casos calificados.

El municipio por la prestacién de sus servicios, impo-

.
ne a los particulares cuotas para cubrir los costos del-~
mismo, ellas se traducen en los derechos. La recaudacio--

_nes por este concepto, hasta la fecha, han sido poco sig-
nificativas, lo que ha obligado a los municipios a subsi-
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diarlos en forma permanente constituyendose en un limitan-
te finaciera mAs para el desarrollo municipal, ya que la-
evolucidn e involucidn de un servicio piblico esta deter-
minada por los recursos para ampliarlo. En este sentido,-
puede ser factor importante a considerar por el municipio,
la participacion de la poblacibn en la planeacién, --=--~
construccidén de infraestructra, administracién, operacibn,
mantenimiento y conservacidn de los servicios.

rTamhién, pueden buscar el apoyo del gobierno de la en-
tidad para obtener mis recursos, 1los qué pueden resultar-
decisivos para la construccidn de instalaciones, compra -
de equipo y mejoramiento de los servicio. Sin descartar -
la propia iniciativa del municipio en la constitucidon de
nuevos servicios y formas de prestacién, tales como la --
creacién de empleos y otros, gue permitan el incremento -
del ingreso piblico por medios distintos a los tradiciona
les.

12. La dindmita del desarrollo social genera nuevasrespon
sabilidades para la administracion piblica es el caso
de la ordenacidn y regulacién del procesos de urbani-
zacién, que consiste en la diferenciacidn entre la --
ciudad y el campo, derivado de la concentracidn de la
poblacidn y el aumento de la dimensidn de cada concen
tracién.

El proceso de urbanizacion, por otra parte, acentia ~-
el desarrollo desigual considerando gue sus efectos depen
den de la forma en que se articulan las concentraciones -
dentro del sistema urbano.

Las manifestaciones caracteristicas del proceso de ur-
banizacién en México y, en general, en los paises subdesa

rrollados, son: que la poblacidn urbana supere en nimero-
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ié la de nivel rural, existiéndo vn fuerte desequilibrio -
en beneficio de la aglomeracién preponderante. Ademds, el
‘ritmo acelerado del crecimiento urbano seauna a otros fené
menos, como la falta ¥y légica necesidad de ampliar la cober
tura de los servicios piblicos para las nuevas masas urba-
nas, generalmente, fortalecidas por fuertes inmigraciones-
hscialos centros dominantes. La concentracidn de las activi
dades econfmicas y el desarrollo de las vias terrestres ==
de comunicacién, asi como, la concentracifin de equipamiento
y la presencia de los servicios han tendido a acentuar es-
ta tendencia.

El sistema urbano del pais, hasta hora, ha girado en --
torno a la ciuvdad de México, que de centro histérico, poli
tico-administrativo y educativo paso & convertirse en cen-
tro econdémico, acent@ando su jerarquia y dominacidn sobre-
otros centros macroregionales gque no crecieron al mismo -
ritmo, circunstancia que importa destacar por que dentro -
de los sistemas urbanos macroregionales se integran y ar-
ticulan las capitales de los estados y las municipalidades

en torno a éstas.

El fendmeno de articulacidn urbana, también se presenta
a nivel de un municipio y se manifiesta en dos sentodos ;-
la ;jlomeracién dominante del municipio apunta a su integra
cién con la capital de la entidad o el centro macroregio
nal dominante a la que pertenece y, por otra parte, las po
blaciones periféricas buscan su acomodo en torno a la cabe
cera municipal o la aglomeracidn dominante en el Ambito mu-—
cipal.

El proceso de urbanizacién que no es racionalizado se -
convierte en una condicionante para la administracidn muni
cipal, que tiene la responsabilidad de proporcicnar la in
fraestructura urbana y los servicios que el proceso recla-
ma, tales como energia eléctrica, comunicaciones, servi---

cios educativos, entre otros. Realizaciones que demandan -
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grandes inversiones que podrian dedicarse a actividades -
productivas. En consecuencia,la concentracifn de recursos-
en las dreas urbanas acentia el desarrollo desiqual entre-
lo rural y lo urbano, por ello, hablar de urbanizacidén es
referirnos a equipamiento y nadie desconoce que las locali
dades de mayor concentracidn estan mejor equipadas. La pre
sencia de equipamiento urbano también tiene relacidn estre
cha con la proximidad geagrifica e influencia de su centro
de dominacion urbana, pues entre mids alejada esté la po-
blacién de su centro, mds desfavorable es su relacidén y, -

consecuentemente, tiene menos equipo.

En México, apartir de 1976, la administracidn piblica -
reconoce la necesidad de ordenar el crecimiento urbano e -
instaura la normatividad juridica que pretende racionalji--
zar el crecimiento de los asentamientos urbanos y estable-
cer provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, ---
aguas y bosques, considerando que la planeacién urbana ---
puede ser la base para la fundacidn, conservacidn, mejora-
miento y crecimiento de los centros de poblacidn. En ese
sentido, la ley general de asentamientos humanos se orien-
t6 a establecer la concurrencia de los municipios con los
gobiernos de las entidades y la federacién, para la ordena
cibn de los asentamientos humanos; se delimitaron las com-
petencias de los tres &mbitos de gobierno y se formularon-
las politicas para el mejoramiento de las condiciones devi
da de la poblacién urbana y rural, la distribucién equili-
brada e interrelacién adecuada entre el campo y la ciudad, -
el descongestionamiento de las grandes ciudades y el fomen
to de las ciudades medias, etc.

Los ensayos de planificacion urbana ejecutados por la -
administracidn pretenden regular y disminuir las contradic
ciones generadas por el proceso expontdneo de urbaniza----
cion. Se ha tratado de determinar objetivos y evitar que -
las necesidades generadas por el crecimiento andrquico ---



428

de los centros de poblacidn puedan llegaf a desarticular -
el sistema politico y social, o - 2

A estas alturas, trece afos después, conviene redifinir
la estrategia, remarcando la corresponsabilidad interguber-
namental y sectorial, ya que los resultados han sido poco -
favorables dejando la mayor parte de la carga del costo so-
cial y econdmico a los municipios, sobre todo a los rurales,
acrecentfndose las distancias entre lo rural y lo urbano vy,
entre los pueblos y las cabeceras municipales.

Los planes nacionales, estatales y municipales no han -~
logrado instruméntarse, mis alin concretarse. Las politicas-
de impulso, consolidacidén, ordenacidn y requlacidn est8n -~
lejos de alcanzar sus propésitos. Las politicas fiscales, ~
insuficientes por si solas, no han logrado desincentivar el
crecimiento urbano; las politicas orientadas a proporcionar-
infraestructura y servicios estin lejos de lograr sus obje-
tivos; y, las politicas indicativas marcadas por las decla-
ratorias, provisiones, usos, reservas y destinos, no se han
aplicado con eficacia,

Las atribuciones del municipio para planificar y contro-
lar el proceso de urbanizacidn, chocan frontalmente con una
realidad dificil de modificar, ya dque los procesos de urba-
nizacifn tienen su origen en la estructura misma de la for-
macidn social, cuya caracteristica en el caso de los paises
subdesarrolladas, es la falta de integracién de la red urba
na, A pesar de ello, creemos que, la desintegracidn urbana -
es una condicién superable y que una iniciativa viable es -
la gue parte de incrementar la dotacidn de recursos y facul
tades de la federacidn a los estados y, de éstos, a los mu-
nicipios para orientar el crecimiento urbano. Lo anterior -
resalta la importancia de la corresponsabilidad entre los -
niveles de gobierno, para crear una organizacidn capaz de ~
resnir y dirigir los recursos existentes hacia el desarrollo
integral de la sociedad rompiendo viejos esquemas, como el
de concentrar los recursos en 1os municipias ciudades,
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pudiendo establecer mecanismos que benefician, sobre_toﬁb,fa”
'los'ﬁunicipios rurales que sufren de manera mis alarmante la
probreza.

" nas tonclusiones anotadas inducen la necesidad de.replan—
tear la perspectiva urbana, yendo al fondo del problema gque
1o, considera en su origen estructursl, asumiéndolo correspon
sablemente en forma integral, interdisciplinaria e intersec-
torial; pasando de un derecho indicativo que por flexible se
viola a una normatividad mis especifica y dréstica que limi-
te la extensidn de la propiedad urbana, gque ha venido impi--
diendo el uso racional del suelo; redistribuir las cargas --
del financiamiento que el proceso d¢f urbanizacidn genera; an
ticipindose el crecimiento espontineo mediante una planifica
cibn integral que contemple complementaria y reciprocamente-
ciudad y campo; con una mayor descentralizacién de las respo
sabilidades que ha centralizado la Federacién, limitando la
rectoria de las entidades y municipios sobre el suelo. La —-
necesidad de actualizar y corredir el marco juridico actual-
que entre sus defectos fortalece el radio de influencia cen-
tralizador de la administracidn piblica federal que con sus
planes, recursos financieros, convenios de coordinacién y --
sus decisiones, limita las potencialidades de las entidades-
y municipios.

Finalmente, es preciso que los gobiernos de los estados -
no sblo Epruehen y conozcan los planes municipales, sino que
generen concertandamente con los ayuntamientos una estrate--
gia de planificacidn regional y local que responda a las es-
pqctativaé de un sistema nacional integral de planificacién-
urbana.

13. La Constitucidn de losEstados Unidos Mexicanos, como he-
mos observado, establece tres &mbitos de gobierno; la --

FPederacidn, las entidades federativas y los munici--
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! plos. Teéricamente, al menog, no existe subordipacidn -
entre éstos, sino un equilibric entre sus funciones que
deberian estar integradas y cocrdinadas. Sin embargo,—-
debido a la falta de capacidad administrativa y economi
ca de los ayuntamientos, los otros niveles crean estruc
turas paralelas o superponen mecahismos administrativos
usurpéndoles funciones o atrofiando sectores de activi-

dad municipal.

La realidad demuestra la existencia de estas estructuras
y mecanismos que empafian, afectan o alteran la libertad mu~
nieipal al establecer relaciones desubordinacidn politica e
ideologica, dependencia econdmica y administrativa, origi--
nado que la libertad municipal se reduzca al &mbito de las-
relaciones intramunicipales.

Las relaciones del municipio con el gobierno de la enti-
dad, como hemos sefialado, deberian ser de coordinacidn e iﬂ
tegqracion para planear y orientar el desarrollo, no para =-
condicionarlo o limitarle. Para comprender las relaciones -
entre estos dos Smbitos de gobierno hemos analizado sus re-
laciones politicas e ideologicas, econdmicas y técnico-ad--
ministrativas, desprendiendose que las relaciones politicas
del municipio con el gobierno de sus entidad, parten en la
realidad de considerar al gobernador como el eje politico -
administrativo en torno de quien funciona la entidad federa
tiva, por su mayor poder el ejecutivo estatal desigpna @ los
servidores piblicos de la orqganizacion administrativa del -
Estado, influye e¢n la designacidn de quienes ejercen el po-
der judicial y d4 las directrices para las seleccidn de can
didatos al poder legislativo y consejales de los ayuntamien
tos.

LoS ayuntamiemtos en 1la prictica de hecho operan la vo-

lundad politca del gobernador para la municipalidad, en ase
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sentido, el presidente municipal es el epnclave de la relacidn
politica y el encargado de montener o modificar la correla---
‘cién de fuerzas locales de acuerdo a los designios de 1la auto '

ridad estatal para ese &mbito.

Los presidentes municipales en la relacién politica con el
gobernador muestran uma subordinacién muy marcada lo que 1limi
ta, en cierto modo, la libertad de la autoridad municipal
en la toma de decisiones. BEsta subordinacifén es resultado de
los mecanismos de se}eqcién de los municipes, ya que el gober
nador procede con’criterios integrales y centralizadores. La
relacidn se acentida por la influencia del gobernador en la --
carrera posteriér de los edi;esﬂ nunca ajenos a tal propositi
vidad polit{ca. Lo

Por otra.parte, los p:ocedimiehté; y précticas electorales .
para eleqir a las autoridades politicas de los municipios, --
elimipan la voluntad politica de comunidad municipal poniende
en entre dicho el precepto constitucional de libre elec¢ion -
de las autoridades municipales.

Una vez seleccionadas y electas las autoridades del munici
pio, estas son vigiladas en su actuacidn a través de la Secre
taria de Gobierno y, particularmente, por medie de las direc-
ciones de gobernacidén y sequridad piblica, con el propdsito -
de mantener la disciplina interna y la subdordinacidn del ---
interés local al del Estado.

En las relaciones de carécter ideoldgico, los municipios-
son caja de resonacia de los mensajes federales y estatales-
que conforman la conciencia social, ademis, en este aspecto,-
estdn profundamente influides por el discuros que maneja el -
Partido Revoluocionario Institucional y sus organizaciones -
sectoriales. La conciencia ideoldgica que se pretende confor
mar, como es natural, es estatal o nacional, olvidando los --

valores municipales y regionales.
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Las relaciones de cardcter econdmico y material del go--
bierno de la entidad con los municipios, se establecen a -~
través de la dreas de planeacidén, finanzas, desarrolie urba
no y obras piblicas, desarrollo econémico y desarrollo agro
pecuario, fundamentalmente.

En materia de planeacidn se establecen relaciones de coor
dinacidn y operacién de los programas estatales con los muni
cipales, que se traducen en una prictica determinante para-
la asignacidn de recursos financiercs de la entidad al muni

cipio; sobre todo de inversidn sectorial y ejecucidn de ---

obras prioritarias, asi como, para la obtencidon de apoyos -

y financiamientos y, también, asesoria para la formulacién -
de la propuesta anual de invesién municipal que se realiza-
a través de los comités de desarrello regional dependientes
de Estado.

Los mupnicipios en el aspecto financiero mediante conve--
nios de coordinacidén fiscal cobran a través de la Secreta--
ria de Finanzas del Estado rubros de su ingreso y, también-
por medio de ésta, reciben las participaciones estatales vy
federales.

En cambio las relaciones que los municipios cstablecen -
;con la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Piiblicas del
Estado, consisten en estrechar la coordinacidn para planifi
car, ordenar y reqular el crecimineto urbano, controlar y
vigilar el uso de suelo, reqularizar la tenencia de la —----
tierra, tembién, para la formulacién y ejecucidn de progra-
mas de vivienda que permitan reorientar el crecimiento y la
consolidacion de los centros de poblacién. Lo mismo, para or
denar y reqular el servicio de transporte urbano. Por otra-
parte,para la construceidn, operacidén y mantenimiento del

servicio de agua potable y alcantarillado; la ejecucién vy
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construccién de obras materiales ya sean estas rcalizadas -
por las dependencias cabeza de sector del Estadg, en sucaso,
de participacién bipartita entre el Estado y el municipio -

o bien de participacidn comunitaria.

En lo que se refiere a las actividades de desarrollo eco
némico los municipios en coordinacién con el gobierno esta-
tal pueden ser promotores para la creacidn de parquesy zo--
nas industriales. Instrumentar el fomento de determinadas -
industrias; pueden recibir apoyos para gestionar losg§ervi-
cios del sector comercio y promover cooperativamen;hﬁbl -
desarrollo artesanal y turistico, mediante la creacién de
infracstructura, difusién de lugares, la organizacidn de ex_

posiciones y ferias regionales o municipales, etc.

En la administracidén del desarrollo agropecuario, la fe-
deraci6n y la entidad han marginado al municipio dejandole-
un papel puramente formal en actividades como la conserva--
cidn de los recursos naturales, la promocidn agriceola, gana
dera y forestal, etc., elementos determinantes para el de--

sarrello rural en los municipios.

Existe otro tipo de relaciones entre el Estado y los mu-
nicipios, estas son aquéllas que se vinculan con la adminis
tracién del secror de servicios socialaes y asistenciales, -
como son la educacién, la cultura, el bienestar social y la
salud, donde el municipio sdlo es constructor de infraes--
tructura porque las politicas y objetivos responden a los -

mandatos de la Federacidon o de los gobiernos de los estados.

En lo que se refiere a los poderes legislativo y judi---
cial, pricticamente subordinades al ejecutivo estatal, en
las relaciones gque establecen con los municipios, también -

hacen manifiestos su peder y jerarquia sobre ellos.



CONCLUSION
FINAL

Nuestro estudio del municipio, partidé de encontrar una difini
cifén operativa que facilitar§ la comprensién de este singular
fendmero, que conceptuamos como la institucién diferenciada -
de la comunidad que se encarga de su gobierno. Nos pronuncia-
mos por considerarlo una realidad social y no sélo una fic--
cidén juridica, afirmamos que, su autoridad devino originalmen
te de la comunidad, pero que al constituirse el Estado Nacio-
nal, en el caso mexlcano,al menos, e integrarlo a su estruc-
tura, éste pasd a ser el representante territorial de aquél -
en la circunscripcién, contraponiéndolo en ocasiones con su -
funcidn de satisfactor y gestor de interés de la comunidad, -
observamos que, no cbhstante lo anterior, subsiste el espiritu
comunitario, con cierta autonomia relativa, que se manifiesta
sobre todo, en momentos de crisis politica en oposicién al in
terés que persique el gobierno de la entidad federativa.

Concluimos que, el precepto constitucional -que considera al
municipio como la base de la organizacidn politico-administra
tiva y territorial de los estados es un presupuesto mis for--
mal que real y que la auténtica base de la organizacidn fede—
ral, actual de nuestro pais, son los estados federados mis --
que el municipio lo que, obviamente, condiciona y limita la -
supuesta libertad de éstos. Esta realidad ha pretendido teori
zarse, como vimos, por gquienes consideran al municfpio como -
una forma de descentralizacién o mis bien de desconcentra---
cién de servicios por regidén y, lo mismo, por quienes lo -
consideran una simpre circunscripcién territorial: suponemos-—
que, el error de estos tedricos consiste en negar el proceso-
histdrico de la formacidn municipal al hacer 4 un lado el mo-

mento municipal mismo y su potencialidad, ya que abordan el
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objetao de estudic en su estado de desarrollo actual y desde
la perspectiva estatal, legalista y declarativa, desdenando -
su desarrollo histGrico real derivado de la propia evolucidn-
del pais.

Al estudiar la evolucidn del municipio en nuestra formacidn
social venos una institucion mestiza originada de la mezcla de insti
tuciones espafiolas e indigenas que seqin apreciamos, atravie-
za por tres procesos fundamentales; su implantacién en la rea
lidad nacional como organizacidn comunal al servicio de la em
presa conquistadora; su expansidn, evolucibén y supervivencia-
como forma de gobierno de las localidades hasta la consolida-
cidén del Estado Nacional; y, finalmente, su integracién a és-
te.

Derivamos, de ese proceso histérico formativo que durante -
la conguista y la colonia los municipios sdlo funcionaron como
organos administrativos subordinados al gobierno virreynal vy
tenian la encomienda de gobernar las ciudades y, nunca tuvie-
ron el cardcter politico que caracterizd a la institucidn mu-
nicipal en Espafa.

Vimos que, debido a la poca importancia que tenian los muni
cipios en las primeras decadas del siglo XIX, &stosno se consi
deraron en la constitucidn de 1824, cuyo logro principal qué la ins
titucidn del Estado Nacional, y que por el contrario permane
cieron abandonados y sdlo subsistieron como medios necesarios
para ejercerel control politice, por lo mismo, sus caracteris
ticas eneste periodo son; su inactividad y sumisién al centra
lismo politico. Los municipios de nuestro pais fueron rees---
tructurados durante el profiriato para responder a los intere
ses de la dictaqdura, por lo que, fueron subordinados a los --
prefectos o jefes politicos.

La configuracion final del municipio mexicano se did como -
producto del proceso revolucionario de 1910 y la constitucién
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politica que de &1 deriva, al consagrarse el principio del
municipio libre y, considerarse como la base la organiza--
cién politico-administrativa y territorial de los estados-
que integran la federacidn, que no deja ser una afirmacidn-
mis declarativa que real, pues no obstante los preceptos -
constitucionales, en un acto de autoridad, se les suprime-
como forma de organizacién del distrito federal en 1928 --

donde, desde 1303 no tenian personalidad juridica.

Hist8ricamente, pudimos constatar que, el municipio nun-
ca ha tenido auténtica libertad politica,en las términos -
en que los constituyentes y la constitucidn proyectaron de
finirlo, y para ser la base de la organizacidn politica-ad
ministrativa y territorial de los estados, es necesario sa
carlo del esquema politico-administrativo de tipo centralis
ta en que se le ha sitvado, ya que salvo contadas excepcio
nes bajo esta forma se ha presentade como una alternativa
en la que es posible fundamentar el desarrollo integral --
del pais, dejando a la inmensa mayoria del conjunto en con
diciones sociales muy desfavorables.

Un proceso genuino de autonomizacidn municipal, creemos-

que seria lo mejor para nuestro pais, liberando al munici

pio del marco juridico centralista que favorece su situa—-
cidén de subordinacifn politica al gobierno de la entidad -
federativa, otorgéndoles las facultades que les permitan, -
-entre otras cosas, fortalecer su personalidad juridica y -
sus facultades reglamentarias las que,obviamente, no de--

ben estar en contradiccidén con la normatividad general,

Con ello, no decimos que basten las reformas legales -
para cambiar las condiciones sociales existentes en la rea
lidad municipal, ya que éstas sdlo representan un avance -
gradual, por lo anterior, es necesario ir devolviendo al -
municipio integralmente las facultades que le corresponden

{
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para hacer de su adminstracidn piblica en medio eficaz en -
la promecidn del desarrollo social, uno de ellos es la apli
cacidén de la justicia local, con independencia de las coor-
dinaciocnes gue tengan que establecerse para ese fin y, para -
gue puedan realizar con libertad sus gestiones ante los --—
otros dmbitos de gobierno.

Por otra parte, el proceso de autonomizacidn municipal no
podria ser tal, si los wmunicipios no tienen la capacidad y-
habilidad para su realizacidn, para ello, es conveniente es-
tahlecer programas de capacitacidn més amplios y serios gue-
permitan mejorar las actitudes y aptitudes de guienes ocu--

pan los cargos de servicio en esa institucidn.

Quizi el aspecto mds delicado del proceso de autenomiza--
cion municipal es su democratizacion por gque implica el rom
pimiento del férrero esquema de procesosinformales y forma-
les gue subordinan la voluntad politica de la localidad al
Estado para permitir que sea ella guren haga la libre elec-
cidn de sus autoridades pues, como hemos visto, los proce--
soS internos que se llevan a cabo dentro del Partido Revolu
cionario Institucional estdn disefiados para repreoducir las-
relaciones politicas centralistas existentes asegurando, al
mismo tiempo, la mayoria electoral y el control social de -
los grupos de obreros, campesinos y cldases medias populares
que habitan en la circunscripcién y, por otra parte, les --
procesos electorales estdn disefiados, organizados, prepara-
dos y desarrollados bajo el control y supevisida de la Comi
sion Estat#l Electeral, cuerpo colegiade plural, gue median
te una mayoria, sirve para operar la voluntad politica del-
ejecutivo estatal. Tanto en el apdlisis tedrico como en la-
realidad observamos que, hasta ahora, el sistema de partidos
no ha permitido democratizar los procesos de renovacidn --
de autoridades municipales, ya que salvo contadas excepcio

nes los partidos no han respondido a la expectativa de ofre
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cer alternativas viables para la conquista de los ayunta---

mientos.

Por nuestra parte consideramos que, sélo mediante autori-
dades auténticamente representativas de la poblacién, poli-
tica y administrativamente aptas, se pueden integrar ayunta
mientos que respondan con responsabilidad y eficacia a la -
modernidad municipal.

En el proceso de autonomizacidn municipal la planificaeién
social puede constribuir a la formacidn de un frente admi--
nistrativo, politico y social que combata con eficacia el -
subdesarrolle y el cuadro tan negativo de problemas que de_
€l se derivan, transformado por ese medio la realidad de --
nuestras localidades.

Hoy en dia,la administracidn piiblica reconoce como el més
importante de sus objetivos la pretencién de lograr el de--
sarrollo social, posible de conquistarse a través del cam--
bio orientado y coherente, que permite instrumentar planes-
contextuales de accién miltiple encaminados a satisfacer ne
cesidades sociales declaradas pliblicas, en un proceso de ar
ticulacidn de los objetivos locales y regionales al del Esta
do y la Federacidn dentro del marco de la planificacidn ~-
nacional.

En el sentido enunciado la planificacidn municipal, tal -
y como la concebimos, supone la objetivizacién de un proyec
to local que para lograrse necesita ser politicamente ins--
trumentado. En este contexto, el beneficio social es un pro
posito perseguido de fines compartidos por una alianza mayo
ritaria de los grupos sociales que habitan la circunscrip--

cidn.

La administracién municipal no debe apreciarse en yn sen-
tido restringido, es decir encaminada exclusivamente & 13 -




439

'prestaciéh de los servicios piblicos que la ley en forma
‘expresa le determina sino en un sentido amplio, que sin —-
contradecir el marco juridico le permita concebir acciones
de desarrollo econdmico, bienestar, infraestructura y ----
otros servicios que la poblacidn demanda, satisfaciéndolos
en correspondencia sectorial con el Gebierno de la entidad
federativa y la Federacién, con soluciones descentraliza--
das de iniciativa local, armonizadas en el marco de las po
liticas que impone la planeacidn estatal y nacional que, -
por éste y otros medios, apoyan 1a consecucidn de objeti--

vos municipales temporal y especialmente ubicados.

La modernizacidn administrativa que sugiere el proceso -
de autonomizacidn municipal reclama, necesariamente, el -~
rediscfio de la propositividad y la diversificacidn funcio-
nal de las estructuras orgdnicas municipales que, como sa-
bemos, tienen que ser contextuales pero al mismo tiempo, -
deben considerar los lineamientos tedricos y cientificos -
que la realidad requiere cuando se busca un disefio dptimo,
capaz de responder con eficacia a las necesidades que plan
tea la comunidad. Aplicando los criterios de modernizacién
organizacional que hagan del municipio un medio funcional-
y eficaz en el uso de los recursos y la consecucién de los
fines que la administracidn persique, en correspondencia
y coordinacidn con la administracidén estatal y, dentro del
marco de la plancacidn nacional.

En el marco de la estrategia de autonomizacidn que se --
propone los 6rganos que auxilian al presidente municipal -
tendrén el propésito no sélo de realizar la carga de traba
jo administrativo, propiamente dicho, sino ademis la res--
ponsabilidad de operar el proyecto politico que permita ar
ticular una alianza mayoritaria de la poblacién capaz de -~
sustentar el proyecto social, sin pretender subordinar me-
diante la fuerza de la autoridad a los representantes popu
laes sino, por el contrario integrarlos y coordinarlos en-

una funcidn consentida.
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El municipio como responsable de promover el desarrolle --
social para cumplir con este propbsito debe llevar a cabo-
un proyecto de politica econdmica que contemple y articule
los programas del sector piblico, en forma copplementaria, -
con los del sector privado y social. Permitiéndo, de este-
modo, la explotacidn racional de los recursos y potenciali
dades que ofrece la economia mupicipal, impulsando el de-
sarrollo microregional, de tal modo que, la diversifica---
cidn de la economia provoque el incremento y multiplica--
¢idén de los recursos piiblicos, ya que la fuente mayorita--
ria del ingreso municipal, hasta ahora, depende fundamen--
talmente de las participaciones estatales y federales, rom
piendo por ese medio, el esquema de la dependencia econd
mica. Reforzando este propdsito, convendria revisar y ac--
tualizar los criterios que, actualmente, sirven de base a -
la redisktribucidn de recursos entre la Federacién, estados
y municipios, orientando a estos Gltimos sobre las posibi-
lidades de ampliar sus facultades impositivas.

Conviene subrayar gque el proceso de autonomizacidn muni-
cipal no debe comprenderse como la base paa fomentar el --
libertinaje de las autoridades municipales, pues por el =--
contrario, intenta establecer loselementos para racionali
zar propdsitos y, los medios pdara lograrlos. Es por ello -
aue, permite el funcionpamiento de la institucién debe apun
tar hacia la eficacia, que en términos de la organizacidn-
debe traducirse en una posibilidad mas ampli2y dinémica pa
ra adaptarse a los propfsitos en forma consciente y requla
da, adecuando sistemas y procedimientos y, sobre todo, pro

piciar el incremento de la productividad de los recursos.

El municipio en la prestacidn de los servicios que por -
ley le corresponden debe abandonar los patrones paternalis
tas, para que el ingreso por concepto de derechos se incre
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mente ¥y no sean los productos de las actividades municipa--
les un subsidio permanente de grupos privados que, por este
medio, aumentan su rigueza. En un sentido mds amplio es con
veniente revisar las formas de prestacidon de los servicios,
y racionalizar estos mecanismos. Bl municipio tiene la ~
discrecionalidad para encontrar las formas mis adecuadas --
sin renunciar a su responsabilidad, ni privatizar la admi--~
nistracidn, pues la finalidad es revalorizar sus productos-
para evitar la descapitalizacion que impida ampliar la gama
y el dmbito de los servicios en beneficio de la comunidad.

La actividad municipal en su dmbito debe ser totalizadora
y uno de sus objetivos fundamentales es lograr la planifica
cidn del proceso de urbanizacibén, para evitar que la brecha
entre la ciudad y el campo se haga mis amplia; proceso muy-—
dificil de lograr, ya que los intentos hechos, hasta ahora,
han terminado en fracaso, quizd porque los planes y leyes -~
relativas a ese sector estdn desarticuladas y no forman par
te de una estrategia que, contemple el proceso de urbaniza-
cidn como una consecuencia del funcionamiento del sistema -
social y no como una manifestacidn aislada del mismo, para=-
lograr la atencifn a este proceso es necesario que los esta
dos y municipios obtengan de la Federacidn mayores faculta-
des y, al mismo tiempo, una mayor corresponsabilidad de la-
Federacién y los estados para la creacidn dg superestructu-
ra y ampliacién de la cobertura de los servicios municipa--
les que, hasta hoy, sdlo ha repercutido desfavorablemente-
hacia los municipioes.

El proceso de autonomizacidn municipal ha de significar,=-
sobre todo, el necesario replanteamiento de las relaciones
del municipio con el gobhierno de la entidad, para que el --
trato, seca cada vz mids equitativo, en términos de igualdad,
integracidon y coordinacién y, no s6lo como hasta ahora, de

dependencia econGmica y subordinacidn politica e ideolégica
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la libertad municipal no puede reducirse solamente a las re
laciones intramunicipales su fortaleza debe estar, también-
presente en sus relacionescon los otros &mhitos de gobier-
no. Los municipios antes que representar los intereses del
Estado en la comunidad, tienen el compromiso de responder -
al interés de ella, por consiguiente, seria adecuado desapa
recer las estructuras paralelas y superpuestas, que interme
dian sus relaciones politicas, econdmicas y administratji---
vas, sobre todo, con el gobierno estatal.

La avtonomizacién del municipio ne es un proceso desinte
grador de ia estructura actual, sino su racionalizacidn y-
fortalecimiento, ya que el desarrollo tiene que ser amplio
y total en todo el pais, y una forma de lograrlo, seria ~~
coasiderdnda, como hasta ahora se ha hecho, pero mis que =
.ese, hacer real que el municipio sea la base de la organi-~
zacidn politico-administrativa y territorial de los esta-~
dos de la federacidn. La transicion aludida se incribe ~-
dentro de lo que consideramos seria lo mejor para el pais,
pero ello implica serios y reales procesos de descentrali~
zacidn administrativa y politica y, sobre todo, de demo~~~

cratizacidn social.

El desarrollo y la autonomizacidn municipal pueden ser,
en esta perspectiva, la base para conseguir ia independen
cia nacional si se les concibe como momentos particulares
de este proceso.
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