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PRESENTACION

El presente trabajo es producto de la investi-
gacion, también de la experiencia y la reflexién teéri-
ca. Durante mucho tiempo estuve reuniendo material de
consulta que me sirviera de fuente; textos, ensayos,
articulos publicados en revistas, ponencias, informes,
legislacioén y convenios, entre otros. Haber participa-
do hace tiempo en la elaboracion del Convenio Unico de
Desarrollo Federacion-Estado de Guerrero, aungue sea
minimamente, motivé desde entonces mi inclinacion por el
tema de la coordinaci6tn gubernamental para apoyar e -
impulsar el desarrollo social. Esto me llevs al estudio
y reflexion de dos temas constitucionales importantes:
la distribucion de facultades entre la Federacién y los
Estados y la Descentrali zacion.

La realidad y objetividad que se vive en la
provincia rompe con esquemas teodricos preconcebidos --
desde el aula universitaria; el desenvolvimiento coti-
diano de las localidades es tan sencillo y concreto --
gue nos condujo a reflexionar y desdeflar posturas com-
plejas del derecho gue en lugar de ayudarnos a compren-
der la problem&tica, nos confunden.

' Ademés de recoger la experiencia del Es-
tado de Guerrero en el tema que nos ocupa, recorrimos
otras entidades y municipalidades; la idea era c¢omparar
la realidad municipal en la diversidad. Una y otra vez
constatamos que desde el centro, considerado geografica-
mente y detrds de un escritorio, se tiene una concepcién
muy diferente, llena de equivocos, respecto de la pro-

vincia y del desarrollo regional y municipal.
0jald que con este trabajo se contribuya

a buscar congensos para enriquecer el Derecho Municipal,
ese es nuestro modesto propésito.



El estudio esta dividido en seis capitulos. En
el primero abordaremos la distribucién de facultades -
entre la Federacién y las entidades federativas, mien---
tras que en el segundo capitulo nos ocupamos de la des-
centralizacién. Fue necesario un capitulo dedicado a
los antecedentes, estructura y organizacién del poder -
municipal.

El capitulo cuarto es el central de nuestro -
trabajo, trata de la coordinacién entre los niveles de
gobierno, para luego abordar, en el capitulo quinto, al-
gunos problemas derivados de la coordinacién para el
desarrollo municipal. Finalmente, en el sexto y ultimo
capitulo, nos referimos a aspectos que inciden en el
desarrollo municipal. Es deseo que mis conclusiones y
recomendaciones lleguen a tener alguna utilidad.

Cd. Universitaria, Coyoscén, D.F., Marzo de 1995.
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1. LA DISTRIBUCION DE FACULTADES ENTRE LA FEDERACION Y
LAS ENTIDADES FEDERARTIVAS.

Al estudiar y analizar la distribucién de fa-
cultades entre la Federacién y las entidades federati--

vas, damos por supuesto la existencia del Estado en su
forma federal, con dos 6rdenes juridicos coextensos, -
cuyo origen emana de la Constitucién Politica. "Es de-
cir, esos 6rdenes -el federal y el de las entidades~ -
existen por mandato constitucional y ellos no pueden --
contravenir las disposiciones de la ley creadora, que
les otorga competencia y expresa lo que el orden fede--

ral puede realizar y lo que las entidades federativas
pueden efectuar". (1)

La Federacién de Estados ha tenido una evolu-
cioén distinta en los diferentes paises que han adopta-
do esa estructura juridico-politica. Con el anteceden-
te norteamericano, registrado a través de su Indepen--
dencia, diversos paises de América Latina como México,
Argentina, Brasil y Venezuela, y de otras partes del -
mundo, han tenido sus propias viscitudes histéricas-
en la consolidacién del federalismo. Lo importante -
es comprender gque el federalismo no apareci¢ en esos -
paises mecdnicamente al estilo norteamericano.

Podemos considerar que la concepcién nortea-
mericana del federalismo fue aportacién a la Teoria Po-
litica, con trascendencia -tedricamente- similar a la -
idea de la divisién de poderes, de la Soberania, de la
Declaracién Universal de los Derechos del Hombre y del-

(1) Carpizo, Jorge. "El Federalismo =0 Latinocamérica",
Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas de la
U.N.A.M., México, 1973, pag. 15.



ciudadano, o también del control de la constituciona-
lidad de las leyes. El conocimiento de todas estas -~ -
aportaciones permiten abordar con solidez el anélisis -
para entendervel papel del Estado moderno y contempora-
neo y el roll que ﬁuega en la construccién de la demo--

cracia.

Hay que destacar que el Estado Federal es .
actualmente la estructura juridico-politica idénea pa-
ra una sociedad que encierra desequilibrios regionales
y sectoriales en su desarrollo econémico y social, mis-
mos que deben contrarrestarse con instrumentos adecua-
dos de politica estatal.

Hoy como ayer, el federalismo ha permitido
levantar una barrera nacional hacia el mundo exterior,
basada en la unidad, que proteja su comercio y fomente
el desarrollo industrial, y en general, el desarrollo
del capitalismo de manera independiente.

En México el surgimiento y desarrollo del -
federalismo se encuentra inmerso en las luchas intesti-
nas y agresiones externas motivadas por el dominio y --
control politico de la Nacidn; la historia asi lo re--
gistra. (2)

Aunque nuestro pais adoptd el sistema fe-
deral en su Constitucién de 1824, no fue sino hasta la
Constitucién de 1857 cuando se contempld la distribu---
cién de facultades entre el gobierno federal y los go-

biernos locales. “El Estatuto Org&nico Provisional de
la Repiblica Mexicana, expedido por el presidente sus--

(2) Cfr. Sayeg Held, Jorge. "Introduccién a la Histo--
ria-Constitucional de México". Ed. PAC, México,
1986, pags. 35 y ss.



tituto Ignacio Comonfort en el Palacio Nacional de Mé---
xico, el 15 de mayo de 1856, con fundamento en el
Plan de Ayutla, del 1¢. de marzo de 1854, reformado en
Acapulco el dia 11 siguiente, en su precepto namero 81
dispuso que todas las facultades que no fueran sefiala-
das expresamente a los gobiernos de los Estados y te-
rritorios en dicho Estatuto serian ejercidas por el - .
primer mandatario del pails conforme el articulo 3¢,

del mencionado Plan de Ayutla.

"La Constitucién sancionada por el ¢ongreso -
Constituyente el 5 de febrero de 1857 y promulgada por-
el propio Comonfort el dia 12 siguiente, en su precepto
nimero 117 prescribié exactamente el texto constitucio-

_nhal que hoy presenta el articulo 124 en comentario y -

asimismo fue expuesto, bajo el numero 123, en el mensa-
je y proyecto de Constitucién de don Venustiano Carran-
za ante la Asamblea Constituyente de Querertaro del 129
de diciembre de 1916.

"El articulo 124 de nuestra Constitucién no
ha sufrido modificacién alguna hasta la fecha; ...» (3)

1.1. Facultades expresas e implicitas.

El articulo 124 de nuestra Constitucién
seflala que "Las facultades que no estédn expresamente -
concedidas por esta Constitucién a los funcionarios fe-
derales se entienden reservadas a los Estados".

(3) Schroeder Cordero, Francisco Arturo, "Comentario
al articulo 124" en "Constitucién Politica de -
los Estados Unidos Mexicanos. Comentada", Ed.
Rectorfa-Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM, México, 1985, pag. 313.
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De lo anterior se desprende, en sentido
inverso, que las facultades otorgadas a los poderes fe-
derales se encuentran expresadas en el Titulo Tercero
de nuestra Carta Magna. Asi, tenemos que el articulo 73
contiene las facultades del Coongreso de la Unién; el
74 sefiala las facultades exclusivas de la Cdmara de Di
putados; el 76 las facultades exclusivas del Senado vy
el 79 las relativas a la Comision Permanente. También

~ encontramos que el articulo 89 seflala las propias del

Presidente de la Republica; finalmente, los articulos
103 y 104 delimitan la competencia de los Tribunales
de la PFederacioén,

Por lo que respecta a las facultades
que expresamente corresponderian a toda y cada una de

las entidades federativas, nuestro Cédigo Politico no
las establece en ninguno de sus preceptos; se infieren
de la interpretacién del citado articulo 124, Eso si,
hay otros dispositivos constitucionales que seflalan
cuestiones relativas a los Estados. Como el articulo
116 que se refiere a la organgzacidn politica de los
nismos; el 117 gque les seflala prohibiciones, el 118
que establece limitaciones y el 120 que determina la
obligacién para los gobernadores de publicar y hacer
cumplir las leyes federales.

Cabe sefialar que ademas de las faculta-
des expresamente seflaladas en los articulos citados,
existen otras que hacen todavia m&s extenso el orden
federal. Me refiero concretamente a la rectoria econé-
mica del Estado y su deber de organigzar un sistema
nacional de planeacién, ambos aspectos contenidos en
los articulos 25 y 26 de la Constituciodn; el dominio
directo de la Federacién sobre los recursos naturales
del suelo, subsuelo, espacio aéreo, aguas interiores y
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maritimas, que se encuentra establecido en el articulo
27: el control federal de las areas estratégicas de la
economia, expresamente sefialado en el articulo 28; y
el control de la Federacién sobre el comercio exte---
rior, como lo establece el articulo 131, por s6lo cj-

tar algunos preceptos de los cuales existe, obviamen -

te, su ley reglamentaria de orden federal.

Las reformas de la Constitucién que en su
oportunidad promovidé el Presidente De la Madrid desta-
caron un nuevo articulo 115 gue expresamente sefialaba
la competencia municipal; sin embargo, se omitié -y se
ha omitido- expresar en el articulado de nuestra Ley
Suprema un minimo de competencias a favor de los ggta-

doé, lo que en buena técnica constitucional seria salu

dable, y con ello dejariamos de remitirnos a las (Cons-
tituciones Locales, que es a logue nos obliga la in---
terpretacén -por exclusion- del artfculo 124 Constitu-

cional.

A manera de ejemplo, el articulo 47 de la
Constitucién Politica del Estado de Guerrero establece

las atribuciones del Congreso Local, las cuales son,
entre otras:

“I. Expedir leyes y decretos en todas
aquellas materias que no sea de la competencia exclu-
siva de la Federacion, en términos del articulo 124 de

la Constitucioén Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos.

"I11I. Elaborar las Leyes Locales cuya ex-
pedicién haga obligatoria la Constitucién Federal.

"V. Legislar sobre el Municipio Libre
sujetdndose a lo establecido por el articulo 115 de la
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Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos.

oo

"XV, Aprobar las Leyes de Ingresos de los
Ayuntamientos y revisar sus cuentas publicas, en tgr-
minos de Ley.

"XXI1I. Erigirse en Colegio Electoral con
el objeto de calificar las elecciones de Gobernador.

"XXV. Calificar las elecciones de los jpte-
grantes de los ayuntamientos y la asignacién de Regi--

dores de representacién proporcional efectuada por los
Comités Municipales Electorales.

"XLV1I. Expedir las Leyes que sean necesa-
rias, a fin de hacer efectivas las facultades anterio-
res, asi como cualesquiera otras concedidas por esta

Constitucién a los Poderes del Estado y alos Munici--
plos”.

Respecto de las facultades implicitas a
favor de la Federacitn, se.flala Tena Ramirez que "exis-
te en la Constitucién un precepto, que es a manera de
puerta de escape, por donde los poderes federales es-
tan en posibilidad de salir de su encierro para ejer-
cer facultades que, segun el rigido sistema del arti--
culo 124, deben pertenecer en términos generales a los
Estados. Nos referimos a la Ultima fraccién del articu-
lo 73 (actualmente la fraccioéon XXX), que consagra las
cominmente llamadas facultades implicitas.

"Mientras que las facultades explicitas
son las conferidas por la Constitucién a cualquiera de
los Poderes Federales, concreta y determinadamente en
alguna materia, las facultades implicitas son las que
el Poder Legislativo puede concederse a si mismo o a
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cualquiera de los otros dos Poderes Federales como me-
dio necesario para ejercer algunas de las facultades
explicitas". (4)

En verdad las facultades implicitas que se
derivan de las facultades expresamente sefialadas en 1la
constitucién a favor de los poderes federales, deberian
ser desarrolladasy ejercidas por los Estados; lejos de
ello, se encuentran reafirmadas en las disposiciones
y ordenamientos reglamentarios de caracter federal, lo
que estrecha mas el campo dé accion de los poderes
locales.

1.2 Facultades concurrentes y coincidentes.

En el Derecho Norteamericano reciben el
nombre de facultades concurrentes aquellas que pueden
ejercer los Estados mientras no las ejerce la Federacion,
titular constitucional de las mismas. (9)

Es muy dificil precisar las materias
sobre las cuales no haya legislado l1a Federacién, a
fin de que las legislaturas locales concurrieran al .
establecimiento de facultades a su favor. Tan pequefio
es el campo con vacifo legislativo federal que las le-
gislaturas locales prefieren mejor ocuparse de su dereché
comin, administrativo o de cuestiones muy particulares
que atiendan caracteristicas propias de sus regionalis-
mos, de la participacién social de sus comunidades.

El caso m&s notorio que registra la histo-
ria legislativa de México, en cuanto a facultades concu-
rrentes, es en materia tributaria, por la doble tribu-

tacion que imperé durante décadas.
(%) Tena Ramirez, Felipe, "Derecho Constitucional Mé-
xicano", Ed, Porrua, México, 1984, pag. 115.

(5) Ibid., p&g. 119.
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No obstante que desde que se promulgé la
Constitucioén de 1824, en donde se establecia que la po-
blacion deberia de contribuir para el gasto publico,
tanto de la Federacion como de los Estados y Municipios
en que residian, es de todos sabido que tanto los pode-
res federales como los locales en sus respectivas juris-
dicciones legislaron por mucho tiempo conforme a sus
intereses, estableciendo una multiplicidad de cargas
impositivas.

Los primeros intentos para determinar la com-
petencia tributaria y terminar con la anarquia fis-
cal, arrancan a partir de la promulgacién de nuestra
actual Constitucisén, en 1917. Precisamente entre las
razones que llevaron a la histérica celebracién de las
Convenciones Nacionales Fiscales, fue establecer clara-
mente la competencia federal y terminar con la doble
tributacién.

La verdad es que si en materia tributaria el
peso de la Federacién es enorme, al igual que en mate-
ria de control politico de los poderes locales, es
poca la labor que de manera trascendental pudieran
realizar los Estados, por cuanto al ejercicio de facy]-
tades.

La unica puerta de salida que establece la
Constitucion a favor de los Estados es a través del
uso de las llamadas facultades coincidentes; es decir,
que los Estados legislen -como lo han hecho- profun-
dizando en ciertas materias que por disposicién consti-
tucional corresponden simult&neamente a la Federacion.
Asi, tenemos la coincidencia de la Federacién y los
Estados en las siguientes materias: educativa, indi-
gena, salud, ejercicio profesional, sistema peniten--
ciario, fomento del desarrollo econémico y la parti-
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cipaciétn social, sistema de planeacion, vias de comuni-
cacién, asentamientos humanos, dgsarrollo urbano y
equilibrio ecolégico; en materia agraria, tributaria,
electoral, de derechos humanos, de responsabilidades

de los servidores publicos y en materia de trabajo,

por so6lo citar algunas. (Articulos 32., 4¢2., 18, 25,
26, 27; 31, fraccioén IV; 73 fracciones XXV, XXIX-A,
XXIX-C y XXIX-G; 102, 108 y 123 de la Constitucién -
Politica).

Sobre las anteriores facultades es posible -
adoptar la tesis de que tanto el orden federal como el
local son dos 6rdenes juridicos coextensos, que pueden
coordinarse; pero s6lo en este tipo de facultades. Asi,
la Federacion establece normas de caracter general y
los Estados normas de caracter particular sobre el mis..

mo objeto; hay coincidencia, luego entonces, la coordi-
nacién es factible.

1.3 Sustento juridico de 1a coordinacién gubernamental,

La coordinaci6n entre los niveles de 9oblerno
se elevo a mandato constitucional a partir de la refor-
ma al articulo 115 promovida por el Presidente De la
Madrid, como ya lo hemos indicado. Con anterioridad a
esta reforma la coordinacién tenia como apoyo juridi-
co Unicamente lo preceptuado por la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, que autorizaba al Eje-
cutivo Federal a suscribir convenios con las entidades
federativasy poralgunas Constituciones de los Estados
en cuanto a atribuciones de los Gobernadores.

Las fracciones IX y X que correspondian al
articulo 115 reformado, fueron posteriormente traslada-
das al articulo 116, para quedar como sigue:

"La Federacién y los Estados, en los términos
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de ley, podrén convenir la asuncién por parte de éstos
del ejercicio de sus funciones, la ejecucion y opera--
cion de obras y la prestacién de servicios publicos,
cuand6 el desarrollo econémico y social lo haga necesa-
rio,

“Los Estados estaran facultados para celebrar
estos convenios con sus municipios, a efecto de que
éstos asuman la prestacién de los servicios o la aten-
cién de las funclones a las que se refiere g) parrafo
anterior",

A partir de esta nueva disposiciétn consti-
tucional, la celebracién de Convenios, y la existencia
m%sma de éstos, para promover el desarrollo de los
Estados y Municipios, cuentan con un sustento juridico
que antes no tenian.
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2. LA DESCENTRALIZACION.
2.1 Aspectos conceptuales.

Para Ortega Lomelin "La coordinacién entre
6rdenes de gobierno es una condicién basica para opti-
mizar la asignacién y aprovechamiento de los recursos,
adecuar las actividades y proyectos publicos a las
necesidades y prioridades nacionales, regionales y esta-
tales, asl como asegurar la armonia y complementacién
de 4cciones entre los tres Ordenes de gobierno y en-
tre éstos y la sociedad en su conjunto”.(6)

Es innegable que gracias a la coordinacién
se ha logrado una mayor cobertura de las administra-
ciones locales y municipales. Convenir con la Federacién
la transferencia de recursos, programas y acciones, ha
significado m&s presencia politica de los gobiernos de
los estados y municiplos; esto se ha interpretado como
impulso a la descentraiizacibn.

Para Ruilz Masseu "La descentralizacién en
sentido estricto consiste en la trae ferencia a la .
administracioén piblica local de facultades y con ellas
programas y recursos, que son ejercidos bajo la tutela
del 6rgano que las traspasa.

"A partir del Convenio Unico de Coordinacién
-hoy transformado en Convenio Unico de Desarrollo-,

instituido el 5 de febrero de 1977, la via convencional
se consolidé como el instrumento idéneo para dar impulso

@ la descentralizacién en el corto plazo”.(7)

{6) Ortega Lomelin, Roberto, "El Nuevo Federalismo. La
Descentralizacién”, Ed. Porria, México, 1988,pag.128.

(7) Ruiz Masseu, José Francisco, "Estudios de Derecho
Politico de Estados y Municipios", Ed. Porrua,
Méxicc, 1988, pags.99 y - 102.
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Las ideas, conceptos y propuestas en torno a
la descentralizacién han ocupado los mejores espacios y
tiempo en foros y documentos del sector publico; sin
embargo, debe reconocerse una confusién conceptual del
tema.

Existe conSenso juridico de que la descentra-
lizacién, cuando es administrativa, se sitla en la
esfera del poder ejecutivo o administracién publica,
creando como parte de ella y mediante ley, organismos
con personalidad juridica & patrimonio propios, ademas
de relativa autonomia, seflaldndoles fines especificos
para cumplimentar tareas precisamente a cargo del
Ejecutivo. Esta modalidad difiere de la simple descon--
céntracién administrativa, concepto que sélo implica
delegacioén de facultades para mejor operar técnicamente,
sin variar la linea directa de mando y sin que el érga-
no desconcentrado sea-.relativamente independiente, como
seria el caso, por ejemplo, de las representaciones o
delegaciones federales en los estados.

Distinta de la anterior es la descentraliza-
cién politica; ésta se refiere a la distribucién de
facultades constitucionales entre los poderes centrales
o federales y los poderes locales.Significa que el ori-
gen del Estado Federal y del federalismo determiné que
las entidades federativas depositaran en el gobierno
central parte de sus facultades, reservandose otras
para si; con ello se centralizd el poder para ejercerse
de manera general a lo largo del territorio. Con el
tiempo, el gobierno de la Federacién debe devolver a
los gobiernos de los estados, algunas facultades que en
el origen les corresponden. Esto sl nos ubicaria en
una auténtica descentralizacién, la cual presupone
reformas constitucionales para hacer mas explicita la
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distribucion de facultades entre la Federaclén y los
Estados fB)'

Pues bien, sucede que se ha hecho pasar por
descentralizacién, la simple transferencia hacia las
administraciones publicas estatales y municipales, de
algunos servicios y programas que tradicionalmente
habia ejecutado la administracion piblica federal.ade-
mas, una transferencia supeditada al centro, porgue
aqui se sigue llevando el control de los recursos,pro-
gramas y acciones transferidas. ‘

Como se sabe, desde hace diecisiete aflos la
politica descentralizadora bajo este enfoque se ha pias-
mado en un documento anual denominado Convenio de
Desarrollo Social -antes Convenio Unico de Desarrollo y
mas antes Convenio Unico de Coordinacién- que celebra
el gobierno de la Fedracién con los gobiernos de los
estados. Entre paréntesis, debemos mencionar que el
listado de programas y acciones transferidas queda syje-
to a manuales de operacién e instructivos dictados por
el gobierno federal, intensamente burocratizados, con
tortuosos tramites, gque hacen de la disponibilidad
financiera, cuando la hay, una enorme ilusién que casi
logra que los programas se ejecuten, o cuando se comien-

za la ejecucidn resulta que ya concluyé el ejercicio
fiscal.

En consecuencia, estamos ante una "descentra-
lizaciénrque ni es gdministrativa, ni mucho menos politi- ~--
ca, sino "operativa" o "econfomica" y bastante centra--
lizada en su manejo.

(8) cfr. Fraga, Gabino, "Derecho Administrativo", Ed.
Porrua, México. 1982, pag. 198; también Acosta Romg
ro , Miguel, "Teoria del Derecho Administrativo”,py
Porrua, México, 1982, pag. 209 ss. '
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2.2 De la Federacién hacia los Estados.

Los renglon.es que merecen mencionarse por
gue en ellos si hubo intencién descentralizadora son
los relativos a la Salud, Educacién, Paraestatales, Re-
gularizacién de la tenencia de la tierra y -en ciertas
entidades federativas- Turismo. Hay que reconocer gue
en estas materias si se ha realizado una transferencia i

plena del ejecutivo federal a los ejecutivos locales.

Por otra parte, cabe sefialar que en los
sucesivos Convenios Unicos de Desarrollo o de Desarrollo
Social, se han estipulado acciones de desconcentracion
a cargo de las dependencias federales para realizarse
en- los estados; esto ha sido loable, sin embargo no es
una descentralizacion como se ha consignado en dichos
instrumentos, sino precisamente se trata de una descon-
centracién administrativa. Qué bueno que las unidades ;
centrales desconcentren hacia las representaciones fede- i
rales en los estados, acciones, funciones, programas, g
recursos y hasta simples tramites; esto cambia diametral- j
mente la situacion que antafio significaba trasladarse 1
al Distrito Federal a realizar todo tipo de tré&mites;
sin embargo, insistimos, esto no es descentralizacion
como exitosamente se le ha llamado, i

Para hablar de una auténtica descentraliza--
cién, tendriamos que revisar a fondo la distribucién de
facultades entre la Federaciéon y los estados; implicaria
reformas constitucionales gue sefialen lineamientos ge-
nerales y dejar de lado la via convencional o trans-
formarla en un verdadero instrumento descentralizador.

"La descentralizacioén de la vida nacional
exige un proceso decidido y profundo, ordenado y eficaz, ;
aungue gradual, de revisién de competencias constitu- !
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cionales entre la federacion, estados y municipios".(g)

2.3 De los Estados hacia los Municipios.

Para los municipios la descentralizacién no
representa mayor problema. Al reformarse el articulo
115 constitucional, qued6é bien definida la competencia
municipal. A partir de entonces las acciones y conve--

nios emprendidos por el gobierno federal y los gobier--

nos locales han tenido como objetivo primordial hacer
efectiva dicha reforma; asi se han transferido a los
ayuntamientos:

-agua potable y alcantarillado
~alumbrado publico

-mercados y centrales de abasto
-panteones

-rastro

-calles, parques y jardines
-seguridad publica y trénsito

También se les han transferido, mediante -
convenio con los gobiernos locales, los programas de
inversién para obras de mejoramiento urbano, siste-
mas de agua potable y alcantarillado, aulas escolares,
obras publicas en comisarias y comunidades, caminhos

rurales, instalaciones deportivas y mercados, entre
otros.

La asistencia técnica, administrativa y finan-
ciera, asi como la capacitaci6n para el manejo y confi-

guracién de sus haciendas y reglamentacioén ha sido un
apoyo gue se les ha brindado.

(9) Pichardo Pagaza, Ignacio, "Introduccién a la Admi-

nistracién Publica de México", Ed. INAP, México,
1984, payg. 82. '
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"8i existe la voluntad politica para aplicar
la reforma al articulo 115, como todo parece indicar
-escribla Jorge Carpizo-, se puede prever que la rea-
lidad politica mexicana cambiard en pocos afios, porque
realmente se habra descentralizado, porque las comuni-

dades municipales ser&n econdmicamente autosuficien--
tes...» (10) '

(10) carpizo, Jorge, "Evolucién y perspectivas del
regimgn municipal de México", en Nuevo Derecho
Constitucional Mexicano, Coord. José Francisco

Rulz Massieu y Diego Valadés. Ed, Porrua, México
1983, Pag242,
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3. NATURALEZA JURIDICA DEL MUNICIPIO.

3.1 Antecedentes.

El municipio es una organizacién social, po-
litica y administrativa, que se haya en casi todos los
sistemas de gobierno, republicanos o mon&rquicos, sean
federalistas o centralistas, democréaticos o autorita--
rios, pertenezcan a un pais socialista o a un pais de
economia de mercado.

Por otra parte, el municipio es una entidad
pre-estatal, emerge antes que la configuracion del
Estado-nacion y sus origenes occidentales los encontra-
mos en la cultura greco-romana; encuentra sus indicios
en las instituciones juridicas y politicagclésicas,
toma elementos de la cultura germa&nica; aglutina el -
desarrollo de las nacientes ciudades burguesas y se con-
solida en las ciudades espafiolas de la época moderna.

"El municipio es la institucién juridico-po-
litica mas antigua de México, incluso se le han querido
encontrar antecedentes prehispéanicos, como es el caso
de quienes sefialan a los clanes aztecas que eran grupo

familiar organizado para el explotacion de la tierra
en comnn”.(ll)

Es importante destacar el papel que el muni-
cipio ha tenido en acontecimientos trascendentes de
nuestra historia. Recordemos, por ejemplo, la fundacion
de la Vvilla Rica de Veracruz por Hernan Cortés el 22
de abril de 1519. Con la creacion del primer munici-
pio de América, Cortés encontré el sustento legal para

(11) Ibid., pag. 234.
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iniciar la conquista; asi, el naciente municipio por
i &1 creado, le otorgé el cargo de capitén general de -

{ w justicia mayor, quien en ausencia del rey, le daba la
representacion delaCorona espafiola. .

En la Nueva Espafia los ayuntamientos fueron
la Unica representacion del pueblo, considerando la es-
tratificacioén social, sobre todo con los llamados al--
caldes ordinarios que se conservaron siempre de eleccioén
popular; sin embargo, con frecuencia, los cargos con-
cejiles se disponian para el mejor postor.

: "En los albores del siglo XIX, bajo la in-
fluencia de las ideas de soberania popular devenidas
de la revolucién francesa, la organizacion municipal
Jjugé un papel relevante en los movimientos libertariés
de América. En ese sentido debemos recordar las precla-
ras intervenciones del cabildo de la ciudad de México
en 1808, con Primo de Verdad, sindico del ayuntamiento,
asi como otros concejales como Azcarate, quienes pre-

3 sentaron la propuesta de desconocer la autoridad‘de la
g metrépoli espafiola invadida por las fuerzas napoleéni-
cas. De nueva cuenta el derecho municipal hizo valer

; su fuerza, al desconocer la usurpaciéon francesa vy,

i en atencién a la ausencia forzada de Carlos IV y Fer--
3 nado VII, titulares del reino, la municipalidad asumi6

la representacién soberana del pueblo de la Nueva Es-~
pafa", (12)

{12) Quintana, Carlos Francisco, "Comentarios al --
Articulo 115" en “Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Comentada"“, Ed. Recto-
ria- Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM,
México 1985, pag. 279.
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La Copstitucion de Cadiz de 1812, de efimera
vigencia, fue el primer ordenamiento que reglamentd con -

precision el municipio; en efecto, el articulo 321 de
dicha Constitucion establecia:

Articulo 321.- Estard a cargo de los ayunta-
mientos:

Primero: la policia de salubridad y como-

didad.

Segundo: auxiliar al Alcalde en todo lo que
pertenezca a la seguridad de las personas y

bienes de los vecinos y a la conservacitn
del orden publico.

Tercero: la administracion e inversién de
los caudales propios y arbitrios conforme.
a las leyes y reglamentos,

Cuarto: hacer el repartimiento y recaudacion
de las contribuciones y remitirlas a la
tesoreria respectiva.

Quinto: cuidar de todas las escuelas de pri-

meras letras y de los dem&s establecimientos

de educacioén, que se paguen de losfondos del
comun .

Sexto: culdar de los hospitales, hospicios,

casas de expositos y demas establecimientos

de beneficiencia, bajo las reglas que se
prescriban.

Séptima: cuildar de la construccién y repara—

cién de los caminos, calzadas, puentes y
carceles, de los montes y plantios del comin

y de todas las obras publicas de necesidad,

utilidad y ornato,

Octavo: fomentar las ordenanzas municipales

del pueblo y presentarlas a las cortes para
su aprobacién. ..

Noveno: promover la agricultura, la industria
y el comercio, segian la localidad y circuns-

tancias de los pueblos, y cuanto les es util
y beneficioso,

El siglo XIX reporté un municipio muy debil,
politica y administrativamente impotente. Las Consti-
tuciones liberales y federales de 1824 y 1857 no se
ocuparon de él; ésta ultima, a través de su articulo
109, dejaba la cuestién municipal a las entidades fede-
rativas. Como paradoja, en nuestra evolucién politica
encontramos que las Constituciones conservadoras y uyni-

tarias de 1836 y 1843 si mencionaron al municipio.Cier-
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tamente, cabe destacar que las Leyes Constitucionales
de la Reliblica Mexicana de 1836, de caracter centra-
lista, reglamentaron con amplitud la organizaci6n muni-

cipal del pais, dedicéndoles varios incisos; la Sexta
Ley textualmente seflalaba: :

Art. 22. Habra Ayuntamientos en las Capi-
tales de los Departamentos...

Art. 23, Los Ayuntamientos se elegiran
popularmente...

Art. 25. Estar& a cargo de los Ayuntamien-
tos la policia de salubridad, cuidar de
las cérceles, de los hospitales y casas

de beneficiencia que no sean de fundacitn
particular; de las escuelas de primera
ensefianza que se paguen con los fondos

del comun, de la construccitn y reparacioéon
de puentes, calzadas y caminos y de la
recaudacioén e inversién de los propios y
arbitrios y promover el adelantamiento de
la agricultura, industria y comercio y
auxiliar a los Alcaldes en la conservacitn
de la tranquilidad y orden publico en sus
vecindarios y todo con absoluta sujecioén
a las leyes y sus reglamentos.

Art. 26, ‘Estard a cargo de los Alcaldes,:
ejercer en sus pueblos el oficio de conci-
liador, determinar en los juicios verba--
les, dictar en los asuntos contenciosos
las providencias urgentisimas que no den
lugar a ocurrir al Juez de Primera Instan-
cia; instruir en el caso, las diligencias
de las causas criminales, practicar las
que les encarguen los Tribunales o Jueces
respectivos y velar sob_re la tranquili-
dad y orden publico, con sujecitn en esta
parte a los subprefectos y por su medio a
las autoridades superiores respectivas;
Art. 30. Los cargos de subprefectos,alcal-
des, Jjueces de paz, encargados de la poli-
cia, regidores y sindicos son concejiles,
no podran renunciarse sin causa legal
aprobada por el Gobernador en caso de
reeleccion,

El 13 de junio de 1843 se instalé una Junta
Nacional de Legisladores, integrada por sesenta y nueve
personas, quienes produjeron para el pais un nuevo Co6di-
go centralista, conocido con el nombre de “Bases Orga--
nicas de la Republica Méxicana" Su articulo 42, se ocupb
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del régimen municipal, estableciendo gue "El territorio
de la Repiblica se dividiria en Departamentos y estos en
Distritos, Partidos y Municipalidades"”. ‘

Los Departamentos quedaron a cargo de Gobernado-
res nombrados por el Presidente de la Republica y ademas
funcionaron Asambleas Departamentales compuestas de 7 a
11 miembros que duraban en suscargos cuatro anos. El
art.iculo 134, fracciones X y XII de las Bases Orgéanicas,
estableci6 las facultades de las Asambleas Departamenta--
les en lo relativo a la regulacién del régimen municipal:

Asi como los Departamentos eran regidos por
Gopernadores nombrados por el Presidente, los Distritos
fueron administrados por funcionarios centrales -o sea -
los Prefectos-; los Partidos, por los Subprefectos y las
Municipalidades por sus respectivos Ayuntamientos. (13)

Durante el borfiriato los municipios se de--
gradaron hasta ser instituciones totalmente sometidas al
poder de los Gobernadores, los que a su vez se encontra--
ban sometidos al poder central encabezado por Porfirio
Diaz. El Municipio relamente desapareci¢, quedando ahoga-
do por los jefes politicos, los prefectos y subprefectos.

Las jefaturas politicas o prefecturas origi-
nadas desde 1la Constitucién de Cadiz, fueron el instru--
mento directo del control sobre los ayuntamientos. Uno de
los postulados basicos de los lideres revolucionarios fue
la supresion de las jefaturas politicas y el reconoci--
miento del municipio libre. En ese sentido encontramos
una notable coincidencia entre los lideres del movimien-
to armado de 1910.

{13) Ochoa Campcs, Moisés, "La Reforma Municipal", E4.
Porrta, México 1985, pag. 241,

i
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El programa del Partido Liberal Mexicano de
los hermanos Flores Magén asl lo pregonaba en 1906; --
Francisco 1. Madero también hizo suya esta bandera
revolucionaria en el Plan de San Luis de 1910, Pascual
Orozco se pronuncié en igual sentido en el Plan de la
Empacadora de 1912 y Venustiano Carranza establecib ese
postulado en su Plan de Guadalupe de 1914.

Los proyectos de leyes preparadas en adicidn
al Plan de Guadalupe fueron diecinueve y cinco de --

ellos versaron sobre cuestiones gunicipales. El 26 de
diciembre de 1914 se expidié un decreto sobre la liber-

tad municipal que es antecedente de nuestro articulo
115 constitucional. '

"Este fue el marco social e histoérico que
tuvo presente el Constituyente en 1916-1917 y por lo -
mismo, en sintesis, los principios rectores que incluyé
el articulo 115 fueron® a) supresién de jefaturas poli-
ticas, b) reconocimiento de la autonomia politica mu--
nicipal, mediante la eleccioén popular y directa de

ayuntamientos, y c¢) otorgamiento de recursos para la
hacienda municipai®. (14)

La redaccioén final del articulo 115, des-
pues de los acalorados debates que se dieron en el Con-
greso Constituyente, queddé como sigue:

Art, 115.- Los Estados adoptarén, para su
régimen in.terior, la forma de gobiernc
republicano, representative, popular, te-
niendo como base de su division territo--
rial y de su organizacién politica y ad-
ministrativa, el Municipio Libre  contor-
me a las bases giguientes:

I. Cada Municipio ser4 administrado por
un Ayuntamiento de eleccién popular di-
recta, y no habrd ninguna autoridad __

e ————————————

(14) Quintana, Carlos Francisco, op.cit,, pag. 279.
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intermedia entre éste y el Gobierno del
Estado., '

1I. Los Municipios administraran libremen-
te su hacienda, la cual se formara de las -
contribuciones que seflalen las Legislatu-
ras de los Estados y que, en todo caso,
seran las suficientes para atender a las ne-
cesidades municipales.

III1., Los Municipios serén investidos de
personalidad juridica para todos los e-
fectos legales.

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores

de los Estados tendréan el mando de la
fuerza pablica en los Municipios donde
residieren habitual o transitoriamente.

Los gobernadores constitucionales no podran
'ser reelectos ni durar en su cargo mas de
cuatro afos.

Son aplicables a los gobernadores substi-
tutos o interinos, las prohibiciones del
articulo 83,

El namero de representantes en las Legis -
laturas de los Estados serd proporcional

al de habitantes de cada uno, pero, en

todo caso, el numero de representantes de
una Legislatura no podra ser menor de quin-
ce diputados propietarios. .

S6lo podr& ser gobernador constitucional
de un Estado, un ciudadano mexicano por
nacimiento y nativo de &l o con vecindad
no menor de cinco afos inmediatamente an-
teriores al dia de la eleccién.

"El articulo 115 constitucional ha sido -
objeto de diversas reformas, congruentes con la evolucioén
de la vida polftica nacional., Asi, en 1933 se reformoé -
para regirlpg;ecciOn de presidentes municipales, regido-
res y sindicos; en 1947 al otorgar a las mujeres el dere-
cho para votar y ser votadas en elecciones municipales; -
en 1976 en materia de asentamientos humanos y desarrollo
urbano; en- 1977 para incorporar el principio de represen-
tacion proporcional en la eleccién de ayuntamientos, y -
en 1983 se reformé para consolidar la personalidad juridi-
ca del municipio para que los ayuntamientos ejercieran con

autonomia sus facultades reglamentarias. En 1983 se in-
corporaron bases constitucionales muy amplias para esta-
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blecer un minimo de competencia tributaria de los munici-
pios atribuyéndoseles la exclusividad impositiva en mate-
ria inmobiliaria; para crear el derecho constitucional de
10s ayuntamientos a participar en los rendimientos de los
impuestos federales; para reforzar la autonomia de los -
ayuntamientos; para determinar el destino del gasto pu-
blico, asi como, para fiaar competencias minimas en lo -
que respecta a la prestacion de servicios publicos que -
deben quedar a cargo de los ayuntamientos”. (15)

3.2 Estructura.

A partir de la redaccion original del arti-
culo 115 constitucional, la cual -en su entrada-, es idén-
tica a la actual, podemos afirmar que el Municipio es la
forma primaria de organizacién politica y administrativa,
y base de la divisioén territorial de los Estados miembros
de la Federaci6n. "Es una comunidad, asentada sobre un
territorio, que cuenta con capacidad juridica y patrimo-
nio propios y al que se le reconocen derechos suficientes
para atender las necesidades de su poblacién y autoorga-
nizarse libre y democraticamente".(16)

El Municipio mexicano goza de autonomia for-
mal en tanto se rige por normas propias, independientemen-
te del O6rgano que las dicta, goza de personallidad y pa-
trimonio propios, elige libremente a sus gobernantes, no
existe autoridad intermedia entre su Ayuntamiento y el
gobierno de la entidad federativa, administra libremente
su hacienda y tiene facultades formalmente ejecutivas y
materialmente legislativas y judiciales.

(15) Ortega Lomelin, Roberto, "Federalismo y Municipio"“,
Ed. Fondo de Cultura Econémica, México, 1994, pag.22,

(16) Ugarte Cortés, Juan. "La Reforma Municipal”,Ed. Po-
rria, México, 1985, p&g. 203,
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"Esta autonomia no es plena, pues se encuen
tra restringida por el pacto federal, que establece las
esferas de competencia de los tres niveles de gobierno:
Federal, Estatal y Municipal™.(17)

En resimen, y siguiendo a Acosta Romero, las
caracteristicas del Municipio son las siguientes: (18)

1. La existencia de un grupo social con fina-

lidades unitarias, permanenteSy voluntad. En el caso del
Municipio el grupo lo integra una asociacién de vecin-~
dad, misma que tiene unidad, es permanente y tiene
voluntad.

2. Personalidad juridica distinta a la de
sus integrantes. Al Municipio se le ha concedido este
atributo en la fraccién II del articulo 1i5 constitu--
cional,

3. Denominacién o nombfe. El Municipio tiene
un nombre que le permite seflalarse y distinguirse de las
demas personas y lo usa en todos sus documentos oficia--
les para identificarse.

4, Ambito geogréfico y domicilio. El Munici-~
pio ejercita sus atribuciones en su territorio, el cual -
‘estd determinado por la ley, ademas cuenta con un domici-
lio legal que es la sede en donde ubican sus 6rganos de -
representacioén,

5., Elemento patrimonial. El Municipio cuen-
ta con lo que se llama Hacienda Municipal, que es el --

(17) De la Cruz Robles, José Alfredo, "Hacienda Publi-
ca y Potestad Tribu.taria Mun1c1pales" Ed. Tribu~
nal Fiscal de la Federaci6n, México, 1990, pag.38.

(18) Acosta Romero, Miguel, "Teoria General del Derecho
Administrativo", Ed, Porrua, México, 1983 pag. 43.

‘
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» conjunto de derechos susceptibles de ser valuados pecu-

niariamente y que dispone para cumplir sus fines.

6. Régimen juridico propio, El Municipio =--
cuenta con el suyo y est4 constituido por la Constitu-
cién Politica Federal y las leyes que de ella emanen,
las Constituciones Politicas de los Estados, la Ley Or-
ganica Municipal y las leyes de caricter fiscal; los -
bandos y reglamentos expedidos por su Ayuntamiento.

7. Objetivo. El Municipio tiene su objetivo
bien precisado: servir de base a la divisién territo-
rual y organizacion politica y administrativa de los Es-
tados que integran la Federacioén.

8. Organos de representacion y administra--
cién. El Municipio tiene un oérgano colegiado de go-
bierno que se denomina Ayuntamiento y un Titular de la
Administracion, el Presidente Municipal, quien gene-
ralmente ostenta la representacién.

9. Fines. El Municipio persigue fines pro-
plos y podriamos sefialar en forma muy general que buscan
la satisfaccion de las necesidades colectivas de su po-
blacién y el propiciamiento de su desarrollo.

El gobierno municipal se encuentra estruc-
turado, en principio, por un Ayuntamiento, cuerpo cole-~
do compuesto de Regidores y Sindicos, también llamado
Cabildo, presidido por el Primer Edil o Presidente Muni-
cipal; éste a su vez encabeza la Administracién Publica
Municipal, auxiliado por un Secretario del Ayuntamiento,
un Oficial Mayor, Tesorero Municipal, Directores y Jefes
de Unidades Administrativas y personal de apoyo; también
hay ¢6rganos auxiliares del Ayuntamiento y de la Adminis-
tracion llamados Consejos. Finalmente, en algunos casos
tenemos la Administracién paramunicipal, compuesta de
empresas municipales. Cabe mencionar que en ciertos
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Municipios metropolitanos, la figura del Tesorero y de
algunos Directores de Area se substituye por la de Se-
cretarios del Despacho, haciendo un simil con la Admi-
nistraciion Publica Federal y Estatal.

Brevemente podriamos repasar la estructura
municipal de la siguiente manera:

a) Presidente Municipal.

Como titular del Ejecutivo Municipal, el
Presidente Municipal es el representante politico del
Municipio, el titular o jefe de la administracién po--
blica, y como tal, ejecutor de las determinaciones del
Ayuntamiento; ademés, es el que preside las sesiones de
cabildo, por lo que podemos clasificar sus atribuciones
en tres grupos: A. Como rebresentante politico del Muni-
cipio, B, Como presidente o lider del cabildo y C. Como
jefe o titular de la administracién publica municipal,
siendo ésta &rea en donde tiene el mayor numero de sus
facultades. (19)

b) Sindicos.

"Son los encargados de la procuracidn y
defensa de los intereses municipales y de representar
al Ayuntamiento con todas las facultades de un mandata-
rio general en los asuntos y litigios en que éste fue-
ra parte,

"El Sindico es el encargado de presidir
la Comision de Hacienda y la Proteccidn y Control del
Patrimonio Municipal; asimismo debe formar parte de -
las comisiones en que se traten asuntos de caracter

eminentemente juridico que afecten al Municipio o al
Ayuntamiento". (20)

(19) Cfr.Robles Martinez, Reynaldo, "El Municipio", Ed.
Porrua, Mexico, 1993,pag.197 y ss.

(20) De la Cruz Robles, J.,A., op.cit., pag. 67.
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c) Regidores.

"A los regidores les corresponde vigilar las
ramas de la administracién municipal y la prestacion
de servicios publicos.

“El- Ayuntamiento designa comisiones entre
sus miembros a fin de analizar los problemas munici-
pales y proponer las medidas que estimen necesarias pa.
ra la satisfaccién y conservacion de los servicios”. (21)

Los Regidores son los encargados del gegpa-
rho de los asuntos municipales que les asigne el Ayun-
tamiento. En el desempefio de sus funciones carecen de
facultades ejecutivas, por lo tanto, las resoluciones

que emitan en el cumplimiento de las mismas podrén ser
modificadas por el Ayuntamiento.

d) Secretaria del Ayuntamiento.

"La Secretaria del Ayuntamiento es un
organo superior de la Administracién Pablica Munici-
pal con facultades para auxiliar al Ayuntamiento y al
Presidente Municipal".(22) Estd a cargo del servidor
publico designado por el Ayuntamiento, a propuesta del
Presidente Municipal ~en la primera sesién del Cabildo-,
cuyas facultades y obligaciones principales son: la de
fedatario de los actos del Ayuntamiento; es el medio
para Convocar por escrito a los miembros del Ayunta-
miento a las sesiones de Cabildo y levantar las actas
correspondientes; debe estar presente en todas las se-
siones del Ayuntamiento con voz informativa; validar

con su firma los documentos oficiales y expedir certi-
ficaciones.

(21) Pichardo Pagaza, Ignacio, “"Introduccién a la Ad-
ministraciéon Publica de México", Ed. INAP, Mé-
xico, 1984, pag. 301.

(22) Robles Martinez, Reynaldo, op.cit., p&g. 216,
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e) Oficial Mayor.

En un sentido técnico administrativo, pode-
mos afirmar que el Oficial Mayor es como un Jefe de la
Administracion; su designacién, a propuesta del Presi-
dente Municipal, depende de la capacidad y recursos
del Ayuntamiento;por ellc es una figura importante en
Municipios de alto grado de desarrollo.

f) Tesoreria Municipal.

"Es la dependencia encargada de la hacien-
da publica municipal, se responsabiliza de la concen-
tracién de los fondos provenientes de recursos propios,
presupuestales y crediticios; de su administracioén y
de su aplicacién de acuerdo con los requerimientos
seflalados en el presupuesto de egresos. Estd encabeza-
da por el tesorero municipal que es designado en la
primera sesién de cabildo a propuesta del presidente
municipal”. (23)

g) Unidades Administrativas.

Para el desarrollo de sus atribuciones,
el Ayuntamiento est& facultado para crear unidades
encargadas de determinados ramos de la Administracion
y designar a los servidores publicos del nivel supe--
rior encargados de ellas. En ocasiones estas unidades
se encabezan por alguno de los Regidores; en otras
ocasiones los Regidores simplemente se encargan de su-
pervisar las actividades de las Unidades Administrati-
vas,

El nimero de Unidades Administrativas es
muy variable en los Municipios, dependen fundamental-
mente del tipo de organizacion del Ayuntamiento, de
los recursos econémicos con que cuenta y del grado de
satisfactores de bienestar social requeridos por la

(23) De la Cruz Robles, J.A., op. cit., pag. 71.
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poblacién, Asi, se pueden encontrar Direcciones o Depar-
tamentos de: Obras y Servicios Publicos, Seguridad Pa-
blica y Vialidad, Catastro, Desarrollo Urbano y Ecolo-
gia, Industria y Comercio (o Desarr ollo Econémico) Tu-
rismo, Salud y Asistencia Social; Educacién, Cultura,
Deporte y Recreacion; Regulacién e Inspeccion, entre
otras.

h) Delegaciones.

Son 6rganos desconcentrados de la administra-
cién - municipal, dependientes del Presidente Municipal,
que se encargan de ejercer las atribuciones que corres-
ponden al Ayuntamiento en el ambito territorial que
les sea asignado, contando para ello con el personal
y presupuesto que se leSgeflale.

Los delegados y subdelegados pueden sergjac-

tos popularmente en las asambleas de vecinos de las
comunidades correspondientes, o bien, designados admi-

nistrativamente por el Presidente Municipal del Estado
miembro.

En algunos Estados, como por ejemplo en Gue-
rrero, existen las Comisarias, de eleccién popular di-
recta, quienes cumplen con facultades similares a las
Delegaciones, aunque sus cargos son honorificos.

i) Organismos de Participacién Popular.

Finalmente, dentro de las formas de organi-
zacion de la participacién popular destacan los Con-
sejos. Debemos precisar que éstos no substituyen de
manera alguna las acciones o comisiones que legalmente
les corresponden a los cuerpos edilicios; tampoco debe-
mos confundirlos con los Consejos Municipales que en-
tran excepcionalmente a substituir un Ayuntamiento por
designacién de la Legislatura Local.
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La forma de organizacioén, las funciones y
facultades de los organismos de participacion popular
estan establecidas en los ordenamientos juridicos,qgp-.

cretamente en las respectivas Leyes Organicas Municipales.

Por ejemplo, en el Estado de Guerrero tene-
mos como o6rganos auxiliares del Ayuntamiento los Con-
sejos Consultivos de: Comisarios Municipales, de Ciu-
dadanos de las Delegaciones Municipales, de Presidentes
o Comisarios Ejidales y de Bienes Comunales; de Colabo-

racién Municipal, de la Ciudad, de Urbanismo, entre
otros.

3.3 Atribuciones.

Hay una tendencia entre los autores de De-
recho Municipal, consistente en agrupar las atribucio-
nes de los Ayuntamientos por materias; asi, tenemos en
materia de hacienda, en materia de desarrollo urbano,
en materia de salud publica y asistencia social, etc.

Asi es como aparecen, por cierto, en las Leyes Org&ni-
cas Municipales actuales.

Con un criterio pragmitico la agrupacién
por materias coinciden en la practica con los ramos de

las Comisiones asignadas a los Regidores en el seno del
Ayuntamiento,

Por otra parte, el articulo 115 de la Cons-
titucién Politica Federal establece la competencia mi-
nima a favor de los Municipios, la cual recalcan las
Constituciones Politicas de los Estados; sin embargo,
es en las respectivas Leyes Organicas Municipales en
donde se ofrece con nitidez el desglose de las atri-

buciones, facultades y obligaciones de los Ayuntamien-
tos.



¢ La Ley Orgénica del Municipio Libre, como

se le denomina en buen numero de entidades federati--
vas; tiene por objeto regir la organizacion, adminis--
tracién y funcionamiento de los Municipios del Esta-

do de que se trate, conforme a las bases que estable-
cen la Constitucioén General de la Republica y la Cons-
tituciéon Politica del Estado miembro, asi como:

I. Reglamentar la Constitucién General de
la Repiblica y la Constitucion Estatal;

I11. Otorgar competencias a los Ayuntamien-
tos;

I1I. Establecer las bases normativas para
| los bandos, reglamentos y ordenanzas que expidan los
Ayuntamientos; Yy

IV. Definir los fundamentos para la inte-
g gracién y organizacién de los Ayuntamientos y de las
Administraciones Publicas Municipales.

"Siendo las atribuciones medios para alcan-
§~ zar determinados fines, es natural que el numero y ex-
5 tenSion de aquellas varien al variar éstos". (24)

Asi estableciendo un consenso en las atribuciones muni-
% cipales, tendriamos las siguientes:

; A. En materia de Gobernacién y Seguridad.
’ B. En materia de hacienda.

C. Planeacioén y Presupuesto.

D. Urbanismo, Obras Publicas y Ecologia.
E. Comercio y Abasto Popular.

F, Desarrollo Rural.

G. En materia de Educacién, Cultura, Re-
§ . creacién, Deporte y Espectéculos.

H, Salud Publica y Asistencia Social,

(24) Fraga, Gabino, "Derecho Administrativo", Ed. Po-
rraa, México, 1982, pag. 14.
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3,4 Otras facultades.

El ejercicio real de facultades por parte del
Ayuntamiento varia segin la densidad de su poblacién,
la amplitud de su territorio, el nivel de urbanizacién,
los niveles de vida y de ingreso, cultufa, etc., Pero
siempre, ademas de las facultades expresas gue minima-
mente debe tener, habré otras tan extensas como se
presente el grado de desarrollo del Municipio de que

se trate. Entre otras podriamos mencionar:

a) Desarrollo Econotmico.
-Fomentar el desarrollo del comercio, in-
dustria y artesanias;
-Contribuir al fomento y promocién de

la actividad turistica, brindando proteccién a los vi-
sitantes.

b) En materia laboral.

-Regular las relaciones de trabajo con
sus trabajadores por las leyes que expidan las legisla-
turas de los Estados en base a lo dispuesto en el arti-
culo 123 de la Constitucion y sus disposiciones reglamen-

tarias (articulo 116 fraccién V de la propia Constitu-
cion).

c) En materia de cultos religiosos.

-Dar los permisos para abrir al publico
un nuevo templo, o del relativo al cambio de un encar-
gado, la autoridad municipal dara noticia a la Secre-
taria de Gobernacion, por conducto del Gobernador del

Estado (articulo 130, parrafo décimo, de la Constitu-
cion Federal).

d) En materia de instruccioén militar,

~-De acuerdo con el articulo 31, fraccién
Il de la Constitucion General de la Republica, son
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obligaciones de los mexicanos "Asistir en los dias y
horas designados por el Ayuntamiento del lugar en que
residan, para recibir instruccién civica y militar
que los mantenga aptos en el ejercicio de los derechos
de ciudadano, diestros en el manejo de las armas y co-
nocedores de la disciplina militar".

e) En ma-teria de sanciones administrativas.
-Es general la regla de que compete a la au-

toridad administrativa la aplicaci6on de sanciones por
las infracciones de losreglamentos gubernativos y de
policia, las que Unicamente consistirdn en multa o arres-
to hasta por treinta y seis horas; pero si el infrac-
tor no pagare la multa que se le hubiere impuesto, se
permutard ésta por el arresto correspondiente, gque no
excedera en ningdn caso, treinta y seis horas.

Si el infractor fuese jornalero, obrero o
trabajador, no podr4 ser sancionado con multa mayor
del importe de su jornal o salario de un dia.

Tratandose de trabajadores no asalariados,
la multa no exceder4 del equivalente a un dfa de su
ingreso.

3.5 Bages Juridicas de la coordinacién municipal.

En principio no todos los municipios tienen
la capacidad técnica y administrativa para prestar los
servicios publicos a que se refiere el articulo 115 en
su fracciéon III de nuestra Carta Magna; de ah{ que se
prevea la posibilidad de que los Estados "concursen",
es decir, se coordinen con los Municipios cuando asi
fuere necesario y lo determinen las leyes, para la
prestacion de los servicios de agua potable, alumbrado
piblico, limpia, mnercados y centrales de abasto, pan-
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teones, rastro; calles, parques y jardines, seguridad
piblica y tréansito y los demas que las legislaturas
locales determinen seguin las condiciones territoriales
y socioeconémicas de los Municipios, asi como su capa-
cidad administrativa y financiera. Esta coordinacién
obviamente tendrd que hacerse mediante convenios Esta-
do-Municipios.

En la misma fraccién de ese precepto, ulti-
mo parrafo, también se establece la coordinacién inter-
municipal al afirmarse que "Los municipios de un mismo
Estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con
sujecién a la ley, podran coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacién de los servicios publi-
cos gue les corresponda".

Por otra parte, las contribuciones que gefia-
la el propio articulo 115 constitucional, en su frac-
cién IV, inciso a), en cuanto a su administracién, los
municipios podran celebrar convenios con el Estado
para gque éste se haga cargo de algunas de las funciones
derivadas de dicha administracion.

En la fracciéon VI del precepto 115 constitu-
cional se contempla el fenémeno de la conurbacién, tam-
bién lo hace el articulo 122 en su fraccién IX de la
propia Constitucién entratandose del Distrito Federal
Yy Municipios aledafios; en consecuencia, cuando dos o
m.4s centros urbanos situados en territorios municipa-
les de dos o mas entidades federativas formen o tiendan
a formar una continuidad demogré4fica, la Federacién,
el Distrito Federal, las entidades federativas y los
Municipios respectivos, planearan y regularadn de pane-
ra conjunta y coordinada el desarrollo de dichos cen-
tros con apego a la ley federal de la materia, que en

este caso seria la Ley General de Asentamientos Huma-
nos.



-41-

Finalmente, las funciones, ejecucién y ope-
racién de obras y la prestacién de servicios publicos
de competencia federal, que mediante el Convenio Unico
de Desarrollo (hoy de Desarrollo Social), la Federacién
transfiera a los Estados, éstos a su vez estaran facul-
tados para transferirlos a sus Municipios, de conformidad
con lo establecido por el articulo 116 constitucional
en su Ultimo parrafo.

Anteriormente, hasta antes de 1983, el unico
sustento juridico para convenir la coordinacién guberna-
mental, como ya indicamos en el capitulo primero del
presente trabajo, era el articulo 22 de Ley Orgénica de
la Administracién Publica Federal, el cual, a la letra
dice: "El Presidente de los Estados Unidos Mexicanos po-
dra celebrar convenios de coordinacién de acciones con
los gobiernos estatales, y con su participacioén, en los
casos necesarios, con los Municipios, satisfaciendo las
formalidades que en cada caso procedan, a fin de favore-

cer el desarrollo integral de las propias entidades
federativas".

Conviene transcribir, asimismo, lo dispues-
to por el articulo 32 de la citada Ley, en la que se

sefialan facultades a cargo de la Secretaria de Desarrollo
Social, a saber:

"II, Proyectar y coordinar con la partici-
pacién que corresponda a los gobiernos estatales Yy muni-
cipales, la planeaciéon regional.

"V. Evaluar la aplicacién de las transfe-
rencias de fondos en favor de estados y municipios que
se deriven de las acciones e inversiones convenidas,...":

.

Las fracciones VI, VII, VIII, X, XI, XV,
XXIII y XXVII del citado precepto, contemplan diversos
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rubros de coordinacién gubernamental, tales como:progra-
mas especiales para la atencion de los sectores sociales
mas desprotegidos, en especial de los grupos indigenas

y de los pobladorés de las zonas 4ridas de 4reas ?ura—
les, asi como de los colonos de las Areas urbanas; -
empresas que agrupen a campesinos y grupos populares en
areas urbanas; programas para satisfacer las necesida-
des de suelo urbano y el establecimiento de provisiones
y reservas territoriales para el adecuado desarrollo de
los centros de poblacién; programas de vivienda y de desa-
rrollo urbano; construcciéon de obras de infraestructura
y equipamiento para el desarrollo regional y urbano, el

" bienestar social y la proteccién y restauracién del am-

biente; entre otros.

A su vez el articulo 33 de la Ley de Planea-
cién Federal también establece la coordinacién en la ma-
teria como objeto de convenio entre la Federacion y los
Estados, para que éstos participen en la planeacién
nacional del desarrollo, considerando a los Municipios.
El articulo 34 de esta Ley fija los renglones que pue-
den convenir.se; en su fracciéon II se refiere a los
procedimientosde coordinacién y congruencia con la pla-
neacién nacional, y en la fraccién V la ejecucién de
acciones g.ue correspondan a cada entidad federativa,
contemplando la intervencién de los municipios.

Sin lugar a dudas la coordinacion mds afie-
Ja que se ha dado entrela Federacién y los Estados, y
de éstos a sus respectivos Municipios, ha sido en ma-
teria fiscal. La Ley de Coordinacién Fiscal establece
en su articulo 13 que "El Gobierno Federal, por conduc-
to de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y
los Gobiernos de los Estados que se hubieran adherido
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al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, podrén ce-

lebrar convenios de coordinacién en materia de adminis-
tracion de ingresos federales que comprenderén las fuyn-
ciones del registro federal de contribuyentes, recauda-

cién, fiscalizacién y administracidn, que serén ejercidas

por las autoridades fiscales de las entidades o de los
Municipios cuando asi se pacte expresamente".

Ahora bien, asi como hemos hecho un recuento
de las bases juridicas de orden federal que se refie-
ren a la coordinacién entre los niveles de gobierno,
con especial énfasis en la coordinacién municipal, es
factible a nivel local seguir el mismo esquema meto-
doloégico, toda vez que las entidades federativas cuen--
tan con una Constitucioén Politica, una Ley Orgénica de
la Administracion Publica Estatal, Ley de Planeacién y
Ley de Coordinacién Fiscal, a lo que unicamente agre--
gariamos la Ley Organica Municipal. Asi, tomando como
ejemplo el orden juridico guerrerense, las disposiciones
correlativas en materia de coordinacién serfan:

a) Constitucion Politica: articulos 23, 74
fraccién XXXVII, y 93 fracciones III y VII,

b) Ley Orgénica de la Administracién Publi-
ca del Estado: articulo 7, 22 fraccién VI, y 26 frac-
cién VII.

c) Ley de Planeacién del Estado: articulo
34 fracciones III y VIII, articulos 60, 61, 62 y 63,
d) Ley que crea el Sistema Estatal de coor-
dinacién Fiscal y establece las bases, montos y plazos
a los que se sujetaran las Participaciones Federales:
articulo 42, y 16.
e) Ley Orgénica del Municipio Libre del Es-

tado: articulos 61 fracciodn II, 62 fraccién II y 65
fracciones 111 y IV,
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4. LA COORDINACION ENTRE LOS NIVELES DE GOBIERNO.

4.1 Antecedentes.

La necesidad de coordinarse de la Federacion
y los Estados no surgié en principio, como un medio
para redistribuir competencias, ni mucho menos pensando
en la descentralizacién. Aparece simplemente como una
politica gubernamental que emerge con la asuncién de Jo-
sé& Lopez Portillo a la Presidencia de la Republica; la
idea cen.tral, motivada por una actitud paternalista,
era de que los Estados nho contaban con los recursos
financieros suficientes para llevar a cabo las obras de
beneficio social que requerian las comunidades, razén
por la cual se les dotaria de recursos mediante un
convenio que los comprometiera a cumplir.

En susgrigenes a ese convenio se le denominé
"Convenio Unico de Coordinacién” (CUC), teniendo como
sustento juridico Unicamente la determinacién del Pre-
sidente Lobez Portillo, plasmada en su “Acuerdo por el
que el Ejecutivo Federal celebrara Convenios Unicos de
Coordinacion con los Ejecutivos Estatales, a fin de
coordinar las acciones de ambos é6rdenes de gobierno en
materias que competen al Ejecutivo Federal y a los
Ejecutivos Estatales de manera concurrente, asi como en
aquellas de interés comun", publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacio6n el 6 de diciembre de 1976. pos-
teriormente, a partir de 1977, y ya reformada la Ley Or-
génica de la Administracién Publica Federal, se funda-
mentd en la practica la celebracién de convenios, basé&n~
dose en lo dispuesto por los articulos 22 y 32 de dicha
Ley, no sin antes instruir a los gobernadores de los Es-
tados para que reformaran su legislacién interna y la

celebracién de convenios tuviera sustento juridico a
nivel local.
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Por otra parte, debemos menclonar el "Decreto
por el que se dispone que los Comités Promotores del
Desarrollo Socieconémico establecidos en todeos y cada
uno de los Estados de la Republica, son organismos
publicos dotados de personalidad juridica y de patrimo-
nio propio, con el fin de asesorar y coadyuvar en la
planificacién y programacién a nivel local, con la cola-
boracién de los diversos sectores de la comunidad",
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 11
de marzo de 1977,

"En 1981, se acordd sustitulr a los Comités
Promotores del Desarrollo Econdmico y Social (COPRODES),
gue tenian caréacter federal, por Comités Estatales de
Planeacidn para el Desarrollo. Estos nuevos comités
quedaron bajo la responsabilidad de los gobiernos esta-
tales; en el seno de estos organismos se definen los
programas y acclones gue llevardn a cabo los Ejecutivos
Federal y estatales en el marco del Convenio, asi como

los montos que destinardn para el desarrollo regio --
nal". (25)

Una segunda etapa en la vida politica del
Convenio Unico de Coordinacién ocurre con la llegada al

gobierno del Presidente Miguel De la Madrid. “Hasta
1983- se.fiala Pichardo - se carecia de fundamentos
constitucionales para la celebracidn de convenios cuyo
contenido fueran las relaciones intergubernamentales.

"En enero de 1983 las 31 entidades federativas

asignaron un nuevo convenio de coordinacién en sustitu-

cidéno del CUC. Se denomind Convenio Unico de Desarrollo
(Cup).

(25) Secretaria de Programacidon y Presupuesto, "Antolo-
gia de la Planeacién en México 1917-1985. Documentos
normativos y metodolégicos (1982-1985)", E4.S.P.P. -
F.C.E,, México, 1985, pag. 211,
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"El principio rector del Convenio Unico de
Desarrollo es la descentralizacién de la vida nacional,
entendida como un conjunto de actividades y decisiones
encauzadas a un desarrollo territor;al de la nacién -
mas equilibrado.

"Basado en este principio rector, se piensa
ampliar las facultades y atribuciones de los Estados
para apoyar al federalismo, impulsando la produccidn
y el empleo fuer_.a de las zonas de alta concentracién
urbana; también se pretende descentralizar la vida na-
cional en los aspectos politico, administrativo, acond-
mico y cultural.

"Idea b4sica degste principio es ampliar
la capacidad politica, econtmica, administrativa y

financiera de los Municipios, con base al nuevo articu-
lo 115 constitucional”.(26)

Esta segunda etapa del Convenio quedd
enmarcada en la adecuacidn que se hizo del Estado Mexi-
cano para adaptarlo a las técnicas modernas de adminis-
tracidn sustentadas en la planeacidn. De ahl que el CUD
fuera congruente, como no lo era antes, con la Consti-
tucién Politica en su llamado "capitulo econémico”, en
el cual se establecen como principios basicos la rectoria
del desarrollo nacional a cargo del Estado (articulo 25)
y el deber de éste de organiZzaiyn sistema nacional de

planeacidn {articulo 26), principios planteados por
Miguel De la Madrid.

(26) Pichardo Pagaza, Ignacio, op. cit., péag. 86.
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Apartir del Sistema Nacional de Planeacién y
su ley reglamentaria, la Ley de Planeacién, se comenzo
a generar el documento regulador de todo el proceso de
planeacién: el Plan Nacional de Desarrollo. Anteriormen-
te ya se habian elaborado planes, sin embargo, ahora se
lograria eficacia juridica a través de lo que la Ley
denomina "vertientes". Asi, tenemos la obligatoria,
para las dependencias y entidades del sector publico;
concertada e inducida, para los sectores social y priva-
do; y la coordinada por los gobiernos federal y esta-
tales. (27), En consecuencia, el CUD aflora en esta eta-
pa como el instrumento juridico idéneo para transferir
programas de desarrollo al &mbito regional y local y
con ello armonizar el proceso de planeacién; luego en-
tonces, para lograr el encadenamiento del sistema,. los
gobiernos locales procedieron a organizar sistemas esta-
tales de planeacién vinculé&ndos a la vez con su expre--
sién a nivel municipal.

Esta concepcién sufre un ligero revés al
llegar el CUD a su tercera etapa, con el gobierno del
Presidente Salinas. Decimos esto porque desaparece la
dependencia globalizadora, la orquestadora del siste-
ma nacional de planeacién, es decir, la Secretaria de
Programacién y Presupuesto; de modo que el CUD se con-
vierte en la practica de un iNstrumento pragmético para
atender casuisticamente los propésitos politicos de la
Federacién para cada entidad federativa; pero ya no es
visto esto como un proceso global, sino como un conjun-
to de medidas gubernamentales compatibles y congruentes
con el esquema de modernizacién planteado para el Esta-
do Mexicano y con el proyecto neoliberal de crecimiento
econémico que reduce al convenio aser instrumento palia-
tivo de la pobreza, uUnicamente circunscrito al desarro-

{27y Cir.Witker, Jorge, "La Coordinacién Estatal y myni-
cipal en el contexto de la Planeacién en México",en
Estudios de Derecho Econémico V,Ed. UNAM,México, qg
pag. 84. 6
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llo social, es decir, a la ejecucién de pequefias obras
de infraestructura para la comunidades.

"Desde la perspectiva de la organizacién de
l1a administracion pablica federal, las funciones relacio-
nadas con la coordinacién de la planeacién y el desarro-
llo regional también tuvieron modificaciones importantes
~-sefiala Ortega Lomelin, Primero con la fusién, en febre-
ro de 1992, de las Secretarias de Hacienda y Crédito Pu-
blico y de Programacién y Presupuesto, y posteriormente,
en mayo de ese mismo aflo, con la transformacién de la
Secretaria de Desarrolio Urbano y Ecologia en la Secreta-
ria de Desarrollo Social. Esta Gltima reforma tuvo como
propdsito integrar y darle ma,_yor congruencia a todas
las politicas en materia social, sumando las relativas
a la planeacidn del desarrollo regional. Derivado de
este enfoque m&s amplio de atencidn en materia de desa-
rrollo social y su vinculacién con el desarrollo re--
gional se determind modificar la denominacién de Conve-
nio Unico de Desarrollo (CUD), por la de Convenio de
Desarrollo.Social (CDS). La nueva orientacién del con-
venio se concreta en el capitulo "Coordinacién de Ac-
ciones para el Desarrollo Social”, en el que se esta--
blecen compromisos para instrumentar la politica de
desarrollo social en el &mbito estatal enfatizando la
participacién de los Municipios y la organigacidn co-

munitaria para el diseflo, ejecucién y control de las
acciones,

"Los programas de Solidaridad y Desarrollo
Regional son la modalidad programatica béasica de las
inversiones coordinadas, materia del Convenio, al que
le corresponde un ramo especifico del Presupuesto de
Egresos de la Federaciotn, pudiéndose financiar también
los programas previstos en el pro.pio Convenio con la
aplicacién directa de recursos que las dependencias de
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la administracién piublca federal realicen con cargo a
los previstos en sus programas normales de alcance
estatal. Los ejecutivos federal y estatal se comprometen
" con la participacién de los Municipios, a promover Y
apoyar la colaboracién organizada de la comunidad a
través de los Comités de Solidaridad, para que actuen
como coparticipes y corresponsables de las obras que se
realicen en cada entidad.

"A partir de los esfuerzos presupuestales del
gobierno federal para combatir la pobreza y las desi --
gualdades regionales, se suman las aportaclones de los

gobiernos estatales, municipales y beneficiarios de las
obras". (28)

4,2 Instrumentos juridicos para la coordinacioén.

No hay variedad de instrumentos para la coor-
dinacién gubernamental, nuestro sistema juridico contem-
plapasicamente la figura del Convenio; solamente en
materia fiscal éste se encuentra reforzado por la Ley,
como veremos; "es preciso recordar que el convenio -el
acuerdo - -~ -~ -de voluntades que produce efectos
Jjuridicos- no es un método exclusivo del derecho privado
ni una técnica al servicio exclusivo de la ideologia
del derecho capitalista. Por el contrario, el método
convencional -precisamente el acuerdo de voluntades que
produce consecuencias juridicas- figura en el arsenal
del derecho como un todo, y se usa tanto por el de-
recho privado como por el publico y el social. Es cier-
to, sin embargo, que cada una de esas tres parcelas ju-
ridicas tienen principios que matizan el uso de la téc-
nica convencional”. (29)

(28) Ortega Lomelin, Rob:erto,'Federalismo y Municipio”,
Ed. F.C.E., México, 1994, p&g.108.
(29) Ruiz Massieu, José Francisco, op.cit., pag.123.
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Por ello , el "Convenio" ha sido incorporado
al derecho publico matiz&ndolo, con todo el paradigma
que conprende a sus principios, elementos esenciales y
no esenciales, regimenes juridicos y otras circunstan--
cias. '

"En realidad, una serie de conceptos y de ins-
tituciones que se desarrollaron perfectamente en el de-
recho privado, han sido utilizados después por el dere-
cho publico y particularmente por el Derecho Administra-
tivo, produciéndose un verdadero préstamo, una verdadera
cesion de técnicas". (30)

Lo importante es entender que la administra--
cién actual ha hecho suyas las técnicas que le permitan
ser mas eficiente, y si el convenio descansa en el a--
rreglo del negocio juridico, la administracién puede ne-
gociar a través de é1.

"En este campo de conocimientos, ya no es po-
sible recurrir al Derecho privado, donde dominan intere-
ses particulares, frente al derecho administrativo do-
minado por el interés general. "La administracién no
trata aqui de proveerse de bienes y servicios sino que
directamente administra a través de convenios (Entre-
na, ob.cit., p&gs. 485 a 487). El mismo autor nos pro-
porciona estas conclusiones: "La administracién hecha
para mandar, necesita imperiosamente negociar, una vez
descubierto que con poder mandafpo basta en muchos ca-
sos", y agrega: "Desprovista de la equivoca mistica de

~que ha querido rodearse la Administracién concertada --

marca un cambio que va a ser forzoso recorrer o, por lo
menos, explotar en los préximos afios, puesto que ya no
cabe seguir ignorando por m&s tiempo que la Administra-

(30) Dromi, José Roberto, "Institucliones de Derecho Ad-

ministrativo”, Ed. Astrea, Buenos Aires, 1978, p&g.360.
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cién negocia y que la negociacién se ha convertido en

un instrumento imprescindible en la tarea de adminis--
trar". (31)

) Bien se afirma entonces que "Los Convenios U-
nicos de Coordinacion son, sin lugar a dudas, actos pa-
blicos bilaterales que se refieren a acuerdos de poli-
tica, administracién y economia que tienen importancia
y trascendencla para el interés nacional.

"Son actos de indiscutible naturaleza admi--
nistrativa y, como tales de caracter juridico realiza-
dos por la Administracién Piblica Federal y las admi--

nistraciones estatales, con arreglo al derecho adminis-
trativo". (32}

4.2.1. Convenio Unico Federacion-Estados.

El Convenio de Desarrollo Social, antes lla-
mado Convenio Unico de Desarrollo y Convenio Unico de
Coordinacion, como hemos indicado, "es el documento --
que formaliza la coordinacién entre la Federacién y -
las entidades, con el implicito de que son acuerdos en-
tre dos instancias de gobierno con relativa autonomia,

gue negocian la aplicacion de las politicas, ... el -
Convenio Unico de Desarrollo ~eséribi6 Ruiz Massieu-
es un acuerdo de voluntades celebrado entre dos perso-
nas de igual jerarquia, estructurados por érdenes nor-
mativos, también de idéntica jerarquia. De aqui que --
tebéricamente los CUD son la sintesis de negociacidn

(31) Serra RoJjas, Andrés,"Derecho Administrativo", T.II,
Ed. Porrua, México, 1977, pég. 435,

(32) Garcia Sanchez, José, "Naturaleza de los Convenios
Unicos de Coordinacién”, en Gaceta Mexicana de
Administracién Piblica Estatal y Municipal, No.1,
Enero-Marzo 1981, Ed. INAP. México, p&g. 89.



intergubernamental. ...es el instrumento normativo que
determina la orientacién del gasto federal en loSgsta-
dos y por este motivo se convierte en el principal ar-
gumento para la ‘“negociacién".

"La rengracién anual del CUD expresa la di-
namica de las decisiones politicas de la Federacién, con
precisiones gue van desde las que matizan y resuelven
problemas derivados de los ensayos de planeacién, hasta
aquéllas que sefalan los cambios de politicas econémi-
cas en el pais",(33)

En razén de su naturaleza el Convenio se
integra con los siguientes elementos:

a) Sujetos: gobierno.s federal y estatales;

b) Competencias y capacidad: las partes -~
estén autorizadas Jegalmente para celebrarlos y las
atribuciones que tienen asignadas los posibilitan para
adquirir compromisos y responsabilidades;

c) Consentimiento: el Convenio es un acux
erdo de voluntades expresadas libremente;

d) Objeto: éste estd definido por los pre-

ceptos constitucionales y legales ya citados y comen-
tados;

e) Forma; por regla deben ser escritos, y
deben cumplir los requisitos que legalmente se esta --
blezcan;

f) Causa: este elemento es de gran rele-
vancia en el Convenio, ya que el fin que persiguen las
partes al obligarse reciprocamente es corresponsabili-

(33) Lopez Hernandez, Max Arturo, "Proyecto Politico y
Planeacién Estatal 1984-1987", Ed., U.A.G., México,
1988, pag.63.
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zarse del desarrollo nacional, regional y estatal;

g) Régimen juridico especial: el clausulado
del Convenlo, crea un régimen jurtdico especial, de~
derecho publico, que es, en cierta forma, “reglamen-
tario" de las disposiciones constitucionales y legales;

h) Plazo: se suscribe con efectos para el
ejercicio presupuestal correspondiente, en el que PUe-

de ser modificado o adicionado;

1) Conmutabilidad: se clasifican asi porque
los provechos y gravamenes cde las partes $nn conocidos
desde su suscripcion;

J) Trasferibilidad: limitada en razén de
que algunos de los compromisos asumidos por los Es-
tados pueden transferirse a los Municipios, en los
términos aceptados por la Constitucién y las Leyes; y

k) Controversias y sanciones: se prevé el -
procedimiento a seguir para dirimir las controversias
que deriven)del mismo y las sanciones para el caso de
incumplimiento§34)

Como hemos mencionado, hay tres etapas en
la vida del Convenio, estopos lleva a considerar cam-
bios en la estructura del mismo. Empezando por sus fi-
nalidades; mientras el Convenio en 1977 seflalaba que
tenfa por objeto coordinar las acciones de los Ejecuti-
vos Federal y Estatales para la realilzacién de progra-
mas de desarrollo socioeconémico, que incluyeran la --
ejecucién de obras, la prestacién de se.rvicios publi-
cos y, en general, las actividades que les competian -
de manera concurrente, asi como aquellas de interés co-
man; el Convenio en 1983 establecia por objeto impulsar

(34) Cfr, Ortega Lomelin, Roberto, "El Nuevo Federalisma,.",

op. cit., pag. 284,
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y fomentar el desarrollo integral del pais, mediante

la coordinacién de los Ejecutivos Fedgral y Estatales
para la realizacioén de acciones y programas gue promo-
vieran y propiclaran la Planeacién Nacional del Desarro-
llo, la descentralizacién de la vida nacional y el for-
talecimiento municipal, encaminados a obtener una socie-
dad mas igualitaria; asi, finalmente, el Convenio en -
1992 estipulaba por objeto:

~ Fortalecer las bases y mecanismos de coor-
dinacién de acciones y aplicacién de recursos entre am-
bos 6rdenes de gobierno;

_ Impulsar la participacién de los gobiernos
estatal y municipales en la consecucién de los objeti-
vos del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994;

- Vincular la ejecuci6én del Plan Nacional de
Desarrollo y de los programas de mediano plazo con la
planeacién estatal del desarrollp, en el contexto de 1la
planeacién regional;

- Continuar con el proceso de descentraliza-
cién de funciones;

- Llevar a cabo la ejecucién y operacién -
coordinada de obras y la prestacion de servicios publi-
cos, en términos de ley, cuando el desarrollo econémico
y social lo haga necesario:

- Coordinar la asuncién de compromisos de -
ambos 6rdenes de gobierno, en la realizacién de los -
acuerdos nacionhales para la ampliacién de nuestra vida
democrétiga, para la recuperacidn econdmica con estabi-

lidad de precios y para el mejoramiento productivo del -
nivel de vida; y

~ Praomover y fortalecer la participacion -
corresponsable de los tres o6rdenes de gobierno y de los

sectores social y privado en la ejecucién del Programa
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Nacional de Solidaridad. (35)

Ana.lizando el Convenio de Desarrollo Social
para 1994, encontramos gue Se compone de nueve capitu-
los, ademas de uno de Antecedentes, Desde su adopciodn
en 1977, el Convenio Unico de Coordinacién (CUD), como
se denominé originalmente, tuvo como propésito fundamen-
tal lograr la mayor coordinacién posible entre los érde-
nes federal y estatal, en las acciones de gobierno y -
fortalecer conjuntamente el federalismo. En el aflo de
1983 -dice el capitulo de Antecedentes- los Ejecutivos
Federal y estatales, determinaron modificar la denomi-
nacién del Convenio Unico de Coordinacién, por la de
Convenio Unico de Desarrollo, considerando la proyeccién
de dicho inStrumento en las tareas del desarrollo. En
el aflo de 1992 se decidié modificar su denominacién por
la de Convenio de Desarrollo Social, conservando no obs-
tante, su caracteristica de instrumento integral a tra-
vés del cual se regulan las acciones derivadas de las,
vertientes de coordinacién y concertacién de la Planea-

cién Nacional, entre los 6rdenes de Gobierno federal y
estatal,

El Convenio de Desarrollo Social para 1994
integra a su contenido las politicas que el Ejecutivo
- Federal ha considerado prioritarias para atender el
desarrollo rural, adicionado a su clausulado acciones
del Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO).
En materia de ordenamiento ecolégico, se fortalecen y
'consolidan las acciones iniciadas por el Ejecutivo
Federal e incluyen compromisos para la actualizacioén
de las legislaciones locales en materia de desarrollo
urbano. En materia de vivienda se refrenda la voluntad
de las partes para regular y fomentar la construccién,

{35) Cir,Secretaria de Programacién y Presupuesto:'Compi-
lacién juridica de la Secretaria de Programacién

DggURZ i 4880 1Tedigdomds. Los convenios desal
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financiamiento y titulacién de vivienda en sus respec-
tivos ambitos de competencia. Asimismo, el Convenio
prevé acciones tendientes a difundir entre los diversos
sectores de la poblacién los aspectos mas relevantes
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, a
efecto de que se adecuen al nuevo entorno competitivo
trilateral.

El capitulo I trata del “Objeto del Convenio"
las finalidades son las que ya he mencionado mas arri-
ba entratéandose del Convenio 1992; uUnicamente se agrega
al final, ademads del Programa Nacional de Soliadaridad,
que se debe impulsar la participacién social en los
Programas de Apoyo para las Empresas de Solidaridad,
asi como el Programa de 100 Ciudades, el Programa -
Especial para el Fomento y Desregulacién de la Vivien-
da y el Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO).

El capitulo II “Disposiciones Generales"
establece el compromiso de fortalecer la modernizacion
Y simplificacion administrativa para descentralizar
los recursos; también impulsar el fortalecimiento y la
pa.rticipacién de los Municipios a través de la canali-
zacién del gasto publico; el Municipio sedefine como -
eje del desarrollo social y econdmico impulsando el
ejercicio de las facultades que le otorga el articulo
115 de la Constitucién. )

En el capitulo III "De la Planeacién Es-
tatal para el Desarrollo" se continla con el propésito
de fortalecer el Sistema Estatal de Planeacién, conso-
lidando al COPLADE; apoyar la ejecucién del Programa
Nacional de Alimentacién 1990-1994 en el ambito estatal;
los Ejecutivos Federal y estatales continuaréan impul-
sando el funcionamiento de los Comités de Planeaciédn
para el Desarrollo Municipal.
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En el capitulo IV "Del Programs de Apoyos -
Directos al Campo PROCAMPO", se fijan todos los apoyos
que se brindaré&n para la ejecucién del Programa Nacional
de Modernizacién del Campo 1990-1994.

En el capitulo V “"De la Coordinacién y Con-
certacion de Acciones para el Desarrollo Social“. se esta-
blece el compromiso de que los Ejecutivos Federal y es--
tatales realizarén de manera coordinada con la partici--
pacion de los Municipios, y concertada con los sectores
social y privado, programas y acciones de materia de a--
sentamientos humanos, ordenacién territorial de los cen-
tros de poblacién, administracion municipal del desa--
rrollo urbano, regularizacién de la tenencia de la tie-
rra, creaciéon de reservas territoriales, adecuado uso -~
del suelo, asi como infraestructura y equipamiento para
el desarrollo regional y urbano, para el bienestar social,
el mejoramiento de la calidad del ambiente y el equili--
brio ecolégico, estipulado el compromiso de actualizar y
fortalecer la legislacioén en materia de desarrollo urba-
no y de equilibrio ecoldgico y proteccién al ambiente.

Queda claro que los Ejecutivos Federal y es-
tatales contribuirdn en reforzar la aplicacién de las le-
yes, reglamentos y disposiciones administrativas, a efec-
to de que las actividades que se emprendan, en especial
las gue se desarrollan en el marco del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, observen estrictamente el

marco juridico nacional de proteccion al ambiente y equi-
librio ecolégico,

Lo mas destacado en este capitulo V es for-

talecer lasacciones de ejecucién del Programa Nacional
de Solidaridad.
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Por su parte, en el capitulo V1 denominado

"Del Programa Especial para el Fomento y Desregulacién
‘de la Vivienda" establece que los Ejecutivos Federal

y Estatales convienen en realizar las acciones nece-
sarias para satisfacer en forma equilibrada las demandas
de vivienda rural y urbana, en especial las de interés
social y popular; desregular y fomentar la actividad
habitacional; ampliar y mejorar los servicios financie-:
ros en esta materia; simplificar los tramites relacio-
nados con los procesos de producciéon y titulacién de -
vivienda; incrementar la oferta de suelo para uso habi-
tacional; descentralizar funciones y recursos en apoyo
a los Municipios; promover una mejor produccién y dis-
tribucién de insumos para vivienda a través de la auto-

construccién y fomentar la construccién de vivienda en
arrendamiento.

Esto incluye la desgravacion de impuestos y
derechos para obtencién de licencias y permisos de cons-
truccién, asi como de la reduccién de los pagos rela-
cionados con la titulacién de la vivienda.

Los Ejecutivos Federal y estatales convie-
nen en llevar & cabo las acciones necesarias para el -
desarrollo de proyectos de vivienda combinando recursos
de diferentes fuentes de financiamiento.

Finalmente, los Ejecutivos estatales quedan
obligados a la actualizacion de la legislacién local en
materia de vivienda, fortalecer y modernizar la opera--
cién de los organismos locales de vivienda, instrumen-
tar esquemas de comercializacién de la vivienda, impul-
sar la construccioén de inienda en arrendamiento y --
evaluar periédicamente en el COPLADE, sobre el cumpli-
miento de las metas y compromisos establecidos.



El capitulo VII "De los Programas de Solida-
ridad y Desarrollo Regional" establece el compromiso de
que a través de este programa se continuaran realizan-
do los proyectos que propicien la diversificacién de
las actividades productivas, el mejoramiento de la ca-
lidad y cobertura de los servicios de asistencia social
salud, educaci6n, vivienda, agua potable, y alcantari-
llado; se apoyaran las acciones en materia ecolégica,
de desarrollo urbano, la modernizacién de las comunica-
ciones y transportes para favorecer una mayor integra-
cién regional, y se dar4 atencién a la capacitacién, -
asi como a las actividades productivas de nucleos indi-
genas, campesinos y grupos urbanos populares; promover
la participacién de los pueblos en el Programa Nacional
de Desarrollo de los Pueblos Indigenas 1990-1994.

Finalmente, los Ejecutivos Federal y estata-
les, con la participacion de los Municipios, promoveran
y fortaleceradn la colaboracitn organizada de la comuni-
dad, a través de los Comités de Solidaridad, para que
actien como mecanismos de coparticipacién de las obras
que se realicen en la entidad de que se trate, en el -
marco del Programa Nacional de Solidaridad; asimismo,
convienen en llevar a cabo programas de capacitacién -
para los Comités de Solidaridad.

Los Ejecutivos Federal y estatales se com-
prometen a .aplicar los recursos destinados a la entidad
federativa que provengan del Decreto del Presupuesto de
Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
1994, en la ejecucién de los programas materia del Con-
venio; y que los recursos federales y estatales que se
destinen a obras y acciones en beneficio directo de los
grupos a los que se orienta el Programa Nacional de --
Solidaridad, deberan ser complementados con las aporta-
ciones que realicen los grupos.
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Por su parte, el capitulo VIII "Del Sistema
Estatal de Control y Evaluacién” compromete a que el -
Ejecutivo estatal de quege trate, realizaré a través de
la Unidad de Control y Evaluacién del COPLADE, creada
exprofeso, la evaluaciéon de los prdgramas y proyectos
con.venidos con el objeto de conocer el grado de su --
cumplimiento, sin perjuicio de la aplicacién de las -
atribuciones que en esta materia competen a la Secre--
tarfa de la Contraloria General de la Federacién; por
su parte, los Ejecutivos estatales continuarén promo--
viendo la creacion y operacién de édrganos municipales |
de control y evaluacioén, a efecto de avanzar en el
esquema de coordihacion Federacidn-Estado-Municipio en
esta materia; para ello, los Ejecutivos Federal y esta
tales porporcionan a los Municipios la asesoria y apoyo
técnico necesarios, a fin de que se establezcan los -~
mecanismos de supervision y vigilancia del gasto publi-
co, particularmente el que corresponde a recursos apli-
cados en el marco del Convenio.

Para concluir, el capftulo IX "Estipulaciones
Finales” sella el compromiso de cumplir con lo pactado
en el Convenio, asi como en los acuerdos de coordina--
cidn, anexos de ejecucidn y convenios de concertacién -
que del mismo se deriven. 8Si surgen condiciones extra-
ordinarias o imprevisibles que impidan que alguna de
las partes cumpla con sus compromisos, la otra parte -
quedard liberada del cumplimiento de las obligaciones

correlativas, manifesté&ndolo por escritc en forma inme-
diata,

Los Ejecutivos estatales reiteran su compromi-
so de mantener la adhesidén de la entidad federativa de
que se trate, al Pacto para la Estabilidad, la Competi-~
tividad y el Empleo (PECE). 4
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En este ultimo capitulo fe estipulan también
responsabilidades para el incumplimiento por dolo, cul-
pa o negligencia de los servidores publicos involucra-
dos en la ejecucién de los programas convenidos; las
responsabilidades administrativas ser&n independientes
de las de orden civil o penal.

Si de la ejecucitdn de los programas resultan
irregularidades por no sujetar.se a la normatividad --
presupuestal, procederad de inmediato la suspenslién en
la ministracién de los recursos, deslindando responsa-
bilidades. De las controversias que se susciten con mo-
tivo de la ejecucién del Convenio, conocerd la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién, en los términos del
articulo 105 de la Constitucién General de la Republica.

Por otra parte, y para concluir este aparta-
do. cabe mencionar gue en la segunda etapa de vida del
Convenio, es decir, durante la Presidencia de Miguel De
la Madrid, el Convenio registré avances significativos
con respecto a su primera etapa, no asi en la tercera
en relacién con la segunda. A decir verdad, el Conve-
nio ha ido de mas a menos. Por ejemplo, durante todo
el sexenio delamadrista el convenio siempre se ocupé en
uno y hasta tres capitulos de la Descentralizacion; --
ésta practicamente ha desaparecido del actual Convenio.
El Fortalecimiento Municipal también ‘es un capitulo que
desaparecid. Debemos suponer que el proceso de descen-
tralizacién ya concluys y que ahora los Municipios -~
esté&n mé&s robustecidos.

4,2.2, Acuerdos de Coordinacién.

En sus inicios el Convenio sefialaba en su clau-
sula Go: "Las partes convienen en que se mantengan vi-
gentes los compromisos especificos que actualmente tie-
ne concertados el Gobierno del Estado con las diversas
dependencias y entidades de la Administracién Pablica
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Federal. Para dicho efecto, tales compromisos y los que
se celebren en lo futuro, deberan formar parte del pre-
sente instrumento bajo la denominacién de Acuerdos de
Coordinacién”. En el mismo sentido se manejaron dichos
Acuerdos durante el sexenio delamadrista. Actualmente
el Convenic de Desarrollo Social para 1994 sefiala en su
clausula Segunda: “Los Ejecutivos Federal y estatal --
acuerdan que el presente Convenio constituya la tnica
via de coordinacién entre ambos 6rdenes de gobierno y
que todas aquellas acciones cuyo propdsito sea reali--

zarlas de manera conjunta durante el presente ejercicio, se

llevaran a cubo mediante acuerdos de coordinacién, o en
su caso, anexos de ejecucion de este Convenio, debiendo
ser suscritos en el a&mbito federal, los primeros, por
los titulares de las dependencias y entidades competen-
tes, y los segundos por los Subsecretarios o Directores
Generales del ramo correspondiente, o por los servido-
res publicos facultados para ello por virtud de delega-
cién expresa o por asi seflalarlo el reglamento interior
respectivo, segdn la ma.teria objeto de coordinacién,

y en el orden estatal respectivamente por los servido-
res piblicos del nivel equivalente".

Podemos afirmar entonces que los Acuerdos de

Coordinacién vienen constituyendo la reglamentacisn
del Convenio,

"El funcionamiento de la coordinacién se hace
factible a través de acuerdos que se celebran...

"En estos acuerdos intervienen dos o mas
partes, que tienen un interés comin;en él se plasman
los objetivos y las obligaciones de cada una de las
partes; las aportaciones financieras;

los productos
esperados y el control y evaluacién del conjunto de ac-

ci.ones que se realizan para cumplir el objetive. La -
vigencia del acuerdo depende de la naturaleza del mismo;
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se establecen las sanciones que se imponen en caso de
incumplimiento del acuerdo,...

"Por ultimo, las partes intervienen firman
el acuverdo reivindicando y manifestando asi su compro-
miso y disposicién para aceptarlo y cumplirlo integra-
mente. Los Acuerdos de Coordinacién son actos adminis-

trativos que se dan sobre la base juridica asentada en

- el Convenio Unico de Desarrollo. En este sentido, la

coordinacién es un proceso de integracién de acciones
administrativas de una o varias instituciones organicas
que tienen como finalidad la unidad de accién,... La
coordinacién se refiere también a armonizar la actua.
cién de las partes en tiempo y espacio, a la utiliza--

cion de los recursos y a la produccién de bienes y ser-
vicios para lograr conjuntamente las metas preestable-

cidas, evitando asi la duplicidad de esfuerzos y fun--
ciones." (36)

En el Estado de Guerrero, por ejemplo, a -
partir del Convenio se han sugscrito los siguientes ---
Acuerdos de Coordinacioén entre el Gobierno del Estado
y las dependencias y entidades federales involucradas.

- Para la Ampliacion de la Cobertura y Re-

forzamiento del Primer Nivel de Atencién; Secretaria -
de Salud.

- Para la Constitucién del Comité Estatal
de Normas y Promocién de Vivienda; Secretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ecologia,

(36) Patino Arias, José Patricio, Ponencia: "Coordinacion

y Colaboracién entre la Federacion y los Estados™en

Consulta Popular para la Reforma Municipal, gditada
por la Secretaria de Gobernacién “Democratizacioén
Integral: Reforma Municipal”, tomo XII, Memoria,
México, 1983, pég. 167.
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- Para la realizacion del "Estudio del Sistema
de Ciudades": Consejo Nacional de Poblacién,

- Para la realizacién del Programa de Coordi-
nacién Especial denominado “"Fortalecimiento y Operacién
del sistema Estatal de Control y Evaluacién"; Secreta-
ria de Programacién y Presupuesto y Secretaria de Con-
traloria General de la Federaciodn.

~ Para el Desarrollo de las Empresas del Sec-
tor Social de la Economia; Secretaria de Programacioén
y Presupuesto.

- En materia de cultura popular; Secretaria
de Educacién Publica.

- Para el desarrollo del Programa de Educa-
cién para Adultos; Instituto Nacional para la Educacién
de los Adultos.

- Con el objeto de implementar el Programa
del Empleo Rural gue administra el Fideicomiso Fondo

Naci_onal de Fomento Ejidal; Secretaria de la Reforma
Agraria.

- A fin de fomentar el desarrollo nacional
de la microindustria; Secretarias de Gobernacién, Ha--
cienda y creédito Publico, Programacién y Presupuesto,
Contraloria General de la Federacién; Energia, Minas e
Industria Paraestatal; Comercic y Fomento Industrial,
Desarrollo Urbano y Ecologia, Educacién Pablica, Salud,
Trabajo y Previsién Social; IMSS e INFONAVIT,

- De acciones para la regularizacién de -
la tenencia de la tierra; Fideicomiso Acapulco (SEDUE).

- A fin de establecer las bases para el
desarrollo de la zona federal maritimo-terrestre; Se-
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cretaris de Desarrollo Urbano y Ecologia hoy Secretaria
de Desarrollo Social.

- Con el objeto de establecer las bases y me-
canismos de coordinacién para la construccién, equipa-
miento y operacién del Centro de Cancerologia del Esta-
do; Secretaria de Salud.

Por citar algunos.,

4.2.3. Convenio Unico Estado-Municipios.

"No existe la posibilidad de que la Federacién
celebre directamente un convenio con un Municipio res-
pecto de determinada actividad. La Constitucidén con--
templa como unica posibilidad la que se sigue por me-
diacién de los gobiernos de los estados”. (37) En efec-
to, primero se lleva a cabo la coordinacién Federacién-
Estados y de aqul la de Estado-Municipios. "Antes de la
reforma constitucional, entidades federativas como Gue-
rrero, ya se habian adelantado en su Constitucién local,
al abrir la posibilidad de algunos convenios Estado-Mu-
nicipio como instrumento de promocién y apoyo". (38)

Sin embargo, es hasta el aflo de 1983 en que la utiliza-
¢ién del Convenio Unico Estado-Municipio comienza a
generalizarse; fueron dos las razones fundamentales:
primero proque se adoptd como politica de gobierno la
descentralizacion y el fortalecimiento municipal hacién-
dola extensiva a los gobiernos de las entidades federa-
tivas, y en segundo lugar porque se llevd a cabo la re-
forma a los articulos 26 y 115 de la Constitucién Gene-

(37) Arteaga Nava, Elisur, "Derecho Constitucional Es-
tatal". Ed. Porria, México 1988, pag. 441,

(38) Ruiz Massieu, Mario, "La relacién de poder Estado-
Municipio en el nuevo articulo 115 constitucional:
El caso de Guerrero“, en Cuadernos del Instituto
de Investigaciones Juridicas, No.2, Ed. UNAM, Mé-
xico, 1986, p&g. 767..



ral de la Republica para hacer factible juridicamente

la coordinacién gubernamental, expidiendo, asimismo, la
Ley de Planeacién. Y hemos explicado que a nivel local
también se llevaron a cabo reformas para hacer congruen-
te y compatible el orden juridico estatal con el fede-
ral en materia de coordinacién para la planeacién nacio-
nal del desarrollo.

Con fundamento en el articulo 116, fraccién
VI, segundo parrafo, de la Constitucién Politica, dispo-
sicién que inicialmente se plasmd al final del articu-
lo 115,se faculta a los gobiernos estatales para cele-
brar convenios de coordinacién con sus Municipios, con
objeto de que éstos asuman la prestacién de servicios
o la atencién de las mismas funciones que hayan sido
materia de convenio entre la Federacién y los estados,
lo que ha dadb pauta para el establecimiento de un "con-
venio unico de desarrollo " -afirma Ortega Lomelin- en-
tre esas esferas del gobierno local. (39)

Los convenios Estado-Municipio pueden abar-
car los tres siguientes campos: prestacién de servicios
publicos; administracion, ejecucién u operacién de o--
bras publicas; ambos casos, cuando el desarrollo econé-
mico y social lo haga necesario; y de acuerdo con el -
articulo 115, fraccién IV, inciso a), segundo péarrafo,
de la Constitucién, la administracion de las contribu-
ciones inmobiliarias.

Para Jorge Witker, "estos Convenios de De-
sarrollo Municipal tienen por objeto impulsar y fomen-
tar el desarrollo integral de la entidad y sus munici-
pios, mediante la coordinacién,.. para la realizacién
de acciones y programas que promuevan y propicien la

(39) Cfr. Ortega Lomelin, Roberto, "E1 Nuevo Federalis-
mo", op.cit., pag. 285.
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planeacién estatal del desarrollo, la planeacién muni-
cipal del desarrollo, la descentralizacién de la acti-
vidad estatal y el fortalecimiento municipal..." (40)

De ahi que haya sido necesario impulsar tam-
bién en cada entidad federativa la creacién de Comiteés
de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEM),
haciendo un simil con el COPLADE.

Los Convenios de Desarrollo Municipal tuvie-
ron mucho auge durante el perfodo 1983-1988; a partir
del Presidente Salinas comenzaron a desaparecer paula-
tinamente del escenario politico-administrativo de las

entidades federativas. Actualmente, al menos en el Es-

do de Guerrero, ya no se lleva a cabo la celebracién -
del Convenio Unico Estado-Municipio.

Otra cuestiétn interesante es que este ins--
trumento tiene una estructura similar en casi todos los
Estados de la Republica. Nos preguntamos si ser& homo-
géneo el desarrollo de los Municipios.

El capitulado es idéntico: Introduccién o
Antecedentes, capitulo I Disposiciones o Estipulaciones
Generales, capitulo II Del Sistema Estatal y Municipal
de Planeacién, capitulo III De la Descentralizacién de
la Actividad Estatal y Fortalecimiento Municipal, IV
De los Programas de Desarrollo Municipal, V Del Finan-

ciamiento y de la Ejecucion de los Proyectos y Acciones,

VI De la Administracién, Operaciodn, Conservacién y Man-
tenimiento de las Obras y Programas; VII Del Sistema -
Municipal de Control y Evaluacioén, y VIII De las Dispo-
siciones Finales,

Cabe mencionar que asi como se hace con el
Convenio Unico Federacion-Estado, .en el sentido de re-

(40) Witker, Jorge, op. cit., pag. 97.



-67-

glamentar los compromisos a través de Acuerdos de Coor-
dinacién; también en los Convenios de Desarrollo Muni-

cipal se estipula la celebracion de dichos Acuerdos en-
tre las dependencias del gobierno estatal de que se -

trate y las del Ayuntamiento, relativas a la misma ma-

teria de competencia. '

No est& por demas seflalar que la ejecucion de
los proyectos y acciones convenidos, se realizan median-
te recursos provenientes:

a) Del Presupuesto de Egresos de la Federacioén,
segin lo haya convenido previamente el Gobierno
del Estado respectivo;

b) De recursos autorizados en el Presupuesto
de Egresos del Estado;

c) De los empréstitos que otorguen las insti-
tuciones nacionales de crédito.

d) De los recursos municipales, contemplados
en su Ley de Ingresos; y

e) De las aportaciones en efectivo o en es-
pecie que hagan los sectores social y privado.

4.3 Otros convenios.

La modalidad de celebrar convenios entre la
Federacion y las entidades federativas tiene antece-

dentes previos al Convenio Unico. En efecto, "AGn cuan-
do es hasta 1983 que la Constitucion de Querétaro otor-
ga expresamente facultades al Gobierno Federal para ce-
lebrar convenios como los que nos interesan, considera-
mos que la omisi6én ha sido irrelevante , porque la de-
cision de utilizar el convenio es s6lo una decisién de
"como", esto es, de instrumentacién técnica.

"Por otra parte, en varios preceptos se -~
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previene que el poder ejecutivo central se coordine en
materias especificas con las entidades federativas para
una actuacién mas eficiente y el convenio es, precisa-
mente, el medio iddéneo de coordinacién, tanto en el am-
bito pﬁbiico como en el privado.

"La legislacion secundaria gue se refiere al
uso de convenios entre 6rganos del poder publico es muy
vasta. Los convenios de coordinacién en materia deser-
vicios de salud publica, que desde mediados de los afios
treinta celebran el Gobierno de la Republica, a través

de la hoy Secretaria de Salud, y los gobernadores, es
uno de los casos pioneros.

“"En materia electoral la coordinacién funda-
da y regulada por convenios celebrados entre el Gobier-
no Federal y los Estados, es por todos conocida. En el
terreno fiscal, los convenios de coordinacién (a los
que nos referiremos m&s adelante), han sido abundantes
y del mayor alcance., El articulo 18 Constitucional pre-
viene que "los gobernadores de los Estados, sujeténdose

a lo que establezcan las leyes locales podrén celebrar
con la Federaci6n convenios de carédcter general, para
que los reos sentenciados por delitos del orden comun

extingan sus condenas en establecimientos dependientes
del Ejecutivo Federal"”. (41)

La ley reglamentaria de los articulos 4%2. y
52, constitucionales, en cuanto al ejercicio de las --
profesiones en el Distrito Federal, estipula en su ar-
ticulo 13 reformado, que "el Ejecutivo Federal, por --
conducto de la Secretaria de Educacién Publica, podré
celebrar convenios de coordinacién con los gobiernos

de los Estados para la unificacion del registro profe-
sional.

(41) Ruiz Massieu, José Francisco, "Estudios de Derecho
Politico"op.cit., p&g. 127 ss.
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"Durante el régimen del Presidente José Lé-
pez Portillo, los convenios representan un significado
avance, ya que se establecen pactos en materia fiscal,
es decir, sobre recaudacion y administracion del impues-
to al ingreso global de las empresas, de los causantes
menores en los sectores agricola, ganadero, de pesca Y
de actividades conexas. El convenio se celebr6 el? de
marzo de 1977 y fue publicado en el Diario Oficial de
la Federacién y el Ejecutivo local pactante fue el go-
bernador del Estado de Hidalgo.

"Otro convenio que tamkbién sienta un prece-
dente... es aquel referente a la tenencia de la tlerra,
que celebrd el Presidente con el Ejecutivo del Estado
de Sinaloa, a través del Secretario de la Reforma Agra-
ria®, (42)

El articulo 46 de nuestra Carta Magna sefiala
gque "Los Estados pueden arreglar entre si, por convenios
amistosos, susrespectivos limites; pero no se llevaran
a efectos esos arreglos sin la aprobacién del Congreso
de la Union”; al respecto, tenemos la experiencia del
Convenio que por limites territoriales celebraron re--
cientemente los Gobiernos de los Estados de Guerrero y
Oaxaca. Desde el siglo pasado se habia venido negocian-
do esta situacién de limites entre ambos Estados; no
fue sino hasta el 9 de febrero de 1988 en que se per--
fecciond y formaliz6 dicho Convenio.

El anterior articulo 115 en su fraccién V se-
flalaba que "Cuando dos o m&s centros urbanos situados
en territorios gunicipales de dos o mas entidades fede-
rativas formen o tiendan a formar una continuidaggeogra-
fica, la Federacibn,.las entidades federativas y Ebs ~
Municipios respectivos, en el &mbito de sus competencias,

(42) Garcia Sanchez, José, "Naturaleza de los Conveni-
os...", op. cit., pag. 97.
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planearan y regularan de manera coordinada el desarro-
11o de dichos centros con apego a la ley federal de la
materia"; se refiere a la Ley General de Asentamientos
Humanos.‘Ahora es la fraccién VI del nuevo articulo
115 constitucional.

Los convenios para regular los fenémenos de
conurbacidn son un antecedente mas en la elaboracién
de convenios.

"El fenémeno de la conurbacién,... ha tenido
sus principales concentraciones en las zonas conurba-
das siguientes: zona metropolitana de Monterrey, zona
Metropolitana de Guadalajara, zona del centro del pals,
zona de la desembocadura del Rio Pénuco y Huasteca Po-
tosina, zona de La Laguna, zona de la desembocadura del
Rio Ameca, zona de Manzanillo-Barra de Navidad y zona
de la desembocadura del Rio Balsas y Costa de Guerrero.

"Estas conurbaciones, las cuales cuentan con,
una Comisién establecida mediante decreto presidencial,
tienen como caracteristica darse en dos o mas estados,
para los cuales los gobiernos locales han firmado con-

venios respectivos para la planeacién y operacién de
su desarrcllo urbano". (43)

Otros convenios son los que se han celebrado
entre las entidades federativas y empresas paraestata-
les con la intervencién municipal; aunque, a decir -
verdad, "Los beneficios que empresas comoc PEMEX, Ferro-
carriles Nacionales, CONASUPO y Comisién Federal de -
Electricidad, entre otras, han llevadoc a las poblacio-
nes donde se establecen son innegables, principalmente

(43) Guerrerc Romero, Daniel,"Los convenios interestata-
les en las zonas conurbadas como formula del forta-
lecimiento del federalismo”, Ponencia en el Foro

"Democratizacién Integral: Reforma Municipal”, Tomo
XII, Memoria, México, 1983 pag. 245,
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en la generacién de empleos y redistribuci6n del in-
greso; pero debido a la falta de coordinacién con el
municipio, se producen trastornos ecolégicos, de segu-

ridad social, de servicios municipales y muchas veces
de orden econdmico". (44)

Después de una década dereforma municipal, po-
demos afirmar que son dos los tipos de convenios cuya
utilidad practica es innegable para el desarrollo mu-
nicipal. Me refiero a la fraccién III del articulo 115
constitucional. En base a ella el Municipio de que se
trate conviene con el Estado la prestacion conjunta de
los servicios publicos que tiene a su cargo; también -
puede convenir con sus Municipios vecinos. Estos conve-
nios y los intermunicipales han venido a unir esfuerzos

para resolver la insuficiente capacidad técnica de al-
gunos Municipios,

Otro convenio que también ha sido de gran u-
tilidad es el que se desprende del propioc articulo 115
constitucidnal, fraccion II, inciso a), segundo parrafo,
que a la letra seflala: "Los municipios podran celebrar
convenios con el Estado para que éste se haga cargo de
algunas de las funciones relacionadas con la administra-
cion de esas contribuciones"; mismos que se han llevado

a cabo y que de alguna manera se auxilia a la capacidad
administrativa de algunos municipios.

Sin lugar a dudas es en el aspecto fiscal en --=

donde m&s ha avanzado la coordinaci6én entre los niveles
de gobierno.

Ademas de ser la de mayores a.nteceden-
tes

=« y que juridicamente se encuentra mas perfec-
cionada porgue aunque hubiera omisiones en los conve -

{44Y Barrientos de la Rosa, Carlos, Ponencia: "Convenios

entre entidades paraestatales y empresas descentra-
lizadas con los municipios y los estados", Ed. Se~

cretaria de, Gobernacion “Democrati
Reforma Munlc?pafn, Soatizag

i6n Integral:
T.XI1, Memoria, Méx?co, ?gag}
pag. 286.
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nios, existe una Ley de Coordinacién Fiscal que las sub-
sana y que en Ultima instancia prevalece sobre el conve-
nio. Siempre que en una Ley se plasma un repartimiento
de facultades o funciones, o simplemente de participacioén
entre la Federacion, Estados y Municipios, nos acercamos
a la verdadera descentralizacion; esto est& visto en ma-
teria de salud, educacién, desarrollo urbano, turismo

y vivienda, entre otras. Ciertamente, como afirmaba José
Francisco Ruiz Massieu: "he criticado mucho y no de aho-
ra, sino de hace varios aflos, el que se qQuiera descen--
tralizar a la federaci6n s6lo con convenios. Siempre he

insistido que la gran via de la descentralizacion es la
legislacion”., (45)

En diciembre de 1953 se promulgé la Ley de -
Coordinacion Fiscal con el objeto de armonizar las rela-
ciones fiscales entre los gobiernos federal y estatales.
Ccon ella, se cre6 la Comision Nacional de Arbitrios, que
empez6é a funcionar en marzo de 1954, a fin de asesorar
a los gobiernos de los estados en la expedici6én de leyes
fiscales; gestionar y supervisar el pago oportuno de las
participaciones federales a estados y municipios; y, en
general, proponer medidas que propiciaran la coordinacién
impositiva de esos 6rdenes de gobierno, adem&s de vigilar
el cumplimiento de las disposiciones constitucionales -
relativas a la prohibici6n dggravamenes que constituyeran
restricciones indebidas al comercio de Estado a Estado,
formulando programas para su supresién o sustitucién. La
Comision se constituy6 en el principal instrumento de la
Ley de Coordinacion Fiscal, hasta su desaparicién en 1979,

(45) Ruiz Massieu, José Francisco, "La descentralizacion
de los servicios de Salud"”, en Gaceta Mexicana de
Administracion Piblica Estatal y Municipal, Nos.
12-13 Octubre-Marzo, Ed. INAP, México, 1984,p4g. 91.
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con la ley que otorga compensaciones adicio-

nales a los Estados que celebran convenios de coordina-
cién en materia de Impuesto Federal sobre Ingresos Mer-
cantiles, expedida en diciembre de 1953, se inicié la
modalidad de celebrar convenios como instrumento general
para armonizar y uniformar las relaciones fiscales ©€n-
tre los diversos niveles de gobierno. (46)

‘Las Reuniones o Convenciones Nacionales de -
Tesoreros y funcionarios de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico han sesionado por varios afios; transcu-
rrieron aproximadamente veinte aflos para que se genera-
lizara la incorporacién de todas las entidades federa-
tivas a la modalidad de celebrar convenios de coordina-
cién con la Federacién.

En el texto del Convenio Unico de Coordinacién
(cuc) firmado en 1977, se asentdé que el Ejecutivo Fede-
ral propondria al Congreso de la Unién la Expedicién de
una ley general de coordinacién fiscal entre la Federa-
cién y los Estados, que regulara las relaciones fisca-
les entre ambos 6rdenes de gobilerno y fortaleciera las
finanzas publicas locales. La Ley General de Coordina--
cion Fiscal entrd en vigor en 1979; en ella quedé esta-
blecido el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal; sin
embargo, debemos tener presente que a partir de 1978 se
inici6é la suscripcién de los denominados "Convenios Uni-
formes de Coordinacién Fiscal”.

Con el nuevo sistema se fortalecieron las ha-
clendas piblicas estatales y municipales, e inclusive -
- la federal, al aumentar las recaudaciones y reducir la
evasion fiscal. Para ello, los Estados y Muhicipios -
participan en casi la totalidad de los impuestos fede--

(46) Ortega Lomelin, Roberto,"Federalismo y Municipio”,
citada, pé&g. 89 y ss.
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rales y se aplican criterios establecidos en la propia
Ley de Coordinacién Fiscal para la distribucién de los
ingresos participables, via los Fondos Generales de par-
ticipaciones, Financiero Complementario y de Fomento Mu-
nicipal previstos en la propia Ley. '

El sistema se consolidé gracias a que tuvo co-
mo principales instrumentos a los Convenios de Adhesidn
y los Convenios de Colaboracién Administrativa en Mate--~
ria Fiscal Federal, que han celebrado la Secretaria de
Hacienda y Crédido PUblico y los Gobiernos de los Estados,

L,a operacidén del Sistema de 1980 a 1988 se -
tradujo en el fortalecimiento de las haciendas estatales
y municipales, aunque también propicié el aumento de la
dependencia de estos o6rdenes de gobierno respecto a las
participaciones federales; sin embargo, esta situacién
se podria considerar como légica en tanto que el proceso
de unificacién impositivé implico la eliminacién o sus-
pensidén de gravamenes locales.

Para Ortega Lomelin el balance en la operacién
del nuevo Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal du--
rante el gobierno salinista arroja, entre otros, los re-
sultados siguientes: (47)

- Una distribuci6n mas justa y equitativa de

las participaciones y una mayor liquidez en las entida-
des federativas.

- Un mayor crecimiento real de las partici -

paciones federales con respecto al total de ingresos par-
ticipables. '

{47) Cfr. Ortega Lomelin, Roberto, "Federalismo y Muni-
cipio”, gp.cit., pag. 89 y ss,
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practica y favorable en estos Ordenes de gobierno y con-
forme a sus potencialidades fiscales y al trabajo coor-
dinado con el gobierno federal.

- El incremento de las participaciones a Muni-
cipios dentro del total de las participaciones federales
de 17.5% en 1980 a 18.8% en 1993.

- El aumento de las participaciones federales
a M.unicipios como proporciéon de los ingresos tributa--
rios del gobierno federal, de 1.5% en 1980 a 4.5% en --
1992, doce afios después.
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5. PROBLEMAS DERIVADOS DE LA COORDINACION PARA EL
DESARROLLO MUNICIPAL.

5.1 En materia tributaria.

A partir de la reforma al articulo 115 cons-
titucional que se llevé a cabo en 1983, gued6é definida
en su fraccién IV, la estructura minima de la hacienda
municipal. Las legislaciones estatales adecuaron su -

legislacién reproduciendo casi literalmente el conteni-

do de dicha fraccién. Lo importante de esa reforma fue

haber obtenido, por vez primera, precisién de la compe-
tencia municipal, no Unicamente en materia tributaria,

sino también en materia politica, de servicios piblicos
y desarrollo urbano, entre otras.

Actualmente la hacienda municipal estd -
constituida por los siguientes conceptos:

A.- Los rendimientos de las contribuciones
y de otros ingresos;

B.- Las participaciones federales cubiertas
por la Federacién a los Municipios conforme a las re--

glas que anualmente determinen los Congresos Locales;

C.- Las aportaciones estatales;

D.~ Los ingresos derivados de la prestacidn
de servicios pablicos:

E.- Las donaciones y legados que reciban;

F.- Los rendimientos de los bienes de su -
propiedad; )

G.~ Todos los bienes muebles e inmuebles
destinados a la prestacidn de servicios publicos muni-
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cipales o que tengan conexién con éstos;

H.- Las rentas, productos, capitales y cré-
ditos de los bienes municipales;

1.- Los capitales procedentes de la venta de
fincas rusticas y urbanas propiedad de los Municipios;

J. Las contribuciones que perciban por la -
aplicacion de las leyes fiscales, tritese de la Ley de
Hacienda Municipal, las que decreten las Legislaturas
u otras disposicicnes.

De los renglones mencionados, las participa-
ciones federales, cubiertas por la Federacién a los Mu-
nicipios a través de los Estados, representan la fuente
de mayores ingresos. Aproximadamente el 47% del in--
greso bruto total de los Municipios en promedio provie-
ne de las participaciones federales. Sin lugar a duda
la coordinacién en materia tributaria ha sido benefi--
ciosa para los Municipios; claro, han tenido que renun-
ciar a sus fuentes de ingresos que les eran propias.

Contrariamente a lo que sostiene Ortega Lo-
melin, segin vimos al final del capitulo anterior, los
logros en la coordinacién fiscal no debe conducirnos a
suponer que en las finanzas publicas del pais se ha lo-
grado una plena justicia distributiva. La suma de las
participaciones de todos los Municipios de la Republica
apenas representa el 2% del ingreso publico de la Fede-
racion; es decir, el centralismo acapara el 98% en pro-
medio de todo el ingreso publico bruto total que recaba
la Federacién a nivel nacional. Nj siquiera los Esta-
dos gozan de un buen margen de participaciones, éstas

representan globalmente el 8.,9% del ingreso bruto de la
Federacion,
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El ingreso bruto de todas las entidades fe-
derativas apenas representan el 15% del ingreso publico
bruto total de la Federacién; es decir, si en un extre-
mo colocaramos al Centro y en el otro lado a las enti-
dades federativas, o sea, 1 contra 31, veriamos que la
FederaCitn recibe ingresos en 6.6 veces mas que la to-
talidad de los Estados. (48)

"El sistema de participaciones federales -
implica una serie de limitaciones a los Estados y Muni-
cipios, pues las decisiones sobre el monto a recibir
son centralizadas por la Federacién. A su vez, la dis-
tribucién no es equitativa, ya que no estd en funcién
de las necesidades financieras de los municipios; la
participacioén de éstos depende de la cantidad fijada
por las Legislaturas Locales o por la Secretaria de Ha-

cienda y Crédito Publico, predominando la decisidn de
esta Gltima”(49)

Considero que es en los Municipios en donde
mayormente se requieren los recursos, porque en ellos
se profundiza la necesidad de atender los problemas de
las comunidades y promover el desarrollo social y eco-
némico. Nuestro Sistema fiscal y la coordinacién han

resultado un tanto dadivosos para con nuestros Munici-
pios.

(48) Los calculos 1los realizamos en base a los datos
contenidos en "Agenda Estadistica. Estados Unidos
Mexicanos 1993" y en "Finanzas Publicas Estatales y
Municipales de México 1989-1991", Ed. INEGI, México,
1994, pags. 120 y 38, respectivamente.

(49) Centro Nacional de Estudios Municipales, "El Desa-
fio Municipal", Ed. Secretaria de Gobernacién, Mé-
xico, 1985, pag., 216.
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Seguramente que la alternativa no es retor-

nar al viejo esquema y devolverle a los Municipios sus
anteriores fuentes de ingresos, sino profundizar en el
reparto de participaciones; es necesario ampliar la co-
bertura de su distribucién. Lo correcto seria trans-
ferir gradualmente impuestos federales a los Estados,
y de éstos a los Municipios, renunciando la Federacion
a alguno o algunos de ellos; esto nos conduciria a re-
visar la competencia fiscal federal y proceder a una -
redistribucion de facultades; lo creo dificil, pero no
imposible. Seria una auténtica descentralizacioén.

5.2 En la planeacion del desarrollo socio-econémico.

Las técnicas de planeacién se comenzaron a
impulsar formalmente en los Municipios a partir del -
Convenio Unico de Desarrollo de 1983 celebrado entre -
la Federacién y los Estados. Previamente, a nivel de
los Estados, se llevd a cabo la transformacién de los
Comités Promotores del Desarrollo Socioecontmico ~---
(COPRODES), en Comités de Planeacidn para el Desarrollo

del Estado (COPLADES); se pas6 de un organismo esen--
cialmente federal a otro de naturaleza local.

La estructura de los COPLADES contempla un
Presidente, gue es el Gobernador del Estado, un Coordi-
nador, gque es el funcionario que a nivel local atiende
las funciones de planeacién y programacién, Subcomités
Sectoriales y Regionales, en donde participan coordina-
damente las dependencias estatales con las representa-
ciones federales, y los representantes de los sectores
social y privado. De las sesiones del COPLADE resultan
lasprypuestas de inversibn, criterios para la viabilidad
y financiamiento de los proyectos, y lo m&s importante:
el Plan Estatal de Desarrollo, el cual, obviamente, de-

be ser compatible y congruente con el Plan Nacional. Es
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asi como se articula el Sistema Estatal de Planeacién

‘al Sistema Nacional previsto en el artfculo 26 consti-
tucional,

Ahora bien, en los Convenios de Desarrollo
Federacién-Estado se ha estipulado el compromiso de apo-
var a los Municipios en la integraci6n de sus Sistemas
Municipales de Planeacién. Para ello se ha procedido
de manera similar a como se hizo a nivel estatal. Pri-
mero la integracién de un Comité de Planeacién para el
Desarrollo Municipal (COPLAMUN), encabezado por el Pre-
sidente Municipal y coordinado por el funcionario res-
ponsable del 4rea de planeacién y presupuesto, los re-
presentantes de los sectores social y privado y de las
dependencias federales y estatales que operen en la lo-
calidad, asi como de las dependencias municipales. (50)

Lo interesante de esto es que en el seno
del Comité se obtenga consenso en el establecimiento de
metas, estrategias y proptsitos comunes y que se plas-
men en el Plan Municipal de Desarrollo; para ello se
brinda a los Ayuntamientos la asesoria técnica necesaria
en el proceso de planeacién. No en todos los Municipios
se ha logrado consolidar este sistema; las condiciones
de atraso y falta de capacidad técnica y administrativa
de la mayoria de nuestros Municipios hace dificil lograr
que todos cuenten con una administracioén organizada y
un guehacer planeado; la verdad es gue algunos Municipios,

sobre todo indigenas, son tan pobres que la planeacién
se convierte en utopia.

(50) cfr. Secretaria de Programacién y Presupuesto,
"Sistema Nacional de Planeaci6n Democratica. Prin-
cipios y Organizacién", Ed. SPP, México, 1984, --
pags. 65 y ss.
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Lo anterior no significa que se hagan a un
lado los compromisos planteados en los Convenios Esta_
do-Municipio para continuar fortaleciendo las adminis-
traciones municipales. Aunque es lamentable que en al-
gunos Estados ya se ha abandonado la utilizacién del -
Convenio Unico, asi como la celebracién de planes muni-
cipales. Desgraciadamente la renovacién periédica de -
autoridades, con el consecuente cambio de funcionarios,
ha contribuido de alguna manera para que esto ocurra.

Lo mejor seria que mediante la Ley Orgénica
Municipal se estableciera la obligatoriedad de los Ayun-
tamientos para que permanentemente sesionara el COPLAMUN,
no obstante que hubiera cambios de autoridades, y que
los Presidentes Municipales en los tres primeros meses
de su gestion presenten el Plan Municipal de Desarro -
llo; uUnicamente se dejaria para convenir con los Esta-

dos, el monto de los recursos transferibles para apoyar
el desarrollo municipal, asi como los programas ¢ eje-
cutar; "en nuestra etapa actual de desarrollo, la pla-
neaciédn municipal asume fundamentalmente el caracter de
un esfuerzo coordinado de inversiones, gue realizan los
tres niveles de gobierno"(51)

5.3 Obras y servicios publicos.

Definitivamente los recursos financieros de
la mayor parte de los Municipios nunca serén suficien-
tes para atender las obras y servicios publicos gue re-
clama la comunidad; necesariamente la Federacion -via

(51) Moreno Toscano, Alejandra, "El Municipio en el Sis-
tema Nac@onal de Planeaci6tn”, en Gaceta Mexicana
de Administracion Publica Estatal y Municipal, --

No., 12-13, Octubre-Marzo, Ed. INAP, México, 1984,
pag. 80,
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Estado-~ y el gobierno estatal tiene que aumentar su apor_
tacién de recursos para el desarrollo o ejecutar direc-

tamente programas de obras y servicios de alcance muni-
cipal.

Hay que recordar que los recursos que convie-
ne el Municipio con el Estado no pasan a formar(parte
la hacienda municipal; estan sujetos a la normatividad
estatal y federal, si es el caso; asi se plasma en los
convenios. Es més, en algunas legislaciones estatales se
ha establecido que los convenios de coordinacién que el
Gobierno del Estado celebre con los Ayuntamientos para
la transferencia de recursos federales o estatales, és-
tos se sujetaran a las siguientes prioridades: espacios
educativos, unidades de atencioén médica, caminos rurales,
agua potable y drenaje, tiendas de abasto popular, obras
de apoyo a la produccién agropecuaria, regularizacioén de

la tenencia de la tierra y reservas territoriales para
vivienda,

A las autoridades municipales les queda la -
responsabilidad de buscar mecanismos de participacion
de la comunidad en la ejecucién de las obras que Sean
necesarias, para que también hagan sus aportaciones.

Los programas de desarrollo social son im--
prescindibles para los Municipios; sin embargo, mientras
en los convenios de coordinaci6n no se contemplen pro-
gramas exclusivos para fomentar la produccioén en cada -
Municipio, nunca se podré& avanzar en el combate a la po-
breza, porque econémicamente hablando, "aun cuando se
establecieron los convenios para promover el desarfollo
econémico, y planificado por afadidura, unicamente ope-
Tan en el é&rea de los servicios (alcantarillado, alum-
brado, parques deportivos, mercados, etc.), sin tocar
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siquiera el proceso de produccion”. (52)

"El impulso a la creacién de pequefias empresas
agricolas por parte de las autoridades de los Ayuntami-
entos podria convertirse en un mecanismo para aumentar
los niveles de vida de la poblacién en el sector alimen-
ticio. Las autoridades municipales serian las directa-
mente encargadas de organizar la produccidén de los ali-
mentos que hecesitan sus localidades...".(53)

Por otra parte, a partir de la precisién con-
que se fijan los servicios publicos a cargo del Munici-
pio, mediante el articulo 115 constitucional en su frac-
cioén III,.considero que debe fomentarse el establecimi-
ento de empresas paramunicipales que atiendan estos ser-
vicios, o de plano, ante la carencia de recursos, conce-
sionar la prestacidén de los mismos, lo que seria con--
gruente con la estrategia gubernamental actual.

5.4 Descentralizacién y modernizacién administrativa,

La “descentralizacién", como se ha entendido
en los instrumentos de coordinacién gubernamental, se
ha canalizado en dos vias: a través de las dependencias
federales que han venido desconcentrando territorialmen-
te en su interior programas y funciones, del centro ha-
cia la periferia; cosa que también han hecho las depen-
dencias estatales en su ambito de competencia; y la -
transferencia de algunas funciones y programas del Eje-

cutivo Federal a los Ejecutivos locales y de éstos a los
Ayuntamientos.,

(52) Cecefia Cervantes, José Luis, "La PLanificacién Econ6-
mica Nacional en los Paises Atrasados de Orientacitn
Capitalista (El caso de México)",Ed. UNAM, México,
1982, pag. 205.

(53) "El Desafio Municipal", op.cit., pag. 77.
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Se pueden identificar como férmulas de des-

centralizacién las siguientes, segun la experiencia me-
xicana: (54)

- Reformas descentralizadoras de la Constitu-

cién o legislacidén vigente, en cuanto al reparto de com-
petencias.

- Transferencia del ejercicio de facultades
administrativas federales a Estados y Municipios, para
prestacién de servicios, junto con los recursos corres-
pondientes,

- Traspaso de participaciones en el capital
de entidades paraestatales que se encuentren domicilia-

das en los Estados, cuando incide importantemente en el
desarrollo de los mismos.

~ Redistribucién del ingreso fiscal mediante
la participacién de los Estados y Municipios en el ren-
dimiento de impuestos federales, a cambio de que se inhi-
ban de impo.ner cargas fiscales a las mismas fuentes -
para asi{ evitar la multiple tributacioén.

- Transferencia de recursos federales a los

Estados a fin de que éstos ejecuten obras o presten Ser-
vicios,

- La participacién de las entidades federa-
tivas y Municipios en el proceso de decisiones federales.

t

(54) Cfr. Rulz Massieu,José Francisco, "La descentrali-
zaciOnlde la administracién publica: El caso
de México", en "El proceso de descentraliza--

¢lon en . pgpafa y México”, Serie Praxis No.
75, INAP,México, 1986.
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Tendriamos que evaluar hasta donde ha llegado

“la descentralizaciodn; una cosa si es muy cierta, la des-

centralizacién derivada de los convenios supedita a quieh
recibe, es decir, el 6rgano o poder receptor queda suje-
to a la normatividad de quien transfiere, no hay en si

un desprendimiento pleno o digamos desinteresado, Y -~
tendriamos que agregar la selectividad derivada de la
afinidad politica para hacerse merecedor de la transfe-
rencia o trato preferencial, Por ello sostengo que la
descentralizacion convenida debe ir seguida de las re-
formas legislativas que la hagan definitiva y permanente,

s6lo asi avanzaria y se imprimiria autonomia al érgano
receptor.

En los aftos recientes la descentralizacién en
nuestro pais ha obedecido mas a la necesidad de descon-
gestionar el aparato burocrético que a la busqueda de -
un equilibric en la distribucién de competencias. Las
cifras nos indican que del total de personas ocupadas -
en la administracién publica, el 82% corresponde a la -
Federacién, el 12% a los Estados y el 6% a los Munici--
pios. (55)

"El discurso contra el Estado propone una re--
duccién dréstica de su magnitud, la disminucién del --
gasto publico, la supkesién de organismos y la privati-
zacion acelerada. En lugar del colosal Estado, desean
al "Estado minimo" que seria la imagen del presente, en
tanto que aquél lo seria del pasado". (56)

{55) Guerrero, Omar, "El Estado en la Era de la Moderni-
zacion”, Ed. Plaza y Valdés, México, 1992, pag.124

(56) 1bid., p&g. 86.



-87-

Por eso decimos que en la politica actual de
descentralizacién subyace una concepcién del Estado
cuya eficiencia estd condicionada a su "adelgazamiento";

- es decir, en la concepcién neoliberal, el Estado eficien-
te es el Estado "chico", "pequeflo', desburocratizado. Y

esta concepci6tn también se ha pretendido transmitir a

los Estados y Municipios para que la adopten. Es la ba-

se de las ideas de modernizacién politica y administra-
tiva.
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6. ASPECTOS QUE INCIDEN EN EL DESARROLLO MUNICIPAL.
6.1. Aspectos regionales.

L.a Republica Mexicana es un mosaico de contras-
tes regionales. “Los contrastes geograficos gon relevan-
tes: municipios en el desierto como el de Altar en So-
nora, Coyame en Chihuahua y Ocampo en Coaghuila, munici-
pios en plena selva tropical como Ocosingo y Las Marga-
ritas en Chiapas; municipios de alta montafla como Huau-
tla de JiméneZ2 en Qaxaca, municipios de litorales como
Manzanillo, en Colima; algunos con modernos sistemas de
riego y agricultura altamente tecnificada como Navojoa
y Cajeme en Sonora, el Fuerte de Sinaloa y Valle Hermo-
so en Tamaulipas, otros temporaleros como Concepcion -
del Oro en Zacatecas Yy Centomayee en Yucat&n y munici-
pios forestales que en nada se diferencian de los bos--
gues de Noruega como Tepic en Durango o Moris en Chi--
huahua". (57)

El numero variable de municipios por estado,
el tamafo de los mismos, profundas diferencias socio-
culturales entre ellos, asi como desiguales niveles de
desarrollo econfmico y politico, hacen de cada municipio
una institucién con caracteristicas propias y necesida-
des especificas. Resulta entonces, de poca utilidad --

formular generalidades administrativas v4lidas para to-
dos. (58)

(57) Melgar Adalid, Mario, "Desarrollo Econémico de los
Municipios”, en Nuevo Derecho Constitucional Mexi-
cano, op. cit., p&g. 341.

(58) Cfr. Pichardo Pagaza, Ignacio, op. c¢it., péag.288,
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En un extremo existe un grupo de municipios,
como los de Naucalpan o Guadalajara, que apoyan su admi-
nistracion con amplios recursos financieros y métodos -
modernos de computacién; en el otro, hay municipios en
Chiapas, Oaxaca y Guerrero en donde no se habl@ caste-
llano. Estados como Baja California tienen un territorio
extenso dividido en sélo cuatro municipios; mientras que
Puebla, por ejemplo, con una superficie mucho menor, es-
ta dividida en 217 (ocupa el segundo lugar en numero de

municipios, despues de Oaxaca que lo supera en mas del
100%).

Ahora, si vemos a las cabeceras municipales
en funcién de su vocacién productiva y sus recursos na-
turales, encontraremos ciudades industrializadas, otras
agricolas, ganaderas, mineras, pesqueras, petroleras,

turisticas,etc., y otras totalmente rurales, en el com-
pleto abandono econémico y social.

Esto nos lleva a diferenciar las necesida-
des de atencién a la poblacién que hay en uno y otro ti-
poSje ciudad; también la prestacién de servicios publi-
cos. Luego entonces estamos ante diferencias notables
en los objetivos del desarrollo municipal, y obviamente,
las necesidades de recursos financieros para enfrentar
los problemas se tornan contrastantes.

Tan sélo en el Gltimo censo general de po-
blacién y vivienda se llegé a la conclusién que el 20.6%
de las viviendas carecen de agua, el 36.4% de drenaje y
el 12.5% de electricidad, considerando globalmente el
promedio nacional; obviamente en las entidades mAs atra-
sadas las proporciones aumentan.
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6.2 Atraso cultural,

En los estados de Guerrero, Oaxaca y Chiapas
se observa el m&s alto porcentaje de la poblacién sin
ninguna instruccién, es decir, sin educacién primaria;
casi la tercera parte de la poblacion. Les siguen los

Estados de Hidalgo, Guanajuato, Puebla, Veracruz, Michoa-

cén, Querétaro y Campeche.

Mas grave aun es el analfabetismo. Chiapas
estd a la cabeza (30%), le siguen Oaxaca (27.5%), Gue--
rrero (26.8%), Hidalgo (20.6%), Puebla (19.2%) y Vera-
cruz (18.2%). En otro extremo se ubican el Distrito Fe-
deral, Nuevo Le6n y Baja California. (59)

Por lo general la pobreza y la ignorancia van
juntas, mas o menos se observa la misma tendencia. Esto
nos conduce a pensar que a nivel municipal la insufi--
ciencia de servicios educativos sigue siendo un obstacu-
lo para el desarrollo. Las comunidades siempre estén
atentas a los servicios educativos y ansiosas de que se
les dé ocupacién productiva.

La coordinacién entre los niveles de gobierno,
debe basarse en un criterio unificado para atacar los
problemas mas relevantes derivados del atraso. Sabemos
que el recurso financiero nunca serd suficiente ante la
magnitud de los problemas, pero si realmente se tomaran
en cuenta las prioridades en cada regiéon o microregién,

y en base a ellas se estableciera la coordinacién de es-

fuerzos, probablemente los resultados serian mas alen--
tadores.

(59) INEGI, XI Censo General de Poblacién y Vivienda --

1990, Estados Unidos Mexicanos, perfil Sociodemo--
grafico, pag. 33.
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6.3 Situacién politica.

ciertamente, el Municipio es una comunidad -
basica; es una célula o unidad politica fundamental; es
base del desarrollo regional; es divisién territorial y
que canstituye un tercer nivel de gobierno, Jjunto al
nivel estatal., (60)

El gobierno municipal es el m&s inmediato al
pueblo, por eso cuando la comunidad requiere hacer sus
planteamientos para resolver problemas colectivos, lo
hace ante el Ayuntamiento, porque éste representa el Po-
der Municipal, es quien mejor conoce la problemética lo-
cla. Aun cuando los planteamientos se ubiquen en la es-
fera federal o estatal, la poblacitn los plantea ante el
Ayuntamiento, o presiona a éste para que acuda ante las
instancias estatales o federaleg y los represente.

"Los érganos de gobierno de los municipios -
de la Republica son los que aparecen mas vinculados, en
su ejerclicio diario, a los habitantes de cada comunidad;
por eso, es preciso conferir a los ayuntamlentos las --
condiciones para que hagan posible un mas alto grado -
de consenso entre gobernantes y gobernados". (61)

Los habitantes de las localidades, los habi-
tantes de los municipios, han despertado; politicamente
hablando ya no son los mismos. En efecto, de dieuz afos

{60) Cfr. Ugarte Cortés, Juan, op. cit., pag. 200.

(61) Lopez Chavarria, José Luis, "Las Elecciones Munici-
pales en México", Ed. UNAM, México, 1994 pag. 46.
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atras a la fecha se han politizado; ya no soportan caci-
quismo, lideres corruptos, malos manejds, privilegios, .

componendas, Yy hasta fraudes electorales. Es inconta-

ble el numero de sedes municipales tomadas por inconfor-
mes. El pluripartidismo ha logrado abrirse camino gra-

clas a la capacidad de los partidos politicos para en--

cauzar el descontento popular. Ahora los tiempos son -

otros,

Para Adriana Lépez Monjardin, hablar de las
luchas por los ayuntamientos como de un frente particu-
lar de los movimientos sociales, plantea problemas com-
plejos y exige, de entrada, cuestionar el objeto de es-
tudio. Se impone un primer reconocimiento; se trata del
estudio de lo heterogéneéo. No s6lo en cuanto al mosaico
histérico-social que conforma México, Sino también en
tanto al caracter diverso que asumen lqs combates en los
municipios., (62)

En efecto, resultado de esta heterogeneidad,
ccomo justificar entonces un an&lisis que englobe a los
indigenas triquis de San Juan Copala, Oaxaca y a los --
tzotziles de Simojovel, Chiapas, que se levantan contra
las autoridades municipales identificadas con los caci-
ques. y los finqueros junto con los pobladores de las
zonas metropolitanas del estado de México y de Nuevo Le-
6n,que exigen la introduccién de servicios publicos o
denuncian a los alcaldes corruptos? ¢Cémo pasar de Ju--
chitan y Alcozauca, donde los pueblos ensayan el autogo-
bierno, hasta San Luis Potosi y Chihuahua, donde la de-
recha y los empresarios apoyan la movilizacién de las
masas? ¢(COomo buscar el sentido de los levantamientos de

{(62) LOpez MoOnjardin, Adriana, "La lucha por los ayunta-
mientos: una utopia viable", Ed. Siglo XXI, México,
1986, pp.13-14,
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los tamaulipecos, en defensa de sus candidatos parmis-
tas? ¢Como encontrar la relacién entre guienes descubren
incrédulos y desconcertados la injusticia del fraude y '
aquellos que ante el mismo hecho reconocen, una vez mas,
el caracter represivo del Estado?.

Las respuestas a todas estas interrogantes
surgir4n en la medida de que tengamos presente las cir-
cunstancias especificas de las localidades, sus dife--
rencias regionales en el plano politico, geogréafico, --
econémico y sociocultural. Lo importante de todo esto es
que las comunidades ya reclaman el poder municipal, el
poder inmediato.

"En efecto, el PAN es el partido que mayor
namero de posiciones municipales actualmente tiene
(hasta marzo de 1993), disrtribuidos de las siguiente -
manera: Baja California, Coahuila, Chihuahua, Guanajuato,
Jalisco, Michoacan, Oaxaca, Puebla, Tlaxcala y Veracruz,
sumando un total de 96 municipios.

"Le sigue el prp; 78, cuyas posiciones se -
encuentran principalmente en la meseta purépecha de Mi-
choacén y en el Istmo de Tehuantepec, Oaxaca, Estados -

donde se ubican 33 municipios de la cifra total que tie-
ne en su poder.

Los restantes organismos partidistas tienen
una participacién minima en el mapa volitico del pais y
en ningin caso alcanzan el unc por ciento en lo que res-
pecta al numero de municipios y menos aun en términos de
poblacién o superficie.

El PFCNR en ocho estados logré acumular 13
municipios; el PARM, en siete gan6é 11 alcaldias; el PPS
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en dos se hizo de cinco y el PT en una sola entidad- Du-
rango- alcanz¢ dos". (63)

La efervescencia politica demuestra madurez
en las convicciones; qué bueno para las comunidades. Sin
embargo.el inconveniente viene después. Es decir, una
vez que los ayuntamientos quedan en poder de laoposicion
vienen los problemas; primero porgue el reconocimiento
del triunfo opositor no es de inmediato, pasan meses has-
ta que se llega a una negociacioén, y entonces la Legis-
latura local al fin reconoce al ayuntamiento opositor;
enseguida vienen los obst&culos en la gestion, las penu-
rias de los alcaldes apositores, el retraso en la entre-
ga de participaciones fiscales, el nulo apoyo local y
hasta federal; y finalmente, inexistente coordinacioén
gubernamental .

Por ejemplo, en las ultimas elecciones cele-
bradas en el Estado de Guerrero, en los municipios en
donde perdié el PRI, ciertamente se reconocié a los tri-
unfadores déspues de un sin fin de movilizaciones, pero
se instalé una administracioén paralela, segin "delegacion
estatal”; por so6lo citar un ejemplo.

Lo mds grave es que durante la gestién de un
ayuntamiento opositor sobreviene un mayor estancamien-

to del Municipio en lo econémico, social y politico.
Casl a nivel de supervivencia. En fin, ojal4d y se so- -
breponga la madurez politica que permita imprimirle
continuidad a las politicas de desarrollo municipal.

6.4 Insuficiencia financiera.

La recaudacion fiscal de los municipios nos
arroja diferencias notables en los ingresos municipales.

(63) Lopez Chavarria, José Luis, op. cit., pag. 151.
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Esto se explica por los desnivelesen el
grado de desarrollo que se tienen. Por ejemplo, del to-
tal de ingresos de los municipios por entidad federativa,
segun la Ultimas cifras de 1991, el Estado de México ob-
tuvo el mayor volumen de ingresos a nivel municipal, se-
guido de Jalisco, Chihuahua, Nuevo Leén, Baja California
y Veracruz, entre los mads altos. aqui hay que ver que

Baja California, Chihuahua y Nuevo Ledn son los que me-
nos municipios tienen el concierto nacional.

Entre los municipios que destacan por su
nivel medio en la captacién de ingresos, se encuentran
los de Tamaulipas, Guanajua-to, Sonora, Sinaloa, Tabasco
Puebla y Coahuila.

M4s abajo tenemos a Guerrero, Michoacéan, Zacatecas y Chia-
pas. Y finalmente los restantes estados agrupan el ni-
vel m&s bajo de ingresos municipales. (64)

Este aspecto es muy importante : porque si
los ingresos municipales son bajos, habra& poca disponi-
bilidad para ejecutar programas de beneficio social y -
poder brindar los servicios publicos necesarios que re-
quieren las comunidades. Se dir& que los ingresos muni-
cipales dependen en mucho de la capacidad recaudatoria
de los municipios, y ésta es insuficiente porque care--
cen de recursos, lo que nos lleva a un circulo vicioso.
La verdad es que la captacion fiscal depende, objetiva-
mente hablando, del volumen de la actividad econémica.
Aunque las participaciones federales a municipjus tie-
nen un efecto compensatorio de las desigualdades finan-
cieras, como quiera las actividades econdmicas continian
siendo el factor preponderante en la generacibn de in-

(64) INEGI, "Finanzas Estatales y Municipales de México,
1989-1991", op. cit., pé&g. 41.
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gresos en gengraly fiscales en particular.

‘seria conveniente que en la distribucién de
las participaciones federales a los municipios se tomara
en cuenta el bajo volumen de captacién fiscal de muchos
de ellos, porque si al que m&s capta se le premia dando-
le mas participaciones, entonces se acentua la desigual-
dad; unos alcanzardn mejores niveles y otros no. A los
que menos ingresos obtengan hay que asignarles mas par-
ticipaciones, con el compromiso de que mejoren su capta-
cion.

6.5 Problemas administrativos,

Los problemas administrativos de los muni-
cipios son variados, estan en funcién de su capacidad de
ejecucion, del volumen de demandas que atender y de la
disponibilidad de recursos.

‘ Hay municipios en donde el domicilio par-
ticular del alcalde sirve como sede de la autoridad mu-
nicipal, en otros casos no se cuenta hi con una maquina
de escribir. Claro, también hay municipios que cuentan
con und administracién tecnificada, con procesos mecani-
zados., Por ello decimos que los problemas administrati-
vos varian de uno a otro municipio.

Otro punto imprtante es la escolaridad de
los servidores publicos municipales. Aunque no hay cen-
s0S que nos arrojen el dato, es evidente que los munici-
pios industrializados, urbanizados, son los que cuentan
con los mejores elementos personales a su servicio, ~ -
Mientras que los municipios rurales, sobre todo los geo-
graficamente aislados, echan mano de los recursos huma-

nos que mejor proporcione 1la comunidad,cuando menos que
sepan leer y escribir.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

UNO.- Se ha omitido expresar en el articulado de nuestra Ley
Suprema un minimo de competencias a favor de los Estados, lo
que en buena técnica constitucional seria saludable. Con ello
dejariamos de remitirnos a 18s Constituciones locales que es

a lo que nos obliga -por exclusién- la interpretacién del ar-
ticulo 124 Constitucional.

DOS.- La Constitucién establece unasalida a favor de las enti-
dades federativas, a través del uso de facultades coincidentes,
es decir, que los Estados legislen, como algunos lo han esta-
do haciendo, en ciertas materias que por disposicién constitu-
cional corresponden simulténeamente a la Federacién. Asi, -
tenemos la coincidencia de la Federacitén y los Estados en las
siguientes materias: educativa, indigena, salud, ejercicio ~-
profesional, sistema penitenciario, fomento del desarrollo eco-
némico y la participacién social, sistema de planeacién, vias
de comunicacién, asentamientos humanos, desarrollo urbano y e-
quilibrio ecolégico; en materia agraria, tributaria, electoral,
de derechos humanos, de responsabilidad de los servidores pu-
blicos y en materia de trabajo, por sélo citar algunas. (Arti-
culos 3, 4, 18, 25, 27; 31, fraccion IV; 73, fracciones XXV,

XXIX-A, XXIX-C y XXIX-G; 102, 108 y 123 de la Constitucién Po-
litica}.

Sobre las anteriores facultades es posible adoptar la tesis -
de que tanto el orden juridico federal como local son é6rdenes
coextensOs, que pueden coordinarse. Asi, la Federacién esta--
blece normas de carécter general y los Estados normas de caréc-
ter particular sobre el mismo objeto, hay coincidencia, luego
entonces se propicia y alienta la coordinacién.

TRES.- La Coordinacion entre los niveles de gobierno se elevo
a mandato constitucional a partir de la reforma del articulo



-98-

115 promovida por el Presidente De la Madrid. Las fracciones
IX y X que correspondian al articulo 115 reformado, fueron pos-
teriormente trasladadas a la ultima fraccién del articulo 116.

CUATRO.- Para hablar de una auténtica descentralizaci6n, ten-
driamos que revisar a fondo la distribucién de facultades en-
tre la Federacién y los Estados; implicaria reformas Constitu-
clonales que seflalen lineamientos, y dejar de lado a la via -
convencional, o transformarla en un verdadero instrumento des-
centralizador.

CINCO,~ Al reformarse el articulo 115 Constitucional, queddé -
bien definida la competencia municipal. A partir de entonces -
las acciones y convenios emprendidos por el gobierno federal
y los gobiernos locales han tenido como objetivo primordial -

hacer efectiva dicha reforma.

SEIS.- El Municipio mexicano goza de autonomia tedricamente,

en tanto se rige por normas propias, independientemente del -
érgano que las dicta, goza de personalidad y patrimonio propios,
elige libremente a sus gobernantes, no existe autoridad inter-
media entre su Ayuntamiento y el gobierno de la entidad fede-
rativa, administra libremente su hacienda y tiene facultades
formalmente ejecutivas y materialmente legislativas y judicia-
les.

SIETE.- Hasta antes de 1983, el unico sustento juridico para
convenir la coordinacién gubernamental era el articulo 22 de
la Ley Organica de la Administracién Publica Federal. Después
vino la reforma constitucional del Presidente De la Madrid, -
incorporéndose a nuestra Carta Magana el llamado "capitulo e-
condmico" (b&sicamente los articulos 25 y 26) y el nuevo arti-
culo 115; asimismo, se expidié la Ley de Planeacién. Ya se --
contaba con la Ley de Coordinacién pjigcal. Con todo ello se

estructuré el marco juridico para la adecuada coordinacién en-
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tre los niveles de gobierno (federal, estatal y municipa;) que
impulsara el desarrollo regional.

OCHO.- El instrumento juridicb idéneo para la coordinacién gu-
bernamental ha sido el Convenio Federaci6n-Estado. Este sur-
gié como "Convenio Unico de Coordinacién® con el gobierno de
José Lopez Portillo, luego pasd a ser "Convenio Unico de De--
sarrollo” con Miguel De la Madrid; y finalmente "Convenio de
Desarrollo Social” con Carlos Salinas de Gortari. Mientras el
Convenio en 1977 sefialaba que tenia por objeto coordinar las
acciones de los Ejecutivos Federal y estatales para la reali-
zacion de programas de desarrollo socioeconémico, que incluye-
ran la ejecucion de obras, la prestacion de servicios publi-
cos, ¥y en general, las actividades que les competian de manera
concurrente, asi como aguellas de interés comin; el Convenio
en 1983 establecia por objeto impulsar y-fomentar el desarro-
llo integral del pais, mediante la coordinacién de los Ejecu-
tivos Federal y estatales para la realizacién de acciones y -
Programas gue -promovieran la Planeacién Nacional del Desarro-
1llo, la descentralizacién de la vida nacional y el fortaleci-

miento municipal; asi, finalmente, el Convenio en 1992 estipu-
laba por objeto:

- Fortalecer las bases y mecanismos de coordinacion de
acciones y aplicacién de recursos entre ambos orde--
nes de gobierno;

- Impulsar la participacién de los gobiernos estatal y
municipales en la consecucidn de los objetivos del -
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994,

- Vincular la ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo
Y de los Programas de mediano plano con la planeacién
estatal del desarrollo, en el contexto de la planea-
cién regional;

Continuar con el proceso de descentralizacioén de fun-
ciones;
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- Llevar a cabo la ejecucién y operaciéon coordinada
de obras y la prestacién de serivicios publicos, en
términos de Ley, cuando el desarrollo econémico y -
social lo ha%a necesario; '

-Coordinar la asuncién de compromisos de ambos érde--
nes de gobierno, en la realizacién de los acuerdos
nacionales para la ampliacién de nuestra vida demo-
cratica, para la recuperacién econémica con estabi-
lidad de precios y para el mejoramiento productivo
del nivel de vida; y

- Promover y fortalecer la participacién correspon-
sable de los tres 6rdenes de gobierno y de los -~
sectores social y privado en la ejecucién del Pro--
grama Nacional de Solidaridad.

NUEVE, - El Convenio ha ido de m&s a menos. Por ejemplo,

durante el sexenio delamadrista el Convenio siempre se ocupd,
en uno y hasta tres capitulos, de la descentralizacién; ésta
practicamente ha desaparecide del actual Convenio . El for-
talecimiento municipal es un capitulo que desaparecio6.

DIEZ.- A partir de 1983 la utilizacién de Convenio Unico Es-
tado-Municipios comenzé a generalizarse; fueron dos las razo-
nes principales: primero porque se adopté como politica de -
gobierno la descentralizacién y el fortalecimiento municipal,
haciéndola extensiva a los gobiernos de las entidades fede-
rativas; y en segundo lugar, porque se llevé a cabo la re--
forma a los articulos 26 y 115 Constitucionales para hacer -
factible juridicamente la coordinacién gubernamental, expi--
diendo, asimismo, la Ley de Planeacio6n., A nivel local también
se llevaron a cabo reformas juridicas para hacer congruente
y compatible el orden juridico estatal con el federal en ma-

teria de coordinacién para la planeacioén nacional del desa--
rrollo,
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ONCE.- Con fundamento en el articulo 116, fraccidén VI, segun-
do parrafo, de la Constitucién Politica; disposicién que ini-
cialmente estaba al final del articulo 115 reformado; se fa-
culta a los gobierhos estatales para celebrar convenios de -
coordinacién con sus Municipios, con objeto de que éstos asu-
man la prestacién de servicios o la atencién de las funciones
que previamente hayan sido materia de convenio entre la Fede-
racién y los propios Estados, lo gue ha dado pauta para el -
establecimiento de un "Convenio Unico de Desarrollo” entre
esas esferas del gobierno local.

Los Convenios Estado-Municipio pueden abarcar los tres si--
guientes campos: prestacion de servicios publicos; adminis--
tracion,ejecucién u operacién de obras publicas; ambos casos
cuando el desarrollo econémico y social lo haga necésario; y

» de acuerdo con el articulo 115, fraccién IV, inciso a), se--

gundo pArrafo, la administracién de las contribuciones inmo-
biliarias.

Estos Convenios de desarrollo municipal tienen por objeto im-
pulsar y fomentar el desarrollo integral de las entidades y
sus municipios, mediante la coordinacién para la realizacién
de acciones y programas que promuevan y propicien la planea-
cién estatal del desarrollo, la planeacién municipal, la des-
centralizacion de la actividad estatal y el fortalecimiento
municipal.

DOCE.- Los Convenios de Desarrollo Municipal tuvieron mucho
auge durante el periodo 1983-1988; a partir del Presidente -
Salinas comenzaron a desaparecer paulatinamente del escena--
rio politico-administrativo de las entidades federativas.

TRECE.- Siempre que en una Ley se plasma un repartimiento de
facultades o funciones, o simplementé de participacién entre
la Federacio6n, Estados y Municipios nos acercamos a la verda-
dera descentralizacion. ‘
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CATORCE. Es en los Municipios en donde mayormente se requieren
los recursos, porque en ellos se profundiza la necesidad de

.atender los problemas de las comunidades y promover el desa-

rrollo so_cial y econémico. Para fortalecer las finanzas mu-
nicipales seguramente la alternativa no es retornar al viejo
esguema y devolvefle a los Municipios sus anteriores fuentes
de ingresos, &sino profundizar en el reparto de las partici-
paciones fiscales; es necesario ampliar la cobertura de su
distribucién. Lo correcto seria transferir gradualmente im-
puestos federales a los Estados, y de estos a los Municipios,
renunciando la Federacién a alguno o algunos de ellos; esto
nos conduciria a revisar la competencia fiscal federal y --
proceder a una redistribucién de facultades; seria una autén-
tica descentralizacioén.

QUINCE.- La "descentralizacién", com© seha entendido en los
instrumentos de coordinacién gubernamental, se ha canalizado
en dos vias; a través de las dependencias federales que han

. venido desconcentrando territorialmente en su interior pro-

gramas y funciones, del centro hacia la periferia; cosa que
también han hecho las dependencias estatales en su ambito de
competencia; y la transferencia de algunas funciones y pro-
gramas del Ejecutivo Federal a los Ejecutivos Locales y de -
éstos a los Municipios. Tendriamos que evaluar hasta dénde
ha llegado esa "descentralizacién'.

DIECISEIS.- La descentralizacién derivada de los convenios -
supedita a quien recibe, es decir, el 6rgano o poder receptor
queda sujeto a lanormatividad de quien transfiere. Por ello,
mejor seria que la descentralizacién convenida se acompafara
en segulda de las reformas legislativas que la hagan defini-

tiva y permanente; esto imprimiria autonomia al érgano re --
ceptor,

DIECISIETE.- En lo afios recientes la "descentralizacién" en
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nuestro pais ha obedecido m&s a la necesidad de descongestio-
nar el aparato burocratico gue a la bisqueda de un equ?librio
en la distribucién de competencias.

DIECIOCHO.- La coordinacién entre los niveles de gobierno, -
debe basarse en un criterio unificado para atacar los pro--
blemas mas relevantes derivados del atraso.

Sabemos que el recurso financiero nunca seré& suficiente --
ante la magnitud de los problemas, pero si realmente se toma-
ran en cuenta las prioridades en cada regién o microregién,

y en base a ellas se estableciera la coordinaci6on de esfuer-
208, probablemente los resultados serfan mas &lentadores,

DIECINUEVE.- El gobierno municipal es el m&s inmediato al --
pueblo, por eso cuando la comunidad requiere hacer sus plan-.
teamientos para resolver problemas colectivos, lo hace ante
el Ayuntamiento, porque éste representa el Poder Municipal,
es guien mejor conoce la problematica local, Aun cuando los
planteamientos se ubiquen en la esfera federal o estatal, la
poblacién los plantea ante el Ayuntamiento, o presiona a éste
para que acuda ante las instancias estatales o federales y
los represente. ‘

VEINTE.- Actualmente existe bastante efervescencia politica
en las localidades; desde hace diez afios aproximadamente los
partidos politicos de oposicién han ido colocandosse de ma-
nera paulatina a la cabeza de varios Ayuntamientos. Esto de-
muestra que se estd registrando en el pals un alto grado de
politizacién; sin embargo, una vez que los Ayuntamientos han
quedado en manos de la oposicién vienen los problemas; prime-
ro por_gue el reconocimiento del triunfo opositor no es de -
inmediato, pasan meses hasta que se llega a una negociacién
y acuerdo, Yy entonces la Legislatura Local al fin reconoce al
Ayuntamiento opositor; enseguida vienen los obstaculos en la
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gestion, las penurias de los alcaldes opositores, el
retraso en la entrega de participaciones fiscales, el
nulo apoyo local y hasta federal, y finalmente, una
inexistente coordinacién gubernamental.
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