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INTRODUCCION

Algunas de las notas fundamentales de la sociedad mexicana de fines de milenio
son las constantes y profundas transformaciones en el orden politico, econdmico
y social. La conformacién de una nueva geografia politico-electoral, la
persistencia de los conflictos indigenas y el surgimiento de grupos armados en
algunas regiones del pais; la integraci®n de una economia nacional en un
mercado internacional cada dia mas globalizado y con frecuentes signos de
inestabilidad financiera; la elevacién de los indices de pobreza y marginacién en
diferentes sectores y regiones; 1a revolucién tecnolégica en materia de informatica
y medios de comunicacion, son ejemplos de las pautas que caracterizan al

proceso de cambio que vive el pais.

En este contexto, la administracién publica del pais no es la excepcidén. Los
procesos de descentralizacion, la transformacién de estructuras y procedimientos
administrativos, la implementacién de esquemas encaminados a la
profesionalizacion de los servidores plblicos, 1a adopcién de sistemas de
concesién en cuanto a la prestacion de algunos servicios publicos basicos, asi
como la institucionalizacién de diversas modalidades de participacion social y la
implementacion de algunos sistemas administrativos inspirados en la gerencia
publica y la gerencia social, son algunas de las vertientes de 1a modernizacién

administrativa.

En el ambito municipal es quizd donde el esfuerzo de modernizacion ha
permeado con mayor lentitud y menor éxito. Si bien es cierto que a nivel del
gobiernc federal y de ios gobiernos estatales, la reforma administrativa ha
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trascendido hacia diferentes sectores de la administracion puablica, también lo es
que en el gobierno municipal este proceso de carhbio se circunscribe, en la gran
mayoria de los casos, a las administraciones municipales eminentemente

urbanas.

La modernizacién de la administracién publica municipal en nuestro pais tiene
como principales limitantes la poca capacidad financiera y administrativa de 1a
mayoria de los municipios, sobre todo aquéllos que tienen caracteristicas

predominantemente rurales.

De ahi surge la inquietud de investigar sobre el tema para este trabajo de grado.
La investigacion en el campo de la Administracién Publica se ha enfocado
principalmente hacia el disefo de modelos de modemizacidbn para
administraciones urbanas. Por lo general, los temas investigados se refieren a la
problematica de los municipios urbanos del pais. De esta manera, tenemos que 1a
mayoria de la produccién teédrica de las diversas instituciones dedicadas a la
ensefanza e investigacion en el area de la Administracidon Publica se enfocan
hacia los nuevos derroteros del régimen municipal de las ciudades del pais. En
cambio, los estudios encaminados a la modernizacion de la administracidn
publica de los municipios rurales es uno de los temas que permanecen, en la
mayoria de las ncasiones, al margen de las investigaciones en esta materia. Esta
situacion es comprensible si tomamos en consideracién que el centralismo que
histéricamente ha padecido nuestro pais, no solamente se limita al Ambito politico

y econdmico, sino que también trasciende al Ambito educativo y cultural.

En efecto, el centralismo ha exacerbado las barreras culturales entre el campo y
la ciudad. EI| modelo de desarrollo sequido en nuestro pais propicia que, salvo

algunas instituciones especializadas en estudios agrarios y rurales, la gran
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mayoria de las investigaciones en el campo de las Ciencias Sociales se orienten
hacia la problemética del medio urbano. Esta situacién es particularmente notoria
en el campo de la Administracidon Publica, ya que las corrientes tedricas de
vanguardia estAn encaminadas al desarrollo de modelos administrativos

eminentemente urbanos.

Asi, tenemos que |a generacién de las nuevas tecnologias en el ambito de la
Administracién Puablica se realiza a partir del supuesto de que los municipios
tienen la infraestructura administrativa y financiera minima que soporte los
procesos de cambio de la administracion municipal. Ademas, dan por hecho que
tedos los municipios tienen una capacidad real para ejercer el universo de
atribuciones que de acuerdo al marco constitucional y legal les corresponde.

Sin embargo, la realidad dista mucho del régimen legal del municipio. Es posible
que los gobiemos urbanos sean los que realmente ejercen a plenitud las
facultades establecidas en el marco juridico del primer orden de gobierno; no asi
en el caso de los municipios rurales, que por cierto son la gran mayoria de los
2418 que existen en el pais. En una gran parte de este tipo de municipios, la
administracion publica apenas tiene la capacidad minima para prestar los
servicios piblicos bdsicos en la cabecera municipal. Ademas, la lejania de las
demas comunidades propicia que la accibn de la autoridad municipal se
concentre en la misma cabecera o en los poblados mas importantes; de tal
manera que, en una gran parte del territoric municipal, la poblacién esta
marginada de la actuacién del gobierno municipal.

Esta situacion plantea la necesidad de explorar nuevas alternativas de

modernizacidn administrativa del gobierno municipal, a partir de la problematica
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geografica y demografica de los municipios rurales, en los cuales una constante
es la dispersién de su poblacidon en pequefas comunidades.

De esta manera, este trabajo pretende contribuir al debate y la reflexion
académica sobre los nuevos derroteros de la administracién publica municipal en

el México rural de fines de siglo.

En este sentido, estimamos que la nueva composicion plural de la sociedad
mexicana, debe también reflejarse en el estudio y la investigacion, a través de la
exploracion de diversos temas hasta ahora vedados por fa inercia cultural y
educativa de un centralismo exacerbado, que en muchos aspectos de la vida

nacional empieza a dar signos de agotamiento.

Por ello, el objeto de esta investigacion se orienta al estudio de los nuevos
paradigmas de la Administracién Publica, a partir de algunos de los problemas de

los municipios rurales del pais.

Como ya lo sefalamos, el México de fines de siglo se caracteriza por una
sociedad compleja, heterogénea y dindmica. Nuestro pais no tiene uno, sino
varios iu>iros. De la frontera norte a la frontera sur, de las costas del Atlantico a
las aguas del Pacifico, existe un mosaico geografico y social. A nivel municipal, se
observa una multitud de contrastes en los &mbitos econémico, politico y social:
por un lado, tenemos municipios con una economia industrial, mientras que en el
otro extremo se encuentran aquéllos cuya actividad productiva se sustenta en una

agricultura de subsistencia.
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Aparte de estas profundas diferencias econdmicas y sociales; existe entre los
municipios del pals una marcada heterogeneidad en cuanto a la extensién
territorial y el nimero de habitantes de los mismos. De esta manera, al lado de
municipios con una gran densidad demografica, con grandes concentraciones
urbanas, subsisten aquellos que tienen una poblacién pequeiia. Paralelamente a
las municipalidades de gran extensidn territorial, encontramos otros con un

territorio bastante reducido.

En este sentido es importante sefialar que en nuestro pais existe un numero
considerable de municipios que tienen una gran extensién territorial y una
poblacion reducida. La correlacién entre estos dos elementos da lugar a un
determinado tipo de municipios: las municipalidades rurales. En efecto, una
caracteristica general de esta clase de municipios es su baja densidad
demografica, ya que su escasa poblacion se distribuye a lo largo y ancho del
territorio municipal. Los habitantes de estos municipios se encuentran distribuidos
en pequeios centros de poblacién, siendo por regla general, la cabecera

municipal la que concentra el mayor nimero de habitantes.

Como sabemos, en este tipo de municipios el ayuntamiento tiene su sede en la
cabecera municipal, mientras que en las demdas poblaciones solamente existen
autoridades auxiliares, quienes tienen un reducido nimero de facultades. Esta
situacion propicia que la gran mayoria de las poblaciones dispersas en e territorio
municipal, queden al margen de los servicios publicos y administrativos que

ofrece el gobierno municipal.

A esta circunstancia hay que adicionar otros dos factores: las distancias que
existen entre la cabecera municipal y los demas centros de poblacion, asi como la

falta de medios de comunicacion. Ante esta problemaética, los habitantes, en un
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gran numero de casos, se abstienen de acudir a la administracidn municipal para

diversos tramites o servicios pablicos basicos.

La distribucién de la poblacién en el tetritorio municipal y la extension territorial en
algunos de los municipios rurales, en ocasiones, se traduce en un "vacio” de la
autoridad municipal, lo que constituye un serio obstaculo para la modernizacién
de la administracion publica local, toda vez que la falta de una auténtica
organizacion territorial del ayuntamiento resta eficiencia a los actos vy

procedimientos administrativos del gobierno municipal.

A pesar de los contrastes socioecondmicos, geograficos y demograficos entre los
diferentes municipios del pais, el marco normativo de! municipio tiene un caracter
marcadamente homogéneo, no cbstante que cada estado tiene su legislacién en
esta materia. Es asi que a nivel de la normatividad municipal existe juridicamente
un solo esquema de organizacion del ayuntamiento. Por ello, los ayuntamientos
de los diferentes municipios, con realidades diversas, tienen que sujetarse a una
organizacion gubernamental homogénea.

tna vez realizadas estas breves consideraciones acerca de la problematica y el
objeto de esta investigacion, procederemos a exponer una sintesis de su
contenido. El presente trabajo se desarroila en cinco capitules. En el primero de
ellos se formula la primera hipétesis:

*Histéricamente, la integracién del ayuntamiento se ha determinado de acuerdo a
la légica de las necesidades de la centralizacién del poder politico ¥ no conforme

a los fines primarios del municipio”
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En este sentido, el contenido del primer apartado se enfoca hacia la
comprobacion de dicha hipStesis a través del andlisis histérico de la evolucion del
ayuntamiento en las diferentes etapas del pais. De esta manera se establece que
durante la Colonia, el municipio organica y funcionalmente, responde a las
necesidades de los conquistadores y colonizadores, mas que a |os requerimientos

propios de la administracion del bien comun de los habitantes.

En los apartados Segundo y Tercero se plantean las siguientes hipdtesis:

Hipbtesis ndmero dos: “La estructura organizacional y el funcionamiento del
ayuntamiento contemporanec en nuestro pais, no es acorde a la extensién
territorial ni a fa distribucién de la poblacién en pequefias localidades en la

mayoria de [os municipios rurales”,

Hipdtesis nuamero fres: “A partir de la realidad territorial y poblacional de los
municipios rurales del pais, asi como de la estructura organica y funcional del
ayuntamiento, existe la necesidad de una reorganizacion territorial del goebierno
municipal, como una alternativa de modernizacién de la administracién publica

local”

En tal virtud, el contenido de estos capitulos busca precisamente la comprobacién
tedrica de la segunda y tercera hipdtesis. En este orden de ideas, el capitulo
segundo se enfoca al estudio de los elementos constitutivos de) municipio. En
este sentido se hace referencia a las diferentes teorias sobre el origen y la
definicién de esta institucién, desde la perspectiva de las distintas corrientes del
pensamiento municipalista, tanto de autores nacionales como extranjeros.
También se analizan algunos datos estadisticos sobre la extensién territorial y Yas
particularidades demograficas de un determinado nimero de municipios rurales; y
se estudia brevemente la naturaleza juridica y administrativa del gobierno

municipal en el pais.
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De esta manera, se establece que una de las constantes en una gran parte de los
municipios rurales es la distribucién de su poblacidn en pequeiias comunidades

dispersas en un territorio de mayor o menor extension.

Por otra parte, en el capitulo tercero se analiza ia definicidn del ayuntamiento
como d&rgano colegiado de gobierno, y se desarrollan sus atribuciones
administrativas, reglamentarias y politicas. También se estudia lo concerniente a
su integracion, las facultades correspondientes al presidente municipal, al sindico
y a los regidores. En este apartado, se sefiala la centralizacién administrativa que
existe en el municipio, a consecuencia de la estructura organica y funcional del
ayuntamiento, que propicia una alta concentracién de atribuciones en el
presidente municipal, en detrimento de los demds integrantes de dicho érgano de

gobierno, particularmente en el caso de los regidores.

El contenido de los capitulos cuarto y quinto busca precisamente plantear
alternativas de solucion de la problematica planteada en las tres hipotesis citadas.
A partir del anélisis y la sistematizacién de una serie de posturas de reconocidos
estudiosos de la problematica municipal, se propone un nuevo esquema para la

modernizacion de los municipios rurales del pais.

El capitulo cuarto denominado “La Reorganizacién Terrtorial del Ayuntamiento en
los Municipios Rurales®, abarca precisamente lo relativo al disefio de un esquema
organizacional del ayuntamiento, a partir de las particularidades demograficas y
territoriales de este tipo de municipios. Asi, se plantea la debilidad institucional
del municipio en el medio rural y la consecuente insuficiencia de poderes publicos
y administraciones locales; el paulatino alejamiento de la autoridad municipal

respecto de la comunidad socizl y la necesidad de avanzar hacia una
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reorganizacidbn municipal que permita extender la accién del primer orden de
gobierno hacia todo el espacio territorial municipal.

En este sentido se plantea la necesidad de un esquema de modernizacién del
gobierno municipal mediante la reorganizacién territorial del ayuntamiento, con
base en la divisién del territorio municipal en un determinado nimero de
secciones o distritos, de acuerdo a la poblacidon y extension territorial del
municipio de que se trate. Bajo esta l6gica, se propone la institucionalizacién de
los regidores de distrito en cada una de estas circunscripciones municipales, y la
transferencia de las funciones administrativas que actualmente desarrollan las
autoridades auxiliares hacia estos regidores. De esta manera, éstos tltimos
ejercerfan, ademéas de las funciones de vigilancia que actualmente desarrollan,

facultades de caracter ejecutivo.

En el capitulo quinto se analiza la relacién que existe entre la reorganizacion
territorial del ayuntamiento y la modernizacion municipal. Se desarrollan
brevemente las caracteristicas y vertientes fundamentales del proceso de
modernizacion, poniéndose especial énfasis en la modernizacion politica y
administrativa en nuestro pais en la segunda mitad del siglo XX. También se le da
relevancia al estudio del proceso de modernizacién administrativa en el Ambito
municipal; en el cual se estudian las principales vertientes de dicho proceso, asi

como los dilemas de la modernizacién en los municipios urbanos.

A partir de dicho analisis, se plantean los caracteristicas generales del nuevo
enfoque de modernizacién en los municipios rurales, mediante la reorganizacién
territorial del ayuntamiento. En este sentido, se propone una nueva forma
organizacional que pretende superar aquellos esquemas que se concretan a
orientar dicho proceso de cambio hacia el incremento de la capacidad
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instrumental de ta administracidén municipal y, dejan de lado la distribucion
funcional al interior del ayuntamiento, siendo esto Gltimo, segdn nosotros, lo que
permitira incrementar sustanciaimente la capacidad de gobierno en el ambito

municipal.

En el mismo capitulo quinto, también se plantea la reorganizacion territorial del
ayuntamiento como una férmula valida para la construccién del nuevo federalismo
mexicano, a partir de la consideracién de que los procesos de descentralizacién
de atribuciones del gobierno federal y estatal hacia e! municipio requieren de una
redistribucidén del poder al interior de! ayuntamiento, con la finalidad de que dicho
proceso no de lugar a la consolidacién o creacidn de nuevos cacicazgos politicos
locales o regionales. En la parte final del capitulo de referencia, se esbozan
algunas consideraciones sobre la importancia y la trascendencia de Ia
modernizacién del gobierno municipal a través de la reorganizacion territorial,
para darle viabilidad al desarrollo politico, econémico y social que demanda el

municipio rural de fines de siglo.

En el apartado correspondiente a las conclusiones se contempla un conjunto de
consideraciones de caracter general que sistematizan la problematica, et marco
tedrico y conceptual, asi como las hipdtesis y la comprobacién de las mismas;
ademas de las alternativas teéricas para la modernizacidn de los municipios

rurales del pais.

Por Ultimo, en el epilogo se desarrolla una breve disertacion tedrica sobre la
importancia de una administracién territorial en el ambito del gobierno municipal,
en el contexto de una redefinicion de los nuevos derroteros de la organizaciones

gubernamentales en los umbrales del tercer milenio.



CAPiTULO PRIMERO

LA ORGANIZACION DEL AYUNTAMIENTO EN LA HISTORIA DE MEXICO.

1.1 La integracidn del ayuntamiento en 1a Colonia

Nuestro punto de partida en este breve analisis historico es la fundacion del
primer municipio en el territorio de la América continentai. Como sabemos, este
hecho tuvo lugar el dia 22 de abril del afio de 1519, fecha en que el conquistador
Hernén Cortés protagonizé la constitucién del municipio de la Villa Rica de la

Vera Cruz'.

En relacion a la fundacién del primer ayuntamiento mexicano, Marla Teresa
Jarquin Ortega, agrega que:

Bajo su vigilancia, (de Cortés) los soldados eligieron a sus
alcaldes y regidores y éstos, a su vez, nombraron a Cortés
justicia mayor y capitdn general. Era el reconocimiento del
derecho de una villa para gobernarse por s misma en nombre del
rey, y con total independencia de otros funcionarios ?

' * Y luego ordenamos de hacer y fundar y poblar una villa que se nombré la Villa Rica de la Vera
Cruz, porque llegamos Jueves de la Cena y desembarcamos en Viemmes Santo de la Cruz, y Rica
por aquel caballero que dije en e! capitulo (XOV1) que se lHegd a Cortés y le dijo que mirase las
tierras ricas y que se supiese bien gobemar, y quiso decir que se quedase por capitan general | el
cual era Alonso Hemandez Puertocarrero.

Y prosigue Bemnal Diaz del Castillo...”Y fundada la villa hicimos aicaldes y regidores, y fueron los
primeros alcaldes Alonso Hemandez Puertocarero y Francisco de Mentijo, ... y seflalamos por
capitan para las entradas a Pedro de Alvarado, y maestre de campo a Cristbal de Olid, y alguacil
mayaor a Juan de Escalante, y alférez a fulano Corral, ... y alguacil del real a Ochoa, Vizcaino, ¥y a
un tal Alonsc Romero™. Diaz del Castillo, Bernal. Historla Verdadera de la Conquista de la Nueva
Espafa.. México, Pormia, coleccidn sepan cuantos, 1976, pp 72y 73.

? Jarguin Ortega, Maria Teresa. “El Municipio en México; Actualidad y Raices”, en Municipio.
México, Instituto de Administracién Pablica del Estado de Querétaro, 1997, p 139,



Con la fundacidon de este municipio, se establece el primer ayuntamiento en
tierras mexicanas. Este histérico ayuntamiento se integré de la siguiente manera:
dos alcaldes ordinarios, cuatro regidores, un capitan de entradas, un alguacil
mayor, dos alguaciles reales, un maestre de campo, un alférez real, un contador,

un tesorero y un escribano.

Para reflexionar un poco sobre el significado histérico det ayuntamiento de la Villa
Rica de la Vera Cruz, es necesario sefialar el hecho de que Hernan Cortés se
habia insubordinado contra Diege Velazquez, gobernador de Cuba, al pretender
éste relevarto del mando de la expedicién que comandaba el primero.

Sobre el particular, Moisés Ochoa Campos seiiala que:

... Heman Cortés optd por constituir una asociacion de vecindad,
para dejarse investir por el Municipio, de todos los poderes que le
haclan falta en el propdsito de convertirse, de explerador sin
titulos, en conquistador legitimamente armado 8

En este orden de ideas, nuestro autor nos dice también que:

se sirvid (Cortés) de una institucion de las méas respetables,
estableciendo por medio de una maniobra sagaz, el primer
ayuntamiento en la América continental, con el objeto de obtener
de &l los poderes de que carecia para llevar adelante su
empresa.*

Acerca de la trascendencia del hecho histérico que representa la fundacién de la
institucién municipal en nuestro pais, Jacinto Faya Viesca agrega que:

Es necesario hacer notar que el primer Municipio establecido en
México, al igual que la mayoria de los fundados en tierras
mexicanas por los conquistadores espafioles, responderian a
necesidades de caracter politico y militar y no a razones de
perfeccionamiento de vinculos de vecindad. La formalizacion de

: Ochoa Campos, Moisés. La Reforma Municipel. México, Pormia, 1968, p 94,
1bid., p 95



ayuntamientos con toda la fuerza politica y militar que ello
implicaba tendia a fortalecer posiciones estratégicas de los
conquistadores para asegurar la expansion de su dominio®

En este sentido, coincidimos plenamente con los autores de referencia en el
sentido de que la fundacién del primer ayuntamiento en nuestro pais se realizd
conforme a las necesidades politicas y militares de Cortés. En efecto, el nuevo
ayuntamiento acordé6 el cese de los poderes conferidos por Diego Velazquez vy le
otorgé a Don Hernando el nombramiento de Capitan del Ejército y Justicia Mayor.
Con este acto, el conguistador recibia una nueva investidura, con lo cual
juridicamente quedaba superado € problema suscitado con el gobernador de
Cuba.

Sobre este tema, Peralta Burelo agrega que:

Estos hechos explicades sin abundancia de detalles pero
suficientemente matizados, tienen una importancia de primer
orden en la fundacién del municipio de la Villa Rica de la Vera-
Cruz ... y, ademas, hacen totalmente comprensibles las causas y
motivos de su creacion, comoborando la tesis de que éste es
absolutamente ajeno a cualquier modo de organizacion aborigen,
y estableciendo claramente que, si bien es propiamente una
réplica del modelo municipal espariol, su ereccién obedece a
motivaciones del conquistador tendientes a sustraerse de la
esfera de poder del gobemador de Cuba® .

Por ello, coincidimos con Ochoa Campos, en el sentido de que:

... &l Municipio constituyé el cimiento de la Congquista. Aln mas,
la conquista de México resuité autorizada por un municipio, el de
la Villa Rica de la Vera Cruz. 7

5 Faya Viesca, Jacinto. "Antecedentes y Actual Estructura del Municipio Mexicano™, en Gacela
Mexicana de Administracién Piblica Estatal y Municipal. México, INAP, nimero B-9, p 53.

% perajta Burelo, Francisco. “Origenes del Municipio en México”. ibid., p 76

' Ochoa Campos, Moisés. op. cit., p 97.



En este orden de ideas, es importante asentar que los primeros ayuntamientos
novohispanos surgiercn cemo una necesidad para la conquista y colonizacion de
tos nuevos territorios de la corona espafola. Histéricamente, la institucion
municipal en nuestro pais es el resultado de un proceso que se caracteriza por lo
accidentado, autoritario y antidemocratico y, contrariamente a lo que en muchas
ocasiocnes se sefala, la organizacién municipal no surge precisamente para
satisfacer las necesidades de la asociacién de vecindad, pues como ya lo

sefialamos no existian de manera previa los nucleos de poblacidn.

De esta manera podemos concluir nuestra breve disertacién sobre la fundacién
del primer municipio en tierras mexicanas, coincidiendo con Peralta Burelo en el

sentido de que:

El municipio mexicano es, cuando menos en sus origenes, uh
instrumento de Cortés y de la conquista, no “un reducto
incoercible de libertad™ como el constitucionalista Felipe Tena
Ramirez lo entiende en su mejor y méas profunda sustancia- que
mas que responder a los afanes de un pueblo -que inclusive no
existia, porque se forma ardificiosamente con el asentamiento
temporal dei conquistador y de su gente- materializa otro tipo de
apetencias que lienen poca identificacién con las propias de las
organizacicnes municipales, que son defensoras por
antonomasia de las leyes, costumbres y tradiciones de sus
naturales® .

En fecha posterior al trece de agosto de 1521, caida de Tenochtitian, Hernan
Cortés establecié en Coyoacan® , el primer ayuntamiento en el Valle de México,
sin que se conozca la fecha exacta de dicho acontecimiento. Sobra sefialar que la

finalidad de ia fundacién de dicho ayuntamiento, al igual que el de Veracruz, se

® Peralta Burelo, Francisco. op. ¢, p 78.

® Algunos estudiosos del tema concuerdan en el hecho de que en los primeros afios de la
fundacién de este ayuntamiento de Coyoacan, el cabildo sesionaba en la casa de Cortés, pues se
tiene conocimiento que la primera sesion en el edificio propio se realizé hasta el mes de octubre
de 1528, y algunos, una gran mayoria de historiadores inclusive, sefialan que este hecho se
verificd el 10 de mayo de 1532.



debié a la necesidad del conquistador de legalizar y legitimar sus actos de

gobierno en los nuevos territorios.

En relacién al primer ayuntamiento metropolitano, es decir, el ayuntamiento de la
Ciudad de México hasta nuestros dias no se ha podido precisar la fecha en que el
ayuntamiento instalado en Coyocacan se trasladé , ya que unicamente se sabe
que la primera Acta de Cabildo esta fechada el dia ocho de marzo de 1524. Del
citado documento se deduce que a esta sesion de Cabildo Unicamente asistieron

el Alcalde Mayor, un alcalde ordinario y cinco regidores‘°

En cuanto a la organizacién del ayuntamiento colonial, podemos establecer que
su integracién era sumamente variable, de acuerdo a la categoria de las

poblaciones.

Sobre el particular, Roberto Moreno comenta:

£n general el Ayuntamiento estaba presidido por el Comregidor,
dos Alcaldes Ordinarios y un nimero variable de Regidores.
Tenia ademas un Alférez Rea!, un Procurador General, un
Alguacil Mayor, y un Sindico, distribuyéndose las comisiones y
oficios entre los Capitulares o personas ajenas designadas por
el Ayuntamiento’” .

Asimismo es importante mencionar que segun la Real Cédula de fecha veintidds
de octubre de 1523, emitida por Carlos V, las ciudades o poblaciones mayores

® Se sabe que en el afio de 1524, en el ayuntamiento de la Ciudad de México fungian como
alcaldes Francisco de las Casas y el bachiller Ortega; como regidores: Bermardine Vazquez de
Tapia, Gonzalo de Ocampo, Rodrigo de Paz, Juan de Ingjosa, Alonso de Jaramillo y Diege de
Soto.

" Moreno Espinosa, Roberto (Coordinador). Origen y Evolucion def Municipio en el Estado de
Meéxico, Qbra Conmemorativa del V Centenario del Encuentro de Dos Mundos. México, Gobierno
del Estado de México, 1992, p 72,



deberian contar con doce regidores y las villas o pueblos chicos con un maximo

de seis.

Por otra parte, también podemos mencionar que en el afflo de 1618, el Rey Felipe
Il dispuso que en los poblados pequefios el Ayuntamiento se integrara por un
alcalde y un regidor, mientras que los pueblos grandes deberian existir dos

alcaldes y cuatro regidores.

Acerca de este tema, Quintana Roldan nos dice que:

Siguiendo el modele que le dio origen en Castilla, el cabildo
colonial se hallaba integrado por un conjunto de cargos u oficios
capitulares de “justicia” y “regimiento”, al igual que los oficios
realengos y algunos otros oficios concejiles

Por su pante, Guillermo Porras Mufioz sefiala:

que el cabildo se componia de la justicia, o sea los alcaldes
ordinarios, y los regidores. Los dos alcaldes eran elegidos el primer
dia de cada afio, juramentaban el cargo y recibian las varas que
simbolizaban el oficio; servian hasta el 31 de diciembre” "

En términos generales, podemos sefalar que el ayuntamiento colonial estaba
compuesto principalmente por alcaldes ordinarios, regidores, diputados y demas
oficios de menor importancia.

En este orden de ideas, podemos establecer la conformacién del cabildo colonial
con la siguiente estructura; alcaldes ordinarios; regidores, en nimero proporcional
a la importancia de la poblacién; el alférez real; el alguacil mayor; el procurador
general; el fiel ejecutor; los diputados (de propios, de fiestas, de policia y de

2 Quintana Roldan, Carlos F. Derecho Municipal. México, Porria, 1995, p 54.
" Porras Mufioz, Guillermo. “Historografia Colonial®, en & Municipio en México. México, El
Colegio de Michoacan, 1987, p 34.



alhondiga); el obrero mayor; un mayordomo; el escribano de consejo, asi como

otros cargos de menor importancia,

En relacién a la forma de eleccién de los integrantes del cabildo colonial, Raul

Olmedo nos comenta que;

En lo que se refiere al método de eleccién de los cabildos
espafioles, pueden notarse algunas variaciones. Inicialmente, los
jefes de las expediciones fuercn electos per sus compafieres, ¢
bien se autonombraban representantes del Ayuntamiento™ .

En la obra de referencia se sefiala igualmente que:

Otra forma de designacion de funcionarios fue la venta de cargos
municipales por 6rdenes de la Corona espafiola. A mediados del
siglo XVi Felipe 11 dispuso que los cargos municipales se
vendieran, hecho que se convirtid en un medio de enriguecimiento
del rey y de los funcionarios mismos,...."

Por lo que se refiere a las facultades y atribuciones del ayuntamiento colonial,

Quintana Roldan sefiala que:

En el campo legislativo le competia la redaccién de sus propias
ordenanzas municipales, En ei orden judicial conocian los
cabildos en pleno de apelaciones contra fallos de los alcaldes
ordinarios, siempre y cuando por cuestiones de materia y cuantia
no fuera competencia de la Real Audiencia.*

En este orden de ideas, es importante asentar que dentro de las funciones
administrativas 1a mayor parte de las atribuciones del cabildo colonial era lo
relativo a la administracién de los asuntos de los ndcleos de poblacién, tales
como: planeacion urbana; cuidado y mantenimiento de las obras publicas; aguas;

" Olmedo, Raul (Coordinador). £/ Desafio Municipal México, Centro Nacional de Estudios
Municipales, 1986, p169.

' \bidermn

'® Quintana Roldan, Carlos F. op. cit., p 55.



salubridad y hospitales; policia; la vigilancia de mercados; ventas y mesones;
pesas y medidas, fiestas y ceremonias de caracter social y religioso; el cuidado
del disfrute comtn de pastos y montes; el reparto de tierras, aguas, abrevaderos y

pastos, entre otras facultades.

Con la finalidad de comprender mejor sobre de la estructura y funcionamiento del
cabildo colonial, a continuacién expondremos brevemente las funciones de los
cargos principales del ayuntamiento novohispano:

a) Los alcaldes ordinarios” .- Tenian entre otras funciones, las relativas a la
jurisdiccion civil y criminal, presidir el cabildo, inspeccionar las ventas y
mesones, asi como prestar el auxilio real para la ejecucién de las
disposiciones de los jueces eclesiasticos,

Los alcaldes ordinarios, que eran de extraccion popular, eran electos en
cabildo; al que asistian los alcaldes salientes y los regidores electos, y no
podian ser reelectos hasta dos afios después de concluir su encargo.

Adicionalmente, Roberto Moreno sefiala que:

El Alcalde Ordinario no podia desempefiar sus funcicnes
en los lugares en donde hubiese Audiencia; el numero
de Alcaldes Ordinarios para la ciudad, villa o pueblo no
podia ser mayor de dos;...en las ciudades donde no
hubiese Gobernador o Teniente se podia elegir Alcaldes
Ordinarios con jurisdiccion temitorial delimitada;..™

b) Los regidores.- El regidor tenia la mas alta investidura entre los integrantes

del cabildo. Los ayuntamientos de las ciudades mas importantes se

" El origen de Ia figura del alcalde ordinario se remonia al siglo X, en el Califato de Cérdoba, cuyo
%obiemo era encabezado por los alcaldis.
Moreno Espinosa, Roberto (Coordinador). op. ¢it., p 76



integraban por doce regidores, en tanto que en los de las villas y pueblos, el

nimero era de seis.

El cargo de regidor esta vinculado con la administracion de la ciudad, para lo
cual tenian una serie de facultades administrativas tales come los relativos a
la policia, urbanismo, abastos, licencias de mercaderes, salud pdblica,
ejercicio de médicos y boticarios, etc. Asimismo, tenia la defensa de los
derechos comunales y el rechazo a la intervencion de los gobernadores.

En cuanto 2 la evolucién del sistema para el nombramiento de los regidores,
podemos senalar lo siguiente: en las poblaciones que se fundaban como
consecuencia de una capitulacion, el conquistador, descubridor o el
poblador o bien, el heredero de éstos tenian la facultad para realizar esta
clase de nombramientos. En cambio en aquéllas otras, donde no se daba
esta capitulacién, el sistema que se utilizaba era el de eleccién vecinal en
cabildo abierto.

Asimismo, es importante seflalar que por cédula de fecha 15 de octubre de
1522, el oficio de regidor adquirid un caracter marcadamente mercantilista,
ya que dicho cargo pasé a ser vendible en publica almoneda.

c) El alférez real™

.- Dentro de sus funciones podemos mencionar las relativas
a la de proponer a los candidatos a regidor honorario, y en ¢aso de ausencia
o muerte del alcalde ordinario, asumir las funciones de este Gltimo. El alférez

real tenian voz y voto en el cabildo.

' La palabra Alférez proviene de! arabe alferis, que significa jinete y en el régimen colonial era un
grado militar.
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d) El alguacil mayor.- Sus funciones eran las relativas al mantenimiento del
orden publico, tales como 1a vigilancia del cumplimiento de las ordenanzas
sobre sequridad publica, asi como la ejecucion de las oOrdenes de
encarcelamiento emitidas por las audiencias y alcaldes, y €l mantenimiento
de las mismas carceles.

e) El procurador general®® .- Este tenia a su cargo la defensa de los derechos
ciudadanos contra las diferentes autoridades, asi como la defensa de los
derechos de los vecinos del municipio contra las injerencias del poder real.
Histéricamente en este oficio podemos ubicar los antecedentes del actual
sindico municipal.

Por otra parte y debido a la trascendencia del régimen de intendencias en la vida
del municipio colonial haremos una breve referencia a este periodo histérico.

Sobre el particular, Feliciano Calzada Padrén nos dice que:

A la muerte del Oltimo monarca de la Casa de los Habsburgo,
Carlos ll, es designado rey de Espafia Carlos Il (1759 - 1788},
perteneciente a la casa de los Borbones. Se inicia entonces una
serie de cambios tanto en la peninsula como en este lado del
mar, y se establecen reformas politico administrativas en el
territorio mexicano, mas conocidas con el nombre de sistema de
intendencias®’ .

El 4 de diciembre del afio de 1786 se publicé en Madrid la Real Ordenanza para
el Establecimiento e Instruccién de Intendentes de Ejército y Provincia en el Reino
de la Nueva Espaiia.

® E1 Procurador tenia funciones similares a la del defensor civitatis en Roma o el personero del
municipio espafiol contra las intromisiones reales.
# Catzada Padron, Feliciano, Derecho Constitucional Mexicano. México, Harla, 1980, p 242
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Segun Roberto Moreno, la Ordenanza de referencia

contempla eliminar a los Corregidores y Alcaldes Mayores de
manera paulatina para homologar la forma de gobiemo de las
provincias y con esto transformar en todo sentido la vida
municipal. La supresion de las prerrogativas del Virrey, la
eliminacién de los principales funcionarios de la administracién
municipal, la suspensién de la encomienda , las nuevas formas
de dependencia entre los pueblos, el manejo de la hacienda real,
entre otras cosas, marcaba un profundo cambio que lejos de
beneficiar la consolidacion de la administracidon publica virreinal,
aceleraba las fuerzas centrifugas de un cambio mucho mas
radical en la vida del continente

La labor de los intendentes, representantes directos de la corona espafiola,
limitaron notablemente las atribuciones de los ayuntamientos. En este sentido,

Radl Olmedo comenta que:

En lo sucesivo, la intervencion de intendentes en la Nueva
Espafla deterior6 aun mas la autonomia hacendaria de los
municipios pues dichos intendentes tuvieron como funciones el
control de las cuentas municipales y la informacion cotidiana del
estado de las mismas a la Junta de la Real Hacienda Espaiola.
Finalmente, el virrey, por acuerdo del monarca espafiol, nombré
regidores para que discutieran con los empleados locales los
negocios del municipio® .

En este sentido, nuestro autor agregar que:

el intendente organizaba las actividades agricolas, comerciales y
mineras, 1a creacién de caminos. La conservacion de calles, la
construccién de edificios municipales. En suma, todos los
asuntos que fueran objeto de administracion municipal eran
atendidos por los intendentes™ .

De este breve analisis histérico del ayuntamiento colonial, podemos establecer
las siguientes consideraciones: en una primera etapa de este periodo, ia
organizacién del cabildo obedeci6é a la légica de las necesidades de legitimar y

2 pMoreno Espinesa, Roberto. (Coordinador). op. oit,, p 88
B Otmedo, Radl (Coordinador). op. ¢it,, p 172
X \bidem



12

legalizar los actos de conquista y colonizacién de la corona Espafiola. Mas tarde,
la organizacidn municipal fue consolidandose al amparo de las necesidades del
control politico y administrativo de las ciudades y poblaciones que iban surgiendo
en el territorio de la Nueva Espaifia. A fines del siglo XVIl, el régimen municipal
fue decayendo paulatinamente gracias a la creacion de las intendencias; con eflo
se agrega una causa mas al descontento social que habria de prender la llama de
la lucha de independencia no sélo en México, sino en todo el nuevo mundo.

En este sentido podemos sefialar que histéricamente el origen de la institucion
municipal en nuestro pais se relaciona con los actos y procesos vinculados con
los intereses de dominacion y destruccion de los conquistadores espanoles. La
organizacién del ayuntamiento en ef México colonial es un trasplante del
ayuntamiento espaniol; en tal virtud, la conformacion del cabildo novohispano se
realiza conforme a las necesidades de fa administracién virreinal y no se
desarrolla a partir de la logica de los intereses colectivos de las poblaciones
nativas, que presuntamente debieran ser el elemento socioldgico inicial y
fundamental para la formacién de los municipios en el Nuevo Mundo.

1.2 La conformacién del ayuntamiento en el México independiente

A pesar del sometimiento del régimen municipal ante el sistema de intendencias
implantado en la Nueva Espafa en las postrimerfas del siglo XVII, en el
movimiento de independencia la institucibn municipal se convierte en una
demanda fundamental del primer gran movimiento social en la Nueva Espana.

Sobre el particular, Salvador Valencia nos comenta que:

A la hora de la emancipacibn, sin embargo, vuelve a
corresponder al municipio un lugar de avanzada tanto en México
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como en Latinoamérica. En nuestro pais, el nicleo criollo gque
dirigia el ayuntamiento de la Ciudad de México, sustentd la tesis
de la reasuncién de fa soberania nacional por el pueblo en la
ausencia del rey cautivo, misma que se ejerceria por $us érganos
representativos mas inmediatos como lo eran las juntas de los
consejos municipales®

En este orden de ideas, Feliciano Calzada refiere el hecho de que ante la

invasion napoleénica”® a Espafia

en el seno del ayuntamiento de la ciudad de México llevaron al
sindico del mismo, licenciado Francisco Primo de Verdad, a que
se planteara ante el virrey Rurrigaray que, ante la situacion que
atravesaba fa Corona, “la soberania radicaba en el reino de fa
Nueva Espafia”; el funcionario espafiol rechazé la formacion de
una Junta Representativa en la colonia ¥ .

La férrea resistencia del pueblo espafol culmind con la derrota de| ejército
invasor. La Constitucion Politica de la Monarquia Espaiiola, mejor conocida como
la Constitucion de Cadiz, promulgada el 19 de marzo de 1812, reguld de manera
bastante completa el régimen municipal, toda vez que dentro de su Titulo VI
establecié un capitulo dedicado a los ayuntamientos. Esta constitucion establecio
la obligatoriedad del régimen municipal en todas aquellas poblaciones que

tuvieran por lo menos mil habitantes.

En cuanto a la organizacidn del ayuntamiento, la Constitucién Gaditana
establecia que el cabildo deberia integrarse por alcaldes, los regidores y el
procurador sindico, debiendo ser presidido por el jefe politico en aquellas

municipalidades que lo tuvieren.

# valencia Carmona, Salvador, “La Nueva Estructura Constitucional del Municipio®, en op. cit., p
44,

% Napoléon Bonaparte toma como prisioneros al Rey Carlos IV y su hijo Fermando VII, con lo cual
abdica el monarca; ante esta situacion los ayuntamientos hispanoamericanos mas importantes
como los de la Ciudad de México, Caracas, Quito, Sanla Fe de Bogotd, convocan a los
respeclivos cabildos para que éstos reasuman el poder originanio frente 3 1a crisis de la monarquia
espafiola.

# Calzada Padrén Feliciano. op.cit., p 243
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Asimismo, entre otros aspectos innovadores en cuanto al régimen municipal, la
Constitucién de Cadiz, establecié también la eleccidén popular directa de los
miembros del cabildo, la no reeleccion de los funcionarios municipales, la
renovacion anual de los integrantes de los ayuntamientos, asi como un nuevo
sistema para la eleccidon de los regidores, a partir del nimero de habitantes de

cada municipio.

En segundo lugar, es importante sefialar como referente histérico en esta etapa,
el hecho de que el 17 de septiembre del afto de 1810, Migue! Hidalgo e Ignacio
Altende hayan constituido el primer ayuntamiento posterior al inicio de!
movimiento de independencia, en la ciudad de San Miguel el Grande (hoy, San
Miguel Allende, estado de Guanajuato), mediante la integracién de una junta
directiva; asimismo, el 22 de septiembre de ese mismo afo, Hidalgo se presenté
ante el cabildo de {a Ciudad de Celaya, mismo que al parecer le reconocid el
caracter de capitan general de América, y a la vez se nombraron alcaldes

ordinarios.

Por ofra parte, es importante asentar que la Constitucién de Apatzingan, expedida
por Don José Maria Morelos y Pavén el dia 22 de octubre de 1814, no contempl6
expresamente la regulacién del municipio, ya que en su articulo 208 dnicamente
aludia a la continuidad funcional de los ayuntamientos, en tanto no se adoptara

algun otro sistema.

Por otro lado, el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano decretado
por Agustin de lturbide el 18 de diciembre de 1822, regulaba que el ayuntamiento
se integraria por alcaldes, regidores y un sindico. En el caso de los dos primeros

cargos, éstos podrian ser de dos miembros en las capitales de provincia o
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cabezas de partidos, o bien en aquellas ofras poblaciones de alguna importancia

econémica o politica.

El Plan de la Constitucion Politica de la Nacion Mexicana, expedida en el afio de
1823, contemplaba algunas normas para la organizacidn municipal, ya que
establecia:

que los ciudadanos eligirian a los miembros del Ayuntamiento,
siendo los oficiales el nimero proporcional a los habitantes de la
poblacién, desde un alcalde, 2 regidores y un sindico en las de
menos de 1,000 almas, hasta 4 alcaldes, 14 regidores y 2
sindicos en las de mas de 60,000%°

La constitucion federal promulgada el 4 de octubre de 1824 no hacla referencia
expresa al municipio, ya que Unicamente establecia la obligacién de los estados
para organizar su gobierno y administracion interior con apege a dicha
constitucidn. En este sentido, cabe sefalar que en buena medida, los estados
organizaron a sus municipios siguiendo el modelo derivado de la Constituciéon de
Cadiz.

Con la implantacién del centralismo y la expedicion de las Siete Leyes
Constitucionales de 1836, especificamente la Sexta Ley, de fecha veintinueve de
diciembre del mismo afo, dispuso la eleccién popular de los ayuntamientos,
disponiendo que éstos se integrarian por alcaldes, regidores y sindicos, no
pudiendo los primeros ser de un nitmerc mayor a seis, los segundos de doce y los
tltimos de dos, de acuerdo a la determinacion de las juntas departamentales. El
articulo 25 de la ley de referencia establecia la competencia de los ayuntamientos
en cuanto a conserva la tranquilidad y el orden publicos; administrar las
localidades en cuanto a la salubridad, ensefanza, obras y caminos, y también el

# Viyeo, de la Prida, Pedro. Notas para un Estudio del Municipio. Citada en el Desaffo Municipal.
op. cit., p177.
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fomento de la agricultura, industria y comercio, entre otras materias de interés

local.

Otra de las leyes centralistas, las Bases de Organizacion Politica de la Repablica
Mexicana, decretadas por el Presidente Antonio Lopez de Santa Ana el dia doce
de junio de 1943, regularon de manera escueta y bastante deficiente el régimen
municipal, ya que (nicamente establecia lo relativo a la division de los
Departamentos, en municipalidades; la obligacién de los ciudadanos para
inscribirse en el padrén municipal, y las facultades de las Asambleas

Departamentales en esta materia.

Por otra parte, la Constitucién Federal de 1857 promulgada el once de marzo de
ese mismo afio, no establecidé expresamente el régimen municipal y
consecuentemente, tampoco la estructura ni la integracién de los ayuntamientos.

En este sentido, resulta ilustrativa la opinién de Salvador Valencia Carmona,

quien nos dice que;

Cuando los municipios entran al periodo independiente, no se
sustraen a la pugna entre federalistas y centralistas, se presenta
en esta etapa el extraftlo descuido que por la comuna
experimentaron los grupos liberales, pues fueron los
conservadores los que se encargarcn de organizaria en la
constitucién. El propio texto de 1857 no pudo vencer el vigjo
escrupulo federalista, que dispensando un excesivo respeto al
ambito de los estados, les reservd toda normacién sobre los
municipics. Con ello, se repitid el fenémeno acaecido en 24,
volvieron a ocuparse de la cuestién las constituciones locales,
divididndose los estados en distritos como Qaxaca, en cantones
como Veracruz, o en partidos como en Aguascalientes,
circunscripciones todas estas gue usualmente se fraccionaron en
municipalidades.®

# valencia Carmona, Salvador. op. cit., p44.
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El Estatuto Provisional del tmperio Mexicano expedido por Maximiliano de
Habsburgo con fecha diez de abri! de 1865, sefialaba que la administracién
municipal era competencia de los alcaldes, ayuntamientos y comisarios
municipales. Asi mismo establecia la eleccidén popular directa de los

ayuntamientos, y su renovacion parcial de manera anual.

En el pericdo comprendido durante la dictadura del General Porfrio Diaz, las
jefaturas politicas fueron los instrumentos idéneos para el control central de los
municipios, lo que propicid el decaimiento de los ayuntamientos. En este sentido,
podemos afirmar que el municipio mexicano de fines del siglo XIX estuvo
sometido al poder central a través de gobernadores, prefectos, subprefectos y
jefes politicos.

En este sentido, segan la opinién de Miguel Solérzano en

la dictadura de don Porfirio Diaz, el centralismo alcanzd su
maxima expresién a través de la institucion de las prefecturas
politicas, que constituyeron el engranaje del gobierno y que en su
momento se ajustaron a las necesidades del pais en el orden
material, pero con una falta absoluta de tibertades civicas.™

En conclusién, Jorge Carpizo nos dice que:

El sigl XIX mexicano conocié un municipio muy débil, politica y
adminisirativamiente impotente. Las constituciones liberales y
federales de 1824 y 1857 no se ocuparon de él. Como paradoja,
en nuestra evolucidn politica encontramos que las constituciones
conservadoras y unitarias de 1836 y 1843 si lo mencionaron, e
incluso la primera lo reglament6. *'

% Solérzano Olvera, Miguel. “Génesis del Gobiemo de las Ciudades y de! Municipio Libre™. “El
Municipic como Factor del Desarrollo Nacional Equilibrado®, en Gaceta Mexicana de
Administracién Pubfica Estatal y Municipal. México, INAP, No. 26, 27, 28, p 23.

31 Carpizo, Jorge. “Evolucidn y Perspectivas del Régimen Municipal en México™, en op. cit., p 138.
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De esta breve sinopsis histérica del municipio mexicano en el primer siglo del
México independiente podemos establecer que como consecuencia de las luchas
internas entre conservadores y liberales, y posteriormente con la prolongada
dictadura porfirista, la organizacion municipal no alcanzé practicamente ningan
desarrollo. Si bien es cierto que juridicamente, la mayor parte de las
constituciones y leyes de esta época regulaban las bases del régimen municipal,
también es cierto que en muchas ocasiones, debido a la turbulencia y al
centralismo politico prevaleciente, estas disposiciones jamds se llevaron a la

practica.

En este sentido, la integracién del ayuntamiento en el periodo de referencia se
sigue realizando conforme al prototipo del cabildo colonial. La agenda sobre la
organizacion del ayuntamiento queda relegada de la discusién del naciente
sistema politico mexicano. En suma, en esta etapa histdrica no se plantea ningan
esquema alternativo para fortalecer al municipio y darle una organizacion
gubernamental acorde a la realidad politica, social y econémica de dicha época.

La transformacién del gobierno municipal, especificamente por lo que se refiere a
la integracién del ayuntamiento, queda al margen del proceso de cambio que
impuisan los diferentes gobiernos, tanto por parte de las corrientes centralistas

como de las federalistas.

1.3 La organizacidén del ayuntamiento y la Revolucién Mexicana de 1910

Durante la dictadura porfirista, las jefaturas politicas desplazaron y subordinaron
a los ayuntamientos, situacién que conjuntamente con otros problemas
econdmicos, sociales y politicos propiciaron el descontento de los pueblos y
cabildos en contra de [a dictadura, hechos que culminaron con el surgimiento del

primer gran movimiento social del siglo XX.
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A continuacion expondremos una breve semblanza de los principales planes y
programas revolucionarios en relacién at problema municipal. Sobre el particular

Carpizo sefiala que:

Durante el porfiismo, el municipic realmente desaparecid,
quedando ahogado por los jefes politicos, los prefectos y los
subprefectos. Cuando entonces ef pueblo mexicano se organizd
contra la opresién, volvemos a encontrar la idea del municipio:
ahi estan, entre otros, el programa del Partido Liberal Mexicano
de 1906 y las Adiciones al Plan de Guadalupe de 1914 realizadas
por don Venustiano Carranza™

Efectivamente, el Programa del Partido Liberal Mexicano, proclamado por los
hermanos Ricardo y Enrique Flores Magén el dia primero de junio de 15086,
proponia la supresion de las jefaturas politicas, asi como el fortajlecimiento y la

reorganizacién municipal.

En segundo lugar, tenemos el Plan de San Luis Potosi expedido el dia cinco de
octubre de 1910 por Francisco |. Madero, este Plan criticaba el hecho de que los

ayuntamientos Unicamente existieran en la Carta Magna.

Por su parte, el Plan de Guadalupe emitido por Venustiano Carranza el dia 26 de
marzo de 1913, y especificamente las adiciones que se le hicieron el mes de
diciembre de 1914, estableci6 fas bases del proyecto constitucional que Carranza
presento respecto al “Municipio Libre™ en el Congreso Constituyente de 1917.

Asimismo, la Ley General sobre Libertades Municipales expedida por Emiliano
Zapata el 15 de septiembre de 1916, considera que la libertad municipal es la
primera y méas importante de las instituciones democraticas. El documento de

referencia establece el régimen municipal mediante la eleccién popular directa,

2 \bidem
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sin precisar los cargos y el nimero de integrantes del ayuntamiento; sefalando un
afio de duracioén de los cargos municipales, y la prohibicién de la reeleccion
inmediata.

En este sentido, es importante sefalar que el propio Caudilllo del Sur, el dia 20
de abril de 1917 emiti® la Ley Organica del Ayuntamiento para el Estado de
Morelos. Esta disposicién establecia la eleccidén popular directa de los
ayuntamientos y sefialaba que éstos se integrarian por un presidente, uno o dos
sindicos y un numero variable de regidores, de acuerdo a la categoria de las
poblaciones. Asimismo contemplaba la figura del ayudante municipal, como
auxiliar del ayuntamiento en las poblaciones apartadas de |la cabecera municipal.

Por ofro lado, es importante sefalar que del decreto de “Adiciones al Plan de
Guadalupe™ expedido por Venustiano Carranza el dia 12 de diciembre de 1914,
destaca la ley sobre libertad municipal, misma que constituye el antecedente
inmediato del articulo 115 constitucional. La ley de referencia establecia que los
estados adoptarian para su régimen interior el Municipio Libre, administrado por

un ayuntamiento de eleccidén popular directa.

En este orden de ideas, podemos afirmar con Don Pedro Zorrilla Martinez, en el

sentido de que:

La historia politica de México independiente, estd marcada por la
aspiracién hacia principios y valores vinculados con un municipio
libre y fuerte; la Revolucién dio mayor sentido y amplitud a tal
anhelo social y 1o hizo propdsito politico. La reivindicacion
municipat fue bandera revolucionaria primordial® .

® Zorilla Martinez Pedro. “Fortalecimiento Municipal®, en Estudios Municipales . México, CNEM,
Secretaria de Gobernacion, No. 3, p 13.
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£l Congreso Constituyente de Querétaro quedd instalado el 1° de diciembre de
1916. En la sesién del dia 20 de enero de 1917 se inici6 el debate acerca del
articulo 115 constitucional. La iniciativa presentada por el Primer Jefe del Ejército
Constitucionalista, y especificamente por lo que se refiere a la organizacién del

ayuntamiento, decia:

Los Estados adoptaran para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular; teniendo como
base de su divisién territorial y de organizacion politica, el
Municipio Libre, administrado cada uno por ayuntamiento de
eleccién directa y sin que haya autoridades intermedias entre
éste y el gobierno del estado.

En la sesion del dia 24 de enero de 1917, la Segunda Comision de Puntos
Constitucionales, presidida por los diputados Hilario Medina y Heriberto Jara,
presenté ante el pieno del Congreso, el dictamen del proyecto, mismos que en lo
relativo a la organizacién del gobierno municipal, estaba redactado en los

siguientes términos:

Articulo 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de Gobierno republicano representativo pepular, teniendo
como base de su division territorial y de su organizacién politica y
administrativa el Municipio Libre, conforme a las tres bases
siguientes:

[. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa, y no habra ninguna autoridad intermedia
entre éste y el Gobierno del Estado;

Sobre el particular, es necesario subrayar que el contenido de la fraccién | del
proyecto de referencia no suscitdé ninguna polémica, ya que enseguida la
Asamblea acordd reservarlo para su votacidén. En cambio la fraccién Il del citado
articulo propicié enconados debates entre los constituyentes, quienes expusieron
diferentes puntos de vista sobre la regulacién constitucional en cuanto a la
hacienda publica municipal. En tal virtud, fue practicamente imposible que en la
misma sesién del dia 24 de enero se alcanzara un consenso sobre todo el

contenido del articulo 115, por lo que la Asamblea optd por reservarse para
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discusidon en la sesion del dia 25 la fraccion I, con lo que fue posible que se
aprobara en lo general el articulo de referencia, por 148 votos a favor y 26 en
contra.

En este orden de ideas, es importante subrayar el hecho de que el Congreso
Constituyente de Querétaro no consideré necesario abordar y profundizar el
analisis en cuanto a la organizacidn del ayuntamiento. Esta situacion puede tener
varias explicaciones; entre eilas, !a mas plausible es que en ese momento
histérico el problema mas inmediato, como lo sigue siendo en buena medida, era

lo relativo al erario pablico del municipio.

Muy probablemente, la cuestién organizacional del gobierno municipal pasd a un
segundo plano, en virtud de que lo crucial era la definicion del problema
financiero, quiza bajo la légica de que una vez que el municipio tuviera los
recursos econdmicos indispensables para un buen funcicnamiento de este nivel
de gobierno, la consecuencia natural seria el fortalecimiento organizacional del

ayuntamiento.

De esta manera, podemos establecer que si bien es cierto que la Revolucién
Mexicana retoma la cuestion del régimen municipal, y que en la misma
Constitucion Politica de 1917 se establecen las bases para su autonomia
financiera, también lo es el hecho de que este movimiento social de principios de
siglo pasé por alto la necesidad de transformar las estructuras organizacionales
de antafio que el ayuntamiento mexicano viene arrastrando desde los origenes

mismos del primer municipio espafol fundado en tierras mexicanas.
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1.4 La integracién del ayuntamiento en el México posrevolucionario

A partir de la promulgacién de ta Constitucidn de 1917, el articulo 115 ha tenido
ocho reformas, de las cuales, por su relacion directa con el régimen municipal

sobresalen las siguientes:

a) La reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de ta Federacién el
dia 29 de abril de 1933, mediante la cual se precisa el principio relativo a Ia
no reeleccién inmediata para los integrantes de los ayuntamientos.

b) La reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién con
fecha 12 de febrero de 1947, que establecid el derecho constitucional para

la participacion electoral de la mujer en los comicios municipales.

c) La reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién el
dia 6 de diciembre de 1977, cuya finalidad fue la de introducir el sistema de
representacion proporcional en la integracién de los ayuntamientos de los
municipios con una poblacion de trescientos mil 0 mas habitantes.

d) La reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién el
dfa 3 de febrero de 1983. Esta reforma es de fundamental importancia en la
vida municipal de nuesiro pais en virtud de que introdujo cambios
sustanciales en el marco constitucional del municipio, con la finalidad de

fortalecer el primer orden de gobierno.

Al inicio de su gestion como Presidente de |la Republica, el Lic. Miguel de la
Madrid Hurtado, en cumplimiento de uno de sus compromisos de ¢campafia, envié
al Congreso de la Unidn la iniciativa de reformas al articulo 115 constitucional. En
relacién a dicha iniciativa, en su comparecencia ante el Senado de la Repuiblica,

el Lic. Manuel Bartlett, entonces Secretaric de Gobernacién , manifestd que:
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El Municipio Libre, bandera de la Revolucién, quedd consagrado
como forma juridica, pero su realizacién como forma de vida ha
tenido que irse afimando en el curso de la lucha del pueblo
mexicano por lograr su desamollo social y econémico,
indispensable para consolidar el pleno desarrollo politico.

En este marco se inscribe !a iniciativa de reforma constitucional
gue hoy analizamos: reformar la Constitucién para reformar las
estructuras  municipales con los claros cobjetivos de
democratizacién integral y descentralizacién de ta vida nacionai®

Asimismo en dicha iniciativa de reformas se establece que:

En el gobiemo municipal se identifican de manera directa y
cotidiana muchos de los elementos que dan sentido a la vida de
un Estado. Ello explica que el Presidente De la Madrid se haya
propuesto iniciar el proceso de democratizacién integral a partir
de la base misma de la organizacién politica nacional. Por
mlltiples razones, algunas justificables, hemos vivide en una
especie de centralismos yuxtapuestos en que la Federacion limita
a los estados, y los estados a los municipia:«‘f"s .

Par otra parte, Amador Rodriguez Lozano sefiala que:

La reforma constitucional de 1983 al articulo 115 contribuye
significativamente a profundizar y ampliar la democracia desde
nuestra comunidad politica basica: el Municipio Libre. Se
actualiza, asi , una de las principales conqguistas de la Revolucion
Mexicana y se cumple con uno de les mas caros anhelos del
constituyente de 1917 que , a pesar suyo y por otros problemas
surgidos con posterioridad, no logré dotar al Municipio Libre de
todos los instrumentos técnicos, econdmicos y politicos que
aseguran su viabilidad™ .

En relacion a esta reforma constitucional Don Pedro Zorrilla, nos comenta que:

los adelantos de la poblacion y el crecimiento de sus
demandas hicieron necesario reiterar la voluntad politica de
tonificar el municipio y crear condiciones reales, normativas,

¥ “Comparencia del Licenciado Manuel Bartlett el dia 2 de diciembre de 1982, para informar al
Senado de la Repdblica sobre la Iniciativa de Reformas y Adiciones al Articulo 115
Constitucional”, en op. cit., pp 118y 119.

3 \bidem

* Rodriguez Lozano, Amador. “Las Relaciones Politicas entre los Estados y Municipios: un Nuevo
Marco Constitucional”, en op. cit., p 53.
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politicas y econémicas para que aumente el vigor de las
comunidades locales y se integren y refuercen mejor sus
gobiernos.

No basta lo que se ha caminado. Es urgente atinar en un
propésito popular al que se atribuye alto valor y en el que se
insiste constantemente: el avance municipal®

E! contenido de |a reforma constitucional de referencia, podemos sintetizarlo de la

siguiente manera:

a) Establecié el derecho de audiencia de los ayuntamientos ante las
legislaturas respectivas, con motivo de la suspensidn o desaparicién de los

ayuntamientos, o revocacion del mandato de alguno de sus miembros.

b) Precisé el principio reiativo a la personalidad juridica y patrimonio de los
municipios

¢} Otorgd expresamente a los municipios la facultad reglamentaria.

d) Definidé un conjunto de servicios plblicos basicos a cargo del gobierno
municipal.

e) Precisd las fuentes de ingreso de 1a hacienda publica municipal.

f) Establecid la facultad de los ayuntamientos para aprobar su presupuesto
de egresos.

g} Otorgé facultades concurrentes al municipio en cuanto a la planeacién y

administracion del desarrollo urbano.

h) Introdujo el principic de representacion proporcional para la integracién
del ayuntamiento, independientemente del nimero de habitantes de cada
municipio.

i) Establecio las bases para la suscripcion de convenios de ¢oordinacién y

asociacion entre los municipios de un mismo estado.

¥ Zomilla Martinez, Pedro. op.cit. p 13.
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Comentando la reforma constitucional de referencia José Francisco Ruiz Massieu

nos dice que:

A partir de las reformas de 1983 los mayores cambios de derecho
local de que se tenga noticia en los ultimos decenios se daran en
la vida de los municipios: el articulo 115 reformado ha golpeado
una tesis clasica y se ha convertido en la piedra de togue de!
nueve municipalismo de fas nuevas relaciones entre los poderes
estatales y las comunas.,

Los clasicos del municipalismo sostenian -como lo hicieron
implicitamente las constituciones de 1824 y 1857- que el
municipio es una institucion local y que por tanto no correspondia
a la Constitucion General de la Republica regularlo. La reforma al
articulo 115 rectifica esa postura y ampliando las prescripciones
constitucionales, sefiala que la competencia minima -incluyendo
la tributaria y la urbana -, da soluciones para los casos de
desaparicién de ayuntamientos; previene las mancomunidades
municipales; contempla los convenios de coordinacion; sefiala el
régimen laboral y define las facultades reglamentarias®

Del analisis de los aspectos fundamentales de estas reformas del articulo 115
constitucionai, podemos sefalar que si bien es cierto que establecieron bases
para el fortalecimiento del gobierno municipal, también lo &s gque dicha reforma se
realizé a partir de la logica y la visién del gobierno federal, y no precisamente
desde |a perspectiva de la problemética municipal.

De ahi que estas reformas no abordaron las cuestiones relativas a la organizacién
del primer orden de gobiemo. En efecto, desde la dptica del gobierno federal era
evidente que con la ampliacién de la esfera de facultades administrativas del
municipio, el fortalecimiento democratico se darfa como una consecuencia
natural. Sin embargo, la realidad municipal de nuestro pais a mas de una década
y media de la citada reforma constitucional demuestra que no es suficiente una
descentralizacién de facultades del gobierno federal o estatal en favor del

gobierno municipal, sino que hace falta avanzar hacia una reorganizacion

* Ruiz Massieu, José Francisco. "El Marco del Nuevo Articulo 115. El Derecho Olvidado: El
Derecho Politico de Estados y Municipios™, en op. ¢it., p 37.
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democratica del ayuntamiento, que permita una administracién ptblica municipal

mas eficiente.

En este orden de ideas, es importante subrayar que en el fondo de la reforma del
articulo 115 constitucional subyace un modelo de municipic que se identifica
primordiaimente con aquéllos que tienen caracteristicas eminentemente urbanas,
y que por lo mismo, cuentan con una organizacién administrativa cuyo papel
fundamental se relaciona con la administracién del espacio, la vida y las
necesidades de la poblaciéon de la ciudad. La visién parcial del constituyente
permanente en relacién a la compiejidad y heterogeneidad de los municipios de!
pais, excluye las necesidades administrativas y funcionales de los municipios
rurales, cuya caracteristica fundamental es la existencia de una multitud de
comunidades dentro de su territorio y la carencia casi total de fuentes de ingresos
propios. Estos factores necesariamente deberan tomarse en consideracion para

una futura reforma del articulo 115 de la Carta Magna.

1.5 La evolucién histérica del municipio y la organizacién del ayuntamiento

De esta breve sinopsis sobre el desarrollo de la institucion municipal en nuestro
pais, podemos concluir que el surgimiento y la evolucion del municipio en las
diferentes etapas histbricas, a partir de la fundacién del primer ayuntamiento
novohispano, ha tenido como referente fundamental, las necesidades propias de
un sistema politico con un alto grado de centralizacién.

Inicialmente, el régimen municipal es trasplantado de Espaiia para darle sustento
iegal y legitimar los actos de conquista de la corona espafola. En una fase

posterior, la funcion principal del municipio radica en [a administracién de los
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intereses locales de los grupos de poder en las poblaciones mas importantes de
la Nueva Espafia. En la primera etapa del México independiente, €l municipio
sigue la suerte del poder central, con los vaivenes de la lucha entre liberales y
conservadores; el municipio aparece y desaparece de las diferentes
constituciones y leyes de la época; con lo cual el régimen municipal no logra
consolidarse ni alcanza un desarrollo propio, acorde a las particularidades de las
diferentes regiones del pals; sino que por el contrario, en la época porfirista se
convierte en uno de los andamiajes méas funcionales de la dictadura, a través de
las jefaturas politicas.

Si bien es cierto que el municipio se convirlié en una de las banderas principales
de la Revolucion Mexicana, también lo es que al triunfo del movimiento armado, el
régimen municipal quedé maniatado al poder central, principalmente en el ambito
financiero.

Sobre el particular, José Gamas Torruco nos precisa el hecho histoérico de
referencia en el sentido de que;

Después de la Revolucién, (el Municipio) sufre el proceso
centralizador gue ha venido caracterizando la evolucidén politica
del Estado Mexicano en el siglo XX y que si bien tuvo su
explicacibn en la necesidad de pacificar, de unificar y de
emprender el dificil camino de desarrollo, el dia de hoy asfixia a
las instituciones™.

Las mas recientes reformas constitucionales en esta materia amplian
indudablemente el marco de la libetad municipal en e! terreno politico,
administrativo y financiero, pero la limitante fundamental de dicha reforma radica

en el hecho de que se inscribe en el contexto de una reforma y descentralizacion

*® Gamas Torruco, José. “Federalismo y Municipalisme™, en op. cit., .p 40.
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administrativa, mas que una auténtica reorganizaciéon democratica del gobierno

municipal,

En este sentido, podemos seralar que histéricamente la organizacién del
ayuntamiento, se ha visto condicionada por las mismas circunstancias que ya
enunciamos. En efecto, de este breve estudio histérico de! municipio, tomando
como referencia fundamental la evolucion de su marco juridico, podemos concluir
que la organizacién politica y administrativa del municipio nace y se desarrolla
conforme a la légica de un poder central, y no como una instancia de gobierno
destinada a la administracién de los intereses y necesidades de la convivencia
vecinal, y mucho menos como un genuino espacio democratico y de participacion

de los ciudadanos.

Asimismo, es importante subrayar que los cargos que integran la estructura actual
del ayuntamiento (presidente municipa!, regidores y sindicos) tienen su
antecedente histérico inmediato en los cargos de la misma naturaleza en el
cabildo colonial, ya que en las etapas posteriores de la historia de nuestro pais, el
ayuntamiento conserva basicamente el mismo esquema de organizacion.

En este orden de ideas, podemos sefialar que la estructura organica del
ayuntamiento ha quedado a la zaga de! desarrollo econdmico, politico ¥ social de
los municipios de nuestro pais. En la actualidad, la realidad municipal se
caracteriza por su gran complejidad y heterogeneidad. Sin embargo, observamos
que el actual modelo de organizacién del gobierno municipal sigue siendo
esencialmente el mismo que tenian los cabildos, cuya estructura y funcionalidad
respondia a una realidad histérica totalmente distinta a la de los actuales

municipios.
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En este contexto, cabe cuestionarse acerca de la viabilidad y funcionalidad de la
estructura actual del ayuntamiento en una realidad donde subsisten multitud de
municipios con necesidades funcionales y organizacionales de diferente indole,
pues como ya sabemos, las municipalidades del pais tienen problemas
especificos cuya resolucidn requiere de estructuras de gobierno flexibles y

acordes, en la medida de lo posible, a estas realidades.

Histéricamente, la estructura del ayuntamiento contemporaneo responde a un
modelo de organizacién eficaz para un gobierno municipal cuya funcion
fundamental era la de mantener un control politico y administrativo altamente
centralizado en las diferentes localidades del pais. Sin embargo, fa integracion
actual del ayuntamiento resulta cuestionable ante las realidades que enfrenta el

régimen municipal en nuestro pais.

De ahi que del estudio de [os antecedentes histéricos de esta institucion,
podamos establecer la necesidad de explorar nuevos esquemas de organizacioén
del gebierno municipal, que sin dejar de [ado los antecedentes y las experiencias
que pueda aportar la estructura historica del ayuntamiento, se adecuen a la
realidad territorial, demografica, politica, social y financiera de determinados tipos
de municipios en los umbrales del siglo XXI.

Una vez concluido este breve analisis historico, consideramos que podemos
iniciar el desarrollo del caplitulo segundo del presente trabajo, con el estudio de
los elementos del municipio contempordneo, y de algunas caracteristicas
fundamentales de dichos elementos, particularmente [o relative a la poblacién y al

territorio.
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CAPITULO SEGUNDO

LOS ELEMENTOS DEL MUNICIPIO

2.1 Generalidades, definicién y teorias principales sobre el origen del

municipio

2.1.1 Algunas consideraciones sobre la doctrina Socioldgica o Jusnaturalista y

la Juspositivista.

Como proemio del presente apartado conviene realizar un breve paréntesis en
relacién a las dos principales corrientes doctrinales que pretenden explicar el
origen y los fines del municipio: la teoria sociolégica o jusnaturalista y la
juspositivista. Sobre el particular es importante sefalar que dichas teorias sélo
tienen un valor relativo, en cuanto que las construcciones o modelos mentales
Onicamente son aplicables en un momento histoérico determinado. La aplicacion
dogmatica de cualquier doctrina corre el riesgo de propiciar construcciones
tedricas artificiales, y por lo mismo, nada mas alejados de la realidad social.

Conscientes de estas limitaciones expondremos fas doctrinas de referencia, con
la finalidad de establecer un marco tedrico basico que permita el analisis
conceptual del municipio, desde la perspectiva y necesidades metodoldgicas

propias del presente trabajo de investigacion.

En este orden de ideas, a continuacién pasaremos a exponer en primer jugar las

principales caracteristicas de la tesis sociologica o jusnaturalista. El postulado
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central de esta corriente consiste en sostener que ef municipio nace
esponténeamente, como consecuencia de los vinculos naturales (de parentesco y
de vecindad) y por las necesidades comunes de un nicleo de individuos que
habitan en una misma circunscripcion geografica.

La doctrina jusnaturalista considera que el municipio es anterior al Estado.
Reynaldo Robles comenta que si

los hombres que viven en un espacio limitade tienen necesidades
comunes, es natural que se produzcan sentimientos de
comunidad que originen una unidad socioldgica, y, que esta
comunidad social exista con o sin reconocimiento del Estado

En este mismo sentido, se manifiesta el tratadista Moisés Ochoa Campos, quien

caracteriza al municipio como especifica agrupacién natural de tipo local. ¥/

Asimismo, el célebre Alexis de Tocqueville sostiene que:

la comuna (e! municipio) es la Unica asociacion que se encuentra
de tal modo en la naturaleza, que por doquiera que hay hombres
reunidos, se forma por si misma una comuna .

En relacion a este debate, Juan Ugarte Cortés nos dice que:

Indiscutiblemente, el municipio es una comunidad bésica. O sea,
una asociacion primaria y fundamental de seres humanos.
Siempre se ha visto asl a! municipio por {a doctrina; aparece
como un efecto y consecuencia de la sociabilidad del ser
humano®

“> Robles Martinez, Reynaldo. £/ Municipio. México, Porria, 1987, pp 23y 24,
*! Ochoa Campos, Moisés. op. cit. p 23
“? Tocqueville, Alexis De. La Democracia en América. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1996,
%p 77 y 78. {cursiva nuestra)

Ugarte Cortés, Juan, “Teoria General del Municipio: Fines, Fundamentos y Estructura”, en op.
cif.. p 25.
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Sobre el particular, es importante subrayar que el razonamiento jusnaturalista
parte de la base de que el poder politico nace en la comunidad, entendida ésta
como agregados humanos que se han formado por la fuerza natural que se deriva
de la sociabilidad del hombre, formando comunidades naturales de caracter

primario, tales como la familia, el clan, la tribu, etc.

Sobre este tema, Julian Salazar Medina menciona que:

Cuando estas formas de primaria organizacidn comunal llegaron
a asentarse en un lugar determinado, aparece una forma social
de caré&ter natural, a la cual llaman estos autores Municipio
Natural

En tal virtud, la corriente de referencia afirma que el municipio es la manifestacion
tangible de la organizacién politica de la comunidad perfecta, y surge por la
necesidad de administrar lo comun; caracterizandose esta comunidad perfecta
por el hecho de que mediante la colaboracién y solidaridad son capaces de
aleanzar los fines totales del ser humano.

En segundo lugar, expondremos brevemente algunas consideraciones sobre la
doctrina positivista. El postulado principal de esta corriente estriba en Ia
consideracion de que el municipio es una creacién del Estado, es decir, que nace
por mandato del orden juridico estatal. Los juspositivistas sostienen que el Estado
precede necesariamente al municipio, y que por lo tanto, esta institucién nace
como una necesidad derivada de la organizacién del primero, y por ende, su
naturaleza se puede determinar en razén de 10s fines que éste persigue.

* Salazar Medina, Julian. Elementos Bésicos de Administracion Municipal. México, UAEM e
IAPEM, p 20.
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Dentro de los mas brillantes exponentes de esta corriente podemos mencionar a

Hans Kelsen, quien al sefialar que no existe municipio sin Estado, afirma que:

si la comunidad parcial hoy existente como Municipio hubiera
precedido al Estado, es que el Estado habria coincidido con el
Municipio **

En esta misma posicidn, se manifiesta el jurista Ignacio Burgoa Orihuela, quien
nos dice que:

El Municipio entrafia una entidad juridico - politica que tiene como
elementos de su estructura formal una determinada comunidad
humana,radicada en un cierto espacio temitorial, estos elementos,
onticos o naturales, por si mismos, es decir, sin ninguna
estructura juridica, en la que se proclame su autonomia y la
autarquia de que hemos hablado, no constituyen el Municipio,
cuya fuente es el derecho fundamental del estado al que
pertenezcan®® .

De acuerdo a la doctrina legalista, podemos establecer, segun Martins, que el

municipio es

La institucién politico - administrativa - temitorial, basada en fa
vecindad, organizada juridicamente dentro del Estado, para
satisfacer las necesidades de vida de la comunidad local, en
coordinacién con otros entes temitoriales y servicios estatales * .

En conclusion, refiriendose al debate entre la corriente jusnaturalista y fa
nositivista, el tratadista Juan Ugarte Cortés opina que:

. cuando se afirma que el municipio es una comunidad se
ratifica el origen sociolégico, la naturaleza sociable gue explica a!
municipic como una modalidad organica, surgida de modo
espontdneo a través de los siglos; sencillamente ratifica la
observacidn aristotélica. Mas aun la otra gran corriente de la
doctrina que hace énfasis en que €l municipio es una creacién

“s Kelsen, Hans. “Teoria General del Estado™. Citado por Héclor Vazquez: Ef Nuave Municipio
Mexicano. México, SEP, 19885, p 121.

“8 Burgoa Orihuela, Ignacio.Derecho Constitucional Mexicano. México, Pornia, 1978, p 817.

" Martins, Daniel Mugo. El Municipio Contemporaneo. Cilado por Carlos F. Quintana Roldan:
Derecho Municipal. México, Pomia, 1995, p 11.
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del Estado no niega la base socioldgica o el origen asociativo det
mismo, sino gue tan $6lo realiza una tendencia ideolégica, la del
positivismo, para flamar la atencion sobre ciertas consecuencias y
efectos que se deben derivar de una tal concepcion positivista del
municipio

De lo expuesto podemos establecer que los partidarios del positivismo no se
preccupan por el andlisis del origen historico del municipio, ni tampoco por el
estudio de los indicadores de la realidad politica y social de esta institucion en un
momento histérico determinado, ya que su planteamiento simplemente se reduce
a considerar al municipio como una division territorial, politica y administrativa del
Estado.

En resumen, la corriente juspositivista plantea que el municipio no es mas que
una parte integrante del Estado, y que por lo mismo, el primero, en tanto que
comunidad menor debe quedar subordinado al segundo, como ente palitica y

juridicamente superior,

De esta breve exposicion de [as dos principales posturas teéricas sobre el origen
del municipio, podemos reiterar lo que afirmamos con anterioridad, en e! sentido
de que ambas doctrinas tienen una validez relativa, en cuanto que ambas son
aplicables a nuestro objeto de estudio.

Consideramos que el problema radica en pretender sostener la validez absoluta
de ambas teorias, tal como lo expondremos a continuacién. En efecto, [a corriente
sociolégica o jusnaturalista es valida por cuanto que sostiene la existencia de un
conglomerado social de caracter primitivo anterior a cualquier forma de
organizacion estatal. Esta postura es correcta desde la perspectiva de Ia

** \Ugarte Cortés, Juan. op. cit., p .27.
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saciologia, ya que permite determinar el origen tanto del poder politico como del

fenémeno social vinculado con el municipio.

Asimismo, la doctrina legalista o positivista, cuyo postulado fundamental consiste
en afirmar que el municipio es una institucién que surge como parte integrante de
la organizacion de un Estado, y por ende como consecuencia de un orden juridico
previamente determinado, es vdlidamente aplicable desde el enfoque de la

ciencia del derecho.

En este orden de ideas, podemos sostener que si bien es cierto que los principios
de la escuela socioldgica y la positivista se contraponen desde el punto de vista
de una metodologia ortodoxa de la sociologia y del derecho, también lo es que
ambos enfoques son complementarios y compatibles para un estudio mas
completo del municipio, que como ya lo sefialamos es una realidad que rebasa
con mucho los estrechos margenes teéricos de una u otra ciencia.

Por ello, estimamos que el andlisis de una realidad tan compleja como es el
municipio mexicano de fines de siglo amerita un nuevo enfoque metodolégico que
permita estudiar de la manera mas completa posible la realidad municipal y con

ello, encontrar soluciones viables a la problematica que enfrenta esta institucion.

En este sentido, las dos corrientes tedricas de referencia no son irreductibles en
virtud de que ambas tienen como cbjeto de estudio una misma realidad social: el
municipio. En todo caso, de |la aportacién de dichas doctrinas, podemos precisar
el origen de la municipalidad, sefalando que en la gran mayoria de los casos el
surgimiento de esta institucion tiene como elemento previo una comunidad
humana identificada por sus intereses inmediatos derivados de la convivencia

vecinal, y que esta comunidad puede identificarse como municipio natural, y que
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4ste solamente asume el caracter de municipio politico a partir de que a dicha
comunidad se le da el reconocimiento como municipio, de conformidad con el
orden juridico estatal, vigente en un momento histérico determinado, en cuyo caso
la comunidad de que se frate adquiere el rango de municipio, entendido éste
como una entidad politico- administrativa de la organizacion estatal con el
conjunto de atribuciones que determine el ambito de competencia establecido por

el orden juridico.

En el caso del municipio mexicano, como ya lo sefialamos, los primeros
municipios espanoles en nuestro pals fueron fundados sin una comunidad social
previa, y sin embargo, dichas municipalidades adquirieron plena validez juridica al
constituirse en el marco del derecho espafiol. En cambio, en la actualidad, 1a
fundacidn de los municipios requiere de un determinado nimero de habitantes, es
decir de una base socioldgica previa; esto corrobora la tesis de que la validez de
la doctrinas jusnaturalista y positivista es relativa, ya que ambas doctrinas nos
ayudan a comprender algunos procesos vinculados con el régimen municipal,
pero su validez es relativa, dependiendo del momento histérico de que se trate.

2.1.1 La definicién de municipio

Asi como existen diversas posturas tedricas sobre el origen del municipio,
también nos encontramos definiciones enmarcadas en la postura que adopten los

diferentes autores.

Moisés Ochoa Campos, sefala que:

hablamos del municipio natural al referimos a la comunidad
domiciliaria independientemente de que posea o no la
forma politica propia del régimen local®, y que par lo tanto,



*hablamos del municipio politico al referimos a la
comunidad domiciliaria en cuanto institucionaliza
politicamente su régimen social **

Por su parte, Efrén Cérdova nos dice que:;

como ente politico el municipio se supedita a una
organizacion politica superior, es decir, forma parte de un
todo mas amplio que es el estado, el cual a su vez no es
una mera agrupacién de municipios, sino una creacion
unitaria que responde a fa voluntad y al interés general del
pais

Dana Montano establece que el municipio es

una entidad natural que surge de y por la convivencia en un
lugar determinado, generalmente reducido (e! lugar, la
ciudad, la comuna }, en relacidén con el drea de otras
divisiones politicas y administrativas siempre mas extensas
(el Estado, los estados particulares: cantones, provincias,
etc.), y urgida por la satisfaccion inmediata de necesidades
comunes, bien determinadas (los servicios puablicos) que
solamente €l puede realizar cumplidamente, a! menos en
principio *' .
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En este sentido, Teresita Rendén nos dice que el municipio también se puede

definir como

la entidad politico - juridica integrada por una poblacion
asentada en un espacio geografico determinado
administrativamente, que tiene unidac o2 gobiemo y se rige
por normas juridicas de acuerdo con sus propios fines*

Por su parte, Adolfo Posada, refiriéndose al caso francés, nos dice que el

municipio

*® Ochoa Campos, Moisés. op.cit.. p 23.
% Cardova, Efrén. Curso de Gobierno Municipal. Piedras, Universidad de Puerto Rico, 1964, p 37.
' Dana Montafio, M. Estudios de Politica y Derecho Municipal. Maracaibo, Universidad del Zulia,

1982, p 109.

%2 Rend6n Huerta Barrera, Teresita. Derecho Municipal México, Porrua, 1985, p 13.
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legal y positivamente, es una comunidad de personas
definida por la concrecién local y por los intereses
vecinales; por otra parte, es base de la estructura politica y
administrativa del Estado nacional >

En opinién de Virgilio Muiloz y Mario Ruiz Massieu,

el municipio nace como una forma natural, inconsciente, de
unién entre los seres humanos que se aglutinan, como un
medio de proteccion y subsistencia, asl como parar llevar a
cabo en forma colectiva los fines que le son necesarios.
Desde luego, dicho agrupamiento vecinal tiende a fa
complejidad y, por lo mismo, a institucionalizarse, dando
con ello paso al municipio institucional o politico en su
connotacién mas amplia ** .

A decir de Juan Ugarte Cortés por municipio debemos entender como la

. comunidad asentada en un temitorio , que cuenta con
capacidad juridica y patrimonio propios y al que se le
reconocen derechos suficientes para atender las
necesidades de su poblacién y para auto- organizarse libre
y democraticamente.

De lo expuesto, podemos concluir que proporcionar una definicién del municipio
es bastante dificil, toda vez que debido a la complejidad de éste, es necesario
que al definirlo se consideren sus caracteristicas y elementos més importantes;
dicha definicién debera abarcar tanto la estructura juridica formal que tiene como
parte integrante de !2 estructura estatal, asi como las caracteristicas vy fines

sociales gue lo distinguen de otras instituciones.

5 Posada, Adolfo. E/ Régimen Municipal de la Ciudad Modema. Madrid, Libreria General de
Victoriano Su#rez, 1916, p 169.

Munoz, Virgitio y Ruiz Massieu, Mario. Elementos Juridico - Histéricos del Municipio en México.
México, UNAM, 1979, p17.
% Ugarte Cortés, Juan. op. cit. p 34.
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En este orden de ideas, proponemos para los fines del presente estudio, la
siguiente definicidn: el municipio es una entidad politico - administrativa, que esta
regulada por un orden juridico, y cuya finalidad es la satisfaccion de los intereses
vecinales de una comunidad reconocida juridicamente, como base de la divisidn
politica y administrativa de un Estado, en un momento histérico determinado.

Como quedd establecido, el municipio tiene como fin fundamental satisfacer las
necesidades de una comunidad social. En este sentido, es importante sefialar que
en los hechos dicha finalidad se diluye ante una realidad social sumamente
compleja y dinamica. Ante ello, surge la necesidad de avanzar hacia esquemas
alternativos de organizacién, a efecto de que este redisefio del gobierno
municipal permita reorientar al municipio hacia la atencién plena de las
necesidades colectivas de un conjunto de comunidades asentadas en el territorio

municipal.

Por otra parte, es conveniente asentar la importancia que tiene el orden juridico
estatal en los procesos de transformacion del gobierno municipal. Si bien es cierto
que no todo planteamiento de cambio implica necesariamente alguna
modificacién del marco juridico, también es cierto que las normas juridicas pueden
constituirse en un elemento fundamental para sustentar estos procesos de

cambio.

2,2 Los elementos del municipio

2.2.1 Generalidades

En relacién a los elementos constitutivos del municipio, Andrés Serra Rojas, nos

dice que al hablar de los mismos
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hemos de referimos a un concepto genérico que
comprende las entidades Ultimas de las cosas, sobre todo,
materiales, es decir, los componentes individuales de los
cuerpos complejos, tanto materiales, como en las
elaboraciones técnicas o espirituales * .

Por su parte, Hans Kensen sefiala que:

la doctrina tradicional distingue tres "elementos” estatales:
el territorio | la poblacién y el poder, ¥

Siguiendo al maestro Andrés Serra Rojas, podemos establecer que la teoria del

Estado involucra, entre otros elementos los siguientes:

a) El territorio, el cual es una limitada regidn del planeta, y en el que se
asientan los grupos humanos.

b) La poblacién. Es una asociacién de grupos humanos unidos por la fuerza
de la scciabifidad.

¢) La autoridad. Se integra con érganos del poder pablico

Para los fines del presente trabajo vamos a utilizar los lineamientos que sefiala la
teoria tradicional de referencia, segun la cual el estudio del Estado se realiza a
través del andlisis de los elementos que lo integran: territorio, poblacion y

gobierno.

Especificamente en relacion a los elementos constitutives del municipio,

Fernando Castro, nos dice que:

en el término municipio se incluyen al menos fres grupos de
elementos interectuantes: 1) el conjunto de habitantes de un
mismo térming jurisdiccional, regido en sus intereses vecinales
por un ayuntamiento; 2) un area geogrifica de delimitacién
territorial a la que se extiende la autoridad administrativa de un
ayuntamiento, y 3) el érgano administrativo y de gobierno, que

% Serra Rojas, Andrés. Ciencia Polltica. México, Porria, 1988, p 321.
% Hans Kelsen. op. cit., p 247.
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generalmente se denomina ayuntamiento, y cuyo ofigen se
encuentra en la reunién (ayuntar) de los habitantes de una
poblacién para la solucibn de sus conflictos y necesidades
focales **

De esta manera podemos establecer que, al igual que el Estado, el municipio se
integra por tres elementos fundamentales: el territorio, la poblacion y el gobierno.
En este orden, analizaremos brevemente cada uno de dichos elementos.

2.2.2 Elterritorio municipal

2.2.2.1 Concepto

En primer lugar, es importante sefialar que la palabra territorio proviene del |atin

terra patrum que significa la tierra de los antepasados.

Sociolbgica y juridicamente para que pueda surgir el municipio, se requiere la
existencia previa de un espacio de la superficie terrestre y de una comunidad

asentada en dicha circunscripcién.

En opinién de Juan Ugarte Cortés el territorio es un elemento sine qua non para la

existencia de 1a institucién municipal, ya que:

Para el municipio su termitorio dice poblacidn, porque
sencillamente no existen espacios temitoriales a los que se
les dé el nombre de municipios si no tienen poblacién. No
existen los municipios con el solo elemento territorial, sin
poblacion % .

# Castro Salmoran, Femando, “El Municipio en la Antropologla Politica™, en E/ Municipio en
México, México, El Colegio de Michoacan, 1987, p 118.
*# Ugarte Cortés, Juan. op. cit., p 33.
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Arnoldo Sehwerert Ferrer sefiala que:

uno de los elementos integrantes del Municipio es la
extensién temitorial. Sin territorio no puede haber municipio,
de ahi que se haya dicho que €] Municipio no esta limitado,
sino que esta constituido por el temitorio; el temiterio le
pertenece jurisdiccionalmente®

En este sentido, podemos establecer que el territorio municipal es el espacio
geografico terrestre donde se asientan determinados nicleos de ia poblacién de
un pais. En tal vitud es importante subrayar el hecho de que el territorio
municipal es un elemento previo a la institucionalizacién del municipio, esto es, se
trata de una condicidén sine qua non para el surgimiento del municipio.

Por ofra, es conveniente apuntar que los limites del territorio municipal se
determinan a partir de un conjunto de factores histéricos, sociolégicos, o bien, por
decisiones politicas y administrativas, de acuerdo al marco juridico de |la entidad
federativa de que se trate.

En este sentido, y debido a su importancia para el desarrollo del presente estudio,
abordaremos brevemente el analisis de los tres principales sistemas de division

municipal:

a) El sistema geométrico o francés . Este sistema tiene su origen en la
Francia revolucionaria de 1789. La caracteristica principal de dicho
sistema radica en el hecho de que la division municipal Gnicamente se
basa en las necesidades de la administracién publica, desde la
perspectiva del poder central, y dejando de lado los criterios relativos a

las formaciones socioecondmicas y politicas a nivel local y regional.

% Seehwerert Ferrer, Arnoldo. Citado por Carlos F. Quintana Roldan, en op. cit., p 153.
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b} E! sistema natural o suizo. El sistema de referencia incorpora criterios
histéricos y socioldgicos, tales como las costumbres y las tradiciones de
los nicleos humanos asentados en un determinado territorio, ademas,

de! factor geografico.

¢) El sistema mixto o inglés. La particularidad de este sistema radica en que
conjuga los dos criterios anteriores, esto es, la divisién municipal se basa
tanto en factores sociologicos y geograficos, como en criterios derivados
de las necesidades organizativas y funcionales de los demé.;s drdenes de

gobierno.

Al enumerar algunas de las deficiencias mas notables de los tres sistemas
anteriores de divisién territorial municipal, sefialando entre ellas, el hecho de que
su aplicacién, en muchos casos propicia la anarquia y ciertas discordancias entre
los factores geografico, social, econdmico, y cultural, y las estructuras de

gobierno, Efrén Cérdova propone un sistema racional, en el cual

Los elementos histdricos, geograficos y tradicionales serlan asi
debidamente ponderados y valorados, perc ajustandolos al
imperativo de responder a las necesidades actuales e
introduciéndoles cuantas alteraciones demanden las realidades
de hoy y adn las perspectivas de desarollo futuro. Seria, asi, en
todo momento una consideracién racional y légica que tomara en
cuenta los factores fisicos. poblacionales, econdmicos,
administrativos, etc., en el que prevaleciera la apreciacién - sobre
la base de una comunidad de intereses - de las funciones
politicas y administrativas asignadas al 6rgano focal y de las
posibilidades de cumplir las mismas .

Nosotros estimamos que dada la extrema complejidad del municipio de fines de
siglo, la opinién de éste ultimo autor es de gran importancia, toda vez que aporta

elementos de juicio que pueden contribuir a una nueva division territorial del

51 Cérdova, Efrén. op. oit., p 41.
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municipio, a partir de la conjuncién de los criterios socioeconémicos, politicos y

demograficos, para incrementar la eficiencia del gobierno municipal.

En el caso de los municipics de nuestro pais, el estudio del elemento territorial
adquiere gran relevancia toda vez que tenemos tanto el problema de la
pulverizacién municipal como el de submunicipalizacién. En algunas entidades
existe un exceso de municipalidades, mientras que en otras, se presenta el
fendmeno contrario; pocos municipios en una gran extension territorial. Esta
situacién amerita un estudio detallado a nivel de los estados, con la finalidad de
adecuar la actual division municipal a la realidad politica, econdmica y social de

las diferentes regiones de nuestro pais.

Otra alternativa de solucién para los problemas vinculados con el elemento
territorial a nivel municipal es la reorganizacién territorial del ayuntamiento, a
partir de la extensién territorial y la distribucion de la poblacién en los municipios
del pais. En apartados posteriores, se desarrolla este nuevo esquema de
organizacioén para las municipalidades rurales, mismas que son las que tienen con
mayor frecuencia el problema de la dispersion de su poblacién en un territorio
mas o0 menos extenso.

2.2.2.2 Algunas consideraciones sobre la extension territcrial de los municipios

mexicanos.

Con la finalidad de contar con elementos de juicio que nos permitan determinar
las variables gue existen entre la extension territorial de los municipios del pais, la
distribucién de la poblacién en dicha circunscripcién y la organizacion actual del

ayuntamiento y, por ende, acotar la problematica vinculada con dicha situacién a
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los objetivos del presente estudio, a continuacién expondremos algunas
reflexiones sobre esta cuestién.

En este sentido, el elemento territorial del municipio es uno de los factores que
puede servirnos como indicador para determinar, en primer lugar, los grandes
contrastes que existen entre los diferentes municipios del pais en relacién a dicho

elemento.

Es evidente el hecho de que existe una gran heterogeneidad en cuanto a la
extensién territorial de los municipios mexicanos. A manera de ejemplo, podemos
mencionar los casos extremos de los municipios del estado de Tlaxcala, en el cual
el promedio de extension territorial municipal es de 91.27 Km2, mientras que en el
caso del estado de Baja California, dicha extensién se ubica en el orden de 17
480.25 Km2. Por otra parte, tenemos que el municipio de Ensenada, estado de
Baja California es el de mayor extension , ya que cuenta con una superficie de 51
952.3 Km2, superficie similar a (a que ocupan en conjunto los estados de Hidalgo,
Querétaro, Aguascalientes, Colima, Morelos y Tlaxcala. El segundo municipio
mas grande del pais es el de Mulege, Baja California Sur, el cual tiene una
superficie de 33 092. 2 Km2.

En e! otro extremo, podemos mencionar los ¢asos de los municipios de menor
extensién territorial en el pais: Mazatecochco y Tocatian, ambos ubicados en el

estado de Tlaxcala, los cuales tienen una superficie de 5.9 Km2 cada uno.

Otro punto de referencia es lo relativo al contraste existente en cuanto al nimero
de municipios por entidad federativa. En este orden de ideas, tenemos que,
mientras estados como Oaxaca, Puebla y Veracruz cuentan con un gran nimero
de municipios: 570, 217 y 207, respectivamente, otros estados tales como Baja
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California, Baja California Sur y Quintana Roo, tienen pocos municipios: 45y 8

respectivamente.

Por otro lado, a nivel de cada estado existen grandes contrastes en cuanto a la
extension territorial de [os municipios, tal como lo podemos observar en el cuadro

1 ( Ver anexo}.

Del analisis del cuadro comparativo de referencia nos damos cuenta que la
extension territorial de los municipios del pais es sumamente variable, ya que por
ejemplo en el estado de Coahuila, el municipio de Ocampo abarca el 17.4% de la
extension de la entidad, mientras que el municipio de Teteles, Puebla ocupa tan
solo el 0.026 % de la superficie estatal.

El estudio del contraste territorial a nivel municipal resulta trascendental, en virtud
de que dicha situacidén es de gran relevancia para la reorganizacion territorial del
gobierno municipal, pues la estructura organizacional actual del ayuntamiento
esta disefiada a partir de la consideracién de que el municipio se integra por un
s6lo centro de poblacién. Esta situacion quizad era valida en aquella época
histérica en que la mayor parte de los municipios se asimilaban a una comunidad
social concreta. Sin embargo, en el mundo de hoy, la realidad de una gran parte
de los municipios del pais se caracteriza por el hecho de que esiin conformados

por una muititud de centros de poblacidn.

El hecho de que en el terriforio municipal se asienten unidades territoriales y
demograficas que no tienen ninguna representacién directa en el gobiemo
municipal, plantea la necesidad de un nuevo esquema de estructura organica del

ayuntamiento rural, a partir de un novedoso sistema de representacién y de
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administracién territorial municipal gue le de presencia a la autoridad municipal
hacia todos los confines de la municipalidad.

2.2.3 La pohlacién municipal

2.2.3.1 Definicién y consideraciones generzles

Sociolégicamente podemos establecer que la poblacidn es un conjunto de
personas asentadas en un espacio geografico determinado, y vinculadas ente si

por factores de orden politico, econdmico, social y cultural.

En este orden de ideas, la poblacién es un elemento fundamental en la existencia
del municipio, toda vez que el fin Ultimo de esta institucién es la satisfaccion de
las necesidades primarias de los nucleos de poblacién asentados en su territorio.

Como ya lo sefialamos, el elemento humano es uno de los fundamentos basicos
del municipio, pero la poblacién de éste debe tener como caracteristica principal
que entre sus integrantes existan lazos de vecindad., En efecto, para el
surgimiento de un municipio no es condicién suficiente que existan un conjunto de
seres humanos, sing que es necesario que entre ellos haya vinculos de
solidaridad derivados tanto de la cercania fisica como de un pasado histérico
comtn, una identidad cultural, tradiciones familiares y en general, intereses

comunes de tipo econdmico y politico para ese conglomerado social.

En este sentido, es necesario subrayar que es precisamente el arraigo en una
determinada unidad territorial lo que permite la existencia de la cohesién social a
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nivel comunitario y que da origen a las necesidades locales que requiere y

justifica la creacién del gobierno municipal.

Es conveniente destacar que en términos generales, vecinos son todas aquellas
personas que residen en una misma comunidad: pueblo, barrio, caserio o
congregacion. Por ello, a decir de Fernando Albi, lo vecinal presupone la

contigiidad de familias y edificaciones en un espacio geografico determinado.

Por otro tado, es importante sefialar que la existencia de un conglomerado vecinal
no necesariamente da origen a un municipio; razén por la cual, en un mismo
municipio coexisten una multitud de nicleos vecinales, situacién que es
particularmente notable en los municipios de gran extensién territorial, que por lo

general son los municipios rurales.

Lo anterior nos lleva a considerar el hecho de que en los municipios extensos, el
territorio se constituye en el contrapunto de lo vecinal, ya que en estos casos la
correspondencia entre los intereses vecinales del conglomerado social y el
ayuntamiento resulta una mera ficcion juridica. En efecto, por lo general, en estos
casos, al existir una infinidad de ndcleos vecinales, la identidad con el
ayuntamiento se concentra con los vecinos de la cabecera municipal, quedando al
margen las comunidades periféricas al no existir un adecuado sistema de
representacién en el érgano de gobierno rmunicipal y por consiguiente una

deficiente administracién territorial a nivel municipal.

En el caso de nuestro pais, es importante sefialar que en el municipio subsisten
una enorme variedad de subdivisiones internas que obedecen a ofros tantos
centros de poblacidén asentados en el territorio municipal. Estos asentamientos

humanos tienen diferentes denominaciones; a partir del nimero de poblacién y de
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los servicios publicos con que cuenten, podemos formular la siguiente

clasificacidn:

a) Ciudad. Por lo general son aquellas tocalidades que tienen una poblacion
superior a los 15, 000 habitantes, y que cuentan con todos los servicios
urbanos, insfituciones educativas de nivel medio y/o superior, ademas de
actividades bancarias, industriales y de servicios .

b) Villa. Sen aquellos centros de poblacién que tienen entre 5,000 y 15,000
habitantes, y que tienen el equipamiento urbano basico e instituciones
educativas de educacidén media basica.

¢) Pueblo. Localidades cuya poblacién oscila entre los 1,000 y los 5,000
habitantes, y con servicios urbanos indispensables e instituciones
educativas de nivel basico.

d) Rancheria. Aquellas localidades que tienen entre 500 y 1000 habitantes,
cuentan con escuela rural y autoridad auxiliar municipal.

e) Congregaciones. Centros de poblacién de hasta 500 habitantes.

Es necesario establecer el hecho de que en estos centros de poblacion pueden
coexistir una © mas asociaciones de vecindad, situacién que es particularmente
notable en los municipios que tienen localidades caracterizadas como pueblos,

rancherias y congregaciones.

En este sentido, también es importante sefalar que esta situacidn es
particularmente patente en las municipalidades rurales. En este tipo de municipios
la actual estructura organizacional del ayuntamiento disefiade a partir de la vision
y las necesidades de un gobierno municipal altamente centralizado, resulta poco
funcional en una realidad cuya caracteristica fundamental radica precisamente en

la dispersién de su poblacién en un territorio relativamente extenso.
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2.2.3.2 Nuestra tipologia municipal: los municipios rurales

La finalidad de esta investigacidn nos remite a2 una verdad concreta: los
municipios rurales, por lo que haremos un breve estudio que nos permita ubicar a
éstos dentro de la compleja realidad de los 2418 municipios existentes en el pais.

La naturaleza de este trabajo, hace necesario redisefiar una tipologia municipai
especifica, en funcién de los requerimientos de nuestro objeto de estudio,
conscientes de que no existe una fipologia aplicable a toda clase de
investigaciones, ya que estimamos que el valor esencial de estas clasificaciones
es de orden metodolégico, en el sentido de que son medios para acceder a un
conocimiento racional y objetivo de la realidad municipal.

En este orden de ideas, nuestra tipologia es de gran utilidad en cuanto que nos
permite ordenar y sistematizar un determinado tipo de informacién sobre la
realidad municipal, asi como delimitar y explicar e} objeto de estudio de esta
investigacion.

En este contexto, cabe preguntamos ; qué es una tipologia municipal?

Sobre el particular, Radl Martinez Almazan nos dice que por tipologia municipal
podemos entender

un agrupamiento de elementos derivado de informacién
estadistica basica, confiable y actualizada para un andlisis del
municipio en México *

Nuestro autor también sefiala que cuando hablamos de tipologia municipal nos
referimos a

® Martinez Almazan, Rauil. “Tipologfa Municipal®, en Gaceta Mexicana de Administracion Eslatal y
Municipal. México, INAP, No. 42, 43 y 44, p 63,
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una clasificacion de elementos basicos, sociales, econdmicos,
administrativos, culturales que permiten establecer un marco de
referencia en ef disefio de politicas y programas municipales &

£n términos generales, en palabras de Luis Alberto Sanchez podemos sefalar
que:

las tipologlas han sido empleadas basicamente con fines de
ordenar infarmacién, explicar fenémenos, pronosticar cambios o
evoluciones y para apoyar la toma de decisiones y ia planeacidn
tanto en organismos plblicos como en los no gubemamentales &

En nuestro pais, diversas instituciones gubernamentales y estudiosos del
municipio han elaborado diferentes tipologias, a partir de una metodologia comun:
el andlisis de lo heterogéneo, con la finalidad de homogeneizar los criterios de

semejanza entre los diferentes municipios del pais.

Por otra parte, podemos mencionar el estudio que realizé en 1980 Ia
Coordinacion General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la
Replblica, en el que se establece la siguiente clasificacidn de municipios: rurales,

semiurbanos, urbanos y metropolitanos.

En este estudio, se establecen como caracteristicas del municipio rural las
siguientes: poblacion menor de 30,000 habitantes, servicios publicos basicos de
agua potable y alumbrado, en algunos casos, actividad econtmica preponderante
en la agricultura, ganaderfa pesca y mineria, servicios educativos a nivel primaria

-]

lbiderm
® Sanchez Martinez, Luis Alberto. “Apuntes para el Estudio de las Tipologias Municipales™, en op.
cit., p15.
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y una poblacion dispersa en pequeilas comunidades asentadas en el territorio

municipal®

En este orden de ideas, Jaime Orozco Barbosa opina que los
municipios rurales son aquellos cuya cabecera y localidades no
rebasan los 5 000 habitantes, y en su territorio se desarrollan
actividades econdmicas primarias, sobre todo las relativas a la

agricultura®

Por otra parte, es importante sefalar que en 1982, el Instituto de Estudios
Politicos Econdmicos y Sociales (IEPES) del PRI elaboré el documento
denominado “Hacia una tipologia municipal para descentralizar la vida nacional”

En este estudio se proponen cuatro indices para 1a elaboracién de tipologias:

a) Valor de la produccion agricola e industrial
b) Dispersién de la poblacién en el territorio municipal
¢} Movimientos migratorios

d) Minimos de bienestar

El mismo IEPES, en el documento “Tipificacién de las politicas e instrumentos
para ¢! fortalecimiento de los municipios”, mismo que fue elaborado durante la
campaia presidencial de Miguel de la Madrid, se plantean como caracteristicas

de los municipios rurales:
a) Produccién agricola para autoconsumo

b) Bajos niveles de ingreso per capita promedio
c) Minima comercializacién de los productos agropecuarios

& A partir de estas caracteristicas se propone un modelo organizacional para esta clase de
municipios, con una estructura administrativa que se reduce a la secretaria y tesoreria municipal.
Véase el Manual de Administracién Municipal. México, Cootdinacién General de Estudios
Administrativos de la Presidencia de la Republica, p 40

% Orozeo Barbosa, Jaime. Tipologia de los Municipios, en op. cit., p 42



d} Bajas densidades de pablacion
e) Incomunicacién de gran parte de los municipios
fy Emigracién de la poblacion a los principales centros de poblacién

Con base en estas consideraciones, propondremos una tipologia especifica, a
partir del cbjeto y las necesidades del presente trabajo de investigacion. En este
sentido, las caracteristicas para que un municipio sea considerado como rural,
serian los siguientes factores y condicionantes basicos:

- Poblacién

a) Bajas densidades de poblacion

b} Dispersion en pequefias comunidades

Poblacidon menor de 20,000 habitantes, incluyendo cabecera vy
comunidades periféricas

- Actividad econdémica preponderante (poblacién econdémicamente
activa en el sector primario superior al 50%)

Consideramos que con la aplicacion de estos elementos estadisticos basicos
sobre algunas de las caracteristicas fundamentales de la realidad municipal se

puede establecer una tipologia bésica del municipio rural para los fines de este
trabajo.

De esta manera, tenemos que nuestro objeto de estudio es el municipio rural,
cuya caracteristica fundamental es el de tener un escaso numero de poblacion,

distribuido en un territorio relativamente extenso.
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2.2.3.3 La distribuci6n de la poblacién en los municipios rurales

Para comprender mejor la realidad en cuanto a la poblacién de los municipios
rurales del pais es menester analizar aunque sea brevemente la dindmica
demografica nacional. En este sentido, es importante sedalar gque las zonas
rurales del pais disminuyen su poblacidn en términos relativos y no absolutos, es
decir, en las pequenas comunidades la poblacién aumenta a un ritmo similar, y en

muchas ocasiones, tiene un mayor crecimiento que en las grande urbes.

De acuerdo al censo de 1990, en la década de los ochentas, la poblacidn del pais
se incrementé en 14 148 000 habitantes, de éstos, 7 (71 000 pertenecian a
centros urbanos, mientras que 7 077 000 se concentraba en zonas semiurbanas y
rurales, resultando que de éstos ultimos 5 529 000 se ubicaba en poblados
rurales, menores de 5 000 habitantes. En 1990, un total de 32 277 000 habitantes
vivian en poco mas de 125 mil comunidades rurales, lo que representa alrededor

del 35% de la poblacién nacional.

Asimismo, es necesario apuntar el hecho de que en la tltima década, la poblacién
rural y urbana crecieron casi en la misma proporcion: 17.1% y 17.5%,

respectivamente.

Por ofra parte, es conveniente sefalar que la mayor parte de la poblacién que
habita en comunidades rurales corresponde a quince estados del pais, que son:
Chiapas, Durango, Guerrero, Hidalgo, Michoacén, Nayarit, Oaxaca, Puebla,

Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas.
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Con la finalidad de enfocar el andlisis demografico hacia algunos de los
municipios rurales del pais, en el cuadro 2 {ver anexo), se contemplan algunos
datos relevantes respecto de ciertos municipios del pais, con la finalidad de
establecer algunas variables de los factores demografico y territorial que inciden
en la problemdtica en andlisis: la dispersién de la poblacién rural en peqguedas

localidades.

Del estudio de los datos relativos a la situacién demografica y territorial del
muestreo aleatorio de 32 municipios del universo de municipios rurales del pais,
podemos concluir que una caracteristica general de este tipo de municipios, v
factor constante en nuestro andlisis, es el hecho relativo a la dispersién de la
poblacién en multiples comunidades asentadas en el territorio municipal; esta
problematica demografica y territorial trae como consecuencia el hecho de que las
necesidades funcionales y organizacionales de la administracion publica
municipal sean variables en cada uno de los 2418 municipios del pais.

En este orden de ideas, es logico pensar que es poco practico ¢l disefio de
modelos organizacionales para toda clase de municipios. Sin embargo, mediante
el empleo de las tipologias municipales, es posible la elaboracién de dichos
modelos para los grandes tipos de municipios: metropalitanos, urbanos,

semiurbanos y rurales.

En el presente trabajo proponemos la reorganizacidn territorial del ayuntamiento,
como base para un nueva forma de organizacién de la administracién publica
local mas acorde a la realidad territorial y demografica de la mayoria de los

municipios rurales,
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2.2.4 El Gobierno Municipal

2.2.4.1 La naturaleza del gobierno municipal

A pesar de que el municipio tiene basicamente los mismos fines universales, la
organizacion del gobierno municipal ha adoptado formas diferentes, de acuerdo a
las necesidades y peculiaridades de dicha institucién en un momento histérico

determinado.

Es importante sefialar que en los umbrales del tercer milenio, un principio
fundamental deseable y necesario para los gobiernos municipales es lo refativo a
ta democracia y la eficiencia. Lo primero se refiere fundamentalmente a la
eleccién popular de los integrantes del 6rgano de gobierno municipal. Lo segundo
se relaciona tanto con la adecuada y racional administracion de los recursos
humanos, materiales y financieros, asi como con la expeditez y la oportunidad en
la prestacién de los servicios plblicos y procedimientos administrativos que

corresponden al &mbito de competencia de la Administracién Pdblica Municipat.

Sobre el particular, una vez que hemos analizado los diferentes tipos de gobierno

municipal, podemos sefialar con Adolfo Posada, en el sentido de que:

resulta evidente la tendencia a aceptar y desarrollar el caracter
técnico de los servicios publicos -clvicos,- y a organizar su
funcionamiento eficaz- merced a la utilizacién de la competencia-
la consideracién mas general del régimen municipal- o politico en
su mas amplio sentido, -sefiala, al lado de esa preocupacién de
la eficacia, la de la democracia, con el supuesto de que el
gobierno municipal- como todo gobierno de masas- es un
fendmeno de opinién, una relacion representativa. >

% posada, Adolfo. op. cit. p. 172. Nuestro autor afiade que independientemente de toda consideracion
doctrinal, en los palses constitucionales que tienen la democracia como base de sus instituciones politicas o
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Desde esta perspectiva, haremos referencia a los siguientes tipos o sistemas de

gobierno municipal:

A) Gobierno por Comisién.

El sistema de gobierno por comisién surge en Estados Unidos en el afo de
1901, y dicho modelo parte de tres consideraciones fundamentales:

a) La naturaleza eminentemente técnica de algunas funciones municipales
b) La aspiracién hacia un régimen responsable
c) La intervencion directa y decisiva de la ciudadania en los asuntos

municipales

En relacién a esta tematica, Rowe sefala que:

existe una conviccién creciente de que la Unica accion eficaz,
respecto de la labor administrativa, es la resultante de Jas
indicaciones formuladas por la opinibn publica. En vez de
dificultar en lo posible 1a labor de gobiemno, mediante un sistema
de “frenos y contrapesos”, la orientacion progresiva debe
buscarse otorgando a las autoridades de la ciudad amplios
poderes, sometiéndolas a una estricta responsabilidad legal y
manteniendo un alto ideal de eficacia administrativa, merced a
una opinién publica bien organizada

como aspifacién de su masa, o como término ideal de una real evolucién histdrica, seria indtil -mientras no
domine otra ideologia- pretender resolver el problema de su gobierna propio y acometer una seria reforma
de su régimen focal, prescindiendo del supuesto democratico: pero, por otra parte, Ia vida de la ciudad
modema enfrafia, segin recordamos, un complejo sistema de servicios, que piden una constante
intervencion técnica, profesional, no de electores, ni de aficionados. ni de pollticos, sino de competentes y
especialistas. A mi juicio, tal es una de las mas graves dificultades de nuestra reforma municipal, aungue, en
ios diversos intentos o proyectos formulados para realizana, ¢ problema no se haya enfocado directa y
reflexdvamente; nosotros no podemos pensar -hoy por hoy- en retroceder en el camino que nos ha llevado al
sufragio casi universal, como base polltica de nuestre régimen municipal; seria punto menos que imposible
prescindir de los Ayuniamientos populares, aunque fuera dable reorganizar su base, representativa y su
funcionamiento: pero la cuestién consiste en cémo, salvando estas grandes exdgencias tradicionales y
politicas, podriamos: 1°, crear una politica municipal- de cada municipio, eficaz como politica, - y 2°,
organizar una administracidn municipal sobre bases técnicas y profesionales. pp 177-178

* Rowe (L). “El Gobiemo de la Ciudad y sus Problemas™ citado por Adolfo Posada, en op. cit., p
201.
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Es importante sefalar que el gobierno por comisién contrasta con los demas
regimenes de gobierno municipal que se sustentan en la doctrina de Ia
separacion de poderes, en virtud de que desde su surgimiento en Texas® se le
concibié como un modelo aplicable a los problemas propios de las ciudades,
problemética cuya naturaleza es mas cercana a la de los negocios privados que a
las cuestiones gubernamentales en sentido estricto, seguin lo sostienen los
doctrinarios y seguidores de este tipo gobierno.

La caracteristica principal de este sistema consiste en el hecho de que el érgano
de gobierno se integra por un cuerpo colegiado, cuyos miembros se distribuyen
entre si las facultades administrativas; cada comisionado tiene la responsabilidad
de un departamento, drea o seccidn administrativa; con lo cual, [a administracion

municipa! se ordena y ejecuta por parte de la comisién.

Un principio fundamental de este Sistema de Gobierno Municipal es lo relativo a
la igualdad de stafus de sus integrantes, pues a pesar de que cuenta con un
Mayor o Presidente, éste no tiene otras funciones especiales mas que la de
ejercer una accion administrativa de conjunto; ello con Ia finalidad de no restarfe

eficiencia al funcionamiento de dicho érgano.

Al respecto resulta ilustrativa la opinidn de Héctor Vazquez, quien nos dice que:

El sistema de gobiemo por Comisibn consiste en la eleccidon
popular de un nimero determinado de individuos que integran
dicha corporacibn o Board.Esta comisién asume funciones
normativas y administrativas, que ejerce de manera diferente. En

% En 1500, la Ciudad norteamericana de Galveston, Texas, sufric l0s estragos de un huracan. Este desastre
exigla del gobierno municipal, acciones efectivas y oportunas y un esfuerzo financiero sin precedentes. Por
ello, un grupo de hombres de negocios de la Ciudad solicitd a la legislatura de aquél estado, la adopcitn de
medidas enérgicas para enfrentar con éxito esta situacion. De esta manera, en 1901, |a legislatura de Texas
emitid una nueva carta municipal, en la que se dispuso que la administracién de la Ciudad estaria a cargo
de cinco comisionados (tres miembros nombrados por el gobernador, y los dos restantes elegidos por el
voto popular). Puesta en tela de juicio fa constitucionalidad de dicha carta, el Tribunal Supremo de Texas
determing la necesidad de que la eleccion de |a totalidad de los integrantes de dicho érgano de gobierno se
realizard mediante el voto popular, situacién que fa legisfatura Texana enmendé en |a carta de 1903
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efecto, las funciones normativas las ejerce colegiadamente; en
cambio, las funciones administrativas se suelen ejercer por cada
uno de los comisionados, formandose de hecho un
Departamento especifico en tormo a cada comisionado ™

En este sentido, también es interesante mencionar a W.B. Munro, quien opina
que:

Hay aqul, pues, (en el gobiemo por comisién) una completa
centralizacién de poderes - legislativo y administrativo - y una
muy definida determinacién de 1a responsabilidad n

De acuerdo a la opinién de Carlos Quintana,

El modefo de gobierno por Comisién, con su premisa igualitaria
llevada al méaximo, no ha operade y de hecho practicamente ha
desaparecido adn en los Estados Unidos, toda vez que las
necesidades de una sociedad modema han dejado a ese sistema
un tanto revestido de aspiraciones utdpicas, en gran sentido
ideal, pero, desafortunadamente, de poca aplicacién practica

B) Gaobierno por gerente (City Manager).

Podriamos sefalar que el Sistema de Gobierno por gerente es una variante del
anterior, en virtud de que en éste también existe una comisién o consejo,
misma que tiene las funciones relativas a la conduccién politica general del
gobierno municipal, asi como la designacién del gerente o manager. Este
uitimo es un técnico experto en las materias o problematicas propias de la
administracion municipal, por lo que su funcién fundamental es poner en
practica las acciones administrativas.

En opinién de Sehwerert Ferrer,

" varquez, Héctor. op. cit., pp 170y 171.

™ Munro W.B. "El Plan de Gobierne de la Ciudad de Galveston™ citado por Adolfo Pasada en op.
cit., p 206.

7 Quintana Roldan, Carlos F. op. cit. p 204.
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El régimen municipal de Gerente - cuyo origen se remonta al afo
de 1913 - ha sido calificado como uno de los intentos mas
radicales de lograr la solucién del problema de la eficacia, pero
;:'Pbre las bases de la democracia en el gobierno de las ciudades

En relacion a este sistema de gobierno municipal, el tratadista argentino
Salvador Dana Montafic, nos dice que dicho sistema

concilia ias dos exigencias del gobierno municipal, que se
conocen con el nombre de “democracia® y ‘“eficacia®. La
experiencia ha demostrado que no basta uno solo de estos
requisitos para que exista un buen gobiemo municipal; a menudo
la democracia redunda en perjuicio de la eficacia, y a vaces, la
eficacia es enemiga de la demccracia. De ahi que el “city
manager plan®, haga posible la coexistencia de ambos, haciendo
que el “city-manager”, o gerente de la ciudad sea un funcionario
capacitado, un técnico de probada eficiencia, elegido ©
designado por el Consejo, elegido popularmente, que es quien
hace la ley u ordenanzas a que se somete el “city-manager’” .

En este sentido, podemos sefalar que la caracteristica principal del sistema de
gobierno por gerente estriba en el hecho de que la funcidn administrativa del
municipio se confiere a un funcionario Gnico y profesional, analogamente a lo
que sucede en los negocios privados, donde el gerente tiene las funciones

eminentemente ejecutivas.

™ Ei sistema de goblemo municipal por gerente tiene su origen en una ordenanza expedida en
1908, en Staunton, en el estado norteamericano de Virginia. Como la constitucidn de dicho estado
establecia un régimen conformado por un alcaide o mayor y el consejo, no se podia adoptar el
gobierno por comision, pero como a fa vez dicho consejo tenfa la facultad para establecer los
puestos administrafivos que considerase necesarios, se creé la figura del manager general , como
el responsable general de la coordinacién y gestién de los asuntos municipales. De esta manera,
en 1913, la ciudad norteamericana de Dayton en el estado de Ohio también adoptt el sistema de
referencia, y en las décadas de 1930 y 1940 fue implantado en ciudades tales como Cincinattl,
Dallas, Kansas City y San Diego

™ Sehwerert Ferrer, Amoldo, *Curso de Derecho Municipal™: citado por Carlos F. Quintana, en op.
cit., p 205,

™ Dana Montafio, Saivador. op. ci. p 59.
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Dentro de las principales ventajas del sistema de gobierno por gerente, en

relacion al sistema por comision, podemos mencionar las siguientes:

a) El gerente representa la personalizacidon de una administracién técnica,
profesional y competente.

b) Permite la unificacidn y centralizacion de las acciones de la administracion

¢) Permite personificar la responsabilidad en el ejercicio de las funciones

administrativas

Entre los riesgos que implica el sistema de referencia podemos citar el relativo
al abuso del poder que pudiera derivarse de la alta concentracién de
atribuciones en fa persona del gerente, amén de la problematica derivada de la
alta capacidad técnica, politica y administrativa que presupone la seleccion del

manager.

C) Otros sistemas de gobierno municipal

En primer lugar, podemos mencionar el caso del modelo unipersonal, cuya
caracteristica fundamental consiste en el hecho de que ef poder local se
encuentra centralizado en un solo individuo; dicho funcionario tiene la calidad
de delegado del poder central o federal. Dentro de este prototipo de
administracién, podemos hacer referencia al caso de la administracién publica
de la ciudad de México, la cual hasta antes del 5 de diciembre de 1997 tenia el
caracter de un Departamento Administrative del Ejecutivo Federal, y cuyo titular

era designado por el Presidente de la Republica.

En segundo lugar, podemos mencionar el sistema presidencialista, el cual se
caracteriza principalmente por la existencia de dos érganos diferentes, con una

esfera de competencia bien delimitada y relativa autonomia respecto de unc a
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otro. Este sistema se encuentra difundido en algunos palses latinoamericanos,

tales como Argentina, Bolivia, Paraguay y Brasit.

2.2.4.2 Ei gobierno municipal en México

2.2.4.2.1 La naturaleza juridica del Municipio en México.

£l marco constitucional del municipio en nuestro pais estd determinado en lo
fundamental, por lo que dispone el articulo 115 de [a Carta Magna, el cual
establece:

Articulo 115 Los estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo
como base de su divisibn temitorial y de su organizacién politica y
administrativa, el Municipio Libre.. ..

De esta transcripcion de la parte conducente de! articulo 115 constitucional,
podemos sefalar que la constitucidén general de la Replblica establece el
régimen municipal como un primer orden de gobierno dentro de la estructura

federal del Estado mexicano.

Sobre el particular, Juan Ugarte Cortés nos dice que si bien es cierto que el

articufo 115 constitucional no define al municipio, pero que:

Sin embargo son muchos los caracleres que se consagran: la
libertad; !a personalidad juridica; su gran capacidad de obrar y
servip la democracia; es decir, su capacidad para
autogobernarse, autoadministrarse como una instancia politica,
administrativa y territorial’® .

™ Ugarte Cortés, Juan. op. cit., p 23.
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En este mismo sentido se manifiesta Reynaldo Robles Martinez, quien sefala que

el

Municipio mexicano es el primer nivel de gobiemo, con capacidad
juridica, politica y econdmica para afcanzar sus fines, conformado
por una asociacién de vecindad asentada en la circunscripcion
temitorial que sirve de base para la integracién de la entidad
federativa”.

Sobre el particutar, Ignacio Burgoa, sefala que:

Conferme al articuto 115 in capite, de la constitucidén el municipio
“libre” es la base de la divisién territorial y de la organizacion
politica y administrativa de los estados miembros. Esta
consideracién nos conduce a la conclusion de que en el territorio
de un estado miembro y sobre la poblacién que en él reside,
ejercen el poder pliblico dos érdenes de autoridades, a saber, las
que a tal estado corresponden y las que conciernen al municipio
dentro de los respectivos ambitos competenciales que
establezcan las constituciones particulares de las entidades
federativas.., ™

De acuerdo al punto de vista de Ignacio Burgoa, el municipio es una esfera de
competencia que coexiste con los otros dos niveles gubernamentales: el federal y

el estatal.

En este mismo sentido opina Acosta Romero, quien nos dice que:

...dentro de las entidades federativas, la forma de organizacién
politico-administrativa base de la division territorial es el
municipio, segan lo establece e! articulo 115 de !a Constitucién.
Tenemos asi que en nuestro Estado Federal hay tres esferas de
competencia: la federal como tal, la estatal y la municipal. "

” Robles Martinez, Reynaldo. op. cit.. p 73.

”® Burgoa Orihuela, Ignacio. op. cit., p 865.

™ Acosta Romero, Miguel. Teorla General de! Derecho Administrativo. México, Pomia, 1993, p
105.
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En este orden de ideas, nuestro autor, refiriéndose a la diferencia que existe entre

descentralizacién administrativa y politica, sobre ésta Gltima sefiala que:

los municipios son  estructuras evidentemente  politico-
administrativas que actian sobre una determinada superficie
territorial y en las que los administrados pueden intervenir en la
eleccién o designacidn de los Organos del Gobiemno local, a través
dei ejercicio del voto popular, caracteristica que, en nuestra Opiniél;ld
distingue definitivamente l1as estructuras descentralizadas politicas

Por otro lado, tenemos la postura de aquellos doctrinarios que sostienen gue el
municipio es una descentralizacién administrativa territorial o por regién.

Asimismo podemos mencionar la opiniéh de Felipe Tena Ramirez, quien
refiriéndose al parrafo inicial del articulo 115 Constitucional, el cual dispone que
el municipio es la base de la divisién territorial y de la organizacién politica y
administrativa de los estados, sostiene que dicha redaccion es inexacta en virtud

de que:

un estado - miembro, en su calidad de tal, no puede fraccionarse
en municipios para los efectos de su organizacién intema, tanto
porque esta organizacién es distinta y en cierto modo antagénica
a la municipal, cuando porque la descentrafizacién burocratica
confiada a los numerosos y vanados municipios conduciria a!
caos.

Lo que el precepto quiso instituir, a través de una fédmuta
imprecisa, fue fa fibertad del municipio y al mismo tiempo sus
vinculos de coordinacién con el estado. '

En relacidn a la opinidn de Tena Ramirez, es importante sefialar que diferimos de
su punto de vista, en virtud de que consideramos que su postura se sustenta bajo
la perspectiva de que el municipio es una descentralizacién administrativa por
regién, desde cuya lbgica, efectivamente la redaccion del primer parrafo del

articulo 115 constituciona! pareceria imprecisa. Pero si tomamos como punto de

% 1pid., p 576.
%! Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. México, Pomia, 1985, p 135.
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partida el hecho de que el municipio cuenta con un 6rganc de gobiernc de
eleccidén popular directa y nos apegamos al espiritu del constituyente de 1917,
podremos concluir en el sentido de que el primer parrafo del citado articulo
constitucional establece al municipio como un primer orden de gobierno con un
cierto grado de autonomia politica y administrativa como o veremos mas
adelante.

Asimismo, tenemos el punto de vista del ilustre Andrés Serra Rojas, quien

sostiene que el municipio es

La descentralizacién territorial, es una forma de organizacién
administrativa, descentralizada que tiene por finalidad 1a creacién
de upa institucién piblica, dotada de personalidad juridica,
patrimonio propio y un régimen jurfdico establecido por la
Constitucién en el articulo 115 y reglamentado por sus leyes
organicas municipales y que atiende las necesidades locales o
especificas de una circunscripcion temitorial ®2

En este mismo sentido se manifiesta Gabino Fraga, al sefialar que:

El municipio no constituye una unidad soberana dentro del
Estado, ni un Poder que se encuentra al lado de los Poderes
expresamente establecidos por la Constitucién; el municipio es
una forma en que el Estado descentraliza los servicios publicos
cofrespondientes a una circunscripcion territorial determinada ®

Refiriéndose a la posicion de los doctrinarios que sostienen aue el municipio es
una forma de descentralizacién, Juan Pérez Abreu nos dice que esta concepcion
es

totalmente correcta para Francia, Estado unitaric donde el
municipio desempefia, ademas de las propias, funciones
delegadas administrativamente de los ministerios del gobiermo
central; pero de ninguna manera adecuada para los estados
federales y, mucho menos, para el nuestro, donde a partir de la
Constitucién de 1917 el municipio es, como veremos,

*2 Sema Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. México, Porria, 1888, Tomo |, p 649.
* Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. México, Porria, 1990, p 219.
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propiamente forma de gobiemo de los estados de que se
compone [a federacién y, por tanto, forma de gobierno, también
del Estado nacional®

Nosotros sostenemos que el hecho de que el municipio y los organismos
descentralizados coincidan en cuanto a que ambos tienen personalidad juridica
propia, patrimonio propio y un régimen juridico no es razén suficiente para
asimilar el primero a los segundos, en virtud de que entre ellos existen diferencias

fundamentales, tales como:

a) Los organismos descentralizados son creados por la administracién
piiblica (federal, estatal o municipal); mientras que los municipios son
creados por las legisiaturas de los estados

b) El Ambito de competencia del 6rganc descentralizado es de caracter
derivado, es decir, se transfiere del peder ejecutivo; en tanto que el
municipio tiene una esfera de competencia propia.

¢) La descentralizacion administrativa es una modalidad organizacional
que asume la administracién pilblica; en el caso del municipio, es una
forma de organizacion del estado, un poder piblico establecido por
mandato constitucional.

d) Los organismos descentralizados pueden extinguirse por un acto
discrecional del ejecutivo, mientras que el municipio al ser una forma
organizacional de las entidades federativas, G(nicamente pueden

suprimirse por disposicion de las legislaturas de los estados.

Estas consideraciones doctrinales reafirman la tesis de que el municipio es un
primer orden de gobierno, afirmacion que se robustece si analizamos brevemente

el marco constitucional de esta institucion.

% Pérez Abreu, Juan J. “Teoria Particular del Municipio Mexicano™, en op. cit., pp 37 y 38.
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2.2.4.22 La competencia del gobierne municipal en la Constitucién Federal

Hablar del 4mbito de competencia del primer orden de gobierno en nuestro
pais, implica el estudio del marco juridico bdsico del régimen municipal. Por
su importancia, estudiaremos brevemente algunas consideraciones sobre el

marco constitucional del municipio,

Sobre esta temética, Fernando Flores afirma que en

un sentide jurldico general, |a palabra competencia alude a una
idoneidad atribuida a un 6rgano de autoridad para conocer o
llevar a cabo determinadas funciones o actos juridicos *

Por otra parte, Marfa Inés Saicido establece que:

la competencia de cada administracién publica tiene dos caras, Una
que mira a los administradores y expresa lo que [a administracién
puede hacer con respecto a los particulares; y la otra, que ve a las
otras administraciones, en donde la competencia significa ef reparto
del cumplimiento de los fines publicos ag por tanto, ko que a cada uno
de ellos le corresponde llevar a cabo®

Juan Pérez Abreu comenta que:

Para entender y comprender la posicion del municipio mexicano
vigente como parte del poder publico, debemos ubicarlo respecto
de los otros dos niveles de gobiemno. Los tres niveles de gobiemo
se ejercen sobre una misma y (nica poblacién y ciudadania, y el
territorio del municipio es también jurisdiccién de los estados y de
la federaciéon, Sélo las competencias, las alribuciones, son
distintas, excluyentes en la casi totalidad de los casos y sélo

* Flores Garcla, Femando, Diccionario Jurldico Mexicano. México, Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM, Pormia, p 542.

% Aragén Salcido, Marla Inés. £ Municipio en México, ¢;Bases Normativas o Reglamenlos
Autonomos?. México, Instituto Sonorense de Administracion Publica y CEDEMUN, Secretaria de
Gobermnacion, p 57.
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excepcionalmente concurrentes, lo que trae confusiones y
dificultades Para el ejercicio de las facultades de los
municipios...”

Con la finalidad de analizar el marco constitucional de la competencia
municipal, a continuacidén haremos referencia a las principales atribuciones

previstas en la Carta Magna:

a) Educacion
El municipio tiene competencia para impartir educacién preescolar,
primaria y secundaria, en los términos que establece ia Ley de la

materia.
(Articulos 3° y 73, fraccion XXV)

b) Desarrollo Urbano
Los municipios del pals tienen facultades concurrentes en cuanto a la
administracién del desarrolio urbano, especificamente por lo que se
refiere a la regularizacién de la tenencia de la tierra, asi como la
expedicion de licencias y permisos en esta materia.

{Articulos 27, parrafo tercero, 73 fraccidn XXIX-C y 115, fraccion V)

c¢) Laboral
El gobierno municipal tiene atribuciones relacionadas con el
establecimiento de bolsas de trabajo, asi como legalizaciéon de
contratas de trabajo, tratdndose de la contratacién de trabajadores
mexicanos por parte de extranjeros.

(Articulo 115 fraccién VIH y 123 fracciones XXV y XXVI)

d) Servicios Pablicos
Los municipios, por mandato constitucional, tienen a su cargo la
prestacién de los siguientes servicios piblicos basicos:

®7 Pérez Abreu, Juan J. op. ¢it., p 38.
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*Agua potable y alcantarillado

*Alumbrado publico

- Limpia

- Mercados y centrales de abasto

- Panteones

- Rastros

- Calles, parques y jardines
*Seguridad publica y transito

La prestacion de estos servicios publicos podran realizarse con la
participacion de los gobiernos estatales, cuando la situacién financiera y
administrativa del municipio de que se trate asi lo requiera (Articulo 115,
fraccién HI)

e) Cultos Religiosos
La autoridad municipal tiene la facultad concurrente para vigilar la
actuacion de las asociaciones religiosas.
(Articulo 130)

f) Obligaciones Ciudadanas
La constitucidn otorga a los ayuntamientos las siguientes facultades
correlativas a otras tantas obligaciones de los ciudadanos asentados en
su jurisdiccion:

*asistir a recibir instruccion civica y militar, en los dias que determine el
ayuntamiento

*Contribuir para los gastos pablicos del municipio

* Inscribirse en el catastro municipal

(Articuto 31 fracciones il y IV, y 36 fracciones | y V)

De esta manera, podemos concluir que el municipio es un orden de gobierno

dentro de la estructura organizacional del Estado Mexicano, en virtud de que
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constitucionalmente tiene reservada una esfera de competencia propia en las
materias de referencia, en la medida en que las leyes aplicables delimitan las
atribuciones de esté orden de gobierno.

El hecho de que el municipio constituya el primer orden de gobierno es de gran
importancia; implica entre otras cosas, el que los procesos de cambio en la
administracién publica se inicien precisamente en el municipio. En este sentido,
sostenemos que nuestra propuesta de modernizacion del gobierno municipal
plantea la posibilidad de que la reforma administrativa que conlleva establezca las

bases para impulsar una verdadera transformacién en los otros dos érdenes de
gobierno.

2.2.4.2 3 La personalidad juridica del municipio

En el campo de las ciencias juridicas uno de los conceptos fundamentales es lo

relativo a la personalidad juridica de las personas fisicas o colectivas ( morales o
corporativas).

En virtud de esta ficcion legal, segun Tamayo y Salmoran

los juristas normalmente se refieren a una entidad dotada de
existencia juridica, susceptible de ser fitular de derechos
subjetivos, facultades, obligaciones y responsabilidades
juridicas® .

 Tamayo y Salmoran, Rolando. "Elementos para una Teoria General del Derecho: Introduccién al
Estudio de la Ciencia Juridica.™ citado por Marfa Inés Aragdn Salcido en op. cif., p 58
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Refiriéndose a la personalidad juridica de la Federacién y municipios, Miguel
Acosta Romero sostiene que:

los autores reconccen casi undnimemente, que existen dos
personas juridicas colectivas, respecto de las cuales no se puede
hablar de ficcion |, sino que son una realidad, ellas son; el Estado
y el Municipio. El primero, ya lo afirmamos, existe social,
ontol6gica y juridicamente; el segundo tiene los mismos datos
genéricos, aun cuando con diferencias especificas™ .

En este orden de ideas, es importante sefialar que en nuestro sistema legal, la
personalidad juridica de la federacién, estados y municipios estd reconocida
expresamente por diversos preceptos de la Carta Magna.

De esta manera, tenemos que el articulo 40 constitucional al establecer que la
soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo y que es
voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica representativa,
democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior, pero unidos en una federacién establecida
segun los principios de la propia Constitucién, estd admitiendo expresamente la
personalidad juridica de Ja Federacion y los estados, y de manera implicita la del

municipio.

Asimismo, la personalidad juridica del municipic mexicano est4d prevista
expresamente en el articulo 115 de la propia constitucién, en su Fraccion Hi, al

establecer que "los municipios estaran investidos de personalidad juridica..”.

Es conveniente sefialar que el Cadigo Civil para el Distrito Federal establece
expresamente [a personalidad juridica del municipio, al contemplar a este Gltimo

dentro de las personas morales, en su articulo 25 fraccién |

# Acosta Romero, Miguel. op. cit., p 65.
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Sobre este tema, Aragén Salcido nos comenta que:

De conformidad con lo anterior dejamos establecido que el
municipio es una persona juridica de derecho publico, regulado
desde nuestro Documento Juridico Fundamental y considerado
como la base de la division territorial y de la organizacién polftica
y administrativa de los estados®™

De estas consideraciones, podemos concluir diciendo que tanto la doctrina como
el derecho positivo mexicano coinciden en cuanto al reconocimiento de la
personalidad juridica del municipio, con lo cual se reconoce a éste como un orden
de gobierno y como parte integrante de la estructura organizacional y funcional

del Estado Mexicano.

 Aragdn Salcido, Maria Inés. op. cit., p 55.
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CAPITULO TERCERO

INTEGRACION Y ATRIBUCIONES DEL AYUNTAMIENTO EN EL MUNICIPIO
MEXICANO

3.1 Definicién y consideraciones generales

En primer lugar, es importante sefialar que la palabra ayuntamiento proviene
de la voz latina junguere, junctum, lo que significa reunir o unir dos o mas

personas, de donde surgid {a palabra castellana ayuntar.

Héctor Vazquez nos dice que el ayuntamiento es

un érgano colegiado; es como la voluntad de esa persona moral
de caracter publico, que es e Municipio; es una asamblea de
representacién popular, cuya razdn de ser consiste en ejercer las
funciones inherentes al gobiemo municipal, al poder municipal.®”

Segun la opinién de Carlos Quintana, el ayuntamiento

es el érgano colegiado y deliberante, de eleccidn popular directa,
encargado del gobierno y la administracién del Municipio,
integrado por un presidente, uno o mas sindicos y el nimero de
regidores que establezcan las leyes respectivas®

A decir de Gustavo Martinez Cabafas,

el ayuntamiento es el érgano de gobiemo municipal caracterizado
por ser un cuerpo colegiado y deliberante, de eleccién popular,
encargado de la administracién del municipio e integrade por un
presidente municipal, uno o mas sindicos y el numero de

* vazquez, Héctor. op. cil., p 75.
 Quintana Roldan, Carlos F. op. cit., p 207.
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regidores céue indique la ley orgdnica municipal de cada entidad
federativa.®

Por otra parte, Sanchez Gonzalez sefiala que:

El ayuntamiento es un cuerpo integrado por el alcalde o
presidente municipal, por el sindico y los regidores. Constituye un
cuerpo deliberante con facultades no sélo de cardcter consultivo,
sino principalmente con facultades decisorias.®

Sobre el particular, Jacinto Faya Viesca nos dice que el ayuntamiento es

el érgano supremo de la administracion municipal, de acuerdo
con lo estatuido por el articulo 115 constitucional. La institucién
juridica del ayuntamiento es en esencia un organismo de caricter
colegiado y deliberante, que emana y se forma por medio de la
voluntad popular legitima y directa, y que no admite ninguna
autoridad intermedia entre & y el gobiemo del Estado,
integrandose este ayuntamiento por un Presidente Municipal, uno
0 mas sindicos, y el numero de regidores que establezca la Ley
Orgéanica Municipal.*

En seguida procederemos al analisis de algunas disposiciones del derecho
municipal vigente en nuestro pais, con la finalidad de determinar la naturaleza
juridica del ayuntamiento mexicano; para ello, estudiaremos brevemente

algunas de las leyes orgénicas de los estados del pais.

La Ley Organica Municipal del Estado de San Luis Potosi, establece en su
articulo 122:
ARTICULO 122.- El Ayuntamiento es el drgano de gobiemo

municipal, a través del cual el pueblo, en el ejercicio de su
voluntad polltica, realiza la autogestion de los intereses de la

% Martinez Cabafas, Gustavo. La Administracién Pablica Estatal y Municipal en México. México,
INAP, 1693, p 110.

8 Sanchez Gonzdlez, José. “Legislacién y Administracion Municipal™, en op. cit.. p 175.

% Faya Viesca, Jacinto. op. cit., p 75.
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comunidad, sin que exista autoridad intermedia entre esta
autoridad y el Gobiemo del Estado.

La Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan de Ocampo sefala:

ARTICULO 11.- Los Ayuntamientos son érganos colegiados de
eleccién popular directa encargados del gobierno municipal.

Por ofra parte, la Ley Orgénica del Municipio Libre del Estado de Colima

establece:

ARTICULO15.- Ef Ayuntamiento es el érgano municipal mediante
el cual el pueblo, en ejercicio de su voluntad politica , realiza la
autogestién de los intereses de la comunidad

Asimismo, la Ley Orgénica Municipa! del Estado de Querétaro de Arteaga

senala:

ARTICULO 16.- Los Ayuntamientos son 6rganos de gobiemno
municipal de eleccién popular directa a través de los cuales el
pueblo ejerce su voluntad politica y realiza sus gestiones en
beneficio de los intereses de la comunidad.

También es importante referir la Ley Organica Municipal del Estado de

Tamaulipas, la cual establece:

ARTICULO 21 .- Los Ayuntamientos son los érganos de Gobiemo
Municipal a través de los cuales, e pueblo, en ejercicio de su
voluntad politica, realiza la autogestién de sus intereses, dentro
de los limites del Municipio.

De la revision de estas disposiciones podemos concluir que desde la
perspectiva del derecho positivo de nuestro pais, el ayuntamiento es un drgano
de gobierno municipal de caracter colegiado, por medio del cual se realiza la

administracion de los asuntos vinculados con la convivencia y los intereses
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inmediatos de una comunidad, entendida ésta como la suma de todos los

centros de poblacion asentados en el territorio municipal.

En este sentido, podemos establecer que el ayuntamiento...

a) es el érgano colegiado del gobierno municipal, el cual se integra por un
presidente municipal, un numero variable de regidores y de sindicos, de
acuerde a la poblacion del municipio de que se trate.

b) la integracién organica actual del ayuntamiento es uniforme en todos los
estados del pais, al margen de las particularidades politicas, sociales,
geogréaficas, culturales, demogréaficas y econdmicas de los 2418 municipios
del pais. Lo anterior, es un sintoma de que el marco juridico que regula la
organizacion del érgano de gobierno municipal dista mucho de estar acorde
a las necesidades administrativas y posibilidades financieras de los

diferentes municipios.

c) ante ello, es necesario avanzar hacia nuevas formas en su organizacion
que respondan a las particularidades territoriales y demograficas de los
municipios mexicanos. En este sentido, para los fines del presente trabajo
adquiere especial relevancia la situacién organizacional de los municipios
rurales del pais, mismos que como ya lo sefialamos en apartados
precedentes, se caracterizan por la dispersién de su poblacidén en pequeias
comunidades rurales, lo que plantea la necesidad de proceder al
planteamiento de esquemas que partiendo del actual esquema orgdanico del
ayuntamiento {presidente municipal, regidores y sindicos) evolucione hacia
formas que puedan incorporar en el d6rgano de gobierno, el elemento
territorial y poblacional de este tipo de municipios, mediante Ia

reorganizacién territorial del ayuntamiento.
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d) la definicion misma del ayuntamiento, involucra el fin Ultimo del gobierno
municipal, que es la satisfaccidn de las necesidades plblicas cotidianas de
una colectividad. De esta concepcién podemos derivar la interpretacién en el
sentido de que la estructura y la funcionalidad de! 6rgano de gobierno
municipal debe partir y estar acorde al objetivo de “realizar la autogestion de
los intereses de la comunidad”, To cual significa nada mas y nada menos que
la necesidad de reorganizacion del ayuntamiento, a efecto de lograr el
cometido de dicho 6rgano de gobierno.

3.2 Atribuciones del ayuntamiento

A partir del analisis de ta mayor parte de las leyes organicas de las entidades
del pais y para la mejor comprension de este tema, podemos sistematizar las
funciones del ayuntamiento de la siguiente manera.

3.2.1 Funciones de caracter politico y gubernativo

a) Presidir las ceremonias clvicas y sociales de caracter oficial

b) Nombrar al Secretario, Tesorero y demas funcionarios de la Administracion
Municipal.

c) Designar a los delegados o agentes municipales y demas autoridades
auxiliares municipales, en su caso.

d) Organizar la eleccién de las autoridades auxiliares municipales, en su caso.

e) Conducir el proceso de eleccidon de los 6rganos de participacién social y
ciudadana.

f) Proponer y aprobar las acciones relativas a la division del territorio

municipal.
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g) Proponer a la legislatura estatal respectiva, la denominacion o categoria
politica de los centros de pablacién asentados en el territorio municipal.
h) Celebrar con otros municipios, convenios sobre los limites del territorio

municipal.

3.2.2 Atribuciones legislativas y reglamentarias

a) Proponer iniciativas de leyes o decretos ante las legislaturas locales.

b) Participar en las adiciones ¢ modificaciones de la constitucion estatal, en su
caso.

c) Expedir bandos, ordenanzas, reglamentos y demas disposiciones
administrativas de naturaleza similar, en el ambito de competencia del

gobierno municipal.
3.2.3 Funciones administrativas Stricto Sensu
A) Servicios Piblicos

a) Definir, controlar y evaluar las politicas publicas encaminadas a la
prestacién de los servicios piblicos municipales.

b} Aprobar la concesién de los servicios pliblicos competencia del municipio,
cuando el interés pUblico asi lo requiera.

¢) Municipalizar los servicios a cargo de la iniciativa privada, cuando el
interés publico y social lo requiera.

d) Celebrar convenios con las autoridades estatales, sobre la prestacion de

servicios pablicos.
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B) Financieras y Fiscales

a) Elaborar de manera anual el proyecto de ley de ingresos, y remitirlo a la
legislatura estatal para su aprobacién, en su caso.

b) Aprobar el presupuesto de egresos, en cada ejercicio fiscal.

c¢) Controlar, evaluar y darle seguimiento a la ejecucién del presupuesto de
egresos.

d) Realizar todos los actos inherentes al control y evaluacién de la
administracion de las contribuciones municipales.

e) Elaborar la cuenta pdblica y remitirflo para su aprobacién a la legislatura
local.

f) Aprobar las bases de contratacidn de empréstitos que afecten ejercicios
fiscales posteriores, y remitirlos a la legislatura local para su aprobacion,
en su caso.

g) Formular todos los actos relativos al control sobre el manejo y asignacidn

de los recursos del erario pablico municipal.

C} Funciones de Policia

a) Otorgar, vigilar y controlar la expedicién de las licencias, permisos o
autorizaciones en el &mbito de competencia del gobierno municipal.

b) Ejercer las funciones de inspeccidn ylo verificacién de los actividades de
los particulares, con la finalidad de corroborar el cumplimiento de los
ordenamientos juridicos aplicables en cada caso concreto,

¢) Imponer las sanciones correspondientes a los infractores de los diferentes
ordenamientos.

d) Organizar y vigilar los cuerpos de seguridad publica, en el ambito

municipal,
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D) Administracion Interna

a) Organizar la estructura de la administracién municipal, de acuerdo a las
necesidades y disponibilidades financieras de la municipalidad.

b) Aprobar la creacién o supresion de 6Organos desconcentrados o de
organismos descentralizados, con la finalidad de satisfacer la prestacion de
servicios prioritarios o de orden publico o interés social.

c) Emitir o autorizar los actos relativos a la adquisicién o enajenacién de
bienes muebles o inmuebles, necesarios para la buena operacién de la
administracion.

d) Intervenir en los procesos de privatizacion de las empresas

paramunicipales, de conformidad a los ordenamientos juridicos aplicables.

E) Procedimientos Administrativos

a) Substanciar los recursos administrativos que los particulares interpongan
contra los actos del presidente municipal.

b) Representar legalmente al municipio con todas las facultades inherentes
a un apoderado general.

c) Intervenir en el procedimiento de expropiacién de bienes, por causa de
utilidad pablica para el municipio.

F) Planeacién y Desarrolio Urbano

a) Elaborar y aprobar el plan municipal de desarrollo, en el marco del Plan
Nacional de Desarrollo y del plan estatal respectivo.

b) Participar en la planeacién del desarrollo urbano en el ambito de
competencia del municipio.

c} Formular y administrar el programa de desarrollo urbano, en los términos

de los ordenamientos juridicos aplicables.
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d) Participar en la creacién y administracidn de reservas territoriales y zonas
de proteccidn ecoldgica,

3.2.4 Otra Clase de Atribuciones

a) Auxiliar a las autoridades federales y estatales en la aplicacion de las
diferentes ordenamientos juridicos, asi como en la ejecucidn de las
funciones y servicios encomendados a los gobiernos federal o estatal.

b) Fomentar las actividades productivas, educativas, culturales y deportivas.

c) Prevenir y combatir los juegos prohibidos, la vagancia, el alcoholismo, la
prostitucién, los diferentes tipos de adiccién, y en general, toda clase de
conducta antisocial.

d)} Celebrar convenios con la Federacidn o con otros municipios, de
conformidad a los ordenamientos juridicos aplicables y previa aprobacién de
1a legislatura respectiva.

e) Solucionar los conflictos que se presenten con los demas municipios de
un mismo estado.

f) Fomentar las actividades encaminadas a fa educacion civica de los
habitantes de la municipalidad.

g} Operar los programas de servicios en materia de salud, educacion y
desarrollo social, en el ambito de su competencia.

h) Apoyar a las autoridades judiciales y al Ministerio POblico, en el ejercicio
de sus funciones encomendadas.

i) Impulsar y apoyar el desarrollo de los programas agropecuarios, forestales
y ambientales de los gobiernos federal y estatai.

i) Cumplir y hacer cumplir los ordenamientos juridicos en materia de

elecciones, cultos y consejo de tutefas.
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De este esbozo de atribuciones del ayuntamiento como érgano de gobiemo
municipal, podemos afirmar que el &mbito de competencia de este orden
gubernamental se enfoca principalmente hacia aquellas facultades que permiten
la prestacién de los servicios publicos basicos para la vida colectiva, amén de
aquellas otras cuya finalidad es proporcionar las condiciones minimas de
seguridad y salubridad necesarias para la convivencia social v la existencia de la
vida comunal.

En este sentido, es importante sefalar que la organizacién actual del
ayuntamiento no es acorde al cimulo de funciones que tiene encomendadas el
municipio, en virtud de que aun cuando es un érgano colegiado, cuenta ¢on una
eéstructura organica y funcional que propicia una actuacion burocratica y vertical
de sus miembros, con lo que las funciones sustantivas se realizan por el
presidente municipal y los funcionarios de la administracién puiblica municipal, sin
que los sindicos y regidores realicen funcicnes sustantivas para la atencion de los
asuntos de la municipalidad, tal como lo analizaremos en el siguiente apartado.

3.3 Funciones de los miembros de! ayuntamiento

Una vez concluido el estudio de las atribuciones del ayuntamiento, como érgano

colegiado de gobierno, procederemos a enunciar el conjunto de atribuciones de

cada uno de sus miembros: presidente municipal, regidores y sindicos.

3.3.1 El Presidente Municipal

Respecto a este integrante del érgano de gobierno municipal, Martinez Cabanas

sefiala que:



al mismo tiempo que es miembro del ayuntamiento, es el
representante politico y administrativo del mismo. Es también e!
responsable de ejecutar las decisiones y los acuerdos del propio
ayuntamiento con base en los criterics y las politicas establecidas
por éste, situacidn que lo coloca como el encargado de realizar la
administracidn del municipio.*®

En el Manual de Administracién Municipal, se define al Presidente Municipal como
el érgano ejecutor

encargado de llevar a cabo los acuerdos tomados por el
Ayuntamiento y de desarrollar en la esfera administrativa las
tareas que tiene encomendadas por las atribuciones que le
confieren las leyes y regiamentos"

Sobre este particular, es importante sefialar que del analisis de las leyes
organicas municipales de los diferentes estados del pais, se puede establecer
que el presidente municipal es el érgano ‘ejecutor* de las resoluciones o

acuerdos del ayuntamiento.

En este sentido, tenemos, por ejemplo, que la Ley Organica del Estado de
Tamaulipas sefala:

ARTICULO 53.- Los Ayuntamientos seran representados por el
Presidente Municipal, quien ademas es el érgano ejecutorio de
los acuerdos y disposiciones que dicten aquélllos en ejercicio de
sus funciones.

Por su parte, ia Ley Organica Municipal del Estado de San Luis Potosi, dispone:

ARTICULO 47 .- El Presidente Municipal es e! 6rgano ejecutor de
las determinaciones del ayuntamiento....

En relacién a lo anterior, es importante aclarar que la referencia al Presidente
tMunicipal como “érgano ejecutivo” del gobierno municipal no debe interpretarse
en relacidn a la divisién de poderes o funcicnes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial)
que establece la Constitucion para los gobierrios federal y estatal. En el ambito

® Martinez Cabanas, Gustavo. op. cit., p 113.
% Manual de Administracién Municipal. op. cit., p 40.
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municipal, no opera ta division de poderes gubernamentales, en virtud de que el
caracter ejecutivo del Presidente Municipal es de tipo operativo y funcional, pero
en ningln caso obedece a las razones de una division de poderes, como sucede

a nivel estatal y federal.

Lo anterior, se apuntala con la naturaleza del ayuntamiento como érgano
colegiado de! gobierno municipal, con lo cual el derecho positivo mexicano
excluye expresamente una forzada interpretacién en el sentido de que pudiera
aplicarse la teoria clésica de la divisioén de poderes ( o mejor dicho, divisién de
funciones) en el ambito municipal, tal como lo han pretendido algunos

doctrinarios.®

Fuciones principales del Presidente Municipal:

a) Presidir y dirigir las sesiones del ayuntamiento

b) Convocar y presidir las reuniones del ayuntamiento

¢) Ejecutar los acuerdos y determinaciones del ayuntamiento

d) Proponer 1a designacion del Secretario, Tesorero, y demas funcionarios
municipales

e) Nombrar y remover a los funcionarios publicos, cuya designacién no

corresponda al ayuntamiento.

" Rend6n Huerta Barmera, Teresita. op. cif. En su obra de referencia nos dice que "Frente a
quienes juzgan con superficialidad lo relativo a este punto, y que califican de exagerada y
aberrante la aplicacién del esquema derivado de los postulados de Montesquiu al gobiemo
comunal, estd una amplia, fuerte y bien cimentada corriente que pugna per el establecimiento y
reconocimiento de las funciones legislativa, ejecutiva y judicial. Esto no implica, por supuesto, que
se soslaye, se desconozca o se pase por alto el considerar la esencia, Jo formal y lo material de
cada funcién, por ello y para no caer en extremismos inconvenlentes, es saludable utilizar con
prudencia el “cuasi® - como si fuera-, en tratAndose de cada funcién y en particular de la
legislativa y de la judicial.

Reiteramos, lo ideal serla que nuestra legistacion, sin tibiezas, adoptara esa directriz, atenta a la
naturaleza juridica de este ente, que como lo hemos expresado lineas atras, es un nivel de
gobiemno y hasta ahora es inexplicable que como tal no sa le trata, nadie cuestionarfa ni pondria a
discusién la existencia de esas funciones , con respecto a las Entidades Federativa, ni a la
Federacion, y por qué cuando se alude al Municipio, si surgen esos problemas™.
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f) Realizar todos los actos necesarios para el funcionamiento de la administracidn
municipal.

g) Publicar los Bandos, ordenanzas, reglamentos y demds disposiciones
administrativas de observancia general.

h) Informar anualmente al ayuntamiento y a la ciudadania acerca del estado que
guarde la administracién municipal.

i} Substanciar los procedimientos y recursos administrativos, en el dmbito de
competencia de la municipalidad.

j) Imponer las sanciones a que se hagan acreedores los infractores de los
ordenamientos cuya vigilancia y aplicacién sea competencia del gobiemo
municipal.

k) Vigilar y conducir las acciones de los cuerpos de seguridad pablica municipal.

1) Cumplir y hacer cumplir los ordenamientos juridicos aplicables a la actuacion
del gobierno municipal.

m) Vigilar la integracién y e! funcionamiento de los érganos de la Administracién
Publica Municipal.

n) Dirigir y vigilar el funcionamiento de los servicios publicos municipales.

0) Vigilar el cumplimiento del Plan Municipal de Desarrollo y de los planes y
programas de desarrollo urbano, uso del suelo y reservas ecolégicas.

p) Vigilar la recaudacion, inversion y asignacion de los recursos y, en general, el
funcionamiento de la hacienda municipal.

q) Coordinar y vigitar el funcionamiento del Registro Civil.

r) Coordinar [as funciones de las autoridades auxiliares de! municipio.

s) Expedir licencias, autorizaciones y permisos.

t) Auxiliar a las autoridades federales y estatales para el cumplimiento de sus
funciones, especificamente en lo relativo a la procuracién e imparticion de
justicia.

u) Representar al Municipio, con todas las facultades de un apoderado general.

v) Celebrar los convenios necesarios para el despacho de los negocios

administrativos y la eficaz prestacion de los servicios publicos.
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w) Ejercer la vigilancia de los templos religiosos, en los términos de las
disposiciones juridicas aplicables.

x) Promover la organizacidon y participacion ciudadana en los asuntos
municipales.

y} Gestionar las demandas de los habitantes del municipio ante las autoridades
estatales y federales competentes.

z) Promover las actividades civicas, culturales y recreativas, asi como campanas
de salud, alfabetizacién, y demas relativas al desarrollo social, en coordinacién

con las autoridades competentes.

De esta enumeraciéon de las facultades del Presidente Municipal, podemos
sefalar que en sentido estricto, éste es el administrador en el gobierno municipal,
toda vez que el cumulo de atribuciones con que cuenta se relacionan
directamente con la planeacién, ejecucidn, control y evaluacion de las politicas de

la administracién municipal.

En este sentido, es importante sefalar que si bien es cierto que el ayuntamiento
es el 6rgano colegiado del gobierno municipal, también lo es el hecho de que el
Presidente Municipal es quien centraliza las funciones sustantivas, ya que como
lo veremos a continuacion los sindicos y regidores tienen una reducida esfera de
atribuciones, situacién que se agrava debido a que la mayoria de las facultades
de estos dltimos son principalmente de fiscalizacion en relacién a la actuacién del
Presidente Municipal y de la administracion publica municipal en su conjunto.

Lo anterior, nos lleva a refiexionar sobre el hecho de que esta concentracién de
funciones en la figura del Presidente Municipal conlleva 1a burocratizacién de la
administracién pdblica municipal, en virtud de que esta distribucién funcional de
atribuciones propicia una actuacién vertical del gobierno municipal, en el que el

Presidente Municipal se constituye en el superior jerarquico de las estructuras y
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fos procesos, mismas que se caracterizan por la alta centralizacién en |a toma de

decisiones y acciones administrativas a nivel municipal.

3.3.2 £ Sindico Municipal

Etimologicamente el origen del término "Sindico” lo encontramos en el latin
Syndicus, que a su vez deriva del griego syndikés, que significa abogado y

representante de una ciudad.

Sobre el particular, Quintana Roldan comenta que:

En efecto, la figura del sindico municipal se crigina en el defensor
civitatis del Municipio romano del Bajo Imperio, cuya misidn era
velar por los intereses municipales y por los derechos de sus
ciudadanos™

Al respecto, Rodriguez Lozano sefala que en el derecho mexicano, el Sindico

Es el funcionario municipal electo popularmente que responde
ante el ayuntamiento de Ia defensa y procuracién de los intereses
municipales; de [a gestibn de los asuntos y representacion
juridica que el cabildo y |a ley le otorguen, actia, como su asesor
lega!, en algunos casos como agente del ministerio pablico.'®

Asimismo, Quintana Roldan también establece que:

En la actualidad esta figura del sindico puede ser unipersonal o
pluripersonal. En algunos Estados de la Republica existe el
sistema de sindico Unico, independiente de la importancia o
densidad demogrifica de sus Municipios. En otros existe
pluralidad de dos 0 mas sindicos, también sin tomar en cuenta la
importancia o densidad de pobtacidn de las municipalidades.
Finalmente, otros Estados mas, contemplan una forma mixta,
esto es, algunos de sus Municipios menos poblados cuentan con
un sélo sindico y los mas pobtados con varios."

® Quintana Roldan, Carlos F. op. cit.. p 239.

' Redriguez Lozano, Amador. Sindico Municipal. *Diccionario Juridico Mexicano®, op. cit., pp
2930 y 2931

™ Quintana Roldan, Carlos F. op. cit., p 239.
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Principales facultades del Sindico Municipal:

Como atribuciones principales de este miembro del ayuntamiento, podemos

mencionar las siguientes:

a) Participar con voz y voto en las sesiones del ayuntamiento

b) Procurar la defensa de los intereses de la municipalidad.

c) Representar juridicamente al ayuntamiento en los actos administrativos y
juicios en que éste sea parte.

d) Vigilar la recaudacién de contribuciones por parte de la hacienda publica
municipal.

e} Fungir como Ministerio Pablico, en aquellas localidades en que no exista esta
institucién y se trate de casos urgentes.

f) Gestionar la legalizacion de la propiedad de los bienes municipales e intervenir
en la elaboracidn de los inventarios y registros administrativos
correspondientes.

g) Supervisar la integracion de la cuenta piublica, y su remision a la legislatura
local.

h} Vigilar la aplicacién del presupuesto de egresos.

i) Supervisar la aplicacién de las sanciones disciplinarias, cuando los servidores
publicos del municipio incurran en alguna responsabilidad administrativa.

i) Presidir las comisiones que le asigne el ayuntamiento

De lo anterior, podemos sefalar que el Sindico Municipal desempefa una serie
de funciones encaminadas a la promocién y defensa de los intereses municipales
y a la fiscalizacién del erario municipal. En tal virtud, concluimos que el &mbito de
actuaciéon del Sindico en el ayuntamiento esta bastante acotado, con lo cual,
consideramos que practicamente su influencia en el quehacer cotidiano de la
Administracion Publica Municipal, en [a mayor parte se circunscribe en cuestiones
que atafien mdas a la administracion interna que propiamente a los asuntos que
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repercuten directa e inmediatamente en la relacién entre el gobierno y los
habitantes de la municipalidad.

3.3.3 El Regidor Municipal

En primer lugar, es importante sefalar que literaimente el concepto “regidor” hace
referencia a las cuestiones relativas al gobierno o régimen de la ciudad, en
consecuencia el regidor es el que rige o gobierna a 1a ciudad.

En este sentido, Hernandez Espindola nos dice que:

Los regidores llamados también concejales, como éste (ltimo
vocablo lo indica, son representantes populares, electos en forma
directa por los vecinos de la poblacién municipal para asumir la
titularidad de miembro © integrante del ayuntamiento que
constituye el 6rgano de gobiemo municipal....

De lo anterior se sigue que los regidores, elegidos en las
comunidades municipales, como su propia acepcidn lo indica,
suelen vincularse a los intereses vecinales de la jurisdiccién vy,
por fo tanto, representan en la forma de gobierno municoifal el
elemento democratico mas auténtico del Estado mexicano’

Sobre el particular, Carlos Quintana opina que:

El cuerpo de regidores representa el numero mayor de
integrantes del ayuntamiento; su funcién basica, por ende, es
formar parte del cuerpo deliberante o cabildo, teniendo voz y voto
en las decisiones del ayuntamiento'

Refiriéndose a las funciones de los regidores Martinez Cabafias nos dice que
estos funcionarios:

también asumen un doble papel en su calidad de autoridades
municipales. El primero al formar parte del ayuntamiento y
participar en las decisiones que éste toma en pleno. Y, el
sequndo, como titulares responsables de las comisiones
formadas para atender las distintas ramas de actividad publica

' Hernandez Espindola, Olga. Regidores. “Diccionario Juridico Mexicano®, op. cit., p 2734
'™ Quintana Roldan, Carlos F. op. cit., p 227.
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que afectan y determinan la vida municipal sefialadas en la ley
organica respectiva'™

Por otfra parte, Sanchez Gonzalez comenta que:

Los regidores tienen como obligaciones principales asistir a las
sesiones de cabildo, desempefiar las comisiones que se les
asignen, dictaminar sobre los asuntos que se les hayan
encomendado y proponer las medidas que estimen eficaces para
la buena marcha de la administracion."®

En este sentido es de especial relevancia mencionar la Ley Organica Municipal
del Estado de Yucatan, misma que dispone:

ARTICULO 44.- Los Ayuntamientos estaran integrados por
regidores quienes estardn obligados a aceptar las comisiones
que les sean conferidas y a desempefiarlas conforme a las leyes
y reglamentos. Ademas tendran funciones de inspeccién vy
vigilancia mediante las comisiones que les sean encomendadas y
haran saber al Presidente Municipal sus observaciones para la
toma de las decisiones correspondientes

Por otro lado, la Ley Organica Municipal del Estado de Colima establece:

ARTICULO 37.- Para el cumplimiento de sus actividades el
Presidente Municipal podra, en cualquier tiempo, auxiliarse de los
demas integrantes del Ayuntamiento, formando comisiones
permanentes o© lransitorias, quienes tendrdn Onicamente
facuitades de supervisién y asesoria.

En relacién a las comisiones a las cuales se integran los regidores cabe
mencionar que las comisiones permanentes versan generalmente sobre los
siguientes ramos de la Administracion Publica Municipal:

a) Obras y Servicios Publicos

b) Seguridad Pdblica y Vialidad

c) Desarrollo Urbano y Obras Publicas
d) Gobernacion

e) Industria y Comercio

'™ pmartinez Cabafias, Gustavo. op. cit., p 114.
% ganchez Gonzétez, José, op. cit., p 176.
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f) Agricultura, Ganaderia y Pesca
g) Educacion y Cultura

h) Hacienda

i) Fomenteo Industriat y Comercio

j) Reglamentos

k) Salud Pdblica y Asistencia Social
I} Mercados y Centros de Abasto

Sobre la forma de eleccién de los regidores es importante mencionar que existen
dos sistemas: de mayoria relativa y de representacién proporcional. El primero de
ellos se refiere al sistema de planillas, en el cual al partide politico que obtiene la
mayor cantidad de la votacion total emitida se le adjudican todos los regidores de
mayoria, cuyo nimero es variable en cada municipio, de acuerdo a la legislacién

de cada entidad federativa.

Por lo que se refiere a la eleccién de los regidores de representacién proporcional
es necesario sefialar que dicho sistema electoral se implementa a partir de las
reformas constitucionales del 6 de diciembre de 1977, para aquellos municipios
con una poblacién superior a los 300, 000 habitantes; y posteriormente, con las
reformas del 3 de febrero de 1983, se hace extensivo dicho principio para toda

clase de municipios, independientemente del tamafio de su poblacién.

Moisés Ochoa Campos refiriéndose a la primera de las citadas reformas
constitucionales nos dice que:

En la integracién de los Ayuntamientos, se prevé el sistema mixto
qgue regird la integraciéon de éstos drganos de representacion
municipal.

Las Enlidades Federativas, en ejercicio de su soberania,
decidieron en la mayoria de los casoes integrar los ayuntamientos
de sus capitales con el sistema mixto de mayoria con varnantes
proporcional, aln cuando sus ciudades capital, no lleguen en
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algunos casos a tener wuna poblacién de 300, 000 o mas
habitantes'®

Con la adopcién del principio de representacién proporcional, €l nimero de
regidores de los ayuntamientos aumentd considerablemente, en virtud de que a
los regidores de mayorla se le adicionaron los de partido, con lo que
indudablemente se consolida la democracia y la pluralidad en el 6rgano del
gobierno municipal.

En cuanto a la férmula para determinar las regidurias de representacion
proporcional existen criterios diferentes en las legislaturas estatales. De esta
manera, tenemos el mecanismo que atiende directamente a la poblacion del
municipio, como es el caso de los Estados de México y Veracruz ( articulos 16 y
20 de la Ley Orgénica Municipal respectiva); otro sistema es el que establece de
manera expresa el nimero relativo de esta clase de regidores para determinados
tipos de municipios, como por ejemplo los Estados de Michoacan y Quintana Roo
(articulos 4° y 145 de la Ley Organica Municipal correspondiente) y un tercer
método que combina los criterios anteriores, esto es, que determina
expresamente los municipios y el nimero exacto de regidores de representacion

proporcional gue deben de existir en cada uno de ellos.

Adicionalmente cabe sefialar que tanto los regidores de mayoria relativa como los
de representacién proporcional tienen las mismas atribuciones, por lo que la
diferencia entre ambos es dnicamente por lo que se refiere a las reglas

electorales para su asignacion,

1% Ochoa Campos, Moisés. op. cit., p 404,



Facultades de los Regidores:

Como principales atribuciones de estos miembros del ayuntamiento, podemos
mencionar las siguientes:

a) Participar con voz y voto en las sesiones del ayuntamiento.

b) Desempenar las comisiones y vigilar los ramos administrativos que les asigne
el ayuntamiento.

¢) Informar al ayuntamiento acerca del resultado de sus funciones.

d) Asistir a las ceremonias civicas y demas actos oficiales que determine el
ayuntamiento.

e) Proponer al ayuntamiento todas las acciones y medidas que considere
convenientes para el mejoramiento de la Administracién de la Municipalidad.

f) Informar y acordar con el Presidente Municipal sobre los asuntos que se les
encomiende.

g) Suplir las faltas temporales del Presidente Municipal.

h) Convocar a sesiones extraordinarias del ayuntamiento, en el casc de que el

presidente municipal no lo haga.

De esta enumeracién de atribuciones de los regidores, podemos establecer que
estos integrantes del ayuntamiento tienen un numero bastante reducido de
facultades, ameén que-las mismas se refieren a funciones deliberativas y
protocolarias del ayuntamiento y la fiscalizacion de las materias que se le

encomienden,

En este sentido, es conveniente sefalar que los regidores no cuentan con
facultades sustantivas dentro del gobierno municipal, ya que la casi totalidad de
dichas atribuciones las ejerce el presidente municipal, ya sea de manera directa o
a través del secretario y tesorero municipal, autoridades auxiliares y demas

funcionarios de la Administracién Publica Municipal.
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En tal virtud, es necesario subrayar que la naturaleza de las funciones de los
regidores esta orientada hacia un sistema de gobierno municipal por comisién
bastante sui generis. Por una parte, el articulo 115 constitucional establece que /a
administracion de los municipios estara a cargo de un ayuntamiento, es decir, que
dicho dérgano colegiado tiene tanto facultades gubernativas como administrativas
en sentido estricto, lo cual significa, segiin nosotros, gue nuestro gobierno

municipal es, por mandato constitucional, un sistema de gobiermno por comisién.

Ahora bien, a nivel legal y reglamentario, especificamente en el marco de las
leyes organicas de los diferentes estados del pais, se establece un status
diferenciado y jerarquizado en cuanto a los integrantes del ayuntamiento. En
efecto, como ya lo pudimos comoborar en las lineas que anteceden, tanto el
presidente municipal, como los sindicos y regidores tienen funciones especificas,
con un a&mbito de competencia propio.

En este orden de ideas, de la integracién organica y la distribucidn de
competencias que establecen las leyes organicas municipales se deduce que a
nivel legislativo tenemos un sistema de gobierno de carécter hibrido, toda vez que
combina caracteristicas del sistema de gobiernc por comisién y del sistema de
drganos duales alcalde-concejo. Lo anterior, en virtud de que practicamente en la
mayoria de los casos, los regidores asumen Unicamente funciones deliberativas y
de supervisién, y el presidente municipal realiza predominantemente funciones
ejecutivas (propias del sistema de gobierno dual de alcalde-concejo), pero con la
particularidad de que el presidente municipal forma parte del 6rgano deliberativo,
siendo esto dltimo mas propic del sistema de gobierno por comisién.

De esta confrontacién del marco constitucional y reglamentario del municipio
mexicano podemos establecer una aparente contradiccion entre el articulo 115
constitucional y las disposiciones relativas de las diferentes leyes organicas

municipales, Pero mas alla de esta controversia tedrica sobre la interpretacion y
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el espiritu de este apartado del articulo 115 de la Carta Magna, digna de tomarse
en consideracidn por los estudiosos de la materia, expondremos algunas
consideraciones funcionales y pragmaticas, creemos, consecuencia de dicho

enfoque legislativo.

Como ya lo sefialamos, las diferentes leyes organicas municipales de los estados
del pais, regulan un ayuntamiento con una estructura organica y funcional cuya
caracteristica fundamental es |la burocratizacion y la jerarquia existente entre los

diferentes integrantes de dicho érgano colegiado.

Efectivamente, el presidente municipal se constituye en la instancia ejecutiva de
las resoluciones del ayuntamiento, mientras que los regidores, mismos que
conforman la mayoria de dicho drgano de gobiermno, son una especie de
consejeros del alcalde.

En este contexto, volvemos al planteamiento central de este trabajo: ;esta
organizacidn y distribucion de atribuciones entre los miembros del ayuntamiento
es un modelo funcional para todos los municipios del pais? Nosotros
consideramos que no. El sistema de gobiemo hibrido, al que ya nos referimos,
establecido por las constituciones locales y las leyes orgdnicas municipales
resulta cuestionable a la luz de la problematica demogréfica y territorial de los
municipios rurales del pals, cuya caracteristica fundamental es la dispersién de la
poblacién en pequefias comunidades asentadas, en muchas ocasiones, en

grandes extensiones territoriales.

De esta manera podemos concluir el presente apartado, diciendo que esta
problemética de los municipios con caracteristicas predominantemente rurafes, se
agrava por el hecho de que son precisamente este tipo de municipios los que
cuentan con los menores recursos financieros para soportar una estructura

administrativa burocridtica que se encargue de ejecutar materialmente las



97

funciones administrativas sustantivas que repercuten directamente en la
prestacion de los servicios pidblicos basicos a los usuarios de los mismos y en la
substanciacién de los procedimientos y tramites que realizan los particulares.

De lo anterior se deduce la necesidad de una reorganizacién territorial del
ayuntamiento, que permita a los regidores desempenar funciones administrativas
de caracter sustantivo, de tal manera que se pueda rebasar el estrecho ambito de
accion territorial de los 6rganos administrativos en los municipios rurales del pais.

3.3.4 Las Autoridades Auxitiares en el Gobierno Municipal

En relacién a este tema, Carlos F. Quintana Roldan seiala que:

La diferencia territorial en la integracidon promedio de Ilos
Municipios del pais por entidad federativa, presenta
condicionamientos diversos para abordar el tema de Ia
desconcentracién territorial interna, ya que no deberan tomarse
para todas ellas las mismas bases de division en agencias o
delegaciones, pues éstas habrdn de obedecer a las

particularidades de cada Estado'” .

Nuestro autor, refiriéndose a los delegados, agentes o comisarios, como
auxiliares del ayuntamiento sefiala que la funcién de dichas autoridades obedece

a la desconcentracion territorial del Municipio'™ .

Sobre esta cuestién Gustavo Martinez Cabaiias nos dice que:

es oportuno sefialar de nuevo que en las demds comunidades
dispersas en el temitoric municipal, con cierta importancia
demografica, hay representantes del ayuntamiento que son
electos popularmente por los habitantes de la comunidad o
nombrados por el propio ayuntamiento que, en la generalidad de
los cases, duran en su cargo un afio, con [a posibilidad de
reeleccién. Dichos representantes asumen el papel de auxiliares
del ayuntamiento para todos los asuntos de responsabilidad de

7 Quintana Roldan Carlos F. op. cit., p 160.
% |bid, p 260.
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éste en sus comunidades. Son diferentes las denominaciones
que reciben en los distintos estados: pueden ser delegados
municipales, agentes municipales, comisarios municipales,
presidentes auxiliares y juntas municipales, cuando ésta
representacién recae en mas de una persona"" .

Acerca de las atribuciones de estas autoridades auxiliares, Martinez Cabaifias las
resume agregando que:

Las facultades que tienen estas autoridades auxiliares son
practicamente las mismas que tienen los ayuntamientos y que les
permiten actuar en sus jutisdicciones para mantener el orden, la
tranquilidad y la seguridad de los vecinos del lugar, asf como la
funcionalidad de los servicios puablicos de acuerdo con las
disposiciones del bando de policla y buen gobiemo y los
reglamentos municipales'™®.

Sobre el particular, también es de suma importancia referirnos a las disposiciones
relativas a las autoridades auxiliares municipales a nivel de las leyes orgénicas
municipales de algunas entidades del pais.

La Ley Organica Municipal del Estado de Michoacén establece:

ARTICULO 70. - La administracién publica en las poblacicnes
fuera de la cabecera municipal, estard a cargo de jefes de
tenencia o encargados del orden; propietarios y suplentes, que
seran electos en plebiscito; ...

ARTICULO 71.- Los jefes de tenencia y los encargados del
orden, funcionardn en sus respectivas demarcaciones, como
delegados de los Ayuntamientos y de manera especial, de los
Presidentes y Sindicos, en lo que concieme a las facultades
propias de éstos, ...

Por su parte, la Ley Organica Municipal del estado de Yucatan sefiala:

ARTICULO 52.- Para los efectos de esta ley son autoridades
auxiliares municipales:
1.- Los Delegados Municipales ;

" Martinez Cabafias Gustavo. op. it., p 111.
" \dem



99

Il.- Los Comisarios y Subcomisarios Municipales, ¥
Hl.- Los Jefes de Manzana.

ARTICULO 53.- Las auteridades auxiliares municipales como
coadyuvantes de los Ayuntamientos en sus respectivas
jurisdicciones tendran las atribuciones que sean necesarias para
mantener, en términos de esta Ley, la tranquifidad, la seguridad y
el orden plblico y procurar el cumplimiento de los ordenamientos
legales y reglamentarios commespondientes.

Asimismo, la Ley Organica Municipal del Estado de Tamaulipas, dispone:

ARTICULO 77.- En los pueblos que no sean cabecera del
Municipio y en las zonas rurales de poblacidn, los Ayuntamientos
nombraran Delegados y Subdelegados , quienes tendran las
atribuciones que seflala este Cédigo, los bandos o reglamentos, y
las funciones que les asignen los propios ayuntamientos.

Por ofro lado, la Ley Organica del Estado de Colima establece:

ARTICULO 47.- Para los efectos de esta Ley, son autoridades
auxiliares las siguientes:

i.- Las Comisarias Municipales, que se integran por un Comisario;
I.- Las Juntas Municipales, que se integran por un Presidente, un
Secretario y un Tesorero, y

k.- Las Delegaciones, que estaran a cargo de un Delegado
designado por el Cabildo, a propuesta del Presidente.

Se elegiran Comisarlas Municipales en las poblaciones con
menos de cinco mil habitantes y junias municipales, en las que
rebasen esta poblacién.

Mencién aparte merece el caso del estado de Tlaxcala, cuya ley organica
municipal instituye la figura de los presidentes municipales auxiliares para
aquellas poblaciones distintas a la cabecera municipal, sede def ayuntamiento.

En este sentido, el Articulo 109 establece a Ia letra:
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ARTICULO 109.- En los poblados distintos a la cabecera
municipal, que tengan mas de mil habitantes, se estableceran
Presidencias Municipales Auxiliares; en los de menor poblacién

funcionaran Representaciones Municipales.

Asimismo, el articulo 40 Bis de la citada ley sefiala:

ARTICULO 40 BIS.- Las Presidencias Municipales Auxiliares,
actuaran en sus respectivas jurisdicciones como representantes
de los Ayuntamientos y por consiguiente tendran las atribuciones
que les sean necesarias para mantener en términos de esta Ley,
el orden, la tranquilidad y la seguridad de los vecinos del fugar

donde funcionen.

Por otra parte, el Articulo 41 de 1a misma ley dispone:

ARTICULO 41.- Las Presidencias Municipales Auxiliares, seran
Organos Desconcentrados y estaran a cargo de un Presidente
Municipal Auxiliar , el cual serd electo en forma popular directa,
cada tres afos, de conformidad con la Constitucién Politica Local,
el Codigo Electoral del Estado de Tlaxcala y...

En este orden de ideas, es importante sedalar que las autoridades auxiliares
municipales del Estado de Tlaxcala representan el mayor grado de
descencentracidn administrativa que existe en el gobierno municipal, toda vez que
los presidentes municipales auxiliares en esta entidad federativa tienen tanto
cualitativa como cuantitativamente una mayor esfera de competencia. En efecto,
dentro de las facultades de estas autoridades auxiliares sobresalen las

siguientes:

- Elaboracién del programa de obras de su comunidad
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- Acudir a las sesiones del ayuntamiento en calidad de regidor de pueblo
- Administracién del impuesto predial en su jurisdiccion

- Proporcionar los servicios publicos en su comunidad

- Regular la instalacién de los comerciantes en via piblica

- Vigilar las funciones del Registro Civil en su circunscripcion

Resumiendo las atribuciones de las autoridades auxiliares municipales
establecidas a nivel de las leyes organicas municipales, podemos mencionar las
siguientes:

a) Cumplir y vigilar la abservancia de los ordenamientos juridicos aplicables en su
ambito de competencia.

b) Ejecutar las resoluciones del ayuntamiento en su circunscripcién territorial.

¢) Rendir un informe sobre su gestién al ayuntamiento respectivo.

d) Vigilar el orden pblico.

e} Auxiliar en sus funciones al Ministerio PUblico

f) Gestionar los servicios publicos comunitarios.

g) Promover la participacion social de los habitantes de su circunscripcion.

h) Desempeidar las funciones conciliatorias en el ambito de competencia del
gobierno municipal.

i) Auxiliar a las autoridades federales, estatales y municipales en el ejercicio de
sus funciones.

j) Promover la ejecucién de obras piblicas,

k) Tener bajo su mando a la policia de la localidad.

1) Imponer las sanciones administrativas correspondientes a los infractores de los
reglamentos municipales.

m} Ejercer las funciones del Registro Civil, en los casos en que asi lo acuerde el
ayuntamiento.

n) Coadyuvar en la elaboracién de los censos de su jurisdiccién.
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o) Participar en la elaboracién de los anteproyectos de presupuesto de egresos y
de ingresos de la municipalidad.

p) Informar y comprobar mensualmente ante el ayuntamiento, sobre todos los
movimientos financieros que realice, asi como el informe general de cada afio
fiscal, en su caso.

q) Informar al ayuntamiento al ocurrir algun siniestro o brotar una epidemia.

r) Fomentar las actividades productivas, educativas, culturales y deportivas.

s} Administrar el desarrollo urbano de su jurisdiccion.

Del analisis de 1a opinion de los tratadistas Quintana Roldan y Martinez Cabafias
y del estudio de algunas de las disposiciones del derecho municipal vigente,

podemos formular las siguientes consideraciones;

€n primer lugar, es importante precisar algunas cuestiones fundamentales sobre
el particular. De la gama de denominaciones y categorias de las autoridades
auxiliares en el ambito municipal, podemos establecer una distincion: la
legislacién de algunos estados, como es el caso de Tamaulipas establecen que
las autoridades auxiliares seran designadas por el ayuntamiento, mientras que la
de algunos otros disponen la eleccién popular directa, por ejemplo la Ley
Organica Municipal del Estado de Michoacan, y otras mas, establecen un sistema

mixto, como es el caso del Estado de Colima.

En este sentido, es necesario sefalar que la designacién o la eleccion popular de
las autoridades auxiliares es una cuestion de fondo; en efecto, en el primer caso,
podemos catalogar a dichas autoridades, como o sostiene Quintana Roldén,
como una vertiente de desconcentracién temitorial del Municipio, o mejor dicho del
gobierno municipal. Pero en el segundo case, cuando se da la eleccidn popular
de la autoridad auxiliar, consideramos que se presenta una proceso que podria
asimilarse a una variante de la descentralizaciéon politica, ya que una de las

caracteristicas fundamentales de este clase de descentralizacién es precisamente
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el hecho de que los administrados participan en la eleccién de los 6rganos de

gobierno.

En segundo lugar, es conveniente puntualizar lo relativo ai ambito de atribuciones
de ias autoridades auxiliares municipales, en el sentide de que las autoridades de
referencia tienen un conjunto de facultades que configuran verdaderos 6rganos
administrativos, con funcicnes netamente administrativas, que hacen que dichas
autoridades se constituyan en auténticos auxiliares ejecutivos de los presidentes

municipales, mas que de los ayuntamientos en sentido estricto.

En este sentido, es preciso acotar el hecho de que las autcridades auxiliares
cuentan con un universo de atribuciones infinitamente superior que algunos
integrantes del propio ayuntamiento, como es el caso de los regidores. Ademas
de que, como ya lo sefalamos, dichas facultades son de naturaleza

administrativa.

Si consideramos que en la gran mayoria de los estados, la legislacién en la
materia, establece el sistema de designacién para las autoridades auxiliares, ya
sea por parte del ayuntamiento o del propio presidente municipal, concluiremos
que las personas en las que recaen esfa clase de nombramientos estan muy lejos
de responder a las necesidades y expectativas de un gobierno municipal de
caracter democratico, ya que el sistema de designacion que utilizan coadyuva a
mantener la centralizacion politica de las cabeceras municipales, al ser las
autoridades auxiliares, en la gran mayoria de los casos, incondicionales dei
presidente municipal, a quien le deben, en muchos casos, lealtad personal por el

hecho de haber sido designados.

Ademais, en el ambito administrativo, no existen elementos suficientes para
establecer un auténtico sistema de responsabilidad juridica, social y politica de
ios titulares de las autoridades auxiliares frente a los gobernados, ya que en
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muchas ocasiones no son reconocidos como servidores publicos y en
consecuencia no pueden ser sujetos de responsabilidad administrativa. Social y
politicamente, porque no tienen una base social propia para el apoyo y la
paricipacidn comunitaria en las acciones del gobierno municipal, ni cuentan en
muchas ocasiones con 1a legitimidad que otorga la eleccion popular.

En este contexto, volvemos al planteamiento central de este trabajo de
investigacién, en el sentido de que es necesario avanzar hacia una
reorganizacion territorial del ayuntamiento, con la finalidad de que los regidores
de mayoria sean electos en circunscripciones territoriales internas, y de que estos
funcionarios municipales asuman la titularidad de las atribuciones que
actualmente corresponde a las autoridades auxiliares; tema que serad materia de

.

los capitulos subsecuentes,
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CAPITULO CUARTO

LA REORGANIZACION TERRITORIAL DEL AYUNTAMIENTO EN LOS
MUNICIPIOS RURALES

4.1 Consideraciones sobre una nueva forma organizacicnal del ayuntamiento

en los municipios rurales

Como ya lo referimos en apartados precedentes, los municipios con
caracteristicas predominantemente rurales tienen una constante: la distribucién
de su poblacién en una multitud de poblados pequefios asentados a lo largo y
ancho del territorio municipal, mismo que en muchas ocasiones es de gran

extension.

Por ofra parte, como ya lo analizamos también en el capitulo anterior, la
constitucion y el funcionamiento del ayuntamiento como érgano de gobierno
municipal se reduce a un modelo que organica y funcionalmente resulta poco
aplicable a los municipios rurales, en virtud de que dicho érgano de gobierno esta
centralizado en la cabecera municipal, y con su actual estructura las comunidades

periféricas quedan al margen de su integracion.

En este contexto analizaremos brevemente algunas consideraciones de orden
tedrico en relacién a Latinoamérica y Europa. En primer lugar, es importante
sefialar que en ambos casos existe una situacién radicalmente distinta. En el caso

de América Latina, en 1992 habia un total de 15 600 municipios distribuidos en
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una extension territorial del orden de 20 877 000 kildmetros cuadrados, mientras
que en el otro extremo Europa registraba un niimero ~'bal de 74 386 municipios.

En este orden de ideas, refiriéndose al caso de América Latina, Eduardo Palma

Carvajal nos dice que:

La sociedad rural, en el pasado, por ser un area reservada al
control del sistema patronal, condujo a una marcada insuficiencia
de poderes piblicos y administraciones locales. Es por ello gue,
en general, América Latina y el Caribe, con algunas excepciones,
experimenta lo que se ha denominado un fenémeno de
submunicipalizacidn, es decir, una muy baja densidad de poderes
publicos focales y una limitacidn muy seria de las funcienes que a
éstos comresponde. En general, fa institucionalidad para las
poblaciones rurales latinoamericanas es inexistente y el acceso a
los centros de decisién y de servicios publicos e incluso a los
beneficios sociales son extremadamente limitados.™”

En este mismo sentido, profundizando el nivel de su analisis, el citado autor

sefiala que;

Actualmente, las sociedades rurales en América Latina y el
Caribe sufren, por tanto, una carencia de autoridad pubtica que
exprese la voluntad y aspiraciones de las poblaciones rurales y
que conduzca el progreso local rural... En el medio rural faltan
autoridades que velen por el bien y el progreso pablicos. Las
administraciones locales no alcanzan al ambito rural y, por ello,
carecen de efectividad.'”

En seguida Palma Carvajal concluye diciendo que:

La debilidad o ausencia de autoridad en las comunidades rurales
socava mas que ningun otro factor posiblemente, las opciones de
desarrollo de la sociedad rural. Por otra parte, esta situacion
conduce al inmovilismo, a actitudes pasivas y al caudillismo y
caciquismo, el que, en situaciones extremas, se expresa en

"' Paima Carvajal, Eduardo. £ Nuevo Municipio Latinoamericano: Descentralizacitn y

Democracia. Primer Curso Intemacional de Gestibn Municipal y Descentralizacion. Santiago de
Chile, Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social, 1994, p 17. (cursivas
nuestras)

Y2 1bid. p 19. (cursivas nuestras)
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arbitrariedad. A su vez puede pensarse en la existencia de una
correfacién entre falta de participacidon y de protagonismo
canalizado institucionalmente y las vias extrapoliticas de accién
social. La violencia en el medio rural, puede esltar relacionada
con la debilidad institucional existente en el mismo,'"

Por otra parte, resulta interesante referir brevemente el caso europeo, en el que
existe una problematica diametralmente opuesta, ya que en ese continente se
presenta el fenémeno de fa proliferacion municipal, cuyo maximo exponente es
Francia con un total de 44 000 municipios. Sobre dicha problematica Luciano

Vandelli nos dice que:

En este marco, las crecientes demandas sociales que han tenido
que afrontar los municipios de dimensiones insuficientes, las
estructuras organizativas, los recursos financieros, han puesto en
evidencia los problemas que lleva aparejada la fragmentacion
municipal, problemas que han determinado el c1ue se baraje toda
una serie de hiptesis y de intentos de solucion'™

En seguida, el autor de referencia, aludiendo a dos de las principales teorias que

buscan la solucién a dicha problematica sefala que:

Esquematizando, se puede afirmar, a este propésito, que en
Europa se han contrapuesto, con desigual fortuna, dos tipos de
planteamientos: uno inspirado en una concepcidn denominada
“funcional” y otro inspirade en una concepcién denominada
“orgdnica”. Muy en sintesis, la concepcién funcional considera
que la respuesta a la crisis del municipio {consecuencia del hecho
de que éste es muy pequefo, muy poco poblado y muy pobre
desde el punto de vista financiero) ha de buscarse en formulas
que consientan el ejercicio de funciones en un nivel superior, en
un escaldn de cooperacién, de coordinacidén o de asociacién.

La tesis organica, sin embargo, localiza la razdn profunda de la
crisis del municipio en su misma esencia, en su radical
alejamiento de la comunidad social que deberfa eslar
representada por éste. El municipic no es ya expresién de la
misma; probablemente si que lo era cuando se formé (en muchos
casos incluso en el medievo como comunidad social), pero con et
tiempo esa comunidad cambid y el municipio no se acomodo a

"3 ibidem (cursivas nuestras)
"™ vandelli, Luciano. E! Pode Local. Su Origen en la Francia Revolucionana y su Futuro en fa
Europa de las Regiones. Ma drid, Ministerio para fas Administraciones Piblicas, 1992, p 179.
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dicho cambio. De acuerdo con este (timo analisis, la solucién no
se obtiene con férmulas de coligacién intermunicipal, sino por
medio de una transformacién estructural del municipio;
transformacién que, concretando, se traduce en primer lugar en
una serie de conspicuas fusiones'"®

Refiriéndose a la problematica municipal de nuestro pais, Radl Olmedo nos dice

que:

Hasta ahora, los esfuerzos y acciones para fortalecer al gobierno
local se han centrado principalmente en la capacitacion,
administrativa y de gestibn come una premisa para que el
gobierno municipal pueda asumir progresivamente sus nuevas
funciones y atribuciones constitucionates, lo que ya les ha
permitido a muchos conseguir mejoras importantes. Sin embargo,
apenas estamos en el inicio de una larga marcha en el camino de
la descentralizacion. Falta o méas dificil: avanzar en la
reestructuracién y redistribucion de competencias del orden
federal hacia el orden estatal, y de éste hacia el orden municipai.
Aun mas, falta avanzar en la posibilidad de crear un cuarlo orden
de gobierno, que le permita al gobiemo municipal tener presencia
y accion en cada uno de sus espacios termitoriales y poblaciones:
el orden comunitario™"®

Asimismo, Olmedo sedala que:

A pesar de la reforma del articulo 115 constitucional, el
centralismo tiende a reproducirse en el interior del municipio, en
este caso en la cabecera municipal, relegando a las
comunidades. Ello hace necesario el dotar a la comunidad de una
organizacion polftica permanente, con derechos y obligaciones
reguladas juridicamente y con auwtoridades electas que formen
parte del ayuntamiento del municipio, para establecer un sistema
de contrapesos a las tendencias centralizadoras y dar su
sustento social real a la descentralizacién y democralizacion del
poder.’”

El citado autor prosigue y establece que:

115

Ibid. pp 179 y 180 {cursivas nuestras).

% Oimedo, Radl. “La Proxima Reforma Municipal: El Gobierno Municipal®, en Consuita Publica.
Reforma del Poder Ejecutivo, Nuevo Federalismo y Reforrma Municipal. México, Gobiemo del
Estado de Veracruz, 1990, Tomo |, p 67. (cursivas nuestras)

7 |bid. p 71. {cursivas nuestras)



El Estado debe extenderse y tener presencia hasta la comunidad
social concreta, es decir, debe otorgar a la comunidad la
capacidad -que debera ser establecida por la Constitucién- de
organizarse politicamente y tener un gobierno comunal que le
permita impulsar su propio desarrollo integral.’*?

Nuestro autor concluye diciendo que:

El articulo 115 constitucional estabiece que el municipic es la
forma como [os estados se organizan internamente. De la misma
manera, la comunidad social concreta y su goblemo comunal
serian como se organizan internamente los munic:ipios-*.119
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En este orden de ideas, también es de suma importancia citar la opinién de

Enrique

Gonzalez Pedrero, quien refiriéndose especificamente

heterogeneidad municipal de los diferentes estados del pais, sefiala que:

En algunos (estados), los municipios se identifican mejor con la
tradicion colonial, como pequefios centros de poblacion rodeados
por las tierras indispensables para la produccidn de alimentos,
destinada al consumo de la propia comunidad. En otras regiones,
hay municipios cuya caracteristica fundamental es el crecimiento
urbano: son, en sentido estricto, gobiemos urbanos. Y entre los
extremos podrian advertirse muchas variantes del municipio
mexicano. Clasificar a los municipios en urbanos, suburbanos o
rurafes, es acaso ulil para empezar a dislinguir la apariencia
municipal mas sobresaliente y eso, cuando el lemitorio que ocupan
coincide con un solo centro de poblacién, fo que dificimente ocurre
en la mayor parte del pais.'™

A continuacién nuestro autor, subraya esta situacion al sefalar que:

La realidad municipal de Tabasco™' es mucho mas compleja que
la de una comunidad, por grande o pequefa que ésta sea, porque

"8 |hid. p 72.

19

Ibidern

'® Gonzalez Pedrero, Enrique. Una Democracia de Came y Hueso. México, Cal y Arena, 1987, p
27. {cursivas nuestras)
'2! Una aportacion interesante de Gonzalez Pedrero en su obra de referencia s la experiencia de
los centros integradores en el Estado de Tabasco, durante su gestibn como gobemador de esa
entidad. Sobre su definicion el autor sefiala que se trata de “poblados que son el centro natural de
atraccion de otros y que, por eso mismo, pueden funcichar como prestadores de los servicios que
serfa imposible hacer llegar a tantas comunidades dispersas.
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redne, precisamente, a multiples comunidades. Por tanto, la
legisiacibn adecuada para dotar al municipic de mejores
instrumentos para atender a esta realidad tenla que tomar en
cuenta ese complejo universe™'2

En este sentido, Murillo Karam sefiala que:

En cuanto a la conformacién politica administrativa del
ayuntamiento, /a heterogeneidad de los municipios del pals exige
diversidad de formulas para fa integracién de los ayuntamientos,
de manera que en los municipios rurales en los que es nalural fa
identificacion del ciudadano, temitorio y necesidad, esta sea la

base de Ia representacién, y en los municipios urbanos en donde
no es posible se considere ta representacién proporcionat.'®.

Salvando las referencias a realidades complejas y un tanto diferentes entre si,
podemos sefalar las siguientes coincidencias teéricas fundamentales de los

referidos autores:

a) En primer fugar, subyace el planteamiento sobre |a necesidad de encontrar
formas organizacionales que permitan solucionar 1a problemética que propicia la

submunicipalizacion y |a excesiva fragmentacién municipal.

b) En segundo término, también es necesario sefialar el hecho de que en las

distintas posiciones tedricas de referencia aparece una constante: la

En los centros integradores tratamos de armonizar la definicién técnica con la participacion
democritica, Para identificarlos se conjugaron tres criterios: la poblacién, el termitorio y la
produccién,

Desde luego, se consideraron los poblados gue contaban con mayor infraestructura y que ya
mostraban, tradicionalmente, su atraccidon sobre los lugares aledafios. En mucho influyeron las
comunicaciones que ya existian y los caminos que se han abierto, pues de ellos depende la
posibilidad real de integracién. El tamafio de cada centro integrador y la poblacién asentada en
ellos y en su area de influencia, sirvieron de base para proponer la cantidad de los servicios que
cada uno debe llegar a tener”, p.74

2 Ibid., p 27. {cursivas nuestras)

2 Murillo Karam Jesiis (Gobemnador de! Estado de Hidalgo 1993-1999). Ponencia "Voluntad
historica y fuerza de unidad™, en Foro Nacional Hacia un Auténtico Federalismo, publicado en El
Nacional el 7 de mayo de 1995, p 14. (cursivas nuestras)
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reordenacién del elemento demografico y territorial es una condicién sine qua non
para el éxito de la reorganizacién municipal.

c) La existencia de multiples comunidades en un mismo municipio y la ausencia
de un sistema de organizacién territorial del gobiernoe municipal erosiona
gravemente los fines primarios del municipio, en virtud de que fa centralizacién
politica en la poblacién mas importante o cabecera municipal propicia el
alejamiento de la autoridad respecto de la comunidad social concreta,

d) El fin primero y ltimo de la accion gubernamental a nivel municipal es la
satisfaccién de las necesidades primarias de una comunidad social concreta. Por
ello, el quehacer de la administracion local debe tener como objetivo primordial

garantizar [as condiciones minimas para el desarrollo de la vida comunitaria.

e) El desequilibrio territorial y poblacional del municipio rural es una de las causas
fundamentales que dan origen a la inexistencia de una administracién publica real

en las comunidades rurales.

f) La ausencia de autoridad en el municipio rural es un obstaculo para alcanzar el
desarrollo politico, econdmico y social de las comunidades dispersas en el

territorio municipal.

g) Existe la necesidad de un cambio en el esquema organizacional a nivel
municipal, con la finalidad de establecer una auténtica administracién territorial en
los diferentes municipios, principalmente en aquéllos que tienen caracteristicas
predominantemente rurales.
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h) La reorganizacidn territorial de la municipalidad permitirfa establecer un punto
medio entre la ausencia de autoridad que implica la submunicipalizacién que
se observa en diferentes latitudes, incluyendo nuestro pals, cuya caracteristica
principal es la existencia de municipios con gran extension territorial y
dispersion de la poblacién en pequefias comunidades, Asimismo, dicha férmula
posibilitarfa la reorganizacién de municipios pequeiios en cuanto a territorio y
poblacién (como es el caso de los paises europeos).

A partir de las opiniones doctrinales vertidas con anterioridad, podemos concluir
que los citados autores, cada uno desde su particular punto de vista y desde la
perspectiva de una realidad concreta, afirman la necesidad de buscar nuevas
formas organizacionales acordes a [a realidad social, politica, econdmica,
demografica y territorial de los municipios, con la finalidad de que el gobierno
municipal se constituya en un auténtico instrumento del cambio, y no en rehén de

las grandes transformaciones de fines de siglo.

En este orden de ideas, coincidimos plenamente con ellos en cuanto al imperativo
de nuevos esquemas para la reorganizacion territorial de la municipalidad, con el
objeto de que la accién del gobierno municipal pueda extenderse oportuna y
eficientemente a todo lo largo y ancho del territorio correspondiente. Sin embargo,
nuestro planteamiento es en el sentido de que esta reorganizacién debera
realizarse a nivel estrictamente interno, esto es, la reorganizacion territorial del
ayuntamiento, mediante una nueva férmula para la integracion del mismo, a partir
de la eleccién de los regidores de mayoria relativa con base en la divisién del
territorio municipal en seccicnes, por cada determinado nimero de habitantes o

extensidn territorial.
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4.2 La reorganizacién territorial del ayuntamiento

A pesar de los contrastes socioecondmicos, geograficos y demograficos entre
los diferentes municipios del pafs, el marco normativo de éstos tiene un
caracter marcadamente homogéneo, no obstante que en cada estado existe
una legislacion en esta materia. Es asi que a nivel de la normatividad municipal
existe juridicamente un sélo modelo de organizacién del ayuntamiento. Ante
ello, los ayuntamientos de los diferentes municipios, con reafidades diversas,

tienen gue sujetarse a una organizacién gubernamental uniforme.

Sobre el particular Jestis Murillo Karam comenta que:

El marco legal tanto nacional como estatal configura al
municipio en una generalidad que se convierte en la camisa de
fuerza, al no considerar las enormes diferencias que tienen los
municipios del pals, y da trato igual a municipios urbanos o
rurales, rcos o pobres, grandes o chicos, densa o©
escasamente poblados.

Se hace imprescindible revisar la estructura leqal del
municipio, para flexibilizarla y propiciar espacios mas ampfios
para administraciones y gobiemos municipales mas acordes
con la dimensién, desarrollo y potencial de éstos.™

En este orden de ideas, coincidimos en que el marco juridico que regula la
estructura del ayuntamiento tiene que adaptarse, en la medida de lo posible, a
fas particularidades de los diferentes tipos de municipios, ya que en caso
contrarioc se corre el riesgo de que el marco juridico se convierta en un
obstaculo y no en un instrumento efectivo para el cambio y el desarrollo social

y administrativo a nivel municipal.

'# |bidem (cursivas nuestras)
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Como ya qued6 asentado en apartados precedentes, una de las caracteristicas
fundamentales de una gran parte de los municipios rurales del pais es lo
relativo a la pulverizacién de su poblacidn en el territorio municipal, mismo que
en muchos de los casos es bastante extenso. Esta realidad, amén de la
debilidad financiera y de la poca capacidad administrativa de este tipo de
municipios, plantea la necesidad de avanzar hacia una reorganizacion del
ayuntamiento, a partir de las particularidades demogréficas y territoriales de

dichos municipios.

En efecto, como ya lo seftalamos, en la actualidad el ayuntamiento tiene una
estructura organica que propicia una actuacion vertical del gobierno municipal,
en cuya ctspide se encuentra el presidente municipal, mientras que los demas
integrantes de dicho o6Organo colegiado, particularmente los regidores
desempefian una funcién fiscalizadora de las funciones administrativas
sustantivas del gobierno municipal.

Este esquema organizacional del gebierno municipal resulta funcional para
aquellos municipios que cuentan con los recursos materiales, financieros y
humanos minimos para crear una estructura administrativa que permita el
desarrollo de las funciones administrativas sustantivas, asi como 1a prestacién
de los servicios publicos basicos a cargo det municipio, como es el caso de los
municipios urbanos y suburbanos, los cuales por regla general tienen mayor

capacidad administrativa.

Sin embargo, en el otro extremo tenemos a la gran parte de los 2418
municipios del pais, sobre todo los rurales, mismos que carecen de los

recursos financieros minimos para solventar una estructura administrativa



115

minima que permita el desarrollo de las funciones encomendadas al gobierno

municipal.

Otra de las caracteristicas de este tipo de municipios es &l hecho de que se
conforman por una muiltitud de comunidades dispersas en el territorio
municipal. Como sabemos, el ayuntamiento tiene su sede en la cabecera
municipal; mientras que en las demas poblaciones solamente existen

autoridades auxiliares.

A esta circunstancia hay que adicionar otros factores, tales como: las
distancias que existen entre la cabecera municipal y los demds centros de
poblacién, asi como la falta de medios de comunicacién; ante esta
problematica, los habitantes, en un gran nimero de casos, se abstienen de
acudir a la administracion municipal para realizar diversos tramites, o hien, se
relega a las comunidades periféricas del acceso a los servicios publicos

basicos cuya prestacion corresponde al gobierno municipal.

L a distribucidn de [a poblacién en el territorio municipal y la extensién territorial
en muchos de los municipios rurales se traduce, en algunas ocasiones, en un
“vacio” de la autoridad municipal 0 en administraciones publicas débiles, sin
una accion real a lo largo y ancho de la geografia municipal.

Por ello, en una gran parte de los municipios rurales del pals, la actuacién real
del ayuntamiento se circunscribe a la cabecera municipal, mientras que en
relacion a las demas comunidades, !a accién del gobierno municipal es

practicamente inexistente.
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Esta debilidad institucional del gobierno municipal en el medio rural es uno de
los principales obsticulos para impulsar el desarrollo econdmico, palitico y
social de las comunidades marginadas, en virtud de que los diversos
programas gubernamentales no tienen los conductos institucionales necesarios

para permear hasta ef segmento de poblacién objetivo de dichos programas.

En este sentido, una condicién importante para impulsar el desarrollo rural
integral es el fortalecimiento y la modernizacién de la administracién publica
municipal, a través de upa reorganizacién territorial del ayuntamiento que
permita extender la actuacidn gubernamental hasta la comunidad social
concreta.

En estos municipios se requiere un nuevo esquema de organizacién del
ayuntamiento, ya que la carencia de una auténtica estructura territorial
constituye un serio obstaculo para la modernizacién de la administracién
publica local, toda vez que la debilidad de !a administracién a nivel territorial
resta eficiencia a los actos y procedimientos administrativos dei gobierno

municipal

Consideramos que esta reorganizacién del! ayuntamiento debe tomar como
base la division del territorio municipal en circunscripciones o secciones del

municipio, como una nueva férmula para la integracién del ayuntamiento,

En este orden de ideas, nuestro planteamiento s que el municipio se divida
en secciones territoriales correspondientes a cada comunidad, o en el caso de
aquellas que tengan una poblacién muy reducida, se podrian conformar
circunscripciones a partir de un determinado nimero de poblados, a partir de

las particularidades geograficas, culturales y politicas de dichas comunidades.
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Por cada seccién municipal se elegirfa a un regidor de mayoria relativa quien
se constituiria en el regidor de distrito, el cual seria el representante de dicha
circunscripcion territorial anfe el ayuntamiento, a la vez que fungiria también
como el titular de la administracién publica municipal en esa jurisdiccién
territorial; en tal virtud, el ayuntamiento del municipio rural se integraria por un
namero variable de regidores de distrito, de acuerdo a las secciones

territoriales que para tal efecto se integren.

También es importante subrayar que esta nueva férmula de integracién del
ayuntamiento puede constituirse en un elemento de suma importancia para la
modernizacién de la administracién piblica municipal, toda vez que permitira
una presencia real del gobierno municipal en las localidades rurales, con lo
que podria alcanzarse una mayor eficiencia en la administracion publica

municipal,

4.3 Los regidores de distrito en el marco de la reorganizacion del

ayuntamiento

Como ya lo sefialamos, en la actualidad, ia esfera de competencia de los
regidores se reduce practicamente a |a fiscalizacion del ramo de la administracion
municipal que se les encomienda. En este sentido, estimamos necesario
replantear la funcion de estos servidores publicos, mediante [a redistribucién de
atribuciones dentro del ayuntamiento, a partir de una organizacion territorial de
dicho cuerpe colegiado, con la finalidad de acercar el gobierno municipal a la
poblacion, y de esta manera incrementar la eficiencia de la administracion publica

municipal.
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En primer lugar, es importante sefialar que la conformacién orgdnica del
ayuntamiento cambiaria sustancialmente, en virtud de que es previsible un
incremento en el numero de regidores, con la incorporacion de los regidores de

distrito.

En segundo lugar, también es conveniente subrayar que nuestra propuesta incide

también en la transformacién funcional del ayuntamiento, toda vez que se plantea

la creacién de una esfera de competencia administrativa para los regidores de

distrito, asi como la supresion de las autoridades auxiliares.

En este orden de ideas, proponemos el fortalecimiento de las facultades de los
regidores de mayoria relativa a través de la institucionalizacion de los regidores
de distrito, a partir de una diferenciacién funcional de las facultades de estos
cargos publicos, segln sean electos por el principio de mayoria relativa o por el
de representacién proporcional.

En este caso, se plantea la transferencia de las atribuciones de los actuales
titulares de las autoridades auxiliares {(delegados, subdelegados, comisarios etc.)
hacia los regidores de distrito; con lo cual dichos érganos auxiliares

desaparecerian como tal.

Estos regidores asumirian la representacién y la titularidad del gobierno municipal
en su respectiva circunscripcidn territorial, ya que ademds de las funciones de

supervision que actualmente realizan, asumirian también facultades ejecutivas.

Las funciones de los regidores de distrito tendrian dos vertientes fundamentales:

una de caracter ejecutivo en relacién al ejercicio de las funciones eminentemente
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administrativas en la seccion o distrito municipal que les corresponda, y la ofra,
por cuanto al desarrollo de las funciones que actualmente realizan en el

ayuntamiento como cuerpo colegiado.

En este orden de ideas, proponemos la siguiente divisién funcional de las

atribuciones de los regidores de distrito.

Facultades deliberativas y de supervision

A partir de la reorganizacion territorial del ayuntamiento, los regidores de distrito
como miembros del ayuntamiento seqguirian ejerciendo las atribuciones colegiadas
y fiscalizadoras que en la actualidad vienen desempefiando, y que fueron
enumeradas en el apartado 3.3.3 de este trabajo.

Facultades Ejecutivas

Por otra parte, es importante sefalar que como resultado de la reorganizacién
funcional del ayuntamiento a nivel territorial, los regidores de distrito asumirian
una serie de atribuciones administrativas, principalmente de naturaieza ejecutiva.

Estas funcicnes serian fundamentalmente las siguientes:

a) Cumplir y vigilar la observancia de los ordenamientos juridicos aplicables en su
ambito de competencia.

b) Ejecutar las resoluciones del ayuntamiento en su circunscripcion territorial.

c) Informar de manera mensual al ayuntamiento acerca del estado que guarde la
administracion territorial respectiva.
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d) Vigilar el orden piblico.

e) Auxiliar en sus funciones al Ministerio Publico

f) Gestionar los servicios publicos comunitarios.

g) Promover la participacion social en las acciones gubernamentales.

h) Desempefiar las funciones conciliatorias en su jurisdiccion.

i) Auxitiar a las autoridades federales, estatales y municipales en el ejercicic de
sus funciones.

i) Promover la ejecucidn de obras publicas y de interés social.

k) Tener bajo su mando a la policia de la seccién municipal.

) Imponer las sanciones administrativas a los infraclores de los reglamentos
municipales.

m) Ejercer las funciones del Registro Civil en su jurisdiccion .

n) Coadyuvar en la elaboracién de los censos de su circunscripcion.

o) Participar en 1a elaboracién de los anteproyectos de presupuesto de egresos y
de ingresos de la municipalidad.

p) Informar y comprobar mensualmente ante el ayuntamiento, sobre todos los
movimientos financieros que realice, asi como presentar el informe general de
cada ejercicio fiscal,

q) Notificar al ayuntamiento en caso de ocurrir un siniestro ¢ brotar una epidemia.

r) Fomentar las actividades productivas, educativas, culturales y deportivas.

s) Administrar el desarrollo urbano en el ambito de su jurisdiccion.

t) Comparecer ante al ayuntamiento, cuando éste asi se lo requiera.

u) Administrar la recaudacion de impuestos municipales en su circunscripcién

v) Representar al ayuntamiento en ias diferentes poblaciones comprendidas en su
jurisdiccién.

A partir de este nuevo esquema de asignacidn de funciones para los regidores de
distrito, podemos establecer el hecho de que este nuevo sistema de distribucion
funcional-territorial del gobierne municipal es favorable a la democratizacién y la

participacién social en los procesos de la administracién local.
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El cambio democratico que puede aicanzarse con esta reorganizacién del
gobierno municipal estriba en el hecho de que cada comunidad asentada en el
territorio municipal tendria una representacién en el ayuntamiento, ademas de
que presupone la eleccién popular directa de dichos representantes en cada una
de las circunscripciones territoriales que para tal efecto se determinen.

Esta reorganizacidn podria constituirse en el parteaguas de un auténtico sistema
de participacién social a nivel municipal, toda vez que la identidad y la cercania
de los regidores electos en cada seccién con la poblacién de cada comunidad,
puede ser un factor determinante para motivar a la poblacién a participar
activamente en la ejecucién de obras publicas o prestacién de algunos servicios.

También es importante considerar que la eleccién democréitica a nivel de
circunscripciones territoriales al interior del municipio es un elemento de gran
trascendencia para una actuacién politica, social y juridicamente responsable de
tos regidores, ya que el hecho de que la poblacion los identifique personalmente
puede acotar la conducta burocratica de estos integrantes del ayuntamiento.

Por ello, consideramos que la reorganizacién territorial del ayuntamiento es de
gran trascendencia para promover el desarrollo en los municipios rurales, en
virtud de que permitiria una forma novedosa de administracion territorial en el
ambito municipal, a partir de las necesidades geograficas y demograficas de
dichos municipios.

Asimismo, €$ importante sefalar que la implantaciéon de esta nueva forma
organizacional y funcional del ayuntamiento en los municipios rurales presupone
la necesidad de una modificacién al marco juridico del municipio mexicano,

aunque no necesariamente a nivel constitucional, ya que el articulo 115 de
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nuestra Carta Magna sdlo establece que los ayuntamientos seran de eleccion
popular, sin que especifique 1a forma de integracién de dicho 6rgano colegiado.

Por otra parte, es importante subrayar que el marco juridico local tendria que
modificarse para darle sustento nommative a este cambio organizacional del
ayuntamiento rural. En este sentido, las leyes y reglamentos correspondientes se
reformarian y adicionarian con el objeto de establecer las bases juridicas para la
nueva conformacion organica y funcional del gobierno municipal.

Este cambio es de suma importancia si tomamos en consideraciéon que la
reorganizacion teritorial del ayuntamiento debera desarrollarse con estricto
apego al Estado de Derecho. En este contexto, el Derecho se convierte en una
palanca fundamental para impulsar la transformacion real de la administracién
piblica municipal, a través de la modernizacién estructural y funcional del érgano

de gobierno municipal.

De ahi que tode proceso de transformacién gubernamental implique
necesariamente afectar, en mayor o menor medida, el marco juridico vigente en
un momento histdrico determinado. La adecuacién de las leyes organicas,
reglamentos, bandos y demas disposiciones de naturaleza similar es una
condicién sine qua non para darle sustento legzl a dicho proceso.
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CAPITULO QUINTO

LA REORGANIZACION TERRITORIAL DEL AYUNTAMIENTO Y LA
MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL

5.1 La modernizaciéon en México

5.1.1 Modernizacién:concepto, caracteristicas y vertientes fundamentales

Para comenzar el desarrollo de este apartado, y con la finalidad de establecer el
marco tedrico indispensable para comprender en su justa dimension los procesos
de modernizacién, empezaremos por esbozar algunas ideas de autores versados

sobre el significado y alcances de este fenémeno politico, econémico y social.

£n primer lugar, es conveniente sefalar que acerca de este tema existe una basta
produccion tedrica. En este sentido, es importante mencionar la opinién de Omar
Guerrero. En su ensayo “Modernizacién de la Administracion Puablica en

Guerrera”, nos comenta que:

El tema de la modemizacién representa un desafio, pues
constittye una categoria de las ciencias sociales mas
utilizada y sujeta a una gran cantidad de interpretaciones,
usos y abusos. Posiblemente el deterioro semantico de esta
nocién obedezeca mas a las polémicas de los especialistas
en el tema, que el concepto en si. Algunos autores se han
inclinado preferentemente por una concepcibén laxa de la
modemizacién, en la que caben todos los palses
independientemente de su grade de desarrollo,
explicindose que ninguna nacibn ha alcanzade la
modernidad plena ni alguna de ellas es absolutamente



tradicional. La modernizacion siempre se ofrece en grado y
medida.'?*

Acerca de este mismo tema, José Castelazo refiere que:

Nos referimos a la “modemizacién® como el proceso
mediante el cual se levan a cabo una serie de cambios en
las esferas politica, econdmica y social para adecuarias a
los nuevos y mas apremiantes requerimienios de las
sociedades'”
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En este sentido, en palabras de Luis Aguilar Villanueva, también podemos senalar

que:

En las teorfas de la modernizaciéon, el concepto de ésta no
es ni univoco ni primigenio. Tiene muchas denotaciones y
su definicidbn se construye en relacién con ofros procesos
histérico-sociales que tampoco son conceptualmente
simples y claros: occidentalizacién, industnalizacion,
desarrollo, racionalizacién, capitalismo... En su version
tedrica mas generalizada se afirma que la modemizacion es
un proceso de transicion global y acumulative que incluye
tres procesos componentes importantes: desarrollo
econdmico, modernizacion social y modernizacion politica, y
que tiene como efecto el cambio estructural de una
sociedad'?

En este orden de ideas, Castelazo comenta que:

Entendida como proceso, la modemizacion se convierte en
el medio que permite a los distintos paises llegar a la
modernidad, esto es, a un estadio que se caracteriza por
haber sobrepasado todos los movimientos - en las distintas
esferas- que conlleva el proceso modemizador'® .

'3 Guerrero, Omar. "Modemizacién de la Administracidn Piblica en Guerrero”, en Gacela
Maxicana de Administracion Publica Estatal y Municipal. México, INAP, 1997, No. 56, pp 15y 16
'* Castelazo, José. “Reflexiones sobre modemizacion y modemidad Polltico -Administrativa®, en
Cuademos de Andlisis Politico -Adminisirativo. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Publica A, C., No. 16, p 8.
27 aguilar Villanueva, Luis. “La dindmica de la modemizacion®, en La Modemizacion de las
Ciudades en México. México, UNAM, 1890, p 32.
1 Castelazo, José. op. cit., p 10.
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A mayor abundamiento nuestro autor subraya que:

la modernizacién no se constituye en un fin en si misma,
sino que es un medio para transformar, para cambiar, para
alcanzar la modemidad.'®

Sobre el particular es necesario asentar que para comprender el concepto de
modernizacién es necesario hacer referencia a la secularizacién, como una nota
fundamental de dicho proceso. Este concepto nos lleva a tres pautas principales
de la transformacion que presupone la modernizacion: el tipo de accién social, la

actitud frente al cambio y el grado de especializacidn de las instituciones.

En efecto, decimos que la secularizacion modifica el tipo de accién social, en
virtud de que hay un transito de las acciones prescriptivas hacia las acciones
electivas. Esto significa que mientras en una sociedad tradicional dnicamente esta
permitido aquello que esta normado, en las sociedades modernas la regla general
es que todo aquello que no se encuentra prohibido es permisible.

Una segunda caracteristica de la secularizacién es la institucionalizacién del
cambio. Esto significa que mediante el régimen juridico del Estado moderno se
producen reglas para ordenar y administrar el cambio en las relaciones
econdmicas, politicas y sociales de las sociedades modernas.

Por ditimo, una tercera nota de dicha secularizacion lo constituye la
especializacion de las instituciones, valores y creencias en el ambito religioso,
social, econdmico, politico, cientifico y tecnolégico.

B hid, p 12.
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En este orden de ideas, refiriéndose especificamente a la modermizacién politica

Huntington nos dice que:

En primer témino, la modernizacion implica la
racionalizacién de la autoridad, el reemplazo de un gran
numero de autoridades politicas tradicionales, religiosas,
familiares y étnicas por una unica autoridad politica secular,
nacional.

En segundo lugar, trae aparejada la diferenciacidén de
nuevas funciones politicas y el desarrollo de estructuras
especializadas para ejecutarlas. Ciertas zonas de
competencia particular - legal, militar, administrativa,
cientifica - quedan separadas del terreno politico, y para
desempefiar esas tareas surgen nuevos organismos
autébnomos, especializados, pero subordinados... Por dltimo
ia modemizacion politica significa una creciente
participacion en politica de grupos sociales de toda la
comunidad... Asi pues, las sociedades politicas modemas
se distinguen de sus antecesoras por una autoridad
racionalizada, una estructura diferenciada y fa participacion
de las masas.'™

Refiréndose a una de las notas fundamentales de este proceso de modernizacién

politica, nuestro autor sefiala que:

Una consecuencia politica fundamental de la modemizacién
es la brecha que se produce entre el campo y la ciudad.
Esta brecha, es en realidad, una caracteristica politica
destacada de las sociedades que experimentan rapidos
cambios economicosociales. Es la fuente principal de su
inestabilidad politica y uno de los principales obstaculos, si
no el mas importante para la integracidn nacional. La
modemizacidn se mide, en gran parte, por el crecimiento de
la ciudad. Esta se convierta en el centro de las nuevas
actividades econdmicas, de las nuevas clases sociales, de
la flamante cultura y educacion, que la diferencian
fundamentalmente del campo, mas atado a la tradicién.

La diferencia entre ambas es la que existe entre el sector
més moderno de la sociedad y el mas tradicional. Un
problema politico fundamental en una sociedad en vias de
modernizacion consiste en desarrollar medios para tender

™ Hurtington, Samuel, £/ Orden Politico en las Sociedades en Cambio. Barcelona, Paidds, 1996,

pp 41y 42.
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puentes sobre esta brecha y recrear, por medios ?oliticos.
la unidad social que la modemizacién ha destruido*'

Asimismo, Huntington nos dice que si bien es cierto que la modernizacion puede
conducir a estadios supericres en el orden gubernamental, también lo es el hecho
de que la ingobernabilidad es uno de los riesgos consustanciales en todo proceso
de cambio. En pocas palabras, 1a modemnidad origina estabilidad, pero el proceso
para llegar a ella, o sea las acciones de modernizacion son las que pueden

originar el desorden institucional.

En relacion a la transformacion que implica todo proceso de modemizacion y la
capacidad de adaptacion de un sistema politico a las condiciones cambiantes en

un momento historico determinado, Aguilar Villanueva sefiala que:

el grado de estabilidad de un sistema politico esta definido
por la capacidad de canalizar la participacién dentro de!
marco de las instituciones politicas y, por tanto, por la
capacidad del sistema para adaptarse a las nuevas
presiones y demandas, para reformarse y cambiar. Estos
cambios y reformas pollticas no pueden sino seguir el
rumbe de una mayor diferenciacién, apertura, flexibilidad y
pluralismo de las instituciones que regulan la competicion
por el poder, la presentacién de las demandas, la
administracién puiblica, la produccién de las leyes, la
organizacién del Estado y el ejercicio de gobiemo."™

Castelazo, matizando sobre este proceso de renovacion de estructuras politicas,
econdmicas y sociales, nos dice;

...J]a modemizacién contiene, en si misma, la posibilidad de
permitir la emergencia de nuevas formas politicas, sociales
y econdmicas, diferenciadas de sus antecesoras. El
surgimiento y desarrollo de nuevas estructuras, implica que
los procesos modemizadores traerdn consigo cambios
tecnolégicos, educativos, culturales, industriales,

" ibid., pp 74y 75.
132 - " -
Aguilar Villanueva, Luis. op. cil., p 37,
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comercigles y administrativos, tan s6lo por sefialar
algunos'®

5.1.2 Algunas consideraciones sobre el proceso de modernizacién en México

Después de estas consideraciones sobre el significado y alcance de la
modernizacion es conveniente reflexionar brevemente sobre dichos procesos de

cambio en nuestro pais.

En primer términe, coincidiendo con José Castelazo podemos sefialar que:

En el caso de México, la modemizacién se ha constituido en un
verdadero proceso histérico, ya que ha transcurrido de manera
gradual y paralela a sus diversas etapas...’

Al inicio de fa colonia, existe un desfase entre las estructuras politicas superiores
y las actitudes, percepciones y patrones autéctonos, sin embargo a través de un
tortuoso proceso de adaptacién, la sociedad colonial termina por asimilar las

instituciones espafolas.

Con la guerra de independencia, la clase criolla, bajo la influencia de las ideas
emanadas de la Revolucién Francesa y la independencia norteamericana, inicia
la modificacion de las estructuras econdmicas, politicas y sociales, a partir de los
ideales de igualdad, libertad y fraternidad.

Durante la guerra de Reforma, nuestro pais es sujeto a un proceso de
modernizacién juridica y politica, con el impulso del grupo liberal, que era el

'3 Castelazo, José. op. cit.. pp 11y 12.
" 1bid., p 14.
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sector mas moderno de esa época y con la oposicion de los sectores mas

conservadores.

Nuestro autor, profundizando el analisis de este proceso histérico establece que

El movimiento de 1910 y las consecuencias inmediatas que de él
se derivaron, tuvieron una trascendencia tal, que obligaron a
modermizar la legislacién mexicana, la estructura administrativa -
para adecuaria a los nuevos requerimientos - el ejercicio de la
vida politica, la actividad de grupos y la creacidn de partidos
politicos, la difusién de la cultura, la percepcion del resto del
mundo y, €n suma, el funcionamiento de todo el sistema’*

indudablemente desde la década de los ochentas, México vive un proceso de
transicién sin precedentes en nuestra historia contempordnea. La sociedad
mexicana es eminentemente urbana, mas de la mitad de [a poblacién vive en
centros urbanos; el nivel educativo se ha incrementado notablemente; la
economia nacional se encuentra inmersa en un acelerado proceso de
globalizacidn, las modernas vias de comunicacién acortan las distancias y
apuntalan la integracién de las diferentes regiones, y los adelantos cientificos y
tecnolégicos estdn a la orden del dia en el quehacer cotidiano de millones de

mexicanos.

Por ofra parte, persisten los problemas relativos a fas crisis econdmicas
recurrentes, con su saldo de millones de mexicanos en la pobreza extrema, el
problema politico y social de las diferentes etnias, cuyo maximo exponente es el
conflicto Chiapaneco, y la problematica relativa a la inseguridad pdblica, el
desempleo y la violencia que se acentda en el medio rural.

S 1bid.. p 186.
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En el terreno politico la transicion tiene su parteaguas en las elecciones federales
de 1988 con la escisién de la clase politica gobemnante y la conformacién del
bloque opositor mas grande y con mayor éxito en la época posreveolucionaria, En
ta presente década, dicho proceso de modernizacién politica se conselida, con la
llegada de los partides de oposicién al poder piblico en diferentes entidades del
pais (Chihuahua, Baja California, Guanajuato, Querétaro, Nuevo Ledn vy
Aguascalientes por el PAN, y el Distrito Federal, Tlaxcala, Zacatecas y Baja
California Sur por el PRD). Asimismo, es importante sefalar el hecho de que en
las pasadas elecciones federales (1987), por primera vez en su historia, el PRI

pierde la mayoria absoluta en la Camara de Diputados del Congreso de la Unién.

En el &mbito municipal la pluralidad politica que caracteriza a este periodo de
transicién es aun mas dindmica. La mayoria de los ayuntamientos de [as capitales
de los estados se encuentran en poder de los partidos Accién Nacional vy de la
Revolucidn Democratica, y los principales municipios urbanos del pais también
estan siendo gobernados por partidos distintos al PRI. Esta reciente geografia
electoral es un signo inequivoco de la nueva realidad politica que vive el pais.
Dejando de lado los cotos de poder que existen en las diferentes regiones y las
practicas tradicionales que atn persisten en el medio rural, podemos sefialar que
México transita con paso firme hacia la modernidad politica.

5.1.3 Breve sinopsis de la modernizacién administrativa en México en la segunda
mitad del siglo XX.

En primer lugar, consideramos de suma importancia referir brevemente el
concepto de modernizacién administrativa, con la finalidad de exponer algunos

referentes téoricos basicos de este proceso de cambio. :
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En este sentido, Maria del Carmen Pardo sefiala que:

La modemizacidn administrativa se define como la
adecuacién y ajuste de la gestién estatal para lograr que el
flujo de acciones sociales predominantes en una sociedad
logren la coherencia y organizacidén necesarias. Por ello, el
Estado negocia y renegocia constantemente, segin los
cambios sociales que se presentan. Su redefinicién intema
se identifica con las transformaciones y cambics en la
actuacion gubemamental™™

En relacidn al proceso histérico de la administracién publica mexicana, podemos
establecer lo siguiente; en el pericdo comprendido entre 1940 y 1960, la
estabilidad politica y el desarrollo econémico fueron los principales objetivos
gubernamentales. En este contexto, la modernizacién administrativa se concibié
como un medio para alcanzar dicha finalidad y adaptar la estructura administrativa

al logro de los mismos.

En las siguientes décadas, la intervencién del Estado en la economia se
acrecentd en tal medida, que fue necesario iniciar un proceso de reorganizacion
del ya complejo aparato del sector publico. En esta etapa, el gobierno empieza a
orientar la modernizacidn administrativa hacia el cambio organizacional y a
incorporar los criterios de normatividad, programacién, planeacion y coordinacion
como elementos de dicho proceso de modernizacién, a efecto de responder a [a
problematica relativa al control del crecimiento anarquico del sector paraestatal y
la correcta utilizacién de los recursos publicos. En este sentido, la modernizacion
se enfocd a la administracion del desarrollo y desde esta perspectiva se le

considerd como un elemento necesario para el éxito de dicha tarea.

En fa década de los setentas, durante la bonanza petrolera, la modernizacion

administrativa se incorpora como factor esencial para la materializacion del

'* pardo, Marfa del Carmen. La Modemizacion Administrativa en México. México, INAP y
COLMEX, 1991, p 9.
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proyecto politico. A pesar de que en esta época alcanzd una identidad propia
como programa gubernamental, el hecho de que se le subordinara a las
decisiones personales del Presidente y el corto tiempo en que se implementé
fueron las principales causas de su fracaso.

Con la crisis del petréleo, la modernizacion administrativa quedd relegada como
programa prioritario. En el nuevo contexto, quedé subordinada a las politicas
emergentes que se implementaron durante los gobiernos de Miguel de la Madrid y
Carlos Salinas de Gortari. De esta manera, en 1982 reapareci6 vinculada a los
programas de reordenacién administrativa y a la necesidad de establecer el
servicio civil de carrera en la administracion publica federal.

Por otro lado, consideramos que durante el Gobierno de Carlos Salinas de Gortari
no se considerd como programa prioritario la modernizacién administrativa,
situacién que queda de manifiesto si tomamos en consideracion el hecho de que
durante este periodo de gobierno no se realizé ninguna modificacién de
importancia tanto a la estructura organica de la administracion publica federai,
como tampoco cambios sustanciales en los procesos administrativos de las
entidades y dependencias federales.

5.1.4 El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 y la modernizacién administrativa

El Gobierno del Presidente Ernesto Zedillo contempla como recurso auténomo y
de fundamental importancia la modernizacidn administrativa en los diferentes
ambitos de gobierno. De esta manera, tenemos que en el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000 establece que una administracién publica accesible,
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moderna y eficiente es un imperativo para impulsar el crecimiento econémico del
pals y una exigencia del avance democratico de la sociedad mexicana, y asienta
que el desarrcllo del pals requiere de una administraciébn puablica orientada al
servicio y cercana a las necesidades ¢ intereses de la ciudadania, con la finalidad
de que el sector puiblico responda con eficiencia y oportunidad a los cambios
estructurales y logre el mejor aprovechamiento de 10s recursos disponibles.

Por otro lado, sefala la necesidad de avanzar hacia una Administracién Puablica
que elimine tramites burocraticos, ahorre tiempo y dinero a los usuarios, a la vez

que inhiba y termine con la discrecionalidad y la corrupcién .

E! Plan Nacional de Desarrollo 1995 -2000 establece seis verientes
fundamentales para la modernizacién administrativa, a saber:

a) Descentralizacién administrativa.- Contempia la necesidad de consolidar el
proceso de descentralizacion, a efecto de que algunas de las funciones que
desarrolla la Federacion se trasladen al ambito de los gobiernos estatales y

municipales.

b) Profesionalizacion de los servidores piablicos.- Prevé la institucionalizacién del
servicio civil de carrera, con la finalidad de facilitar la capacitacién
indispensable para el mejor desarrollo de cada funcién, la adaptacién a los
cambios estructurales y tecnolégicos, y el desenvolvimiento de la iniciativa y
creatividad del servidor publico, a través de normas claras que permitan el
ascenso y la remuneracién basados en la capacidad y el rendimiento

profesional en el desempefio de la funcién publica.

¢) Sistemas de control y rendicion de cuentas.- Establece la necesidad de una

reforma estructural de las instituciones y mecanismos de control interno vy
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externo de la gestibn plblica para fortalecer la autonomia técnica y Ia
capacidad de accion de los mismos.

d) Simplificacién administrativa.- Sefiala la importancia de superar los esquemas
organizacionales altamente verticales, a efecto de fortalecer la responsabilidad
de los servidores piblicos y clarificar los procedimientos administrativos.
También contempla la necesidad de implementar tramites agiles, flexibles y

transparentes para incrementar la eficiencia del servicio publico.

e} Simplificacion normativa.- Prevé la revisién del marco juridice nacional, con la
finalidad de que en la regulacion de los tramites y servicios se considere el
costo de la aplicacidn y supervisibn de la nomatividad y se favorezca la

corresponsabilidad de los gobernados.

f) Responsabilidad de los servidores publicos. El Plan propone la modernizacion
iegislativa en esta materia, asi como la implementacién de programas para

fortalecer los sistemas de control de 1a actuacion de los servidores plblicos.

5.2 La modemizacién de la administracion pablica municipal en México

5.2.1 Caracteristicas y vertientes principales del proceso de mecdernizacion

municipal

El proceso de modernizacién implica una transformacién radical en la estructura
politica, econdmica y cultural de una sociedad en un momento histérico
determinado. En las sociedades de fines de siglo -las cuales son complejas y
dinamicas- este fenémeno toma un curso aun mas accidentado, por lo que es
necesario analizar y sistematizar las principales manifestaciones de dicho

proceso.



Sobre el particular Santiago Germéan Velasco Monroy nos dice que:

Para que un pals, estado o municipio ostente una real capacidad
de modemizacién se requiere la existencia de dos factores, por
un lado, se requiere la presencia de ciertas actitudes, valores y
disposiciones que permitan hablar de hembres modemos y, por
otro, se estima conveniente la existencia de institucicnes y
estructuras para aumentar los incentivos y las oportunidades que
faciliten el proceso modemizador.'”

Por su parte, José Castelazo nos precisa que:

En el &mbito local, la modemizacidn se entiende como una
constante adecuacién de su estructura bdasica, poderes y
funciones, de su organizacién intema y de sus procedimientos
operativos a las necesidades de las comunidades a las que
sirven y al cumplimiento de un papel consecuente en el proceso
de desarrollo nacional. Modemizar no consiste, pues, en
simplemente introducir métodos, técnicas y procesos nuevos a la
organizacién administrativa y al funcionamiento de los gobierngs
municipales, sino en cuestionar sistematicamente la posicién y el
papel que les estdn asignando el sistema gubemamental dei
pais, la eficiencia en la prestacién de los servicios piblicos, y la
justicia con que dichos servicios son distribuidos a los distintos
grupos sociales'™
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Como un antecedente de gran trascendencia para la modernizacién municipal

podemos mencionar el Programa Nacional de Modernizacion y Desarrollo

Municipal (1990 - 1994). Este Programa establecié las siguientes vertientes

principales:

- Ampliacién de la Vida Democratica

a) Implementacion de procesos de consulta publica para la toma de decisiones

b) Cabildos abiertos para integrar a [a poblacion a las decisiones piblicas
c) Promocién de la participacidn comunitaria y la corresponsabilidad social

d) Eleccidon democratica de las autoridades auxiliares

- Modernizacién Econémica

"W Velasco Monroy, Santiago Germén. “La Modemizacién de fa Administracién Municipal”, en
Temas Municipales. México, Gobiemno del Estado de México y ef Colegio Mexiquense, 1993, p 79.

2 |bidemn
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a) Transformacion de las estructuras y el funcionamiento de la administracién

publica municipal.

- Mejoramiento Productivo del Bienestar Social en los Municipios

a) Impulso a la calidad y la cobertura de los servicios piblicos municipales

El citado Pian Nacional planteé la necesidad de una modernizacién a nivel
municipal a partir de dos ejes fundamentales: la descentralizaciéon y la
democratizacién. El primer rubro se refiere a la redistribucién de competencias
entre los tres ordenes de gobiemo, a partir de la descentralizacion de funciones
de la federacién a favor de los estados y rﬁunicipios. Lo segundo se enfoca
principalmente al perfeccionamiento e innovacién de los sistemas de participacion
y representacion politica en el gobierno municipal, para que de esta manera las
autoridades municipales se conviertan en actores del cambio hacia un ejercicio
democratico y moderno del poder local.

Por otra parte también es importante referir el contenido del Plan Nacional de
Desarrollo 1995 -2000 en cuanto a la modernizacion del régimen municipal se
refiere, En este sentido el Plan Nacional establece que:

El nuevo federalismo implica reconocer la diversidad municipal
del pais y promover el municipioc como espacio de gobiemo
vinculado a las necesidades basicas de la poblacion y
representativo de las comunidades.

También senala gue;

Un propésito primordial de este Plan es ampliar los cauces para
que las comunidades participen mas activamente en la definicidn
de los programas socialmente prioritarios de la gestion
gubermamental y cuenten con la capacidad de decision, ejecucién
y evaluacién correspondiente.
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Por otro lado, reflexionando sobre la estrategia para impulsar el proceso de

cambio en el ambito del primer orden de gobierno, Gutiérrez Gonzalez y Maya

Contreras,

opinan que:

La modemizacion de la administracion municipal debe partir de
un concepto estratégico de cambio integral, gradual y
permanente de sus estructuras, de su funcionamiento y de sus
recursos humanos, que propicie un cambio de cultura
administrativa, centrandclo en la consecucion de resultados y en
el equilibrio de la relacidn coste -beneficio como elementos
referenciales basicos'*®

Asimismo, profundizando su analisis sobre el particular, nuestros autores nos

dicen que:

lograr la modemizacidén de un aparato municipal requiere de
evolucién y perfeccionamiento hacia [a busqueda constante de
patrones de interaccién innovadores que den coherencia y
sustento al quehacer gubermamental municipal, asl como el
establecimiento de las condiciones para mejorar la capacidad de
administracién, prestacidn de servicios y ejecucidn de los
proyectos de los distintos drdenes del gobiermno municipal que
plantea el nuevo federalismo. "

En este orden de ideas, es importante establecer que en nuestro pais, la

modernizacién de la administracién piblica municipal se ha desarrollado en el

marco de las vertientes, acciones y principios fundamentales que se han

implementado en los niveles estatal y federal. Desde esta perspectiva podemos

sefalar los siguientes rubros:

1} Revisién y actualizacién del marco juridico

2) Modernizacion de los servicios publicos municipales

3) Gestion

y control gubernamental

a) Fortalecimiento de la hacienda municipal

b} Consolidacion de la planeacién de Ja gestién publica

¥ Gutiémez Gonzalez, Rosa Imeida y Maya Contreras, Maria de Lourdes. Modemizacion de ia
Administracién Pablica Municipal. México, CEDEMUN e Instituto de Administracion Pdblica del

Estado de Q
2 bid., p 1.

uerétaro, 1996, p.27.
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¢) Fortalecimiento de los sistemas de control y evaluacion
4) Modernizacion de los sistemas de atencién al pGblico
a) Profesionalizacion de los servidores piblicos

b) Desregulacion y simplificacion de tramites

5) Redisefio de estructuras organizacionales

1) Revisién y actualizacién del marco juridico

Este rubro comprende un conjunto de acciones encaminadas a la modificacién de
las leyes, reglamentos y demds ordenamientos de caracter general vinculados
con {a actuacién del gobierno municipal. Lo anterior implica la construccién de un
nuevo marco juridico a partir de un enfoque regulatorio que incorpore
instituciones y principios juridicos que acoten la discrecionalidad en la emision de
los actos y procedimientos de la administracion puablica municipal, y que a [a vez,
fomenten la corresponsabilidad de los gobernados en las acciones
gubernamentales, asi como en los tramites que éstos realizan ante las
dependencias municipales.

2) Modernizacitn de fos servicios publicos

En esta vertiente se realizan acciones encaminadas principalmente a la
descentralizacion de atribuciones del gobierno estatal hacia el ambito municipal,
asi como la constitucion de organismos descentralizados del gobiernc municipal
para la prestacién de algunos servicios publicos, tales como el agua potable y

alcantarillado

3} Gestion y control gubernamental.

Sobresale la modernizacion de ios sistemas de recaudacion de las contribuciones

municipales, la ampliacion en [as participacicnes federales y estatales y el
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autofinanciamiento de algunos setvicios publicos. También tenemos lo relativo a
la implementacién de nuevos sistemas que apoyen el proceso de planeacion,
formulacién, ejecucitn y evaluacidn de las politicas del gobierno municipal.

4) Modernizacidn de los sistemas de atencién al piblico

La modernizacion administrativa tiene por comun denominador el principio de que
el particular usuario de los servicios que presta la administracion publica es el
destinatario final de la funcién publica. En esta vertiente, la modernizacion se
orienta principalmente a:

a) Desregulacién y simplificacién de tramites

El proceso de desregulacion se refiere a la revision del marco normativo de los
tramites que son competencia de la administracién municipal, a efecto de realizar
las modificaciones juridicas encaminadas a la reduccién de los plazos de
respuesta, eliminacién de trdmites y requisitos innecesarios, precision de los
efectos del silencio administrativo, entre otros aspectos, con la finalidad de que la
administracién puablica municipal cuente con un marco juridico que coadyuve a
incrementar el nivel de eficiencia en {a atencién de los tramites que realizan los
particulares ante las diferentes dependencias dei gobierno municipal.

En este sentido, la simplificacién administrativa se refiere fundamentalmente a las
acciones relativas a la clarificacion, flexibilizaciéon y desburocratizacion de los
procedimientos administrativos de la administracion municipal, a efecto de que
ésta pueda responder con oportunidad a fas demandas de la poblacién.

b} Profesionalizacion de los servidores pitblicos

Los esfuerzos en esta vertiente de la modernizacién municipal estan enfocados a
la implantacién de un sistema de servicio civil de carrera en este nivel de
gobierno. Bajo este nuevo enfoque se plantea la necesidad de nuevos sistemas

administrativos que permitan la formacién, actualizacion y capacitacion
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permanente de los servidores piblicos, asi como el establecimiento de modelos
novedosos en cuanto a la remuneracion y ascenso de los mismos, a partir de la
evaluacién de la experiencia, capacidad, desempefio y rendimiento en el

desempefio de ia funci6n publica.

En este sentido sobresale el disefio y la operacién de los mecanismos juridico-
administrativos que permitan la formacidn, contratacién y permanencia de
servidores publicos calificados técnica y administrativamente para incrementar la
eficiencia del gobierno municipal, tanto a nivel de mandos medios como del

personal operativo.

5) Redisefo de estructuras organizacionales

En primer lugar es necesario precisar que la gran mayoria de los esquemas
organizacionales actuales en los tres drdenes de gobierno son inoperantes en el
contexto de una sociedad cada dia mas dinamica y compleja.

En segundo término, de acuerdo a la opinién de Velasco Monroy podemos
sefalar que:

la ecuacidon de la modernizacion considera, ademas de una
creciente  especializacién cientifica y tecnolégica, una
redistribucién del poder'™’

Asimismo, refiriéndose a las particularidades del proceso de cambio en las
organizaciones de las sociedades modemas, nuestro autor nos dice que:

Los nuevos contextos exigen nuevas respuestas y esto sdlo es
posible mediante la innovaciébn de las  estructuras
organizacionales . Las organizaciones publicas no sélo padecen
el cambio, sino que son agentes del cambio, pero para que en
verdad lo sean, tienen que cambiar intemamente'?

"1 velasco Monroy, Santiago German. *Enfoque predictivo racional en el diseflo de estructuras
organizacionales modemas y aplicacién de la politica de calidad total: estrategias para la
modemizacidn administrativa en las organizaciones publicas™, en Avances de la Modernizacion
Administrativa Estatal y Municipal. México, Revista IAPEM, 1993, numero 19, p 55.

"2 1pid., p 60.
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En este mismo tenor, Gutiérrez Gonzalez y Maya Contreras opinan en el sentido

de queen

Las condiciones del escenario actual impulsan a un cambio en la
organizacion del aparato gubemamental para que éste se
constituya en un medio eficaz para alcanzar los objetivos y metas
de las administraciones publicas. En esta orientacién, el requisito
para los gobiemos municipales es crear una estructura
organizacional que se adecue a sus necesidades, en tanto se
logra consistencia entre los varios aspectos de la misma y se
adapta a las circunstancias cambiantes en el tiempo'®

A mayor abundamiento los autores en cita seflalan que en las actuales

condiciones

resulta de gran importancia que Jas administraciones
municipales se centren en la bidsqueda de estructuras
organizacionales mas dinadmicas, flexibles y diversificadas, con el
fin de responder a a necesidad de instaurar y mantener una
colaboracién eficaz entre el sector publico vy el sector privado, asl
como la intencién de mejorar la calidad de los servicios pablicos y
adecuarlos a las necesidades de los ciudadanos™*

Las corrientes innovadoras en este rubro buscan precisamente que la estructura
administrativa municipal se reorganice a través de un enfoque sistémico,
abandonando el viejo enfoque funcional que fomenta la excesiva division del
trabajo y a la vez, inhibe una actuacién integral y dinamica de la administracién

publica ante |las constantes transformaciones de la realidad municipal.

5.2.2 Los dilemas de la modernizacién administrativa en los municipios urbanos

De lo expuesto sobre las caracteristicas vy las vertientes de los procesos de
cambio de la administracién publica municipal podemos establecer que dicho
enfoque privilegia la modernizacion de determinados tipos de municipios,

principalmente los metropolitanos y urbanos, que son los que cuentan con la

::: Gutiérrez Gonzalez, Rosa imelda y Maya Contreras Marla de Lourdes. op. cit., p 28.
Ibidem
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estructura administrativa y los recursos humanos, financieros, materiales y

tecnoldgicos para soportar dicho proceso de modernizacién,

Para el desarrollo de este apartado, nos basaremos en las consideraciones
vertidas en la obra “Los Dilemas de la Modemizacién Municipal: Estudios sobre la
Gestion Hacendaria en Municipios Urbanos de México”, trabajo coordinado por

Enrique Cabrero Mendoza.

Después de estudiar el caso de algunos municipios urbanos de nuestro pais, en
el trabajo de referencia se plantean cuatro dilemas para la modernizacién de esta

clase de municipios.

El primer dilema se refiere a la necesidad de establecer un federalismo fiscal a
partir de un nuevo arreglo entre los tres ¢rdenes de gobierno, mediante un
sistema de regulaciones que permita mantener los equilibrios que favorezcan la
existencia de gobiernos financieramente responsables y proclives a la
cooperacién e integracion regional. En este sentido, se concluye que si bien es
cierto que, en el caso de los municipios urbanos y metropolitanos, paralelamente
al incremento sustancial de su capacidad de gestién, también pueden absorber
una mayor cantidad de recursos, mediante la ampliacién de las responsabilidades
hacendarias, igualmente es cierto que esta férmula no puede ampliarse a otro tipo
de municipios, ya que existen abismales diferencias en cuanto al desarrolio

administrativo de las distintas municipalidades del pais.

El segundo dilema es en relacién a la aparicién de opciones novedosas derivadas
de nuevas mezclas publico -privadas en cuanto a la prestacién de servicios
publicos, que en las grandes ciudades requieren de una alta especializacién
técnica, tal es el caso del servicio de agua potable o recoleccion de basura,
servicios complejos cuya satisfaccidon se ha canalizado hacia agencias privadas,
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como una medida para eficientar e incrementar fa capacidad de respuesta de la
administracion pablica municipal.

La aplicacién de estos esquemas de concesién o arrendamiento en cuanto a la
prestacion de servicios publicos en los municipios pequeiios, sobre todo los
rurales, es bastante discutible. Partiende légicamente del supuesto de que el
municipio tiene la capacidad financiera para cubrir dichos compromisos, queda
pendiente la cuestion relativa a la ldgica econdmica de las agencias privadas.

En este sentido, hay que considerar que el tamafio del sistema ofrecido a la
iniciativa privada tiene que ser lo suficientemente atractivo para !a empresa de
que se trate; ademas hay que tomar también en cuenta el hecho de que la
administracién municipal tenga la capacidad suficiente para regular tanto al
sistema como a la agencia misma, ya que juridica y socialmente e! gobierno
municipal sigue siendo el responsable de la prestacion del servicio pOblico
respectivo ante la poblacién. En tal virtud, los municipies poco poblados o de gran
extension territorial resultan poco atractivos para este esquema de
modernizacion, ya que econémicamente no serian redituables para las agencias
privadas, amén de que no cuentan con la estructura administrativa necesaria para
soportar la regulacién adecuada de las mismas.

El tercer esquema para la modernizacion de los municipios urbancs estriba en
que la gran especializacién técnica de los servicios urbanos y 1a complejidad
administrativa de los mismos requiere de servidores piblicos con un perfil
profesional, mediante la incorporacion de gerentes pablicos insertados en un
sistema de servicio civil de carrera, para encaminar la administracién urbana
hacia los derrotéros de gobiernos locales eficientes.

En relacibn a esta alternativa, es conveniente comentar que su aplicacion

presupone |a existencia de una administracién pablica con un cierto grado de
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complejidad orgénica y ocupacional, ya que para aquellos municipios pequeios y
con escasos recursos financieros y que apenas cuentan con el personal minimo
para las funciones basicas el establecimiento de un sistema de servicio civil
resuita de poco impacto para la generacién de un cambio sustancial en los
procesos administrativos del gobierno municipal.

El cuarto y ultimo dilema de modernizacién que se plantea en la citada obra se
refiere al hecho de que las tendencias de la modernizacidn en los municipios
urbanos derivan de patrones enmarcados en la l6gica de la globalizacién
econémica y la evolucion de los espacios urbanos, centrandose dicho proceso de
modernizacién en la eficiencia administrativa, y con déficits importantes en el

terreno de la democracia para hacer mas gobernables a los municipios.

En este sentido, es conveniente replantear y reflexionar sobre los esquemas de
modernizacion a efecto de conciliar, en la medida de lo posible, Ia necesidad de
una mayor eficiencia administrativa con la democratizacion del gobierno
municipal, ya que sin lo primero la administracién no podra hacer frente a las
demandas sociales, y faltando lo segundo, existe un alto riesgo de
ingobernabilidad.

Asimismo, coincidiendo con Cabrero Mendoza, cabe sedalar que:

La tentacién de sdlo observar los aspectos administrativos y
técnicos de la modemizacién en municipios urbanos es muy fuerte y
en buena parte se deriva del hecho de que la mayor parte de los
incentivos a la modemizacidn van de ese lado. La cultura
empresanal que penetra las administraciones municipales urbanas
debe equilibrarse con una cultura de responsabilidad de gobierno'*®

En este contexto, cabe preguntarse ;los municipios con una minima estructura
administrativa y escasos recursos tienen la capacidad real para alcanzar la

modernizacién bajo el mismo esquema aplicable a los municipios urbanos?

8 Cabrero Mendoza, Enrique. Los Dilemas de la Modemizacion Municipal: Estudios sobre la
Gestidn Hacendana en Municipios Urbanos de México. México, Miguel Anget Porria, 1996, p 818.
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Sobre el particular, consideramos que hace falta avanzar hacia esquemas
alternativos de modernizaciéon de la administracién piblica municipal, a partir de
las condiciones particulares de determinados tipos de municipios, mediante la
aplicacion de férmulas que combinen la eficiencia y ia democracia.

Pesde esta perspectiva proponemos un nuevo enfoque para la modernizacion del
gobierno municipal en las municipalidades rurales del pais, en base a la
reorganizacién del ayuntamiento, como condicidn fundamental para alcanzar una
mayor eficiencia administrativa y una efectiva democratizacion en el
funcionamiento de dicho érgano colegiado, cuestién que dadas las condicicnes
de los municipios rurales del pais, estimamos de suma impostancia para el
proceso de modernizacion de esta clase de municipios.

5.3 Reflexiones sobre un nuevo enfoque de la modernizacién municipal y el

fortalecimiento del federalismo en México

5.3.1 La reorganizacién territorial del ayuntamiento y la modernizacién
administrativa

Como lo apuntamos con anterioridad, los sistemas y programas encaminados a la
modernizacidén administrativa en el &ambito municipal estan orientados
principalmente para aquellos municipios que tienen una estructura administrativa
bastante desarrollada y cuentan con los recursos financieros, humanos y
tecnolégicos para impulsar las acciones enmarcadas en las vertientes de
modernizacion, tales comoc desregulacion y simplificacidén administrativa,
profesionalizacién de los servidores pablicos, modernizacién de los servicios
publicos, fortalecimiento de los sistemas de administracién de la hacienda publica
y redisefio de estructuras organizacionales, entre otros.
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En este sentido, coincidimos con Guillén Lopez en cuanto que:

la sofisticacién organizacional supone una disponibilidad
creciente (suficiente} de recursos financieros, maleriales y
humanos, como condicién para la especializacién de funciones
del aparato de gobiemo... Si asumimos que como tendencia las
condiciones anteriores se asocian a la especializacion de una
organizacioén publica, su factibilidad depende en gran medida del
desamollo socicecondmico de su entomo, que le permita tanto los
recursos como la demanda de mas y mejores servicios'*®

Nuestro autor también nos dice que:

Como factor de |la especializacion organizacional, las
inhovaciones son mas evidentes en l0s municipios de mayer
tamafio, que disponen de las mejores condiciones materiales y se
muestran mas eficaces en buscar altemativas a la complejidad de
la demanda social por sus servicios™’

Bajo esta logica de modernizacién de la administracién publica municipal, los
municipios que carecen de recursos materiales y financieros, cuya mayoria se
encuentran en las zonas rurales del pais, es evidente que no pueden alcanzar

dicha modernizacion a través de las politicas administrativas de referencia.

En tal virtud, es necesario avanzar hacia esquemas alternativos a partir del
supuesto de que los municipios rurales no cuentan con los recursos
indispensables para impulsar la modernizacién de su administracién bajo la

misma férmula que los municipios urbanos.

En este contexto, se ubica nuestra propuesta de reorganizacion territorial del
ayuntamiento como una alternativa viable para la modernizacién politica y

administrativa de las municipalidades rurales.

™6 Guillén Lopez, Tonatiuh. Gobiemos Municipales en México: Entre ia Modemizacidn y la
Tradicion Poitica. México, Migue! Angel Pormia, 1996, p 67.
" 1bid., p 68.
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Como ya lo sefialamos en apartados precedentes, la estructura y la funcionalidad
del ayuntamiento se caracteriza por el centralismo del presidente municipal, quien
es el depositario casi absoluto de las funciones ejecutivas del gobierno municipal.

Este centralismo erosiona gravemente la funcionalidad del ayuntamiento en virtud
de que el modelo burocratico reduce notablemente la capacidad de la
administracién al concentrar el poder de ejecucién en el presidente municipal.

Esta situacidn se agrava en las zonas rurales, ya que en éstas el poder ptblico
municipal se centraliza en la cabecera municipal, relegando a las demas
comunidades. Por ello la administracion municipal se limita al poblado principal o
a lo sumo, a los mas importantes. Asi, de entrada, los municipios rurales del pais
se encuentran ante dos obstaculos para la modemnizacion gubernamental: por una
parte los precarios recursos materiales y financieros con los que cuentan y, por la
otra, el centralismo que prevalece al interior del érgano de gobierno.

Bajo este panorama es necesario sefialar que ia limitacién de recursos adquiere
tintes draméticos en algunos municipios rurales, el cual es un problema cuyas
ralces historicas se remontan a la fundacién misma de los municipios y cuya
eventual solucién depende de la superacién de problemas estruclurales de la
sociedad y la economia mexicana en su conjunto y por lo mismo, es una
problemdtica cuya solucién se antoja imposible en ef corto y mediano plazo.

En las actuales condiciones del medio rural, consideramos mas factible la
segunda aiternativa que venimos esbozando. En efecto, la reorganizacion politica
y administrativa del ayuntamiento a partir de la institucionalizacién de los
regidores de distrito, con base en circunscripciones territoﬁales y la asignacién de
facultades ejecutivas a dichos servidores publicos, es una opcién vilida para la

modernizacién de la gran mayoria de los municipios rurales de nuestro pais.
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Si bien es cierto que con la competitividad electoral que caracteriza el
surgimiento del nuevo sistema politico mexicano, los ayuntamientos son cada dia
mas plurales en cuanto a su integracion, también tenemos el hecho de que dicha
democratizacién es sumamente insuficiente toda vez que a decir de Tonatiuh
Guillén:

. se trata de limitaciones que en un contexto mas amplic
reflejan la ausencia de modemizacién politica interna en los
ayuntamientos, que puede darse incluso con la apertura de la
politica electoral. De manera mas precisa, es cierto que la
competitividad efectivamente ha estimufado la modernizacidn
instrumental de los gobiemos municipales, pero no ha afectado lo
suficiente su estructura politica?® .

En este orden de ideas, coincidimos con dicho planteamiento, pero consideramos
que en el caso de los municipios rurales la modernizacion politica de los
ayuntamientos estd vinculada directamente con una posibilidad real para la
modernizacién administrativa de los gobiernos municipales, puesto que la
diferencia de los municipios urbanos, en aquéllos, la modernizacién de la funcidn
administrativa debera recaer substancialmente en el propio ayuntamiento, ya que
en este caso no existe propiamente una estructura administrativa lo
suficientemente amplia para scportar los procesos de cambio que se han
impuisado en los municipios urbanos.

En tal virtud, estimamos que si bien es cierto que en los municipios rurales debe
promoverse la modernizacion politica en cuanto a la integracién del ayuntamiento,
también lo es el hecho de que dicha propuesta seria insuficiente, si paralelamente
no se da la modernizacion administrativa de diche érgano de gobierno, pues ante
la insuficiente estructura administrativa, la modernizacién tiene que iniciarse en el
propio ayuntamiento a través de uma recomposicion interna que permita la
asuncion de funciones ejecutivas por parte de los integrantes del ayuntamiento,

" 1bid., p 158
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concretamente por parte de los regidores electos por el principio de mayoria
relativa.

De esta manera, el primer paso para la modernizacidén de la administracién
publica en los municipios rurales consiste en la creacion de mecanismos que
permitan la expansiéon de la accién gubernamental hacia todo e! territorio
municipal, a efecto de que el vaclo administrativo que origina la leiania de las
poblaciones rurales con la pablacién sede del ayuntamiento no se constituya en
un obstaculo infranqueable para la modernizacion de! gobierno municipal.

Si tal como lo sefalamos en el capitulo cuarto, partimos det supuesto de que la
estructura actual del ayuntamiento privilegia 1a centralizacién administrativa en la
cabecera municipal, obstaculizando la presencia efectiva de la administracion en
las diversas poblaciones asentadas en el territorio municipal, entonces estaremos
de acuerdo en que la modernizacidbn administrativa en los municipios rurales
debera comenzar por la reestructuracion organico-territorial del ayuntamiento.

En este sentido, es necesario, como resultado de este proceso de
reestructuracion del ayuntamiento, a través de la incorporacién de los Regidores
de Distrito. En efecto, si bien es cierto que actualmente que los regidores como
integrantes del drganc de gobierno municipal, cumplen con una funcidn de
representacién también lo es que dicha representacién no cuenta con los
suficientes mecanismos de articulaciéon social que soporten la posicién de los
mismos en el interior del ayuntamiento.

Sobre el particular, resulta ilustrativa la opinién de Tonatiuh Guillén Lépez quien
sefala que:

El lado complementario de la hegemonia del presidente municipal
es la debilidad politica de los regidores. En la historia de la
planilla fos regidores definen un esquema de lealtades, pero no
respecto a determinadas bases sociales, por lo menos no de
manera directa. Los regidores cumplen asi funciones de
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representacion , pero sin los vinculos concretos que Je den forma
a esa representacién.... En consecuencia resulta importante para
la modemizacion politica de los ayuntamientos construir
mecanismos que Perrnitan bases efectivas de representacién
para los regidores'®®

Nuestro autor prosigue y nos dice que:

..entre las altemativas que se han planteado para la reforma
politica de los ayuntamientos se encuentra la elecciéon de los
regidores por circunscripciones municipales, lo que permitiria
tanto generar los hilos firmes de la representacién social, como
sentar las bases para su autenomia politica™ .

Guillén Lépez concluye diciendo que:

la precariedad con que los regidores cumplen su funcién de
representacion politica, (es) lo que sin duda ha contribuido a su
papel marginal como responsables formales de las decisiones del
ayuntamiento... Si a esto afadimos las condicicnes operativas de
los regidores, como son la carencia de infraestructura, de
sistemas de evaluacién del desempefo municipal y de vinculos
efectivos con las organizaciones sociales, comprenderemos
entonces en qué medida dependen los regidores dei
presidente’’

Por nuestra parte consideramos que en el caso de los municipios rurales no es
suficiente con establecer mecanismos para la modernizacién politica de los
ayuntamientos, sino que es necesario plantear también la posibilidad de que
dicha modernizacion se constituya, ademas, en un instrumento de cambio en
cuanto a la reconstruccion organica y funcional del propio ayuntamiento.

En este contexto, es conveniente sedalar que si bien es cierto que coincidimos
con Guillén Lopez sobre la necesidad de una reorganizacion del ayuntamiento a
través de la institucionalizacién de los regidores de distrito como una via para
acceder a la modernizacion politica del ayuntamiento, también lo es que nuestra
propuesta rebasa el ambito estrictamente politico, en virtud de que paralelamente

S \bid,, p 181.
150 1bid., p 182.
'3 | bidem



151

se plantea también esta modernizacién en el campe administrativo. En este
sentido, nuestro esquema conhsiste fundamentalmente en el hecho de que los
regidores de distrito cuenten con las atribuciones que les permitan ejercer
facultades de naturaleza ejecutiva, relacionados principalmente con la prestacion
de servicios publicos o funciones administrativas de estricto interés local en la
jurisdiccién territorial en que sean electos.

En este sentido, estariamos vinculando el proceso de modernizacion politica con
la administrativa, en la medida en que los regidores asuman funciones
administrativas no solamente desde la perspectiva del control de {a gestién
pdblica, sino también en cuanto a la planeacién, disefio y ejecucién de la misma.

Bajo esta logica, los regidores se transformarifan en artifices del cambio
administrativo, toda vez que tendrian ia posibilidad real de participar en la
hechura de las politicas puablicas del gobiemno municipal. Esto es, dichos
servidores pubficos se convertirian en creadores de las politicas y acciones
administrativas de la municipalidad, ademas de las actuales funciones de
supervision y vigilancia que vienen desempeiiando.

La capacidad de generacién de politicas ptblicas por parte de los regidores seria
una palanca fundamental para impulsar el cambio administrativo, toda vez que
ante la carencia de recursos materiales y financieros, el gobierno municipal
tendria un elemento adicional para alcanzar el éxito: la participacién social. En
efecto, los regidores tendrian la articulacién politica suficiente para propiciar y
canalizar la participacién real de la comunidad en las tareas gubernamentales.

El arraigo y la identidad de los regidores de distrito se constituirfa en un elemento
de confianza para la intervencion de los habitantes en la prestacidon de servicios

publicos basicas, construccion de obras plblicas y ejecucién, tanto de programas
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sociales como de proyectos productivos en las diferentes comunidades rurales del

pais.

Por otra parte, la ampliacién del espacio de atribuciones de estos regidores
posibilitaria superar las limitaciones funcionales y estructurales de los mismos.
Desde ia perspectiva de la integraciébn organica del ayuntamiento, la
reorganizacién territorial de dicho cuerpo colegiado implica un cambio radical
respecto a la relacién de dependencia con el presidente municipal, toda vez que
los regidores de distrito tendrlan un ambito administrativo a nivel territorial que les

permitiria fortalecer su posicién dentro del ayuntamiento.

La reorganizacidn territorial del ayuntamiento propiciaria un funcionamiento de
caracter mas horizontal de dicho drgano de gobierno, con [o cual los regidores
tendrian respecto al presidente municipal, una relacién de coordinacion mas que
de subordinacion, como sucede en la actualidad.

En este orden de ideas, est¢ mecanismo de reorganizacion permitira el
fortalecimiento institucional del ayuntamiento, en virtud de que con ello se abatiria
la actracidn marginal de los regidores, al incorporarse éstos a los procesos de
planeacion, disefo, ejecucién y evaluacion de las acciones de gobierno.

Asimismo, es importante sefialar que esta reorganizacion territorial del gobierno
municipal podria constituirse en un mecanismo eficiente para superar la
disfuncidn estructural que caracteriza a los ayuntamientos, toda vez que en los
hechos los funcionarios designados por el presidente municipal tienen mayor
poder de decisién que los propios regidores, cuya actuacién a través de ilas
comisiones del ayuntamiento propicia la actuacion periférica de éstos dltimos en
relacidn a las politicas gubernamentales.
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Por otro lado, cabe sefalar que nuestra propuesta de reorganizacién facilitaria
una mayor eficiencia en la gestion de los regidores, toda vez que al tener éstos
acceso directo a los instrumentos operativos para la prestacion de los servicios
publicos o Ia realizacién de determinadas funciones administrativas, [as
demandas sociales podrian canalizarse y atenderse, de acuerdo a la capacidad

real de la administracién municipal.

También es importante establecer que la reorganizacién territorial del
ayuntamiento permitira avanzar hacia la modernizacion estructural o substancial
de los municipios rurales, ya que en fa actualidad los esfuerzos en esta materia
se han orientado fundamentalmente a la implantacién de aquellos cambios
administrativos encaminados a incrementar la capacidad instrumental mas que la
gubernamental, ya que la integracion dei ayuntamiento como 6rganc de gobierno

tiene una conformacion vertical y burocratica.

En este sentido, la modernizacién en los municipios rurales presupone la
modificacién sustancial en cuanto a la integracién y distribucién de atribuciones
entre los miembros del ayuntamiento. En otras palabras, la modernizacién politica
y administrativa en estos municipios debe partir de un enfoque que privilegie la

redistribucion del poder municipal.

Sin la democratizacién del poder al interior del ayuntamiento, los procesos de
modernizacion en los municipios rurales no tendrian bases firmes para la
conduccién de los cambios organizacionales y funcionales, pues, como ya lo
senalamos, las municipalidades con precarios recursos materiales, humanos y
financieros no pueden impulsar con éxito [a modernizacién instrumental de su

administracién publica.

En este contexto, una alternativa viable para lograr la modernizacion en los

municipios rurales de nuestro pais estriba precisamente en la modernizacion
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estructural y funcional del érgano de gobierno, de tal manera que se puedan
rebasar aquellos esquemas que reducen la modernizacién a las estructuras y

procedimientos instrumentales de la administracion piblica municipal.

En este orden de ideas, es importante subrayar que el éxito de los procesos de
modernizacién en la mayoria de nuestras municipalidades rurales no puede
sustentarse Unicamente en el enfoque actual, cuyas vertientes se enfocan mas a
fa modernizacidn de sistemas y procesos propiamente administrativos, dejando de
lado la necesidad del cambio en cuanto a las estructuras y procedimientos

vinculados con la distribucién y el ejercicio del poder publico a nivel municipal.

En el caso de los municipios rurales una redistribucién mas horizontal del poder
constituye un requisito sine qua non para establecer mecanismos sélidos que
permitan acceder a la modernidad en este d&mbito de la administracién piblica del

pais.

De esta manera, coincidimos en que la propuesta de reorganizacion territorial es
una alternativa viable para propiciar la redistribucién del poder al interior del
ayuntamiento, Con ello, la modemizacion politica seria un instrumento para
impulsar el cambio en el Ambito administrativo, ya que con 1a reforma del érgano
de gobierno se establecerian bases soélidas para desterrar la actuacién
burocratica de la administracidon municipal, a través del fortalecimiento de los
esquemas de representacion de los regidores y de la consolidacién de los
mecanismos para la participacién comunitaria en los procesos de planeacién,
disefo, ejecucién y evaluacidén de las politicas publicas.

La reorganizacidn territorial del ayuntamiento permitira eficientar ia actuacién de
la administracién publica municipal, ya que impulsard un proceso de
descentralizaciébn en la toma de las decisiones, y consecuentemente le dara
mayor capacidad de respuesta al gobierno municipal. En pocas palabras,
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coadyuvara a acercar la administracién a los gobernados, con lo cual se podra
incrementar la oportunidad en cuanto a la atencién al publico usuaric de los
servicios publicos y administrativos competencia def gobierno municipal.

Si tomamos en consideracion que una de las problematicas méas complejas que
caracterizan a una gran parte de los municipios rurales del pais es el hecho de
que la gran mayoria de su poblacidn se encuentra distribuida irregularmente en
poblados diferentes a la cabecera municipal, llegaremos a la conclusién de que |a
reorganizacion territorial del ayuntamiento es un factor vélido para la

modernizacién administrativa en este tipo de municipios.

En todo caso, la modernizacién administrativa no puede desvincularse de la
democratizacién del poder politico en los ayuntamientos rurales, ya gue
precisamente la sobrevivencia de los esquemas tradicionales que se sustentan en
el poder omnipotente del presidente municipal, favorecido por el actual modelo de
organizacién gubermamental, es uno de los obstaculos para una intervencién
efectiva de los regidores en el proceso de elaboracidn de fas politicas

municipales.

En sintesis, el cambio administrativo debera sustentarse en el cambio pollitico, a
efecto de que la modernizacidon en los municipios rurales no sea meramente
instrumental, de tal manera que permita rebasar aquellos sistemas de
modernizacién, que muchas veces circunscriben la necesidad del cambio al nivel
de las estructuras y los procesos que tienen un caracter técnico-administrativo.

Nuestro esquema de reorganizacion territorial del ayuntamiento pretende superar
los esquemas de modernizacién que Unicamente se limitan a los procesos de
cambio vinculados con las capacidades instrumentales ¢ técnicas de la
administracién municipal, enfoque que privilegia principalmente a los municipios
urbanos, mismos que son los que cuentan con las condiciones administrativas,
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financieras y materiales para impulsar la modernizacién conforme a los principios
y programas derivados del enfoque de referencia.

A parir de las consideraciones anteriores, el esquema de modernizacién
mediante |a reorganizacién territorial del ayuntamiento podria constituirse en una
opcion valida para los procesos de cambio que demanda el municipio rural
mexicano de fines de siglo.

5.3.2 La reorganizacién territorial del ayuntamiento rural, la modernizacion y el

nuevo federalismo

En primer lugar, es importante subrayar que el Plan Nacional de Desarrollo 1995 -
2000 establece que:

El nuevo federalismo debe surgir del reconocimiento de los espacios
de autonomia de las comunidades politicas y del respeto a ios
universos de competencia de cada uno de los drdenes
gubemamentales, a fin de articular, armdnica y eficazmente, la
soberania de los estados y [a libertad de los municipios con las
facultades propias del Gobierno Federal.

Asimismo plantea la necesidad de una profunda redistribucién de autoridad,
respensabilidades y recursos del Gobierno Federal hacia los gobiernos estatal y

municipai.

También sefala |la descentralizacién de funciones, recursos fiscales y programas
publicos hacia los estados y municipios, a efecto de eficientar la provision de
bienes y servicios a las comunidades.

Como podemos darnos cuenta, el Plan Nacional de Desarrollo prevé Ia

descentralizacién administrativa como uno de los procesos fundamentales para el




157

fortalecimiento del federalismo y la construccion de una nueva relacidén entre los
tres 6rdenes de gobierno.

En este sentido, es conveniente sefalar que para la construccién de un nuevo
federalismo y la reforma del gobierno municipal es necesario avanzar hacia
esquemas que permitan la redistribucién de las funciones al interior del
ayuntamiento.

Como sabemos, en la mayor parte de fos municipios del pais, principalmente en
aquéllos que son predominantemente rurales, persiste el problema de la
centralizacion politica y administrativa en la cabecera municipal. Aunado a elfo,
tenemos la prablematica relativa al hecho de que en el ayuntamiento existe un
alto grado de centralizacion politica y administrativa en el presidente municipal.

Ante ello, es necesario insistir, en palabras de Cabrero Mendoza, en cuanto gue:

Lo que mas preocupa es que en los pequefios espacios que se
han venido abriendo para los gobiernos estatales y municipales,
no necesariamente vemos surgir ese sistemas de equilibrios y
espacios de participacidén, muchas veces lo que vemos surgir son
centralismos regionales, cacicazgos tradicionales, y sistemas en
ocasiones con un mayor grado de autoritarismo que el modelo
que pretendemos dejar atras’™ .

En este sentido, es conveniente subrayar que la descentralizacién de recursos y
atribuciones de les gobiernos federal y estatal hacia los gobiernos municipales no
es condicidn suficiente para un auténtico fortalecimiento municipal. Para ello, es
necesario avanzar hacia esquemas gque permitan establecer equilibrios al interior
del ayuntamiento. Mas adn, es imperativo promover sistemas de reorganizacion
del gobierno municipal que coadyuven a la construccién de un nuevo sistema
gubernamental que se constituya en el soporte del nuevo federalismo.

%2 Cabrero Mendoza, Enrigue (Coordinador). op. cit., p 12.
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Paralelamente a |a descentralizacién de funciones y recursos hacia el gobierno
municipal, es imperativo el disefic de novedosos esquemas de reorganizacién del
gobierno municipal, para que este proceso no se constituya en un factor que
favorezca la creacion o consolidacion de los cotos de poder que existen en la
gran mayeria de los municipios del pals; y que, por el contrario, se convierta en
un instrumento para la democratizacion interna de los ayuntamientos, asi como
para la redistribucion de funciones administrativas y politicas en el ambito

municipal.

La reorganizacién territorial del ayuntamiento en los municipios rurales podria
constituirse en una condicién de gran importancia en la construccién del nuevo
federalismo. En efecto, 1a distribucién del poder politico municipal solamente
podra alcanzarse mediante una transformacién de las relaciones funcionales,
politicas y administrativas al interior del ayuntamiento.

Sin una férmula que garantice la redistribucién de facultades politicas y
administrativas al interior de los municipios, la descentralizacién de atribuciones
hacia el primer orden de gobierno servird, en la mayoria de los casos, para la
consolidacién de los tradicionales cacicazgos politicos de los presidentes
municipales,

De esta manera, la reorganizacion territorial del ayuntamiento es una propuesta
valida desde la I6gica del fortalecimiento del federalismo mexicano. Desde esta
perspectiva, el éxito del nuevo federalismo no solamente estriba en [a
descentralizacion de atribuciones, sino en establecer mecanismos que permitan
que el poder transferido al gobierno municipal se distribuya horizontalmente entre
los miembros del ayuntamiento.

Asi, la reorganizacién territorial del ayuntamiento coadyuvara para que los
beneficios de la descentralizacién de servicios y recursos hacia e! gobierno
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municipal llegue a la mayor parte de los habitantes de las diferentes comunidades

del municipio.

En la actualidad muchos de los programas sociales que operan los municipios,
gracias a los procesos de descentralizacién en materias tales como los relativos
al combate de la pobreza, se constituyen en verdadercs soportes para la
continuidad de las practicas politicas tradicionales vinculadas con una
administracién clientelar, mas que a un régimen moderno y democratico.

Desde la ldgica de una administracidn publica moderna, la descentralizacién
administrativa no debe consistir simplemente en la transferencia de recursos y
asignacién de mayores responsabilidades para el gobierno municipal; parte
fundamental de este proceso debe ser lo relativo a la aplicacién eficiente de los
programas sociales hacia los sectores de la poblaciéon, a partir de un criterio
racional y objetivo que tome en consideracion las necesidades sociales mas
apremiantes, y de esta manera suprimir el sistema clientelar que concibe a las
politicas sociales como un botin para la satisfaccidén de favoritismos politicos de

los grupos que controlan el poder municipal.

Por ello, una correcta administracion de los diferentes ramos recientemente
transferidos al ambito de competencia del gobierno municipal, estd vinculada a la
redistribucién de las funciones administrativas y del poder al interior del

ayuntamiento.

Podria argumentarse en el sentido de que la reorganizacion territorial del
ayuntamiento Unicamente serviria para que la parcela del poder politico y
administrativo se distribuya entre el presidente municipal y los regidores, sin que
los beneficios de esta transformacién trasciendan hasta !a colectividad. No
desconocemas que existe este riesgo, sin embargo, consideramos que un poder
publico mas acotado es un gobierno mas vulnerable al control social y politico, y
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por ende, menos inclinadoe a los actos discrecionales que favorecen a
determinados grupos, sectores o personas identificados politicamente con los
detentadores de dicho poder.

La redistribucién de roles y espacios al interior del ayuntamiento permitira
permear los beneficios del nuevo federalismo hasta las comunidades mas
pequeidas y marginadas del pais. Con la reorganizacion territorial del
ayuntamiento, el federalismo de fines de siglo adquirira una identidad y arraigo
local, que a la larga podrian constituirse en uno de los pilares fundamentales para
la redistribucion del poder politico nacional y de los beneficios sociales derivados
de la transformaciéon de la administracién publica en los diferentes niveles de

gobierng,

En suma, para que |la administracién publica municipal esté en posibilidad de
manejar con eficiencia las nuevas funciones en el contexto de la descentralizacién
de funciones, es menester que el nueveo federalismo se enfoque también a la
creacidén de los mecanismos que permitan establecer un equilibrio en el poder

municipal.

Por ello, modernizacién municipal, reorganizacién territorial del ayuntamiento y
nuevo federalismo son procesos complementarios y no excluyentes. En los
municipios rurales del pais, el binomio reorganizacién territorial-modernizacion
administrativa es un esquema valido para acceder a un nuevo federalismo, que
permita un desarrollo politico, social y econdmico mas justo y equitativo en las

diferentes regiones.

La basqueda de nuevos equilibrios a! interior del ayuntamiento a través de su
reorganizacion territorial es un tema que no puede quedar fuera de la agenda del

federalismo y del municipio mexicano en los umbrales del tercer milenio.
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5.3.3 La modernizacién del ayuntamiento y el desarrollo del México Rural de fines
de siglo

En la dltima década del siglo XX, México enfrenta graves problemas politicos,
econdmicos y sociales; el surgimiento de grupos armados vinculados con
reivindicaciones histdricas de algunas etnias; el desempleo; la baja produccién
agropecuaria y poca rentabilidad del campo, la falta de adecuados sisteras de
comercializacién de los productos agricolas; la pérdida acelerada de los recursos
forestales y la erositn del suelo, la violencia; la creciente inseguridad publica, asi
como la pobreza y la marginacién en que viven millones de mexicanos, son
algunos de los aspectos mas sobresalientes de la problemdtica que enfrenta el
México rural de fines de siglo,

Si bien es cierto que existe un México industrial, urbanizade y con servicios
publicos y niveles de vida comparables a paises desarrollados, también es cierto
que persiste un México atrasado, el cual estad al margen de las revoluciones
tecnoldgicas y de los avances en diversos ambitos de la vida social de cara al

tercer milenio.

Sobre el particular, Enrique Gonzalez Pedrero sefala:

Fuera de los polos de desarrollo en Jalisco, Nuevo Ledn y el
Estado de México, ademas del Distrito Federal que, junto con las
capitales de los demds estados de la Republica, absorben
aproximadamente a la mitad de la poblacidn nacional, la mayor
parte del territorio abarca a la otra mitad de |a poblacidn del pals.
Sigue d&ndose, asl la escisién entre un México modemo y un
México arcaico™

A continuacion nuestro autor agrega:

...Pero el problema es mucho mas complejo: aunque pueda
hablarse, esquematicamente, de esos dos extremos,se dan en
nuestro pais todos los niveles de la evolucién histérica, todos los

'3 Gonzalez Pedrero, Ensique. Rigueze de fa Pobreza. México, Cal y Arena, 1990, p 122.
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tiempos: desde el comunismo primitivo, en el que todavia viven
muchas etnias, hasta las formas mas adelantadas de ia sociedad
contemporanea, como ocurre en la Ciudad de México. "

En relacién a la opinién del citado autor, estimamos que en la década actual,
dicho problema subsiste en sus referentes basicos. Si bien es cierto que en las
Ultimas dos décadas han surgido nuevos polos de desarrollo urbano e industrial,
como son ios casos de ciudades tales como Puebla, Guanajuato, Querétaro y
ciudades fronterizas tales como Ciudad Juarez, Tijuana y Mexicali, también lo es
que una tercera parte de la poblaciéon del pais sigue viviendo en comunidades
rurales.

En tal virtud, consideramos valida la tesis de que es necesaria la busqueda de
sistemas de desarrollo rural que sirvan de puente para la integracién de los
habitantes del medio rural a la economia y la sociedad mexicana de fines de siglo.

La incorporacién exitosa de la economia nacional a las exigencias de una
economia mundial més compleja y globalizada requiere -de la expansién del
mercado interno. Este objetivo dnicamente podra alcanzarse mediante la
integracion de economias locales y regionales a través de la creacion de cadenas
productivas en las pequefias comunidades dispersas en el territorio nacional, ya
que en la actualidad miles de pequeios centros de poblacién carecen de las
condiciones minimas de desarrollo para integrarse a la dindmica de las
economias regionales, y menos aun, para acceder al mercaao nacional.

Por otra parte, en el terreno social hace falta la implementacién de férmulas que
permitan un combate eficaz y de fondo el problema de la pobreza extrema. En
este sentido, coincidimos con Gonzalez Pedrero en cuanto que:

£l abismo entre lo atrasado y lo adelantado no podia llenarse sin
un r?&uis'r!o bésico: la elevacion del nivel de vida de la poblacién
rural™.

5 thidern
'8 \bidem
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Una politica de desarrollo rural integral requiere de un nuevo enfoque en las
politicas encaminadas al combate a la pobreza. Ninglin presupuesto
gubernamental sera suficiente para elevar sustancialmente el nivel de vida de los
habitantes del medio rural, ni para romper el circulo vicioso de la marginacién
social. Ante la magnitud de la desigualdad social que existe en nuestro pais, los
esquemas basados en el financiamiento pUblico del desarrollo social resulta
insuficiente. Esta politica es acaso til para paliar la pobreza extrema, pero no
para romper |as ataduras perniciosas del subdesarrolio social y cultural en que se

encuentran inmersas miles de comunidades rurales.

En este sentido, estimamos que el combate frontal y efectivo de la pobreza
extrema requiere de un nuevo enfoque de politica social encaminado a crear las
condiciones necesarias para la reactivacion y el crecimiento de la economia rural.
Bajo esta [6gica, una politica educativa disefiada para desarrollar las capacidades
productivas de los habitantes en sus propias comunidades es de primera
importancia. También es de gran relevancia la creacion de infraestructura
suficiente y adecuada para la integracion econémica de regiones y comunidades
alejadas de los principales polos de desarrollo industrial. En este rubro podria ser
también de suma importancia el apoyo de proyectos productivos sustentados en

las capacidad real de los sectores productivos del medio rural.

En fin, es necesaric emprender una agresiva politica de desarrollo social que se
sustente en la l6gica de la redistribucidn y democratizacién del poder municipal.
En fas zonas rurales se requiere la instrumentacién de acciones gubernamentales
encaminadas al fomento econtmico, politicas que deberan ser disefadas,
ejecutadas y evaluados a partir de esquemas que tengan como base la
democracia participativa de las diferentes comunidades.

Asimismo, es importante sefalar que otro de los problemas recurrentes de la
sociedad rural de fines de siglo es lo relativo a la grave inseguridad ptblica que
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existe en las poblaciones alejadas de la cabecera municipal. El surgimiento de
grupos criminales, muchas veces vinculados con los delitos graves, encuentran
su nicho en la lejania relativa de los diversos centros de poblacién respecto del

radio de accion del poder publico en los municipios rurales del pais.

Como sabemos, por lo general, el campo de accion de los cuerpos de seguridad
publica en los municipios rurales se limita a la cabecera municipal o pobiaciones
mas cercanas a ésta. Las demas comunidades periféricas quedan a merced de
grupos de delincuentes, quienes gozan de niveles intolerables de impunidad,
agravados por la ausencia de cuerpos de seguridad o, la deficiente actuacion de
las mismos.

De esta manera, la inseguridad hace mella en el medio rural quiza de una manera
mas intensa y profunda que en los centros urbanos. Este acelerado proceso de
deterioro de la seguridad pablica, con el surgimiento de diferentes grupos de
delincuentes pone en jaque la razén de ser de la autoridad municipal,

Por lo general, podemos establecer que el aumento de la inseguridad ptblica en
los municipios rurales del pais, se torna dramética ante la insuficiencia de los
cuerpos de seguridad pablica municipal y !a lejania de las diferentes comunidades
asentadas en este tipo de municipios.

También es importante referir brevemente el problema de la violencia rural. En la
presente década es precisamente en el medio rural donde vemos surgir con
mayor frecuencia los grupos amrmados vinculados con diversas causas indigenas y
campesinas.

En este contexto, es necesario sefialar que si bien es cierto que las rebeliones y
los movimientos armados en el campo tienen diferentes y profundas causas
politicas, econémicas y sociales, también es verdad que no se puede dejar de
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lado el hecho de que el aislamiento de las comunidades rurales del pafs y el vacio
o la insuficiencia del gobierno municipal pueden constituirse en uno de los
factores circunstanciales que agravan el problema de la violencia politica que

persiste en el medio rural.

En efecto, la relativa insuficiencia de autoridad en las comunidades alejadas de la
cabecera municipal es una situacién que favorece la creacién de las condiciones
propicias para el surgimiento de grupos vinculados con actividades ilicitas, que
deterioran rapidamente la convivencia social e institucional en las diferentes

comunidades rurales del pais.

En este contexto, consideramos que nuestro planteamiento de reorganizacién
territorial del ayuntamiento puede constituirse en una tesis valida para el
fortalecimiento institucional del municipio mexicano de cara a los problemas de

fines de siglo, ya que:

a) En el ambito econémico, la reorganizacién territorial podria constituirse en un
instrumento efectivo para impulsar la integracion de economias a escala local y
regional. Una mayor presencia de la administracién municipal seria un factor de
suma importancia para que el gobierno municipal se transforme en un promotor
activo de la conversion productiva de las comunidades rurales. Los programas de
desarrollo econdémico disefados e implementados por los diferentes 6rdenes de
gobiemo tendrian una incidencia real en el mejoramiento sustantivo de los
sectores produclivos rurales, a través de un gobierno municipal que sea promotor
aclivo del desarrolio de las potencialidades productivas de las regiones mas
marginadas del campo mexicano.

Una modernizacién del ayuntamiento rural mediante la transformacién organica y
funcional del gobierno municipal a través de la implementacién de esquemas que
establezcan la presencia real de la administracién a lo largo y ancho del territorio
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municipal, puede constituirse en un factor de gran importancia para la creacion de
una verdadera infraestructura municipal que permita la integracion de mercados
locales y regionales, de acuerdo a las potencialidades productivas de las
comunidades.

En efecto, la reorganizacion territorial del ayuntamiento al fortalecer los esquemas
de representacion del gobierno municipal, podria facilitar la implementacién de
politicas de desarrollo econémico a partir de 1a participacién real e institucionatl de
los mismos produclores en los procesos de elaboracién, ejecucion y evaluacion

de dichas acciones gubernamentales.

b) En el renglén del desarrollo social, el fortalecimiento del ayuntamiento
mediante su reorganizacién territorial, puede constituirse en una cuestidon de
primera importancia. La modernizacién teritorial del gobierno municipal puede
convertirse en un instrumento fundamental para un giro radical en las politicas de
desarrollo social para las comunidades rurales mas marginadas del pais.

Uno de los mayores obstaculos a los que se enfrentan los programas en materia
de desarrollo social es la discrecionalidad con el que se aplican los recursos a la
poblacién beneficiada. En muchas ocasiones, la operacion de los programas
destinados a combatir la pobreza se realizan bajo la responsabilidad de diferentes
comités de participacién comunitaria que se constituyen en el seno de los
principales grupos politicos que operan en el municipio de que se trate.

De esta manera, los recursos destinados para el combate de la marginacién se
convierten en botin de intereses y afiliaciones politicas locales y regionales. Tan
es asi que en épocas electorales, la operacién de los programas de desarrollo
social queda a cargo de grupos afines a quienes detentan el poder municipal.
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Nosotros consideramos que la falta de una politica de desarrollo social disefiada y
ejecutada a partir de criterios basados en los diferentes indicadores sociales,
culturales y econdmicos, propicia en buena medida, la debilidad politica del

gobierno municipal.

En este sentido, ademas de la descentralizacion de los programas de desarrollo
social a favor del gobierno municipal, es necesario avanzar hacia esquemas de
reorganizacion que permitan un cambio radical en la elaboracion y ejecucién de
dichas politicas. La representacidn real de las diferentes comunidades del
municipio en el ayuntamiento puede constituirse en el parteaguas para alcanzar el

&xito en este rubro.

¢} Por ofra parte, es necesario establecer que la inseguridad publica y la violencia
que prevalecen en el medio rural es otro de los retos mas grandes del gobierno
municipal en los umbrales del tercer milenio. La reorganizacion territorial del
ayuntamiento es de gran importancia para incrementar la eficiencia de los
cuerpos de seguridad publica municipal. La presencia del ayuntamiento en todo el
territorio municipal permitird desplegar cuerpos de [a policia rural bajo el mando y
responsabilidad inmediata del regidor de distrito.

Por ultimo, es importante sefialar que 1a reorganizacién territorial del
ayuntamiento a través de la eleccion de los regidores de distrito en cada una de
las secciones ¢ distritos municipales, es un esquema que puede facilitar y
coadyuvar el advenimiento de un gobierno democratico y moderno en el municipio

rural de fines de siglo.

De esta manera, la superacién de los graves problemas vinculados con la baja
productividad rural, la pobreza extrema, la inseguridad pdblica y la violencia,
demanda 1a necesidad de sistemas alternos de modernizacion politica y
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administrativa para los municipios rurales del pafs, a partir de la peculiaridad
econdmica, politica y social de los mismos.

En este tenor, la modernizacién del gobierno municipal a través de la
recrganizacion territorial del ayuntamiento pretende constituirse en una alternativa
de cambio para la gran mayoria de los municipios del México rural de nuestro

tiempo.

Por dltime es importante sedalar que los regidores de representacién proporcional
seguirian desempeiiando las funciones que en la actualidad realizan los regidores
independientemente del principio por el que son electos, es decir, las atribuciones
relativas a la fiscalizacién de los principales ramos de la Administracién Publica
Municipal.
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CONCLUSIONES

-1-

En las diferentes etapas histéricas del pais, la estructura organica y funcional del
ayuntamiento ha sido determinada por fines ajencs a la naturaleza de la
institucion municipal. Durante [a Colonia, la integracién de los primeros
ayuntamientos se realiza segun las necesidades politicas y administrativas de la
Corona Espafiola. De esta manera tenemcs que, el sistema para la conformacién
del cabildo colonial tiene como denominador comin las necesidades de
consolidacién y permanencia del poder de los conquistadores. Al inicio, los
cargos del ayuntamiento recaen principalmente en los mismos expedicionarios; en
la época de mayor estabilidad del régimen colonial, los miembros de algunos de
los principales ayuntamientos del pais son de eleccién vecinal; combinandose con
el sistema basado en la venta de estos cargos. A fines del siglo XVIlI, cuando el
régimen colonial entra en un proceso de inestabilidad creciente, las autoridades
centrales, mediante la implantacién del sistema de intendencias, empiezan a
limitar las atribuciones de los ayuntamientos, y a eliminar a los principales

funcionarios de la administracién municipal.

En los primeros afios de la vida independiente de nuestro pais, la organizacién
del ayuntamiento queda relegada a un segundo plano en la integracién de la
agenda de la vida publica del naciente Estado Mexicano. De esta manera,
tenemos que aun cuando la vida municipal subsiste a las pugnas internas de los
diferentes grupos politicos que luchan por definicidn y el control det gobierno
nacional, lo cierto es que, orgénica y funcionalmente el ayuntamiento entra en un
proceso de debilidad cronica que subsiste hasta nuestros dias.
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La Revolucién Mexicana de 1910 enarbola como bandera de lucha el
resurgimiento del régimen municipal, practicamente suprimido por la dictadura
porfirista. Sin embargo, a pesar de que en la Constitucién de 1917 se establecen
las bases para el gobierno municipal, la estructura organizacional y funcional del
ayuntamiento no tiene modificaciones sustanciales, pues subsisten las férmulas
de integracién de antafio. De esta manera, podemos establecer que
histéricamente, la organizacién y €l funcionamiento del ayuntamiento mexicano
han sido determinados por factores que se relacionan mas con las necesidades
del control politico y administrativo dei pader central, que con los requerimientos
de un régimen gubemamental moderno y democratico.

-2-

El marco juridico del municipio mexicano establece un modelo organizacional
Unico para la integracién del ayuntamiento, para todo tipo de municipios, con
caracteristicas politicas, socioeconémicas y geograficas totalmente diferentes
entre si. Esta situacion propicia que el Derecho se constituya en un obstaculo
para [a integracién de gobiernos municipales acordes a las necesidades y
particularidades de los municipios del pais. En tal vitud se requiere que la
legisiacion del régimen municipal contemple diferentes modelos organizacionales
para los ayuntamientos, de acuerdo a las tipologias basicas de los municipios en
México.
-3

Del andlisis de algunas de las variables territoriales y demograificas de los
municipios rurales del pais, se puede establecer que una de las principales
caracteristicas de este tipo de municipios es lo relativo a la distribucién de su
poblacién en pequefias comunidades dispersas en un territorio relativamenta
extenso, Esta problematica demografica y territorial de los municipios rurales
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plantea la necesidad de adecuar la estructura organica y funcional del
ayuntamiento a las particularidades de estos municipios.

4-

El actual sistema de organizacién del ayuntamiento propicia la centralizacién
politica y administrativa en la cabecera municipal, sustrayendo materialmente a
fas deméas comunidades del ambito de accion del gobierno municipal. Esta
situacién propicia que en la mayoria de las comunidades dispersas en el territorio
municipal se presente el fendmeno vinculado con la poca o nula presencia de la
autoridad. Este relativo vacio de poder genera problemas de gobernabilidad en el
medio rural, los cuales se tornan cada dia mas graves, Se necesita un nuevo
sistema de gobierno municipal que permita extender la accidn del ayuntamiento a
todas las comunidades asentadas en el territorio municipal, independientemente
de su lejania con la cabecera municipal o su importancia social, politica o
econdmica.
-5-

La problematica especifica de los municipios rurales de nuestro pais, requiere del
desarrollo de nuevos esquemas de organizacion territorial del ayuntamiento. En
este sentido, se propone un sistema basado en la eleccién de los regidores de
distrito en circunscripciones territoriales al interior del municipio. Ademas, se
plantea la redistribucién de funciones al interior del ayuntamiento; de tal manera
que estos regidores asuman funciones e¢jecutivas en las circunscripciones
municipales correspondientes, sustituyendo en sus funciones a las actuales

autoridades auxiliares.
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5

Los esquemas de modernizacion administrativa que se han venido
implementando en nuestro pais, principalmente en los municipios urbanos, se
enfocan hacia la modemizacion de las estructuras y los procedimientos
instrumentales del gobierno municipal. En este sentido, es importante subrayar
que la administracién publica municipal de las ciudades en nuestro pais,
generalmente cuenta con la infraestructura adminisirativa y financiera para
impulsar estos cambios a nivel de redisefio de estructuras organizacionales y
procesos administrativos, simplificacidn de tramites, desregulacion del marco
juridico, profesionalizacidn del servicio publico, etc. En cambio, en los municipios
rurales, y que por cierto también son los que tienen un mayor grado de
marginacién social, la carencia de recursos financieros y de una infraestructura
administrativa minima, hacen poco viable la modernizacién gubemamental a
través de las acciones que plantea el sistema seguido en los municipios

predominantemente urbanos.

En este sentido, existe la necesidad de avanzar hacia aquellas formas
organizacionales que propicien la modernizacion gubernamental de 1a mayoria de
los municipios rurales del pals. Este nuevo enfoque deberia encaminarse a
fortalecer 1a capacidad en la toma de decisiones del gobierno municipal. En
efecto, en la actualidad tenemos que los servidores pilblicos designados por el
presidente municipal tienen mayor poder de decisién que algunos de los propios
integrantes del ayuntamiento,

En este orden de ideas, es necesario que en el gobierno municipal se exploren
formas alternas de medernizaciéon a partir de un porceso de cambio orientado
hacia aquellos aspectos organicos y funcionales vinculados con el ejercicio del
poder publico. La redistribucidn funcional y organizacional al interior del
ayuntamiento es de gran importancia para impulsar la modernizacién de la
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gestién municipal en el medio rural, en virtud de que ante la carencia de una
infraestructura administrativa, el ayuntamiento puede asumir funciones ejecutivas

para fortalecer la capacidad de respuesta ante las demandas de la sociedad.

Por ello, consideramos que la reorganizacion territorial del ayuntamiento resulta
una alternativa viable para el proceso de modernizacién de las municipalidades
rurales, ya que con ello se podria avanzar hacia la redistribucién del poder
publico, mediante la institucionalizacién de los regidores de distrito en las
diferentes circunscripciones en que se divida el territorio municipal, quienes
tendrian ademds de las facultades deliberativas, funciones ejecutivas en la
jurisdiccidn que les corresponda. Lo anterior, permitird ampliar la cobertura de la
accién gubernamental para las diferentes comunidades asentadas en el territorio

municipal.

-7-

La construccién de un nuevo federalisme en nuestro pais presupone la
democratizacion del gobierno municipal. La redistribucidn del poder al interior del
ayuntamiento es una condicién indispensable para que la transferencia de
atribuciones de los gobiernos federal y estatal hacia el gobierno municipal no se
consfituya en un factor que favorezca la creacion y/o consolidacion de cacicazgos
politicos locales y regionales en los municipios rurales del pais. La reorganizacion
territorial del ayuntamiento permitird que las nuevas facultades derivadas de este
proceso de descentralizacion de servicios y programas se ejerzan de una manera
méas democratica y horizontal al interior del ayuntamiento.

8-

El México rural de fines de siglo se caracteriza por sus grandes contrastes en el
ambito politico, econdmico y social. La modernizacioén del gobierno municipal, via
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la reorganizacién territorial del ayuntamiento, es un elemento fundamental para
que el municipio se constituya en promotor del desarrollo rural, en virtud de que
esta nueva forma de organizacidon permitirda sumar y encauzar la iniciativa y
energia social de los habitantes de las diversas comunidades, a la ejecuciéon y
evaluacion de las politicas encaminadas a la implementacién de proyectos
productivos, asi como de aquelias otras destinadas ai combate de la pobreza y la
marginacion social.
-9-

La reorganizacitn territorial del ayuntamiento en los umbrales del tercer milenio,
se plantea como un nuevo dilema para los procesos de modernizacin del Estado.
El gobierno municipal es el primer orden organizacional del Estade Mexicano. Por
ello, consideramos que la modemizacién del aparato estatal debers partir de la
transformacion de las estructuras y procesos que sustentan la gestidn
gubernamental en el ambito municipal. En caso contrario, existe el riesgo de que
los logros y beneficios de la modernizacién en los gobiernos federal y estatal no
trasciendan hacia la solucién de los grandes problemas de la sociedad rural
mexicana de fines de siglo.
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EPILOGO

EL municipio mexicano de fines de siglo se caracteriza por su compleja realidad
politica, social, econdmica y cultural. La busqueda de nuevos derroteros del
régimen municipal es un tema obligado en la agenda de la reforma del Estado

Mexicano.

Federalismo y municipio son dos grandes vertientes del debate pacional en el
proceso de transicion del sistema politico mexicano de cara al tercer milenio. La
reforma del Estado y los procesos de transformacién de la sociedad mexicana
plantean la necesidad de explorar nuevos esquemas de cambio en el gobierno

municipal.

Si bien es cierto que el redisefio de las estructuras organizacionales de la
administracion municipal es una de las principales aportaciones de los procesos
de modernizacién que se han venido implementando en nuestro pais, también lo
es que esta vertiente de transformacidn se enfoca principalmente hacia las
estructuras y los procesos administrativos técnico-operativos, y no propiamente a

la reorganizacién del ayuntamiento, como érgano del gobierno municipal.

En este sentido, surge la inquietud de avanzar en el disefio de nuevas formas de
organizacién del ayuntamiento mexicano de fines de siglo, como una alternativa
para coadyuvar a incrementar la capacidad de gestion del primer orden de

gobierno en nuestro pais.

La bisqueda de esquemas alternativos para la organizacion del gobierno
municipal es una necesidad que se deriva de la disfuncionalidad que existe entre
el actual modelo gubernamental establecido en el marco juridico municipal, tanto
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a nivel constitucional como legal y reglamentario, y la realidad municipal que se
observa a lo largo y ancho del territerio nacional.

La poca funcionalidad del sistema unico de organizacién del ayuntamiento
mexicano se evidencia ante una complejidad municipal que reclama Ila
adecuacion de las estructuras béasicas del gobierno municipal a las
particularidades sociales, politicas y demograficas de los diferentes municipios.

En este contexto, es necesario avanzar hacia el redisefio del gobierno municipal,
a partir de la imp'ementacién de nuevas formas de organizacién para los diversos
tipos de municipios del pais. En efecto, resulta de gran importancia el
fortalecimiento municipal a través de la reorganizacion del ayuntamiento, de
acuerdo a las condiciones especificas de las municipalidades, ya que ello
permitirda impulsar el cambio mas alld de las capacidades instrumentales del

gobierno municipal.

El disefic de novedosos esquemas organizacionales aplicables para
determinados tipos de municipios (metropolitanos, urbanos, semiurbanos vy
rurales), a partir de 1as necesidades y particularidades de los mismos, es de vital
importancia para poder avanzar en |la modernizacién de los municipios de fines de
siglo.

El municipic moderno se caracteriza por su extrema complejidad politica,
econdmica y social. Aunado a lo anterior, existen también condiciones de orden
fisico (clima, orografia, etc) que hacen mas patente esta situacién, sobre todo
tratandose de los municipios de gran extensién territorial. En tal virtud, para
acceder a un régimen municipal moderno es necesario el redisefio de la
estructuras gubernamentales, a fin de adecuario a esta realidad.
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La accién del gobierno municipal se ve condicionada por factores tanto de orden
social como fisico. En este sentido, no podemos negar la influencia del medio en
la actuacion de la administracién municipal. Es légico suponer que la
administracién urbana esta limitada por factores un tanto diferentes a los que
podria enfrentar la actuacién gubernamental en el medio rural. En la ciudad, la
poblaciéon se encuentra altamente concentrada, mientras que por el contrario, los
habitantes del campo se encuentran dispersos en pequefios centros de poblacién.
Por lo general, el municipio urbano tiene un territorio relativamente reducido, en
tanto que el territorio de la municipalidad rural es mas bien extenso. Estos dos
factores marcan una diferencia fundamental entre ambos tipos de municipios;
establecen un contraste fundamental que en muchos casos pasa desapercibido

en e| disefo de las formas de organizacién del gobierno municipal.

Consideramos que esta diferencia fundamental entre los municipios urbanos y
rurales es una de las variables principales que pueden establecer ja pauta para la
redefinicion de nuevos esquemas de organizacion del ayuntamiento aplicables a

los diferentes tipos de municipios.

El actual sistema de organizacién uniforme para todo tipo de municipios es un
factor que incide de manera negativa en la conformacién de gobiernos
municipales eficientes, modernos y democréticos. Este esquema de organizacion
del ayuntamiento es quiza util para aquellos municipios cuya poblacion se
encuentra establecida en centros urbanos, en un territorio mas o menos peguefio,
y cuyo ayuntamiento sirve como centro integrador de la vida econdmica, social y

politica del mismo municipio.

Situacién diferente la de aquellos municipios con caracteristicas
predominantemente rurales, mismos que se caracterizan por la dispersién de su
poblacién a 1o largo y ancho de un territorio municipal relativamente extenso. En
este tipo de municipios, el actual esquema de organizacién del ayuntamiento
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propicia la centralizacién administrativa en la cabecera municipal, y con ello, se
agudiza la centralizacion del desarrollo social, econdmico y politico en esta clase

de municipios.

En los municipios rurales, la estructura organizacional del ayuntamiento es un
elemento que poco favorece para que la accion del gobierno municipal se
extienda hacia todas y cada una de las comunidades asentadas en el territorio de
la municipalidad. De esta manera, podemos sefialar que la centralizacién politico-
administrativa que propicia el actual esquema de organizacién es un factor que
favorece la poca ¢ nula presencia de la autoridad en los diferentes centros de
poblacién en el medio rural.

El constante incremento de la violencia rural y la inseguridad publica, asi como la
poca eficiencia de los programas gubernamentales encaminados al desarroilo
econémico y social en las zonas rurales mas marginadas det pais, son problemas
que ponen en jaque al actual esquema de organizacion del gobierno municipal.

En este orden de ideas, podemos observar que existe una incongruencia entre el
esquema organizacional que plantea el orden juridico vigente y las necesidades y
particularidades administrativas de los municipios rurales. En estos municipios se
requiere un nuevo enfoque organizacional que para la integracion del
ayuntamiento tome en consideracién la realidad poblacional y territorial, asi como

la problematica social de los mismos.

En este contexto, se plantea la necesidad de avanzar en [a construccion de un
nuevo sistema de organizacién para los municipios rurales del pais, a partir de los
factores vinculados con el elemento territoria! y poblacional de los mismos. Dada
la problematica de referencia, se propone esta nueva forma organizacional del
ayuntamiento, con la finalidad de implantar una administracién municipal de
caracter eminentemente territorial. En este sentido, nuestro planteamiento tiene




179

como referente fundamental la division del territorio municipal en secciones o
distritos municipales, cuyos titulares serian jos regidores electos en cada una de
estas circunscripciones mediante el principio de mayoria relativa.

Estos regidores de distrito, en su caracter de integrantes del ayuntamiento
tendrian, ademas de las facultades de supervisién, aquellas otras atribuciones de
caracter ejecutivo vinculadas con el ejercicio de la autoridad municipal, asi como
la responsabilidad en cuante a la prestacion de los servicios publicos en la
respectiva unidad territorial.

Este nuevo esquema de organizacion territorial del gobierno municipal es una
alternativa para el redisefio del ayuntamiento, el cual pretende impulsar el cambio
al interior de éste 6rgano de gobierno municipal, a partir de la redefinicion
sustancial de las funciones que desempefian los miembros del mismo. Por ello,
uno de los postulados fundamentales de nuestra propuesta consiste en la
redistribucion del poder municipal en el ayuntamiento.

Esta afirmacién conlleva un conjunto de consecuencias de orden politico y
administrativo para el gobierno municipal. Efectivamente, el hablar de la
redistribucién de funciones en el ayuntamiento implica un cambio radical en el
enfoque actual de la organizacién municipal. Hoy en dia, el presidente municipal
es el érgano ejecutor del ayuntamiento, y por lo mismo, es en aquél en donde
recaen las funciones administrativas sustanciales del gobiernc municipal;
mientras que los demas miembros permanecen, en lo fundamental, al margen de
la actuacidén administrativa en el ambite municipal.

Nuestra propuesta de reestructuracion pretende establecer una nueva forma de
organizacion que concilie en la medida de lo posible, una de las exigencias
recurrentes de las sociedades de nuestro tiempo: gobiernos municipales
eficientes y democraticos. Lo primero se puede lograr a través de la redistribucion
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de las funciones administrativas fundamentales entre los miembros del
ayuntamiento. Esta medida permitird incrementar la eficiencia de la administracién
municipal en virtud de que incide directamente en el redisefio del ambito de
competencia del presidente municipal, por lo que se refiere al acotamiento de sus
funciones en cuanto a la instrumentacion de algunas de las politicas especificas

que se vinculan con problemas de carécter estrictamente comunitario.

En este sentido, la reduccion de la esfera de atribuciones del presidente
municipal coadyuvara a mejorar el desempefio de éste en los procesos de
planeacidn, ejecucién y evaluacién de las funciones administrativas que tienen
una incidencia global en el territorio municipal. De esta manera, las facultades del
presidente municipal podrian reorientarse hacia la implementacién de politicas
generales, principalmente las que se relacionan con la administracién de la
seguridad publica, asl como aquellas ofras vinculadas con el desarrollo social y
econodmico de las diferentes comunidades asentadas en el territorio municipal.

En cambio, los regidores de distrite asumirian todas aquellas funciones
administrativas y de prestacion de serivicios plblicos basicos encaminadas a la
satisfaccién de las necesidades esenciales de la poblacién asentada en la
circunscripcion territorial de que se trate. Con ello, se tendrian bases firmes para
incrementar sustancialmente la eficiencia global en la actuacion del gobierno

municipal en el medio rural.

Por ofra parte, nuestra propuesia de reorganizacién territorial también tiene un
ingrediente democrético, toda vez que plantea la eleccién por medio del sufragio
popular y directo de los regidores de mayoria en cada una de las
circunscripciones en que se divida el territorio municipal. Cabe sefalar que este
sistema de eleccidn también tiene gran trascendencia en el &mbito administrativo,
toda vez que proporcionard a dichos regidores, la base social y politica necesaria
para encauzar la participacion social comunitaria hacia el cumplimiento de los
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objetivos vinculados con el disefio, ejecucion y evaluacién de las politicas

municipales.

También es importante formular algunas consideraciones sobre la naturaleza
juridica y administrativa de nuestra propuesta de reorganizacion del
ayuntamiento. Sobre el particular, es conveniente subrayar que esta nuevo
esquema de organizacién del gobierno municipal es un planteamiento que tiene
algunos elementos comunes con ciertas formas de organizacién administrativa,

tales como la descentralizacién y la desconcentracion.

Sin embargo, resulta necesario puntualizar que esta propuesta de reorganizacién
territorial def ayuntamiento no encuadra totalmente en alguna de las figuras
organizacionales de referencia. Por un lado, tenemos que la descentralizacién
administrativa es, entre otras cosas, una modalidad organizacional que asume la
administracion publica, en tanto que nuestra propuesta de reorganizacién
territorial presupone un nuevo esquema de organizacion de un poder publico,

como lo es el gobierno municipal.

En este sentido, también es importante subrayar que tampoco podemos hablar
propiamente de una descentralizacion politica, en cuanto que no involucra un
proceso de transferencia de atribuciones de un organismo central hacia otro ente
publico con perscnalidad juridica y patrimonio propios, sino que mas bien se trata
de un proceso de reorganizacidn al interior de! mismo gobierno municipal, a
través de la redistribucion, de funciones y la delimitacién de un ambito de
competencia territorial de los regidores de distrito.

En este contexto, nuestro esquema de reorganizacidon rebasa los estrechos
margenes de la desconcentracidon administrativa. Basta sefalar el hecho de que
en cada una de las circunscripciones territoriales se elegiria a un integrante del
ayuntamiento, a través del sufragio popular libre y directo; situacion que
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constituye una diferencia fundamental con cualquier proceso de
desconcentracidn, mismo que presupone la existencia de ciertos entes con
autonomia funcional u operativa, ast como la subordinacién jerarquica a un

organismo central.

En este orden de ideas es importante establecer que esta nueva forma de
organizacion del ayuntamiento es una propuesta que parte del enfoque de que el
ayuntamiento es un 6rgano de gobierno, mas que un organismo de orden
administrativo. Desde esta perspectiva nuestro esquema de reorganizacion se
orienta hacia la conformacién de una estructura horizontal que permita la
redistribucion de facultades al interior del mismo ayuntamiento.

De esta manera, este trabajo se enfoca al desarrollo de un esquema alternativo
de reorganizacion territorial de! ayuntamiento y, por ello, esta propuesta no se
ubica en alguna de las formas ortodoxas de recrganizacién administrativa, tales
como son los procesos de descentralizacidn y desconcentracidon, los cuales
constituyen dos de las principales vertientes de la modemizacion administrativa
que se vienen implementando en el pals.

Por ello, consideramos que nuestro planteamiento pedria resultar acaso atil en la
busqueda de nuevos derroteros en los procesos de modernizacién del gobierno
municipal. Se trata de una propuesta que intenta explorar y desarrollar algunos
lineamientos sobre lo que pretende ser un nuevo enfoque en el estudio de
algunas de las vertientes tedricas de ta Administracion Pablica.

En fin, el esquema de reorganizacidn territorial del ayuntamiento rural podria
constituirse en una aiternativa teérica de modernizacion del gobierno municipal, el
cual al combinar la eficiencia con la democracia es una propuesta que pretende
contribuir al estudio pionero para la construccién de los nuevos gobiernos
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municipales eficientes y democrdticos que demanda la socledad rural mexicana
de fines de siglo.

Por otro lado, es importante subrayar el hecho de que nuestro planteamiento se
enfoque principalmente hacia el redisefio de las estructuras y los procesos
vinculados con el gobierno municipal, la consecuencia l6gica es que se trata de
un esquema que rebasa en algunos aspectos los postulados fundamentales de
algunas de las principales cofrientes tetricas de la modemizacién administrativa

en nuestros dias.

Quiza por ello resulta que este esquema de reorganizacion territorial del gobierno
municipal es un planteamiento que no se identifica totalmente con las vertientes
fundamentales de los procesos de cambio administrativo que se vienen
desarrollando en los diferentes sectores gubemamentales de nuestro pais, ni con
los principales exponentes tebricos de la modernizacidn adminisirativa en el
ambito académico.

Si bien es cierto que esta nueva forma de organizacién del ayuntamiento puede
asimilarse a los procesos relativos al redisefio de estructuras organizacionales,
asi como con aquellos ofros vinculados con la descentralizacién y la
desconcentracion como instrumentos fundamentales para acceder a la
modernizacién en los tres 6rdenes de gobiemo, también lo es que nuestra
propuesta contiene ingredientes que configuran un esquema encaminado a la
modemizacion politica y administrativa del gobiemo municipal.

Dicho en otras palabras, la reorganizacién territorial del ayuntamiento presupone
la redistribucion de facultades al interior del ayuntamiento y, por lo tanto, una
nueva correlacion del poder de decisién entre los integrantes de dicho cuerpo
colegiado. Lo anterior implica que con este esquema de modernizacion se
pretende que el procese de cambio inicie en el propio 6rgano de gobierno
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municipal, y que de aqui se derive hacia la transformacién de las estructuras
administrativas.

En este sentido, la modemnizacién def ayuntamiento puede constiturse en un
instrumento fundamental para impulsar aquellos procesos de cambio que inciden
en las estructuras y los procesos de la administracién pablica municipal, De esta
manera tenemos que la modernizacién del ayuntamiento antecede a la
modernizacion del aparato administrativo, siendo que esta Gltima tiene como
finalidad principal mejorar la c¢apacidad instrumental de la administracion,
mientras que el primero tiene como objetivo impulsar el cambio en el proceso de
{a toma de decisiones al interior del mismo ayuntamiento.

En resumen, la modemizacién politica y administrativa del ayuntamiento es una
condicion de gran importancia para acceder a la modernizacién de Ia
administracién plblica municipal; toda vez que existe una alta probabilidad de que
los procesos de cambio que se realficen en el 6rgano de gobierno municipal

trasciendan hacia la trasformacién del aparato administrativo.

En todo caso, estamos conscientes de que el presente trabajo de investigacion
tiene como fin Gltimo propiciar 1a reflexion y el andlisis critico en el contexto del
desarrollo de los estudios sobre los nuevos derroteros de la administracién

publica municipal en ios umbrales del tercer milenio.

En el campo de la Administracién Publica como en otras &reas de las Ciencias
Sociales, las elaboraciones tedricas tienen una validez relativa, es decir, son
conocimientos que nos permiten ciertas aproximaciones a la compleja y dinamica
realidad que es el objeto de estudio. En este sentido, nuestra propuesta de
reorganizacién del ayuntamiento es un ejercicio tedrico que pretende acercanos a

la problematica administrativa del municipio rural de fines de siglo.
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E_stadg ) lQ‘Mundpioc de’

i

San F. del Progreso 797 3.7% , 10 % 0.035%
México Tiatlaya 693.3 3.2% | Aimoloya dal Rl 125 0.045%
Temascaltépec 649.6 3% | Tescalyacac 138 0.050%
Arteaga — 30354 6.6% |Zinaparo 205 011% |
Michoacsn | Coalcoman de P. 338043 6% [ Huandacareo 543  0.12%
Tiquicheo de N.R. 2909.9 4.9% |Laguniflzs 86.7 0.19%
Aguila 2552.9 4.3% |Brisefias 20.5 0.2%
Chiautia 6851 2% |leleles de AC. 85 0.026% |
Puebla Itacamaxtitian 614.9 1.8% |Domingo Arenas 102  0031%
Caltepec 4733 14% |ndepec 102 0.031%
Querétaro | Cadereyta de Montes 1131 9.6% |Cofregidore 2458 2%
Jalpan de Serra 1121 9.5% |Ezequiel Montes 2784 2.4%

Fuenta: XI Censo General de Poblacién y Vivienda INEGI y 1a Poblacién de los Municipios
de México, CONAPO.




195

Cuadro 2
Estado MUNICIno Locaikdades | Pobigcion folal | Densidad de Poblacion
p.oblacién  } Econdmicament
(habkm2) ”Lf:"p;"f;m

eaga 753 17 414 10 1%
Guerrero 97 2374 1 67%
Coahuila | Gral. Cepeda 82 11 966 3 65%
Judrez 81 1668 1 7%
Aftamirano 210 17 026 15 B1%
Chiapas |Catazaja 149 14 391 pz] 67%
Pantetho 100 13131 96 85%
Sitala 101 6 640 20 92%
Topia 304 10 503 3 5%
Durango Tepehuanes 199 14 942 51%
Guanacevi 180 14925 55%
Canelas 144 4 557 66%
Bartolo Tulotepec 121 17 834 58 30%
Hidaigoe Singuilucan 117 12 201 37 52%
Chapulhuacsn 98 18 300 77 80%
Tiahuitepa 94 10684 23 84%
Francisco Z. Mena 117 16 794 — 31 79%
Puebla Jalpan 76 11681 59 85%
Acateno 70 8908 40 79%
Zihuateutia 85 11845 67 85%
Jalpan de Serra 113 5 248 17 53%
Querétaro | Aroyo Seco 80 13112 18 63%
Landa de Matamoros 76 17 964 2 73%
San Joaquin 48 6229 12 60%
Termrenate 60 73 660 46 7%
Altzayanca 44 11819 78 77%
Tiaxcala  |Cuapiaxtia 28 8592 70 72%
Espafita 28 6293 48 76%
Platon Sanchez 135 17 669 78 59%
Veracruz Juchique de Ferrar 113 18 993 73 78%
Nautla 108 10212 28 70%

Fuente: XI Censo General de Pobtacién y Vivienda. INEG]
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