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INTRODUCCION

Consiente de la responsabilidad que significa elaborar un trabajo de tesis para

obtener el titulo de Licenciado en Derecho es dificil escoger un tema para

desarrollar, aunado a que se debe tener el mejor sistema o método de’
investigacion que ademds sea congruente para que los resultados sean los

“esperados y no actuar con ligereza, en relacion con el tema me incliné por el

“Municipio™ y en particular por su administracion piiblica en virtud de ser un

tema muy poco estudiado, prueba de ello es la poca bibliografia que existe al

respeclo, esto en detrimento de la importancia que tiene para las entidades

Sederativas ¥ para el propio pais.

Partiendo del hecho de que el Derecho Constitucional se enfoca basicamente al
Pacto federal, dejando en segundo plano al derecho Constitucional Estatal y
por consecuencia en un casi olvido al Derecho Municipal, mismo que ahora
afortunadamente ya se encuentra incluido en el plan de eswdios de la
Licenciatura en  Derecho de la Facultad de Derecho, de la Universidad
Nacional Autonoma de México, campus E.N.E.P. Aragon.

Los mexicanos deseamos municipios que por derecho pero también en el
campo de los hechos estén mejor dotados de posibilidades de desarrollo
economico administrativo, que cuenten con recursos humanos que permitan
avudar a resolver los problemas mds cotidianos y cercanos de los vecinos

Con la propuesta de un servicio civil de carrera se pretende Considero que
poder aportar, en donde todos los factores que hoy por hoy tienen el interés y
la voluntad de participar en esta construccion de la administracion piiblica,
realmente publica y que permita estructurar de una manera profesional,
atravendo y reteniendo a los mejores, para servir correctamente en cada
punto del pais, a los cindadanos con toda la dignidad y servicio profesional
que merecen. : '

La disposicion constitucional qiie tiene que ver directamente con el Municipio
es el Art. 115 constitucional, por lo que se le da tratamiento preciso en este
trabajo, refiriéndonos primero a todos los antecedentes relativos que
sirvieron de base v sustentacion para la redaccion del Articulo 115 en la
Constitucion de 1917, posteriormente seiialamos y comentamos las diferentes
reformas que el constituyente permanente aprobé para tal  disposicion




,‘ consmucmnal en el lapso comprendido enlre‘ 191
S anah:ando de-manera precisa la trascendental: reforma
“respecta:a la prestacion de los servicios piblicos y a’l(

la mn Goblelno'_
L Mumczpal- lrab(yado; es del Ayunmtamiento,

' ]EAsmusmo, se hace mencion amplia y cumplida del nacmuento. desanollo
crisis. v progreso del municipio mexicano, se citan algunas Leves Organicas
Municipales y se hace referencia de las Normas Legislativas expedidas por
los Ayuntamientos, como el Bando de Policia y buen Gobierno. Se hace
mencion tambien, por supuesto, de las funciones de los Avuntamientos, de las
Jacultades y atribuciones de los Presidentes Municipales, de los Sindicos y
Regidores; asi como de las juntas de Gobierno, las Jefaturas de Cuartel, etc.

La historia de la humanidad nos ha enseiiado que las sociedades estan sujetas
constantemente a cambios en todos los aspectos de los cules tienen que ver
directamente con el bien comiin de los que interactuan, lo cual genera la
necesidad de organizar cada vez mejor el aparato gubernamental quien es
responsable directo de implementar la prestacion de los satisfactores de la
sociedad como lo puede ser el abasto , la salud etc.

Independientemente de la zona politico-geogrifica en la que interactuemos
necesariamente, para la solucion de cualquier problemdtica nos remitiremos
en primera instancia a la autoridad municipal. Entendemos entonces al
Municipio como Primer nivel de gobierno, y como tal debe contar. con
Servidores Puiblicos con verdadera Vocacion de Servicio.

Con este trabajo lo que se pretende es aportar una solucion que termine con
el nepotismo, amiguismo, compadrismo o cualquier nombre que adopte la
prictica que generalmente adoptan las personas que octipan cargos de
eleccion popular que al tomar posesion valiéndose de que necesitan a su
equipo para gobernar imponen en secretarias, subsecretarias, direcciones,
subdirecciones, jefaturas de departamento, etc. a personas a las que se les
deben favores electorales o simplemente por simpatia, mismas que no tienen
la minima nocion de lo que es el servir a su comunidad, y aunque intentaran
hacerlo les tardaria un tiempo considerable dominar el tema y cuando ya
estuvieran trabajando verdaderamente e implementando programas eficaces
a favor de la comunidad se encontrarian con que ha llegado el tiempo
electoral dejando de trabajar para el piiblico y haciéndolo para determinado
candidato, mismo que de resultar ganador podria colocarlos en algtin cargo
dependiendo de sus intereses personales.
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Se hace referencia del municipio y su administracion desde el imperio romano
plies en este estadio de la historia inicia la organizacion de la prestacion de
los servicios publicos, esta institucion a partir de entonces fite adoptada en
casi la totalidad del orbe aunque con diferentes nombres pero nunca con un
sentido diferente que el de arraigo y servicio a la comunidad.

Concluimos el trabajo con una propuesta que creemos viable y de facil
implementacion que a la poswe - traeria grandes beneficios a la
Administracion Piblica Municipal, ya que si en la iniciativa privada de
calidad solo se contrata gente con nivel de estudios y experiencia minima de
dos arios en el ramo, lo cual les da gran remabilidad; porque no habria de ser
asi en el sector piiblico.
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CAPiTULO |

MARCO HISTORICO DEL MUNICIPIO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA.

1.1.- E! Municipio en Roma.

Para comenzar distinguiremos cuatro clases de municipios en la antigua Roma:
Primero * El imperio mundial romano no fue mas que la agrupacion de una serie
de municipios urbanos, mas o menos independientes, unidos bajo el supremo
poder de Roma"' el que tenia el derecho de ciudadania completo optimoiure
que solo tenia parte de él que conservaba su propia legislacion y, por titimo, e
que adoptaba la de Roma, haciéndose de la condicion de los fundi facti.

Prestigiados historiadores romanos sostienen que la palabra municipium se ha
tomado en dos diferentes sentidos. Uno de caracter genérico: toda ciudad de
constitucion romana en Italia o en las provincias que se oponian a Roma; y otro
de caracter especifico: para expresar la condicion de derecho publico, o una
categorla especial de los ciudadanos italianos o provinciales.

El concepto municipio adquirid connotaciones diversas en la propia Roma. Esto
se deduce de la definicion de Festo que comprende la idea que se tenia del
municipio en los siglos iV y il a. de C. la Lex Julia Municipales que se refiere a
los municipios después de la guerra social de los afios 90-88 a. de C.; y Aulio
Gelio que leyes de Salpensa y de Malaga, y la mayor parte de los documentos
epigraficos de la época del Imperio referidos a los municipios provinciales. Los
hombres que habiendo llegado a Roma sin ser ciudadanos romanos, participan
en todos los cargos con los ciudadanos excepto en la emision del voto o en el
desempefio de magistraturas, todos ellos, pasados unos afios, fueron hechos
unos ciudadanos romanos.

En virtud de la palabra municipium en el abstracto sentido es una condicién de
derecho publico, y con respecto a la particular condicién en que se encuentra
una vecindad en retacidn al de la derecho ciudadania romana, él distingue tres
categorias de Municipio:

La primer categoria incluye a las personas originarias de poblados italianos y
que cambiaron su domicilio a Roma, sin ser ciudadanos romanos. Estos
vecinos no son tratados como extranjeros, ni tampoco estan asimilados a los
cludadanos romanos, y sin la facultad de participar ni activa ni pasivamente en
los comicios electorales o legislativos. Por otra parte, estos vecinos residencias
en Roma prestan el servicio militar en las legiones, de la misma manera que los

1 VON MAYER, Roberto, Historia del Derechio Romano. Traduccidn Wenceslio Roces, Editorial Labor, S.A. 2° edicion,
1932,




ciudadanos romanos, estando también al igual que éstos obligados al pago de
los tributos, la primera de estas obligaciones consistia en la necesidad de servir
en las legiones, sin que pudieran recibir dignidades por parte del gobierno de
Roma,. estas personas que llegaban a Roma para fijar ahi su domicilio,
posteriormente se les otorgaba la ciudadania romana, quedando, en
consecuencia, asimilados a las condiciones generales de todo ciudadano
romano.

La segunda categoria, se aplica a !a nocién de municipium y comprendia a los
italianos a cuya ciudad entera le habian sido concedida la cludadania romana.
En este caso, |a condicidn de derecho llamada municipium y conferia no a los
individuos, como sucedla en el primer caso, sino a la colectividad, a una ciudad.
* las ciudades incorporadas a Roma recibian el nombre de Munjicipia de manus
manuare que significa carga o gravamen, los vecinos obligados recibian el
nombre de municipium asi que los municipios eran los obligados a verificar
determinadas prestaciones, tributos y servicio militar. Se caracterizan los
municipios por su autonomia administrativa y sus magistrados"

De las condiclones puestas por el Senado dependia también el que estos
municipios tuvieran, o no autonomia administrativa con sus magistrados
municipales, hay casos en que a algunos municipios por haber faltado a sus
deberes, por ejemplo; haciendo causa comin con los enemigos del pueblo
romano, fueron privados de la autonomia administrativa que se les habia
concedido.

La tercera categoria presentada por Festo, es la de los italianos que habian
llegado a la ciudadania romana, siendo municipes de sus ciudades o colonias,
como los Tributes en esta tercera categoria, como en la primera se trataba de
individuos y no de ciudades enteras. “En este caso la palabra municipium
significaba la condicién de los individuos que habian adquirido |a ciudadania
romana sin haber roto los lazos que los unian con su ciudad de origen, ya fuera
que se tratara de ciudades ajenas a Roma. Por el contrario, diversos autores
nos hablan de que en esta época habia ciudades libres, federadas,
estipendiarais o colonias™ en consecuencia, esta tercera categorla es simétrica
en relacion con la primera; pero extendida a ciudades mas lejanas y a colonias
latinas, en ambos casos los beneficiados ciues romani, municipes praenestini,
tributini entre otras.

Estas ciudades adscritas a Roma, con una clara disminucién politica, se
llamaban Prefecture, en vitud de que eran administradas por Prefectos
enviados por el pueblo romano o por el Pretor. Los vecinos no perdian su
ciudadania romana, los individuos seguian indemnes; pero su colectividad

¢ IGLESIAS, Jwin. Derechio Romuno, Instituciones det Derecho Privado, Ed. Ariel. pag 25.

 ESCLDE, Barntoli, icipi A, citado por Ochoa s, Moises, L Refomu Municipal, Edi . Pormu,
P
Msxico, 1985, pag. 23
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dejaba de tener una vida propia, quedando sujeta totalmente al pueblo y al
Senado romano. De estas tres categorlas, la primera desaparece muy pronto,
en virtud de que las ciudades cuyos vecinos podian recibir a la ciudadania
romana, si se establecian en la urbe, pasarian por una disposicién colectiva a
municipia civim romanorum, es decir, pasarian a formar parte de la segunda
categoria. la tercera , por lo menos respecto a ltalia, pierden su razén de ser
cuando después de la guerra social se concede a toda ltalia el derecho de la
ciudadania.

La concesion del titulo de municipios fue antes de la guerra social (afio 80.a.C
) uno de los medios empleados por el Senado y por el pueblo romano para
extender, sl no el territorio material, si la influencia y la autoridad politica de
Roma. Por medio de la concesion de la ciudadania romana a los pueblos
sometidos, Roma unia a sus destinos a las ciudades mas proximas. No es
posible hacerles mayor favor, que igualarlas en derecho a su condicién de vida
social y politica a otras ciudades se les concedia en agradecimiento por algun
favor, por ejemplo, en el afio 338 se les otorgd a Capua la chivatas sine sufragio
porque los caballeros cdmpanos no quisieron hacer causa comun con los
latinos en contra de Roma; a Fundi y a Formia porque dejaron paso libre por su
territorio al ejército romano; y a los Caerites se les concedié también la chivatas
sine sufragio porque, cuando la conquista de Roma por los Galos ofrecieron
asilo a las vestales y a los sacra de Vestia, es curioso que cuando a un
ciudadano de Roma se le castigaba privandolo del jus sufragio se le inscribia en
la tabulae Caeritum.

Los habitantes de los municipios provinciales servian en las legiones romanas,
pero no estaban sometidos al arbitrio de los procénsules o administradores de
las provincias, nl pagaban, como en el caso de los peregrinos, el impuesto
personal, que era un signo distintivo de la sujecién a Roma. En una palabra, no .
eran extranjeros sometidos a la dominacion romana.

No cabe duda que trasladados a Roma podian desempedar las magistraturas,
fueron los provincianos los que presentaron a Roma sus mejores senadores,
magistrados y emperadores, cono Trojano Antonio Pio, Septimo Severo.
Sabemos que al final de la Republica y al principio de! Imperio, las familias
tradicionales de Roma protestaron contra la politica de Cesar y de sus
sucesores, que admitian en el Senado y en las magistraturas a los
provincianos; pero esas protestas resultaron initiles.

La organizacién administrativa de los municipios provinciales era mas uniforme
que en los italicos en estos municipios no intervenian los gobernadores de
provincias, como tampoco habia gobernador alguno para los municipios de
Italia. EI municipio libera, por tanto, deblan someter al gobernador o procénsul
las decisiones de sus asambleas, aunque la historia no ha registrado en qué
medida y las distintas formas para ello.




‘En Ia antlgua ltalia y la antigua Grecia, la Idea de la ciudad que prevalecié habia
"..sido’modelada en el crisol de la libertad. La monarquia es un fenémeno
';esporédlco en la edad histérica de Grecia, y habia desaparecido de ltalia antes
de’la conguista romana asi, un lugar cuyos asuntos locales se hallasen

intervenidos desde fuera, no era para los griegos y romanos clasicos una
ciudad en el verdadero sentido. La primera leccion que la historia municipal del
Imperio romano nos proporciond es: Que la fuerza del poder romano aumenté
incalculablemente gracias a la amplitud dejada a la libertad local; que su gran
época se apoya en un vasto sistema de auto gobierno civico; que mientras se
mantuvo la libertad municipal florecié el Imperio, y que cuando el despotismo
domina las municipalidades, la decadencia de la gran estructura imperial se
consume rapida y fatalmente.

Los caracteres especificos del municipio romano eran los siguientes:

Primero, un determinado territorio propio

Segundo,: un pueblo que se resumia o manifestaba en su asamblea general,
afirmandose como tal pueblo de la comunidad municipal

Tercero, una organizacién especializada en un cuerpo deliberante, con sus
magistraturas; y .

Cuarto, el culto de sus dloses.

A partir de la lex Julia municipalis, cada municipio debia tener su consejo, curia,
sus comicios y sus magistrados. La poblacion de estos municipios se componia
de cludadanos que se encontraban distribuidos en curias, y de habitantes de
otras ciudades que estaban sometidos a las cargas tributarias, pero sin
derechos. Ef pueblo se reunia en asambleas que elegian a los magistrados,
como eran los pretores, ediles, etc.

El municipio se regia por un drgano de gobierno consistente en un colegio de
cuatro funcionarios que eran elegidos anualmente, dos de elios, tenian
investidura necesaria para ejercer actos propios del Poder Judicial y los otros
dos con poderes de policia edilicia, algunos de los municipios tenian cuestores
y tribuncs, instituciones éstas muy caracteristicas de la organizacion
administrativa romana. El consejo comunal constituia el orden de los
decuriones, ordinariamente compuesto por cien miembros vitalicios.

La institucion romana del municipio se fue perfeccionando a través del tiempo,
alcanzando su mas alto desarrollo juridico y politico en los primeros siglos del
Imperio.

Entrado el Imperio en su madurez, la institucion municipal romana empieza a
tener una seria y grave decadencia, para entrar posteriormente en un periodo
definitivo de declinacién, y concluir por convertir la condicién decurial, en otro
tiempo estimada, en aquella pesada carga que nadie queria tomar sobre si, la
centralizacion politica, que caracterizé al !mperio romano, fue la causa que
determino y consumo la decadencia municipal.
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La institucidn politica del municipio en Roma tuvo como principal caracteristica
el hecho de la existencia de una determinada poblacién que se encontraba
organizada para atender las necesidades de su comunidad, pero con la clara
conciencia de que esta poblacién, este territorio y este propio gobierno estaban
contenidos en la gran organizacién politica de la dominacion romana.

Es muy posible que los municipios romanos fueran conscientes de su gran
posicion de equilibrio dentro del gran poder politico de Roma. Por una parte,
contaban con su propia organizacion, pero por la otra su sujecion a la
dominacién romana era muy clara y consciente, ellos sabian que la sujecién a
Roma era total y definitiva, pero también estaban conscientes de 1a necesidad
de contar con un gobierno propio dentro de un determinado territorio para
atender a sus necesidades colectivas, practicamente, la historia politica de
Roma pretendia siempre, dentro del marco de sus instituciones, un permanente
equilibrio en los mandos politicos.

Las ciudades romanas Indiscutiblemente constituyeron un factor importantisimo

. en la obra del equilibrio politico de la dominacion romana. Ef poder centralizado
de Roma comprendia que las ciudades pasadas a su imperio gozaban desde
hacla mucho tiempo de ‘una tradicion de una historia, de costumbres
perfectamente conquistadas y que era necesario respetar este acervo historico
y esta idiosincrasia, razén que llevé al poder central romano a perfeccionar la
institucién del municipio, consiguiendo con eilo la vida mas perfecta de estas
autonomias locales, con una precisa y clara dependencia hacia e! poder central,
sé respetaban los intereses locales y, por otra, se aseguraba el contro! de la de-
pendencia politica, por estas razones, el municipio romano supone desde sus
origenes y momentos de su mayor desarrollo como institucion politica y juridica,
la situacién de un pueblo auténomo, y a la vez concebido en un régimen politico
mas amplio y superior sometido al Imperio del poder central romano.

El problema de equilibrio politico que se resuelve en el régimen municipal
persistira por mucho tiempo, reproduciéndose en las épocas posteriores a la
disolucion del imperio romano. En estricto sentido, el problema por conseguir
un equitibrio politico se suscitara siempre que sea preciso armonizar la vida de
clertas comunidades de vida local, tales como la ciudad, el nucieo de vecinos,
con las necesidades de una expansion, de una conquista, de una dominacion o
de una cooperacion politica territorial, por encima 0 mas alla del nucleo vecinal.

Se entiende por Estado, una comarca o territorio con un gobierno central y una
ciudad capital, o un grupo de territorios con sus respectivos gobiernos y sus
capitales griegos y romanos concebian su Estado de otro modo. Atenas,
Esparta, Roma eran por si mismas ciudades, con un territorio mas o menos
grande, del cual obtenian sus medios de existencia, este territorio, aunque
esencial, no constituia el corazdn y la vida del Estado que estaban en la ciudad.




Los estudiosos de la historia del municipio en Roma han demostrado cémo
el proceso histérico de esta institucion se fue ajustando a las caracteristicas
politicas contenidas en las distintas formas de gobierno y de ver las cuestiones
plblicas en los diversos segmentos de la historia. Lo interesante no estriba
tanto en tratar de lograr una apretada sintesis sobre este proceso institucional
sino mas bien ir decantando las caracteristicas mas singulares desde la
vertiente politica, juridica y socioldgica, pues en Gltima instancia nuestro interés
se centra en la institucion municipal de nuestro tiempo, institucién que por
supuesto ha sido configurada en gran parte al acervo de la experiencia de!
pretérito.

Aun en el siglo VI, el Rey Godo, Teodorico, reconocia la importancia de los
municipios y se esforzaba por salvar los restos del gobierno local. Se ha
discutido mucho si la ciudad medieval tenia conexidon con las de tiempos méas
antiguos. No puede formularse ninguna respuesta definitiva, todo lo que cabe
decir es que es posible enlazar la historia con respecto a algunas ciudades del
norte de Italia y del sur de Francia”". La historia nos ha demostrado que al
menos en algunas ciudades de Italia, Francia y Alemania se dio en la practica la
continuidad del proceso histérico del régimen municipal. Esto significa que estos
palses heredaron de Roma la institucién municipal, y que al menos en algunas
de sus ciudades mas importantes conservaron la fisonomia esencial de esta
institucion politica.

Una de las cuestiones que mas habla a favor del régimen municipal, es que a
pesar de que el Imperio romano sufrid su total aniquilamiento politico, no
obstante ello, grandes territorios dominados por Roma conservaron la
institucion del municipio y variadas formas de organizacion administrativa de!
Imperio. El genio politico y juridico de Roma fue lo suficientemente poderoso
para legar a la historia una serie de organizaciones administrativas e
instituciones de derecho publico que siguieron adoptadas tanto por pueblos
dominados por Roma como por muchas naciones que escaparon al influjo de su
dominacion. La historia nos ensefia como en pleno florecimiento del Imperio
romano y en la grandeza politica de Grecia, las ciudades gozaban de un
inmenso prestigio como auténticas comunidades donde se debatian las
cuestiones publicas y se amalgamaban los intereses politicos, econémicos,
financieros, etc.

El prestigio de la ciudad como comunidad politica y socioldgica no siempre fue
el mismo. Después de la liquidacion del imperio romano, y afios antes de la
Edad Media, las ciudades empezaron a perder su tradicional prestigio. La
pérdida de este prestigio vino a desvalorizar a la institucion del municipio como
forma basica de organizacién politica y de divisidn territorial. Si bien el régimen
municipal nunca murid en definitiva como institucion politica. Si sufrié un gran
descrédito y una paralisis en su evolucién y perfeccionamiento.

En la época en que culmina la Edad Media, el municipio resurge nuevamente
con una poderosa fuerza, debido a gran parte de la reconquista del prestigio
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perdido por las ciudades como organizacién comunal basica y puntal politico de
toda la Republica, En la Edad Media se estudia con ahinco las formas de
organizacién municipal de Rorna, adoptandose en gran parte sus elementos
esenciales, Lo definitivo en este resurgimiento municipal se debio a la enorme
fe que se tenla en las ciudades como centro de comunidad politica y social.

1.2.- Los Municiplos Italicos Después de la Guerra Social.

Al terminar las guerras sociales,( afio 83 a.C.) e! gobierno romano emitié una
serie de leyes que vinieron, a cambiar radicalmente la condicidén de muchas
ciudades italianas, asi la Lex julia concedio el ius civitatatis a todos los socci y
latini no se habian rebelado o que se sometieron enseguida.

La Lex Plautia confirmo el mismo derecho a todos los habitantes de la ciutates
foederatae, con tal de que cumplieran los siguientes requisitos: primero, que
estuvieran domiciliados en Italia en el momento de la votacion de la ley, y
segundo, que hicieran su declaracién delante del Pretor dentro del espacio de
60 dias después de |a promulgacion de la ley. Una vez que quedaron sometidos
los Ultimos reductos de las ciudades rebeladas contra Roma, se concedi6 el
derecho de ciudadania a todos los italianos sin distincién alguna. “Esta
concesion se hizo al mismo tiempo a la Galia Cispadana. La lex Prompeia
concede el derecho latino a la Galia Transpadanda, una vez hecho esto, el
gobierno romano tomd la precaucion de inscribir a todos estos nuevos
ciudadanos romanos en sélo ocho tribus, al paso que los ciudadanos antiguos
estaban repartidos en 27 tribus. Mediante esta estructura de inscripcidn y
adscripcion de ciudadanos, Roma tenia siempre asegurada la mayoria de los
sufragios

Todos los vecinos de los municipios italicos son ciues romanipleni iuris si fijaban
su residencia en Roma podia seguir el cursus bonorum aspirando a las
magistraturas. Para ejercer el ius sufragi debian trasladarse a Roma. En los
negocios importantes los cénsules convocaban a comicios a todos los
ciudadanos romanos de ltalia, que en ocasiones acudian en multitudes
incontables, para tomar parte en las decisiones de la vida urbana, como en las
guerras civiles y cuando se llamé a Ciceron del destierro. Dice el mismo
Ciceron que acudié a Roma una cantidad increible de gente, casi Italia entera;
pero de ordinario, los municipios y colonias mas distantes no estaban
representadas casi nunca. El Emperador Cesar Augusto concedié a los
decuriones de ias colonias italicas el derecho de votar sin estar presentes en
Roma en la eleccion de los magistrados urbanos; las tablillas donde estaban
escritos los votos se enviaban cerradas y no se habrian hasta el momento de
los comicios. Esta ventaja de las colonias sobre los municipios se acabo pronto,
porque en el afio 14 a de C., Tiberio pasd de los comicios al Senado el derecho
de elegir a los magistrados de la ciudad. En ese momento el lus sufrafgfli de
todos los ciudadanos romanos quedo anulado para siempre.




Es casi seguro que algunos municipio conservaban su antiguo derecho como se
deduce del informe de Adriano al Senado hablando de {talica y de Utia. Otros
preferfan sustituirlo por el Derecho Romano, quedando algunos restos de su
antiguo derecho primitivo en la administracion municipal, estos Ultimos se
llamaban municipla fundana, ambas condiciones: "Municipes son los
ciudadanos romanos procedentes de los municipios, que usan sus leyes y sus
derechos, participando de los honores con el pueblo romano, no estan
obligados a ofras leyes ni prescripciones romanas, mas que a las condiciones
en que su pueblo se ha hecho fundo™.

Pero el derecho romano fue imponiéndose poco a poco sobre los antiguos
derechos locales, como un fenomeno historico de la evolucién en la unidad de
todos los municipios del Estado.

Todos los habitantes de Italia poselan sobre sus tierras el quiritiun; eran por
tanto dueiios y soberanos de ellas, sobre las que el Estado no tiene ningun
derecho. Todo el suelo de ltalia estd Ubre de impuestos, ya sean colonias,
- prefecturas o municipios,

En cuanto a la administracion de los municiplo conocemos algunas normas
generales, en la Lex Julia Municipales, como por ejemplo: los poderes plblicos
de un municipio italico se componlian, 1°.- de comicios, 2°.- de un Senado de
decuriones, 3°, de magistrados. En general, los municipios estaban regidos por
dos magistrados que haclan el censo de la vecindad por medio de dos Ediles y
un Cuestor. En ocasiones especiales, la estaba confinada a un prefecto iure
dicundo, y la economia municipal, durante el Imperio, podia estar encomendada
a un curator civitati, pero cada municipio era especial, y a veces en los
documentos se revela la existencia de magistrados municipales, como duouiri
fure dicundo, aediles, quaestor municipis, praefecti iuris dicundo, etcétera. Las
prefecturae eran administradas por Prefectos, Delegados de los poderes
publicos en Roma. Tanto la colonia como la prefectura recuerdan el dominio y la
subordinacion a Roma; el municipio recuerda la independencia absoluta que se
realiza dentro de la condicion del elemento integrante del Estado romano.

Algunos municipios fueron castigados por los tribunos, convittiéndolos en
colonias, al destinar sus tierras a los veteranos que querian poseerlas después
de las guerras mantenidas por ellos. Este castigo supone una expropiacion, una
proscripcidn o expulsidn en masa de los propietarios. De esta forma pasan a la
condicidn de colonias en los siglos Il y fin de! Imperio muchos municipios
itélicos, como Forma, Canusia, Ricina, Perusa, Verona, Trento, Milan, etcétera.
Se habla convertido en colonias a Preneste, y esta ciudad pide que se
constituya en municipio, gracia que le concede el emperador.

+ DE QOULANGES, Fustel Ly Gudad Aatigus. Ed. Porna, México, 1982, 47 edicion.
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1.3.- El Municipio en la Edad Medla.

Una de las caracteristicas méas notables del resurgimiento de! municipio en la
Edad Media no sdlo fue la fidelidad que esta institucion guardé con los
singulares perfiles de la institucion romana, sino que fundamentalmente el
nucleo vecinal, urbano o rural, adquirid una extraordinaria consistencla. Las
comunidades lograron una poderosa autonomia politica, conservando sus
propias caracteristicas de comunidad focal, pero integradas en una comunidad
politica mas amplia. El fuero municipal expresaba la solucién al problema del
equilibrio de poder que todo régimen municipal entrafia. La consecucion y
conservacion de un permanente equilibrio del poder entre la autonomia
municipal y su dependencia a una organizacién politica mas amplia, ha sido una
constante histdrica dentro del proceso evolutivo de esta institucion politica. Los
fueros municipales contenian una serie de normas que no eran la derivacién de
una creacion arbitraria por parte del legislador, sino el destilado mas puro de las
inquietudes y necesidades de la region o territorio donde se encontraba
asentada la ciudad. En este sentido, el fuero municipal constituia, al igual que
nuestras actuales leyes municipales, una auténtica carta donde se
consignaban una serie de derechos y normas juridicas que derivaban con una
perfecta logica juridica del derecho positivo vigente en esa region o territorio.

Este fuero trataba de consignar la mejor calidad de normas de derecho tratando
de que correspondieran a las inquietudes y reales necesidades de la ciudad. Es
necesario destacar que en la Edad Media el régimen municipal, aun cuando se
vela como una formula perfecta de equilibrio politico, no trataba de resclver un
problema de equilibrio politico general, sino mas bien de caracter concreto,
singular para cada comunidad, este hecho nos demuestra que desde sus
origenes, el municipio siempre ha tratado de resolver problemas muy singulares
y particulares, Ahora bien, si [o vemos en conjunto, por supuesto que si
podernos afirmar que el régimen municipal es una adecuada forma de mantener
el equilibrio politico entre la poderosa autonomia local y su sujecion a una
organizacion politica mas amplia, representativa y suficiente.

El rasgo caracteristico de la organizacion municipal en la Edad Media es la
particularidad y la diversidad. Cada ciudad adquiere aisladamente sus
privilegios, recibe su constitucion peculiar y tiene su fisonomia propia. Este
hecho forzo a que la estructura administrativa de los municipios estuviera muy
condicionada por las atribuciones de los funcionarios municipales, las que
variaban frecuentemente segun las poblaciones. Esta diversidad es una
consecuencia obligada de una serie de factores absolutamente condicionantes
y determinantes, tales como la extension territorial, la capacidad de
desplazamiento de los moradores de una ciudad, los factores econémicos,
geograficos, la fortaleza o debilldad politica del poder central, etc. Este
fenémeno, que fue muy caracteristico en la Edad Media, ha seguido siendo una
constante en pleno siglo XX.
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Una de las grandes equivocaciones en que se ha incurrido al estudiar la
génesis y el desarrollo del régimen municipal, ha sido pensar que esta
institucién sea muchas veces determinada y regulada por las disposiciones
dictadas por la autoridad superior, es decir, la organizacién politica de la cual
dependta el municipio. La realidad nos ha demostrado totalmente lo contrario: la
organizacién municipal siempre se ha desarrollado de abajo hacia arriba, esto
es, que su nacimiento, perfeccionamiento y decadencia ha dependido de su
propia comunidad local, por esta razon, el municipio aparece como una
institucion de un contenido sociologico muy rico, pero de una variedad
extremadamente anarquica. Esta anarquia, producto de la diversidad tan
extrema de un municipio entre otro, ha sido un fendmeno constante en la
historia municipal de todos los paises del mundo, por ello, tratar de solucionar el
problema de! municipio desde el simple punto de vista de pretender una formula
igual para todos fos municipios, no sélo es una posicién ingenua, sino ademas
revela un desconocimiento de fa verdadera realidad del régimen municipal
como institucién, y del natural crecimiento de las comunidades iocales.

Antiguamente en la mayoria de los paises europeos el gobierno de la ciudad
radicaba en el consejo abierto, constituido por una asamblea general de vecinos
que se congregaba con el fin de tratar de resolver asuntos de interés general,
esta practica se suprimié a medida que la poblacion crecia y que los problemas
se hacian mas dificles y complejos, esta complejidad se debid,
fundamentaimente, al gran aumento de la poblacion, a los problemas de
empleo, de la alimentacidn, de transporte, de la necesidad de dotar a la
comunidad de los servicios minimos indispensables y, en fin, de una serie de
problemas que se han manifestado con mucha gravedad y dramatismo en fa
mayoria de los palses del mundo; lo cual ha impedido que los municipios sigan
siendo, como fueron en un principio de la historia, auténticas comunidades en
donde se practicaba la democracia directa, y en donde se dirimian los
problemas municipales, por medio de érganos de auténtica representacion
vecinal, como eran el consejo municipal o ayuntamiento. Si ademas de estos
factores que hemos mencionado y que determinan la inoperatividad rea! de una
democracia directa, agregamos otro tipo de problemas como es el caracter
observante del poder central, comprendemos de inmediato cdmo el régimnen
municipal esta muy lejos de volver a alcanzar aquellos estadios de democracia
directa caracteristicos de la Edad Media. La propia naturaleza politica del
municipio es algo que no se adecua a las formas monarquicas del poder, y
mucho menos a los gobiernos centrales arbitrarios y despoticos, y también a
aquellas democracias excesivamente centralizadas.

Existe una real incompatibilidad entre el municipio como forma natural de
autonomia local y propia representacién, coexistiendo con un poder central que
se abroga la soberania para €l solo, y que trata de concentrar el mayor poder
politico y econémico.




no'de los elementos esenciales del régimen municipal, tanto en la época de
Roma como en la Edad Media, fue el caracter de un nicleo de poblacion que se
“ancontraba en un determinado espacio territorial, nicleo que aunque estuviera
més o menos diseminado, si era lo suficientemente denso para formar una
ciudad, La distincién o division entre los nucleos urbanos densos, como era la
cludad proplamente dicha, y los no urbanos se consideré en ambas regiones
del Imperio como de primer importancia. El nucleo urbano fue siempre el de

mayor fuerza y relieve cultural y la formaciéon municipal tipica para implicar un
centro

No debe, sin embargo, suponerse que las formaciones no urbanas carecieran
de propias instituciones locales, estaban sometidas a un grado diverso de
intervencion por parte de los centros urbanos, con los cuales se hallaban, de
ordinario, organicamente relacionados, pero frecuentemente imitaban las
instituciones de la ciudad lo mismo en el oriente germanizado que en el
occidente latinizado.

Estos centros urbanos mas o menos densos quedaban comprendidos dentro
de una estructura paolitica de organizacion territorial mas amplia, pero de alguna

‘manera conservaban la suficiente autoridad para gestionar sus particulares
intereses locales. la idea del municiplo se debilita a medida que se pierde la
nocién del interés local propio, al cuidado del nucleo vecinal directamente o
mediante una propia representacion.

‘En Grecia, la ciudad Estado era una cuestion muy distinta de la ciudad
municipio. En cambio, en Roma 'y en la Edad Media, las ciudades eran
municipios, estando siempre sujetas a una organizacion politica de mayor
amplitud. En la época moderna los municipios reclaman una autonomia local
mas poderosa, pero siempre son conscientes de su absoluta y total
dependencia a una estructura politica superior. La vida nacional de la época
contemporanea reclama la existencia de un poder distinto a los poderes
municipales, sin que esto signifique la decadencia de! régimen municipal. En
ese sentido, toda ciudad integra un municipio, independientemente de que
dichos municipios sean base de una division territorial de otra estructura politica
superior.

En la Edad Media, los distritos de gobierno administrativo, no son municipios,
sino formas de organizacion sometidas de modo total al poder central. En
relacion a estas ideas, podemos afirmar que la vida de los municipios no sera
una auténtica vida municipal, si no se materializan los ideales mas
consustanciales del municipio. Una forma de negarle al municipio, su propia
naturaleza es el excesivo contro! y sumisién que ejercen los estados ante estas
formas de organizacién municipal, por ello, el fortalecimiento politico de las
comunidades locales es el camino mas confiable y seguro para garantizar una
vida politica municipal mas saludable y plena.



El municipio se organiza juridicamente para gestionar la prestacion de estos
servicios, estas necesidades municipales dieron origen a la creacion y
estructuracion de los érganos de gobierno del municipio, derivandose de ahl la
necesidad de institucionalizar al municipio como drgano politico y juridico
abocado a la prestacion administrativa y politica de servicios necesarios para la
comunidad. La orientacion de esos servicios estd en orden a los principios de
autonomla de vida local, derivados de la natural convivencia de un grupo social
determinado asentado en un territorio.

1.4.- El Municipio En Francia Inglaterra Y Espaiia.

En algunos paises, como es concretamente el caso de Inglaterra, el municipio
como Institucion tradicional ha persistido, a pesar del grave periodo de
decadencia que sufrio en ese pals. En Inglaterra, a partir de 1835, el municipio
experimenta un poderoso renacimiento, los municipios han quedado también
subordinados a un régimen local superior, que han sido los estados de la
federacion. El régimen municipal, a pesar de que era conocido por todos los
palses y de que habla gozado de un enorme prestigio juridico, socioldgico y
politico, entra en una gran decadencia en los siglos XVIl y XVIIl. En todas estas
décadas, el municipio, y mas bien el régimen municipal, pierde su fuerza en los
paises de Europa donde se aplicaba. En los Ultimos afios del siglo XVIll el
régimen municipal reconquista su prestigio, fortaleciéndose esta institucion
desde la vertiente constitucional y politica. A partir del siglo XIX y durante todos
los afios de esa centuria, se consolidan dos tipos de regimenes municipales.

El de variedad y particularismo, como fueron los pueblos anglosajones,
concretamente Gran Bretafia y Estados Unidos; y el de unidad y uniformidad,
constituido y representado por los pueblos latinos, Francia y Espafa. Este
tltimo régimen municipal, es decir, el de unidad y uniformidad, pasd con sus
caracteristicas mas peculiares a los paises de América Latina,

Las teorias del régimen lccal suelen destacar dos aspectos de la vida politica:
Uno es el concepto de autogobiemo local en la comunidad, el otro se refiere al
papel que juegan las entidades locales en el seno del Estado considerado como
un todo, En Inglaterra los entes locales constituidos por la parroquia el condado
"histérico” o "antiguo” y el burgo o municipio, asi como su gobernacion de los
consejos Y magistrados, se remontan hasta la época isabelina, pero tales
unidades administrativas no constituian érganos soberanos e independientes
sobre los que se basa el Estado, a partir de los cuales el Estado hubiese
surgido por evolucion,

Eran entidades subordinadas, sometidas a la soberania estatal, los érganos de
la administracion local tampoco aparecian constituidos demograficamente por
todos los habitantes de la circunscripcion. Aunque los consejos, en teoria,
estaban abiertos a todos, en la practica, al igual que ocurria con los consejos de
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‘bvur‘go y con los tribunales de mandos magistrates, estaban integrados por

.. personas de una situacién economica y social preestablecida, siendo la

condicién de contribuyente un requisito previo esenciat de la ciudadania.

Las transformaciones operadas por la primera revolucion industrial, con el
aumento de la poblacién y el crecimiento de las ciudades, trajeron consigo
nuevas concepciones en torno al tema del régimen local, en los primeros afios
del siglo comenzaron a considerar la organizacion del gobierno conforme a dos
lineas principales de pensamiento. Por una parte, la preocupacién por la
distribucién del poder entre centro y las circunscripciones local, por la idea de la
existencia de poderes superiores de direccion y control y poderes subordinados
de recaudacion de impuestos y de prestacién de servicios, pero sin que se haya
producido en Inglaterra con estos dos movimientos juridicos, un régimen
municipa!l general aplicable a su grado general y subordinado de la vida local en
todo el territorio nacional. Las municipalidades en Inglaterra, a pesar de haber
gozado de un régimen juridico reconocido por el derecho, fueron entidades
aisladas en las regiones de la vida local mas amplia, constituidas por los
condados.

En cambio en Francia y en Espafia, el municipio existia como una entidad
politica totalmente subordinada a un régimen politco mas amplio, que era el
Estado. En Francia a partir de la Revolucion Francesa y en Espafa con la
Constitucion de Cadiz, los municipios se concebian y se constituian por medio
de una ley, ordenamiento juridico que legalizaba y tipificaba al régimen
municipal, otorgandole validez en todo el territorio nacional.

En la antigua Inglaterra, se consideraba el régimen local como enemigo de la
democracia. El advenimiento de |la democracia, es decir, el predominio de la
mayoria en los érganos representativos del gobierno, vendrian a destruir el
régimen local y eficaz, actuando en favor del establecimiento de pautas de
alcance naciona! y de un sistema de supervision por parte de! poder central.

En Inglaterra, la doctrina sobre estas cuestiones se inclind hacia el pensamiento
pragmatico el cual consistia en que los criterios de buen gobierno se fundaban
en una buena administracion y en la abolicion de la corrupcién, de manera que
la ampliacion de los derechos politicos se pudiera entrelazar con la necesidad
de mejorar la administracion,

Apartir 1850 empez6 a cuestionar la estructura del régimen municipal,
acentuando su argumentacion en torno a la eficacia administrativa, a partir de
1850, empezd a legislar en materia de sanidad publica, se afirmaba que la
parroquia inglesa, con su tradicién histdrica que imponia a todos sus habitantes
la obligacion de prestar y ejercer los correspondientes cargos locales, era la
Unica entidad capaz de autogobierno que podria salvaguardar los intereses
generales y promover la responsabilidad de los gobernantes. Inglaterra cedié el
paso a la denuncia de la burocracia. Los contribuyentes locales y los politicos
nacionales unieron sus esfuerzos para oponerse a los métodos autocraticos y a
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la corriente centralizadora, y a finales de la década de los cuarenta se las
arreglaron para abalir (aunque fuese sdlo temporalmente) su junta Central. Ei
régimen, de autogobierno local fue denunciado acusandosele de impostura,
pues en la practica se decla se limita a detegar funciones y atribuciones a un
ejército de funcionario lo que lleva a gastos desorbitados, intromisién perjudicial
del poder central y a una tendencia cada vez mas fuerte hacia la centralizacion,
a pesar de la difusion de estas creencias, los conservadores terminaron por
aceptar los cambios que trajeron una mejora de los servicios publicos, aunque
mostrando muy escaso entusiasmo por todo lo que significase eliminacion de
trabas para ‘el autogobierno local. Pero tanto o mas les disgustaba el
movimiento hacia la democracia.

El "localismo" siguié siendo un tema central que se considerd crucial para
cualquier sistema democratico de administracién local. Cuando se han
planteado o sugerido reformas en la época victoriana como en nuestros tiempos
los cambios de limites se han debatido siempre haciendo referencia a la
comunidad natural y al interés colectivo a nivel municipal. Esta adhesion al valor
que representa la primacia de "lo local' ha persistido a través de los cambios
operados en la vida econdmica y social, de la revolucion de! transporte y del
gran incremento experimentado por las actividades de gobierno. La definicion
de localismo y |a idea de contar con unos grupos de personas de la localidad
que se responsabilizan a si mismas ante su propia comunidad, siguen
constituyendo una constante del pensamiento inglés ante la democracia.

Estudiando la estrecha relacion del régimen local con las aspiraciones
democraticas, con toda seguridad podemos afirmar que una constante historica
de la evolucion del régimen municipal en los paises mas avanzados del mundo
ha sido precisamente la de fortalecer la unidad municipal como nucleo
comunitario eminentemente democratico. Los mas prestigiados historiadores,
sociélogos y jurisconsultos se pronuncian en el sentido de que las comunidades
locales son agrupaciones de caracter natural, cuya cohesion, supervivencia y
perfeccionamiento colectivo dependen esencialmente de las caracteristicas y de
la firmeza de su autogobierno local participativo en un concurso democratico
auténtico. En el siqlo XX, ya no es posible hablar de régimen municipal, si no se
conecta esta entidad politica y sociolégica con los mas solidos y serios
principios de la teorla democratica moderna.

1.5.- El Municipio En México.

En el Valle de Anahuac un funcionario del calpulli, el calpullec o teachcauh, que
quiere decir pariente mayor, designado por un consejo, realizaba las funciones
propias de un procurador o alcalde. El gobierno concejal designaba ademas a
otros funcionarios que tenian facultades de caracter administrativo




Al descubrir el Nuevo Mundo, el municipio atraveso el Atlantico. Hernan Cortés
fundé el primer ayuntamiento mexicano la Villa Rica de la Vera Cruz, en 1519.
Bajo su vigilancia, los soldados eligieron a sus alcaldes y regidores y éstos, a su
vez, nombraron a Cortés justicia rnayor y Capitin General, Era el
reconacimiento de! derecho de una villa para gobernarse por si misma en
nombre del rey, y con total Independencia de otros funcionarios.

Simultaneamente a la fundacidn de ciudades y villas de espafioles y de pueblos
indigenas a lo largo del continente americano fueron surgiendo los
ayuntamientos respectivos, Es innegable que los pobladores esparioles
imprimieron a los municipios hispanoamericanos un brio que contrastaba con la
manifiesta debilidad que aquejaba por esa época a la institucién en la
Peninsula. Por su pare, los ayuntamientos de los pueblos de indios adoptaron
determinadas caracteristicas que en algunos aspectos, los apartaron del
modelo hispanico.

El ayuntamiento de los pueblos indigenas se ajustd al de las ciudades y villas
Espafiolas solo en cierta medida, tenlan a sus regidores y alcaldes a los que
denominaban oficiales de repablica, y del alguacil con el nombre de “Topik"
pero al frente existia un Gobernador, al principio llamado juez-gobernador,
también electo entre los habitantes.

Los ayuntamientos de los pueblos se regian por un sistema de eleccion muy
solemne que variaba de pueblo en pueblo de acuerdo con las antiguas
costumbres prehispanicas. Convocados algunas veces mediante e! tefiido de
campafa, otras a son de tambor, los electores indigenas se reunian
comunmente en las casas reales de la comunidad, pero nunca en la de las
ciudades o villas, ante un escribano, sélo tenian derecho para ser elegidos y
para ejercer el voto los ancianos y los nobles indigenas (los principales)., en
teoria estaba estrictamente prohibida la intervencién de cualquier otra persona
ajena a estas categorias, asi se tratara de las triscas autoridades civiles y
eclesiasticas con jurisdiccion sobre el pueblo.

El corregidor o alcalde mayor en su caso, debia de aprobar las elecciones
anuales y remitir e resultado final al Juzgado General de Naturales, junto con
un informe escrito sobre las cualidades de los sujetos electos y los nombres de
los mas idoneos para ocupar los cargos de Repliblica. Finalmente, |a audiencia
expedia la confirmacion.

La reeleccion para cargos del ayuntamiento estaba prohibida, pero en
coacciones, sobre todo en los inicios del gobierno indigena, ante la Audiencia
se presentaba el encomendado o el cura, o los demas oficiales de republica,
certificando los buenos procederes del gobernador y recomendado que se le
prorrogara su mandato.

En los primeros afios, el cargo de gobernador correspondié, por razdn natural, a
los antiguos sefiores indigenas, en forma vitalicia. Pero la nobleza se fue

15




extinguiendo y la gobernatura se hizo accesible a los principales ciudadanos.
Después, en algunos ayuntamientos se hizo costumbre la eleccidn de la gente
comun (los macehuales).

A pesar de que las leyes disponian especificamente que las elecciones se
realizaran con absoluta libertad, las mismas autoridades indigenas se valieron
en muchos casos del cohecho y amenazas para decidir el resultado de la
votacién. La intromisién de los curas fue frecuente y mucho mas la de los
alcaldes mayores y sus tenientes para remover o sostener a algunos de los
elegidos en funcién de su propia conveniencia, lo que reprobaba airadamente la
Real Audiencia, bastaba involucrar esta intromision para pedir, y ordinariamente
obtener la declaracién de nulidad de las elecciones.

En varios pueblos se registraron motines y sublevaciones del comun del pueblo
contra los alcaldes mayores, curas y hasta gobernadores indigenas. Las
principales causas de las sublevaciones fueron el despotismo, abuso de
autoridad, imposicion de gravamenes indebidos, castigo de las practicas
idolatricas (en los primeros tiempos). Contra los gobernadores hay que afiadir la
embriaguez y la malversacion de los fondos comunes, y también por este
mismo motivo se levantaron contra el visitador Galvez y las tropas encargadas
de la expulsion de los jesuitas de los dominios espafioles en América, estas
tltimas rebeliones fueron severamente reprimendas con ahorcamiento de los
cabecillas. confiscacion de sus bienes y ain como sucedié en Patzcuaro con la
extincion del ayuntamiento indigena.

Esta es la visidn de la estructura y el funcionamiento de las dos repiblicas que
Espafia fundd en sus posesiones americanas; la republica de espafioles y la
republica de indios. A través de los propios ayuntamientos, los pueblos
indigenas mantuvieron una estrecha cohesién y, con la monarquia espafola,
una firme y entrafiable vinculacion.

Suprimidos los ayuntamientos indigenas por la Constitucion Gaditana, que
decretd la igualdad juridica de todos los vasallos de la corona espafiola, sus
miembros se integrarc .y, en varios casos, en los ayuntamientos constitucionales
durante un par de afios. Después de 1815, estos ayuntamientos volvieron a
funcionar con la antigua organizacion para desaparecer definitivamente con la
independencia de México. La experiencia, honestidad y otras buenas dotes de
la autoridades indigenas, reconocidas y premiadas por los espafioles, quedaron
ignoradas y desdefiadas en los tiempos posteriores. Y, sin embargo, reunidos
en tomo de sus ancianos, muchos pueblos conservan en la actualidad
caracteristicas de los ayuntamiento virreinales: el sistema electivo, la vara de
mando, algunos elementos de la indumentaria y !a mayoria de las obligaciones.
Y ello sin percibir sueldo ni ayuda del gobierno mexicano.

La Constitucion de Cadiz, de 1812, de efimera vigencia en la Nueva Espafia,
previd la existencia de ayuntamientos compuestos por alcaldes, regidores y
sindicos procuradores, elegibles por los pueblos; establecio la no reeleccion de
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extinguiendo y la gobernatura se hizo accesible a los principales ciudadanos.
Despusés, en algunos ayuntamientos se hizo costumbre la eleccién de la gente
comun {los macehuales).

A pesar de que las leyes disponian especificamente que las elecciones se
realizaran con absoluta libertad, las mismas autoridades indigenas se valieron
en muchos casos del cohecho y amenazas para decidir el resultado de la
votacion. La intromisién de los curas fue frecuente y mucho mas la de los
alcaldes mayores y sus tenientes para remover o sostener a algunos de los
elegidos en funcion de su propia conveniencia, lo que reprobaba airadamente la
Real Audiencia, bastaba involucrar esta intromisién para pedir, y ordinariamente
obtener la declaracion de nulidad de las elecciones,

En varios pueblos se registraron motines y sublevaciones del comun del pueblo
contra los alcaldes mayores, curas y hasta gobernadores indigenas. Las
principales causas de las sublevaciones fueron el despotismo, abuso de
autoridad, imposicion de gravamenes indebidos, castigo de las practicas
idolatricas (en los primeros tiempos). Contra los gobernadores hay que afadir la
embriaguez y la malversacién de los fondos comunes, y también por este
mismo motivo se levantaron contra el visitador Gélvez y las tropas encargadas
de la expulsién de los jesuitas de los dominios esparioles en América, estas
ultimas rebeliones fueron severamente reprimendas con ahorcamiento de los
cabecillas, confiscacién de sus bienes y ain como sucedié en Patzcuaro con la
extincién del ayuntamiento indigena.

Esta es la vision de la estructura y el funcionamiento de las dos repiiblicas que
Espafa fundd en sus posesiones americanas; la republica de esparioles y la
republica de indios. A través de los propios ayuntamientos, los pueblos
indigenas mantuvieron una estrecha cohesion y, con la monarquia espafiola,
una firme y entrafiable vinculacién.

Suprimidos los ayuntamientos indigenas por fa Constitucién Gaditana, que
decreto la igualdad juridica de todos los vasallos de la corona espaiiola, sus
miembros se integraron, en varios casos, en los ayuntamientos constitucionales
durante un par de afios. Después de 1815, estos ayuntamientos volvieron a
funcionar con la antigua organizacidn para desaparecer definitivamente con la
independencia de México. L.a experiencia, honestidad y otras buenas dotes de
la autoridades indigenas, reconocidas y premiadas por los esparioles, quedaron
ignoradas y desdefiadas en los tiempos posteriores. Y, sin embargo, reunidos
en tomo de sus ancianos, muchos pueblos conservan en la actualidad
caracteristicas de los ayuntamiento virreinales: el sistema electivo, la vara de
mando, algunos elementos de la indumentaria y la mayoria de las obligaciones.
Y ello sin percibir sueldo ni ayuda del gobierno mexicano.

La Constitucién de Cadiz, de 1812, de efimera vigencia en la Nueva Espaiia,
previo la existencia de ayuntamientos compuestos por alcaldes, fegidores y
sindicos procuradores, elegibles por los pueblos; establecio la no reeleccion de
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los funcionarios municipales y fij6 en un afio la duracién de sus cargos;
lamentablemente sentd un negativo precedente al sujetar los ayuntamientos al
mando de jefes politicos. Desde entonces, los pronunciamientos en favor del
municipio libre fueron en aumento.

Por otra parte, ni en Chilpancingo ni Apatzingan, se atendio lo relativo a la
reglamentacién municipal.

Ya en el México independiente, el Reglamento Provisional Palitico del Imperio
Mexicano de 18 de diciembre de 1822, fijé las funciones de los jefes politicos y
de los alcaides, regidores y sindicos, estableciendo la eleccién popular de
éstos. La C de 1824, no se ocupd de los ayuntamientos, sino que posibilitaba a
los estados para adoptar las medidas necesarias relativas a su régimen interior.

La Constitucién centralista de 1836, fij la integracion de los ayuntamientos con
-los alcaldes, regidores y sindicos, electos por el pueblo "en los términos que
- arreglara la ley".

La Constitucion de 1857, al igual que la de 1824, dej6 a las constituciones
locales la tarea de reglamentar el régimen municipal; en el «a.» 22 «fr.» VI, hizo
referencia a la eleccién popular de las autoridades municipales del Distrito
Federal y de los Territorios. En general, los gobiernos liberales influidos por las
ideas francesas, modificaron la organizacién municipal mediante el
establecimiento de prefecturas. Bajo el imperio de Maximiliano, existieron los
departamentos y los distritos; estos ultimos se dividieron en municipalidades,
administradas por un ayuntamiento cuyo alcalde era designado por el gobierno.

Durante el régimen porfirista se nulifico la autonomia municipal mediante la
transformacion de las prefecturas en jefaturas politicas, contra las cuales tanto
se ludi6. Asi el Programa del Partido Liberal Mexicano de los hermanos Flores
Magon de 1906, abogaba por la supresion de los jefes politicos y la
multiplicacién y robustecimiento de fos municipios; en tanto que el Plan de San
Luis Potosl, proclamado por Madero el 5 de octubre de 1910 se oponia a la
imposicion centralista de las autoridades municipales.

El decreto nimero 8 de adiciones al Plan de Guadalupe, expedido por Carranza
el 12 de diciembre de 1914, antecedente directo del «a.» 115 de la C vigente,
asi como el texto original de este a., prescribian la administracion de los
municipios por ayuntamientos de eleccion popular directa, sin sefalar la
integracion de estos. El «a.» 115, se adicioné en 1933 en su «fr.» | para
establecer las bases de eleccion de los presidentes municipales, regidores y
sindicos; en 1947, para otorgar a las mujeres el voto activo y pasivo en las
elecciones municipales, reforma ésta que se dejo sin efecto en el afio de 1953,
con el reconocimiento a aquéllas de la ciudadania plena.




1.6.- Evolucién Del Articulo 115 Constitucional,

PUBLICACION ORIGINAL : 05-02-1917 RESUMEN
Realizado por el Departamento de Documentacién Legislativa - SIID
INICIATIVA: Proyecto Constitucional del Primer Jefe del Ejército
Constitucionalista

PRESENTADA POR: Venusiano Carranza )

FECHA DE PRESENTACION: 06-12-1916, Periodo Unico

TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Reformas a la Constitucién

FECHAS DE DICTAMEN:1a. Lectura: 20-01-1917, 2a. Lectura: 25-01-1917
DECLARATORIA: 05-02-1917

OBSERVACIONES: Se presenta voto particular de los CC. Jara y Medina.- Se
aprueba por unanimidad de 150 votos.

CONTENIDO: El presente articulo forma parte del Titulo Quinto, denominado
"De los Estados de la Federacidn". Plantea que los Estados adoptaran para su
régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo y popular,
teniendo como base de su division territorial, y de su organizacién politica y
administrativa, e! Municipio libre, conforme a las bases que se establecen en
este articulo.

1.6.1.- Reforma Del Afio 1928.

REFORMA 01

PUBLICACION: 20-08-1928 RESUMEN
Realizado por el Departamento de Documentacion Legislativa - SIID

INICIATIVA: Ley que reforma el articulo §2 y e! parrafo cuarto de la fraccién Il
del articulo 115 de la Constitucion Federal

PRESENTADA POR: Ejecutivo

FECHA DE PRESENTACION: 16-05-1928, 1er. Periodo Extraordinario, | afio
Legislativo

TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Puntos Constitucionales, Gobernacién
FECHAS DE DICTAMEN: 1a. Lectura: 21-05-1928

DECLARATORIA: 20-08-1928

OBSERVACIONES: Reforma el parrafo cuarto de la fraccion Ilf del articulo.- Se
dispensa la 2a. lectura.- Se aprueba en lo general y en lo particular por 167
votos.- Pasa al Senado.- Se aprueba el Proyecto de Declaratoria por 169
votos.- Pasa al Ejecutivo.

CONTENIDO: Plantea que e} nimero de representantes en las Legislaturas de
los Estados, sera proporcional a! de los habitantes de cada uno pero, en todo
caso, no podra ser menor de siete diputados en los Estados cuya poblacién no
llegue a cuatrocientos mil habitantes.




1.6.2,- Reforma Del Aflo 1933.

REFORMA 02

PUBLICACION: 29-04-1933 RESUMEN
Realizado por el Departamento de Documentacién Legislativa — SIID
INICIATIVA: Decreto que reforma varios articulos de la Constitucién General de
la Republica

PRESENTADA POR: Diputados del PNR

FECHA DE PRESENTACION: 16-11-1932, 1er. Periodo Ordinario, | afio
Legislativo

TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Puntos Constitucionales, Gobernacion
FECHAS DE DICTAMEN: 1a. Lectura; 09-12-1932, 2a. Lectura: 14-12-1932
DECLARATORIA: 29-04-1933

OBSERVACIONES: Se aprueba en lo general y en lo particular por 90 votos.-
Pasa al Senado.- Se aprueba e! Proyecto de Declaratoria.- Pasa al Senado.
CONTENIDO: Plantea que los Estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de gobierno Republicano, representativo y popular, teniendo como base
de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el
Municipio, conforme a las bases que establece este articulo.

1.6.3.- Reforma Del Afio 1943,

REFORMA 03

PUBLICACION: 08-01-1943

RESUMEN

Realizado por el Departamento de Documentacion Legislativa - SIID
INICIATIVA: Decreto que reforma las fracciones V y VI del articulo 82 y el
parrafo tercero de la fraccion Ill del 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos

PRESENTADA POR: Ejecutivo

FECHA DE PRESENTACION: 13-12-1940, 1er. Periodo Ordlnano. | afio
Legislativo

TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Puntos Constitucionales

FECHAS DE DICTAMEN: 1a. Lectura: 03-10-1941

DECLARATORIA: 08-01-1943

OBSERVACIONES: REFORMA el parrafo tercero de la fraccion 11l del articulo.-
Se dispensa la 2a. lectura.- Sin debate se aprueba por 91 votos.- Pasa al
Senado.- Se dispensan tramites al Proyecto de Declaratoria y se aprueba por
unanimidad de 92 votos.- Pasa al Ejecutivo.

CONTENIDO: Plantea que los Gobernadores de los Estados no podran durar
en su encargo mas de seis afios.




1.6.4.- Reforma Del Afio 1947.

REFORMA 04

PUBLICACION: 12-02-1947

RESUMEN

Realizado por el Departamento de Documentacién Legislativa - SIID
INICIATIVA: Decreto que adiciona el parrafo primero de la fraccion | del articulo
115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
PRESENTADA POR: Ejecutivo Origen Senado : o
FECHA DE PRESENTACION: 13-12-1946, fer. Periodo Ordinario. | affo
Legislativo S
TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Puntos Constitucionales -~
FECHAS DE DICTAMEN: 1a, Lectura: 20-12-1946, 2a. Lectura: 23-12-1946
DECLARATORIA: 12-02-1947

OBSERVACIONES: ADICIONA el parrafo primero de ia fraccidn I.- El 26 de
diclembre de 1946. - Se amplio la Iniciativa, pasando a la Comisién de Puntos
Constitucionales.- Se aprueba en lo general y en lo particular por 78 votos.-
Pasa a las Legislaturas de los Estados.- Se aprueba el Proyecto de Declaratoria
por unanimidad de 79 votos.- Pasa al Ejecutivo.

CONTENIDO: Plantea que los Estados adoptaran, para su régimen interior la
forma de gobierno republicano.

1.6.5.- Reforma Del Afio 1953.

REFORMA 05

PUBLICACION: 17-10-1953

RESUMEN

Realizado por el Departamento de Documentacién Legislativa — S1ID
INICIATIVA: Decreto que reforma el articulo 34 y 115 de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos

PRESENTADA POR: Ejecutivo

FECHA DE PRESENTACION: 09-12-1952, fter. Periodo Ordinario, | afio
Legislativo )
TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Puntos Constitucionales, Gobernacion
FECHAS DE DICTAMEN: 1a. Lectura: 18-12-1952, 2a. Lectura: 22-12-1952
DECLARATORIA: 17-10-1953

OBSERVACIONES: Reforma la fraccion | del articulo.- Se aprueba en lo
general y en lo particular por 138 votos.- Pasa al Senado.- Se aprueba el
Proyecto de Declaratoria por 98 votos.- Pasa al Ejecutivo.

CONTENIDO: Plantea que los Estados, adopten para su régimen interior, la
forma de gobierno Republicano, representativo y popular, teniendo como base
de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el
Municipio libre conforme a las bases que establece este articulo.
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1.6.6.- Reforma Del Ailo 1976.

REFORMA 06

PUBLICACION: 06-02-1976

RESUMEN

Realizado por el Departamento de Documentacion Legislativa — SI1D
INICIATIVA: Decreto por el que se reforma el parrafo tercero del articulo 27; se
adiciona el articulo 73, con la fraccién XXIX-C y el articulo 115 con las
fracciones IV y V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
PRESENTADA POR: Ejecutivo

FECHA DE PRESENTACION: 14-11-1975, 1er. Periodo Ordinario, Il afio
Legislativo :

TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Puntos Constitucionales, Asuntos
Agrarios, Estudios Legislativos

FECHAS DE DICTAMEN:1a. Lectura: 17-12-1975, 2a. Lectura: 23-12-1975
DECLARATORIA; 06-02-1976

OBSERVACIONES: Adiciona las fracciones IV y V del articulo.- El 15 de
noviembre se lee nuevamente |a exposicion de motivos de esta Iniciativa.- Se
aprueba en lo general y en lo particular por 123 votos.- Pasa al Senado.- Se
dispensa la 2a, lectura al Proyecto de Declaratoria y se aprueba por 26 votos.-
Pasa al Ejecutivo.

CONTENIDO: Plantea que los Estados y Municipios, en el #mbito de sus
competencias, expediran las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas
que sean necesarias para cumplir con los fines sefialados en el parrafo tercero
del articulo 27 de esta Constitucion,

1.6.7.- Reforma Del Aiio 1977.

REFORMA 07

PUBLICACION: 06-12-1977 -
RESUMEN
Realizado por el Departamento de Documentacién Legislativa — SIID
INICIATIVA: Decreto que reforma y adiclona los articulos 6o. , 41, 51, 52, 53,
54, 55, 60, 61, 65, 70, 73, 74, 76, 93, 97 y 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unldos Mexicanos
PRESENTADA POR: Ejecutivo
FECHA DE PRESENTACION: 06-10-1977, 1er. Periodo Ordinario, Il aio
Legislativo
TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Puntos Constitucionales, Estudios
Legislativos

‘ FECHAS DE DICTAMEN: 1a. Lectura: 18-10-1977, 2a, Lectura; 19-10-1977
DECLARATORIA: 06-12-1977




OBSERVACIONES: ADICIONA la fraccidn IiY, con un altimo parrafo al articulo.-
Se aprueba en lo general y en lo particular por unanimidad de 177 votos.- Pasa
al Senado.- Se aprueba el Proyecto de Declaratoria por 186 votos.- Pasa al
Ejecutivo. )

CONTENIDO: Plantea que de acuerdo con la Legislacion que se expida en
cada una de las Entidades Federativas, se introducira el sistema de diputados
de minoria en la eleccion de las legislaturas locales y el principio de
representacion proporcional en la eleccion de los Ayuntamientos de los
Municipios cuya poblacién sea de 300 mil o mas habitantes.

1.6.8.- Reforma Del Afio 1983.

REFORMA 08

PUBLICACION: 03-02-1983

RESUMEN

Realizado por el Departamento de Documentacion Legislativa — SIiD
INICIATIVA: Decreto por el que se reforma y adiciona el articulo 115 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

PRESENTADA POR: Ejecutivo Origen Senado

FECHA DE PRESENTACION: 06-12-1982, 1er. Periodo Ordinario, | afio
Legislativo

TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Gobernacién y Puntos
Constitucionales, Programacidn, Presupuesto y Cuenta Pablica

FECHAS DE DICTAMEN: 1a. Lectura: 28-12-1982, 2a. Lectura: 29-12-1982
DECLARATORIA: 03-02-1983

OBSERVACIONES: Reforma y adiciona el articulo.- Se aprueba en lo general y
en lo particular por 293 votos.- Pasa a las Legislaturas de los Estados.- Se
dispensa la 2a. lectura al Proyecto de Decreto y se aprueba por 22 votos.- Pasa
al Ejecutivo.

CONTENIDO: Propone que los Estados adopten, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo como base
su divisién territorial y su organizacién politica y administrativa: el Municipio
libre; conforme a las bases que establece el presente articulo.

REFORMA 09

PUBLICACION: 17-03-1987

RESUMEN

Realizado por el Departamento de Documentacién Legislativa — SIID
INICIATIVA: Decreto por el que se reforman los articulos 17,46, 115y 116 dela
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar en los
términos que se indican

PRESENTADA POR: Ejecutivo Origen Senado
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FECHA DE- PRESENTACION 28-10 1986, 1er. Perlodo Ordinario, |l afio
Legislativo "¢

:TURNADA A LA(S) COMISION(ES) DE: Goberpaciéon y Puntos
Constitucionales

..FECHAS DE DICTAMEN: 1a. Lectura: 23-12-1986, 2a. Lectura: 27-12-1986
DECLARATORIA: 17-03-1987

OBSERVACIONES: Reforma la fraccién VIl del articulo.- Se presenta
proposicion.- Se aprueba en lo general y en lo particular por 229 votos.- Pasa a
los Congresos de los Estados.- Se aprueba el Proyecto de Declaratoria.- Pasa
al Ejecutivo,

CONTENIDO: Plantea que las Leyes de los Estados introduciran el principio de
la representacidn proporcional en la eleccion de los Ayuntamientos de todos los
Municipios. Ademas, propone que las relaciones de trabajo entre los Municipios
y sus trabajadores, se rijan por las Leyes que expidan las Legislaturas de los
Estados, con base a lo dispuesto en el articulo 123 de esta Constitucion.

1.7.- Marco Tedrico De La Administracion Publica.

La administracién publica en nuestro pais encuentra su base legal en [a Division
de poderes que coloca a ta misma dentro de! Poder Ejecutivo en cualquiera de
sus tres niveles de competencia, Federal, Local o incluso Municipal.
Desafortunadamente a la administracion publica se le tuvo académicamente
relegada y fue hasta que José Lopez Portillo impulsa instituciones de estudio y en
consecuencia las mejora en sus sistemas para eficientar las funciones y los
servicios que se imparten en la misma.

La teoria de la administracién pablica como disciplina cientifica ha estado
iremediablemente ligada a dos factores. La evolucién de las instituciones
politicas y administrativas, en los diferentes contextos nacionales y, por otro, el
interés académico reflejado en la existencia de instituciones de educacion
superior orientadas a la formacion de cuadros profesionales y especializados con
vocacion hacia la funcion publica y hacia la investigacion sobre los procesos
gubernamentales.

La administracion publica se encuentra en un punto donde busca definirse y ser
una disciplina autdnoma y especifica. Todo ello ha tenido como consecuencia
que se produzca cierta confusion y ambigliedad en cuanto a la terminologia
empleada, en ese sentido, algunos adoptan el concepto de Cciencia
administrativa, lo cual deja la idea de que no existe ciencia administrativa en
sentido propio, sino distintas disciplinas multiples de !a administracion, y otros
adoptan el vocablo administracion publica para definir a la disciplina a partir del
objeto de estudio, por lo que se deja de lado el problema de saber si se trata en
realidad de una nueva ciencia o no; se tiene una base histérica que trasciende
la presente centuria ubicandose incluso en la administracion Colonial para el
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caso de México, que nos permite ver que hay una serie de elementos que nos
orientan a la Ciencia,

Estas ambigledades en la terminologia oscurecen las divergencias sobre el
contenido de la administracion publica como disciplina, que se explica por Ja
amplia diversidad de corrientes que se encuentran en su origen cientifico.

Aun cuando las tendencias contemporaneas de fines del siglo XX tienden a
unificar criterios mundiales en cuanto a la funcién de la administracion publica,
todavia no es del todo uniforme, ya que la administracion publica internacional y
sobre todo la nacional ha estade marcada por las tradiciones de cada region,
dependiendo de su ubicacion y situacion econémica. En las postrimerias del
-siglo XIX y primeras décadas del siglo XX, cobra auge pasajero el criterio de la
actividad total del Estado (Estado Totalitario) para definir el derecho
administrativo, habida cuenta que sus impuisores, Lorenz Von Stein. G. Meyer y
Santi Romano, consideraban como el relativo a la administracién piblica
entendiendo por ésta toda la actividad del Estado. Sin embargo, con la caida
del Sistema Socialista en 1989, el mundo sufre una reestructuracién econémica
e ideoldgica y toma un gran auge las corriente neoliberates y la mundializacidn.

Nuestro pais no es ajeno a la reestructuracién mundial y pasamos de tener una
administracion pablica sumamente centralizada y de Estado totalitario, a ser de
apertura econdmica al mundo, lo que ha obligado a actualizar y eficientar los
sistemas de administracion gubernamental.

1.7.1.- Administracién Pablica.

ta Administracién Publica

Como lo ha sefalado la Administracién Publica tiene como funcion esenclal en
cubrir las necesidades de la colectividad, es decir proveer a los gobernados de
todos los medios para darles una vida digna.

1.7.2.- Concepto.

La "Administracién Puablica," es una realidad compleja y plural, por lo que la
palabra tiene varias acepciones. Esta se utiliza en varios contextos y, por ello,
estd expuesta siempre a adquirir nuevas asociaciones al tiempo que se
desprende de otras. Gran cantidad de confusiones proviene de no advertir que
estamos utilizando la misma palabra en diferentes sentidos. En la esfera de los
valores, por ejemplo, el significado de Administracion Publica, cobra
caracterlsticas particulares con relacion en la cultura o en la época. En México,
ha estado vinculada tradicionalmente con la custodia y persecucion de los mas
altos valores nacionales: justicia social, soberania nacional y desarrollo
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ico:La razén es, en parte, historica: en nuestro pals, a diferencia de
varlas?naclones europeas, estos principios fueron garantizados mediante ia
creacién ‘del aparato estatal. Recientemente, la actividad administrativa del
:Estado Mexicano ha sufrido algunas modificaciones.

La orlentacién clentifica de la Administracién Publica se revela en que antes de
actuar sobre una realidad, estudia su naturaleza con el rigor de un método.

La disciplina de la Administracion Publica también se interesa en las funciones
economicas y politicas de las organizaciones, sean o no administrativas. La
esencia de la disciplina consiste en averiguar la razon de la existencia de la
administracion publica en la historia, la atencion se dirige a la naturaleza de la
misma (origen, estructura, funcion, operacion, etc.) la cual es parte, asimismo,
de una explicacién mas amplia sobre la naturaleza del Estado. La ciencia de la
- Administracién  Publica es, para los institucionalistas, basicamente ciencia
politica.

Los Institucionalistas no destacan la manera en la que alcanzaron los fines
estatales y se ejecutaron las decisiones gubernamentales, tampoco cémo opera
ésta, pero esto tiene una razon de tipo politico, ya que cada cambio de sexenio
‘el -Jefe del Ejecutivo le imprime su sello personal. Regresando a los
doctrinarios, sus analisis subestiman la importancia del proceso administrativo
publico, al tiempo que relegan a fa Administracion Publica en todo su caracter
practico y operativo.

La Administracion Publica es un concepto complejo que comprende las fines del
Estado; la organizacion de las acciones, recursos y medios con su congruencia
respecto a los fines; las técnicas empleadas para aumentar la eficacia de las
acciones, Yy sus efectos en la consecucion de los objetivos por mas radical que
parezca la factibilidad de los intereses estatales (Constitucional) y
gubernamentales (planes y programas) se funda, en la practica, sélo en la
administracion publica. La Administracién de Justicia, la Administracidn
Hacendaria y Presupuestaria, la Administracidn Social (educacién y salud) son
los instrumentos que realizan los fines del estado. Por la administracion, los
fines politicos se convierten en metas (asesibles) mas aun la politica, mediante
la Administracion Pdblica. Asimismo, la Administracion Pablica es el gobierno,
es decir todo el conjunto de personas distribuidos en los drganos institucionales
y ejerce la autoridad politica al emitir el acto administrativo, es todo el sistema
de gobierno, todo el conjunto de ideas, actitudes, normas, procesos e
instituciones y otras formas de conducta humana que determinan cdmo se
distribuye y ejerce la autoridad politica, como se atienden los intereses
publicos. Este es el ambito de 1a ciencia politica, esbozado gradualmente desde
la antigiedad en una !arga evolucion que ha venido acumulando un acervo muy
rico de interpretaciones, las cuales son:

1) Planificacién: la formulacién de programas, especialmente la integracién del
plan a largo plazo de todo el gobierno, incluyendo la formulacion de
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presupuestos y las funciones relacionadas de administracion financiera (rectoria
del Estado);

2) Administracién del personal: la seleccion, educacion y direccion de las
personas que han de participar en las tareas gubernamentales proporcionando
el factor mas decisivo de toda situacién administrativa, la calidad humana; con
especial referencia a los problemas de relaciones humanas en el trabajo;

3). Organizacién y métodos: la ordenacidn de las estructuras institucionales,
desde los puntos de vista de la divisién de trabajo las jerarquias y relaciones de
autoridad, los controles, los grados de centralizacion y descentralizacion, la
coordinacién, la sistematizacién de los procedimientos, y otros asuntos
conexos;

4) Relaciones de |a rama ejecutiva con el piblico y con las ramas ejecutivas y
judicial: el sistema de gobierno en su significacion total incluyendo
consideraciones especificas sobre las relaciones de sus diversas partes y la
responsabilidad de los administradores ante el pueblo.

5) Evaluacion: Valorar los alcances de los programas de gobierno y ver los
acierto y errores de la Administracion Publica.

1.7.3.- Definicion.

En México, se recurre con frecuencia a una definicion de Administracion Pablica
un tanto estrecha, tomada de los viejos textos de teoria administrativa:
organizacidn, personal, practicas y procedimientos esenciales para el efectivo
cumplimiento de las funciones publicas asignadas a la rama ejecutiva de!
goblerno. Esta definicidn es aceptable para propdsitos de énfasis, pero restringe
los alcances de la disciplina.

“La Real Academia Espafiola considera: Administracion Publica: ‘Accién del
gobierno al dictar y aplicar las disposiciones necesarias para el cumplimiento de
las leyes y para la conservacion y fomento de los intereses publicos, y al
resolverse las reclamaciones a que dé lugar, a lo mandado conjunto de
organismos encargados de cumplir esta funcion." (Real Academia Espaiiola,
1984)

Para el maestro Garcla Maynes la define: “La Administracion Publica significa
en términos generales, como la actividad mediante la cual el Estadogl los
sujetos auxiliares de éste tienden a la satisfaccion de intereses colectivos”

* GARCIA MAYNES, Eduardo. Introduccion al Estudio del Derecho. 47edicién, Porria 1997. México,
pagina 139




La Ley del Procedimiento Administrativo de! Distrito Federal la
define:"Administracién Puablica, dependencia y entidades que integran a la
Administracion Central y Paraestatal (del DF), en los términos de la Ley
Organica de la Administracion Publica.”

En la legislacién espafiola, la definen en el Diccionario Juridico Espasa como: *la
Administracion Publica no solo comprende la Administracién del Estado, sino la
Administracion Autondmica, la municipa! y la provincial, que son los entes
territoriales en Espafia. Toda estas administraciones realizan fines de interés
general, satisfacen las necesidades publicas..."®

Por su parte, De Pifia sefiala al respecto: " La Administracion Piblica es el
conjunto de los érganos mediante los cuales el Estado, las entidades de la
Federacion, los Municipios y los organismos descentralizados atienden a la
satisfaccién de las necesidades generales que constituyen el objeto de los

servicios publicos",

Para precisar la definicion de funcién administrativa es necesario recordar la
doctrina de la divisién de poderes. De acuerdo con tal doctrina, las funciones
del Estado pueden ser concebidas en dos sentidos diversos, uno material y otro
formal. Desde el punto de vista formal, las diversas funciones son definidas de
acuerdo con la Indole de los poderes: asl, 1a legislativa es atribuida al
Congreso; la jurisdiccional, a los jueces y tribunales y la administrativa a los
organos ejecutivos.

La Administracién Publica, segln se ha dicho, es parte del Poder Ejecutivo y se
ve regulada por el Derecho Administrativo, tanto en su organizacién o estructura
como en su actividad. Asi lo entendid, por ejemplo, don Teodosio Lares, quien
en Lecciones de Derecho Administrativo, siguiendo a Cormeninm y a Laferriere,
dividia el Poder Ejecutivo en puro o propiamente dicho, y Poder Administrativo o
Administracion Activa.

La palabra gobernar - sefialaba en 1852 el precursor def Derecho Administrativo
Teodosio Lares en México -, “...revela al Poder Ejecutivo propiamente dicho, la
palabra administrar, a 1a administracion activa (como Illamaba a la ptblica), la
administracion activa, se manifiesta en la proteccion de los intereses generales
de la sociedad, vigilando fa accién de cada ciudadano. Y entonces se dice que
el Ejecutivo administra.”

¢ FUNDACION TOMAS MOROQ Diccionario Juridico_Espasa. Editorial Espasa Calpe. Madrid Espada,
1991 pagina 28 '

* DE PINA, Rafael Diccionario de Derecho 26a edicion. Porria México 1998.pagina 60
# LARES Teodosio, Lecciones de Derecho Administrative, Pdgina 60




1.8.- Administracién Publica Y Derecho.

No hay que olvidar que la administracion plblica estd regulada en la Carta
Magna, es mas, se le dedica el Capltulo Ill, mismo que establece la
normatividad gubernamental, ademas incluye los ideales, las técnicas y las
instituciones que informan su creacién y aplicacion en toda situacién
administrativa; ademas de contener sus elementos juridicos. Una concepcién
amplia del derecho que incluye todo los fendmenos relacionados con su
creacion y uso abarca a todo el gobierno y, por consiguiente, a las actividades
de su rama ejecutiva, esto equivale a expedir el concepto de Derecho para
hacerlo equivalente a Estado, dentro de la Constitucion vigente. Teniendo
algunos ejemplos relacionados con el tema, uno de los exponentes mas
importantes de este tema es el filésofo y jurista Hans Kelsen, representante de la
Escuela Analitica, dedicado al estudio légico-positiva del derecho, interpretando las
relaciones entre el derecho y administracion, y entre legislacion y ejecucion: “En la
funcion legislativa, el Estado establece reglas generales abstractas, en la
jurisdiccién y en la administracién, despliega una actividad Individualizada,
resuelve dlrectamente tareas concretas, tales son las respectivas nociones mas
generales™.

Para penetrar en la médula de verdad que contiene esta vieja distincion, hay
que romper previamente con los dos errores que la envuelven como una
cascara. “En primer lugar, no hay que identificar el concepto de creacién de
derecho expresado en el concepto de Legislacion, legislativo, con la actividad
de ciertos organos historicamente individualizados, que realizan una tarea
especializada, confundiendo de ese modo el concepto de Derecho con el de
"Ley", perc en segundo término, urge advertir que la antitesis de legislacion y
jurisdiccion, esto es, de creacion y aplicacién de derecho, no es absoluta, sino
relativa...,, el acto de jurisdiccion (declaracidn del Derecho) es creacion,
producclén o posicion de derecho, como el acto Iegislativo y uno y otro no son
sino de dos etapas diferentes del proceso de creacion juridica™*®,

La unidad de la administracién publica, se basa en la necesaria subordinacién de
la etapa inferior a la superior, por cuanto que la norma de orden mas elevado es
decir, la norma general, abstracta - determina mas o menos el contenido de la
norma de grado inferior - esto es, de la norma individual concreta."Todo proceso
de creacion juridica constituye una sucesion continuada de actos de concrecion &
individualizacién del Derecho. Si se considera en relacion con aquellos actos
Jurfdicos que han de realizarse sobre fa base de la misma por ejemplo, los actos
de ejecucion- o en correspondencia con las partes cuyos deberes concretos son
estatuidos por la sentencia. Del mismo modo, la Ley, que es creacion de Derecho

?KELSEN Hans, Teoria General del Estado, Editorial Labor, Madrid Espafia, 1934 pagina, 301
% Ibid pagina 302




por relacién a {a sentencia, es aplicacion del mismo vinculada a una fase
normativa superior, por lo cual son las leyes jurldicamente determinadas.™

1.9.- Administracion Publica Federal Y Local.
La Administracién Federal Centralizada

En México, la Administracién Publica Centralizada, en el ambito federal, queda
bajo la responsabilidad del presidente de la Reptiblica y se integra, en los
términos del articulo 1° de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal, con !a presidencia de la Republica, las secretarias de Estado y los
departamentos administrativos. Las secretarias de Estado actuales son las
siguientes:

SECRETARIA DE GOBERNACION

Secretarla de Relaciones Exteriores

Secretarla de la Defensa Nacional

Secretaria de Marina

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
Secretarla de Energia

Secretaria de Economia .

Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de Educacion Publica

Secretaria de Salud

Secretaria del Trabajo y Prevision Social

Secretaria de la Reforma Agraria

SECRETARIA DE TURISMO

Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales

El Constituyente de 1916-1917, dised un esquema de organizacion
administrativa para apoyar el desempefio de las labores de! Ejecutivo, con dos
diferentes tipos de ¢rganos: la Secretaria de Estado y el Departamento
Administrativo. La primera atiende las cuestiones politicas o politico -
administrativas; el segundo administra algin servicio publico que en su
funcionamiento nada tenga que ver con la politica, por tratarse de actividades
técnicas.

La Secretarfa de Estado es un 6rgano de la Administracion Publica
Centralizada, de caracter politico-administrativo, encargado del despacho de

1 1bid, Pégina.305
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un ramo de la administracién publica, entendiendo por

de asuntos 0 servicios que le compete conocer o prestar a cada Secretaria o
Departamento Administrativo,

- Como lo dispone el articulo 14 de la Ley Orgénica de la Administracién Publica
Federal, el titular de cada Secretaria de Estado es auxiliado por uno o varios
subsecretarios y por el oficial mayor; de ellos dependen los directores
generales, y de éstos, a su vez, sucesivamente: subdirectores generales,
directores de 4rea, subdirectores, jefes y subjefes de departamento, de oficina,
de seccion y de mesa, asi como otros funcionarios que el reglamento interno
respectivo establezca.

A pesar de lo anterior, el articulo 10 de la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal confiere igual rango a la Secretaria de Estado y al
Departamento Administrativo de alto rango, y el articulo 92 otorga a los titulares
de una y otro la facultad de refrendar todos los reglamentos, decretos, acuerdos
y ordenes del Presidente, que sin este requisito no seran obedecidos. Pese a tal
similitud, la estructura administrativa de ese Departamento Administrativo se ha
quedado sin usuarios.

Entre las principales facuitades del secretario de Estado, figura lo contenido en
el articulo 92 Constitucional y que consiste en refrendar con su firma todos los
reglamentos, decretos, acuerdos u érdenes que conciernan a sus respectivas
dependencias, expedidos por el Presidente de la Republica, sin lo cual no seran
obedecidas.

La Ley Organica de la Administracién Plblica Federal, ademas de las facultades
especificas otorgadas a los fitulares de cada secretaria de Estado y
Departamento Administrativo, les confiere entre otras facultades de caracter
general, las siguientes:

a) Ejercer sus funciones por acuerdo del presidente de la Republica.

b) Formular, respecto de los asuntos de competencia, los proyectos de leyes,
reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del titular del Poder Ejecutivo, y
representarlo en los juicios de amparo de sus respectivas areas.

c) Delegar sus facultades en los subsecretarios, oficiales mayores y deméas
funcionarios de las secretarias, saivo las que por disposicion legal o del
reglamento interno no sean delegables;

d) Expedir los manuales de organizacion, de procedimientos y de servicios al
publico.
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Administracién Centralizada de los Estados

En los Estados de la Republica, 1a Administracién Publica Centralizada esta a
cargo del gobernador del Estado y por lo general se integra con la Secretaria de
Goblerno, las deméas secretarias para el despacho de los diversos ramos, la
Procuraduria General de Justicia del Estado y, en algunos casos, con 6rganos
administrativos de diversa denominacién a los que se encargan sendos ramas y
cuyos titulares acuerdan directamente con el Gobernador. Por ejemplo, el
articulo 32 de la Constitucion Politica del Estado de Jalisco, dispone:

‘Para el departamento de los negocios del Poder Ejecutivo, habra un servidor

publico que se denomine secretario de gobierno, o varios que se denominan

secretarios del despacho del ramo que se les encomiende. También podra haber

departamentos y direcciones administrativas encargadas de un sélo ramo, cuyos

jefes acuerden directamente con el Gobernador y comuniquen y autoricen sus
* acuerdos.”

En el Estado de México, aln cuando su ordenamiento juridico no lo sefala
expresamente, se infiere del articulo 19 de su Ley Orgéanica de la
Administracion Publica que su Administracién Centralizada, jefatura por el
Gobernador del estado se integra, ademas con las siguientes dependencias:

Secretaria General de Gobierno

Secretarla de Finanzas y Planeacién

Secretaria del Trabajo y de la Previsién Social
Secretaria de Educacion, Cultura y Bienestar Social
Secretarla de Desarrollo Urbano y Obras Publicas
Secretaria de Desarrollo Agropecuario
SECRETARIA DE DESARROLLO ECONOMICO
Secretaria de Administracion

Secretaria de la Contraloria

Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de Ecologia

El Procurador General de Justicia también depende del Gobernador, ejerce las
funciones que el ordenamiento juridico del estado le confiere y es el consejero
juridico del gobierno.

Otro ejemplo es el titular de la Secretaria General de Gabierno, quien tiene el
monopolio del refrendo de leyes, decretos, reglamentos y demas disposiciones
que el Gobernador promulgue o expida, de acuerdo con lo dispuesto por ios
articulos 94 Constitucional y 7° de la Ley Organica de la Administracién Publica
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do; .y suple al Gobernador en sus faltas, en los términos de los articulos
0’ 53‘de la Constitucion local.

emés secretarlas tienen igual rango entre sl y sus titulares, lo mismo que
de la Secretarla General de Gobierno, son auxiliados por los subsecretarios,
directores,” subdirectores, jefes de unidad, jefes de departamento y demas
i'servidores publicos que establezcan los reglamentos y otras disposiciones
legales; su representacion esquematica, bajo el mando del gobernador del
Estado:

Administracion Centralizada de los Municipios

En la esfera municipal existe una administracién especifica propia. Asl, por
ejemplo, el articulo 36 de la Constitucion particular del Estado de Jalisco,
dispone:

“Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular, que
residird en la cabecera de la municipalidad y no habra ninguna autoridad
intermedia entre éste y e! goblerno del Estado”.

“#’La“Administracion Municipal registra también las tendencias organizacionales

- =:de la centralizacién, la descentralizacion y de desconcentracion administrativas,

<-que. dan-lugar a la Administracion Municipal Centralizada, Descentralizada y
Desconcentrada, respectivamente.

Encel c"aso del Estado de México, la Constitucion local al referirse al Municipio
sefiala:

;bArtIculo 112. - La base de la division territorial y de la organizacién politica y
. "administrativa del Estado, es el Municipio Libre...

Articulo 117. - Los Ayuntamientos se integraran con una jefe de asamblea, que
se denominara Presidente Municipal y con varios miembros llamados Sindico y
Regidores, cuyo numero se determinara en razén directa de la poblacion del
Municipio que representen, como lo disponga la Ley Organica respectiva...”

La Administracion Centralizada Municipal queda bajo el mando del Presidente
Municipal y en los municipios importantes se suele integrar con la secretaria, la
sindicatura, los regidores, la tesoreria, la o las oficiallas mayores, y las
direcciones, los departamentos, fas administraciones y las oficinas u otras
dependencias administrativas que se encargan de la prestacién de servicios
publicos o de actividades especificas, cuyos titulares estan subordinados
jerarquicamente de manera directa o indirecta al Presidente Municipal.
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1.10.- La Administracion Publica En México.

La evolucién que ha tenido el estudio de esta disciplina en México,
fundamentalmente por José Chanes Nieto y Omar Guerrero Orozco'?, sefialan
que la administracién publica se estudiaba a la luz de diversas disciplinas y
corrientes de pensamiento, es necesario reconocer que un valioso aporte lo
constituye sin duda la ciencia historica en la medida en que se recoge el pensar
y el actuar como procesos del desarrollo de las sociedades e instituciones, en
esta misma direccion nos ofrece lecciones sobre el futuro, La otra gran vertiente
de pensamiento administrativo ha estado fundada en el Derecho Administrativo
como disciplina juridica y que de manera colateral, ha abordado el estudio del
fendmeno administrativo,

L.a tematica general por los diversos autores que abordan esta disciplina se han
concentrado basicamente en las siguientes aspectos:

La burocracia

La organizacion y funcionamiento de la administracién publica
La organizacién administrativa

La administracién financiera

La reforma administrativa

La miscelanea

La ciencia de la administracion

Las perspectivas bajo las cuales ha estado enfocado el estudio de la
administracion publica en México han sido la economlia, la ciencia politica y el
derecho; a partir de la década de los setenta del siglo XX, se puede observar
cierfo auge en los estudios de la administracion publica aplicada y mas
notoriamente en el sexenio de José Lopez Portillo quien impulsé el desarrollo de
los estudios administrativos, lo anterior generd dentro de! propio gobierno federal
la intencion de dar mayor racionalidad y eficacia a las acciones gubernamentales.
Este periodo destaca particularmente porque marca el cambio de la perspectiva
juridica hacia aspectos organizacionales, de productividad, eficacia y en general
hacia criterios aplicados para el mejoramiento del funcionamiento del aparato
gubernamental. En los ochenta, se desarrollé con cierta fuerza doctrinal una
corriente de andisis de la administracién publica, bajo una perspectiva netamente
econdmica, como resultado de la influencia que se empez6 a sentir, a partir de
1976, por parte de economistas mexicanos que realizaron estudios en los Estado
Unidos y se incorporaron al Gobierno Federal en el Banco de México y en la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico principalmente, la influencia de estas
perspectivas ha sido la dominante en el momento actual, y por citar algunos

12 Para su estudio mas profundo leer Ja obra La Investigacion sobre la administracion Publica mexicana, de
1980
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casos de estudiantes que se formaron en el exiranjero tenemos a los ex
presidentes Carlos Salinas y Ermnesto Zedillo.

La gran reestructuracion que inicia con Migue! de la Madrid continta hasta la
administracién de Ernesto Zedillo al llevar la politica de Estado Totalitario,
pasando al de Estado Administrador y fomentador de a activacién econdmica.

El hecho de estar concurrentemente determinados los contextos nacionales por
crisis econdmicas muy restrictivas en el ambito gubernamental, ha proporcionado

una fuerte expansion de estas corrientes. Por lo tanto, resulta indispensable
definir con precisidn o que se entiende por administracién publica.

111 Las Formas Y Funciones De La Admlnlstraclén Pablica.

UNCIONES DE LA ADMlNISTRAClON PustLica

S Vale Ia pena recordar que la administracion publ|ca basa su actuar en el ACTO
- ADMINISTRATIVO mismo que lo define segun la Ley del Procedimiento
“Administrativo del Distrito Federal o define: “El acto administrativo.- es la

".declaracion unilateral de voluntad externa, concreta y ejecutiva emanada de la
Administracién Publica (del Distrito Federal), en el ejercicio de las facultades,
que les son conferidas por los ordenamientos juridicos, que tiene por objeto
crear, transmitir, modificar extinguir una situacion juridica concreta, cuya
finalidad es la satisfaccion del interés general.”

De la definicion anterior podemos sefalar que la administracion publica tiene las
funciones siguientes:

a) Expedir normas juridicas en sentido material (que no son otra cosa que los
reglamentos, decretos, acuerdos, circulares, y en el caso Municipal “Bandos"),
merced a la facultad reglamentaria con que se inviste a quien tenga la jefatura
de la administracion publica.

b} Formular declaraciones unilaterales de voluntad con efectos juridicos directos
respecto de casos individuales especificos, traducidos en el acto administrativo
asi como ejecutarlos sin intervencion de la autoridad judicial y apoyo de la
fuerza ptblica e imponer sanciones administrativas como las muitas.

c) Celebrar actos bilaterales de tipo contractual en el ambito civil con los
privilegios inherentes a su situacion juridica, expresamente previstos para
regular tal relacion en aras del interés publico, por encima det privado.

d) Utilizar la fuerza publica para el cumplimiento de sus disposiciones.
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el’ derecho comun, tal y como la discrecion hacendaria, la emision de los
eglamentos ‘de sus Instituciones sin la necesidad de aprobacion de los érganos
egislativos, ademés de poseer el control de la fuerza publica y los érganos de
'rocUraclén de justicla,

Hoy en_dla ‘existen formas legales que limitan a la Administracién Publica en
."sus' poderosas facultades y se cuenta también con una Ley del Procedimiento
:Administrativo en sus ambitos de competencia federal y local; otra figura que
urge como parte de la administracién publica para contener este poder es el
“Tribunal Fiscal de la Federacion y los Tribunales Contenciosos administrativos
en Ia asfera local,

La admlnlstraclén publica esta obligada a seguir los siguientes aspectos:

a).| La queclén de su actividad a procedimientos formales y tramites precisos,
para’garantizar su legalidad, su imparcialidad, y la igualdad de trato a los
idministrados.

b) En el modelo francés, el control jurisdiccional de su actividad se establece
mediante el Tribunal Contencioso Administrativo o por medio de los drganos
jurisdicclonales ordinarios cuando se somete al derecho ordinario, para hacer
frente a los actos administrativos.

c¢) El control presupuestal de su actividad por parte del Poder Legislativo
mediante la aprobacion del presupuesto al que debe sujetar su gasto.

d) Contro! contable y financiero de su actividad por medio de la revision de la
cuenta publica, practicada por la Contaduria Mayor de Hacienda, dependiente
del Poder Legislativo y sus equivalentes estatales, en los Congresos locales, sin
perjuicio del autocontrol a que se someta la propia Administracién Pablica,
como ocurre en México por medio de la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo.
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CAPITULOH

LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL

2.1.- La Administracién Publica Municipal.

El Estado mexicano, desde el punto de vista Constitucional, es una federacion
constituida por las Entidades Federativas y el Distrito Federal. Asi, a la vez que
existe la Federacion como un Estado Soberano, las entidades federativas son
autébnomos para organizar su régimen interno y, dentro de ellas, existe la
estructura politica-administrativa fundamental que es el Municipio. De esta
forma se configuran las tres esferas de competencia: la federal, la estatal y la
municipal, que corresponde a la organizacién misma del Estado Federal.

Desde la perspectiva juridica, la base politica~administrativa del Estado
mexicano es el Municipio libre y soberano, en los términos que el articulo 115
Constitucional lo sefiala.

Paradéjicamente, desde la perspectiva tedrica y practica ha sido la institucion
mexicana menos estudiada y o que es todavia mas grave, menos desarrollada
en nuestro pais, a pesar de ser la instancia con la cual se enlaza directamente
la accidn administrativa del Estado con la ciudadania, esta razén de las
transformaciones politicas de nuestro pais, un pape! mas activo en el escenario
de la Administracion Pablica mexicana al lado de la administracion federal y las
estatales,

Las caracteristicas del Municipio de acuerdo con lo que dispone el articulo 115
de la Constitucion Federal Mexicana son las siguientes:

El Municipio es fa base de la division territorial y de la organizacién politica y
administrativa de los estados.

E! Municipio estd previsto como organizacién politica — administrativa, y su
personalidad juridica le es conferida en la propia Constitucion y en las
Constituciones locales y sefialando en ambas las bases de su régimen y
organizacion.

Tiene patrimonio propio.
El Municiplo es gobernado por un Ayuntamiento de eleccidén popular directa y

no hay autoridad intermedia entre éste y el Gobernador del Estado. Impera
también el principio de no-reeleccién inmediata.
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‘Los" Municipios administran libremente su hacienda formada con las
contribuciones que sefale las Legislaturas de los estados, que en todo caso
;7" deberan ser suficientes para atender sus necesidades.

2.2.- Personalidad Juridica,

La personalidad juridica del Municipio estad reconocida en el articulo 115
Constitucional, fraccion Il; en consecuencia, son personas juridicas de Derecho
Publico, érganos politicos administradores con autonomia para administrar las
cuestiones estrictamente locales dentro de su territorio.

El Ayuntamiento es un cuerpo colegiado de eleccion popular directa de acuerdo
con lo que dispone el articulo 115 Constitucional, A ¢l corresponde ejecutar
todas las atribuciones inherentes al Municipio, Celebra sus sesiones
periddicamente: sus decisiones o resoluciones se denominan resoluciones de
Cabildo, se anotan en un libro que se llama libro de Cabildo y su certificacion
corresponde al secretario del Ayuntamiento.

2.3.- Organizacién Y Funcionamiento Del Ayuntamiento.
Organizacion y Funcionamiento del Ayuntamiento

Art. 14 de la Ley Orgénica Municipal del Estado de Nuevo Ledn: "Dentro de la
organizacion municipal, el Ayuntamiento es el maximo érgano de gobierno y se
distingue por ser, a diferencia de los ambitos federal y estatal, cuya
responsabilidad recae sobre un solo individuo, ya sea, el Presidente de ia
Republica o el Gobernador del estado, un cuerpo colegiado y deliberante, de
eleccion popular, a cuyo cargo queda la administracién del Municipio y esta
integrado por el Presidente Municipal, los sindicos y regidores que conforme a
su poblacién, correspondan *

2.4.- Facultades Reglamentarias De Los Municipios.

Facuitad Reglamentaria de los Municipios

E! marco juridico mexicano otorga a los Ayuntamientos la facultad para elaborar y
publicar, de acuerdo con las normas que expida las legislaturas locales, los
bandos de policia y buen gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general en sus circunscripciones territoriales, es
decir, otorga a los Ayuntamientos la facultad reglamentaria que se traduce en la
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capacidad de formular, instrumentar y aplicar las leyes estatales en el ambito
territorial del Municipio correspondiente a través de reglamentos y disposiciones
administrativas de caracter genera.

El bando de policla y buen goblerno, también conocido como bando
municipal, es el conjunto de disposiciones de caracter reglamentario y
administrativo que regulan la organizacion politica y administrativa de los
Municipios, establecen las obligaciones de los habitantes y vecinos, asi como las
competencias de la autoridad municipal para mantener la seguridad publica en su
jurisdiccion”."

2.5.- Integracién De Los Ayuntamientos.

Mlerﬁbros del Ayuntamiento

YITeEP) Fuicionarios;
Th Organizacio.
Auxiligres: ‘f’ olitica Organios colaboradores:
.t nunicipa . . .
>Policia y bomberos »Consejos de colaboracion
»Comandantes municipal
»Cruz verde >Juntas de colaboracién
municipal
#Juntas de vecinos y

2.5.1.- Diferencia Entre Ayuntamiento Y Presidencia Municipal.
AYUNTAMIENTO

(Del latin adiunctum, supino de adiungere, juntar, unién de dos o mas individuos
para formar un grupo.) Corporacion publica que se integra por un alcalde o
presidente municipal y varios concejiles, con el objeto de que administren los
intereses del municipio.

En México, los ayuntamientos datan de la dominacién espariola, eran también
llamados cabildos y fungian como un elemental y singular gobierno de los
pueblos. En esa época y no obstante que la, investidura de alcalde se asumia

"MARTINEZ CABANAS Gustavo La Administracién Estatal y Municipal. INAP. México pgina 98,
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en razon de la manifestacion del voto popular, los cargos de regidor no se
obtenlan Unicamente a través de un proceso electoral, sino que normalmente
dichos oficios eran objeto de venta y ademéas podian ser renunciables,
generalmente recalan sobre los espafioles que dominaban las provincias de la
Nueva Esparia.

En el derecho constitucional moderno, la doctrina emplea como sinénimos
Municipio y Ayuntamiento; sin embargo existe entre ambos una distincion muy
clara y precisa, el Municipio es la forma de organizacion politico-administrativa
que se establece en una circunscripcion territorial para gobernar y el
Ayuntamiento no es sino el 6rgano colegiado que se erige como autoridad
politica y representa al Municipio frente a los gobernados.

A este respecto la «fr.» | del «a.» 115 de la C. vigente, considera al
Ayuntamiento como una autoridad dentro del Municipio designada por sufragio
electoral directo y compuesto por el presidente municipal, los regidores, los
sindicos y ediles, y no podran ser reelectos para el periodo inmediato.

El régimen constitucional relativo a la modalidad de integracién del
Ayuntamiento, y de la esfera de sus atribuciones, asi como lo relacionado con
su desaparicion, fue ostensiblemente innovado por las reformas y adiciones al
«a.» 115 de la C, vigentes a partir del 4 de febrero de 1983. El alcance de las
innovaciones de que se trata, puede ser apreciado siguiendo algunos de los
comentarios que sobre la iniciativa que hiciera el Ejecutivo Federal al Poder
Revisor Constituyente para transformar el articulo citado, hiciera José Francisco
Ruiz Massieu al afirmar que 'quedo derrotada la escuela cldsica que sostenia
que todo lo municipal debia confiarse al orden local, a excepcion de la garantia
de la Libertad Municipal que podria instituirse por la Constitucion General.
Aunque sdlidos y abundantes eran los razonamientos de los ortodoxos, hubo
una inteligente praxis politica no exenta de soporte doctrinal. Para dejar de lado
la cautela clasica, el Ejecutivo tuvo en cuenta los siguientes argumentos: a) Los
Estados poco habian hecho por reivindicar al municipio y un buen nimero de
ellos era precisamente instancia de sojuzgamiento; b) El Poder Revisor, en
cuya formacion participan las Legislaturas Locales, posee facultades para
ampliar sus directivas municipalistas, partiendo de las prevenciones que en este
campo se han introducido de 1917 a la fecha; c) La Constituciéon no es una
norma de! orden federal, sino precisamente la formula que repare la
competencia entre los érdenes federal o nacional y el estatal o local y, por ende,
se encuentra sobre ellos asegurando su validez, y d) El nuevo articulo 115
conservaria su caracter de catalogo de bases a desarrollar y completar por los
constituyentes locales y por las Legislaturas de cada Estado.

Desde esta perspectiva en las «frs.» |, Il, iV y VIII del «a.» 115 constitucional
aparecen un conjunto de atribuciones y prerrogativas que se otorgan a los
ayuntamientos en su caracter de autoridad politico-administrativa. En efecto,
por la naturaleza de las mismas, conviene mencionar en primer término a la
facultad de reglamentar las bases normativas que definan las legislaturas, a
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través de la expedicién de bandos de policia y buen gobierno, reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general. En segundo
término, cabe enfatizar el haberse otorgado con la reforma a los Ayuntamientos,
la prerrogativa de acordar a sus municipios y con sujecion a la ley la posibilidad
de coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los ser vicios
publicos que les corresponda. En tercer lugar y en materia de finanzas publicas
la reforma concede a los Ayuntamientos la atribucion de aprobar los
presupuestos de egresos de sus municipios, con base en sus ingresos
disponibles, reservandose a las legislaturas de los Estados la aprobacion de las
leyes de ingresos de los Ayuntamientos y la revision de sus cuentas publicas.

En el &mbito de las transformaciones politicas, se producen con las reformas y
adiciones constitucionales dos cambios fundamentales, por un lado, se adopta
en la eleccién de los Ayuntamientos de todos los municipios, el principio de
representacion proporcional, lo cual tiende a democratizar su integracién, y por
el otro, la «fr.» | del «a.» ya citado, en el pfo. tercero prevé el procedimiento
para que las legislaturas locales declaren la desaparicion, suspension o
revocacion del mandato de alguno de los miembros del Ayuntamiento,
atendiendo a las causas graves que la ley local prevenga, siempre y cuando
sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente para rendir las pruebas y
hacer los alegatos que a su juicio convengan. lgualmente y en tratandose de la
desaparicion del Ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de la mayoria de
los miembros de! mismo y ante la imposibilidad legal de que entren en
funciones los suplentes o se celebren nuevas elecciones, se faculta a las
legislaturas a designar entre los vecinos, a los Concejos Municipales que deban
concluir los periodos respectivos.

En lo que concierne a las repercusiones de este Ultimo aspecto de la reforma
constitucional Salvador Valencia comenta que ‘pese a que estas adiciones
constituyen un avance de seguridad juridica indudable creemos que la
democracia municipal reclamara en el futuro la intervencion mas amplia de la
ciudadania en estas decisiones vitales para los Ayuntamientos.

En la historia constitucional paradéjicamente son, segun afirma Tena Ramirez
las constituciones centralistas las que se ocuparon en el siglo XIX con mayor
rigor de asignarles funciones y dotarlos asi de autoridad; de suerte que la
Constitucidén centralista de 1836 confirid a los Ayuntamientos como funciones,
las de cuidar de las carceles y de los hospitales y de las casas de beneficencia,
cuya fundacién no hubiere sido de particulares, de las escuelas de primera
ensefianza, de la recaudacién e inversién de los propios tributos y arbitrios, asi
como las de promover el desenvolvimiento de la agricultura y comercio.
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PRESIDENTE MUNICIPAL

Es la persona electa popularmente, que forma parte integrante de un
ayuntamiento presidiéndolo y representandolo en los aspectos politico y
administrativo. Constituye, ademas, el drgano ejecutor de las decisiones del
ayuntamiento.

De acuerdo con la Constitucion federal y con las particulares de los estados, los
ayuntamientos complementan su integracién, por o general, con regidores y
sindicos, aunque en algunos estados se prevén otros nombramientos, como es
el caso de los alcaldes judiciales.

Eleccién y duracion en cl cargo. El «a.» 115 referido establece en la «fr.» |, pfo.
segundo, como se dijo, la eleccidon popular directa de los presidentes
municipales y su no elegibilidad para el periodo inmediato. Asimismo, sefiala en
el propio pérrafo lo siguiente: "Las personas que por eleccion indirecta, o por
nombramiento o designacién de alguna autoridad desemperien las funciones
propias de esos cargos cualquiera que sea la denominacién que se les dé, no
podran ser electas para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes
mencionados cuando tengan el caracter de propietarios, no podran ser electos
para el periodo inmediato con el caracter de suplentes, pero los que tengan el
caracter de suplentes si podran ser electos para el periodo inmediato como
propistarios a menas que hayan estado en ejercicio”.

El registro de las candidaturas de los miembros de los ayuntamientos se
efectiian por formulas, integradas, cada una, por los propietarios y suplentes
respectivos. La calificacidn de elecciones se realiza en la mayoria de los casos
por la legislatura, por disposicion de las constituciones locales o por asambleas
municipales, como en los estados de Hidalgo, Tlaxcala y Veracruz. El cargo de
presidente municipa! corresponde desempeiiarlo, en algunos casos, como en
Aguascalientes y Sinaloa, al primer regidor propietario.

La duracion del cargo de presidente municipal se fija en las constituciones
locales y en las leyes organicas municipales, siendo actualmente en todos los
casos de tres afios.

Mediante reforma realizada a la «fr.» VI, pfo. dltimo, del citado «a.» 115,
publicada en el «DO» de 3 de febrero de 1983, se introdujo el principio de
representacion proporcional en la eleccion de todos los ayuntamientos, con lo
cual, muchos candidatos a presidentes municipales y a primeros regidores de
uno o varios partidos minoritarios tienen la oportunidad de participar, como
regidores de ayuntamientos presididos por los candidatos del partido que haya
obtenido la votacion mayoritaria.

Requisitos para ser presidente municipal. La C federal deja a las de los estados
la reglamentacion de los requisitos que se deben cubrir para ser miembro de un
ayuntamiento, igual que en otros muchos aspectos. Este sefialamiento se




-contiene también en algunos casos, en las leyes organicas municipales. Casi
todas las constituciones estatales establecen como requisitos invariables los de
la cludadanla mexicana la vecindad o residencia efectiva por determinado
tiempo en el municipio, y la edad minima, la que oscila entre 21 y 25 afios.
Otros requisitos se hacen consistir en saber leer y escribir y tener una
preparacion suficiente para el desempeiio del cargo, en no haber sido
condenado con pena privativa de la libertad por la comision de algun delito
intencional, en no pertenecer al estado eclesiastico ni ser ministro de algin
culto, etc,

Algunas facultades de los presidentes municipales, En relacién con la
administracion municipal, la doctrina ha distinguido tres formas de gobierno: la
del alcalde consejo, en la que se conceden facultades ejecutivas al primero y
legislativas al segundo; la del gobierno por comisién, en la cual el consejo
representa la mayor autoridad y nombra y comisiona al alcalde para
determinado cargo municipal, y el sistema de gerencia municipal; aqui, el
ayuntamiento electo nombra o contrata un gerente municipal, encargado de la
administracidn. El primer sistema es el adoptado en la totalidad de los estados
por las constituciones politicas locales, con inclinaciones de algunos de ellos
hacia el segundo sistema.

De esta manera, la funcién principal de los presidentes municipales consiste en
ejecutar las disposiciones y acuerdos del ayuntamiento. Otras facultades
contenidas en las constituciones locales y en las leyes organicas municipales,
consisten en presidir y dirigir las sesiones del ayuntamiento, otorgandoles en
algunos casos voto de calidad; representar en los aspectos politico y
administrativo al municipio y al propio ayuntamiento; publicar y velar por el
cumplimiento de los bandos de policia y buen gobierno, reglamentos y
disposiciones administrativas: tener bajo su mando la policta municipal; imponer
sanciones administrativas y diversas facultades mas de vigilancia,
nombramiento y administracion.

Por lo general, las leyes organicas municipales establecen el principio de que
las facultades expresamente encomendadas al presidente municipal, no podran
ser desempeifiadas por el ayuntamiento, ni aquél ejercer las asignadas a éste
como cuerpo colegiado.

Suplencia, suspension y destitucidn de los presidentes municipales. El sistema
de suplencia de los presidentes municipales y demas miembros de los
ayuntamientos se encuentra regulado en la «fr.» | Gitimo pfo., del «a.» 115 de la
C adicionado segun el decreto publicado en el «DO» de 3 de febrero de 1983,
pues establece, refiriéndose a los integrantes de los ayuntamientos, que "si
alguno de los miembros dejare de desempeiiar su cargo, sera sustituido por su
suplente, o se procedera segtin lo disponga la ley". En realidad, esta
disposicién deja la decisidn final a las leyes de los estados, las cuales, con
anterioridad a la reforma, hablan reglamentado esta cuestion. Los sistemas
establecidos varian de un estado a otro, segun se trate de faltas temporales o
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definitivas  del funclonarlo municipal, Tratdndose de faltas temporales, la
‘facultad de susfituirlo corresponde en algunos casos al primer regidor, y a falta
I de éste al que le siga en numero y en otras al secretarlo del ayuntamiento.

En los casos de faltas definitivas, los estados han adoptado también criterios
diversos, pues en algunos de ellos se faculta al gobernador o a la legistatura
para nombrar al nuevo presidente, mientras que en otros corresponde al propio
ayuntamiento tal designacion.

De conformidad con el nuevo pfo. tercero de la «fr.» |, del «a.» 115defa C, la
facultad de suspender o revocar el mandato de los miembros de los
ayuntamientos corresponde con exclusividad a las legislaturas locales, las que
sélo podran ejercerla por alguna de las causas graves previstas en una ley local
y respetando el derecho de audiencia de los funcionarios afectados. Muchas
constituciones de los estados, que ahora deberan reformarse, otorgaban esta
facultad a los gobernadores.

La facultad concedida a las legislaturas, comprende la posibilidad de suspender
ayuntamientos o declarar la desaparicion de los mismos.
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CAPITULO Il

EL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS

3.1.- La Reforma De 1999 Y Sus Elementos.

REFORMA CONSTITUCIONAL AL ARTICULO 115 DEL DIA 25 DE JUNIO DE
1999

Articulo 115

Cada Municiplo serd gobernado por un Ayuntamiento de eleccion Popular

- .. directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de regidores y

" 'sindicos que la ley determine: La competencia que esta Constitucion otorga al
. goblerno municipal se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no
habra" autoridad intermedia entre éste y el gobierno del Estado...

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, serd sustituido por
su suplente, o procedera segun lo disponga la ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta
absoluta de sus miembros, si conforme a la ley no procede que entren en
funciones los suplentes ni que se celebren nuevas elecciones, las legislaturas
de los Estados designaran de entre los vecinos a los Concejos Municipales que
concluiran los periodos respectivos, estos Concejos estaran integrados por el
numero de miembros que determine la ley, quienes deberdn cumplir los
requisitos de elegibilidad establecidos para los regidores.

Los Ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes
en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los
bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones,
que organicen la administracién publica municipal, regulen fas materias,
procedimientos, funciones y servidores publicos de su competencia y aseguren
la participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

a) Las bases generales de la administracion publica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de impugnacion y los
organos para dirimir las controversias entre dicha administracién y los
particulares, con sujecién a los principios de igualdad, publicidad audiencia
y legalidad;
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b) ‘Los casos en que se requlera el acuerdo de las dos terceras partes de los

. Ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio
inmobiliarlo municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan
al Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

c) Las normas de aplicacion general para celebrar convenios a que se refieren
“ - tanto las fracciones Il y |V de este articulo, como el segundo parrafo de la
fraccion VIl del articulo 116 de esta Constitucion,

d) : Ei procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una

- - funcién o servicio municipal cuando, al no existir convenio correspondiente,
la legislatura estatal considere que el Municipio de que se trate esté
imposibilitado para ejercerlos o prestarlos; en este caso serd necesaria
solicitud previa del Ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos
las dos terceras partes de sus integrantes; y

e)

f) Las disposiciones aplicables en aquellos Municipios que no cuenten con los-
bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolveran los conflictos que se
presenten entre los Municipios y el gobierno del estado, o entre aquellos con
motivo de los actos derivados de los incisos ¢) y d) anteriores;

I Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, fratamiento y disposicién de sus aguas
residuales;
b). . :
-c). Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
Aed v

'I\._Q) Calles, parques y jardines y su equipamiento;
h):Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion,
policla preventiva municipal y transito; e

Sin perjuicio de su competencia Constitucional, en el desempefio de las
funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los Municipios observaran
lo dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos, podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor
ejercicio de las funciones que les correspondan. En este caso y tratandose de la
asociacion de los Municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la
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aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a
juicio del Ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar convenios
con el Estado para que éste, de manera directa o a través del organismo
correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien
se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio Municipio.

V...
a) ac).

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederan exenciones
en relacién con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o
subsidios en favor de personas o institucion alguna respecto de dichas
contribuciones, Soélo estaran exentos los bienes de dominio publico de la
Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo que tales bienes sean
utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo
para fines administrativos o propositos distintos a los de su objeto publico.

Los Ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria..

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
Municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de
egresos seran aprobados por los Ayuntamientos con base en sus ingresos
disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma
directa por los Ayuntamientos, o bien, por quienes ellos autoricen, conforma a la
ley;

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas
estaran facultados para:

a

~—

Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrolio urbano
municipal;

b} Participar en la creacién y administracion de sus reservas territoriales;

¢) Participar en la formulacién de planes de desarrolio regional, los cuales
deberadn estar en concordancia con los planes generales de la materia.
Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo
regional deberan asegurar la participacidn de los Municipios;

Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el dmbito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de [a tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

d
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g) Particlpar en la ékreacvl‘éh' y administraclon de zonas de reservas ecoldgicas y
en la elaboracion’y.aplicacidn de programas de ordenamientos en esta
materia; - o

h) Intervenir en la formulacién y aplicacion de programas de transporte publico
de pasajeros cuando aquellos afecten su dmbito territorial; y

1} Celebrar convenios para la administracion y custodia de zonas federales.

En'lo conducente y de conformidad a los fines serialados en el pérrafo tercero
del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarios;

VII. La policia preventiva municipal estara al mando del presidente Municipal,
en los términos del reglamento correspondiente. Aquélla acatara las ordenes
que el Gobernador del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue
como de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.

El ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en los lugares donde
resida habitual o transitoriamente.....

CONSIDERACIONES SOBRE LA REFORMA AL ARTicuLO 115
CONSTITUCIONAL

Las recientes reformas al articulo 115 Constituciona! abren una amplia gama de
posibilidades para el desarrollo municipal. Se forlalecen las facultades que
consagraban la versidn anterior de dicho precepto y se amplia sustancialmente
su ambito de accion. Todas las moadificaciones resultan favorecedoras para el
desempeiio de las funciones de los gobiernos municipales, pero tal vez la mas
importante, la que resume el potencial de todo el conjunto de ellas, es el
reconocimiento de éstos como dmbito de gobierno.

Este caracter, supera indudablemente la contepcion como instancia
administrativa de los Ayuntamientos, tiene efectos que trascienden la jurisdiccion
municipal, pues implican un reajuste en las relaciones existentes con los
gobiernos estatales en diversos aspectos: el marco juridico local, en el que se
inscribe el ambito de actuacion de los gobiernos municipales debera ser sujeto de
modificaciones al tenor de los sefialamientos de la fraccion Il del articulo 115
Constitucional; administrativamente también deberan revisarse las atribuciones y
competencias correspondientes a cada orden de gobierno, pues la exclusividad
de competencias establecida por la fraccidn Ill, también evidencia la necesidad
de adecuaciones que permitan a los Municipios ejercer con plenitud las funciones
otorgadas.

En sintesis, un analisis general de la trascendencia de fa reforma nos permite
tener un primer acercamiento de una nueva realidad municipal en el contexto




sociopolitico vigente. Lo que nos permite vislumbrar cambios estructurales y
formales en la relacién entre Estado y Municipios, de modo que emerge
insoslayable la necesidad de analizar la posicion de ambos érdenes de gobierno
y valorar en sus diferentes dimensiones el impacto de esta reforma, para asumir
con suficiencia un cambio en el que la caracteristica principal sera una mayor
capacidad de determinacion y actuacion por parte de los Ayuntamientos, como
elemento fundamental a considerar en las relaciones intergubernamentales.

La reforma adiciona en la fraccion primera la palabra gobernado y como ya se ha
sefialado el Municipio es un nivel de gobierno desde el punto de vista del Estado
de Derecho que nos rige, con atribuciones y facultades que la Ley Suprema le
otorga.

En tal reforma al articulo 115 Constitucional, los Ayuntamientos ya cuentan con
facultades exclusivas en materia administrativa. Con esto, la sociedad vera
reflejados sus intereses en bienes muebles e inmuebles publicos a su servicio,
asimismo la reforma se pronuncia en el sentido de que los bienes inmuebles de
industrias paraestatales que no sean utilizados para fines publicos quedaran
obligados al pago del impuesto predial en beneficio de los Municipios vy la facultativa
a los Ayuntamientos para participar en proyectos y planes de desarrollo regional.

En lo que respecta a los transitorios de la reforma en mencion solo tienen el animo
de actualizar legislativamente todos los reglamentos y bandos municipales e
impulsar la recaudacion fiscal.

La reforma de la Constitucion en su articulo 115 va en el sentido de consolidar el
orden de gobierno mas cercano a fa comunidad, en donde cada Ayuntamiento
refleje én forma directa la pluralidad politica surgida sin mas compromiso que
mejorar el bienestar colectivo, siguiendo la tradicién federalista y municipalista de
los mexicanos, asi surge la necesidad de que esta reforma sea |ncorporada alas
legislaciones estatales y municipales.

El nivel de gobierno municipal esta regutado en diversos ordenamientos, por ejemplo
en l1s normas basicas o fundamentales (Constitucion Federal y local)

"Ahora esta emergiendo un federalismo de abajo a hBCIB arriba, de la sociedad y
los Municipios hacia el estado y el gobierno federal™'*

Es evidente que la reforma al 115 Constitucional de 1999 surge de la premisa de
que los Municipios no podran sobrevivir con mayor carga de trabajo y
responsabilidad y menores recursos. La reforma que nos ocupa es resuitado de
acuerdos que se alcanzaron independientemente de las ideologlas y de los partidos
politicos protagonistas en la reforma y ésta consiste principaimente en un cambio
real y cualitativo del nivel de gobierno municipal que retoma su fuerza en el concepto
modificado de administrar por gobernar. !

*LABRA MANJARREZ, Armando, “ Reunion del CEDEMUN?", 27 de julio del 2000,
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En tal reforma al articulo 115 Constitucional, los Ayuntamientos ya cuentan con
facultades exclusivas en materia administrativa, Con esto, la sociedad vera
reflejados sus intereses en bienes muebles e inmuebles publicos a su servicio,
asimismo la reforma se pronuncia en el sentido de que los bienes inmuebles de
industrias paraestatales que no sean utilizados para fines publicos quedaran
obligados a! pago del impuesto predial en beneficio de los Municipios y la facuitativa
a los Ayuntamientos para participar en proyectos y planes de desarrollo regional.

En lo que respecta a los transitorios de la reforma en mencién solo tienen el animo
de actualizar legislativamente todos los reglamentos y bandos municipales e
impulsar la recaudacion fiscal.

La reforma de la Constitucién en su articulo 115 va en el sentido de consolidar el
orden de gobierno mas cercano a la comunidad, en donde cada Ayuntamiento refleje
en forma directa la pluralidad politica surgida sin méas compromiso que mejorar el
bienestar colectivo, sigulendo la tradicidn federalista y municipalista de los
mexicanos, asl surge la necesidad de que esta reforma sea incorporada a las
legislaciones estatales y municipales.

3.1.1.- Caracter Politico.

Caracter politico.- El Municipio es la base de la division territorial, organizacion
politica y administrativa. Del texto Constitucional se deriva la obligacién para
los estados de la Federacion de preservar al Municipio como base de la
division territorial y de la organizacion politica y administrativa.

3.1.2.- Libertad Municipal.

Libertad municipal.- “La competencia del Goblerno municipal.. se ejercera de
manera exclusiva...”

Nuestro sistema juridico no nos presenta el obstaculo de cémo entender a la libertad
municipal, claramente establece al Municipio libre aunque esta no implica que sea
independientemente ya que debe subordinarse a la legistacion federal y estatal como
también lo establece la norma Constitucional, esto es, que el Municipio coexiste con
su propia competencia, la cual impide cualquier intromisién local o federal, asi pues,
con la reforma del 99 quedo firme y fortalecida la libertad municipal.

Se entiende entonces, que los Ayuntamientos asumen mayor responsabilidad sobre
las actividades constitucionales que tienen como parte de su obligacion, sin
embargo, hay funciones que seran compartidas con la federacion como es el caso
de los asentimientos humanos, ecologia salud, educacién, entre otros.




3.1.3.- Goblerno Municipal.

Gobierno  Municipal.- “ Cada Municipio serd gobernado por un
Ayuntamiento...”

El Municipio cuente con un érgano de gobierno colegiado denominado Ayuntamiento
(cabildo) que toma sus decisiones por mayoria de votos y que se integra por el
presidente municipal, sindico o sindicos y varios regidores segun la legislacion de
cada estado.

Es imprescindible mencionar que la reforma del 99 es clara al establecer que el
Municipio serd gobernado por un Ayuntamiento y las competencias que la
Constitucion otorga al mismo seran ejercidas por éste exclusivamente.

3.1.4.- Seguridad Juridica Del Ayuntamiento.

Seguridad juridica del Ayuntamiento.- La reforma del 99 dispone la forma en que
los integrantes de los Ayuntamientos ya sean separada o conjuntamente podran ser
privados de sus cargos, y esto sera solamente por causas graves previstas en la ley,
a juicio de las legislaturas correspondientes, después de practicar las diligencias que
estime pertinentes y de oir a los afectados en defensa, su destitucién no podra ser
acordada sino por mas de las dos terceras partes de la legislatura local y el acuerdo
solo tendra validez si es aprobado en referéndum por la ciudadania del Municipio
correspondiente.

3.1.5.- Personalidad Juridica Del Municipio.

La personalidad juridica del Municiplo.- Al ser el Municipio una persona colectiva
de Derscho estd en aptitud de ser sujeto de derechos y obligaciones, por lo tanto,
tienen capacidad de goce y de ejercicio, para realizar los actos juridicos de la
competencia que la Constitucién le consagra. No se puede dejar de mencionar que
tiene total libertad de manejar su patrimonio de acuerdo con los requerimientos de la
colectividad.

3.1.6.- Facultad Legislativa.

Sus facultades legislativas.- La ultima reforma faculta al Ayuntamiento para
expedir ordenamientos de caracter general, regular su organizacion interna, la forma
y términos en que va a prestar los servicios publicos de su competencia, las
relaciones entre sus vecinos y sus organos de gobierno, los bandos de policia y
gobierno y las que aseguren la participacién ciudadana y vecinal, etc.
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3.1.7.- Sus Servicios Publicos.

El Municipio y los servicios piblicos.- A la luz del numeral en estudio
tenemos una lista de servicios publicos competencia del Municipio, pero en
realidad es dificil determinar especificamente cuéles son los que estédn a su
cargo y los que no (competencia concurrente), pues en un principio solo son los
que los avecindados requieran para satisfacer sus necesidades basicas. Con la
reforma del 115 en 1999, se establece que los Municipios previa autorizacion de
los Ayuntamientos (cabildos) podran coordinarse y asociarse (asociacion
municipal) para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos y que
tratandose de Municipios de dos o mas estados deberan contar con la
aprobacién de su respectiva legislatura... lo cual posibilita al Municipio para
mejor proveer en materia de servicios publicos.

3.1.8.- La Hacienda Pablica Municipal

La Hacienda del Municipio.- La hacienda municipal ha sido a lo largo de Ja historia un
problema insuperable. "no se puede obtener libertad politica, libertad administrativa
ni ninguna clase de libertad a base de aire, se requiere tener esa libertad a base
econdmica™'® Sobre esta cuestion resultaria redundante una referencia histérica solo
se mencionara el contenido de la reforma al 115 en 1999 en los siguientes términos:
“Los Ayuntamientos, el ambito de su competencia propondran a fas legislaturas
estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de
mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y construccicnes...

El Ayuntamiento también contara con las participaciones federales que le sean
asignadas por las legislaturas locales anualmente, con los ingresos derivados de la
prestacion de servicios con la salvedad en cobro a los bienes utilizados por
entidades paraestatales.

4 JARA, Heriberto, citado por ROBLES Reynaldo Op.cit, pigina 108.
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CAPITULO IV

LA CREACION DEL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN LA
ADMINISTRACIO PUBLICA MUNICIPAL

4.1.- Los Empleos Municipales .
LAS FUNCIONES MUNICIPALES

El estudio de las funciones del municipio, desde 1a perspectiva de su  realidad,
no aporta elementos para una sistematizacion seria y consistente. Sin embargo,
al abordar |a tematica a partir del deber ser, selogra una visién integral, serviria
sobre todo para el mejoramiento de textos doctrinarios en la regulacion de la
competencia servicios publicos municipal y consecuentemente en el arraigo de
la conviccién acerca de la sustantividad juridica del Municipio, como un ambito
de gobierno.

El punto de partida es la nocion de que el poder municipal es uno, y para su
ejercicio requiere de tres funciones sustantivas que se complementan y
desarrollan arménicamente en la tarea de gobernar a la comunidad local.

Frente a quienes califican de exagerada y aberrante la aplicacion del esquema
derivado de los postulados de Montesquieu al gobierno municipal, se
contrapone una amplia y bien cimentada corriente que pugna por el
reconocimiento de las funciones legislativa, ejecutiva y jurisdiccional. Esto no
implica, por supuesto, que se soslaye o se desconozca lo que es cada funcion,
desde el punto de vista formal y material, por ello y para no caer en extremos,
por prudencia, es recomendable utilizar el cuasi --como si fuera---, tratandose
de cada funcion y en particular de la legislativa y de-la jurisdiccional. Lo ideal
seria que nuestra legislacion, sin tibieza, adoptara esa direccién atenta a la
naturaleza juridica de este ente, que lo es de un nivel de gobierno,

Reconocida la existencia y el ejercicio de las funciones legislativa, ejecutiva y
judicial también denominadas funciones de! Estado, es preciso conocer su
dimension en el entorno municipal, a partir de sus bases conceptuales.

. La funcidn ejecutiva tiene por objeto la aplicacion de una norma a una
relacién juridica, creando un derecho, una obligacion o una situacion subjetiva,
No brota de un vacio normativo, al presuponer |a existencia de la norma que va
a aplicar. No esta referida al ordenamiento, sino a su actuacion. De ahi que
pueda apreciarse en este punto, un desdoblamiento de la funcién ejecutiva en
otras dos funciones ia de gobierno y la administrativa.

. La funcidn Jutddicclonal estéd estrechamente vinculada con la funcion
ejecutiva, de tal forma que varios autores niegan toda diferencia entre ellas.
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Para establecer su diferencia, es esencial tomar en cuenta la finalidad que
busca esta funcion: la actuacién y el mantenimiento del orden Juridica, aparece,
por tanto, vinculada a la seguridad y sancién del derecho.

La potestad reglamentaria es la facultad de crear normas juridicas de caracter
general e impersonal, que legalmente se atribuyen al Poder Ejecutivo o a los
ayuntamientos. ‘

La expedicién de normas reglamentarias es un temperamento de la divisién de
poderes, y constituye una funcidn materialmente legislativa y formaimente
administrativa,

La potestad reglamentaria se manifiesta a través de actos palpables, que crean
situaciones juridicas generales, impersonales y objetivas. "Toda manifestacion
de voluntad en ejercicio de un poder legal que crea una situacién juridica
general es una Ley en sentido material; no depende de la calidad del autor, de
las formas que revista ni de los procedimientos observados en su creacion. Lo
esencial es la creacion de una situacion juridica general, impersonal y
objetiva"*® debe establecerse en toda su amplitud y corno soporte, ensefar al
personal de apoyo juridico la técnica reglamentaria asi como en las legislaturas
hay una preparacion en técnica legisiativa complementando esto con la
creacion de 6rganos de consuita y asesoria técnica, de forma institucional, que
asuman la orientacion del cuerpo edilicio.

La funcion ejecutiva suele adjetivarse también con la denominacion de la
"funcidn administrativa”. Como toda funcion, la ejecutiva o administrativa se
manifiesta en una diversidad cualitativa y cuantitativa de actos de autoridad
especificos que corresponden al tipo abstracto de "acto administrativo". Este
acto, segiin sus caracteristicas esenciales, tiene sustanciales diferencias
respecto de los actos legislativos por su parte, y los actos jurisdiccionales por la
otfra. :

El poder ejecutivo, también llamado administrativo, implica la funcion publica
que se traduce en multiples y diversos actos de autoridad de caracter concreto,
particular e individualizado sin que su motivacion y finalidad radiquen,
respectivamente, en la preexistencia de un conflicto, controversia o cuestion
contenciosa de indole juridica, ni en la resolucién correspondiente.

La funcion administrativa es la actividad que normalmente corresponde at Poder
Ejecutivo, se realiza bajo el orden juridico y limita sus efectos a los actos
juridicos concretos o particulares y a los actos materiales, que tienen por
finalidad la prestacion de un servicio publico o la realizacion de las demas
actividades que le corresponden en sus relaciones con otros entes publicos o

 DIEZ Manue! Maria, ELActo Administrativo, 2%¢d, T1V, Ed, Tipogrifica, Buenos Aires , 1961, p. 148,




con los particulares regulados por el interés general y bajo un régimen de
policia o control.’

La importante actividad, que corresponde a la funcién administrativa, es
“encauzada por el derecho administrativo que forma el conjunto de normas que
rigen a la administracién publica, a los servicios publicos y demas actividades
relacionadas.

4.2.- Vocacion De Servicio De Los Funcionarios Publicos.

La experiencia universal demuestra que un palis puede ser llevado a la ruina, la
postracién material y aun moral, en pocos decenios de ineficiente conduccion
de los negocios publicos, de intervencionismo exagerado o de costoso,
innecesario e inutil crecimiento de la burocracia estatal.

Los motivos de esa ineficiencia difieren segtn el pais de que se trate, pero hay
dos causas que creemos necesario destacar aqui como razén principal de los
desaciertos en el manejo y preservacion de los intereses de la Republica.

La primera se refiere a los gobernantes que frecuentemente olvidan que
administrar un pais es aplicar la Constitucion, ponerla en accion, reconocer la
existencia y el valor de sus ideales, su doctrina y los supuestos basicos
previamente con sentidos que es necesario realizar.

La segunda se relaciona directamente con la calidad. el mérito profesional y la
motivacién de los administradores que deben cuidar de dicha preservacion y
manejo.

Este trabajo se ocupa, principalmente, de como la sociedad puede asegurar el

_gobierno de los mejores, de los mas aptos, no sélo para conservar o defender,
sino ademas para impulsar al pais y a sus habitantes en el camino del
perfeccionamiento mediante el uso caba! de sus energias y recursos.

El examen de las obligaciones de! administrador publico puede hacerse tanto
en lo que concierne a su responsabilidad de hombre de Estado, como a su
relacion con los medios y modos mas iddneos para su formacion al servicio de
la comunidad.

A lo anteriormente expuesto, se refiere a las técnicas y contenidos docentes
mas apropiados para la formaciéon del funcionario directivo, del palitico
gobernante, del administrador publico propiamente dicho; una cuestion de
indudable importancia, especialmente para los paises en vias de desarroilo. Su
examen deberia enfocar al menos lo siguiente:

*  Los criterios que fundamentan la accién responsable del administrador en
cumplimiento de su mandato;
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* la definicién del cuerpo de conocimientos que debe servir de base para la
formacion de este administrador gobernante en un estado de derecho;

* la insuficlencia de los contenidos didacticos actualmente ofrecidos,
particularmente en el pregrado universitario, que ponen el acento en las
técnicas gerenciales y descuidan, por lo general, el propdsito genuino de la
administracion publica y sus contenidos éticos, de amor patrie, y

'+ . '|la necesidad de complementar la informacion técnica del funcionario y su
. .capacidad de percepcion en lo que consciente a la realidad del pals al cual
.debe sus servicios.

La ensefianza en este campo debe nutrirse vigorosamente de un. nucleo de
principios y nociones referidos al perfeccionamiento del yo nacional. El derecho,
la geografia, la historia y la economia han de proveer lo basico para dar a la
ciencla de la administracién del Estado el caracter de una disciplina normativa y
vocacional, cuyo objeto esencial es formar conciencia y guiar al funcionario
sobre el para qué, y el como, mas alla de la mera informacién sobre los
operativos burocraticos.

Es indispensable estimular el animo del funcionario, establecer criterios de base
para la accion administrativa en cuanto concierne al gobierno del hombre por el
hombre. Los resultados del que hacer de los profesionales y especialistas,
dedicados a la funcion publica, dependen a ta postre del concurso armonico de
los principios de administracién integrados por una ética de gobierno referida al
bien y de sus habitantes.

4.3.- Del Goblerno De Los Mejores.

Los intereses de la comunidad deben estar cargo de sus mejores hombres y
que su gobierno sea eficiente y suficiente, son algunas de las permanentes y
universales aspiraciones de los pueblos. Es necesario erradicar la idea errénea
de que el mérito personal de los funcionarios, particularmente de los jefes, se
considera tan importante o de mayor significacion que la estructura misma de
los mecanismos administrativos dispuestos para facilitar el manejo de intereses
de la comunidad.

No debe confundirse la accion de gobierno, la funcidn de dirigir con autoridad la
marcha de un pals, con |a operativa u operativos de apoyo que se requieren de
la maqguinaria administrativa. Lo primero es de orden politico, lo segundo
meramente técnico. Sin embargo, como en este trabajo nos referimos a la
misidn del funcionario ejecutivo de alto nivel, que tiene practicamente en sus
manos el manejo y satisfaccién de aquellos intereses y fines, utilizamos el
concepto de gobierno en sentido amplio, que comprende todo el quehacer
directivo o de jefatura. —
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A ese nivel de decisidn, de disposicién, gobernar o administrar son funciones de
la misma indole y en sustancia la misma cosa; siendo desde luego la
maquinaria, lo operativo, las técnicas de pesar, medir, registrar, etc., un mero
auxiliar de los hombres responsables del rumbo y |a suerte del pais.

Esta observacién resulta, asimismo, oportuna para reconstituir y reafirmar las
jerarquias necesarias a nivel de jefatura en la administracion publica, harto
erosionadas en su autoridad por razones que no es del caso analizar aqui.

4.4.- Deontologia Y Mistica

Al enfrentarse a resolver el problema de dar un concepto de lo que se entiende

- por funcionario publico, se presenta siempre la grave dificultad de encontrar el
elemento comun que pueda afectar a esta importante parte del personal ai
servicio de la administracion publica, y ello es asi, ya que no siempre el
funcionario publico ha sido considerado del mismo modo, pues con el paso del
tiempo y las necesarias reformas legislativas, caracteristicas o elementos que
podian considerarse como tipicos en el concepto de funcionario publico, han
desaparecido en beneficio de nuevas aportaciones que pueden llegar a producir
una concertaciéon de éste. Incluso en ifa actualidad, en el derecho comparado,
en ordenamientos juridicos afines al nuestro, tampoco encontramos una
similitud conceptual referente al funcionario piblico, pues en cada derecho
estatal existen particularidades que solo sirven en ese derecho en concreto y
que le diferencian del concepto que se puede tener del mismo en otros
derechos estatales.

El concepto de funcionario publico no es mas que el resuitado de diversas
consideraciones juridicas actuales, es decir, s6lo deberan tenerse en cuenta las
normas juridicas actuales referentes a la funcién publica para determinar su
concepto, normas juridicas concretas en consonancia con los principios
juridicos inspiradores de la legislacion funcionarial en un estado determinado,
es lo que debe analizarse en la formacion del funcionario publico, para que con
un criterio bien fundamentado y aplicado sea un ejemplo de servicio a la
ciudadania,

El concepto de funcionario publico deriva de la palabra funcién y del adjetivo
publico. Por funcién podemos entender una capacidad de accion o accion
propia de los cargos y oficios, el concepto de "funcion” es mucho mas amplio
que el de funcionario que solo es cualidad personalizada de aquél y viene a
significar a la persona que participa en determinada actividad, pero en una
actividad dinamica, progresiva, tendente a conseguir un determinado fin. Pero
también puede significar el término funcion” la situacién, el estado, la condicion
en que se encuentra una persona.
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‘En el adjetivo pablico debemos entender todo lo que se refiere al bien comun, al
“Interés general o al interés colectivo, o incluso, un interés social. En
consecuencia, no basta el ejercicio de una determinada funcion para que esa
persona sea considerada inmediatamente como funcionario publico, sino que es
necesario que dicha funcion o actividad esté dirigida a satisfacer el interés
general o el interés colectivo. En este caso, "publico" cualifica y distingue a la
"funcion”, que de forma aislada o separada, apenas tendria un significado
relevante en la.tarea que nos ocupa, pues puede referirse también a otras
actividades y no necesariamente a la publica.

Por ello, a nivel etimologico, funcionario pablico seria toda persona que realiza
o desempefia una funcion publica. Este concepto es quiza el que mas se ha
respetado y observado a lo largo de la historia de la funcién pablica. Bastaba
ejercer cualquier actividad publica pero en el sentido de trascendencia a la
comunidad o al interés general, para que la persona pudiera ser considerada
corno funclonario publico.

Amplio en este nuevo intento para lograr una determinacion conceptual del
funcionario publico podernos considerar a éste, como la persona que de una
forma profesional prestan sus servicios por cuenta de la administracion publica,
tanto de forma permanente como temporal y estando regulada dicha relacion
juridica, bien por el derecho administrativo, bien por el derecho civil, derecho
laboral o incluso por el derecho mercantil.

En este sentido técnico y amplio se concede especial importancia a la
profesionalidad de los servicios prestados, pero es indiferente que dicha
refacién juridica, que mantiene el interesado con ia administracion pablica, sea
permanente o temporal. En cuanto a las normas juridicas que deben regular
dicha relacion, también se pueden elegir entre las distintas ramas del
ordenamiento juridico anteriormente citadas con esta amplia conceptualizacion
del funcionario publico. Quedarian excluidas todas las personas cuya relacién
con la administracion publica no puede calificarse como juridica, por falta de
expresa tipificacion en alguna de las relaciones juridicas que contemplan los
derechos anteriormente citados, en especial, se excluyen a las personas cuya
relacién con la administracion pablica se funda en consideraciones politicas
mas que juridicas.

En el sentido técnico y estricto dei funcionario publico debemos entender a la
persona que de forma profesional presta sus servicios en la administracion
publica, en virtud de una relacion juridica regulada por el derecho
administrativo.

Con este concepto aun se delimita mas la idea definitoria del funcionario
publico; de nuevo aparece el elemento necesario de la profesionalidad, en el
sentido de que el interesado hace de la funcién publica su profesién, o su medio
de vida ordinario, por ello, al hablar de profesionalidad, no es necesario hacer
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referencia a algo que parece, insisto, dentro de la idea de profesionalidad, como
es, la retribucion.

Efectivamente, no puede concebirse que una persona haga de una determinada

actividad, su mado de vida ordinario, sin percibir retribucién economica alguna.

Dentro de la profesionalidad debe entenderse también a la retribucién, como un

elemento connatural a la misma. Asi pues, no es necesario hacer referencia a la
* retribucién por estar contenida dentro del concepto de profesionalidad.

Con frecuencia el legislador no ha dudado en dar su propio concepto sobre el
funcionario publico, estos conceptos legales suelen ser criticados por diversos
autores, al estimar que no es materia propia de la funcién legislativa el
determinar en una ningun concepto, pues ello es labor de la doctrina. De todas
formas, cuando el legislador prefiere ofrecer su propio concepto y lo dispone en
una norma Juridica determinada, como ahora veremos, es cuando a partir de
dicho concepto se desarrolla el resto de las disposiciones normativas, ademas,
no cabe la menor duda de que el concepto dado por el legislador siempre es de
gran ayuda en toda labor doctrinal, pues tarde o temprano sera seguido por la
Jurisprudencia, lo que significa, que no habra mas remedio que tener en cuenta
dichos conceptos legales.

El que la prestacion de los servicios por cuenta de la administracion plblica se
lleve a cabo de forma imprescindible para considerar la situacién juridica del
funcionario, es decir, que la relacion juridica que mantiene con la administracion
publica se haya producido por su voluntad, ni siquiera por la propia
administracion publica. De esta manera, quedaran fuera del concepto de
funcionario publico, como ya se ha dicho, todas las personas que mantienen
relaciones juridicas reguladas por el derecho administrativo, pero que no
dependen de la voluntad de la persona interesada; por ejemplo, las personas
que prestan el servicio militar obligatorio y las que se ven obligadas a llevar a
cabo ciertas actividades forzosas.

Efectivamente, atn existiendo o presumiendo la voluntariedad en la persona
interesada, también es necesario para que se produzca la relacion juridica
regulada por el derecho administrativo, que el nombramiento sea legal, quiere
decir, que debe adecuarse a los requisitos establecidos en la ley o en el
reglamento correspondiente. Cualquier vicio en el nombramiento de fa persona
interesada podria producir su anulacion y, en definitiva, 1a ineficiencia de la
relacion juridica que se deriva del mismo.

En el concepto de funcionario pulblico anteriormente expuesto, no es
imprescindible el requisito de la permanencia para configurar la prestacion de
servicios en beneficio de 'a administracion publica, y ello es asl, por cuanto a
nuestro derecho funcionarial, pues hay funcionarios publicos cuya relacion con
la administracién no es de caracter permanente, sino temporal. Como veremos
mas adelante, junto a los funcionarios de carrera (cuya prestacion de servicios
si es permanente), aparecen los funcionarios de empleo, que se caracterizan
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por la temporalidad de sus servicios. Pero tanto los de carrera como los de
empleo deben considerarse como funcionarios publicos.

parado, pues salvo ciertas particularidades, es obligatorio tener que referirse a
los siguientes: la voluntariedad, la legalidad en el nombramiento, la
permanencia en los servicios, la integracion en una plantilla administrativa, la
profesionalidad vy, por Ultimo, la intervencion del derecho administrativo.

Legalidad del nombramiento. Efectivamente, como se expondra mas adelante,
aun existiendo o presumiendo la voluntariedad en la persona interesada,
también es necesario para que se produzca la relacion juridica regulada por el
derecho administrativo, que el nombramiento sea legal, quiere decir, que debe
adecuarse a-los requisitos establecidos en la ley o en el reglamento
correspondiente, Cualquier vicio en el nombramiento de fa persona interesada
podria producir su anulacion y, en definitiva, 1a ineficiencia de la relacion juridica
que se deriva del mismo

Permanencia. En el concepto de funcionario publico anteriormente expuesto, no
es imprescindible el requisito de la permanencia para configurar la prestacion
de servicios en beneficio de la administracion publica, y ello es asl, por cuanto a
nuestro derecho funcionarial, pues hay funcionarios publicos cuya relacién con
la administracion no es de caracter permanente, sino temporal. Como veremos
mas adelante, junto a los funcionarios de carrera (cuya prestacion de servicios
sl es permanente), aparecen los funcionarios de empleo, que se caracterizan
por la temporalidad de sus servicios. Pero tanto los de carrera como los de
empleo deben considerarse como funcionarios publicos.

Integracion de plantilltas administrativas. La plantilla administrativa no es mas
que un concepto que se utiliza para designar la ordenacién de puestos de
trabajo en los que se integran sus titulares; el funcionario de carrera, sin ser
titular de la plaza que ocupe, pero no parado, pues salvo ciertas
particularidades, es obligatorio tener que referirse a los siguientes: la
voluntariedad, la legalidad en el nombramiento, la permanencia en los servicios,
la integracién en una plantilla administrativa, la profesionalidad y, por ultimo, la
intervencion del derecho administrativo.

Voluntariedad. El que la prestacion de los servicios por cuenta de la
administracién ptiblica se lleve a cabo de forma imprescindible para considerar
la situacion juridica del funcionario, es decir, que la relacion juridica que
mantiene con la administracion publica se haya producido por su voluntad, ni
siquiera por la propia administracion publica. De esta manera, quedaran fuera
del concepto de funcionario publico, como ya se ha dicho, todas las personas
que mantienen relaciones juridicas reguladas por el derecho administrativo,
pero -que no dependen de la voluntad de la persona interesada; por ejemplo,
las personas que prestan el servicio militar obligatorio y las que se ven
obligadas a llevar a cabo ciertas actividades forzosas.




4.5.- Una Nueva Dimension; Los Altos Cargos.

Junto al término autoridad con frecuencia aparece también el alto cargo, por lo
que procede su distincion de los cargos de autoridad y funcionario publico con
el fin de poder determinar su contenido, pero los altos cargos ¢son autoridad?,
¢son funcionarios publicos? Para contestar estas preguntas debe tenerse en
cuenta que como su propia denominacién indica, si una persona ocupa un alto
cargo en la administracién publica, forzosamente debera Ir acompafiada de la
idea de "auctoritas”, con las consecuencias legales que ello puede suponer, La
afirmacién anterior no supone una total y absoluta equiparacién entre una
persona que es autoridad y otra que desempeda un alto cargo, pues el alto
cargo no es funcionario publico, aunque pueden haber excepciones.

La diferencia radica en ia relacién del funcionario publico, aunque con
excepciones, La relacion de éste y de la autoridad con la administracion publica
es juridica, regulada por el derecho administrativo, mientras que la relacién del
alto cargo con la administracion publica se fundamenta en motivos politicos, en
la confianza politica, en la afiliacién a un determinado partido politico.

Con frecuencia la doctrina se ha ocupado de distinguir entre funcionario publico
y empleado con resuitados contradictorios. Para Royo Vilanova "el empleado
serla el funcionario profesional, por eso dice que hay funcionarios que no son
empleados (los honorificos y fos politicos), pero todos los empleados son
funcionarios publicos. Para el mencionado autor, el empleado seria lo que
conocemos en la actualidad como funcionario de carrera. En el mismo sentido
se pronuncia Garda Oviedo, para quien "es funcionario todo aquel que se
incorpora voluntariamente al organismo del Estado, el empleado es quien se
incorpora al organismo estatal haciendo del ejercicio de la funcion
encomendada el objeto primordial de sus actividades y de su vida". Por el
contrario, Garcia Trevano niega la pretendida distincion entre funcionarios y
empleados, ya que no tiene trascendencia alguna en el derecho administrativo.

Efectivamente, como se ha expuesto a lo largo de la evolucion historica de la
funcion publica, han habido periodos en los cuales al funcionario publico se le
ha denominado "empleado publico pero sin que existiese una diferenciacion de
funciones entre funcionario publico y lo que por aquel entonces se denominaba
empleado publico. Es la propia evolucion conceptual de la funcion publica lo
que ha afectado, entre otras cosas, a las personas que se encuentran
integradas en la misma. Pero ello no justifica la posibilidad de establecer la
diferencia entre el empleado publico y funcionario publico, pues tanto uno como
el otro desempefian la misma funcion y son la misma persona, S6lo a nivel
histérico puede aparecer justificada su distincion, pero en la actualidad carece
de trascendencia.

4.6.- Integracion De Cuadros Capaces.

Para lograr un gobierno eficiente y suficiente se requiere: a) el celoso
cumplimiento por parte de los poderes Legislativo y judicial de sus funciones de
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gula y control del poder administrador en cuanto a la extension de su esfera de
actividad y al correcto cumplimiento, de su mandato, conforme a los objetivos
politicos y soclales indicados por la Constitucién nacional; y b) un cuadro o
plana mayor civil de funcionarios en capacidad de formular un adecuado
programa administrativo y de hacer efectivos tales objetivos sin exceder la
acclon del Estado mas alla de los fines indicados por Ia ley.

.Laprimera - condicién de buena y "sana" administracion es por si misma
evidente, incontrastable. No asi la segunda, cuyo cumplimiento todavia adolece
defallas por no tenerse en cuenta en todos los casos como la clave del
:problema en cuanto concierne al papel del Estado en la sociedad moderna.

Toda organizacién necesita una cabeza, un nicleo directivo. Desde tiempos
antiguos es ésa una verdad reconocida y se han escrito muchos volumenes
sobre el valor fundamental del "factor humano" en la determinacién de los
resultados de un gobierno o de una empresa. No se podria agregar nada aqui a
lo demostrado en tal sentido por la experiencia milenaria, salvo lamentar el
hecho, ya anotado por el maestro Rafael Bielsa, de que es en los paises peor
administrados o menos desarrollados donde este factor humano no se valora, o
donde a veces el manejo de la Republica se hace atendiendo ante todo a los
intereses y ambiciones de los partidos o grupos en el poder.

En algunos casos hasta llegan a ofrecerse planes y proyectos maravillosos en
el papel, que se olvidan pronto en discusiones bizantinas cuando los gobiernos
son incapaces de llevarlos a la practica por falta de cuadros directivos de
calidad, o por la ausencia de politicas de personal que aseguren continuidad en
el esfuerzo y el sostenimiento de elevadas miras de orden profesional y moral
en el ejercicio de la funcion publica.

No se puede decir que las instituciones del pals, incluidas las diferentes
secretarias de Estado, hayan dejado de hacer esfuerzos para capacitar
personal o para llenar vacios creados en algunos campos profesionales de
interés para la funcién publica, existiendo conciencia en los altos niveles
politicos sobre la necesidad de mantener y fortalecer los cuadros de la
administracion civil. A pesar de ello, en relacion con los crecientes
requerimientos en este campo, parece haber disminuido el caudal del talento
disponible.

Esta observacion pone de relieve una situacion que debe ser calificada de
grave, no solo en cuanto a la cantidad de personal directivo que realmente
necesita el pais, sino mas bien por los niveles de preparacion especifica y
general exigidos, y por falta de apoyo gubernamental para que dicho personal
pueda considerarse en si mismo como tal y servir como una auténtica jerarquia
administrativa, en condicién de conducir y manejar con efectividad los negocios
del Estado.
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El problema se ha originado, y en los Ultimos afios parecié agravarse, como
consecuencia de por lo menos tres factores importantes:;

1. La obsolescencia de las estructuras formales y jerarquicas y de los sistemas
y reglamentos de trabajo, que requieren urgente simplificacidn;

2. el largo proceso de erosion producldd en el nivel de los cuadros propiamente
dichos, que pierden continuamente sus mejores elementos y enfrentan cada dia
mayores Ilmataclones para formar Ios dlrigentes realmente necesarios, y

~../3. o programas’y mé dos de capacnaclén utilizados, con &/ interes puesto en
< lo Informatlvo antes que’lo, ormatlvo y motivaciones.

: Aunque no es el tlmonel la adminlstraclén si es la quilla del barco del Estado y
“'su’timon, El nivel de: efectividad de sus agentes es fundamental para poder
£ Imaginar nuevos rumbos de progreso y para lievar a buen puerto toda esa carga
de Ideales y aspiraciones, de objetivos y programas de trabajo, que constituyen
el contexto y la base indispensables para la existencia, el desarrollo y la
prosperidad de la nacién.

Los funcionarios publicos que llegan al nivel de jefe de unidad de trabajo tienen
hay mas que nunca una responsabilidad que excede las exigencias meramente
profesionales o técnicas: ellos deben ser lideres en su campo de accion, y
deben estar en condicion de promover progreso y de coordinar esfuerzos con el
resto de la administracion para lograr objetivos de conjunto y evitar las
monstruosidades y los riesgos del desarrollo unilateral en un pais desintegrado.

Al establecer las bases del derecho administrativo, Rafael Bielsa ensefid que
los conocimientos del funcionario auténticamente “jerarquizado" deben
comprender una esfera mayor que !a de la propia especializacion profesional, y
debe su capacidad ser siempre superior a la preparacion gue su cargo
especifico requiere, que incluya su responsabilidad como educador publico,
para una mejor aplicacion de la ley. El funcionario directivo "debe tener
conciencia metodolégica; debe tener aptitud para conocer conceptos y
expresarlos, para fundar sus decisiones y como veremos mas adelante, para
prever, imaginar, crear y conducir. Todo ello con prudencia, pero con ambicion y
audacia tratandose de las necesidades y del futuro de! pais.

No se pretende fomentar aqui el establecimiento de una casta de funcionarios
privilegiados. La administracién publica es o debe ser un sistema de servicios,
subordinada a los requerimientos del interés general; pero quiza si se debe
hablar otra vez de la necesidad de una categoria especial constituyendo el
cuadro directivo basico, donde la misién de servicio sea lo fundamental y el
mandato recibido no un privilegio sino un honor, al que solo puede accederse
por mérito, tras una larga carrera, consustanciado el funcionario con los
problemas de su tierra.
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Si la jerarquizacién de un grupo directivo es necesaria, solo serd para dar
contenido sustancial al gobierno en su labor administrativa cotidiana, con
definida orientacién y vigoroso empuje. Lo que se busca es que la existencia y
organizacion del cuadro directivo se motive y fundamente en el conocimiento
cabal del pals y en los consiguientes deberes de sus funcionarios en capacidad
de realizar los planes y politicas mas convenientes para el bienestar y
prosperidad de la comunidad. Esto es, un grupo directivo que funcione como tal,
que tenga estilo, vigor y condiciones de trabajo que son menester en la funcion
publica, donde la ecuacién responsabilidad-autoridad debe darse en todos sus
extremos. Si bien se puede y debe pedir excelencia o calidad al funcionario, 1a
autoridad politica y la sociedad, asimismo, deben reconocer la necesidad de
ofrecerle a cambio un justo reconocimiento por sus méritos.

La relacién calidad-costo es aqui también una ley que no puede violentarse por
mucho tiempo sin desmedro para el servicio. En otras palabras, existe en esta
relacién un circulo de hierro: sin reconocimiento no hay calidad, y viceversa. Ei
funcionario ideal, desde el punto de vista del gobierno empleador y del piblico
usuario de los servicios que produce, puede definirse sin mayor dificultad. Basta
una lista de esas cualidades que concurren a determinar su imagen de
excelencia.

Mas dificil es caracterizar la naturaleza y el comportamiento del otro elemento o
elementos, pues en realidad son dos las partes por el otro lado de la ecuacion:
el gobierno y el pueblo. Y no se crea que estas partes, el gobierno-empleador y
el publico usuario, actuan contradictoriamente cuando se trata de juzgar la labor
de los funcionarios, pues por diversas razones a menudo coinciden en una
actitud negativa en cuanto al reconocimiento y estimulo de que estamos
hablando.

4.7.- Deontologia Del Administrador Publico.

Toda actividad profesional o refacion de servicio con terceros se tige de alguna
manera, por virtud de la tradicién o de la ley, por normas de conducta que
establecen una obligacion referida a la prestacion de dicho servicio, el
cumplimiento cabal de! trabajo necesario segun el proposito u objetivo que en
cada caso corresponda.

En general, el problema se plantea principaimente en términos éticos, aun
cuando el juzgar de la utilidad o bondad de la prestacion pueda o deba basarse
en la determinacion de la calidad o utilidad del respectivo servicio.

En el dominio de la administracion piblica, la nocién de ética profesional es de

valor relativo a los criterios de moralidad vigentes en la comunidad, conforme al
desarrollo cuitural y civico de ésta.




En el campo de la ética excede la cuestion de la legalidad o jlegalidad de la
accion o del silencio del administrador; pero siempre lo mas valioso de la
obligacidn mora! de éste, desde el punto de vista del administrado, es quiza lo
relativo a su utilidad como funcionario publico, esto es, a su efectividad en el
cumplimiento de los objetivos de su cargo. La honestidad o decencia personal
es absolutamente necesaria, pero no siempre lo suficiente en ese sentido.

El administrador publico debe estar al servicio del administrado en una relacién
concreta, de persona a persona, y su trabajo debe ser Gtil a la comunidad. Esta
es la norma basica, el criterio fundamental para evaluar y juzgar su
comportamiento. El parasitismo, la inoperancia, el compadrazgo y amiguisma, o
el nepotismo, las negociaciones incompatibles con la funcién, la usurpacion y el
abuso de autoridad, él cohecho, el peculado, la negacion y el retardo de justicia,
son algunos aspectos negativos de un poder mal empleado, lesivo de los
derechos de los contribuyentes y usuarios, contrario al interés publico y al bien
comun.

La ética del ejercicio de la profesién de administrador estatal queda encuadrada
en los términos y naturaleza de dicha responsabilidad, en el cumplimiento de
ese deber que el funcionario tiene para con la Republica que lo emplea y le
confiere autoridad como tal.

El ejercicio de esta autoridad, en el nivel de decisibn que tratamos, se
manifiesta principalmente por el uso del poder discrecional que el administrador
gobernante tiene para poder descargar cabalmente su responsabilidad de
dirigente, mas debe reconocerse y tenerse presente, tanto por el administrador
como por los administrados, que este ejercicio del poder esta sujeto a la prueba
o evaluacién de los

4.8.- La Creacion Del Servicio Civil De Carrera En La Administracion
Publica Municipal.

Iniciaremos con una pregunta: ¢ Pcr qué no existe un servicio civil de carrera en
la administracion publica municipal que coadyuve a resolver las deficiencias en
la prestacion de los servicios publicos?

En México, la administracion publica es sumamente especial y con
caracteristicas propias de un pais de multiples contradicciones en el ejercicio de
las actividades de los servidores publicos. Una de esas contradicciones, por
ejemplo, es que en las dependencias y organismos de nuestra administracion
publica, en sus tres &mbitos de gobierno, existen numerosos servidores publicos
que no cuentan con ninguna formacién administrativa, ni conocimientos
especificos en el area en que se desempeiian.

El presente trabajo se centra en el municipio, institucion que representa la
primera instancia donde acude el ciudadano para exponer sus demandas,
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mismas que exige sean satisfechas, en primer lugar, por la autoridad municipal.
Es por ello que se considera adecuada la forma en que nuestra maxima ley, la
Constitucion Politica, concibe al municipio, considerandolo como {a base de la
division territorial y de la organizacion administrativa de los estados.

Tal conceptualizacién obedece al importante papel que el municipio ha
desemperiado en México, como la institucion que conoce en primer término de
las necesidades e inquietudes de los gobernados, por ser el gobierno mas
préximo a ellos, -

-~ Existe’un consenso entre los estudiosos del municipio acerca de una de sus

_funciones mas Importantes, y la mas visible para la sociedad, que es la
prestacion de los servicios publicos. De hecho, de la calidad y cobertura con
que se lleve a cabo dicha funcién, el gobierno municipal es merecedor de
reconocimientos o de reprobacion por parte de la poblacion.

Son muchas las definiciones que se tienen sobre el servicio publico: una de las
mas referidas es la que nos ofrece el maestro Miguel Acosta Romero, para
quien el servicio publico es "una actividad técnica encaminada a satisfacer
necesidades colectivas, basicas o fundamentales, mediante prestaciones
individualizadas, sujetas a un régimen de derecho publico, q,ue determina los -
principios de regularidad, uniformidad adecuacién e iguatdad""’,

En 1983, el articulo 115 constitucional tuvo una serie de modificaciones
tendentes a fortalecer la institucion municipal, reconociéndole entre otras cosas,
un ambito especifico de accion, como lo es la prestacion de ciertos servicios
publicos.

Uno de los propdsitos fundamentales de esas reformas fue precisamente
descentralizar la funcion estatal de prestacién de los servicios publicos,
buscandose con ello eficientar y, por tanto, dar una respuesta mas rapida y
oportuna a los ciudadanos en dicha prestacién. En consecuencia, se busca que
ésta mejore, tanto en cobertura como en calidad.

No obstante, a 14 afios de la citada reforma constitucional, la realidad es que en
la mayoria de los municipios no se ha alcanzado ain, ni siquiera minimamente,
una satisfactoria prestaciéon de servicios publicos. Tal situacion obedece a
diversas causas, pero para efectos del presente trabajo, nos limitaremos sélo a
la falta de implementacién de un servicio civil de carrera.

Entenderemos por servicio civil de carrera, como lo define Rosa Maria Guerrero
“..Ja racionablacion de todos los procesos de personal al servicio del Estado,
llevados a rango de ley a fin de garantizar la vigencia y aplicacion permanente,
con el proposito de propiciar y fomentar en los trabajadores |a realizacion de

¥* AQOSTA, Romero, Miguel, Teoris genersd de Derecho Admibistrativo, Pormu,México, 1991, p 742.
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una auténtica carrera como servidores publicos",' siendo su objetivo primordial,
que en la administracion publica se ocupe el.cargo conforme al mérito; el
nombramiento por cada puesto publico del candidato mejor capacitado para
desempeiiarlo."

4.9.- Obstaculos Para La Implementacioén.

Existen diversas causas que han impedido la aplicacién del servicio civil de
carrera en nuestro pals, especialmente en la administracion

publica municipal. A continuacién, nos referiremos brevemente a algunas de
©sas causas.

EN LO SOCIAL

La administracion ptblica, en sus recursos humanos, estd compuesta por
personas fisicas, trabajadores de diversa Indole. En ella se concentran
personas de diversos estratos sociales y de diferentes edades, lo que supone
una educacion distinta para cada una de ellas, asi como una forma de pensar
también diferente.

Ante esta diversidad, se hace realmente dificil la implementacidn de un servicio
civil de carrera, ya que los programas y procedimientos serian asimilados de
manera muy distinta por cada una de estas personas.

EN LO POLITICO

Desde el punto de vista politico, dificil serd sin duda la implementacién de un
servicio civil de carrera, debido fundamentalmente al .sistema de botin®
imperante y recurrente cada tres afios en el &mbito municipal de gobierno.

Una de las consecuencias de esta situacion es que los servidores puiblicos que
ocupan las secretarias, direcciones y subdirecciones municipales no estan alli
por eleccién popular, sino por designacion, lo que ha implicado siempre la
renovaclon del personal de confianza cada tres afios. El problema no estriba en
el sistema de designacidn en s, sino mas bien en los criterios que se toman en
el momento de la designacién de esos servidores: parentesco, relaciones de
amistad con quienes dssignan, compromisos electorales, intereses de grupo,
etcétera.

Lo anterior implica que las personas capacitadas durante un trienio, para el
siguiente posiblerente ya no faboren en la institucion municipal, lo que provoca
que no haya continuidad en los diferentes programas y proyectos, los cuales se
ejecutan en plazos que no van mas alla de tres afios, imposibilitando asi una
planeacion municipal a largo plazo.

:jv‘[‘ vy
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ENLO CULTURAL

en muchas ocaslones son reacios a que se les capacite.

’dlflculta una capacitacion homogénea, por lo que habria que

dlversos ‘programas para cada uno de los perfiles académicos, lo que

obstaculiza ina paridad en el aprovechamiento de la capacitacion. Ademas, es

]unpoﬂante sefialar que la mayoria de los servidores publicos municipates no

+-aceptan facllmente que se les capacite, puesto que ain no comprenden que es

“ien beneficio de ellos mismos y de la sociedad a la cual sirven, Por el contrario,
conciben la capacitacién como una prolongacion de su jornada de trabajo y, por
tanto, no se prestan para el desarrollo de los programas.

EN LO ECONOMICO

El aspecto economico es una de las causas mas determinantes por las que no
se da |la implementacion de un servicio civil de carrera.

La iniciativa privada ofrece en muchas ocasiones salarios mas retribuibles que
los del sector publico, sobre todo en mandos medios y operativos; ello provoca
que gente colaboradora en la administracién publica, lo haga sélo de forma
temporal, esperando una oportunidad para ingresar a otra organizacion donde
le sea mejor retribuido su trabajo.

4.10.- El Servicio Civil De Carrera En Los Municipios De México.

S| somos rigurosos en la refacion entre el concepto y la realidad, podremos
afirmar categdricamente que en Mexico no existe el servicio civil de carrera
municipal, empero, existen ciertos elementos que posibilitan su instauracion,

El primer elemento que encontramos es historico; la Ley del 20 de marzo de
1837 para el gobierno interior de los departamentos, en la época de! gobierno
‘centralista, permitid el nombramiento de los secretarios de los ayuntamientos,
pues anteriormente se turnaban los regidores en el desempefio de ese cargo, y
era practica comun que el regidor menos antiguo sustituyese, sin sueldo, al
secretario.

En caso de que por cualquier motivo faltara el empleado, éste era nombrado
por acuerdo del cabildo y también por quien fuera suspendido o destituido.

Los ayuntamientos, al hacer el nombramiento del secretario ademas de las
circunstancias de honradez y aptitud, procuraban que el agraciado tuviera
educacion y edad competentes para la representacion de su empleo, que era
dotado segun lo permitian los fondos.




En el estado de Guerrero, conforme a su Ordenanza Municipal del 25 de
septiembre de 1868, el ayuntamiento podia nombrar a todos los empleados que
dependieran de sus fondos y removerlos con causa justificada, a excepcion del
secretario, que por ser empleado de confianza, era inamovible,

Sin embargo, estos casos eran excepcionales; solo a partir del proceso
revolucionario de 1910, se plasman a nivel general, en el articulo 123 de la
Constitucion de 1917, los derechos de los trabajadores.

Asl, se disponia que el Congreso de la Unidn y las Legislaturas de los estados
debian expedir leyes sobre el trabajo, fundadas en las necesidades de cada
region, las cuales regirlan el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados
domeésticos, artesanos y de manera general, todo contrato de trabajo.

Ante las consecuencias negativas de este ordenamiento, en el sentido de gque
las Legislaturas estatales daban un tratamiento distinta a los trabajadores de
cada entidad de la Republica, se expidio, en 1931, la Ley Federal del Trabajo, la
cual estableci® en su articulo segundo que: "Las relaciones entre el Estado y
sus servidores se regiran por las leyes del servicio civil que se expidan.

Evidentemente, tales leyes no se expidieron; fue la federacion, en 1938, la que
dio el primer paso al promulgar el Estatuto de los Trabajadores al Servicio de
los Poderes de la Unién, reconociendo el caracter de asalariados de estos
trabajadores, el derecho de sindicalizacion, de huelga (con las modalidades
restrictivas que implica ia funcion publica), el derecho de antigliedad y también
la creacidn de un tribunal para resolver los confiictos entre los trabajadores y el
Estado.

El nivel estatutario de este ordenamiento fue impugnado por la burocracia
estatal y se solicité su elevacion a rango constitucional; tal solicitud fue
aprobada a partir de la adicién al articulo 123 constitucional, en 1960, de un
apartado especial para los trabajadores al servicio de los poderes de la Union y
del gobierno del Distrito Federal. Ep virtud de esta reforma, se expide, en 1963,
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

Es de hacer notar que la disposicion solo se referia a los trabajadores al
servicio de los poderes federales y de ninguna manera a los trabajadores de los
estados y municipios.

Como esta facultad no es explicita para la federacion, de acuerdo con el articulo
124 constitucional, se reserva a los estados; por tanto, varias entidades
federativas han expedido sus leyes del servicio administrativo que regulan la
relacion de los estados y sus municipios con sus trabajadores.

Por regla general, en cuanto a los contenidos de estas leyes estatales, existe
disparidad entre ellas mismas y la Ley de los Trabajadores de los Poderes de la
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] que trae consigo la no contemplacion de derechos minimos consagrados
en la norma federal,

i Es evidente que en nuestra administracién publica existen grandes problemas y
“:viclos, La mayoria de éstos se observan y originan en el momento del ingreso a

~ “'la funcién publica, Debemos terminar con las designaciones y poner en aito el -~
" nombre de la funcién publica mexicana, a través del- ingreso del personal @ .

publico por oposicién.

Para ello es necesario dejar aun lado’la -amistad, el parentesco, los’’
compromisos electorales, -y ser mas: ]ustos A objetlvos. La:nueva. realidad
--mexicana requiere de una funcién publica de respeto, que permita valorar sus
propias actuaciones, en donde los servidores- publicos tengan una’ conviccion,
precisamente deservir, con mayor. responsabllldad esmero y eficacia en la
- administraclon.

La creacion de una verdadera carrera‘admlnlstraﬂval'y la profésionalizacién de
la funcién publica son las tendenclas 'y perspectuvas que debe seguir una
administracion moderna.

La generacion de servidores publicos de cartera es una bUeﬁa opdrtunldad para -
cambiar y modernizar nuestra administraclon -publica, partlcularmente en el”
ambito municipal. Por tanto se propone:

La creacién de instituciones de apoyo a la capacitacion de-la administracion
publica, estatal y municipal, esto puede ser una realidad para quienes tienen el
deseo de ofrecer sus conocimientos y servicios al estado y municipios> en
beneficio de la propia adminstracion y la sociedad.

La creacién de una comisién en el seno del Poder Legislativo que estudie e
instrumente el servicio civil de carrera a nivel municipal.

Sin embargo, éste no es el Unico aspecto que influye para que la administracion r~———-
publica municipal mejore la prestacion de sus servicios publicos, ya que existen
otros factores, como los recursos fmanmeros y los vicios propios del mlsmo;
sistema,

. Mientras tanto, concluiremos que, en efecto, la implementacion de un servicio
civil de carrera en la administracion publica municipal, si bien no resolvera de’ -
fondo el problema, si es factor imporante para el buen logro de los objetivos, - ~
publicos.

En este sentido, es importante realizar dentro de la administracidn publica una . .
segmentacion donde se separe al personal por eleccion del personal | i
designado, también conocido como personal de confianza. A su vez, éstos o
deberan separarse de los llamados de base, donde se encuentran los técnicos,
administradores y operativos.
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Fara" los' técnicos, administradores y operativos, es conveniente la
‘implementacién del servicio civil de carrera, puesto que es importante su
permanencla, ya que son éstos quienes conocen mas de cerca el
funcionamiento de las instituciones, ademas de que su experiencia servira de
apoyo para los nuevos funcionarios electos. Esta experiencia sera factor
fundamental para que no haya pérdida de tiempo y esfuerzo en su ubicacion.

También seria importante implementar un sistema de entrega recepcion de la
administracion, Esto, entre otras cosas, para que las autoridades que tomen
posesion, reciban un panorama general de como se encuentra el municipio, no
sélo en el aspecto hacendario como se ha manejado en algunos municipios,
sino mas generalizado; es decir, abarcando los recursos humanos, materiales y
financieros, programas, proyectos, avances en obras, etcétera.

Todas estas consideraciones pueden ser factores fundamentales para que no
haya un rompimiento y si en cambio una continuidad en el accionar de la
administracion publica municipal, aspectos que han de redundar en beneficio de
la sociedad. .

Ley O;génica ¥ Reglamentaria del articulo 115 de la Constitucion Federal.

_En opinién del Dr. Reynaldo Robles se deberia crear una ley reglamentaria del
articulo 115 de la Constitucidon Federal, pues resulta insuficiente la ley organica
municipal que tienen la mayoria de los estados de la republica, para regular al
Municipio.

Es tarea de cada Estado (Ejecutivo y Legislativo) regular al Municipio mediante una
ley reglamentaria de la Ley Organica Municipal tomando en cuenta la siguiente
consideracion de la doctrina juridica.

De las normas que se consagran en la Constitucion federal surge en la mayoria de
casos la necesidad de regular un precepto en este caso el articulo 115
Constitucional que contiene al Municipio en principios muy generales, es decir, no
detalla como organizar al Municipio, su funcionamiento, las actividades concretas a
desarrollar por el Ayuntamiento etc., de donde surge la necesidad de contar con una
LEY ORGANICA Y REGLAMENTARIA MUNICIPAL, pues las reformas dan origen a
su regulacion,

o LEY ORGANICA.- “Por Ley Organica entendemos el conjunto de normas
Juridicas que tienen por objeto: crear unidades con competencia especifica y
determinar las caracteristicas y requisitos que deben satisfacer las personas que
integran cada una de las unidades y su funcionamiento™'®

# ROBLES MARTINEZ, Reymaldo, El Municipio, Ed. Pormu, México, 2238, p. 339
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. LEY REGLAMENTARIA: “La Ley Reglamentarla es el con]unto de normas’ que
desenvuelven los principios contenidos en. una norma Consmucional con eI
objeto de hacerla aplicable a un caso concreto... M- v :

De la simple lectura y analisis del articulo 115 de la Cbnétitﬁcién Péllrtl{:akde

nuestro palis se desprende la necesidad de .un ordenamiento que- ‘integre;
organice, precise y determine con claridad la competencia del Municipio.

En la Ley Organica Municipal, podemos sugerir la creacion de la figura del
ADMINISTRADOR MUNICIPAL, quien debe tener como requisito indispensable
el ser un ciudadano partidista, gozar de una imagen de honorabiiidad y, sobre
todo, ser una administrador competente. El Cabildo puede ser la instancia que
lo contrate, como un prestador de servicio, mismo que puede ejecutar las
politicas administrativas del Ayuntamiento, con el objetivo de darle continuidad y
seguimiento a los programas de desarrollo urbano y en su caso rural.

Dentro de la Ley Organica de la Administracién Plblica del Estado de México,
con ef objetivo de eficientizar la carrera del servicio publico, se puede crear el
primer “Instituto de Administradores Municipales”, organismo auténomo, que se
encargue de fijar los lineamientos de la administracion publica municipal, mismo
que debera regirse bajo el esquema del Plan de Desarrollo Estatal, lo que
permitira mantener a todos los Municipios bajo la rectoria del ejecutivo estatal.

Dicho instituto podra capacitar, actualizar y evaluar a los administradores
municipales, lo que permitird tener administradores eficientes que den
continuidad a los planes y programas de gobierno.

" Lo'anterior, generara que el goblerno del estado sea un real interiocutor con la
-socledad civil a través de los administradores municipales, contrarrestado los
‘. liderazgos caclquiles y partidistas.

Es importante “ciudadanizar” a los Ayuntamientos para que los habitantes
puedan contender por candidaturas a todos los cargos de representacion
popular, y en consecuencia los partidos politicos sean una herramienta de la
politica; por ello, ésta pase a un segundo plano por encima de los mismos
ciudadanos y vaya mas alla. Existen convenios de colaboracion entre
Municipios de origen partidista distinto, que los une solamente la busqueda por
eficientizar los servicios publicos y el ahorro de los recursos del erario.

Por lo que la administracién publica es vista mas como una empresa que como
una posicion de poder politico.

¥ idem, p. 341
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CONCLUSIONES

Prlmeray.- En- el sistema politico mexicano, el Municipio existe, se alimenta,
alimenta y se retroalimenta de manera tal que es considerado como el primer
- nivel de goblerno.

Segunda.- El Municipio mexicano se sustenta en las ideas y experiencias de
organizacion indigenas, en el seccionamiento de algunas partes de la Nueva
Esparia y en las exigencias derivadas de las necesidades de las provincias que
dan vida !a estado federal.

Tercera.- En virtud de la primera, es que la administracién publica municipal se
torna como punto angular en cuanto hace a la prestacion de servicios y la
‘seguridad publica,

Cuarta.- Con toda seguridad puedo comentar que en derecho no hay principios
inmutables, las constituciones incluyen decisiones fundamentales y comunes ,
las: primeras deben de especificarse con tal caracter y sefalarse el
", procedimiento y-organo para modificarlas y las segundas pueden modificarse
por el constituyente permanente o revisor.

lrjta'."-" La constitucion federal vigente adopta el sistema de enunciar la
ompetencia de la federacion, los estados y ahora de los municipios como nivel
e.goblerno.’

exta.- el articulo 115 de la Constitucion Palitica de loa Estados Unidos
Mexicanos, es uno de los preceptos basicos para la administracién publica pues
hi inicia en ef mismo municipio la prestacion de servicios publicos.

Séptima.- La poblacion de cada municipio participa en la titularidad de la
soberania de su nivel de gobierno y por ende de la soberania nacional, los
municipios son parte integrante de una republica representativa democratica y
federal.

Octava,- Debe establecerse dentro de los planes de estudio de las
universidades del pals la materia “Derecho municipal” tal y como lo ha hecho la
Universidad Nacional Auténoma de México en su Campus Aragon.

Novena.- El aumento constante de la poblacion , el cambio de loa mentalidad,
las tendencias centralizadoras y la limitacion de recursos financieros son los
factores que han incidido para originar una crisis municipal a nivel nacional.

Décima.- Para salir de la crisis municipalista se requiere de una sistematica
regulacion administrativa territorial.




- Décimo primera.- las leyes estatales de mayor importancia para los municipios -
‘son la:ley. organica municipal, lo cual genera la exigencia de un reglamento
‘paraestaley, -

Déclfno"ségdr‘\da.-' En la medida en que se optimizen las administraciones
~:municipales se podra estar hablando de estar dando cabal satisfaccion a las
- exigencias de la poblacion.

Decimo tercera- Y finalmente si se cuenta con cuadros capaces de poder servir
eficientemente a la comunidad, entregados a una actividad la cual por medio de
la experlencia Ja dominen, o que tiene que ser repartido en términos de
responsabilidad con todos, la construccién de un Servicio Publico de Carrera,
un Servicio de Profesionalizacion, de profesionales que puedan mantener y
sostener el aprendizaje global de lo que implica la administracién publica
municipal, es una responsabilidad que exige un trabajo de aprendizaje
colectivo, en donde quepan todos, que sea incluyente y sustentable. El tema de
la Profesionalizacion, tiene que ver directamente con atraer y conservar a los
mejores en cada lugar en donde sirven.

Vhlinat 28 Ui 7
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