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INTRQOQDUCCTION

Muchos estudics se han hecho en relaciédn con la génesis, desarrollo
y estructuracién del moderno municipic mexicano. Desde luego, Y
partiendo basicamente de que la forma municipal que hoy conocemos
fue implantada a partir del primer municipic establecido en la
Villa Rica de Veracuz en 1518 por Hernan Cortez para legitimar su
conquista , no ha seguido el modelo clasico establecidc en los
palses eurcpeos. Sin descartar los valiosos estudlos que a lo large
de la misma historia de México han hecho ilustres pensadores, es
sin lugar a dudas en la segunda mitad de este siglo cuando se ha
abordado el estudio del municipioc mexicano con una mayor dosis de

objetividad cientifica.

Hemos decidido intitular a nuestro trabajo de tesis "Los
Fondos de TFomento como Alternativa de Desarrollo Econdmico del
Municipio en México". En virtud de considerar que por ello, en ¢l
aspecto financiero juega un papel fundamental en el‘mismo Capitulo
Primerc daremos un breve repaso a sus antecedentes en nuestro
pueble con el objete de establecer que los mecanismos
implementados para auxiliar econdmicamente a estas entidades

comunitarias, no siempre han resultado ser los adecuados; por lo

general los Gobiernos Municipales de nuestro pais han tratado de



convertirse en empresarics creando diversas formas de organizacion

economica, gque en la mayoria de las veces han sido un fracaso.

En el Capitulo Segundo veremos que el municipioc es la
célula basica de nuestro sistema juridico-politico, por lo que
analizaremos las reformas que se han hecho al articulo 115
Constitucional, sustente juridice principal del municipioc y asi
concliuiremos que a pesar de la clara intencion del legislador de
crear mayor autonomia nunca se ha perdido el sentido centralista
del mismo, quedando siempre aquellos enh gran dependgncia econdmica

de los Gobierncs Federales y Estatales.

Por lo anteriormente manifestado, en el Capituleo Tercero
se plantea de manera general la forma de otorgar a los municipios
un apoyo directo por parte de sus respectivos gobiernos estatales,
mediante la designacién de una partida presupuestal que sea
administrada a través de una estructura financiera y legal, que
tenga como finalidad primordial el desarrollo del municipio,

empezando por la vigorizacién de su economia.

En el Capitulo Cuarto, planteamos como glternativa que
cada entidad federativa proporcione recursos a los municipios
mediante la constitucién de fldeicomisos, y sus respectivas
coordinacicones intermunicipales que serian las encargadas de

invertir en empresas de las distintas ramas de la producecidn, con



eclio el municipio seria soclo y co-participe activeo de la economia
de su regidn, gque generaria mayores ingresos e incluso fuentes de
trabajo para la propia imstitucion municipal,esta forma de apoyo
seria desde luego independiente a los ingresos proporcionados por
la Federacién, los Estados vy los impuestos municipales. Los
recursos que para este fin se destinaran, pasarian a formar parte

del patrimonio municipal, con lo que se fortaleceria su haclenda.

Tomando en consideracién gque los municipios no son
auténomos ni libres, los gobiernos estatales, podrian vigilar
continuamente que el presupuesto destinado a esos fideicomisos
puede ser aplicade correctamente mediante el establecimiento de
comités técnicos, y mds concretamente, con la participacién de los
comisarios en las empresas constituidas, teniendo asi un control y
una perfecta vigilancia del curso que se diera a tal partida

presupuestal. Con 1o que ademas, peodréd deslindar responsabilidades

legalmente en caso de ser necesario.



CAPITULO I

HISTORIA DEL MUNICIPIO EN MEXICO.



Un gran numero de sociélogos conciben al comportamiento social
como un fendmenc recurrente; consideran que todas las formas de
vida soclal se van repitiendo, haciendo del devenir histérico
algo semejante a2 una gran espiral, por la gque en forma reiterada
la humanidad se aleja y vuelve a cada punto, peré siempre en un

plano mas alto.

1.1. ANTECEDENTES DEL MUNICIPIO.

Presente en nosotros la anterior reflexidn, creemos verla
comprobarse al percibir en la historia de las instituciones
politicas una repeticién de actos en la presencia de gobiernos
fuertes y poderosos, asi por ejemplo,la edad antigua se cierra
con la caida de un poderoso imperio que abre el camine a un
medicevo con monarquias débiles, estas, al irrumpir la edad
moderna se tornan en absolutistas, para poster;prmemte decaer

ante los asambleistas de los albores de la Edad Contemporanea.

Ahora bien, existen diversas teorias que pretenden explicar el
origen del Municipio, segln las misnas, sé plantez el inicio de
esta organizacién juridica partiendo de conceptos naturalistas,
teologistas, economicistas, administrativistas, Etnico culturales

y legalistas.



En efecto, gquienes consideran a esta estructura como de oriden
natural, encuentran en la teoria Aristotélica del Zoon Politikon,
la justificacidn a surideal de manera que el municipio es asi, una
agrupacién natural de tipo local, remontandc el origen de las
sociedades, por tanto, anterior al Estado mismo.

La teoria de la voluntad superior o divina, afirma gque
Dios se constituye en el creador de las sociedades al crear en si,
la familia y ésta el grupe social, en tanto que el hombre

unicamente identifica esa voluntad suprema.

Para lo& economicistas, el devenir histéricc es s0lo el
resultante de la evolucién de las instituciones econdmicas y dque
son estas las que determinan la agrupacién famlliar, por le que
destacan siempre a la economia come la infraestructura social y por

tanto, de la comunidad municipal.

La escuela administrativista, considera al municipio
como una parte del Estade, como forma descentralizada por regidm a
la que cada Entidad Federativa considera como un instrumento cque le
confiere una parte de su competencia para poder prestar los

servicios que las comunidades particulares reclaman.
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El Municipio para los Etnicos culturales, es una

organizacién necesaria para preservar estos valores.

Por lo que hace a los legalistas, estiman que el
municipio, es una verdadera creacidén del Estado, due es
precisamente éste guien le da vida, le otorga personalidad juridica
y competencia, sin la cual no seria posible su existencia.

Consideramos que cada uno de los pensamientos antes
expuestos, tienen grandes visos de certeza, ya que no se podria
concebir el Municipio sin el fundamento que da origen a las teorias
expuestas, pues para la existencia de aquel, es necesario el
concepto de familia, el de la economia, la historia de la cultura,
la creacidén divina v desde luego el reconocimiento legal por parte

del Estado.

Ahora bien, histéricamente el Municiplo encuentra sus
antecedentes en los grandes pueblos de Asia y Europa, aunque no
precisamente con esa denominacién. Asl encontrames las principales
caracteristicas que constituyen el embrién Municipal en 1la
Mesopotamia, con las Ciudades Sumerias y Babilénicas, en Egipto, en

-

China, entre los Fenicios e Israel.

1.os historiadores, también coinciden en indicar los

vestigios mAs proximos al municipio, em la "Polis" Griega, cComo un
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centro de la vida politica de esa gran cultura, mds sin sembargo,
hay guienes consideran que la "Polis” semejaba mas bien al Estado
griego y que fueron los "bemos" o barrios de la "polis" la forma

astructural mas parecida a la organizacién municipal.

Donde no existe discusibén, pues la doctrina es unanine,
€s en considerar que fue el municipio, como institucién politica
administrativa, el factor determinante para la grandeza del imperio
Romano. Luego entonces, &5 en Roma en donde encontramos la
necesidad de la organizacidn Municipal, como un medio de atender
locs asuntos locales, de control politico y de recaudacidon de
impuestos. Debe destacarse la situacién de que existieron diversos
tipos de Municipios, atendiende al grado de asociacién con la
metrépoli v en razdn de elle la mayor ¢ menor dependencia gue con

la misma se guardaba.

Asi una vez, que los romanos derrotarcn al cartaginés
Anibal, de inmediato empezaron una denodada lucha por apoderarse de
la Peninsula Ibérica; con tales contiendas, el Municipio imperial
encuentra en Espafia un campo fértil de desarrollo, adapténdose en
algunos casos a las particulares caracteristicas del pueblo
dominado y en otros casos, imponiendo por la fuerza, las

instituciones de Roma,
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Asi, el Municipioc Espafiol, con valiocsas aportaciones

producto de la dominacién Arabe en la Peninsula, se convierte en
una institucién que después, con la conquista de la Nueva Espafia,
dejaria a México una imborrable huella de formas o estructuras que
en gran parte subsisten a pesar de haber transcurrido casi cinco

sigleos de la ocupacidn de nuestro territorio.

1.2. EL MUNICIPIO ANTES DE LA COLONIA.

pe entre los muchos grupos migratorios que convergieron para
modelar las primeras culturas del México precolombino, destacaremos
tres cuya fusidn acelerd su proceso evolutivo por las alteraciones
ejercidas, aflorando a la postre en formas culturales mas

desarrolladas.

Los toltecas constituian la sociedad mas evolucionada,
s1 bien su cultura ostentaba todavia un carécter totémico eran
poseedores de considerables conocimientos cientificos,
primordialmente en la agricultura, la medicina y la astronocmia,
verdaderos maestros en artes plésticas; enmpleaban la escritura
jerocglifica e ideografica. A pesar de su reducido contingente

sojuzgaron, gracias a su cultura, a pueblos mucho mas NUMELros50S,

imponiéndoles su religidn y obligandoles a construirles templos.



&
La estructura v la superestructura del imperio azteca reflejd muy

destacadamente su bienhechora influencia.

Asimismo tenemeos a los chichimecas, tribus ndémadas que
por dedicarse casi con exclusividad a la caza, configuran el grupo
menos evolucionado. Su influencia en el desarrollo del estado
azteca fue exigqua; no obstante, su presencia influydé para la
consolidacién del reino mexicano. Los chichimecas otonies
frustraban los embates de las hordas del norte facilitando con
ello, a los nahoas del valle de México, el robustecimiento de su

vida diaria.

Por su parte el pueblo nahua, cuya actividad fundamental
era la agricultura, aunque practicaba también la caza y la pesca,
habia logrado va la personificacién del principio totémico divino,
asi como el encubramiento de una casta de sacerdetes caudilles,
intérpretes de los dioses para guiar los peregrinajes, dirigir los

ejércitos y establecer sus poblaciones temporarias ¢ definitivas.

Por otro lado dada la importancia econdémica, social vy
politica a que llegé el estado azteca, consideramos conveniente
referirnos en concreto a los aspectos mds importantes de la cultura
mexica, cuya influencia abarcé encrme porcidn ée lo gque con

postericridad habria de ser la Nueva Espafia.
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"El imperio azteca estaba formadoc por la union de tres
estados: el de México, el de Texcoco y el de Tacuba. Esta triple
alianza se dedicé a explotar a los pueblos sometidos, 1o cual
contribuyé a la consumacién de la conquista, pues muchos de ellos
prefirieron aliarse al espaficl, en la creencia de éue asi cesaria

su calidad de tributarios®. ?

Ahora bien, se ha querido encontrar por otra parte, en la
organizacién del Calpulli en los pueblcs de Mescamérica una forma
que constituye el antecedente del municipio vy per ello se busca en
su analisis las semejanzas y justificaciones de tal comparacidn,
tales ideas aun se encuentran en el tapete de la discusién;
considerando que sea como fuere, esta forma de organizacién de los
antighos pueblos de México es una magnifica institucidn que nos
revela el modo de ser v la conformacidén de las‘sociedades de

nuestro pais.

Es importante hacer referencia a la organizacién soclal
de los Tenochcas, por la estrecha relacidn que‘guarda con la
estructura de la tenencia comunal de la tierra, organizacién que se
integraba por grupos de personas emparentadas entre si, las que al

fundarse la gran Tenochtitlan formaron barrios especificos; es

1 Bernal Diaz del Castillo. "Higtoria Verdadera de la
Conguista de la MNueva Espafia”. T. I. Editorial Porrta,
México, 1960. p. 147.
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decir, que cada grupo se asentd en una area deferminada de la
ciudad dando origen a un Calpulli, institucién soci;l gque tenia un
marcado caracter totémico. Seqin datos histdricos, originalmente
se formaron cuatro barrios, habiendo aumentado su numero a veinte
con el tiempo. El calpulli en su concepcidén e integracidn
primigenia era el conjunto de personas descendientes del mismo
linaje y asentadas en un lugar determinado. Este concepto se

inspira en el pensamiento de Alonso de Zorita, para quien Calpulli

significa "BARRIO DE GENTE CONOCIDA O LINAJE ANTIGUQ", 2

las tierras llamadas Calpullalli pertenecian en comunidad

al nucleo de poblacidn integrante del Calpulli, .

Las tierras del Calpulli se dividian en parcelas llamadas
TLAIMILLI, cuya posesién v dominio 1itil se otorgaba a las familias
pertenecientes al barrio. Hay que hacer notar que su explotacién
era individual o, mejor dicho, familiar y no colectiva, como
algunas personas errdneamente lo han afirmado. En sus cultivos
utilizaban una vara larga con punta moideada a fuego, © de cobre,

llamada cdatl.

z Alfonso de Zorita. “Breve y Sombria Relacidén de los
Sofiores de la Mueva Espafia®. Biblioteca del Estudiante
Universitaric. Editorial UNMAM. México, 1942, p. 27.
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Cada familia tenia derecho a una parcela que se le

otorgaba por conducto, generalmente, del jefe de familia.

El titular de la parcela la usufructuaba de por vida, sin
poder enajenarla ni gravarla, pere con la facultad de transmitirla

a sus herederos.

3i el poseedor moria sin sucesién, la parcela volvia a la

corporacidn.
No era permitido el acaparamiento de parcelas.

No era licito otorgar parcela a quien no era del
Calpulli, ni enajenarla a otro barrio.

Estaba prohibido el arrendamiento de éércelas y los
poseedores tenian la cbligacién ineludible de cultivarlas
perscnalmente, Sin embargo, conforme a les usos y costumbres del
pueblo Azteca, era permitido que, en casos de excepcidn, un barrio
diera en arrendamiento parte de sus tierras a otro, destindndose el

producto del arrendamientc a gastos comunales del Calpulli.

1 pariente mayor, CHINANCALLEC, con el consenso del
consejo de ancianos hacia la distribucion de las parcelas entre los

miembros del Calpulli.
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El titular de una parcela no podia ser desposeldo de ella

s1no por causa justificada.

El poseedcr de una parcela perdia sus tierras st
abandonaba el barrio para avecindarse en otro o era expulsado del

clan.

5i el titular de una parcela dejaba de cultivarla, sin
causa legitima, durante dos afios consecutivos era amonestado y
requerido para que la cultivase al afio siguiente y si no lo hacla

perdia sus tierras que revertian al Calpulli.

Luego entonces los Calpullis, eran "tiarras divididas en
parcelas que se otorgaban a cada jefe de familia para el sustento
de ésta. Constituyen el antecedente del ejido posrevolucicnario,
pues no podian enajenarse ani dejarse de trabajar mas de tres afos,
siendo tan séle susceptibles de usufructo. En la destruccién del
calpulli descuella el origen del problema agrario, causa de los
grandes movimientos nacionales armados™, > -

Concluyendc 1la estructura politico~ gocial de los

Tenochcas se encontraba intimamente ligada al sistema de tenencia

3 Manuel Lépez Gallo. "Economia y Politica en la Historia
de México®™. Dégimo Primera Edicidn. Ediciones EL
Ccaballito. Méxice, 1975, p. 10.
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de la tierra imperante, por lo gue esta tenencia de la tierra se

regulé en el pueblo Azteca con un clarec sentldo de funcién social.

Las CALPULLALLI, tierras comunales de los barrios,
inalienables e imprescriptibles, constituyen el antecedente mas
remoto de la propiedad comunal indigena, reconocida y protegida por

las leyes de la Reforma Agraria mexicana.

Alqunos de los principales usos y costumbres gque
regulaban la tenencia y formas de explotacidn de las tierras del
Calpulli, se conservan ¥ consagran en huestro actual sistema
legislativo, por lo que el estudio y coneocimiento dg las formas de
tenencia del agro en la época Precolonial, es imprescindible para
entender la naturaleza y estruoctura de la propiedad comunal

indigena, y orientar su desarrollo por vias propias y adecuadas.

Podemos afirmar gue en el pueblo Tenochca no existian
instituciones socio-politicas iguales o similares a las europeas de
la época, perc gue habis, con toda evidencia, una organizacién
politica en gque se distinguian las clases gobernantes de las

gobernadas™. !

4 Alfonso Caso. "El Pueble del Sel®. Fondo de Cuitura
Econdémica. México, 1862, p. 128.
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1.3. EL MUNICIPIO EN LA COLONIA.

La extension territorial que el imperio azteca habia logrado
aproplarse en una u otra forma, 1lindaba al norte con 1os
chichimecas nomadas y cazadores, amplidndose hast; los literales
del Golfo y el Pacifico. En el noroeste, lo limitaba la tribu
civilizada de los tarascos, a guienes el rey azteca Axayacatl habia
tratado sin éxito de someter. Al sur, sus lindes habianse dilatado
hasta Xoconochco, aunque' ya se comerciaba con pueblos de
Centroamérica, primer indicio de sojuzgamienta. Al surente de la
provincia de Xicalenco (limite a su vez de las posesiones del reino
maya), hasta el Golfo, siguiendo el litoral hacila el norte para

incluir Tochpan.

Mientras tanto en Europa el enlace de Isahel de Castilla
con Fernando de Aragén y la toma de Granada en 1492, dejaria
expedita la via para la unidad politica y geografica de Espafia. 51
a esto se aflade el factor de que el reino de Castilla secundd
también en 1492 el viaje de Coldn, las posibilidades de la
Peninsula para cimentar el capitalismo fueron excelentes y
mGltiples. "La acumulacién primitiva de capital ¥ las
oportunidades de nuevos y cuantiosos mercados tanto esn Europa CoOmMO

en América, iban en apariencia a constituir el elemento
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determinante para la entronizacién de una novisima estructura
social™, 3
Los obstacules que impidieron a Espahia dejar atras el
feudalismo fueron de muy diversa indole, La unidad espafiola
permitié a Fernando e Isabel prohijar la decadencia de las cortes
y centralizar el poder politico con un absolutismo monarguico,
avido de un voluminoso aparato administrativo gue desemboct en la
formacién de una enorme clase parasitaria de funcionarios ¥
empleados reales. Los reyes comenzaron a sustituir a los
representantes de los municipios ante las cortes, por regidores

impuestos mediante acuerdos reales.

El descubrimiento de Bmérica fomenté el desprecio al
trabajo, merced a la facilidad con que Espafia obtenia enormes
cantidades de metales preciosos de sus colonias. La explotacién de
ellos contribuyé paradéjicamente y en forma impresionante a hundir
en definitiva a la nacién espaficla, que perdi6 para sienpre el
predominio mundial gue ejerciera durante la primera n-litad del siglo
XVI. La conguista de América mas que a Espafia sirvié a Europa,
pues acelerd el paso del feudalismo al capitalismo de varios

estados europets.

s Aguatin Cué Casanovas. "Historia Social y Econémica de
México". 1521-1810. Editorial América. México, 1946,

p. 38.
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El clericalismo, el burocratismo y el feudalismo
espaficles, seran trasplantados a tierras americanas, y en esa
trilogia funesta, la época colonial y el México independiente

encontrarén soporte y base.

Ahora bien, no es extrafio que el municipio, fundado el
primero en la Villa Rica de la Vera Cruz en 1519, haya florecido
entre nosotros. La circunstancia de que Cortés, para justificar su
rebeldia ante el capitan general de Cuba, Diego de Veldzquez, ¥
asumir el peoder de conquista, haya recurrido a la fundacidén del
régimen municipal, indica s=u trascendencia. "El primer acto
realizado en el continente americano, encaﬁinado a la crganizacién
de un cuerpo politico, y revelador de 1a mentalidad
juridica espafiola, es sin duda la fundacion sugerida por Cortés y
realizada por &1 y sus compafieros, de la Villa Rica de la Vera

-
cruz". ° Independientemente de gue este acto haya-sido realizado
para justificar el mande de Hernan Cortés, revela el hecho de due
se trataba de una institucién de gran arraige en Espafia. Como
indicamos, el municipio fue decayendo paulatinamente en Espafia ¥

poce después también en los dominios.hispancs de América.

s Toribioc Esquivel Obregén. "“Apuntes para la Historla del
Darecho Patrio". T. II. Editorial Polis. México, 1938,

p. 120.
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£s5 asi como nace de manera formal el primer ayuntamiento
de América, en un acto legalista de Cortés ap;yado por sus
companeros y con el propésito de independizarse del gobierno de
Cuba; ademas Hernén Cortés es considerado autor de las primeras
ordenanzas gue empiezan a ser aplicadas en la recién fundada Villa
Rica de la Vera Cruz (1524). Posteriormente el propio conquistador
constituye otro municipio en el centro del pals, es decir el de la
ciudad de México. De esta manera la Nueva Espafta, fue gobernada
siempre desde la Ciudad de México por gobernadores reales ¥y
enviados del Rey de Espafia hasta la Independencia.
¢
"gl sistema y régimen municipal hispanc, pasd, tanto a
México, como a lo gue se llamaron las Indias Occidentales,
rigiéndose entre nosotros por las nOrdenanzas de Cortés, desde 1524
a 1573". ' El sistema se perfeccioné con disposiciones directas
dictadas por el monarca Felipe II con lag "Ordenanzas sobre
descubrimientos, poblascién y pacificacidn de las Indias”, que
tuvieron larga vida; ya gue una nueva modificacién fundamental
ocurrid hasta el siglo XVIII, con las llamadas Ordenanzas de

intendentes, que entraron en viger em 1776, con mayor eficacia.

7 Vicente Riva Palacio. "México a través de los siglos™.
El Virreinato. Publicaciones Herrerias. México s/€, P.

74,
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Como apuntédbamos anteriormente Espafla adopté el sistema

del Municipio xomano y al mismo tiempo 'introdujo algunas reformas
provenientes de la organizacién visigoda. "Durante esta etapa, los
consejos munhicipales conservaban su autonomié politica vy
administrativa, integrandose con posterioridad a dos tipos de
consejo: Uno pepular y otro con funclionarios. El popular se
conocia como cabildo abierto y el segundo, se llamaba cabildo
secular, conocido mas tarde como ayuntamiento®™. ® Posteriormente
los feudos fueron los principales provocédores de la desintegracién
municipal, ya gue los sefiores feudales:ejercieron una explotacién
tributaria sobre los municipios, quienes se aliaron al Rey para
acabar con este enemigo comtn. 3$in embargo, con el Rey Alfonso X
"kl Sabic" y protector de la burgﬁesia, se terminé con la
democracia municipal, la ley de las Siete Partidas basada en el
derecho canénico-romano, los burgueses se apoderaron practicamente

de los ayuntamientos dande fin a los cabildos abiertos.

Fue a partir de 1535 gque los asuntos de gobierno fusron
manejados por el Virrey. Con este hecho, se destaca que la
administracién colonial estuvo altamente centrralizada en la Ciudad
de México, ya gque en ella residian pl clero, la magistratura

superior, la aristocracia territerial y la mayoria de Tlos
<

3 Manuel Fabila. "Ciﬁco Siglos de Legislacidn Agraria en
México". Talleres de Industrial Grafica., México, 19841,
p. 14.
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su gobierno interior, aunque estas debian conciliarse con las

reales, debiendo ser confirmadas por el Consejo de Indias.

Dentro del régimen municipal de la Colonia, destacéd
siempre el de la Ciudad de México por ser de los mas completos, vya
que se encontraba formado por un Alcaldg Mayor, un Mayordomo, un
Escribano, dos BAlcaldes Comunes y ocho Edil;s, existiendo en cada

municipio de la Nueva Espaila una organizacién semejante.

Dentro de estas estructuras se contaba con bienes
ilamados comunes y propios para su sostenimiento ¥ mejor
cumplimiento de sus funciones, existian también otras figuras que
eran administradas por el propio municipio, como es el caso del
sequro agricola llamado "EL POSITO" y los almacenes para guardar
granos denominados "LAS ALHONDIGAS", entre otras instituciones que
perduraran hasta casi principics del Siglo XIX. Durante la
Colonia, los municipios no mostraron una gran evolucién, ya que
originalmente estaban formados por cabildos, cuyos miembros eran
elactos por el pueblo, luego este sistema democratico fue
sustituido por el cacicazgo, de tal manera que los cabildos fueron
propiedad de unas cuantas personas, donde los cargos se heredaban

-

a los hijos.

# raiz de la renuncia al trono de Carlos IV a favor de su

hijo Fernando, y de la invasién de los franceses a Espafa, el
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ayuntamiento de la ciudad de México, en el afio de 1808, propuso al
virrey Iturrigaray un plan encaminado a independizar a la Colonia,
en virtud de los acontecimientos ocurridos en Espaia. Los
peninsulares dandose cuenta de la artimafia ideada po¥ los criollos,
depusieron al virrey, aprehendiendo entre otros a los licenciados
verdad y Azcarate asil como a Melchor de Talamantes, fraile de la

orden de la Merced.

1.4. EL MUNICIPIO EN EL MEXICO INDEPENDIENTE.

La guerra de independencia, movimiento trascendente en la vida
nacional, da origen a una primera vision del México nuevo,rompe los
iazos que nos unian a Espafia, y se comprende del afic de 1810 hasta

el 27 de septiembre de 1821,

Esta acciéon de masas es una revolucidn eminentemente
popular, se manifiesta ella como tipica lgcha de clases: por una
parte los indios mestizos acaudillados por los curas de las aldeas,
a gquienes se unian los erigllos en su mayoria resentidos o
ambiciosos; y por otra contemplamos a los espaficles en su cauda de

gentiles hombres, obispos ¥ generales.

El dia 16 de mayo de 1823, aparece el Plan de
Constitucién Politica de la Nacién Mexicana, promalgéndose

posteriormente el Acta Constitutiva de la Federacidn-Mexlcana el 31
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de Enero de 1824. Las bases Constitucicnales de la Republica
Mexicana sirvieron de preambulo a las leyes constitucionales, las
cuales fueron premuigadas en la Cludad de México el 29 de Diciembre
de 1836, En estas leyes constitucionales de la Repiliblica Mexicana
o Siete Leyes; existe una Ley Sexta, titulada: "DIVISION DEL
TERRITORIO DE LA REPUBLICA Y GOBIERNO INTERIOR DE LOS PUEBLOS", que
de acuerdo con el tema, es de las disposiciones més completas de su
época, pues regula la existencia del municipio y sus integrantes.
De conformidad con esta disposicién, los funcionarics de 1los
ayuntamientos tenian como principal actividad las chras de la
infraestructura, la promocién econémica del ayuntamiento y en
general, los servicios piublicos ﬁrbanos. Desarrollaban también el
papel de conciliadeores en los tribunales ¥y participaban en la
administracioén de ‘justicia. Otro punto muy importante que cabe
mencionar, es que en esta etapa los ayuntamientos no contaban con
una autonomia toda vez que sug funcionarios estaban sujetos a otras

autoridades.

Posteriormente el 20 de marzo de 1837, se suprimieron los
ayuntamientos siendo sustituidos los alcaldes por jﬁeces de paz,
quienes estaban subordinados a los prefectos Y subprefectos,
apareciendo también en esta etapa los apoderados de los pueblos;
hacia el 30 de junic de 1840, se presentd un proyecto de refotmas
a la Ley Sexta; sin embargo, en 1o que se refiere a los fondos

municipales, la primera legislaciém del México Independiente es la
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Ley de Arbitros de 1848. Asi vemos que el 25 de junio de 1856, se
exp1did la Ley sobre Desamortizacion de fincas risticas, en virtud
de ia cual, las fincas que tuvieran ¢ administraran las
corporaciones civiles, cansiderando entre éstas a los
ayuntamientos, se adjudicaban a la propiedad de los inguilinos. Con
este motivo de los Ayuntamientos se vieron privados de sus bienes,
obteniendo a cambio capitales impuestos sobre las fincas, por la
venta que no tardaron en ir gastando o dilapidando. En esta forma,
los Municipios dejaron de percibir de estos ingresos que
disfrutaban desde la Colonia. Dicha disposicidn ‘estuvo vigente
hasta 1857, fecha en que se pusc en vigor la Constitucidén Federal
del 5 de febrero de ese afio. Dentro del provecto de dicha Carta
Magna, figuraba el articule 120 que limitaba a los Estados ¥y
Municipios para formar su hacienda, en el mismo proyecto se
establecia que las municipalidades, de acuerdo ¢on su colegio

electoral, podian decretar obras y medidas fiscales.

En la Constitucién del 5 de febrero de 1857 debidamente
aprobada, no figurd ninguno de los proyectos a dque se hizo mencidn
en parrafos anteriores, ni se establecid reglameytacién alguna
respecto a los municipios, con excepcidén del articulo 72, en el
cual se daba facultad al Congreso para el arregle interior del
distrito y de los territoxios, tenilendo como base el que los
ciudadancs eligieran popularmente las autoridades politicas,

municipales y judiciales, designéndcles rentas para cupbrir sus
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atribuciones locales. Otros articulos que en cierta medida
trataban sobre el municipio fueron el Articule 31, fraccidén XX, que
establecia la obligacién de todo mexicano de contribulr a los
gastos publicos de la Federacién, del Estado y del Municipio en que
residia, de la manera proporcional y equitativa qué dispongan las
leyes. Asimismo el articulo 36, establecia también como obligacidén
de los ciudadanos de la Reptblica, inscribirse en el padréncae su

municipalidad, manifestande la propiedad que tiene la industria,

profesién o trabajo de que subsiste.

Es importante sefialar que en la etapa de Independencia
existe un hecho histérico que provoca algunas modificaciones a la
estructura del Municipio, como fue el caso de la intervencidn
Francesa iniciada en 1862. Este acontecimiento origind que se
estableciera una monarquia impuesta, no obstante gue existid un
régimen legal encabezado por Don Benito Judrez, Presidente de la
Reptblica Mexicama en ese entonces. El emperador Maximiliano
aceptaba la corona de México el 10 de abril de 1864, pretendiendo
crear instituciones liberales y otorgar un régiwmen constitucional.
Partiendo de estas ideas, expidié un afio después, el 10 de abril el
"ESTATUTO PROVISIONAL DEL IMPERIO MEXICANO", elaborado por el

Archidugque y algunos mexicanos de ideas conservadoras.

Durante la vigencia de tal disposicidn, el pais quedd

dividido en departamentos, y cada distrite en mnunicipalidades,

-
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guedande los primeros bajo la administracién de los Prefectos
tmperiales, auxiliados en el Consejo de Gobierno, con funciones
judiciales, administrativas y consultivas, Los Distritos eran
administrados por Subprefectos y los Ayuntamientos presidido por
alcaldes. Durante el breve imperio de Maximiliano se hizo un
esfuerzo por darle a los municipios la categoria que les era
propia; el ayuntamiento de la ciudad de México, Y algunos otros,
alcanzaron gran bonanza y prosperidad, distinguféndose por su

eficaz administracidén.

Don Benito Juarez, a pesar del heche intervencionista no
dejé de ejercer sus funcionesjasi el 15 dé julio de 1867 logra
establecer en la capital de la Repiblica nuevamenife su gobierno,
retorna con elle la total la vigencia de la Constitucién de 1857,
y los municipios al régimen legal. En esta época y una vez
superada la intervencién, el Municipio contd con disposiciones por
parte de la Secretaria de Hacienda, en la cual se mencicnaba que
los bienes del ayuntamiento se distinguen en prop;ps y arbitros.
Ambos tenian la finalidad de servir al Municipio con el fin de
subvenir a sus necesidades, considerindose como propios los bienes
que son en propiedad de los Ayuntamientecs, como las casas de
cabildo, las de beneficencia, las cérceles, las fincas risticas vy

urbanas v por arbitros los bienes que se consideraban comunes.
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Asi al transcurrir el tiempo, Don Porfirio Diaz llega al

poder, y entre otras cosas decide que los ayuntamientos sean
agrupados en divisiones administrativas, recibiendo el nombre de:
Partidos, Distritos, Prefecturas; a cargo de un jefe politico en
calidad de delegado del Gobierno Central y responsable de hacer
cumplir las instruccicnes del gobernador. Dentro de los hechos gue
durante el gobierno de Diaz acontecieron y repercutieron en el
Municipio, mencionaremos las de la desaparicién de las cabalas en
las que venia participande el Municipio, lo que significaba pérdida
de ingresos por impuestos, este hecho se dio con las reformas de

-

1886 a la Constitucidn Politica.

En el afio de 1897 se promulgd la Ley General de Ingresos
de las Municipalidades de la Repiblica Mexicana, en la misma se
reglamentaba que los municipios podian obtener ingresos de sus
rentas propias, asi como impuestos asignados por los municipios,
de 1impuestos federales, ingresos extraordinaricos y de las
aportaciones del gobierno federal que eﬂ forma accidental se
dieran. & principios del afio de 1800 y bajo la dictadura de Don
porfiric Diaz, Llos municipios existieron sb6le de nombre, su
administracién y manejo estaba totalmente centrakizado por los
gobernadores y los Jjefes politicos, careciendo los presidentes
municipales de toda autoridad, reflejdndose este hecho més

contundente con la ley promulgada por el General Diaz en 1903, en
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ja cual se sometia el Municipio a los prefectos quienes dependian

del gobierno del estado.

Triste fue la situacién Municipal bajo la prolongada
dictadura del Gral. Porfirio Diaz. Practicamente se llegd a cu
desaparicién, a pesar de que el rebelde Diaz, en sds planes de La
Noria y Tuxtepec, abogaba por su fortalecimiento; pedia también que
se le garantizaran los derechos y recursos propios, como elementos
indispensables, para su libertad e independencia. Se les anuld a
rravés de los partidos, distrites y prefecturas, con un centralismo
mayor, ya que el gobiernc central nombraba sus propios delegados.
Los prefectos politicos fuercn de los personajes mas odiados
durante el porfiriato, porque solamente eran instrumentos negativos
de los gobernadores. U"El odio que despertaron tales funcionarios
fue uno de los motivos inmediatos de la revolucidn, lia cual
consagrd entre sus principales postulados la implantacién del

municipio libre". ¢

1.5. LA INFLUENCIA DE LA REVOLUCION MEXICANA EN

LA ORGANIZACION MUNICIPAL,

s Felipe Tena Ramirez. ‘'Derecho Constitucional Mexicano",
Vigésima Sexta Edicidén, Editorial Porriia. México, 1882,
p. 156,
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fa Revolucién Mexicana postuld desde sus origenes la libertad
municipal, inscribiendo tal demanda en el programa del Partido
Liberal Mexicano, ya que la inconformidad por la Dictadura
comenzaba a originar las primeras luchas repitiéndose
constantemente el reclamo popular en favor de un Municipio, estos
hechos se daban tanto en el Programa del Partido Democratico como
en el Plan de Valladotid, en el Plan de San luis Potosi, en el Plan
Reyista, en el Plan Peolitico Social proclamado en la tierra de
Guerrero en 1911, en las adiciones al Plan de Guadalupe y en forma

indirecta en otros importantes documentos politicos de la época.

El Programa del Partido Liberal Mexicano elaborado antes
de los acontecimientos de 1910 por los hermancs Flores Magdn junto
con un grupo de valientes, habla alcanzade los primeros anuncios de
la insurreccién popular en Acayucan. Como aconteciera en otros
lugares, todas estas acciones serian jornadas del pueblo en marcha
hacia la Revolucién Social. Dicho programa del Partido Liberal se
proclamé el 1° de julio de 1906, teniendo dentro de su exposicidén
el hecho de suprimir a los jefes politicos que tamto dafio habian
causado a la Republica por la opresién que exista en ese entonces
Yy proclamarse en faver del robustecimiento de los municipios.
Destacamos también por su programa ideoldgico, los planes del
Zapote y de Valladolid; cabe seflalar asimismo que fueron los
primeros planes revolucionarios en contra del régimen porfirista,

el primerc se da en el Estade de Guerrerc por demandas agrarias y
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el segundo, en el Estado de Yucatan, por las pésimas condiciones

civiles que prevalecian.

Esta serie de acontecimientos gue existieron antes de los
hechos de 1910, fueron causa fundamental por la que la revolucién
nabia de cundir por todo el pais al llamado Plan de San Luis Potosi
del 5 de octubre de ese mismo afio, plan que lanzara Don Francisco
1. Madero y que dentro de sus consideraciones expresa: "la diviéién
de los poderes, la soberania de los estados, la libertad‘de los
ayuntamientos y los derechos de nuestr&s ciudadanos, sélo égisten
escritos en huestra Carta Magna™ y afiade "las Cémaras de 1a'Unién
no tienen otra voluntad que la del dictader, les gobernadores de

los estados son designados por él y ellos a su vez designdn e
1

imponen de igual manera a las autoridades minicipales®. °

Contiene este Plan, el anuncio de que después de 36 afios
de dictadura se iniciard la lucha, intentando reconquiséar la
soberania del pueblo y sus derechos en el terreno netamente
deocratico. Dicho Tratado, excitaba a los pueblos a tomar las
armas el 20 de noviembre de 1910, desde las seis de la tarde en
adelante, y las comunidades que estuviesen retirados de las vias de
comunicacién lo harian desde la vispera. En su punto nueve,

-

10 Alfonso Torc. ‘"Compendio de Historia de México". ILa
Revoluciéon de Independencia y México Independiente.
Editorial Porrdia. Méxicc, 1961. p. 236,
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disponia: "Tan pronto como cada ciudad o© pueblo recobre su libertad
se reconccera como autoridad legitima provincial al principél jefe
de las armas con facultad de delegar funciones en algun otro
ciudadanc caracterizado, quien sera confirmado en su enc;rgo Q
removido por el gobierno provisional”. }

El 16 de noviembre de 191: fue lanzado el Plan de Don
Bernardo Reyes en Soledad Tamaulipas. En el se encuentran
modificaciones al Plan de San Luis Potesi, adiciondndole unaiparte
relativa al restablecimiento de la zona libre en la Frontera Horte
de la Reptblica e insistiendo en la efectividad del sufragid. En
su articulo 5°, declara Ley Suprema de la Republica, el principio
de No Reeleccién del presidente y vicepresidente de la misma,
gobernadores de los estados y presidentes municipales.

El plan Zapatista proclamado por los Estados de Guerrerc,
Michoacan, Tlaxcala, Campeche, Puebla y el Distrito ngeral,
postulé que se reorganizaran las municipalidades. Todos estos

hechos terminarcn con la dictadura de Diaz.

£1 Plan de Guadalupe del 26 de marzo de 1913, qué'tenia

como finalidad la lucha contra del usurpador Victoriano Huerta, no

1 JesGis Silva Herzog. "El Agrarismo Mexicano y la Reforma
Agraria". Fondo de Cultura Eoondmica, México, 1959, bp.
58,
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contempla alguna dispesicidn en concreto sobre el municipio, pero
tanlpronto fue derrocado Huerta, Don Venustiano Carranza, en éu
mensaje ante la Convencién General gque se reunid en la Camara de
Diputados el 3 de octubre de 1914, seflalé: "Que se discutiria el
programa politico del Gobiernc Provisional de la Repiblica y los
asuntos de interés general gue conduzcan zl pais a la realizacidn
de los ideales de Jjusticia vy libertad por los gue tan
asforzadamente hemos luchado”, 12 Carranza cuﬁplia asi, su
ofrecimiento formulado al transcurso de la lucha por la legalidad,
no sd6lo restablecia con carécter transitoric las instituciones,
sino que ademas sometia a discusidénm un programa de reformas,
posible desde el -momento en que la Revolucién ocupaba

victoriosamente la capital de la Republica.

En el transcurso de 19%13 a 1916 no se ubica ningin plan
¢ manifiesto donde se hable de reformar la Constitucién de 1857 o
de crear una nueva.

El 14 de septiembre de 1916, Carranza dio a conocer el
decreto por el que reformé algunos articulos del Plan de Guadalhpg.
En los considerandos, explica que la Constitucidén de 1857 a pesar

de la bondad de sus principios, no era la m&s adecuada bara

12 "Fuentes para la Historia de la Revelucidén Mexicana™.,
Planes Politicos. Fondo de Cultura Econdmica. México,
1954, p. 153, .
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satisfacer las necesidades pliblicas, que se corria el peligro de
que el Ejecutivo absorbiera a los otros poderes creando una nueva

f1rania. Por lo tanto, considerd convocar a un Congreso

Constituyente a través del cual la nacibn expresare su voluntad.

Al terminar Carranza su considerande, establecié seis
articulos donde sefalaba gque se explidiera convocatoria para un
Congreso Constituyentel El Distrito Federal, 1los Estados vy
Territorios mandarian un diputado propietaric ¥ un suplente por
cada sesenta mil habitantes o funcionarios en los que pasaran de 20
mil. Si algin estado o territorio no tenia la cifra indicada de
todos modos eligiria un diputado, serian sefialados en la Carta
Magna de 1857, ademds de impedimento absoluto a las personhas que
hubieran colaborade con 1los gobiernos hostiles a la causa
constitucionalista. Se estipula gue el Primer Jefe entregaria un
provecto de Constitucién Reformada al Congresc Constituyente, y
éste no podia ocuparse de este asunto sino del mencionado proyeéto.
Se prevenia el tiempo mAximo de dos meses para que E1 Constituyente
desempefiara su funcién y verificarse las elecciones de los poderes
federales. El Primer Jefe prestaria Informe sobre su
administracion y trasladaria su cargo a quien el pueblo hubiese

-

elegido como Presidente.

Se expldié la convocatoria con base a este documentc al

Constituyente, «que establecia que la Asamblea se reuniria en 1la
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Ciudad de Querétarc y quedaria instalade el 10 de diciembre de
1916, El articulo 2°, sefialaba el dia -22 de octubre para la
convocatoria, la primera junta debid efectuarse el 20 de noviembre,
pero se suspendid el servicio de trenes. Entonces Carranza
autorizé que la primera reunidn fuera el aia 21 del mismo m-es en
que hubo quérum y estuvieron presentes ciento cuar-enta presuntos
diputados. Se nonbrd como primer presidente del Colegio Electoral
a Antonio Agquilar, por haber sido el primero en orden ,alfabético el.
primer presuntc diputado presente.

»

En la asamblea de 1916 se planted con toda claridad la’

r

necesidad de llevar a la practica la libé.}i;ad municipal. En tal
sentido se pronuncid la segunda comisidn de".la Constitucién, que al
comentar el proyecto de Don Venustiano Carranza, advirt{‘é que la
instalacién del "municipio libre constituia la diferencia mas
importante y, por tanto, la gran novedad respecto de la
Constitucidén de 1857", Esto no significaba, que el proyecto inicial

tuviera una gran reglamentacién, en vista de que unicamente

seflalaba que "los Estados tendrdn comg;, base de su divisién

territorial y de su organizaciémn politicé, el municipio 1libre,

EY

administrado cada une por un ayuntamiento deyeleccidn*directa y sin

que haya autoridades intermedias entre gste y el gobierno del

Estado". S

-

1 "Diario de los Debates del Congreso Constituyente".

1916-1917. T. II. México, 1960. p. 260.
.
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Durante los debates del Congreso Constituyente, se
discutieron varias concepciones del Municipio Libre, insistiéndose
en distintas ocasiones gue sin independencia econdmica, nc podria

existir autonomia politica.

Los Constituyentes de Querétaro no dudaron en llevar el
principio de Libertad Municipal a la Constitucién de 1917. El
proyecto fue admitido sin objeciones, atn cuando los constituyentes
se dieron cuenta de que el mismo carecia de wun elemento
indispensable: la autonomia financiera, Este punto provocd

divisién entre los constituyentes y fue motivo de amplias

polémicas.

1.6. CGENESIS Y REFORMAS DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

E}l proyecto presentado por Carranza, era el mismo que afios atréds
habia promulgado como reforma el Articulo 109 de la Constitucién de
1857, habiendo quedado en la siguiente forﬁ%: Articulo 115, "Los
Estados adoptaradn para su régimen interior la forma de Gobiermo
Republicano, Representative y Popular, teniendo como base de su
divisién territorial y de su organizacién politica el Municipio
Libre, administrado cada uno por un Ayuntamiento de eleccién

directa y sin que autoridades intervengan entre éste y el gobierno
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del Estado". Esta primera fraccidn del articule 115 constitucional
fue aprobado por la Asamblea Constituyente, en la misma se consagra

la libertad municipal.

La fracciétn JI del proyectﬁ del articule 115
originalmente propuesta por el Congreso dei Constituyente decia,
"Los Municipios administraran libremente su hacienda, recaudaran
todos los impuestos y contribuiradn a los gastos publicos del Estado
en la proporcién y término que sefiale la legislatura local, los
ejecutivos podran nombrar inspectores para el efecto de percibir la

LY
parte que corresponda al Estado para vigilar la contabilidad de

cada municipio”. Los conflictos hacendarios entre los Estados y
Municipics de un Estadeo, los resolverid la Suprema Corte de Justicia
que establezca la ley. Esta fraccién en donde se daba intervencidn
a los inspectores dentro de la vida muniéipal, suscitd una clara
oposicidén, pues ademds era inadecuado dejar a los municipios, la
recavdacién de toda clase de impuestos,'”entre ellos los que
correspondian a los Estados, ya que de este modo se subordinaba la

adninistracién de éstos a la recavdacién de los impuestos por parte
}

de los municipios.

Entre las opciones més importantes, destacaba lé de
Heriberto Jara, que acertadamente manifestd: "No se concibe la
lihertad politica, cuando la libertad econdmica no estad asegﬁrada
tanto individual como colectivamente, tanto refiriéndose a

S
bRt
‘,
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personas, como refiriéndose a pueblos, como refiriéndose a
entidades en general, Hasta ahora, los municipios tributarios de
los estados, las contribuciones han side impuestas por los Estados,
las sanciones de los presupuestos han sido hechas por los Estados,
en una palabra, el Municipio se ha dejado la libertad muy reducida,
casi insignificante; una libertad gue no puede tenerse como tal,
porque s&lo se ha concretado al cuidado de la poblacién, al cuidado
de 1la politica y podemos decir gque, no ha habide un libre
funcionamiento de una entidad en -que esté constituida por treé
poderes”. Luego agregaba: "Queremos que el gobierno del Estado no
sea ya el papéd que, temeroso de'que el nifio compre una cantidad
exorbitante de dulces que le hagan dafio, le recoja el dinero gque el
padrino o abuelo le ha dado ... Los municipios no deben estar en

esas condiciones.

51 damos por un lado la libertad politica, si alardeamos
de que los ha amparado una revolucién social y que bajo este amparo
se ha conseguido una libertad de tanta importancia y se ha devuelto
al municipio lo que por tantos afios se le habia arrebatado, seamos
consecuentes con nuestras ideas, no demos libertad ﬁor una parte y

la restrinjamos por la otra" {la econémica).

H "Diaric de los Debates™. Op. Cit. p. 266.
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En tales condiciones y a pesar de que desde el punto de

vista critico los congresistas estaban bastante cerca de la verdad,
a la hora de las decisiones se falld y 155 municipios quedaron a
merced de las legislaturas de los Estados. La deficiencia
fundamental persistid por no haberse especificado cuales serian las
fuentes de ingresos de los municipios, Sin embarge, no debemos
culpar a los constituventes, porque la situacién ha enpeorade mas,
por una razdén ajena y que no se previd entonces: la Federacidn ha
desposeido de los ingresos principales a las entidades federativas;
y éstas no han tenido mas remedic que despojar a los municipios de
sus ingresos, aparte de una serie de fallas como las que se
presentan en Estados como QOaxaca, en el que hay, centenares de

municipios que ni siquiera cuentan para pagar sus servicios de

seguridad.

De cualquier manera, en'términos generales el articulo
115, sin una técnica juridica depurada, senté las bases para el
funcionamiento municipal mexicanoc, estableciendo que cade municipio
se administraria per un ayuntamiento de eleccién popular directa y
no nabria autoridad intermedia entre éate y el gobierno del Estado,
alusién clara a la supresién que se hizo de las prefecturas y

jefaturas politicas del porfirismo.

Ahora bien, el texto original del Articulo 115

Constitucional a través de los afios, ha sufrido algunas reformas y
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adiciones en diversas ocasiones. Este articulo es producto del
Constituyente de 1917 y de una lucha armada en la cual perdieron la
vida los grandes caudillos de la revolucidén come lo fueron:
Francisce I. Madero, Emilianc Zapata, Francisco Vi%la, Venustiano
Carranza, bpor mencionar algunos de los grandes forjadores de

nuestra historia.

Asi, como primera Modificacién el 16 de mayo de 19228, el
General Alvaro Cbregdn envid una iniciativa de reforma, la cual fue
aprobada el 20 de agosto del mismo afio; en la mencionada Reforma
Constitucional del Articule 115, se establecia como principal
objetivo, otorgar personalidad juridica al municipio. El Ejecutivo
Federal y los gobernadores tendrian el mande de la fuerza piblica
en los municipios donde residan y modificar -el nimerc de

representantes en las legislaturas locales.

Como segqunda Reforma, posteriormente el 16 de noviembre
de 1932 a iniciativa del Partido Nacional Revolucicnario, se
presentd una de modificacién constitucional al Articulo 115, siendo
aprobada por unanimidad y publicada ‘el 29 de abril de 1933 en el

Diaric Oficial. El texto reformado fue el siguiente:
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"1, Cada municipio serd administrado por fin Ayuntamiento
de elecciébn popular directa vy no habrd ninguna autoridad intermedia

entre éste y el gobiernoc del Estado”.

"Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos electos popularmente por eleccién directa, no podrén
ser reelectos para el periodo immediato. Las personas que por
eleccidn o por nombramiente ¢ designacién de alguna autoridad,
desempefien las funciones propias de esos carges, cualquiera que sea
la denominacién que se les dé, no podran ser electos para el
periocdo inmediato pero lo que tengan el cardcter de suplentes, si
podran ser electos para el periede inmediato come propietarios, a

mrenos que hayan estado en ejercicio®.

vII. Los Municipios administraran libremente su hacienda,
la cual se formard de las contribuciones que sefialen las
legislaturas de los Estados y que en todo caso, seran las

suficientes para atender las necesidades municipales"”.

"I1¥., Los municipios seran investides de perscnalidad

juridica para todos los efectos legales™.



38
2]l Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados
tendran el mando de la fuerza piblica en los municipios donde

residieren habitual o transitoriamente".

"Los gobernadores de los Egtados no pedrin durar en su

cargo mas de cuaktre afos”.

"La eleccién de los gobernadores de los Estados y los
legislativos locales serd directa en los términos que dispongan las

leyes electorales respectivos”.

"Los Gobernadores de los Estados, cuyo origen sera la
eleccién popular ordinaria o extraordinaria, en ningén caso y por
ningin motivo podrian volver a ocupar ese <argo, ni ain en el

carbdcter de interinos, provisionales o sustitutos o encargados de

despacho™.

"Nunca podran ser electos para el periodo inmediato":

a) El gobernador sustituto constitucional o el

designado para concluir el periodo en caso de falta abscluta del

Constitucional aun cuando tenga distinta denominacién®.
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1) El gobkernador interino, el provisional o el

ciudadano que bajo cualquier denominacién, supla las faltas
temporales del gobernador, siempre que desempefie el cargo en los

dos ultimos afios del periodo".

"361lo podréd ser Gobernador Constitucional de un Estado,
un ciudadano mexicane por nacimiento y nativo de &l, o por
residencia efectiva no menor de c¢inco afios inmediatamente anterior

al dia de la eleccidén”.

"El numero de representantes de la legislatura de los
Estados serd proporc¢icnal al de habitantes de cada uno; pero en
todo caso, no podré ser menor de siete diputados en los estados
cuya poblacién no ilega a cuatrocientos mil: de nueve en aquellos,
cuya poblacidén exceda de este nﬂmero y llegue a ochocientos mil
habitantes; de once, en los Estados cuya poblacién sea superior a

esta cifra”. -

"L,os Diputados de las legislaturas de los Estados no
podran ser electos para el pericdo inmediate. Los diputados de
suplentes podran ser electos para el periodo inmediato en el
caracter de propietarios. Siempre que no haya estado en ejercicio,
pero los diputados propietarics no podran ser electos para el

periodo inmediato con el caricter de suplentes".
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En la tercera Reforma, en el afic de 1942 se promovid
nuevamente una variante en el Articulo 115 Constitucional, misma
que fué aprobada y publicada en el Diario Oficial de la Federacitn
el 9 de enero de 1943, reformandose el parrafo tercero de la
fraccién III en los siguientes términos: "Los gobernadores de los
estados no pueden durar en su cargc mas de seis afies™. Con lo que
respecta a este parrafo, cabe sefialar que el articulo 115
Constitucicnal contenia conceptos que invadian otras esferas, va
que éste articulo no sdle contemplaba la figura del municipio, sino
ademas que regulaba situaciones correspondientes a los gobiernos de

los estados.

Como cuarta Reforma, el 6 de diciembre de 1946, el
presidente de la Repiblica promovié una nueva con la finalidad de
hacer mas activa la participacidén de la mujer en la vida politica
del pais, por lo cual se asegquraba su intervencidén en las
elecciones municipales, siendo publicada el 12 de febrezro de 1947
en el Diarioc Oficial. Méas tarde, por iniciativa del Ejecutivo y
debido a que el Congreso de la Nacién aprobé el decreto que otorgd
en definitiva el derechc a que la mujer pudiera votar y ser votada
para cualquier cargo de eleccidén, el 7 de octubre de 1953 se
modificé para suprimir el péarrafo segundo considerado en la

redaccidén anterior, la cual constituyé la gquinta Reforma.
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Como sexta tenemos que la Constitucién de la Replublica en

el ano de 1976, sufrié algunas modificacicnes en cuanto se refiere
a los asentamientos humanos que venian a beneficiar-las reservas y
usos de las tierras, estableciéndose en esto bases fundamentales

del desarrolle urbano.

En esta reforma la participacién de la federacién en el
crecimiento urbanc del municipio se hace presente al establecer a
través de disposiciones legales la regularizacidn en cuante a la

urbanizacioén.

Al articule 115 se le adicionaron dos fracciones, las

cuales sefialan:

niv. Los Estados y Municipios en el awbito de sus
competencias, expedirén las leyes, reglamentos ¥y disposiciones
administrativas que sean necesarias para cumplir con los fines
sefialados en el parrafo tercerc del articule 27 de esta
Constitucién, en lo que se refiere a los centros urbanos de acuerdo

con la Ley Federal de la materia®.

Los Estados o mas centros urbanos situados en territorios

municipales de dos o mis entidades federativas que formen o tiendan
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a formar una continuidad geografica, la federacidén las entidades
federativas y los municipiog respectivos, en el admbite de sus
competencias planearadn y reguiaran de manera conjunta y coordinada
el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la
materia®.

En una séptima, el 16 de diciembre de 1977, se reformd el
articulo 115, a efecto de introducir el sistema de Diputados de
Minoria en las elecciones de Legisladores Locales v el principio de
representacién proporcional en la eleccidn de los Ayuntamientos de
los Municipios cuya poblacién fuera de trescientos mil o mas

habitantes.

En una octava, el 3 de febrero de 1983 sa decretan
reformas y adiciones al Articule 115 Constitucional por el

Ejecutive Federal enfocado al fortalecimiento municipal.

Dichas reformas y adiciones fueron aprobadas el 1° de
febrero de 1983 conteniendo el citade articuyle 10 fracciones, de
las cuales, de la 1* a la fraccién VIII, en la actualidad no han
sufrido modificacidén, ya que lo que corresponde a las fraccicnes
VIII, IX y X, fueron modificadas y dercogadas el 17 de marzo de

1987, come novena Reforma.
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Con lc gque respecta a las variantes que el multicitado

articulo 115 Constitucional sufrié de 1917 a 1987, ninguna tiene
come objetive primerdial permitir que el municipio obtenga su
autonomia econémica; es clerto que las reformas de 1983 otorgan una
mayor participacién de los ingresos gue por sus impuestos obtenga
la Federacién, perc esto no permitiréd ser autosuficiente al
municipioc, ya que el centralismo y su dependencia econémica se
acrecenta cada dia mas con estas disposicicnes legales al

funclonamiento municipal.

El Municipio Libre es la base de la descentralizacidn
econémica, politica y administrativa. Por lo que es fundamental
que el Gobierno Federal establezca estrategias decisivas que apoyen
la estructura municipal a través de las reformas que sean aplicadas
debidamente, con lo cual se proporcione una mayer capacidad de
gobierno que le permita al municipic organizar sus actividades en

el ambito de su territorio.

Las fracciones que contienen el articulo 115

Constitucional al afio de 1994 son las siguientes:

"pArticulo 115: Los Estados adoptarén para su régimen
interior, la forma de Gobierno Republicano, Representativo,

Popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de su
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organizacién politica y administrativa al Municipio Libre, conforme

a las bases siguientes:" .

"I, Cada municipio serd administrado por su ayuntamiento
de eleccién popular directa y no habri ninguna autoridad intermedia

entre éste y el gobierno del Estado".

"Los presidentes municipales, regideres y sindicos de los
ayuntamientos electos popularmente por eleccién directa no podran
ser reelectos para el periode immediato. Las personas gue por
eleccién indirecta o por nombramiento o por designacién de alguna
autoridad desempefien las funciones propias de esos cargos,
cualquiera que sea la denominacibén que se les dé,-no podran ser
electos para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes
mencionados, cuando tengan el caricter de propietarios, no podran
ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes,
pero los que tengan el caridcter de suplentes si podrén ser electos
para el periodo inmediatoc como propietarios a menos que hayan

estado en ejercicio”.

"Las legislaturas locales, por acuerdc de las dos
terceras partes de sus integrantes podréan suspender ayuntamientos,
declarar gue éstos han desaparecide y suspender o revocar el
mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves

que la ley local prevenga, sliempre y cuando sus miembros hayan
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tenido oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los

alegatos que a su juicio convengan”.

"gn casc de declararse desaparecido un ayuntamiento © por
renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si
conforme a la ley no procediera que entraran en funcicnes los
suplentes ni que se celebraren nuevas elecciones las legislaturas
designaran entre los vecinos a los consejos municipales que

concluiran los periodos respectivos".

"gi alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo,

seras sustituido por suplente se procedera segin disponga la ley".

TIT. Los municipios serén investidos de personalidad
juridica y manejaran su patrimeonio conforme a la ley".

“"Los ayuntamientos poseeridn facultades para exﬁedir de
acuerds con las bases normativas que deberén establecer las
legislaturas de los estados, los bandos de policia y buen gobierno,
los reglamentos, las circulares y disposiciones administrativas de

observancia general dentrc de sus respectivas jurisdiceciones.
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Los municipios con el concurse de los Estados,

fuere necesario y los determinen las leyes, tendrin a su

siguientes servicios publicos”.

Ila)

llb)

nc)

"d)

Yle)

I!f)

tlg)

llh)

lli)

Agua potable y alcantarillado™

Alumbrado publico"

Limpia™

Mercados y Centrales de Abaszto"

Pantecnes®

Rastro™

Calles, parques y jardines”

Sequridad piblica y tréansito"

Los demas que las legislaturas locales determinen

seqin las condiciones territoriales ¥y

socioecondmicas de los municipios, asi como su

capacidad administrativa y financiera”.
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"Los municipios de un mismo Estado, previc acuerdo entre
sus ayuntamientos y con sujecidén a la ley, podran coordinarse
asociarse para la mas eficaz prestacién de los servicios piblicos

que le corresponda”.

"IV, Los Municipios administrarén libremente su
hacienda, la cual se formarad de los rendimientos de los bienes que
le pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que

las legislaturas establezcan a su favor y no en todo caso".

"a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas
adicionales que establezcan los Estados sobre la propiedad
inmobiliaria de su fraccionamiento, divisién, conselidacién,
traslacién y mejor asi como las gque tengan por base el cambio del

valor de los inmuebles”.

"Los municipios podrén celebrar convenios con el Estado,
para que éste ge haga cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administracién de esas contribuciones"”.

"b} Las participaciones federales que seran cubiertas

por la Federacién a los municipios con arregle a las bases, montos
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v plazas que anualmente se determine por las legislaturas de Ios

Estados",

"g) Los ingresos derivados de la prestaclén de servicios

piblicos a su cargo".

"ias leyes federales no limitardn la facultad de los
Estados para establecer las contribuciones a que se refieren los
inciscs a) ¥ ¢}, no concederan exenciones en relacién a las mismas.
Las leyes locales no estableceradn exenciones o subsidios respecto
de las mencionadas contribuciones, en favor de personas fisicas o
morales, ni de instituciones en favor de personas fisicas o
morales, ni de instituciones oficiales o privadas, sélo los bienes
del dominio publico de la federacidén de los Estados ¢ de los

Municipios estaran exentos de dichas contribuciones”.

"Las legislaturas de los Estados aprobardn las leyes de
ingresos de los ayuntamientos y revisaran sus cuentas publicas.
Los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos

con base en sus ingresos disponibles”.

"y, Los municipics en los términos de las leyes
federales y estatales relativas, estardn facultados para formular,

aprobar y administrar la zonificaci6n y planes de desarrollo urbano
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de los Estados con base en lo dispuesto en el Articule 123 de esta

constitucién y sus disposiciones reglamentarias”.

"1X, (Derogade)”

"X. {Derogado) "

para el caso gue nos interesa, es importante destacar que
1a fraccién IV es la que da la pauta para la participacién de los
nunicipics en las empresas, ya dque mediante los fondos econdmicos
que el Estado de al Municipic por medio de un fideicomiso, podrd
originar mayores Iecursoes escondmicos v fortalecimiento del

-

ayuntamiento.

Esta fraccién presenta la caracteristica principal del
centralismo econdémice gue ejerce la Federacién sobre el Municipio
por lo que las Reformas de 1983, apoyan al municipio, pero a la vez

marcan atn mas su dependencia econémica.

En lo referente a algunos parrafos de la fraccién T es
importante mencionar que la Federacién no s6lo regula la econcmia
del Municipio, sino también establece mecanismos peoliticos que en
circunstancias especiales podrdn suspender aypntamientos vy
desaparecerlos cuando la legislatura local mediante acuerdo de las

dos terceras partes de sus integrantes lo determinen.
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Por tal motivo, consideramos que resulta incongruente lo
mencionado en el segundo y tercer parrafo del Articulo 115
Constitucicnal, fraccién I, ya que el ayuntamiento es de eleccidn

popular.

Asimismo, los Estados, a través de las fracciones que
contiene el Articule 115 Constitucional intervienen en la
planeacién econémica y mediante las diversas disposiciones legales
contenidas en los ordenamientos jerarquicamente supericres a los

municipales, influyen en su funcicnamiento.

Por lo anterior podemos concluir que hasta ahora los
municipios han sido tributarios de los Estados; las contribuciones
han sido impuestas por las Entidades Federativas ¥ la sancién de
los presupuestos ha sido hecha por las Legislaturas. En una
palabra, al municipio se le ha dejado una libertad muy reducida,
casi insignificante; una libertad que no puede tenerse CORO tal,
porque sdlo se ha concretado al cuidado de la poblacién, al cuidade
de la policia, y podemos decir también que no ha habido un libre
funcionamiento de una entidad en que esté constitulda por sus tres

poderes.



CAPITULO II

REGIMEN ADMINISTRATIVO MUNICIPAL.
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Entre los Municipios y su Estade, y entre todos éstos y la Nacién
existen vinculos de solidarided. Las finanzas piblicas de las tres
esferas del poder deben desarrollarse en una forma arménica, en
reciproce respeto dentro de sus proplos niveles. Ademés, debe
existir el apoyo Yy la cooperacién de las tres jerarquias de
gobierno, scbre todo de los més fuertes en beneficio del mas débil,
que es el nivel municipal.
En el Municipio convergen elementos formativoes, o sea elementos
anteriores a su creacién como persona moral o juridiéa, y elementos
posteriores a su formacidén, pero Que son indispensables para due

cumplan con su finalidad.

2.1, LA ORGANIZACION MUNICIPAL,

Se entiende por organizacidén Municipal, la actividad que realiza el
presidente Municipal y el Ayuntamiento, que se encuentra integrado
a la estructura bésica del Gobierno. Como funcionarios Municipales,
encontramos: el Secretario del Ayuntamiento, un Tesoxero Municipal,
el Jefe de Policia, Oficiales del registro civil y empleados
municipales, delegados de las comunidades, miembros de las juntas
de mejoramiento, etc. Al personal con que cuenta el ayuntamiento
se deberan delegar responsabilidades administrativas para alcanzar

los objetivos de la sociedad y del municipico en su conjunto.
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Organizar implica entonces, tener claramente -definidas las
funciones y el ambito de competencia donde deben ejercerse, asi
como los objetivos gque persigue el propic ayuntamiento y los
recursos con gque cuenta para alcanzarlos, es por eso importante
definir cudles son sus atribuciones, derechos y obligaciones ademés
de los puestos gque deben formar parte de la estructura de
organizacién municipal; definir después, los organismos que es
necesario crear dentro de la misma estructura, considerando las
necesidades de la poblacidon que deberan satisfacerse. Asimismo es
imperativo tomar en cuenta los recursos humanos, econdmicos,
técnicos y materiales disponibles asi como el tiempo estimado para
cumplir con les objetivos especificos en los progrémas de trabajo

del ayuntamiento.

Cada una de las direcciones que se agreguen a la
estructura de organizacién y el nimero de personas que la integren,
deberan estar debidamente Jjustificadas, cumplir con una funcidn
especifica y tener claras responsabilidades, por lo mismo, a cada
puesto y persona se deberad asignar una Jjerarguia, es decir, su
posicién y su ambito de competencia dentro de la estructura del
rmunicipio.

Por lo antes comentado, sefialaremos las funciones del
ayuntamiento y los servidores publicos que lo integran: El

Avuntamiento, también 1llamado Cabildo s6lc cuando sesiona, es un
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cuerpo colegiado con personalidad juridica propia, encargado de la
administracién municipal. Este acto adninistrativo es delegade en
su parte ejecutiva al Presidente Municipal, que encabeza el

Ayuntamiento mismo.

Este organismo colegiado, se compone del Presidente
Municipal, de uno o Vvarios regidores y unoc o varios sindicos
procuradores, segun lo dispuesto en las leyes municipales. Los
Ayuntamientos residirdn en las cabeceras nunicipales, salvo lo
dispuesto por la Ley Orgénica Municipal regpectiva. El
Ayuntamiento deberd constituirse segun la mayoria de los
ordenamientos en vigor a las 10 horas del} dia 30 de diciembre del
inltimo afic del ejercicio, los nuevos miembros tomaran posesidén el
primero de enero del afio proximo siguiente, a las nueve horas del
dia en Asambl=as Piblicas. EL Presidente Municipal -que termina su
periocdo lee el informe de los trabajos realizados durante su
ejercicio, tomande la protesta a los miembros del ayuntamiento

entrante.

Por su parte los Regidores, son los integrantes del
Ayuntamiento encargados de administrar como cuerpo colegiado los
intereses del Municipio; no tienen facultad de gobierno en forma
individual, pues ésta queda delegada en el Presidente Municipal;
sin embargo, deben cumplir las comisiones que Se les sean

sefialadas.
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Los Sindicos Procuradores, son los mandatarics del
ayuntamiento, cuyas funciones basicamente son las de procurar,
defender y promover los intereses municipales, <representar
suridicamente a2l Ayuntamiento, colaborar con el Ministeric Pdblico
en el levantamiento de las diligencias de policia Judicial,
inspeccionar las actividades de la tesoreria municipal, vigilar el
cumplimiento de las leyes hacendarias, cumplir con las comisiones
gue se asignen en materia de hacienda, y las demas que las leyes

les sefalen.

El Presidente Municipal, que a la vez seri el que presida
el Ayuntamiento, es el unico medic de comunicacién entre el propio
Ayuntamiento y las demds autoridades, los empleados municipales y
el publico en general, su conducto no podra ser salvado sino en
casos urgentes o cuando se trate de quejas presentadas en su

contra.

Por 1o que toca a el Secretario Municipal quien asiste
por ley a las sesiones de cabildo para dar £& de lo .acoxdado pero
no es parte del Ayuntamiento pese a la importancia de su funcién,
es el responsable inmediato de las oficinas de la Presidencia,
nombrado v removido libremente por el Presidente Municipal,
despacha y autoriza todos los asuntos que competen al ayuntamiento

y a la propia presidencia municipal. Asimismo, auxiliaba a esta
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Gltima en sus funciones de registro civil; funcién gque ha

desaparecido.

El Tesorero Municipal es la autoridad fiscal y la iunica
persona encargada de recaudar los ingresos municipales y efectuar
las erogaciones consignadas en el presupuesto, el Tesorero debe

£

hacer previamente a la toma de posesidén de su cargoes el corte, el

inventario de los muebles y utiles de la dependencia a su cargo.

El Secretario del Ayuntamiento ademas de sus funciones,
es aquella persona designada a propuesta del Eresiqente Municipal
quien tendrd a su cargoe también las oficinas y el archivo
municipal, el Registro de wvecinos y el control del patrimonio

municipal y en la mayoria de 1os casos es eje de control politico.

%2.2. PRINCIPALES FUENTES DE INGRESOS.

A la autonomia que debe tener el Municipic come un verdadero ente
politico debe corresponder una autonomia financiera. Ello no
quiere decir dque se trate de una autonomia absoluta, y dque las
finanzas municipales no deban coordinarse con las finanzas del

Estado al que pertenezca.
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Sin ewmbargo, no deben guedar las finanzas municipales al

arbitric de un poder extrafio, como es la Legislatura del Estado.
Asi como en materia de finanzas plblicas estatales, son les
Congresos de las Entidades Federativas los que tienen el ejercicio
del poder tributario, con las limitaciones que se han establecido
sn la Carta Magna, perc al fin y al cabo, en un régimen de relativa
autonomia estatal, asi también, creemos nosotros, debe hacerse un
esfuerzo para establecer en la Constitucidn éeneral de 1la
Keptiblica, y en las Constitucicnes locales, bases mas firmes para

la autonomia financiera municipal.

En nuestro criterio, existen impuestos que son
estrictamente municipales, y que deben definirse claramente como
tales sin que quede al arbitrio de la Legislatura Estatal
concederles o retirarlos. Como fuentes de recursos municipales.

Podemos sefialar,” desde luego, los siguientes:

"g£1 impuesto de traslacién de dominio de bienes

inmuebles.
El impuestc de espectédculos y diversiones publicas.
£1 impuesto scbre sacrificic de ganado.

Los impuestos sobre anuncios, bardas y banguetas.
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Los impuestos sobre ingresos mercantiles gque la Ley
Federal de la materia reserva a los Municipios en su

articuloc 81.

El impuesto sobre juegos permitidos.

El impuesto predial o territorial”. >

En consecuencia, debe corresponder a los Municipios el
establecimiento y cobro de todo tipo de licencias y refrendos, como
por ejemplo, los referidos a construcciones y urbanizaciones,
resellos de ganado, autorizacién de giros comerciales e
industriales, certificaciones, autorizaciones, registros;,
inscripciones, licencias para transitar vehiculos de motor ¥

-

personas.

Creetios que lo mismo puede y debe sostenerse en relacién
con las contribuciones especiales de mejora, que son, Como €3 bien
sabido, de caricter predominantemente municipal, y que en otros
paises constituyen uno de los medios de financiamiento mas adecuado
de ciertas obras municipales, Advertimos que en los ultimos

treinta afios se ha experimentado en Méxice un uso cada vez m&s

15 Sergio Francisco de la Garza. "paraechc Financiero
Mexicano". Décima Sexta Edicién. Editorial Porrda.
Méxiqo, 1982. p. 236.

-
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creciente de las contribuciones de mejora, llamadas impropiamente
derechos de cooperacidn e impuestos de planificacion.
Originalmente usados en el Distrito Federal, ahora son también
utilizados en casi todos los municiplos de los diversos Estados de

la Repiblica.

Por ser forma de financiamiento de obras publicas
municipales, tales como apertura de calles y avenidas,
ensanchamiento de las mnismas, introduccién de servicios de
alumbrado piblico, agua, drenaje ¥ alcantarillado, pévimentacién de
vias pUblicas, construccién de cordones de banqueta y banguetas
mismas, etc., debe reconocerse el poder fiscal a favor de los
Municipios para que ellos mismos tengan la facultad de establecer
y recaudar este tipo de aportaciones, tan municipales por su

naturaleza misma.

En México es bastante comin que los Municiplos obtengan
productos como consecuencia del arrendamiento y explotacidn de
bienes propios, ocupacién de la via publica con materiales para
construccién y escombros, uso de la via piblica con vehiculos, en
forma de horas o en exclusiva, para sitios de automoviles, cajones
de estacionamients, cuctas de panteones municipales, corrales para
el abasto, recoleccién de ‘basura de empresas comerciales e

industriales, explotacién de la basura en plantas, etc.
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Es obvio gue los productos, al no ser contribuciocnes,

escapan a la actual disposicién del Art. 115 Conqﬁitucional que
atribuye a las Legislaturas de los Estados el poder £iscal
municipal. Sin embargo, existen casos en que por ignorancia o por
otras razones pretenden los Congresos Estatales atribuirse
facultades en materia de productos municipales, no obstant§ que
carecen de ellas en absoluto. Por tanto, convendria también lia
definicion constitucional de la autonomia municipal a este

respecto.

Otros impuestos establecidos en favor de los Municipios
son: el de traslado de dominio, exclusivo o en participacién con el
Estado; el predial tanto urbano como riistico, en forma exclusiva,
como participacién en el impuesto estatal, o como impuesto
adicional al del Estado; sobre cultivo de tilerras; ganaderia;
expendios de bebidas alcohdlicas; restaurantes, bares, cantinas,
clubes nocturnos, casas de asignacion, cabarets, etc.; anuncios ¥
propaganda de paredes, carteles, o fonética; remates; sobre
capitales y prestamistas; actas, documentss y  contratos;
diversiones y espectaculos pablicos; juegos permitides, rifas ¥
loterias; rastroa y abasto de. carnes; comercic ambulante;
registros de fierro y marcas de herrar; mercados; sobre extras de
trabajo en establecimientos comerciales. Adenis de cobrar derechos
por inhumaciones; autorizacién de obras de urbanizacidén ¥

fraccionamientos; registro comercial y por licencias comerciales.
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La politica de Gobiernc Federal en México ha sido también
ia de reconocer que los Municipios de la Repiblica deben participar
en 1los rendimientos de los impuestos federales, por lo que
actualmente existe una indefinicién y falta de un sistema general
para fijar la participacién. En algunos casos ésta se determina en
funcién de la produccién ¢ del consumc en un Municipio. En otros
casos se deja que sea la Legislatura la que indique qué Municipios
de su Estado resulten favorecidos cen la participacidén y en qué

medida se incluyan los propios Municipios.

Estimamos que ese sistema debe cambiarse y establecer
una npueva mecanica que no deje al arbitrio de la Legislatura
Estatal determinar el beneficio de algunos Municipios y su cuantia.
Pensamos la necesidad de sefialar claramente que las
participaciones se repartan entre los Municipios de acuerdo con su

poklacidn.

Otra medida que en nuestra opinién debe tomarse, es que
las participaciones sean entregadas directamente a los Municipios
beneficiarios a través la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,
sin necesidad de pasar por las Tesorerias Estatales, reduciendo el
tiempo para que Illeguen efectivamente, evitando asi como el

inconveniente de su manejo.
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Por ultima, seria muy importante que las participaciones

v los impuestos concedidos, sean determinados legislativamente,
ampliandose el numero de impuestos, sole en el caso que las
posibilidades y necesidades municipales los hicieren factibles y

equitativos,

2.3. PLANES DE DESARROLLC MUNICIPAL.

En la evolucién del Municipio existe un rengldn importante que
consiste en saber planificar 1la administracion del propio
ayuntamiento, porque los planes no deben hacerse con afirmaciones
vagas Y genéricas, sino con la mayor precisién posible, toda vez

gue van a regir acciones concretas.

Cuando carecemos de planes precisos, cualquier
administracién no es propiamente tal, sino un juego de azar, una
aventura, ya que, mientras el fin buscado sea impreciso, los medios
que coordinemos serdn necesariarente ineficaces, parcial o

totalmente.

Siempre habrd algo que no podrd planearse en los

detalles, pero cuanto mejor fijemos los objetivos, serd menor ese
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campo de lo eventual. Los planes que constituyen un sélido esquema

sobre el dque pueden calcularse las adaptacicnes futuras.

L.a planeacién consiste, por lo tanto, en establecer el
curso concreto de accidén que ha de seguirse, sefialando claramente
los principics que habran de orientarle, 1la secuencia de
operaciones para realizarlo y las determinaciones de tiempos ¥

numeros, necesarios para su culminacién.

Los planes deben ser de tal naturaleza, que pueda decirse
que existe uno sélo .ara cada funcién; y todos los que se aplican
en el Municipio deben estar, de tal modo coordinadodg e integrados,

que en realidad pueda decirse gue existe un sblo plan general.

Es evidente que mientras haya objetivos inconexos para
cada funcidén, habra contradiccidén, dudas, etc. Por ello, los
diversos planes qﬁe se aplican en una de las direcciones del
Municipio, deben coordinarse en tal forma, que en uno mismo puedan

encontrarse todas las normas de accién aplicables.

De ahi surge la conveniencia y necesidad de que tedos
cooperen en su formacién. Por lo que al hablar de la Direccidn, de
los que conforman el Municipio, repetiremos eéte principio,
exclusivamente para distinguirlo del de la Unidad de mando que es

el Presidente Municipal,
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Si el plan es principio de orden, y el orden requiere la

unidad de fin, es indiscutible que los planteamientos deben

coordinarse jerarquicamente, hasta formar finalmente uno sélo.

-

Es basico que la planeacién de la administracién piblica

municipal contemple dentro de su programa la documentacidén e

informacion referente a disposiciones legales que regulen la

estructura municipal asi como un catalogo que entre otros puntos

contenga:

Una introduccién gque concluya los motivos que

originan su elaboracidn.

Que contemple objetivos acordes a sus necesidades.

Que determine politicas de procedimientos.

Que cuente con organigrama.

Que estructure una serie de actividades basicas y

secundarias.

Que cuente con un catélogo de formularios y modelos

de documentos.
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Asimismo otro renglén que es de suma importancia es la
elaboraciéon del presupuesto del municipie, por ello los sindicos y
el tesorere mnunicipal, apoyados por profesionales, seran los
responsables de la elaboracién de dicho presupuesto y su control.
Dentro de sus obligaciones estard la de elaborar proyectos mediante
los cuales considere el mejor fﬁncionamiento de la tesoreriaay la
recaudacién de los impuestos, debiendo someter a corisideracidn del

Ayuntamiento cualquier propuesta de estructuracién o nodificacién.

lLas atribucicnes y funciones del municipio a través de la
planeacién de la administracidn- piblica se puede determinar en dos
Ambitos: en la administracién de leos recursos de la municlpalidad,
bajo la consideracién de gque el ayuntamiento es una persona moral,
capaz de adquirir, poseer, enajenar ¥y celebrar actos civiles, ¥
segundo, la gestién propiamente dicha de los intereses comunes de
la poblacidn. Corresponde a este aspecto la prestacion de
servicios piublicos, desarrollo econdémico, social, desarrollo urbano
y el trabajo y comunidad en sus relaciones con las autoridades
estatales y federales. A su vez corresponde a las funciones
administrativas la de planeacién hacendaria, administracién de
personal y relaciones laborales, colaporacién municipal ¥

administracién de los recursos materiales.

Para cumplir con estos fines, el gobierno municipal

necesita manejar en conjunto los recursos que se identifican como
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hacienda municipal, la cual estad compuesta por los bienes muebles
e inmuebles, propiedad del municipio; los productos de sus bkienes
vy aprovechamientos, los impuestos sobre la propiedad immobiliaria
y todas las contribuciones derivadas de su fraccionamiento,
divisién, consolidacién, traslacién y mejora, asi como las que
tengan como base el cambio de valor de los inmuebles, los derechos
derivados de la prestacién de los servicios piblicos, los preductos
resultantes de la explotacién de los recursos naturales, propiedad
de la federacién que se encuentren en los territorios de los
diversos municipios, en los términos Yy proporciones gque se le

asignen a las leyes o convenios relativos a la materia.

Asi mismo, la participacién que se perciba de acuerdo con
las leyes federales y estatales o por via de convenio, en los
impuestos y demés gravamenes de la federacidén y los estados; las
utilidades de empresas de la federacién y de los estados, las
utilidades de empresas para-municipales que se constituyan dentro
de los ambitos de su competencia, las tasas adicicnales que en su
caso fije el Congreso de la Unién y las Legislaturas Locales de los
Estados sobre impuestos federales y estatales por los capitales vy
créditos a favor del municipio, asi como las donaciqnes, herencias
y legados que reciba. Por lo antes seflalado, resulta de suma
importancia contar con una Verdadera planeacién municipal, como un
instrumento de racionalidad politica y administrativa, dque trata de

dar respuesta a las interrogantes siguientes: iqué vamos a hacer?,
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Jhacia dénde queremos encaminarnos?, gcon gqué recursos contamos?,
;quién o uiénes son respcnsables de la direccién?. FEn este
contexto, cabe seflalar entonces que los municipios tienen la

-

capacidad juridica para determinar principios de planeacién.

Sin embargo, existen causas fundamentales que obligan a
que la planeacién municipal no sea totalmente autdnoma. La primera
de ellas es de orden econdmico, ya que no cuenta con los
recursos suficientes para la instrumentacién de un desarrollo. En
segundo lugar, existe el orden politico, pues los municipios son
pertenecientes a una Entidad Federativa, ¥y hacen suyas las
politicas generales de desarrollo, ademéds de gue los recursos
aplicados én su jurisdiccién principalmente, se caracterizan por

ser dependientes del esguema de la planeacién nacional y estatal.

Es por todeo esto que‘sugerimos una reforma de desarrolle
gradual que permita obtener al municipio, autonomia econémica
mediante la creacidn de fideicomisos gque impulsen a la pequefia y
medjiana intervencién directa del ayuntamiento con capital de riesgo
en la estructuracién de sociedades mercantiles, con lo cual se le
permitird ser el promotor de su propia economia, arraigar a su
poblacién en  sus lugares de origen ¥ contribuir a la

desconcentraclién de las grandes ciudades.
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Todos los servicics Yy programas de trabajo deben

planearse para Sser proporcionados segin las necesidades que
presente el nunicipio en la actualidad o en un futuro cercano, es
por eso que; podemos concluir gue un municipio sin planeacién de su
administracién no obtendra los objetivos trazados por no contar con

la estructuracidn adecuada. - .

2.4. LA PROBLEMATICA SOCIAL DEL MUNICIPIO.

Dentro de los fines del Municipio destaca la produccién de
servicios para una comunidad, en efecto, no hay ningin municipic en
el que no se establezran reglas egpecificas para lograr este
objetivo, ya que se busca siempre la cbtencién de un beneficio
mediante la satisfaccion de alguna necesidad de orden general ©O

social.

Ahora bien, estos fines u objetivos, representan lo que
se desea alcanzar en el futuro COmO resultado del procesc
administrativo. En el fondo es 1a materializacién de la unidad de
fin, esencial en todo grupo social, en virtud de ser aquello a lo
que las acciones de todos se dirigen, ya que realmente se trata de

los fines perseguidos.
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La importancia de la fijacién de objetives es clara y
definitiva; éstos dan su razon de ser al Municipio, pues para
conseguirlos, es que existe y vive. En primer término para preparar
el programa, se reguiere partir de la informacién gque proporcilonan
155 analisis de las peticicnes de los ciudadanos formuladas al
Ayuntamiento, grupos de presién, asi como la recopilacién que se
hagan de las quejas provenientes de dichos habitantes de los

funcionarios y empleados de gobierno.

En segundo lugar, es necesario realizar un diagnéstico
anual por parte del personal del ayuntamiento de la productividad
de la administracién publica para conocer la situacibén del
gobierno, localizar fallas, determinar causas limitantes y medir la
influencia que provoca las deficiencias. Asimismo deberéd realizarse
un pronb6stice gue dé a conocer la tendencia de las necesidades
sociales, la evolucién de los servicios piublicos y el aspecto que
tendra el municipio &l terminar los tres afios de ejercicio

administrativo.

Como un estilo de politica en nuestro pai; se acostumbra
que el Presidente Municipal recorra su municiplo para conacer
personalmente los problemas mas urgentes que se presenten en esos
momentos. Los habitantes le manifiestan sus necesidades, sin saber
a ciencia cierta la esfera de sus facultades, sin determinar el

sambito de accién de las autoridades municipales, estatales ©
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federales gue puedan resclverlas, seqiin sus atribuciones o las
posibilidades que se tengan de contar con recursos casl siempre

limitados.

Ahora bien, al realizar sus funciones el presidente

municipal se encuentra con una gran cantidad de peticiones que ie
P

serviran para formular sus planes de trabajo. Para este efecto,
debera separar las propuestas en dos grupos: las due correspondan
a los servicios municipales y las dque pertenecen a otras
autoridades. Asimismo deberd ponderar o jerarguizar las peticiones
de cardcter municipal para que sirvan de base al trabajo en funciédn
de las limitaciones de recursos y de tiempo, ya que como presidente
municipal y con el caricter de gestor deberd también canalizar esas
peticiones a las autoridades estatales, federales, empresas
descentralizadas e instituciones privadas que correspondan. Otro
punto de importancia en este inciso, es el que las quejas
provenientes de los empleados, de los funcionarios o del publice en
general revelen en la casi totalidad de los casos un mal
funcionamiento en el proceso del servicio, por lo que se les debe
dar atencién inmediata y averiguar la causa de la deficiencia para
tomar las medidas necesarias tratando de corregir el servicic y asi
eliminar o disminuir las causas limitantes del desarrollo social.

Este an&lisis debe definir y evaluar los factores de

produccién administrativa, determinar las causas que impiden el
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crecimiento soclal y las necesidades que tiene el grueso de la
poblacién referente a su mejor medic ambiente, servicio pubiico ¥
bienes materiales que permitan desarrollar su caracter civil. Todos
los servicios deben planearse para Ser proporcionados segun las
necesidades que se presentan en la actualidad o en un futuro
cercano o lejano, pero siempre teniendo en cuenta-el desarrollo
social, econémico y demografico del municipio. No deben darse
paliativos para resolver los problemas ¥y necesidades sociales, sino

programar a fondo los servicios para que puedan satisfacer las

necesidades siempre crecientes de la poblacidn.

Por Gltimo, queremos afiadir que se han establecido nuevas
formas de administracién municipal ante la transformacién técnica
que el mundo experimenta, ¥ la complicacion que han adquirido los
servicios municipales: el gobierno por gerente, el gobierno
municipal por comisidén, han demostrado gran eficacia, reaccionando
ante administraciones corruptas o ineficaces. Rungue esto surgid de
necesidades urgentes o aun de desastres regionales, es indudable
que la administracién municipal requiere una revitalizacién y que
en México basta, por ahora, que se deje en libertad de nonbrar sus
propias autoridades. Son muchos los casos en que autoridades
municipales, aun con el gistema vigente, han demostrado gran
capacidad. En otros casos, los gobiernos estatales, han sido los
jurados enemigos del municipio, soﬁre todo en los casos en gue una

reaccién popular ha llevado a algunas ciudades, de importancia, a
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tos cargos municipales, a miembros de un partido diverso al que

domina en el Estado.

2.5. OBJETIVOS DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL.

En razén de la finalidad del Municipio, los cbijetivos deben
realizarse en el plazc mads corto posible. Pero existen algunos,
que de antemano se prevé gque no podrén obtenerse si no después de
un tiempo determinado, la fijacién de los mismos, 51 esta bien

precisada, aflade mayor eficacia a toda la planeacién.

Ordinariamente, el administrador con mucha frecuengia
debe sugerir al cabilde la modificacién, adaptacién, reenfoque,
ampliacidén y adn supresién de objetiveos generales. Pero, schre
todo, debe fijar muchos de los ocbjetivos a corto plazo, necesita
explicarlos con claridad, realizar la total jerarquizacién de los
mismos en el municipio y lograr la coordinacién con los diversos
fines de grupo y con los objetivos supremos del Municipio, pero no
existen ni férmulas matematicas, nl recetas preconcebidas para

nacer un trabajo que es exclusivo del juiclo del hombre.

por lo anterior es que debemos contar con la formacién de

un Plan de Trabajo que permita al Ayuntamiento fener con un
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instrumento en el que se plasmen las necesidades basicas ¥y
alternativas de solucién, asi como el control de evaluacidn que se
lleven a cabo de ese plan o programa ¥ gue permitan contar con

informacién de base para la toma de decisiones e identificar nuevas

necesidades.

El Plan General de Trabajo es el conjunto de actividades
que se realizara&n en el ftrienio del gobierno a fin de resolver
algunos de los problemas gque existen en el municipio. Esta
objetivacitén es elaborada por los integrantes del ayuntamiento, es
una sintesis de los prop6sitos y metas definidas por el Presidente
Municipal, después de haber conocide la problematica cuande realizé
su campafia en la zona rural y urbana, Con la informacién cbtenida
en el estudio de peticiones vy quejas jerarquizadas, procesadas, con
la asesoria y opiniones de técnicos y funcionarios municipales, por
lo cual consideramos gque las bases del plan de trabajo son las

siguientes:

a) La productividad: el ayuntamiento debe utilizar los
recursos humanos, materiales y econdémicos disponibles con la méxima
eficiencia posible, utilizando las técnicas de optimizacién para
evitar desperdicio de dinero, recursos ¥y tiempo.' Asimismo, el
ayuntamiento estd obligado a obtener recursos a través de su

gestién con la finalidad de estar en mejores posibilidades de

cunplir con los compromisos adquiridos,
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b} Generalidad. La planeacién y distribucidén de los
servicios deben ser enfocados a la satisfaccién de las necesidades

de las mayorlas.

-

c) Coordinacion: La estructuracién de los ©planes de
trabajo deben disefarse de conformidad a las necesidades del
municipioc y de comin acuerdo a los principios del articulo 115

Constitucional.

d) Prevision: Todos los trabajos de planeacioén deben
determinarse en funcién del tiempo de ejecucién, va sea a corto o

iargo plazo y al lapso de ejecucién.

) Desarrollo: Los planes municipales deben 3ser
avolutivos en funcién del crecimiento de la pobladién, buscando,
mediante una participacién activa de los sectores econdmicos el

fortalecimiento municipal.

f) Continuidad: Un problema que se presenta en la gran
mayoria de los municipios es la falta de continuidad de los
trabajos, representando una pérdida economica considerable para el
pueblo, por tal motivo no deben deshacerse los planes anteriores.
En todo caso serviran, mediante ajustes ¥ motivaciones para la

realizacién de una obra en concreto.
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g} Rentabilidad: Siempre oue sea posible, se dard
preferencia a aquellos servicios que proporcionen una recuperacidn
de la inversién o de los que pueda proporcionar una utilidad

permanente al municipio.

h} Ingresos: Independientemente de los ingresos que el
municipic tiene establecidos por los servicios y derechos, asi como
los apoyos federales y estatales, los cuales en gran medida no son
suficientes para el cumplimiento de los diversos programas de
desarrollo que se pretenden establecer en los mismos, es
recomendable gue el ayuntamiento busque una participacién del
sector privado en forma conjunta, con la finalidad de dar mayor
emplec, servicios, provocar una derrama econdmica a través de

empresas en las que participe el propio ayuntamiento en forma

econémica, etc.

Al inicio de cada gestién, el ayuntamiento se propone
principalmente prestar servicios y detonar econdmicamente su regidén
para aliviar las necesidades comunes del municipio. Esto puede ser
a corto o a largo plazo., Los primeros fines se realizarén dentro
del periodo de vigencia del ayuntamientc, los segundos seréan

conjuntamente con ayuntamientos anteriores.
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Dentreo del plan de trabajo, se debera establecer como

prioridad el satisfacer las necesidades mas apremiantes del
municipio, tomando en consideracién los recursos econdmicos gue se
tienen. Buscar el apoyo econdémico del gobiernc del Estade para que
el propioc municipio alcance su automnomia mediante la participacidn
v provocacién de inversidn en su zona de influencia, ello permitira
generar empleos, tener mayores lngresos por derecho y utilidades de
1as sociedades mercantiles en las que participe. E1l ayuntamiento
deberad también proporcionar el maximo de servicios piblicos
municipales con el minimo de desperdicios de recursos humanos,
fisicos y econémicos, dar preferencia a los servicios que
sarisfagan las necesidades vitales de la mayoria de los habitantes
del municipic que proporcicnen el desarrollo econdmica de la
localidad y los que sean autofinanciables. Fomentar y apoyar el
desarrollo industrial mediante una politica gque permita al

municipio o a un grupo de municipios crear polos de desarrollo.

Por 1o anteriormente manifestado, consideramos que debe
procurarse escuchar las opiniones de diversas personas, sobre todo
s1 sus puntos de vista representan angulos distintos ¥y
complementarios, ya que siendo la mente humana forzosamente
limitada, al contar con visualizacicones de distintas personas,
puede revelarnos datos muy importantes que debemos tomar en

consideracién, y que a nosotros solos se nos habrian ocultado. De
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ahi la importancia de los comités, las Juntas, los Seminarios,

otcetera.

Ahora bien, los objetivos deben fijarse por escritc en
los casos de mayor importancia, ya gque al escribirlos nos permitiré
analizar mas concienzudamente el objetivo que nos proponemos, fijar
su alcance verdadero, comparar las etapas sucesivas o graduales por

las que pensamos llegar hasta €1.

Por lo tanto el objetivo debe ser perfectamente conocido
vy eficazmente querido por todes los que han de ayudar a realizarlo,
va gque con mucha frecuencia se fijan metas, y se pretende que
quienes colaboren en su blsqueda ¢ vealizacién,- conozcan los
detalles concretos de su operacién o funcidén, sin que puedan darse
cuenta del objetivo final. Esto resta eficacia a la intensidad con
que se trate de lograr, pero sobre todo dificulta la coordinacion

de quienes habrén de lograrlo.

De igual manera se cree muchas veces que, <on seflalar el
objetivo, se termina todo el proceso por parte del presidente,
cuando en realidad, la eficacia de la accién dependersd en gran
parte de la motivacién que logre de todas las personas que cooperan

para su realizacidn.
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Para concluir diremos que se deben de buscar 1los
Lnstrumentos materiales e institucionales necesarios para alcanzar
ios objetivos y prioridades establecides de acuerde con las
directrices del plan que son de muy diversa indole: administrativos
(afinac16n de los sistemas), informativos (inventario de recursos
y red), financieros (ingrescs extraordinarios del sector publico,
estructuracién, coordinacién ¥y adecuacisn del sector financierc},
técnicos (sistemas de informacién, estadistica, coordinacidn,
programacién y evaluacién), promocionales {programas sectoriales y
regionales, programa de promocibén de inversiones del sector
publico, la inversién extranjera Yy programas de estimulo{,
ministeriales (creacién de una Secretaria responsable de la
realizacién del plan de desarrcllo}, juridicos ({desarrollo de los
principios de 1la planeacién en la Constitucién, las leyes
secundarias y los reglamentos), institucionales (integracién de los
planes de desarrcllos de les éstados, las regiones y los sectores
de la economia en el plan global ¥ coordinacién de las politicas de
1a Federaci6én y los estados), humanos tcreacién de conciencia y
politizacién respecto del proceso, establecimiento de formas de

consulta y participacién ciudadena en la formulacion y la ejecucidon

del plan}, etc.

Todos estos medios integran un complejo instrumental para
la ejecucién de los objetivos del plan debiendo ser activados ¥y

controlados por una estructura administrativa central. EI plan
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seria enteramente ineficaz sin los remedios y éstos serlan

inoperantes sin el érgano central.



CAPITULO IIX

10S FONDOS DE FOMENTO ECONOMIGO.
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El ritmo de la vida moderna no permite esperar deliberaciones para
acometer los problemas actuales, que ademas, por éﬁ complejidad,
requieren mas de capacidad humanistica y técnica, de experiencia y
conocimiento, gue de representatividad para su selucién. Asi
podemos afirmar que el interés de la sociedad y del Estado
requieren no de un gobierno débil sino de un gobiernc que por su
fortaleza y actividad, sea eficaz, por lo que lo valioso o no de la
concentracién de facultades estatales, s6lo puede valorarse en

funcién del resultado en los Municipios.

3.1. LA FIGURA DEL FIDEICOMISOC.

Los esfuerzos realizados por los estudiosos del fideicomiso para
encontrar su antecedente exacto en el derecho romano y en el

derecho germanice, han sido infructucsos.

La opinifa que en nuestro concepto es la més correcta, es
aquella que atribuye el origen del fideicomiso mexicanc al antiguo
"use" del derecho inglés, que a su vez es la fuente del
trust inglés. "Esta instituclén nacié en el sigle XIIT como
resultado de una préctica frecuente en aguella época, de entregar

bienes inmuebles mediante la transmisién del dominio a un
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prestanombre, para que aste administrara dichos bienes en beneficio

de una tercera persona’. 8

En 1la etapa medieval del fideicomiso inglés, los
propositos eran en Su mayor parte, puesto que se pretendia burlar
a2 los acreedores por disminuciones artificiales del patrimonio,
disminuir considerablemente el pago de impuestos sobre la propiedad

o adquirir propledades que estaban legalmente fuera del alcance de

la persona o institucién interesada.
Intervenian en esta transaccidm tres personas:

1. El gue hacia la fransmisién del dominio, conocido

como Settlor.

2. El que recibia los bienes, a quien- se denominaba

Feofee.

3. Y el tercero a cuyo favor se hacia la transmisién de

dominio, llamado peneficiario.

otros elementos destacables eran:

6 Rodolfo Batiza. "El fideicomiso Teoria y practica".
Edicién de la Asociacién de Banquerocs da México, A.C.
México, 1973, p. 24.
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4, La confianza entre las partes, sin la cual la

operacitn no podria celebrarse.

5. 1a ausencia de legislacién y la ausencia de
precedentes en los tribunales, que convertian los deberes del

administrador en simples obligaciones morales.

Para el sigle XV, las queijas contra los administradores
infieles se hicieron tan frecuentes, gue se cred un procedimiento
a seguirse ante el lord canciller, alto dignataric eclesiastico,
en virtud de que los derechos reclamados no estaban legislados ni

reconocidos por los tribunales.

*En 1535, se promulga la ley de usos (statue of uses) a
fin de evitar en el futuro aquellos abusos. EL efectoe principal
fue que convirtié al beneficiario en duefio econtmico de los bhienes,
en tanto que la propiedad legal se concedié a favor del

administrador®. ¥V

Como puede verse, el creador del fideicomlso quedd sin

derechos sobre las cosas que transmitia.

¥ Roberto Goldschmidt, "gl fideicomiso en el Derecho
Comparado", Edicicones Arayu-Buenos Aires, 1954. p. 29.
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Ahora bien, contra la creencia general, el "trust anglo-~
americano" no se transplantd directamente en México. La
introduccién de esta institucién se realizd luego de una prolongada
adaptacidén, que aun estda por completarse, por lo cual la
institucién tiene tan diversos e interesantes variantes en la

politica mexicana.

Puede afirmarse gque estamos en presencia de un fendémeno
juridice en continuo movimiento préctico en busca de una identidad

que la distinga de las demas instituciones existentes.

Ninguna ley anglo-americana de "trust” fue copiada por el
iegislador mexicano; tampoco se recibié ninguna instruccién ya

existente en el derechc romanoc o en el derecho germanico.

Sin embargo, si se tomaron en cuenta y de manera directa,
los proyectos de varios tratadistas nacionales y extranjeros,
gquienes trataron de adaptar a nuestra realidad, el "trust anglo-

americano”,

£]1 resultado ha sido una institucién que no responde

enteramente al marco tradicional del derecho romano.

Los autores de los proyectos tomados en cuenta por el

legislador mexicano son:
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A. Los principios doctrinarios del Doctor Ricardo
Alfaro, autor de la obra E1 Nuevo Fideicomiso, publicado en Panami

en 1921,

B, Conceptos del Doctor Pilerre Lepaulle, autor del
articulo De la nmature du trust, publicado en 1927 en el "Journg} du
broit International™, traducido en 1932 por la revista general de
derecho y jurisprudencia.

cC. Y fundamentalmente las ideas del Licenciado Jorge
Vera Espafiol, autor de un preoyecto de ley que presentd a la
Secretaria de Hacienda en 1926 y de un proyecto anterior ante la
misma Secretaria en 1905, mejor conocide como "Proyecto Limantour®
por haber sido presentado oficialmente al congreso por el

secretario de hacienda, Sr. José Y. Limantour.

Ahora bien, la legislacién mexicana sobre el fideicomiso

es muy reciente.

I. A fines de 1924, se promulga la ley dé instituciones
de credito y establecimientos bancarios, que se limité en cuanto al
fidelcomiso se refiere, a describir vagamente las funciones de "Los
bancos de fideicomiso", anunciando gque se expediria una ley dque

regiria dichas instituciones de fideicomiso.



87
II. En junio de 1926, se expide la ley de bancos de

fideicomiso.

III. En agosto de 1226, se promulga la ley general de
instituciones de crédito ¥ establecimientos bancarios, abrogando la
ley de bancos de fideicomiso ese mismo afo e incorporando CONo

parte de su texto, el articulado de aquella.

Iv. En junio de 1932, se promulga la ley general de
instituciones de crédito y organizaciones auxiliares; la exposicidn
de motivos expresa que la institucién del fideicomiso introducida
en 1926, podria ser de gran utilidad al pais, pero desgraciadamente
no se habia precisado el caracter sustantivo de dicha institucidn
¥y gQue una definicidén clara era necesaria, siendo este concepto

materia de la ley general de titulos ¥ operaciones de crédito.

V. En agosto de 1932, se expide la ley general de
titulos ¥ operaciones de crédito, en la cual aparecid la requlacién

actual de fideicomiso como institucién sustantiva.

raungue el antecedente inmediato del fideicomiso nuestro

es el "trust norteamericano”, en realidad el legislader mexicano

estructurd, de acuerdo con nuestro medio, una intitucidén
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completamente diversa al ntrust”, En primer lugar, tuvo nuestro
legislador la atingencia de comercializar la operacidn,
instituyéndola como exclusivamente pancaria. S6lo la solvencia de
los bancos y la vigilancia que scobre ellos ejerce el Estado, han
establecido las bases para la aplicacidn extensiva dél fideicomiso.
Cierto es que en algunas ocasiones la vigilancia estatal ha faliado
y algunos bancos fiduciarios han ido al fracaso; perc en términes
generales, puede decirse que el fideicomiso es una institucidn ya
arraigada entre nosotres, con perfiles muy propics y con un extenso
campo de aplicacién”. 1

’

Ahora bien, en el fideicomiso los elementos personales
son normalmente tres. Fl fideicomitente, el fiduclaric ¥ el
fideicomisario.

a) El fideicomitente. Es la persona gue constituye el
patrimonio autdénomo afectado al fin del fideicemiso ¥ éste seguin la
ley puede integrarse con bienes y derechos salvo aguéllos que sean
estrictamente personales de su titular. "Por patrimonio autonomo

debe entenderse un patrimonio distinto de otros ¥y distinto sobre

18 Raiil Cervantes Ahumada. Titulos Yy Oparaciones de
Crédito, Décima tercera Edicidm. Editorial Herrero.
México, 1984. p. 288,
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todo de los patrimonios propios de quienes intervienen en el
fidercomiso". ° \

Segun nuestra ley 1galo pueden ser fideicomitentes las
personas fisicas © juridicas que tengan la capacidad necesaria para
hacer la afectacion de bienes dque el fideicomiso implica .

{Articulo 349 de 1la Ley General de Titulos y Operaciones de

crédito) . )

p) El fiduciarie. Es la persona dque estad obligada a
utilizar el patrimonio constituido y afectado en fideiconiso a la
realizacién de vn fin determinado. De acuerdoe con la ley y también
con el anteproyecto, sélo pueden ser fiduciarias instituciones de
crédito expresamente autorizadas para ello. "Entiéndase bien que
el fiduciario es titular pero no propietario del patrimonio
fideicomitido, dicho de otra manera, la transmisién de bienes hecha
al fiduciario no es absoluta ya que el fiduciario no puede disponer

de los bienes en su propio beneficio”.

19 Joaquin Rodriguez ¥ Rodriguez. "Derecho Mercantil®. Tomo
I, Vigésima Edicién. Editorial Porrda. México, 198L.

p. 220.
20 Reberto L. Mantilla Molina. n"Derecho Mercantil".
Vegésima octava Bdicién. Editorial Porria, México,

1993. p. 160.
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La Ley General de Titules y Operaciones de Crédito

cxpresa en su articulo 356 quet "La institucidn fiduciaria tendra
todos los derechos y acciones gue se requieran para el cumpliniento
del fideicomise, salvo las normas y limitaciones que se establezcan
al efecto al constituirse el mismo; estaré obligada a cumplix dicho
fideicomiso conforme al acto censtitutivo; ne podré excusarse ©
renunciar a su encargo sine por causas graves a juicio de un juez
de primera instancia del lugar de su domicilio y debera obrar
siempre como buen padre de femilia, siendo responsable de las

pérdidas o menoscabos que los bienes sufran por su culpa®.

Por su parte la fraccién IV del articulé 45 de la Ley
General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares
establece que "Las instituciones fiduciarias desempefiaran su
cometido y ejercitaridn sus facultades por medio de unc o més
funcionarios que se designen especialmente al efecto y de cuyos
actos respondera directa e ilimitadamente la institucién sin
perjuicic de las responsabilidades civiles o penales en gue ellos
incurran personalmente. La Comisiéon Nacional Bancaria podré, en
todo tiempe, vetar la designacidén de los funcionarios que hubiere
hecho la institucién, o acordar que se proceda a la remocién de los

mismcs”. .

Finalmente en el acto constitutivo del fideicomiso ¢ en

las reformas que requerirén el consentimiento del fideicomisario si
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tas hubiere, podran los fideicomitentes prever la formacidén de un
comité técnico o de distribucién de fondos, dar las reglas para su
funcionamiento y fijar sus facultades. Cuando la institucidn
fiduciaria obre ajustandose a los dictéménes o acuerdos de este
comite, estard libre de toda responsabilidad.

c) El fideicomisario. Es la persona gue tiene derecho a
recibir los beneficios que se establecieron en el acto constitutivo
del fideicomiso. Fideicomisario puede ser el propio fideicomitente,
pero ya hemos visto que de acuerdo con la ley no puede serlo el
fiduciario. Sin embargo, en algunas leyes especiales se ha
establecido alguna excepciém como ocurre en la del Banco Nacional
de Obras y Servicios Publicos, S. A., en que éste al mismo tiempo
que es fiduciario puede llegar en ciertos ‘casos a ser
fideicomisario, pero la regla general es la ya mencicnada.

"El fideicomisario no es un elemento esenclal del
fideicomiso, va gue pueden darse fideicomisos sin fildeicomisario.
Por ejemplo se constituye un fideicomiso para que con los productos
del patrimonio fideicomitido se levante una estatua a un proécer, se
recojan los perros callejeros, sé realice una investigaciodn
cientifica o se funde una clinica para determinada clase de

enfermos. En estos casos ne habra fideicomisario como sujeto
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juridico y las acciones que a ¢l pudieran corresponder seran

eiercitadas por el Ministeric Publico". #

Para concluir diremos, que la realizacidn personal en el
negocio fiduciario, estriba en la obligacidén impuesta al fiduciario
de afectar los bienes o derechos recibidos a una determinada

:

finalidad de caréacter licito.

3.2. REGIONALIZACICN DE LOS FIDEICOMISOS.

Debemos reconocer que los municipios en su gran mayoria ne cuentan
con los recursos econémicos ni técnicos para una debida
administracion de los fideicomiscs, es por esc que es importante la
regionalizacién y agrupacién de los municipios en cuanto se refiere
a las finalidades de los fondos. Esta necesidad es importante para
que el desarrollo de los diversos municipios de una regidn se
complementan entre si, estableciéndose relaciones Iinternas
alrededor de varios nicleos aglutinadores.

con la debida regionalizacién de una entidad federativa
para estos fines, se podridn atender de manera conjunta las
necesidades de inversién gue presenten algunos municipios mediante

los adecuados estudios socioecondmiceos y de viabilidad.

2l Ragl Cervantes Ahumada. Op. Git., p. 294.



93

Es innegable que las grandes regiones _econdmicas se
estructuran conforme a la existencia de importantes recursos
naturales, que permiten el crecimiento econémico de una o varias
actividades productivas. Es importante que la concentracidn
regicnalizadora de municipios presente cierta homogeneidad en el
grado de desarrollo en las fuerzas de produccién que puede ser
diferente a lo que corresponde a regiones vaecinas, con las cuales
estableceria ligas de caradcter econémico inevitables, pues seria
imposible considerar una regisén aislada sin relacidn alguna Con las

diversas zonas de una entidad federativa o del pais.

Las regiones deben quedar comprendidas "en lo posible
dentroc de log limites municipales, desde luego, debe tomarse en
cuenta la divisién administrativa de cada estado, aungque en algunas

ocasiones no refledje la divisién econémica realmente existente.

Dicha regionalizacién debera tener por base el nimero
minimo de indices y criterios por considerar, debido a la escasez
ge estudios zonales, estadisticas veridicas y de datos de diversos
tipos. Se deberad ser también realista en esta ubicacidén de
fideicomisos y que se consideren las condiciones verdaderamente
existentes, porque de otra manera, si hubiere la simple anexién de
municipios, si estos son disimiles a la larga, el desarrolloe

econémico se complicaria.
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por lo anterior, consideramcs pertinente, antes de

realizar <cualquier accién en un Estado, llevar a cabo la
investigacién de los datos existentes y realizar un estudio de

actualizacidn.

21 modo como un Monicipio ordena su economia es el rasgo
mAs caracteristico de toda su estructura de poder econdmico Y
social. Es frecuente que una critica superficial suponga que donde
no existe un sistema de regionalizacién la economi; se desarrolla
de modo espontanec y anarquico. Esto es inexacto. "En los estados
iiberales donde la participacién del gobiernc en la vida econdémica
estaba restringido a unas cuantas funciones no se vivia el
desorden. Habia un medio de control: el del sistema de mercado,
gue si1 bien obedece en lo fundamental al c¢reciniento natural de la

economia no por ello puede pensarse que €s ineficaz". #

La regionalizacién implica que el control gobre la vida
econdmica no se deje al libre juego de las fuerzas econdmicas sino
que se transfiera en alguna medida a una entidad de 1la

administracién piblica.

"T,a regionalizacién es un sistema de toma de decisiones

que establece ciertos objetivos sociales y econdmicos a alcanzar

2z Moisés Ochoa Campos. "La Reforma Municipal®. Cuarta
Edicién. Editorial Porria. México, 1985. P. 124,
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tomando en cuenta el interés general y selecciona Tos medios para

alcanzarlos"™. 22

Mientras el control establecido por el mercade es
invisible e impersonal, 1la regionalizacién supone un sistema
tangible, una organizacién para tomar decisiones, y ademds mientras
el control de mercado se basa en la libertad, el de la
regionalizacién tiene una dosis de compulsién o coercidén que varia

segun la naturaleza especifica del sistema planificador.

En una economia liberal la produccién esta controlada por
la demanda. Sé6lo puede producirse lo gque se necesita, © sea que
los requerimientos del publico consumldor determinan en miles de
decisiones lo gque debe producir. En la regionalizacifén es la
organizacién estatal la que determina o influyve decisivamente lo
gque debe producirse y para elleo establecer ciertas metas a alcanzar

organizando los medios disponibles y tomando en cuenta el interés

general.

3.3. PROPUESTA A LAS LEGISLATURAS LOCALES DE LA INSTRUMENTACION

JURIDICA DE 108 FONDOS DE FOMENTO. -

23 Carlog F. Quintana Roldan. "pereche Municipal.
Editorial Porrta. México, 1995. p. B5.



96
El1 articulo 90 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, expresa lo siguiente: "Para el despacho de los negocios
del orden administrativo de la Federacién, haprd el nimero de
Secretarios que establezca el Congreso por una. ley, la que
distribuird los negocios que han de estar a cargo de cada

Secretaria®.

La Ley Organica de la Administracitn Pablica Federal, que
fue publicada en el biario Oficﬁal de 1la Federacién el dia 29 de
diciembre de 1976 y que entré en vigor el lo. de enerc de 1977 dice

en sul

"Articulo 1lo. La presente ley establece las bases de
organizacién de la Administracién Publica Federal, Centralizada ¥y

Paraestatal”.

"Ta Presidencia de la Repiblica, 1as Secretarias de
Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuraduria General

de la Republica, integran la Administracién Piblica Centralizada”.

"Los organismos descentralizados, las empresas de
participacién estatal, las instituciones nacionales de crédito, las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones
nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomiscos componen ia

Administracién Piblica Paraestatal”™.
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De acuerde con el precepto transcrite, la Administracidn

Publica Federal esta dividida en dos grandes dareas: La
Administracién Pdblica Centralizada y la Administracién Piblica
Paraestatal, en donde consideran como formando parte de esta dltima

a los fideiconisos.

g1 articulo 3o. de esta misma ley dice-gue "El Poder
Ejecutive de la Unidn se auxiliara, en los términcs de las
disposiciones legales correspondientes de las siguientes entidades

de la administracién Plblica Paraestatal:

"I. Organismos descentralizados";

wIT., FEmpresas de participacién estatal, instituciones
nacionales de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de

crédito e instituciones nacionales de seguros y de fianzas"; ¥

nIII. Fideicomisos™.

De conformidad con este precepto, los fideicomisos son
considerados como entidades de la administracion pliblica de las
cuales el Poder Ejecutive de la Unidn puede auxiliarse en los
términos de las disposiciones legales establecidas y esto debemnos

tenerloc siempre presente.
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Finalmente en el articule 47 del ordenamiento que
comentamos, Se expresa que: "... En los fideicomisos constituldos
por el Gobierno Federal, la Secretaria de Hacienda y Crédito
rublico fungiré como fideicomitente udnico de la Administracidn

Pablica Centralizada".

Interpretando los diversos preceptos gque nos hemos

permitido transcribir, afirmamos:

Oue los fideicomisos estén reconocidos expresamente CoOmo
entidades del sector paraestatal, y a ellos el Ejecutive puede
recurrir, para auxiliarse en los términos de 1o gque prevengan las

disposiciones legales correspondientes.

Estos fideicomisos, de acuerdo con lo previsto por el
articule 47, serian los gque estableciera la Secretaria de Hacienda
Ccomo fideicomitente nice de la Administracién Pdblica
Centralizada, asi como de los gue se crearan Con recursos de las
entidades a que alude el articulo 3o. de este propio Ordenamiento
v la Gnica obligacién que se impone al fideicomitente es la de
recabar la autorizacién previa de la Secretarid de Estado ©
Departamento Administrativo encargadoe de la coordinacibén del sector
correspondiente, para la integracién de los comités técnicos,
exigiendo que en todes los casos, un reprasentante del propic

fideicomitente forme parte de dicho comité técnico.
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Lo anterior significa que de acuerdo con la Ley Orgénica

de la Administracién Pablica Federal, de manera privativa se
concede la facultad de constituir fideicomisos para auxiliar al
Gobierno Federal, a la Secretaria de Hacienda, la que deberd actuar
como fideicomitente en todos los casos, gin otra obligacidn que la
de consultar para la integracién de los comités técnicos en la
forma en gue va lo hemos mencionado. Pero las cosas en verdad no
son asi; la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piublice
Federal que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacidén del
31 de diciembre de 1976 y gque entrd en vigor el 1b. de enero de
1977, en su articule 2o. dice: "El gasto publico federal comprende
las erogaciones por concepto de gasto corriente, inversién fisica,
inversién financiera, asi como pago de pasivo O de deuda publica

que realizan:

"I, El Poder Legislatiwve®,

"IT. El Poder Judicial®,

#TII. La Presidencia de la Repiblica”,

"IV. Las Secretarias de Estado, Departamentos

Administrativos y la Procuraduria General de la Repiblica.
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"y, El Departamento del Distrito Federal”,
I, Los Organismos Descentralizados",
"YII. Las Empresas de participacién Estatal ¥

Mayoritaria",

wyITI. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea
el GCobiernoc Federal, el Departamento del Distrito Federal y algunas
de las entidades mencionadas en las fracciones VI y VII Organismos

descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria®.

A los poderes, instituciones, dependenciés, organismos,
empresas ¥ fideicomisos antes citades sé€ les denominaré

genéricamente en esta ley como Hantidades”, salvo mencién expresa”.

con un sentido de aclaracion, el articulo 3o0. precisa
"Los organismos descentralizados, empresas de participacién estatal
mayoritaria y los fideicomisos a que se refiere el articulo 20. de

este Ordenamiento son los que se¢ definen como tales en la ley”.

Finalmente el articulo BSo. expresa: 5610 se podrén
constituir o incrementar fideicomisos de 1os mencionados en la

fraccién VIII de esta ley con autorizacion del Presidente de la
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Reptiblica emitida por conducto de la Secretaria de Haclenda, la que
sn su caso propondra al Ejecutive Federal la modificacién o
disolucién de los mismos cuando asi convenga al interés publico.
La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico seri la fideicomitente

unica del Gobierno Federal™.

Como puede observarse, también en esta ley._se alude a los
fideicomisos como entidades del Sector Piblico y por lo mismo sus
erogaciones quedan comprendidas en el gaste piblico federal, ya que
a tales fideicomisos les es aplicable el mencionado Ordenaniento.
Pero quizd o més importante que -se destaca en la iey que
comentamos, es lo que se refiere a la constitucidn o incremento de
los fideicomisos celebrades por el Gobierno Federal, por el
Departamento del Distrito Federal o por alguna de las entidades
mencionadas en las fracciones VI y VII {organismos descentralizados
y empresas de participacidén estatal), pues se establece muy
claramente que elle puede hacerse sélo con autorizacién del
presidente de la Reptblica emitida por conducto de la Secretaria de
-acienda y Crédito Piblico, la que hara la propuesta respectiva.
Se sigue conservande en este articulo la facultad para que sea la

misma Secretaria la fideicomitente finica del Gobiernc Federal.

Consideracién por separado merecen los fideicomisos que
1as entidades de la Federaciém constituian en un pasade no may

remoto sobre fondos que les facilitaba el Banco Nacional de Obras
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y Servicios Piblicos para la realizaclén de obras como:
introduccion de agua potable, obras de alcantarillado, construccidn
de mercados y algunas otras que tenian desde luego por finalidad
resolver necesidades urgentes y fundamentales, para el desarrolle

econdmico y social de los pueblos de México.

"Epn estos fideicomisos, los gobernadeores de los Estados
vy a veces las autoridades muniqipales, lograban por conducto del
propio Banco de Obras y Servicios pPiblicos donde se establecia como
obligatorio que esos fondos se entregaran en un fideicomiso que se
constituia en la Divisién Fiduciaria del propio banco, que ésie
acatando las instrucciones establecidas en el acto constitutivo,

afectara tales fondos a la consecucién de los fines sefialados™.

£n tales circunstancias, el propio Banco Nacional de
Obras y Servicios PuUblicos se encargaba de contratar dque una
empresa constructora fuera la que realizara el fin previsto en el
fideicomiso y con cargo al mismo le otorgaba los fondos suficientes

para que realizara la obra.

En estos casos, la institucién fiduciaria para garantlizar
los anticipos que tenfa que otorgar y el cumplimiento de lia

finalidad prevista en el propio fideiccomiso, requeria normalmente

# Reynaldo Robles Martinez. "El Municipio".  Segunda
Edigién. Editorial Porrla. México, 1993, p. 68,
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de una garantia que se otorgaba por una compafiia fiadora y dque
tenia por objeto tanto el correcto empleo de los fondos recibidos
por anticipado, como el cumplimiento de la cbra contratada. Si los
dos extremos llegaban a satisfacerse: devengar el anticipo ¥y
cumplir el contrato, se 1iberaba a la fiadora, pero también al
misme tiempo los objetivos perseguidos por el fideicomisc se habian

cumplido.

Normalmente formaba parte de la estructura de estos
fideicomisos la circunstancia especial (que constituia una
excepcién a la regla general) de que la fiduciaria fuera en estos
casos al mismo tiempe fideicomisaria, pues en la realizacién del
fin propuestc, estaba implicita o expresamente consignada la
recuperacién del crédito concedido y en otras nipbtesis, con la
venta de los bienes logrados a través de la realizacidn del
fideicomiso, era posible que se previera la recuperacién de la
fiduciaria en lo que se refiere a la devolucién del monto del

préstamo concedido, para 1a consecucién de los fines va sefialados.

La practica seguida por el Banco Nacional de Obras y
Servicios Pablices, no siempre permitis que se lograra ia
recuperacién de estos créditos gque como fondos se daban en
fideicomiso para el logro de los diversos objetivos que las

entidades perseguian, pues a pesar de los esfuerzos realizados en
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muchisimas ccasiones no se pudieron cumplir las instrucciones de la

fiduciaria y los créditos no siempre se recuperaron.

Estos fideicomiscs si se hubieran calificado entonces, se

habrian comprendido dentro de los llamados fideicomises estatales.

Para evitar los Ainconvenientes antes sefialados, se
estructurd un nueve mecanismo para el logro de los importantes
fines gue los Estados de la Federacién persiguen, resolviendo astos
problemas para dar una vida més coémoda a los mexicanos gque la

necesitan. -

Actualmente de acuerdo con su Ley Organica, el Banco
Nacional de OChras vy Servicios Piblicos puede otorgar
financiamientos directos a los Estados y Municipics de la
Federacién para que puedan realizar obras como las descritas, pero
ahora el banco ya no aparece como fideicomisario pues la garantia
de recuperacién se establece en los contratos respectivos con base
en la participacién que las propias entidades tienen en impuestos
federales. En estos casos el bance tampocc aparece Ccome

fiduciario.

En otras situaciones el propio Banco Nacional de Obras y
Servicios Piblicos maneja Ffondos en fideicomiso como el de

Préstamos a Contratistas y Nacional de Desarrollo Portuario, que
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han seguido para constituirse, la misma mecanica que seflalamnos para

ios llamados fideicomisos de la Administracidén Publica Federal.

Finalmente, el Banco Nacional de Obraé vy Servicios
Piblicos, maneja algunos fideicomisos gque con base en las
facultades gque otorgan las constituciones politicas de los Estados
se han constituido en dicho banco y que a no dudar, se ermarcarian
dentro de los fideicomisos publicos, pero con perfiles

caracteristicos.

Podria decirse que en la actualidad existe un problema de
nomenclatura para designar a este tipo de fideicomisos, ya que
conforme a la terminologia que se les da, se califica de manera

especial su naturaleza juridica.

La denominacién mas frecuente de este tipo de
fideicomisos, es la de Pablicos, con esto se califica al
fideicomitente y de esta manera puede participar cualcquier ente de
1a Administracién Piblica Federal asi come las entidades

federativas y los municipios del pais.

Sin embargo, dadas las normas para constituir
fideicomisos por parte del Gobierno Federal, éstos seran los Unicos
que podemos catalogar como estatales, sin dejar de ser publicos; en

otras palabras podemos inferir que el término "Plblicos™ es el
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género aplicable a cualquier fideicomisc que constituyan entes o
asutoridades del llamado sector publico y Estatales y la especie, y&
que éstos slempre seran constituidos por el Gobierno a través de la
Secretaria de Hacienda ¥ crédito Pdblico siguiendo las normas

federales al efecto.

3.4. CREACION DE LOS COMITES TECNICOS DE VIGILANCIA.

Se habla de la constitucibén de comités técnicos en los
fideicomisos, donde sSiempre Se ineluird por lo mencs un
representante del coordinador del sector y otro del gobierno local.
fa institucién fiduciaria debe mantener en estos consejos técnicos

un representante permanente gque concurrird con voz pero sin voto.

Los comités técnicos en esta clase de fideicomisos
deberan proceder de acuerdo con las facultades que les haya
seﬁalado.el propio fideicomiso conforme a las inéérucciones del
Ejecutivo si las hubiera, indicando cuales asuntos reguieren de la
aprobaciér del mismo, para qué se puedan ejercitar las acciones y
derechos que correspondan al fiduciario. Debe entenderse en este
caso que las facultades del citado cuerpe colegiado constituyen
limitaciones para las instituciones fiduciarias; por otra parte se

advierte gque éstas instituciones deberan abstenerse de cumplir las

resoluciones que el comité técnico dicte cuando las mismas sean en
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cxceso de las fFacultades que expresamente le hayan sido fijadas por
ol fideicomitente o en violacién a las clausulas del coentrato de
fideicomiso, debiendo responder de los dafios y perjuicios que se
causen en caso de ejecutar actos en acatamiento de acuerdos
dictados excediéndose en dichas facultades o en violacién a los

citados contratos.

Cuande no sea posible reunir al comité técnico y se
requiera la realizacidn de actos urgentes cuya omisién pudiera
causar notoriamente perjuicios al fideicomisc, la institucidén
fiduciaria debe proceder a consulfar al Gobierno local, a través
del coordinador de sector, quedando facultada para ejecutar

aquellos actos que éste autorice.

Bl comité técnico, se integrard por una o varias personas
que son nombradas por el fideicomitente y que tendran la facultad
de dar instrucciones al fiduciaric para la aplicacién de los

recursos a un fin determinado.

El1 fideicomitente, en el acto econstitutive del
fidejcomisoc o en sus reformas designard un comité técnico para la
distribucién de los fondos del mismo fideicomiso. Las facultades
de este comité se determinardn en el acto de su nombramiento y el

fiduciario sélo tendrd que atender sus decisiones. EI1 fiduciario
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que no siga las indicaciones del comité técnico serid responsable de
las consecuencias negativas causadas al fideicomiso, en cambio sl
cumple con las indicaciones se le considerara exento de toda

responsabilidad.

El patrimonic que forma el fideicomiso tendrd como
finalidad central, fortalecer la capacidad rectora de los
ayuntamientos municipales en ¢l proceso de desarrollo econdmico y
social e incrementar el ingreso real de la comunidad, mediante la

capacidad productiva del municipio. -

¥1 Comité& Técnice de Vigilancia se integrard conforme a
las disposiciones de la Ley General de Instituciones de Crédito y
Organizaciones Auxiliares, por lo que el fideicomitente constituirad

un Comité gue podria quedar integrado de la siguiente manera;

Presidente: el representante del gobernader.

Vocales: representantes de las distintas secretarias del
gobiernoc en el Estado y los presidentes

municipales que integra una regidn.

En nuestra opinién esta forma de integracién es la mas
adecuada, ya que son las persconas que cuentan con la debilda

informacién de sus areas. Para el caso de que el fideicomiso



109
comprenda tode un Estado, los presidentes municipales representaran

sus municipios en los comités.

Por lo tanto, la funcién basica de este comiteé serd la de
vigilar la correcta aplicacién de los distintos recursos destinados
a la promocidén del desarrollo, asi come estudiar los distintos
proyectos de inversidn que se planteen en el comité técnico,
teniendo facultades en pleno de aprobar © rechazar una propuesta de
inversién. ©Las aprobaciones serédn siempre por mayoria de volos
teniendo el representante del gobierno el voto de calidad en caso
de empate. EL comité agtorizarsd al ayuntamiento con capital de
riesgo proporcionade por el fideicomiso su participacifén en los
proyectos de inversién por instrucciones del Comité Técnico, el
fiduciario otorgar4 créditos a las empresas que hayan promovido o

respaldado el patrimonic fidelicomitido.

Asimismo, el Comité Técnico dara instrucciones al
fiduciario sobre intervenir, invertir y distribuir el patrimonic
fideicomitido, ajustindose siempre a las operaciones del
fideicomiso y a las reglas que para este efecto dicte el

fideicomitente.

para tal medida, el Comité Técnico contratard un nimero
reducido de técnicos especialistas en diversas- areas de la

produccidn, con 1la finalidad de que las inquietudes de 1los
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presidentes municipales en SU inversion sean canalizadas
correctamente, tcmando en cuenta los diversos factores que infiuyen

en la constitucién de una empresa mercantil.

Este Comité Técnico sesionara validamente con la mayoria
de sus miembros. gi falta un miembro propietario podra ser

sustituido por su suplente.

Las sesiones podran reallzarse mensualmente y a peticidnm

del Presidente del Comité podrén hacerse en forma extraordinaria.

Entre otras facultades que el comité Técnico en cita

puede tener son las de autorizar como ya lo seflalamos:

- Las operaciones que le sean presentadas por los
ayuntamientos con base en las reglas de creaclén que

-

se establezcan.

- Proponer el fideicomitente, reglas y bases para la
realizacién de las actividades encaminadas a la

consecucién de los fines de este contrate.

- Examinar y aprobar la elaboracion de estudios ¥

proyectos que le sean presentados.
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-

Aprobar financiamientces que s requieren.

Indicar al fiduciario gué garantias deberan otorgar
para el cumplimiento de las obligaciones derivadas

de los financiamientos.

E

Apropar el plan de labores representados por los
técnicos gque apoyarén a los ayuntamientos en la

elaboracién de sus proyectos de inversién.

cuidar el buen manejo del patrimonio del

fideicomiso.

Girar las instrucciones necesarias 2 1la Institucion
Fiduciaria por conducto del delegado fiduciario, en
todo lo relativo al manejo de bienes gue integran el

patrimonic del fideicomiso.

Tomar los acuerdos gue procedan para la consecucion
de los fines del propio fideicomiso.
Revisar y aprobar las cuentas que en forma periddica

rinda el fiduciario al propio comité técmico.
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- A propuesta del fideicomitente se designard a la
persona fisica o moral que auditarsd las cuentas de
operacién y aplicacién del patrimonic fideicomitido.

- El grupo de técnicos tendra la obligacién de vigilar
que los acuerdos de conité sean aplicados
correctamente V' reportar a éste cualguier

irregularidad.

Una vez que los recursos del patrimonio del fideicomiso
sean aplicados correctamente, estos pasaran a ser regldos conforme
a las reglas gque regulan los bienes de los municipios y a la vez

estaran supeditados a las leyes mercantiles.

Las facultades que han sido mencicnadas creemos son las
minimas que deben imperar en un Comité Técnico, va gue de ellas se
podran derivar comisiones gque vigilen estrictamente el cumplimiento

de estas disposicicnes.

3.5, CONSTITUCION DE EMPRESAS PRODUCTIVAS.

Los fideicomisos de fomento en su permanente propbsito de
contribuir a lz desconcentraciém de la actividad econdmica ¥ de los

asentamientos humanos; promueve la accién concertada entre los

-

lo deformen.

En los fideicomisos de fomento econdmico y social hemos
encontrado un valioso instrumento para alentar y consolidar nuestro
sistema de economia mixta. Por eso es responsabilidad comin de los
sectores piblico y privade aprovechar de manera intensa y racional

sus miltiples recursos asi como la posibilidad de utilizar este
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Por su parte Gustavo Romero Kolbeck, nos dice en 5u

articulo titulado "Importancia de ia Actividad Fiduciaria": "El
Gobierno Federal ha establecido diversos fideicomisos de fomento
econdmi.co cuya administracidn ha sido encomendada principalmente al
manco de México y a Nacional Financlera. Dentro de los sectores
basicos hacia los que orienta su caralizacion de recursos destacan:
sl agropecuario e industrial; la construceién y adgquisicidn de
vivienda de interés social; el fortalecimiento del sector externo;
o1 comercio interne formado por detallistas asociados y el

desarrollo de programas turisticos™. 2

Muy conocida es la evolucién del fideicomiso mexicano
desde su inclusién en la Ley General de Titulos y Operaciones de

crédito en el afo de 1932 hasta nuestros dias.

La injciativa privada, sabedora de las bondades de ésta
figura, ha hecho un uso irrestricto de la misma, aplicéandola a los
mas diversos negocios y a veces el iugar de recurrir a la
ipstitucién juridica idénea para resolver una situacién
determinada, se ha invecado con mayol comodidad al fideicomiso, lo
que no resulta siempre recomendable aunque ello represente ciertas

ventajas.

2 wgl Fideicomiso en México". Memoria de Convenciones
Anuales del Centro Bancario de Monterrey, A. C.
Editorial IEE. México, 1976. Pp. 220.
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Como un ejemplo mas pedemos citar que en la
Administracién Pablica Federal, particularmente en el sexenio del
licenciado Luis Echeverria, también se hizo un use abusivo del
fideicomiso estatal, pues éste fue un instrumento que se utilizé

para realizar los mas extrafios ¥ dificiles objetivos.

En todos los ambitos a nivel nacional se constituyeron
fideicomisos, perc infortunadamente no en todos los cascs se
lograron realizar los fines sefialados ¥y la historia se escribid
prontoc ya gque muchos de los funcionarios que manejaron tales

fideicomisos fueron encarcelados por su inadecuado uso.

El fideicomiso a nuestro juicio, se _trata de una
fascinante institucién juridica que mucho facilita la realizacidn
de los mas dificiles objetivos, pero debe recurrirse a ella sblo
cuando tales finalidades no puedan llevarse a cabo por la
institucién juridica idénea o por la dependencia a quien

corresponde la funcidn.

Definitivamente puede asegurarse que los lineamientos
principales que sefialan los diversos ordenamientos «que hemos tenido
a la vista, se encontrari no solo la forma de hacer bien las cosas,

sino de hacerlas conforme a normas juridicas claras y precisas.

-
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Por lo tanto, la constitucién de empresas productivas,

requiere de un amplio estudioc de los diversos factores que influyen
en la produccién, Para este efecto, la ley de sociedades
mercantiles, ofrece varias alternativas de asociacién como son los
casos concretos de las: Sociedades en nombre colectivo, Comandita
Simple, Sociedad de Responsabilidad Limitada, Sociedad Cooperativa,
sociedad de Comandita por Acciones y la SQCiedad-Anonima;gesta

dltima resulta ser la mas indicada para los fines que se plantean

en esta tesis.

El objeto que se establece al crear un fideicomise que
apove el crecimiento econfémico del municipio, mediante el
otorgamiento de recursos financieros, tiene la finalidad de crear
o participar directamente en sociedades preductivas con los
diversos sectores generadores de la produccién.

Para tales efectos, haremos un analisis de las sociedades
mercantiles gue son aplicadas en nuestro sistema juridico, algunas

de las que podrian servir para la participacidn de fos municipios.

1a sociedad en Nombre Colective. Es aquella que existe
bajo una razén social y en la que todes los socios responden de
mode subsidiario, limitada y solidariamente de las obligaciones
sociales. Este tipo de sociedades no es atractiva para un
comerciante, por lo ¢ue su practica ha desaparecido del munde

comercial y se ha convertido en un fésil juridico.
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La Socciedad de Responsabilidad Limitada. BEs la que se
constituye entre socios que solamente estan obligados al pago de
sus aportaciones, sin dque las partes sociales puedan estar
representados por titulos negociables ¥y a la orden o al portador,
que sdélo serédn cedibles en los casos y en los requisitos dque
establece la ley. La Sociedad de Responsabilidad Limitada,
existira bajo una denominacién o.bajo una razdn social que se
formard con el nombre de uno © mas socios. La denominacién o razdn
social iré inmediatamente seguida de las palabras "Sociedad de
Responsabilidad Limitada™ o de sus abreviaturas ng, de R. L.", la
omisién de este requisito sujetard a los gsocios a 1la
responscbilidad de responder de forma colectiva. Una de las
caracteristicas que presenta este tipo de sociedad es due el nimetro
de socios no podrda ser mayor de 50, el capital se limita a un
ntmere de $300,000.00 y los o4rganos sociales gque integran esta

sociedad son: La Asamblea, La Gerencia y Los Organos de Vigilancia.

La Sociedad Cocperativa. La Sociedad Cooperativa es
una sociedad clasista, compuesta exclugivamente de socios
pertenecientes a 1a clase trabajadora, cuyo ocbjeto " serd la
explotacién de una empresa comercial de proauccién o de
distribucién de bienes o servicios con eliminacién del comerciante
intermediario vy con la finalidad de distribuir los beneficios de la

explotaciéon de la empresa directamente entre 1los asociados




iis
cooperativistas, En este caso concreto, el fideicomisc podra
apoyarlos con créditos ¢ el municipio con gestiones.

La Sociedad en Comandita por Acciones. Es la due se
compone de uno ¢ Vvarics soclos comanditadeos de la empresa que
responden de manera subsidiaria, ilimitada y solidariamente de las
obligaciones sociales, y une o varios comanditarios que Unicamente

estan obligados al pago de sus accicnes.

La Sociedad Anénima. Es la que existe bajo una
denominacién y se compone exclusivamente de socios cuya obligacidn

ge limita al pago de sus acciones.

Esta sociedad es la méds adecuada para los fines que se
pretenden a través de este trabajo de investigacidn. El presente
estudioc ftiene como objeto analizar brevemente las diversas
sociedades, mas resulta que a nuestre criterio, de acuerdo a los

tiempos comerciales, la mas apropiada, ya que el municipio

arriesgaria sélo lo invertide sin verse afectado en su patrimenio.

La Sociedad Bnénima cumple con las caracterigticas de
inversitn que reguiere el sector empresarial al considerar due
aporta exclusivamente lo necesario en una empresa mercantil y al

asociarse con el municipio cumpliria con dos funciones
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fundamentales que son: el generar empleos y derrama econdmica y a

la vez, fortaleceria su rama de produccidn.
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potencias distintas tanto desde el punto de vista geografico como

politico y juridico™. *

4.2. CONDICIONES DE VIABILIDAD.

Para adentrarnos al tema gue nos ocupa, debemos precisar si el
gobierno mexicano estd dispuesto a un ensayo de cambio social
profundo, como lo implica la creacién de fideicomisos. Es declr, si
esté dispuesto a quebrantar la tesis fundamental de los gobiernos
mexicanos desde 1940 por lo menos, dque én esencia consiste en
favorecer la acumulacién del capital, la urbanizacidén y la
industrializacién del pais para proceder después en una etapa

diferida a una redistribucién de la riqueza.

Porque la unica justificacién de viabilidad de 1los
fideicomisos estaria en hacer cambios en los sistéﬁas politico ¥
social para actualizar la promesa de redistribucién, para lograr un
desarrollo equitativo y equilibrado de todos los sectores, clases
v regiones del pals, sobre todo aquellas marginadas del progresoc ¥

de la rigueza porque si de lo que se tratara fuera el mantener la

e Modasto Seara Vazquez. TDerecho Internacional Fiblico™,
Décimo cuarta Edicién. Editorial Porrfia, México, 1993.
p- 59.
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misma tesis de politica econdémica bastaria con dejar intactas las
lipertades y protecciones que se han otorgado hasta
ahora a los agentes privados y al sistema de nercados gue han
mostrado ser tan pertinentes para lograr un crecimiento econdmico

desequilibrado e injusto.

"El gobierno de la Repiblica debe estar consciente que un
cambio de las reglas del juego en cuanto al desarrollo econdmico
generara inquietud y descontento entre 1los gra?des intereses
privades, (aungue éstos al final del proceso pudieran sallr
beneficiados) con una ampliacidén del mercado internpo y con una

mayor viabilidad". *

En una primera ‘fase son de esperarse diversas
resistencias ¥ probablemente una campafia de oposicién bien
articulada como la que generé la ley de Asentamientos Humanos en
1976. E1 sector privado se opondrd a un control estatal de esa
magnitud a pesar de que legalmente el plan sdlo sea obligatorie
para la administracién y las empresas plblicas, porque entenderd
que el gobierno para hacer efectivo el plan total creard presiones
intensas sobre la iniciativa privada para que acepte el plegarse a

los objetivos y priocridades de dicho plan.

3 Jorge Serranc Trasvifia. MAportacién al Fideicomiso”.
Publicaciones del Seminaric de Derecho Mercantil v
Baneario, México, 1960, p. 180.
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Ademas, el gobierno deberd afrontar las resistencias del

propic sector publice. Si bien el plan seré compulzive legalmente
para este sector, es evidente que existen intereses

politicos muy poderoses y de gran capacidad de maniobra y presidm,

por lo gue disciplinar ese conjunto quizds no resulte mucho menos

dificil que sujetar a las empresas privadas.

Son numerosos los casos de los paises atrasados en que la
planeacién ha fracasado y se ha convertido emn un catidlogo de buenas
intenciones por carecer de ciertas condiciones previas y esenciales

para asumir el reto de la programacion de viabilidad de la empresa.

Por lo que toca a México, los economistdas han sefialado
algunas opiniones de las que hemos seleccionado ‘las que

consideramos mas importantes:

"A} Debe generarse una participacién y movilizacién
politica en tormo al proceso. lLa planificacién implica una toma de
conciencia colectiva respecto del desarrollo. Sin esa
participacidén la planeacion se volveria una tirania tecnocratica y
faltaria la mistica social tan importante para el arribo a las

metas establecidas”,
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wg) Informacién. Antes de pensar en la planeacién se

necesita replantear el problema juridico y politico del derecho a
1a informacién. Una informacién incompleta o torcida haria posible
el establecimiento de un sistema central de toma.de decisiones.
5in un conocimiento objetive de los hechos sociales, de la conducta
politica y econdmica, sin un inventario de recursos y sin una red
gue renovara y vinculara la informacidén no se podrian establecer

las metas, las metodologias o los intrumentos del plan”.

TC) Una administracién piblica bien articulada. El
sector ptfiblico serd el promotof y conductor del programa, para ello
serd necesaric que elimine sus tendencias centrifugas mds graves ¥
gque disminuya grandemente el desorden, el despilfarre ¥y la
corrupcién. Debe de desaparecer, el sistema "feudal™ tTan

caracteristicoe y tan destructive del sector pibliceo mexicano".

-

np) Sistema de evaluacién. Debe existir un organismo
que tenga como funcién vigilar permanentemente las funciones de las
distintas dependencias del sector publico para dque realicen sus
funciones con la eficiencia y con los resultados previstos y que

justifiquen con todo rigor las erogaciones realizadas™.

"E) Un control scbre el crédito. %s decir, medios

juridicos y técnicos que permitan al Estado orientar los recursos
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financieros plblicos y privados hacia ciertas prioridades decididas
ne tanto por el interés especulativo sino por las conveniencias

gociales".

"F) Un acuerdo general de alianza con los sectores
social y privade de produccidén y también con los estados y
municipios que debido al sistema constitucional no pueden ligarse

compulsivamente al plan"”.

"G) Una reforma tributaria. E1 financiamiente y
ejecucioén del plan implica no §6lo una reestructuracién del sistema
de recaudacién para evitar la evasién, el contrabande y otros
vicios sin una nueva base impositiva, dirigida a gravar en forma
progresiva el ingreso patrimonial de las personas fisicas de modo
que guien reciba mayores beneficios pague mas, se disminuya
drasticamente el consumo suntuario incompatible con las escaseces
del pals y se recaben suficientes recursos gue permitan la
disminucién del endeudamiento externo”.

vH) Ajustes institucionales. Es necesaric adecuar el

marco constitucional para permitir la intervencidén del Estade en el
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desarrollo econdmico desligéandose definitivamente de la tesis

liberal aun vigente". *

4.3. RENTABILIDAD DE LA EMPRESA.

Como se ha dicho la programacidn general fallaria si no se logra
una respuesta favorable de los sectores sociales y privados. En el
mejor de los casos la articulacién del sector piblico influiria en
el cambio en forma subsidiaria, pero no podrian alcanzarse las

metas generales.

Para lograr esta induccién no basta que el Estado haga
una intensa propaganda Yy v"concientice®™ a los productores. Es
necesario que vaya mas alld del aspecto puramente indicativo sin
llegar a asumir una actitud au@oritaria y destructiva, ilegal e
imprudente. Es obvio que est:aA induccién sbdlo puede lograrse a
través de una manipulacidén de las fuerzas del mercado merced a un

intervencionismo estatal en miltiples niveles.

El Estado tiene una palabra dque es su propio poder

econémico, no sblo todos sus ingresos ordinarios, extraordinarios,

2 José Manuel Villagordea Lozano. "Doctrina General del
Fideicomiso™. Ediciones de la Ascciacién de Banquercs de
Maxico™. Méxice, 1976. p. 198,
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sus multiples ¥ cuantiosisima inversiones sino la gestidn directa

que hace en la economia.

"F} Estado actualmente es el mayor inversionista, el
mayor consumidor, el mayor productor y el mayor empleador del pais.
No solo es el mayor empresario sino el empresaric que controla las
industrias claves, las comunicacioﬁes y transportes. toda la
produccién de energéticos y la urdimbre financiera e industrial y
comercial que representan casi mil empresas, organismos ¥

fideicomisos que controla™. *

Ademas de este poder econémico, el Estade tiene un
control relativamente estricte sobre: la inversién extranjera
directa, la transferencia de tecnologia, la cesién y enajenacidn de
patentes, marcas y mejoras; la operacion del comercio exterior; la
actividad crediticia; el tréfico interno y externo &e mercaderias;
as{ como un extenso sistema de estimulos fiscales que puede
utilizar discrecionalmente, . asimismo, una serie de facultades en
materia de monopolios a las que puede darse un contenido de

induccidén econémica.

33 Octavic A. Hernandez. "Derecho Bancario Mexicano,
Instituciocnes de Crédito". Temo II. Ediciocnes de la
Asociacién Mexicana de Investigaciones Administrativas.
México, 1966, p. 220.
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Estos instrumentos y otros mas entre los que destaca el

control efectivo del movimiento obrero organizado, de las grandes
centrales campesinas ¥ de pequefios propletarios ademés del
movimiento cooperativista, dan por lo menos en teoria, una gran
capacidad de negocilacién, suficiente para que el Estado concerte O
imponga una serie de alianzas con el sector el privade sin
necesidad de hacer expropiaciones antieconémicas o de afrontar una
resistencia peligrosa para ia estabilidad social y politica del

pais.

Una buena parte del sector empresarial, sus idedlogos ¥
voceros sostienen que México vive un sistema de libhre empresa Cuyo
puntal es el texto del articulo 28 de la Constitucidédn que prohibé
todo acto que evite © tienda a evitar la libre concurrencia en la
produccion, industria, comercio o servicios al piblice. Se afiade
ademas, que la misma Constituci6n garantiza 1a mas amplia libertad
comercial o industrial, que los particulares pueden escoger a su
antoijo y que esas normas estén de acuerdo con la estructura de la
sociedad mexicana, su ideologia predominante y el derecho comuin, €S
decir, el Coédigo de Comercio, sus leyes filiales y el Civil de

aplicacién supletoria.

Contra esta argumentacién un tanto carente de imaginacién
y de sentido social e histérico puede oponerse el propio texto

constitucional.
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La Comstitucién permite la actividad mercantil‘tanto de

los particulares como del propio Estado, sin establecer fronteras
respecto de cada sector. El articule 5¢. limita la libertad de
comercio e industria en los derechos de la sociedad. Si pien,
admite la libre concurrencia, atempera sus principios al sujetar el

interés y las gestiones de los particulares a los derechos y a los

intereses de la sociedad {Articulos 3o., 50., 27, 28 ¥ 131).

Reconoce ademds la desigualdad y debilidad de la clase
trabajadora frente a sus patrones capitalistas. Rl articulo 123
crea un estatute juridico para la proteccién de la persona humana

come trabajador.

Por lo antes expuesto, podriamos considerar como un
recurso viable, la recuperacidén de la pequefia ¥ mediana industria,
asi como el fortalecimiento econémico del propio municipio, al
establecerse mecanismos de nueves ingresos, con 1o cual se
permitiria un desarrolle y un ajuste econdmico ¢que repercutiria en

un crecimiente paralelo para ambog sectores.

por esto es de suma importancia desarrollar empresas
rentables a través de un programa debidamente estructurado y serio
que garanticen mediante un anélisis' profundo el éxito de la
sociedad mercantil entre los diferentes sectores privades Yy

municipales, apoyados a través del fideicomiso.
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4.4. OPERATIVIDAD DE LA EMPRESA. '

£n México debido al caracter de nuestro sistema politico ¥y a la
naturaleza nacional y concentratoria, la tarea de la planificacién
deberd estar a cargo de los poderes locales quienes tienen 1la
capacidad politica, administrativa y el rango constitucional que

les permite actuar en un nivel de competencia nacional.

Es dificil pensar que seria pogible o convenlente que la
operatividad de la empresa tuviera como drgano central a una
entidad independiente y contradictoria del Poder Ejecutivo local o
que se redujera a un Consejo Asesor sin capacidad de imponer sus

decisicnes.

Por lo tanto, el perfil del organo central de
operatividad deberia de encontrarse en un:Consejo Intersecretarial,
en una Secretaria de Estado o en una combinacién de ambas
instituciones: El Consejo formularia el plan de opeiatividad que
deberia ser aprobade por el Gobernador, y la Secretaria de Estado

se encargaria de aplicar, controlar y evaluar su realizacidn.

Si todos los Estados legisiaran sobre la coperatividad y

produjeran sus propios proyectos, esta multitud de propbsites iria
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en contra del principio general de un sistema unificado de toma de

decisiones.

No puede concebirse un plan arménico segregado en
programas de diversas autarquias. Aunque la operatividad supone
planes sectoriales y regionales, no son determinados éstos en forma
independiente sino obedecen a una idea, a un proyecto, a unos
objetives generales que 1los planes secundarics vienen a

complementar déndoles una orientacion hacia la accidn practica.

lLos Estados y Municiplios conservan su plena autononia
frente a un plan de operatividad global y en caso de una imposicién
arbitraria podran defenderse por medico del Juicio de Amparo de

acuerdo con la fraccién II del articulo 103.

No hay duda que la fnica forma de hacer concurrir al plan
a estas entidades es a través de los convenios que con su caracter
auténomo celebren con el Goblerno Federal.

Los convenios que han de celebrarse entre los poderes dque
integran la Unién no contradicen en nada el texto de 1la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La Carta Magna admite convenios que pueden celebrar los

propios gobernadores entre los Estados de la Federacién' para la

v
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extincion de penas en establecimientos penitenciariés dependientes

del Ejecutivo Federal (Articulo 28, fraccidn I1II),

Han sido frecuentes i1os convenios para resolver problemas
de limites entre los Estados, y en fecha reciente los convenios de
coordinacién fiscal para redistribuir los tributos y las funciones

de recaudacién entre los Estados, los -Municipios y la Fedexacidm.,

Es de explorado derecho que la separacién de poderes en
1a Constitucién Mexicana no impli;a de ninguna manera uhna
separacién antagénica y estricta entre ellos, sino_un sistema muy
complejo de relaciones en el queé & la vez se contrabalancean, tal
como lo prescriben las teorias clésicas de Locke y Montesquieu, se
armonizan procurando una actuacidén plena y coordinada del Estado

para cumplir con sus altos fines politicos y sociales.

Por otra parte, es evidente que los Estados no pueden
renunciar a su soberania a través de ningun convenio, por lo que el
1imite de los convenios de concurrencia en materia de planificacién
estard en el respeto de la estructura constitucional definida
particularmente en los articulos 124, 115, 116 v deméds relativos
que integran el capitulo denominado "de 1los BEstados de la

Federacidn",
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Tampoco se puede imponer coercitivamente a los
particulares el cumplimiento del plan general de operatividad sin
viclar las garantias establecidas en el articule 50. de 1la
Constitucién. El Estado cuenta con dos caminos legliimos para

sumar al sector privado a los planes:

a} Con la celebracién de convenios o concordatos:;

11

b) A través de la accién de mecanismos inductives.
-

Es conccido juridicamente que la administracidn ptiblica
puede celebrar contratos o convenios con los particulares, Estos
son indispensables para el cumplimjento de las funciones del
gobierno. Algunos de ellos son celebrados por la administracién
piblica dentro del régimen de derecho privado y corresponden a
necesidades especificas de bienes o servicios que normalmente s6lo

pueden proporcionar los particulares.

Solo los érganos competentes de acuerdo con-la ley podran
representar a las entidades piblicas y las personas morales

privadas deberan hacerlo a través de sus’ apoderados. -

Los convenios deberédn respetar rigurosamente lias
garantias establecidas en el articulo 50. de la Constitucién;: es

decir, gque en ningin caso implicarin un pacto por el cual el
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subdito renunciara temporal © permanentemente a ejercitar

determinada profesion, industria o comercio.

como afirma Serra Rejas, "los particulares estarian en
iibertad de aceptar o no las condiciones que estableciera el
Estado, pero aceptadas, se dometerian a un régimen excepclional en
el que el interés piblico tiene el rango supremo al gque se

subordina el interés privado”. 34 -

De no cumplir las autoridades con los convenlios

celebrados violarian las garantias establecidas por los articulos

14 v 16 y los particulares podrian acudir al Juicio de Amparo.

4.5. OBJETIVOS PROGRAMABLES.

con la constitucién de los Fondos de Fomenéo Econémlico, se busca el
elemento b&sico que preporcione el apoyo financiero del gobierno de
un Estado para la organizacidn.de tos diversos sectores de la
produccién en zonas due requieran una fuente productera de

servicios y bienes.

M Andrés Serra Rojas. "Derecho Administrativo™., Tomo II.
Décima Quinta Edicién. Editorial Porrfia. México, 1993.
p. 320,
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Los Fondos o Fideicomisos, realizarén estudios adecuados
a través de sus comités técnicos, que permitiran crear empresas

productivas.

El objetivo fundamental del Fideicomiso serd el fomentar
un desarrollo organizado, leo cual implica un reto al tratar de
combinar adecuadamente el impulso y el equilibrio de un esfuerzo
que agrupe a todos los sectores de la produccién, coordinandolo con
el municipio, ya que se pretende recobrar la capacidad de
crecimiento econémico y generar empleos con base en un cambio
estructural gque conduzca al fortalecimiento muni;ipal y & una

distribucién eguitativa, de conformidad con los preceptos legales

de nuestra Constitucién a una sociedad més justa.

El objetive principal es crear una politica de desarrecllo
a nivel regional con base a la vocacién econdmica de cada uno de
los municipios, para que al distribuir la inversién se conviertan
en el generador de impulso que permita la descentralizacién de

recursos hacia la zona de menor desarrollo.

De esta manera se puede evitar el empohrecimiento del
campo y de las regiones de menor expansién econémica, ademas se
crearian condiciones para la retencién de la poblacién en sus

lugares de origen, evitando migraciones que depriman la capacidad
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productiva de las zonas rurales v de los municipios de escasos

recursos.

Para poder cumplir cabalmente con los objetivos del
programa, el Gobierno del Estado, deberéd cuidar aspectos técnicos

y administrativos como son:

Al constituirse la sociedad se deberid revisar que las
aportaciones de capital, si son en efectivo, sean depositadas en la
Tesoreria; en el caso de ser bienes inmuebles o© muebles, gque

cuentan con los documentos que acrediten la titularidad.

Los sistemas de control que se implementen, no den como
resultade la formacién de aparatos burocraticos que obstruyan la
agilizacién de los recursos econémicos, ya que tomando en cuenta
los tiempos que se viven se desfasaria el proyecte de inversién, lo

que traeria como resultado un mal comienzo operativo.

Es importante que empleados de los fideicomisos del
propio gobierno, no intervengan en el manejo de recurscs de la
empresa, ya que provocaria que los socios privados se inconformen
y consideren que el manejo de las empresas no es el adecuado por

los mismos resultados econdmicos de la sociedad.
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Otro punto de suma importancia es el de mantener la fotal

autonomia de la empresa respecto al Estado, ya que al ser socio
mayoritario en una sociedad, lo convierte en administrador,
comercializador y principal aportador de capital, con lo que no se
cumple correctamente con el objetivo que es el de apoyar una
economia municipal y social, va que el sector privado tendra poca
participacién vy eso originaria que el manejo de la empresa calga en
servidores piblicos. No siempre bien intencionadas o con escasa

capacidad empresarial.

Los gobiernos estatales podrian vigilar continuamente que
el presupuesto destinade a esos fideicomisos sea aplicado
correctamente mediante el establecimiento de comités técnicos, ¥
mas concretamente, con la participaciéon de los presidentes
municipales en la vocalia de estos fondos de fomento, ello a la vez
que daria la seguridad de una vigilancia reciproca, permitiria la
oxigenacién de nuevos ingresos a los municipios y en parte obtener

la tan anhelada y negada autonomia municipal.

Reunida la woluntad y el poder politico con las
condiciones esenciales para iniciar el proceso, debemos examinar
los elementos irreductibles con los que deberia contar para que el
objetivo programable pueda considerarse como tal y funcionar

adecuadamente:
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A} El establecimjento de metas o directivas generales.
Fstas directivas se epuncian en términos cualitativos y en un

horizonte temporal de largo plazo. {10 a.20 afos}.

Por ejemplo, en materia de poblacidn, la meta consistiria

en frenar el crecimiento explosivo de la poblaci6tn mediante la
*

introduccién de programas de paternidad responsable, que respeten

la dignidad de la persona humana.

En materia de independencia econdmica, reducir a limites
tolerables de acuerdo a convenciones nacionales, la dependencia

economica y tecnologica del exterior.

El plazo y horizonte de estas directivas seria de diez o
quince afios, ¥y obviamente se haria un qétélogo de todas aquellas
directrices deseables entre todos los sectores de actividad del

pais para un propdsito determinade.

B) Objetives y prioridades, Son metas a corte y a
mediano plazo, de caracter fundamentalmente cuantitativo y tienden
a alcanzar las metas cualitativas © directivas fundamentales del
plan. De acuerdco con ellas se hace también un catédloge

estableciendo cuales son las prioridades, o sea, 1os objetivos dque

entre todos los deseables deben alcanzar§é en primer término.
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Siguiendo los ejemplos del apartado anterior podriamos
decir que podrian establecer obhjetivos a un plazo de .dos afios en la

siguiente forma:

En materia de servicios para una poblacidén determinada,

dotarla de dichos servicios; en materia social, la creacién de

empleos para su poblacibn.

El desarrollic del presente trabajo, nos ha hecho

reflexionar y tener en cuenta las siguientes:

CONSIDERACIONES FIMALES.

Consideramos que la administracién piblica consiste en un
conjunto de principios, normas y acciones gue determinan la
relacién entre gobernantes Yy gobernados y que tienen como

propésito, conciliar intereses privados con el interés piblico.

Pensamos que la planeacidn de’la administracion publica
municipal debe ser la instancia adminisgfativa que retina y aplique
esos elementos, ya que es en el &mbito ﬁhnicipal donde tiene lugar
la relacién mas proxima y directa entre el Estado vy la sociedad, de

tal forma que la administracién municipal es un momento de la
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accién del Estado en la sociedad ¥y viceversa, la sociedad presente

en el Estado.

Hemos catalogado como un momento y un espacio de la
organizacién politica de la sociedad y de la actividdd politica del
Estado, el municipio y su administracién, por lo que a éste

corresponde atender todo lo concerniente a la vida local.

Asimismo, consideramos que la administracién ptiblica
comienza en la municipalidad, pues ella se encarga de la reunidn de
las condiciones necesarias para la geguridad y la comodidad de la
vida, el bienestar moral ¥y material del individuo.

Debemos reiterar que con el an?lisis que se haga de las
necesidades, se podra instrumentar el Pfograma de Frabajo que le
permita al ayuntamiento cumplir con las demandas mis apremiantes de
su comunidad y para el caso de los requerimientos que no pueda
resolver por no corresponder a sus facultades, deberén realizarse
por parte del Presidente Municipal las gestiones necesarias con las

autoridades correspondientes a fin de beggficiar a sus gobernados.
iy’

Por tltimo, consideramos que es importante contar con la
instrumentacién necesaria mediante manudles de procedimientos que
cuenten con un - conjunto de instructivos, orientacidébn ¥

recomendaciones utiles para llevar a cabo un proceso

-
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administrativo y de trabajo, con la finalidad de que se realice
de manera uniforme y con un alto indice de productividad la

utilizacién de los recursos econdmicos con que cuerrta.

La elaboracidén de la presente tesis, y las

consideraciones anteriores nos han llevado a las siguientes:
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- La integracién del Municipio en México se vio
claramente influida por el municipio espaficl, el cual se deriva en
forma nitida del derecho romano. Fué precisamente en Roma en donde
se inicia en forma sistematica 1a' recopilacién de leyes que hacen

referencia a la administracidn municipal.

SEGUNDA.- E1 Municipio en nuestro pais ha carecido a lo
largo de su historia de 1a tan buscada autonomia tanto econémica
como politica, estando siempre sujeto a las decisiones tomadas por
el gobierno de sus estados, con lo cual han surgide diversas
reformas a nuestra Carta Magna para otorgarle realmente su tan

ansiada autonomia.

TERCERA.- La Administracidn Piblica de los Municipios,
siempre ha adolecido de los recursos necesarios para el desarrollo
de una correcta planeacidén administrativa, yva que las més de 1as
veces los planes gquedan exclusivamente en esc por la falta de
posibilidades aconémicas para llevarlos a cabo. Por ello, resulta
de vital importancia el fortalecimiento de la hacienda municipal,

un mecanismo de apoyo que permita al Municipio‘ allegarse de
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recursos para satisfacer con mayor celeridad ¥ positividad sus

ingentes necesidades econdémicas.

Encontramos entonces, la necesidad de la creacidn pox
parte de las entidades federativas de fondos de fomento econdmico
o fideicomisos, gue serian aplicados para invertir en empresas(de
las distintas ramas de la produccién con ellos el municipio seria
socio y coparticipe activo de la economia de su regién, lo cual
gereraria mayores ingresos e incluso fuentes de trabajo para el
propio municipio, independientes a los ingresos emanados de la
Federacidn, los Estados.y los impuestos municipales. L05 recursos
asi obtenidos, pasarian a formar parte del patrimonio municipal y

se fortaleceria su hacienda. -

CUARTA.~ Resulta conveniente el establecimiento de bases
para la constitucién, incremento, modificacién, organizacién,
funcionamiento y extincién de los fideicomisos del Gobierno, con el
propésito de lograr una mayor coordinacién de las dependencias y
entidades que deben participar en la realizacién de los fines de
cada fideicomiso en particula;, de proteger los intereses
patrimoniales de la entidad y de asegurar el cabal cumplimiento de

la encomienda fiduciaria.
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QUINTA.- Siendo responsabilidad de las instituciones
fiduciarias el debido cumplimiento de los fines de los citédos
fideicomisos, asi como el cuidado ¥ vigilancia de los bienes
afectos a los mismos, independientemente de las facultades que la

Ley concede a los Gobernadores Y Presidentes municipales, asi

como a los coordinadores del sector correspondiente y sin perjuicio
de las responsabilidades civiles o penales en que pudieren incurrir
los funcionarios de las institucicnes fiduciarias y del personal
asignado a los fideicomisos, se hace indispensable regular las

actividades de las personas gque intervienen en su administracidn.

SEXTA.- También es conveniente precisar la posicidén de
las instituciones fiduciarias, con motivo de la ejecucién de los
acuerdos de los comités técnicos ¢ de distribucidén de fondos en su
caso, cuyas facultades deben quedar debidamente sefialadas en los

-

contratos de fideicomiso.

SEPTIMA.- E} fideicomiso estatal resulta una entidad del
sector Publico, sin personalidad juridica propia, debidamente
regulado y cuya representacién corresponde a la institucidén

fiduciaria que lo hard por conducto de los delegados fiduciarios
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designados para tal efecto y en cuya constitucién, modificacidn y

extincién participan las Autoridades Estatales.

OCTAVA.~ Persequir en su fin u objetivo la realizacién
de proyectos, actividades y empresas gue apoyen los planes de
desarrolle ecchémico y social estimados como prieritarios 2 juicio

del Gobierno Estatal.

NOVENA. ~ Cconstituir una verdadera empresa en Su
funcionamients, ya que se cambinan los factores de la produccidn;
a mayor abundamiento se contratard personal distinte de la
institucion fiduciaria para el desempefio del fideicomiso
respectivo, para tener autonomia el propio fideicomisc enh su manejo

a través de su delegado fiduciario.

DECIMA,- Los fideicomisos estatales a nuestro juicio
sélo tienen diferencias de grado pero no de esencia respecto de la
figura ya conocida del fideiconiso. En consecuencia le son
aplicables en lo procedente las disposiciones de la-Ley General de
Pitulos y Operaciones de Crédito y de la Ley General de

Instituciones de Crédito y Organizaciones Ruxiliares.
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