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INTRODUCCION

Para optar el titulo de Licenciada en Derecho he realizado la investigacion
“ESTUDIO CONSTITUCIONAL DEL PASADO, PRESENTE Y FUTUR O
DEL MUNICIPIO EN MEXICO”, en la que pretendo analizar en cuatro

capitulos lo siguiente:

En el capitulo primero analizaremos los tres elementos fundamentales que
constituyen el Municipio, siendo estos los mismos que corresponden al

Estado (Territorio, Poblacion y Gobierno).

En el capitulo segundo pasaremos por la historia constitucional de México
para conocer la evolucién formal del municipio y de su gobierno desde la
fundacion del Estado Mexicano, incluso ante s(Constitucion Gaditana de

1812), hasta la Constitucion Social Politica de 1917.

En el capitulo tercero ya se estudia al rgano de gobierno municipal y sus
componentes. Se diferencia entre los miembros del ayuntamiento que son
electos mediante el sufragio popular de aquellos que son nombrados estos,
es decir, los funcionarios de la Administracién Municipal, en los comicios.

Resaltaremos las principales funciones de cada uno de los funcionarios



municipales para conocer el ambito competencial de cada uno de ellos. Es
importante que se ponga atencion en el punto relativo a la revocacion del
mandato de los miembros del ayuntamiento ante su ineptitud e ineficacia

para llevar los asuntos de gobierno.

En el capitulo cuarto se hace una serie de propuestas para mejorar y
eficientar al gobierno municipal, tomando en cuenta la opinidon de algunos
juristas versados en la materia. Uno de los puntos clave es la discusion en
torno a la reeleccion de los cargos del ayuntamiento dentro de una
democracia representativa como es la nuestra; la puesta en marcha de un
sistema de asesoria gubernamental a nivel municipal, para evitar la
constante improvisacion de los servidores publicos, asi como el alcance que
debe tener la opinién de los miembros del ayuntamiento en ejercicio de su

cargo, entre otros.
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CAPITULO PRIMERO. DEL MUNICIPIO Y SUS ELEMENTOS
l. CONCEPTO DE MUNICIPIO.

Para Rodolfo Garcia del Castillo, la aproximacion a cualquier concepto de
indole social se debe tomar en cuenta tanto la realidad, como la teoria. El
factor histérico llega a ser importante, en algunos casos, para la creaciéon
de los conceptos. Por supuesto que el Municipio ha tenido una evolucion
histdrica, no solo en nuestro pais, sino en otras latitudes del mundo. Sin
embargo, si se llegaran a tomar en cuenta la realidad histérica del Municipio
en el mundo nos perderiamos en un mar de informacién, cuyo manejo
didactico haria muy dificil nuestra investigacion. Ante estas consideraciones
prefiero delimitar el campo de estudio a la evolucién de la figura en nuestro

pais.

Tomando en cuenta el caracter evolutivo del municipio hay quien ha escrito
que “Ni el Municipio histérico es lo que hoy es el Municipio, ni el Estado
actual se corresponde con la forma de division territorial y politica de los

origenes de los pueblos.™

! UGARTE CORTES, J. “Teoria general del municipio; fines, fundatoenestructura’, Gaceta mexicana
de Administracion Pablica Estatal y Municipal, INARéxico; 1987. p, 29.



Etimologicamente la palabra municipio proviene del latin municipium, de
munus, que significa cargo, carga, oficio, deber y también funcion u

obligacién de hacer algo, y de capere que quiere decir tomar, adoptar.?

Pese a la relevancia de la historia en la valoracion de las instituciones
mexicanas, coincido que mas enriquecerian nuestro espectro de
conocimiento el factor juridico, el sociolégico y el administrativo. Desde el
punto de vista juridico nos interesa conocer las competencias municipales,
la conformacion de sus instituciones y el origen y estructura normativa. La
perspectiva sociolégica nos ilustraria sobre los aspectos culturales y el
estudio de las asociaciones humanas. Desde la perspectiva administrativa
es interesante conocer las funciones y organizacion del Ayuntamiento,
conocer sus ligas de poder, su autoridad y su relacion con otros niveles de
gobierno.? Todas estas perspectivas se complementan y nos permiten tener

una vision amplia y concreta del Municipio y de su fendmeno organizacional.

Como el Municipio es visto desde distintos angulos, se le ha concebido de
distintas maneras, y no por ello los autores que se han atrevido a brindarnos
un concepto estén equivocados, mas bien se trata de la presencia de una

de las verdades del ser humano, “su limitacion”. Asi pues, cuando las

2DEL CAMPO, SALUSTIANO . “ Diccionario de Ciencias Sociales”. Tomo Il,d/enstituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1976, p. 294.

3 Cfr.- GARCIA DEL CASTILLO , Rodolfo, “Los municipios en México. Los retoseaet futuro”, CIDE,
México; 1999. pp, 40y 41.



personas esbozan un concepto lo haran en base a su propia percepcion de
la realidad, se limitaran a su propio conocimiento, pues el hombre no puede

hablar de lo que no le consta y no sabe.

En este orden de ideas, el municipio es visto como un espacio geografico,
como un espacio social, cultural, como un espacio econémico, o desde la

perspectiva gubernamental.

El municipio visto como espacio humano es “una comunidad asentada de
un territorio, que cuenta con una capacidad juridica y patrimonio propios y al
que se le reconocen derechos suficientes para atender las necesidades de

su poblacién y para organizarse libre y democraticamente.™

En ésta clasificacion entra el siguiente concepto citado por Teresita Rendén
Huerta, “una sociedad necesaria organica y total establecida en
determinado territorio y que tiende, con personalidad juridica definida, a la
realizacion de aquellos fines publicos que trascendiendo de la esfera de
la familia, no llegan, sin embargo, a la en que se desenvuelven otras

entidades de caracter politico™

4 UGARTE CORTES, J. “Teoria general del municipio; fines, fundatoenestructura”, Op. Cit. p, 34.
® RENDON HUERTA RAMIREZ , Teresita, “Derecho Municipal”, 2da. Edicion, dial Porria, México,
1998. P.14.



Visto desde el elemento geografico se concibe al municipio como “la
circunscripcion territorial mas pequefia del pais y estd bajo el gobierno

inmediato y directo del Ayuntamiento.”

El municipio visto como gobierno es concebido por Otto Gonnewein de la
siguiente manera: “El municipio es una agrupacion con caracter de
corporacion de derecho publico y como tal participa en la administracion
publica, el Estado le otorga facultades que lo autorizan y, a veces, le obligan
también a realizar tareas de la comunidad local con independencia y bao su

propia responsabilidad, adoptando la forma de poder coactivo.”’

Desde mi particular punto de vista, el autor confunde el municipio con el
Ayuntamiento, ya que efectivamente éste Ultimo se encarga del gobierno
municipal, a través de una serie de érganos entre los que se destacan: los

sindicos y los regidores.

Para Rodolfo Garcia del Castillo, el municipio es “Una institucion de la
administracion publica local encargada de efectuarla gestion de recursos,
formulacion e implementacion de politica, en un territorio dado y en

interaccion constante con su comunidad. En su proyeccion cotidiana la

® COLIN , Mario, “El municipio libre”, Gobierno del estadie México; 1978. p, 23.
" GONNEWEIN, Otro, “Derecho municipal aleman”, Instituto demidistracién Local, Madrid, 1967. p, 3.



institucion municipal actla como una organizacion inscrita en las relaciones

Inter e intragubernamentales que transitan a través de un orden federal.”

Sin importar la inclinacion que se le de en un momento dado a la definicion
del municipio, a mi juicio hay que verlo como un fenbmeno o como una
institucion que debe cumplir con ciertos fines que beneficien al hombre.
Debe justificarse la idea del municipio en su papel servil, debe traer consigo
una utilidad, si no, para que esta, o para que estudiar algo que por su

misma esencia no representa beneficio alguno para la sociedad.

Un concepto muy completo y en el que se acentian el elemento humano y
competencial del municipio, asi como sus conexiones con la superestructura
del estado es la que nos brinda José Gamas Torruco, para quien el
municipio es: “Una unidad politica dentro del Estado, una comunidad
geograficamente localizada y que reconoce una autoridad propia para la
gestion de los intereses puramente locales, en este aspecto el Municipio
dispone de una esfera particular de competencias. Pero el Municipio no esta

separado del Estado, sino por el contrario, integrado a su estructura.”

® GARCIA DEL CASTILLO , Rodolfo, Op. Cit. p, 46.
® GAMAS TORRUCO, José. Federalismo y municipalismo. Gaceta Megic@Administracion Plblica
Estatal y Municipal, nims. 8 y 9, marzo, 1983.



Para Miguel de la Madrid Hurtado “El Municipio es sociedad natural
domiciliada. ElI Municipio es la comunidad social que posee territorio y
capacidad politica, juridica y administrativa... activamente participativa (que)
puede asumir la conduccion de un cambio cualitativo que es el desarrollo

econémico, politico y social, capaz de permitir un desarrollo integral... “*°

Pese a las bondades de las definiciones antes citadas, me quedo, para los
efectos de la presente tesis, la que cita Teresita Renddn Huerta, y que a la
letra dice: “El Municipio Libre Mexicano, es la base de la division territorial y
de la organizacion politica y administrativa de los Estados, esta integrado
por tres elementos que le son imprescindibles y que condicionan su

existencia. Estos elementos son: poblacién, territorio y gobierno.”*

Los elementos a que hace referencia la definicidbn antes citada habran de
ser desarrollados en las paginas que corresponden al presente capitulo de

la tesis.

En este mismo punto quiero desarrollar las distintas teorias que tratan de
explicar la naturaleza del municipio. Cada una de ellas lo trata de explicar

segun la influencia cognitiva que tienen sus principales exponentes. Las

1 MADRID HURTADO , Miguel de la. Derecho Constitucional Mexicanoit&al Instituto de
Capacitacién Politica del PRI, México, 1982.

X El Municipio Mexicano. Centro Nacional de Estudisnicipales. Secretaria de Gobernacién, México,
1985.



escuelas mas destacadas son: la sociologica y jusnaturalista; la legalista o
positivista; la historica o Anglo-germanica, la economicista, la administrativa

y la étnico cultural.

Escuela sociolégica o jusnaturalista .- Basa su teoria en las ideas
aristotélicas del zoon politikon, cuando define al hombre sociable por
naturaleza. Es connatural al hombre formar agrupaciones sociales; se trata
de algo innato. Toda vez que el hombre vive dentro de un espacio definido
junto con otros hombres, y todos ellos tienen necesidades que les son
comunes, los orilla a formar una comunidad. Al juntarse los hombres se ven
en la necesidad de contar con un administracion interior, crean instituciones
para defender sus intereses y garantizar la seguridad de las personas.
Estas comunidades, o Municipios asi llamados mas adelante son la base de
cualquier Estado nacion.

El Municipio surge espontaneamente y no es el Estado quien lo crea, pues
es anterior a este. El estado Unicamente reconoce la existencia del
Municipio a través del derecho, tan es una forma de vida natural y
espontanea que ha existido en todas partes, y no puede atribuirse a
sociedad y época especifica. Los jusnaturalistas le atribuyen su creaciéon a
un acto divino; es obra de un poder superior al del hombre. Siendo aqui en

donde aparece la influencia de Santo Tomas de Aquino.



En base a la anterior exposicion Quintana Roldan concluye que segun la
escuela sociologica, el Municipio:

» Esta antes del estado y del derecho;

 Es producto de la sociabilidad humana;

* El poder municipal tiene como base la voluntad solidaria de sus

integrantes.

Asimismo, los jusnaturalistas consideran que el Municipio:
* Cuenta con derechos previos al Estado;
 Esos derechos provienen de la divinidad, que el hombre capta a

través de la razén.*?

Escuela legalista o de derecho positivo .- Para los seguidores de esta
corriente del pensamiento, el municipio, antes que nada constituye un ente
juridico, y consecuentemente, creacion del Estado. ElI Estado le otorga
personalidad juridica, le da patrimonio y competencia propios; el Estado lo
moldea y le da la forma que a este le conviene, tan es asi, que para ser
considerada una agrupacion humana debe haber el reconocimiento expreso
del Estado, mientras esto no ocurra, solo se tratara de una congregacion o

una comunidad.®®

12 Cfr.- QUINTANA ROLDAN , Francisco, “Derecho Municipal”, 42 Edicién, Pariéxico; 2000. Pp, 6 a
10.
13 Cfr.- idem.



Abonando a favor de esta postura encontramos ejemplos en el sistema
juridico mexicano, de forma precisa, en la Constitucion Politica del Estado
de Meéxico, en los articulos 112, 125 y demas relativos del texto

constitucional citado.

“Articulo 112.- La base de la division territorial y de la organizacion politica
y administrativa del Estado, es el municipio libre. Las facultades que la
Constitucion de la Republica y el presente ordenamiento otorgan al gobierno
municipal se ejercera por el ayuntamiento de manera exclusiva y no habra

autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado....”

“Articulo 125.- Los municipios administraran libremente su hacienda,...”

De manera peculiar, Hans Kelsen sostiene que “El Estado en su calidad de
sujeto de actos estatales es precisamente la personificacion de un orden
normativo...la naturaleza juridica de las divisiones territoriales del Estado y
la de las uniones de Estados, plantea Unicamente un problema de
centralizacion o de descentralizacion en el marco del problema general de la
validez territorial de las normas que constituyen un orden juridico...Un

Estado que aun no fuera o que aun no hubiera llegado a ser un orden



juridico, no existe, ya que el Estado no puede ser otra cosa que un orden

juridico.”**

Personalmente sostengo que ni el Estado, ni el Municipio son creaciones
del derecho; son fenbmenos sociales que primero existen y luego son
reconocidos mediante la voluntad popular a través del derecho. El municipio
no puede ser un ente artificial creado por la ley, pues de ser asi le
negariamos al hombre toda posibilidad de unirse a otros hombres por

voluntad propia para satisfacer necesidades que les son comunes.

Los positivistas piensan que para la existencia del Municipio debe ser
creado por virtud de un estatuto, con los poderes y facultades que se le
otorguen a través del mismo documento; es por ello que dicen que la
creacion del Municipio es facultad soberana de la ley. Si el Estado es la
organizacion juridico-politica de la Nacion, entonces el Municipio es una de
sus creaciones legislativas. Si el Estado es la representacion de la
centralizacion del poder, las municipalidades son tan solo una forma de
division politica, conveniente, como la ultima de las circunscripciones de las

que desciende la autoridad publica.’

“KELSEN, Hans, “Teorfa pura del derecho”, UNAM, traducjuliy Roberto J. Vernengo, México; 1981, p,
189.
15 Cfr.- QUINTANA ROLDAN , Francisco, Op. Cit. Pp, 11y 12.



Escuela histérica o anglo germénica .- Parten de la existencia de una
serie de modalidades organicas, a través del tiempo, asimétricas, todas
ellas entre si. No existe una formula Unica que se adopte para el gobierno
local que se pueda aplicar a todas las entidades mas o menos analogas.
Toda vez que la ley no impone requisitos minimos a satisfacer para el
surgimiento de una entidad municipal, entonces el Municipio en dicho

sistema no puede ser obra legal.'®

La escuela en estudio, con ideas poco claras por cierto, no tienen razén en
el sentido de que la ley no establece requisitos minimos para el nacimiento
de los municipios, Y un ejemplo de ello lo podemos ver en el articulo 91 de
la Constitucion Politica del estado de Colima en cuya fraccion | a la letra
establece: “La Ley Organica Municipal se sujetara a las siguientes bases:
l. Para la creacién de nuevos municipios, cuidara de que quedan
constituidos por el namero de habitantes requeridos y elementos

necesarios para que puedan subsistir con sus propios recursos;...”

En el mismo sentido el articulo 61 de la Constitucion Politica del estado de
México, dispone:

“Articulo 61. - Son facultades y obligaciones de la Legislatura:

18 Cfr.- Ibid. p, 12.



XXVI. Crear y suprimir municipios, tomando en cuenta criterios de orden

demografico, politico, social y econdémico;...”

En sentido similar, el articulo 112 de la Constitucion del Estado de México
En su Segundo parrafo dispone: “Los municipios del Estado, su
denominacion y la de sus cabeceras, seran los que sefiale la ley de la

materia.”

De acuerdo al fundamento legal citado, se puede probar que en ciertos
Estados para que exista un nuevo municipio es necesario el acto volitivo de
la autoridad politica. Esto mismo ocurre en Inglaterra, en donde el urban
district es creado por virtud del acuerdo del Consejo del Condado, con
aprobacion del Ministerio de Higiene; mientras que la creacion de un
Ministerial borough requiere de una carta real. Segun Jhon Fairlie, para los
norteamericanos, una municipalidad es una autoridad subordinada al

gobierno central.!’

Escuela economicista .- Sus principales defensores sostienen que la
evolucion humana va de la mano con la evolucién de las instituciones

econdmicas, por lo que el Municipio es resultado de la evolucion de las

7 Autor citado por Ibid. p, 13.



relaciones economicas del hombre. Autores como Nitti y Max Weber han
concebido a la organizacion municipal de acuerdo a sus intereses
econOmicos. La vecindad y la division del trabajo a este nivel son muestra
de ello.”®La citada fraccién | del articulo 91 de la Constitucién de Colima

parece obedecer al criterio econémico para la formacién del municipio.

Escuela administrativista .- Quienes consideran al Municipio desde esta
perspectiva lo creen un apéndice de la organizacion estatal; su razén de ser
es la descentralizacion administrativa, que se lleva a cabo para facilitar la
prestacién de los servicios publicos.*?En el mismo sentido se puede leer en
la obra de Narciso Sanchez Gomez, al abordar el tema de la
descentralizaciéon administrativa, lo primero que hace es diferenciarla de la
descentralizacion politica. Sefiala que esta ultima consiste en la delegacion
del Poder politico atendiendo al aspecto territorial, fendbmeno que ocurre
dentro de un Estado Federal al dividirse este, en entidades federativas y
estas a su vez en municipios. Asi pues, la descentralizacion politica, implica

una necesaria interdependencia entre las tres esferas de gobierno.

Por su parte, la descentralizacion administrativa constituye tan solo un
elemento de las funciones del Estado y consiste en el establecimiento de

una organizacion administrativa que tiene como finalidad principal, el

18 Cfr.- Ibid. .Pp, 13 y 14.
19 Cfr.- Ibid. p, 14.



manejo de los intereses colectivo en determinadas areas administrativas, a
fin de lograr mayor eficacia. Para ello, los entes descentralizados cuentan

con personalidad juridica, régimen juridico y patrimonio propios.*

De una forma aun mas profunda el doctor Serra Rojas clasifica a su vez a la
descentralizacion administrativa, de la siguiente forma:

* Descentralizacion administrativa territorial o regional.

» Descentralizacién administrativa por servicio funcional o institucional.
Reconoce que la primera se apoya en el aspecto geografico para delimitar
los servicios que le corresponden, encontrando su apoyo constitucional en
el Articulo 115, mismo que se refiere a la base de organizacién del

municipio. %*

Escuela étnico cultural .- Es una corriente del pensamiento que encuentra
sus principales defensores en Latinoamérica, quienes han sostenido que el
municipio debera ser la base fundamental de la preservacion de los valores

étnicos y culturales de una comunidad.

Esta teoria tiene como base la idea de que las tradiciones y costumbres de

los pueblos deben sobrevivir, por ser parte de la rigueza misma de la

20 Cfr.- SANCHEZ GOMEZ, Narciso “Primer curso de Derecho AdministrativEtlitorial Porriia. México;
1998. P.203.
21 SERRA ROJAS, Andrés “Derecho administrativo. Primer curso”idée sexta edicion. Porriia. México;
1994. P, 770



nacion. Precisamente el Municipio debe cumplir con esta funcion de
supervivencia.? Estas ideas han influido en las politicas publicas tanto de
los poderes legislativo y Ejecutivo Federales como estatales, tal es el caso
de Chiapas, Oaxaca, Guerrero y Puebla; entidades federativas dentro de las
cuales se han creado municipios que procuran la conservaciéon de la riqueza

étnica y cultural de sus raices.

Nuestro articulo 2° constitucional expresamente dispone: “La Nacidn

Mexicana es unica e indivisible.

La Nacion tiene una composicion pluricultural sustentada originalmente en
sus pueblos indigenas que son aquellos que descienden de poblaciones
que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacion y
gue conservan sus propias instituciones sociales, econémicas, culturales y

politicas, o parte de ellas.

La conciencia de su identidad indigena debera ser criterio fundamental para

determinar a quiénes se aplican las disposiciones sobre pueblos indigenas.

2 Cfr.- QUINTANA ROLDAN , Francisco, Op. Cit. p, 14.



Son comunidades integrantes de un pueblo indigena, aquellas que formen
una unidad social, econOmica y cultural, asentadas en un territorio y que

reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres.

El derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion se ejercera en
un marco constitucional de autonomia que asegure la unidad nacional. El
reconocimiento de los pueblos y comunidades indigenas se hard en las
constituciones y leyes de las entidades federativas, las que deberan tomar
en cuenta, ademas de los principios generales establecidos en los parrafos
anteriores de este articulo, criterios etnolinglisticos y de asentamiento

fisico.

A. Esta Constitucion reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las
comunidades indigenas a la libre determinacion y, en consecuencia, a la

autonomia para:

I. Decidir sus formas internas de convivencia y organizacion social,

econOmica, politica y cultural.

II. Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacion y solucién de

sus conflictos internos, sujetandose a los principios generales de esta



Constitucion, respetando las garantias individuales, los derechos
humanos y, de manera relevante, la dignidad e integridad de las mujeres.
La ley establecera los casos y procedimientos de validacion por los

jueces o tribunales correspondientes.

lll. Elegir de acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas
tradicionales, a las autoridades o representantes para el ejercicio de sus
formas propias de gobierno interno, garantizando la participacion de las
mujeres en condiciones de equidad frente a los varones, en un marco

gue respete el pacto federal y la soberania de los estados.

IV. Preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los

elementos que constituyan su cultura e identidad.

V. Conservar y mejorar el habitat y preservar la integridad de sus tierras

en los términos establecidos en esta Constitucion.

VI. Acceder, con respeto a las formas y modalidades de propiedad y
tenencia de la tierra establecidas en esta Constitucién y a las leyes de la
materia, asi como a los derechos adquiridos por terceros o0 por
integrantes de la comunidad, al uso y disfrute preferente de los recursos

naturales de los lugares que habitan y ocupan las comunidades, salvo



aguellos que corresponden a las areas estratégicas, en términos de esta
Constitucion. Para estos efectos las comunidades podran asociarse en

términos de ley.

VII. Elegir, en los municipios con poblacién indigena, representantes ante

los ayuntamientos.

Las constituciones y leyes de las entidades federativas reconoceran y
regularan estos derechos en los municipios, con el proposito de
fortalecer la participacion y representacion politica de conformidad con

sus tradiciones y normas internas.

VIIl. Acceder plenamente a la jurisdiccion del Estado. Para garantizar
ese derecho, en todos los juicios y procedimientos en que sean parte,
individual o colectivamente, se deberan tomar en cuenta sus costumbres
y especificidades culturales respetando los preceptos de esta
Constitucion. Los indigenas tienen en todo tiempo el derecho a ser
asistidos por intérpretes y defensores que tengan conocimiento de su

lengua y cultura.

Las constituciones y leyes de las entidades federativas estableceran las

caracteristicas de libre determinacion y autonomia que mejor expresen



las situaciones y aspiraciones de los pueblos indigenas en cada entidad,
asi como las normas para el reconocimiento de las comunidades

indigenas como entidades de interés publico...”

[ll.  ELEMENTOS QUE CONSTITUYEN AL MUNICIPIO
D) TERRITORIO.
Para Andrés Serra Rojas el territorio es un elemento imprescindible de la
organizacion estatal.?’El territorio es el espacio fisico, politico y geogréfico
en que una determinada autoridad ejerce la soberania delegada por el
pueblo. El territorio puede abarcar mas de un Estado, se puede limitar a
este, y a su vez dividirse como en el caso de México y otros paises, en

entidades federativas, y éstas a su vez en Municipios.

El territorio como elemento constitutivo del municipio es esencial, ya que no
es posible imaginar la existencia de un municipio sin este elemento fisico,
toda vez que para que exista un asentamiento humano es necesario este

elemento, sea cual fuere su superficie.?*

A manera de ejemplo, la organizacion territorial de los Municipios en el

Estado de México se rige por las disposiciones contenidas, principalmente,

3 SERRA ROJAS, Andrés, “Teoria del Estado”, 14° edicion, Porfdigxico, 1998. P. 205.
2 MADRID HURTADO , Miguel de la. “Administracién Municipal”, Centidacional de Estudios
Municipales, México, 1987, p. 33.



en los articulos 7, 8, 9, 10,11, y 12 de la Ley Organica Municipal del Estado
de México. Se puede decir validamente que la dimension territorial de cada
Municipio se debe, principalmente a factores politicos y demograficos, pues
comprendera la superficie y limites reconocidos para cada uno de ellos;
dentro del mismo municipio existen divisiones politicas, toda vez que se
integra por la cabecera municipal, y por las delegaciones, subdelegaciones,
colonias, sectores y manzanas, con la denominacion, extension y limites
que establezcan los ayuntamientos; asimismo las localidades establecidas
dentro del territorio de los municipios del Estado de México, podran tener las
siguientes categorias politicas:

I. CIUDAD: Son localidades con mas de quince mil habitantes, servicios
publicos, servicios médicos, equipamiento urbano; hospital, mercado, rastro,
carcel y panteon; instituciones bancarias, industriales, comerciales y
agricolas; y centros educativos de ensefianza preescolar, primaria, media y
media superior;

II. VILLA: Son aquellas localidades entre cinco mil y quince mil habitantes,
servicios publicos, servicios médicos, equipamiento urbano; hospital,
mercado, carcel y pantedn; y centros educativos de ensefianza primaria y
media superior;

[ll. PUEBLO: Son las localidades entre mil y cinco mil habitantes, servicios
publicos indispensables, carcel y panteén; y centros educativos de

ensefanza primaria;



IV. RANCHERIA: Son aquellas localidades entre quinientos y mil habitantes,
edificios para escuela rural, delegacion o subdelegacion municipal; y
finalmente,

V. CASERIO: Localidad de hasta quinientos habitantes.

Cabe sefalar que las localidades podran oficialmente ser elevadas a la
categoria politica de ciudad mediante la declaracion de la Legislatura o de la
Diputacion Permanente a peticion del Ayuntamiento. Los municipios estan
facultados para aprobar y administrar su propia zonificacion, asi como para
participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales y
ecologicas. Los municipios controlaran y vigilaran, coordinada vy
concurrentemente con el Gobierno del Estado de México, el uso del suelo
en sus jurisdicciones territoriales, en los términos de la ley de la materia y

los Planes de Desarrollo Urbano correspondientes.

E) POBLACION.
Se trata del elemento humano de toda organizacién politico juridica
territorial. Las personas por si solas no forman mas que composiciones
colectivas primarias, como la familia y la comunidad; solo mediante la ley,

estas pueden agruparse en Municipios, entidades federativas o Estados.



La poblacion se conforma por un grupo de seres humanos, sin importar
nacionalidad, sexo, edad, credo religioso, status economico, etc. Sin
embargo, este factor diferencial si repercute en el ejercicio de ciertos

derechos, como los politicos.

Dos conceptos son fundamentales para diferenciar el tipo de persona que
eres dentro del municipio; claro estd que se trata de un criterio
eminentemente juridico y que pro supuesto, no es utilizado en sentido
peyorativo. Los conceptos a saber son el de habitante y el de vecino. Por
habitante en los Municipios del Estado de México se entiende a las
personas que residan habitual o transitoriamente dentro de su territorio.
Debemos sefalar que existen dos vias para adquirir la vecindad en los
Municipios de la entidad federativa que hemos elegido para el estudio
municipal, a saber:

I. Tener residencia efectiva en el territorio del municipio por un periodo no
menor de seis meses.

[I. Manifestar expresamente ante la autoridad municipal el deseo de adquirir
la vecindad. Esto demuestra la facilidad con que se puede adquirir la
categoria de vecino y dejar d e ser un habitante mas, que en momento
determinados puede tener cierta limitacion de sus derechos politicos. El
articulo 24 de la Constitucién Politica del Estado de México establece un

derecho de preferencia a favor de los mexiquenses para el desempeiio de



cargos publicos del Estado o de los municipios, siempre que cumplan los
requisitos que las leyes y reglamentos exijan. Sin embargo, el articulo 26 del
mismo ordenamiento impone un candado con el objeto de que sélo los
vecinos de nacionalidad mexicana, tengan derecho a servir en los cargos
municipales de eleccion popular o de autoridad publica del lugar de su

residencia.

Solos los mexiquenses y los vecinos reunen la calidad de ciudadanos del
Estado, quienes detentaran las prerrogativas dispuestas en el articulo 29 de
la Constitucién local, siendo las que a continuacion se enuncian:

“l. Inscribirse en los registros electorales;

II. Votar y ser votados para los cargos publicos de eleccién popular del
Estado y de los municipios y desempefar cualquier otro empleo o comision,
si relinen los requisitos que las normas determinen;

Ill. Desempeiniar las funciones electorales que se les asignen;

IV. Asociarse libre y pacificamente para tomar parte en los asuntos politicos
del Estado y de sus municipios; y

V. Participar en las organizaciones de ciudadanos que se constituyan en

sus comunidades, para la atencion de sus necesidades.”

No obstante estas prerrogativas pueden ser suspendidas a ciertos

ciudadanos del estado por las causales previstas en el articulo 30 de la



Constitucion local. Sin embargo, quienes se encuentren accidental o
transitoriamente en el territorio del Estado de México, estaran sujetos a sus

leyes y ordenamientos juridicos, por disposicién constitucional.

Es natural que el derecho al voto activo y pasivo para la eleccion de
autoridades en las entidades federativas y en sus Municipios solo
corresponda a la gente que vive en esos lugares, que conocen de fondo la
problematica de la zona y probablemente puedan aportar las mejores
soluciones para terminar con ella. En primer lugar se reserva este derecho a
los ciudadanos mexicanos, tanto por su edad como por el interés de
salvaguardar las instituciones mexicanas; y por otro lado, la razon nos hace
advertir que los mejores gobernantes son aquellos que conocen el lugar en

que gobiernan.

F)  GOBIERNO.
En las siguientes lineas habremos de hacer una introduccion al gobierno
municipal, puesto que en los capitulos tercer y cuarto de la tesis seran
desarrollados con profundidad aspectos importantisimos en la vida
gubernamental de los Municipios; la estructura y funcionamiento de los
Ayuntamientos y algunos factores politicos que inciden en su

desenvolvimiento.



José Maria Coloma, en su diccionario de politica sefiala que gobierno en
sentido restringido es el érgano a quien se encomienda la funcion Ejecutiva
a contraposicion de la que ejercen los Parlamentos. Es por ese motivo que
también se le denomina poder Ejecutivo, aungque materialmente se le
encomienden funciones que propiamente corresponderian a organos de los
otros dos poderes. La aplicacion de la ley realizada por el 6rgano
administrativo, tiene sus tintes particulares; ya que todo acto administrativo
requiere para su validez, apoyarse en una norma general, tal pudiera ser la
misma Constitucion Politica, las leyes que de ella emanan o los
reglamentos. Por ello es aceptado el calificativo de ejecutora de la ley, de
donde deriva la universalizacion del término “Ejecutivo”, efectuada por

Locke y Montesquieu.

La administraciéon cuenta con recursos humanos, materiales y financieros,

que en todo momento son elementos de su organizacion.

“En sentido amplio, se llama gobierno al conjunto de actividades directivas
del Estado, asi como al conjunto de 6rganos que las realizan.”*En este

orden de ideas, forman parte del gobierno todas las entidades publicas que

% COLOMA , José Maria, Léxico de politica”, editorial Lazspafia; 1975. Pp, 82 y 83.



tienen una funcién directiva en los destinos de la nacion, opinion con la cual
coincido. No se puede concebir un gobierno sin un Congreso o Parlamento,
sin tribunales dedicados a la administracion de justicia o sin 6rganos

administrativos que se encargan de la administracion publica.

El Municipios serd administrado por un Ayuntamiento, cuyos miembros
deben ser electos por el voto directo del pueblo, tal y como lo dispone la
fraccion | del articulo 115 de la Constitucion General de la Republica, cuyo
texto se reproduce en sus términos en las constituciones estatales y en las
Leyes organicas municipales. En relacidbn al gobierno representativo
quisiera hacer una serie de precisiones que por su importancia vale la pena

tocar en el trabajo.

El pilar de todo gobierno representativo es la idea de la soberania nacional.
Esta idea ha sido plasmada en nuestra Constitucion tomada de la
Constitucion francesa de 1789, y que textualmente expresa: “La soberania
nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder publico
dimana del pueblo y se instituye para beneficio de este. El pueblo tiene en
todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de

gobierno.”



Segun lo dispone el articulo 41 de la Carta Magna el pueblo ejerce su
soberania por medio de los Poderes de la Union, en los casos de
competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los términos establecidos por la Constitucion.
Asimismo los Estados adoptaran para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo popular, teniendo como base de su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa al Municipio

Libre, conforme a las bases establecidas en el articulo 115 constitucional.

Conocer el origen etimolégico de la palabra no nos ayuda en nada a
desentrafar la verdadera esencia de su uso en materia politico-juridica. De
hecho no se puede hallar una sola concepcion universal y valida de
Republica como forma de gobierno. En realidad se trata de uno de los
conceptos mas vagos del vocabulario politico, asi como el de democracia,
que tanto se ha prostituido en los ultimos tiempos. En la opinion de José
Maria Coloma, la unica definicion posible del término es la negativa
“Republica es aquella forma de gobierno que no es Monarquia”. Esto
significa que el Jefe de estado de una republica no adquiere el cargo por la
via hereditaria, y tampoco es vitalicio. El mismo autor apunta como notas

caracteristicas de la Republica como forma de gobierno: el Estado de



Derecho, la defensa de los derechos fundamentales, su caracter

democraético liberal y social de la nueva forma de gobierno.?

Ahora bien, el gobierno representativo es una necesidad dado que seria
imposible su ejercicio depositado materialmente en todos los pobladores de
un Estado. La delegacion de poderes es fundamental para el ejercicio
gubernamental, incluso asi lo demanda el principio econémico de la division
del trabajo. En este orden de ideas, la potestad que ejerce un 6rgano o
grupo de ellos se basa en una delegacion. Asi pues, los delegados de la

nacion son sus representantes.?’

El maestro Burgoa, en torno al tema de la delegacién, el mandato y la
representacion, los define de la siguiente forma: Los dos primeros precisan
la legalidad, mientras que la representacion precisa la legitimidad, de una
justificacion que no se encuentra dentro del orden juridico positivo, sino en
la idea que inspira este orden, 0 en unas creencias situadas mas alla del

orden juridico positivo y en virtud de las cuales cobra validez.?®

26 Cfr.- Ibid. Pp, 164y 165.

27 Cfr.- MALBERG , R. Carré de, “Teoria general del Estado”, Foreloutura econémica y UNAM,
México; 1998. pp, 915y 916.

8 Cfr.- BURGOA ORIHUELA , Ignacio, “Derecho constitucional mexicano *“, gdfcion. Editorial Porrua,
S.A. México; 2001. p, 675.



Advierte Rodolfo Garcia del Castillo que desde el punto de vista teorico, o
en el mundo del deber ser, el gobierno municipal debiera ser la base del
desarrollo nacional, y quien impulsara el crecimiento local. Debiera ocupar
el papel protagénico del desarrollo, dada su cercania a la ciudadania, por
ser la autoridad méas proxima y quien escucha los reclamos de los
gobernados. El mismo autor reconocer que los servicios prestados por el
gobierno municipal se convierten en determinados momentos, un area

privilegiada para articular acciones politicas.?’

Sobre el particular Francisco Rubio Llorente comenta la tesis en que se
plasma que el pueblo no solo es el origen del Poder; sino también su titular
supremo Yy la voluntad del pueblo, siendo la voluntad general la Unica con la
capacidad para exigir obediencia a los ciudadanos, es decir, la Unica fuente
posible de las decisiones gubernamentales y de la ley. Pero esa voluntad a
la que se atribuye esa capacidad vinculante solo se da cuando el pueblo
actua como una unidad, en la calidad de entidad colectiva que opera como
unidad de decision y accion. Esa voluntad no tiene su génesis en la
voluntad de cada uno de los ciudadanos aisladamente considerados. Por
razones de indole técnico como socioldgicas, la formacion de la expresion
de tal voluntad en cuanto unidad de accion y decision se ha de encomendar

a especialistas. Especialistas que han sido elegidos por el pueblo, quienes

29 Cfr.- GARCIA DEL CASTILLO , Rodolfo, Op. Cit. Pp, 1000y 101.



actuan en su calidad de especialistas, y que con su actuacion colegiada,

representan al pueblo; ellos forman y expresan la voluntad de este.

No obstante, los representantes no pueden recibir instrucciones de sus
electores ni estan vinculados a la voluntad de las personas que los eligieron;
ya que por légica no se acude al especialista para indicarle su proceder.
Ademas, el conjunto de electores que han votado por un representante es
solamente una parte del pueblo, y nunca su totalidad, y el representante ha
de serlo del pueblo en su totalidad. El representante como especialista y
representante de la totalidad, no se encuentra ligado a la voluntad de sus

representados por mandato imperativo alguno.*

Por su parte Sieyés sostiene que la representacion tiene su origen en el
principio de la division del trabajo, que es un principio general de todas las
sociedades complejas. Con sus variantes, segun el autor, tanto Schumpeter
como Kelsen coinciden en que la representacion politica es el resultado de
la accién conjunta de dos principios distintos, a saber: El principio

democréatico por un lado, y el principio de la division del trabajo por el otro.

Para Rousseau, no hay mas democracia que la democracia directa aunque

no niega la posibilidad de la democracia mediata, que se ejerce cuando el

% Camara de Diputados.- “I Jornadas de Derechoaferitario, 21, 22 y 23 de marzo de 1984”
Publicaciones del Congreso de los diputados. $ériespafia; 1985. Pp, 148 y 149.



pueblo no actua directamente, sino a través de oOrganos, justificando este
mecanismo exclusivamente por razones de indole técnico, mas no de
principio. Este entiende que los representantes electos son solo portavoces
de la voluntad del pueblo, y sometidos consecuentemente al mandato

imperativo de los ciudadanos.*!

La idea de la representacion ha tomado un nuevo giro a partir de la
aparicion de los partidos politicos, como entes muy bien organizados, que
se han encargado de acaparar el poder politico sometiendo la actuacion de
sus miembros a los intereses propios del partido, y consecuentemente
alejando al gobernantes del electorado, a quienes se acercan Unicamente
en tiempos de campafia, para después olvidarse de sus problemas y sus
soluciones. El politico de nuestros dias prefiere abonar sus actos para
prolongar su carrera politica, quedando bien con quienes encabezan el
partido politico en que militan. Esta situacion ha distorsionado el papel que
juegan los ciudadanos electos en las urnas para el ejercicio de cargos

publicos.

3L Cfr.- Ibid. p, 150.



CAPITULO SEGUNDO. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DEL
MUNICIPIO EN MEXICO.
Il. LA FUNDACION DEL ESTADO MEXICANO
a. CONSTITUCION DE CADIZ DE 1812

¢Por qué partir de la Constitucién de Céadiz? Este documento constitucional
es el primero que rigidé en el Estado Mexicano; si bien es cierto, este se
fundé en 1821, fue hasta 1824 en que se crea nuestro primer texto
constitucional en la vida independiente de México. Este documento tuvo

fuerte influencia en el pueblo latinoamericano.

Dicha Constitucion regul6 la figura municipal en el Capitulo | del Titulo VI,
en donde se encuentra la expresion juridica de los Ayuntamientos, que
comprende los articulos que van del 309 al 323. En su articulado se dispuso
la composicion de los Ayuntamientos, la forma de elegir a sus miembros y
sus principales atribuciones. Los Ayuntamientos se componian por el
Alcalde, los Regidores y eran presididos por el Jefe Politico en aquellos
lugares en donde los hubiera. Los Jefes Politicos estaban encargados de
las provincias. De hecho la nefasta intervencion de los Jefes Politicos en la

politica del pais los condujo a su desaparicion después del porfiriato. Todos



los miembros que componian el Ayuntamiento prestaban juramento antes

de entrar en funciones.*

b. CONSTITUCION FEDERAL DE 1824.
Fue el primer ordenamiento juridico en forma que estuvo en vigor en la
época independiente de Meéxico. Establecio un gobierno republicano,
representativo y Federal. Gran parte de este ordenamiento se inspir6é en la
Constitucion espafiola de Cadiz. Sin embargo, en lo concerniente a la
distribucion de la representatividad, tomdé el modelo estadounidense. Es por
ello que la Camara de Senadores se form6 con dos senadores por entidad
toda vez que se trata de un oOrgano representativo de las entidades
federativas que conforman la Federacion; en tanto que la de Diputados,
representante de la poblacién, se integré con un Diputado por cada ochenta
mil habitantes. Cada entidad federativa elegia sus gobernadores vy
legislaturas, cobraba sus impuestos y contribuia para sostener al gobierno
Federal a través del pago de una renta fija, que variaba segun la poblacion y
riqueza de cada Estado. Este factor y otras circunstancias, como la
inestabilidad politica y econdmica provocaron que el nuevo gobierno fuera

econdmicamente débil. El proyecto juridico comenzé a discutirse el 1 de

%2 Cfr.- RENDON HUERTA BARRERA , Teresita, Op. Cit. Pp, 106 a 108.



abril de 1824 y se aprobo el 3 de octubre de ese afio, con el nombre de
Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos. Nuestra primer Ley
Fundamental mantuvo su vigencia hasta 1835 sin que sobre su contenido

se realizaran enmiendas.

El primer efecto de la independencia de México de la Corona espafiola fue
el aumento considerable del numero de ayuntamientos, situacién que
provoco la resistencia de los pueblos indigenas. Se dice que al principio del
movimiento independentista habia tan solo treinta y seis municipios a lo
largo y ancho de la Nueva Espafia y al culminar la guerra ya se habian
convertido en seiscientos veintisiete. Esta proliferacion fue vista por los
indigenas como una amenaza, puesto que en la mayoria de ellas fueron
abolidas las republicas de indios; asimismo se entregd el gobierno de una
gran cantidad de municipios a los mestizos; y al mismo tiempo, muchos
municipios que habian sido hasta el momento autobnomos, dejaron de serlo.
La discriminacion fue una constante en el nuevo orden federalista mexicano,
pues existe el testimonio de los conflictos surgidos entre ayuntamientos de
villas y de ciudades de espafioles, que ya se habian transformado en

ayuntamientos constitucionales. Es natural que los indios



se negaran a entregarles sus bienes y a disolver sus gobiernos para acatar
el nuevo orden legal. Los indios eran calcificados como naturales y debido a
su origen eran discriminados desde principios de la vida independiente de

Meéxico.

Ni el Acta Constitutiva de la Federacion, ni la primera Constitucion de
nuestro pais hicieron mencién de la figura del Ayuntamiento, motivo por el
cual se entiende que su regulacion quedé en manos de las entidades

federativas.

Sin embargo, en el Acta se hace referencia al Gobierno particular de los
Estados, que se basaria en el principio de la division de poderes, en
Ejecutivo, Legislativo y Judicial. La Constitucion de 1824 permitio que los
Estados rigieran libremente su gobierno interior, siempre y cuando no se
opusieran a la Constitucion y el Acta Constitutiva. Por esa razoén juridica, la
regulacion de los Municipios y los Ayuntamientos se mantendria como una
facultad reservada a los Estados y asi plasmarla en sus constituciones
locales, quienes se basarian en el modelo previsto en la Constitucion

Gaditana de 1812.%

33 Cfr.- VALENCIA CARMONA , Salvador, “Derecho Municipal”, Editorial PorrGaJNAM, México:
2003. pp, 123 y 124.



Los prefectos tenian la facultad de suspender con causa justificada a los
ayuntamientos o algunos de sus miembros, de lo cual debia rendir cuenta
inmediata al gobernador del Estado. Este funcionario contaba con el apoyo
de varios subprefectos; a través de éstos supervisaba los presupuestos
anuales de los ayuntamientos, asi como sus planes. En el Estado de
México, la regulacion de estas figuras se encontraba en la Constitucion del
14 de febrero de 1827, en cuyo articulo 55 se sujetaba al prefecto a la
voluntad del gobernador, mientras que la regulacion de los ayuntamientos

se puede encontrar de los articulos 165 a 170.%

Los ayuntamientos resintieron la pugna por el poder entre los federalistas y
los centralistas, a pesar de carecer de funciones politicas. Cabe sefialar que
los ayuntamientos siguieron la suerte de los partidos politicos de la época,

renovandose a cada cambio de gobierno general.

Para ejemplificar la fuerza que podian tener los ayuntamientos en aquella
época, se cita el siguiente dato anecddético, en que el Congreso de Veracruz
en 1828 prohibia la reunion secreta de masones, y como respuesta, los
ayuntamientos del Estado amenazaron con disolver el Congreso. Solo la

intervencion del general Santa Anna pudo salvar al cuerpo legislativo. Pocos

3% Cfr.- Ibid. p, 128.



afos después (1833), el mismo politico disolvié el Ayuntamiento de la

Ciudad de México por asi convenir a sus intereses.>

En el aflo de 1830 el gobierno federal expidié una ley para la eleccion de
Diputados y Ayuntamientos de la Republica; la Ley de 1° de mayo de 1831
se otorgaba al ayuntamiento de la Ciudad de Meéxico unas sumas
provenientes de Alcabalas y derechos. La Ley de 18 de enero de 1834
establecié una contribucion municipal por concepto de importaciones

maritimas a favor del puerto de Veracruz.*

c. CONSTITUCION CENTRAL DE 1836 O SIETE LEYES
CONSTITUCIONALES

El 30 de diciembre de 1836, el Congreso sustituy6 la Constitucion de 1824
por las denominadas “Siete Leyes constitucionales”, que suprimieron el
sistema Federal estableciendo una Republica Central. Una novedad que
reporta este texto es haber instituido por encima de los tres poderes
(Legislativo, Ejecutivo y Judicial) al llamado Supremo Poder Conservador.
Con este cuerpo de leyes se restringieron las libertades de la mayoria de la
poblacién, privilegiando a los grupos de mayor poderio econémico y politico.

Un dato relevante en la historia de nuestro pais, es que durante la vigencia

% Cfr.- Ibid. P p, 126 y 127.
% Cfr.-Ibid. p, 127.



de esta Constitucion se produjo la separacion de Texas de la Republica

mexicana y se anexa a los Estados Unidos de Norteamérica.

En ella se reguld la organizacion y funcionamiento de los Municipios, en su
sexta ley titulada “Division de la Republica y gobierno interior de los
pueblos”, de los articulos que van del 22 al 26. Aunque la Constitucion
disponia que los Ayuntamientos debian elegirse por el voto popular, el
namero de integrantes de su cabildo era determinado por las Juntas
Departamentales, con la anuencia del Gobernador. Por su parte, los
prefectos estaban obligados a velar por el cumplimiento de los

ayuntamientos.

El derecho al voto pasivo estaba limitado a las personas econémicamente
solventes, puesto que era necesario tener un capital fisico minimo o moral
que le produjera una renta anual de cuando menos cien pesos. Bajo este
criterio discriminatorio y peyorativo, opina la autora Maria del Refugio
Gonzalez que el gobierno conservador queria que los Ayuntamientos
estuvieran en manos de los que se llamaba “gente decente”, dejando fuera
de esa posibilidad a la gran mayoria de la poblacién. El espiritu elitista antes
mencionado se repitid en el Reglamento Provisional para el Gobierno

Interior de los departamentos del 20 de marzo de 1837, en cuyo articulo 126



repitid casi textualmente la disposicion constitucional sobre los cargos

concejiles.*”

Durante el afio de 1849, Lucas Alaman presidio el Ayuntamiento de la
Ciudad de México, después de haber resultado vencedor en unas
elecciones bastante discutidas. Su salida del cargo y por tanto su efimero
mandato se debié a la presion del Congreso y a una serie de desordenes

populares, manifestando su inconformidad.®

d. BASES ORGANICAS O BASES DE LA ORGANIZACION
POLITICA DE LA REPUBLICA MEXICANA DE 1843
Con este ordenamiento juridico se organiz6 la naciébn en Republica
centralista y se abrogd el Supremo Poder Conservador, dividiéndose el
poder publico de la manera en gque lo concibiera Montesquieu. Aunque sea
desde el punto de vista formal, se garantizé la igualdad, libertad y seguridad
juridica para todos los ciudadanos, aprobadas el 14 de junio de 1843 y tuvo

vigencia poco mas de tres afios.

Las Bases Organicas de 1843, todavia de acentuado corte centralista

hicieron depender a los Ayuntamientos de las Juntas Departamentales,

37 Cfr.- GONZALEZ , Maria del Refugio, “Debates sobre el régimen\iehicipio en el siglo XIX”,
Estudios municipales; México; 1987. pp, 150 y 151.
3 Cfr.- VALENCIA CARMONA , Salvador, Op. Cit. p, 127



puesto que en las fracciones X y XllII del articulo 134 quedd establecida la
potestad para nombrar corporaciones y funcionarios municipales. Asimismo,
expedirian sus ordenanzas, su reglamentacion policiaca, y encargados de
aprobar los planes de presupuesto anual y gastos de los municipios. A
pesar de que fuera eliminado el sufragio censitario para los cargos
concejiles, no para los ciudadanos, quienes debian percibir cuando menos
una renta anual de doscientos pesos, ya sea proveniente de un capital

fisico, industria o trabajo honesto.*

Durante la vigencia de las Bases Organicas no hubo el tiempo ni la
calma para realizar una reforma administrativa en el funcionamiento del
ayuntamiento, motivo por el cual se mantuvo el mismo régimen legal con la
salvedad de haberse dictados algunas disposiciones de caracter

secundario.

e. CONSTITUCION LIBERAL DE 1857.
En el historico documento se destacaron los derechos del hombre como la
base de las instituciones, la libertad y la igualdad de todos ante la ley debido
a la gran influencia de las ideas liberales de la época. Consagré las
libertades de ensefianza, trabajo, pensamiento, peticion, asociacion,

comercio e imprenta. Su contenido ya parece estar dividido en un parte

39 Cfr.- Ibid. p, 124.



dogmatica y una organica, tal y como la concebimos actualmente. Implanté
de nueva cuenta el federalismo y el establecimiento de una republica
representativa. Deposité el Poder Ejecutivo en un solo individuo a diferencia
de lo que ocurrio con su antecedente federalista de 1824. Su division
politica se estructuré en veinticinco entidades federativas, un territorio y un
Distrito Federal. Esta Constitucion no difiri6 mucho de la promulgada en
1824 en cuanto a la organizacion del Estado y su pronunciamiento
fundamental fue en favor de las garantias individuales. Se promulgo el 11
de marzo de 1857.

Sin embargo, el 17 de diciembre de ese afio, el general Félix Maria
Zuloaga se pronuncié en contra de ella, iniciAndose la guerra de Reforma, o
de los Tres Afos, lapso en el cual estuvo suspendido el orden constitucional
recién estatuido. Tras el triunfo de los liberales en 1861, se aplicO por un
breve plazo, para invalidarse con la Intervencion francesa en 1862. Fue
hasta la Restauracion de la Republica en 1867, cuando se aplico
cabalmente este ordenamiento. Conviene sefialar que a su articulado
original se afiadié el contenido de las Leyes de Reforma de 1859, que
nacionalizaron los bienes eclesiasticos, suprimieron la propiedad comunal
de los indigenas y establecieron la tolerancia de cultos, el matrimonio, el

registro civil y la secularizacién de los cementerios.



De vuelta al régimen federal, al menos desde el punto de vista formal,
podemos ver que el Constituyente no previo disposicion alguna referente a
la organizacién y funcionamiento de los Municipios y los Ayuntamientos y se
limitd a prever en su numeral 40 que era voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una republica federal compuesta de estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior.”® Aunado a lo
anterior, en el articulo 41 el Constituyente dispuso que las Constituciones
particulares de los estados en ningun caso podrian contravenir las
disposiciones de la Constitucion Federal. En este orden de ideas, las
legislaturas locales se dispusieron a regular la vida interna de los Estados
en sus respectivas constituciones y leyes reglamentarias. En aquel
momento, los estados se dividieron en distritos como en el caso de Oaxaca,
en Veracruz se dividio su territorio en Cantones; o en partidos en el caso de
Aguascalientes. Las citadas circunscripciones territoriales normalmente se
dividian en municipalidades.

Castillo de Velasco consider6é que era necesario incluir un articulo en la
Constitucion que se refiriera al municipio, toda vez que su prosperidad
estaria anclada a la de los Estados, motivo por el cual propuso las

siguientes adiciones a la Constitucién Federal:

40 Cfr- GAMAS TORRUCO, José, “Derecho Constitucional Mexicano”, EditbrRRorria y UNAM,
México; 2001. p, 737.



“12, Toda municipalidad con acuerdo de su colegio electoral puede decretar
las obras y medidas que crea convenientes al municipio, y votar y recaudar
los impuestos que estime necesarios para las obras que acuerde, siempre
que con ellas no perjudique a otra municipalidad o al estado, 22 Todo
pueblo de la Republica debe tener terrenos suficientes para el uso comudn
de los vecinos mismos que los estados de la federacion los compraran si es
necesario reconociendo el valor de ellos sobre las rentas publicas; 32. Todo
ciudadano que carezca de trabajo tiene derecho a adquirir un espacio de

tierra cuyo cultivo le proporcione la subsistencia.”**

Otro documento que vale la pena citar es el efimero Estatuto del Imperio de
Maximiliano publicado el 10 de abril de 1865 De acuerdo a su articulo 38, el
alcalde de la capital era nombrado y removido por el emperador, y los
demas, por los prefectos de cada departamento. En otros articulos también

se regulaba la organizacién y funcionamiento de los ayuntamientos.

Aunque la gran mayoria de las constituciones estatales no propusieron
grandes innovaciones en el gobierno municipal, hubo algunos ejemplos
excepcionales que se pueden citar en que se manejo la figura del Municipio
como si se tratara de un poder méas. La Constitucion del estado de Tlaxcala

del 5 de mayo de 1868 dispuso en su articulo 17 lo siguiente: “El ejercicio

4l Camara de Diputados, “El debate en la Constitud®t857”, LV Legislatura, México; 1994. Pp, 155.



del Supremo Poder del estado se divide en Legislativo, Ejecutivo, Judicial y
Municipal. Nunca podran reunirse dos o mas de esos poderes en una
persona o corporaciéon ni depositarse el Legislativo en un solo individuo sino

investido de facultades extraordinarias.”

En igual sentido fue redactada la Constitucion de Hidalgo de 21 de mayo de
1870, en cuyo articulo 26 se dispuso: “El gobierno del estado para su
ejercicio se divide en cuatro poderes: Legislativo, Ejecutivo, Municipal y
Judicial. Nunca podran reunirse do o mas poderes en una sola persona o

corporacion ni depositarse el Legislativo en un solo individuo.”

A pesar de la gran aportacion de los liberales durante la revolucion de
reforma, no lograron diseflar un proyecto apropiado para el Municipio,
incluso, llegaron a afectar su hacienda a través de la eliminacién de las
Alcabalas y la desamortizacion de bienes. La Ley Lerdo de 1856 fue de gran
utilidad para lograr la circulacion de los bienes que detentaban la iglesia.
Esto impacté negativamente a los Municipios y a las comunidades
indigenas ya que los obligoé a vender bienes pertenecientes a su patrimonio.
A partir de ese momento, el articulo 3° del mismo ordenamiento dispuso que
los municipios solo podrian adquirir los bienes necesarios para el servicio y

el cumplimiento de sus fines.



Efectivamente, para comprender el nuevo proyecto constitucional del
municipio en 1917 es necesario que se conozca que ocurrio con la
institucion durante la época del porfiriato. EI Municipio era absolutamente
dependiente del poder central ejercido por el General Porfirio Diaz, a través
de los gobernadores, y estos a su vez por los jefes politicos. Esto no
significa que las instituciones juridico politicas hubiesen estado disefiadas
para el ejercicio de un poder central; paradéjicamente, el General Diaz
plasmo6 en el Plan de Tuxtepec de 1° de enero de 1876 sus principales
ideales politicos, entres los que se destacan:
* Elevar a rango constitucional el principio de no reeleccion;
« ElI sometimiento de las autoridades de la republica al poder
ejercido centralmente por el Presidente. Afirmaba que el Poder
Municipal habia desparecido, para convertirse en una herramienta

para el Ejecutivo de la Union para la realizacion de las elecciones.

Con cierto tono irénico, José Lopez Portillo y Rojas escribié unas lineas
criticando al General Diaz, quien a la postre se convertiria en el monstruo
gue nunca quiso ser: “jiY que plan el suyo! (El Plan de Textepec) Parece
que lo confeccion6 con el propésito suicida de condenarse a si mismo,
andando los afios...una vez ascendido a la Suprema Magistratura, practico
indefinida y forzosa esa misma reeleccion, clamoé contra la corrupcion de la

justicia federal, y no se ha conocido jefe de estado que haya degradado



como é€l es justicia...convirtidé a las entidades federadas en departamentos
del Ejecutivo de Méjico, poniendo a su cabeza validos, amigos vy

servidores.”*?

De manera arbitraria pero tratando de guardar una fachada de legitimidad,
Porfirio Dias sustituyé a los Regidores de la Ciudad de México por una
Junta Municipal gestada en una reunién entre porfiristas, y a pesar de que
con posterioridad se celebraron elecciones, éstas dejaron mucho que

desear por lo que fueron seriamente cuestionadas.*®

Retomando la figura de las Jefaturas politicas que ya no alcanzaron
sobrevivir el movimiento revolucionario, cabe decir que se trataba ni mas ni
menos de un mecanismos de control politico representando una especie de
autoridad intermedia entre el gobierno de las entidades federativas y los
Ayuntamientos; los jefes politicos, como ya se ha mencionado, estaban
sujetos a la voluntad de los gobernadores; centralizaban y manipulaban la
actividad ejercida por los Ayuntamientos; toda vez que su caracter era

distrital su radio de accion les permitia el control de varios Ayuntamientos.

“2LOPEZ PORTILLO Y ROJAS , José, “Eleccién y caida de Porfirio Diaz”, Libeeespafiola, México;
1921. p, 89.

43 Cfr.- COSIO VILLEGAS , Daniel, “El porfiriato, vida politica interna” ritnera parte, editorial Hermes,
México; 1970. Pp, 442 y siguientes.



En la opinion del autor Miguel Macedo, los ayuntamientos durante el periodo
comprendido entre 1821 y 1867 se caracterizaron por ser cuerpos
administrativos desorganizados, que cargaban en sus espaldas deudas
enormes, sin elementos suficientes para atender las necesidades de la

poblacion, ni los servicios publicos a su cargo.*

f. CONSTITUCION SOCIAL Y POLITICA DE 1917.
El Programa del Partido Liberal Mexicano de 1° de julio de 1906, suscrito
por los hermanos Ricardo y Enrique Floes Magon, Juan Rivera entre otros
se propusieron una serie de reformas constitucionales tales como: la
supresion de los jefes politicos, la consagracion del principio
antireeleccionista para el cargo de Presidente de la Republica vy
gobernadores de los Estados; la reorganizacion de los Municipios y buscar

su fortalecimiento como poder.

El Plan de San Luis, cuya autoria se debe a Francisco |. Madero, de 5 de
octubre de 1910 llamaba al pueblo a levantarse en armas en contra del
General Porfirio Diaz. El como otros politicos de su época estaban a
disgusto con el sometimiento del Poder Legislativo y Judicial a la potestad
del titular del Ejecutivo. Sefialé que el principio de la division de poderes, la

soberania de los Estados, la libertad de los Ayuntamientos y los derechos

4 Cfr.- VALENCIA CARMONA , Salvador, Op. Cit. Pp, 131y 132.



fundamentales de los ciudadanos eran postulados consagrados en un libro
gue no se daban en la practica. Era claro que el poder era unico y ejercido
por una sola persona, para lo cual utilizaba los mecanismos constitucionales
que se supone tenian la encomienda de moderar y dividir el poder para

evitar el despotismo.

Formalmente, la Revolucién dio inicié el 20 de noviembre de 1910 y en ella
participaron numerosos presidentes municipales, como Manuel M. Diéguez,
de Cananea; Aniceto Campos, de frontera, y el sonorense Alvaro Obregoén,
asi como el comisario de agua prieta, Plutarco Elias Calles, tan solo por

citar algunos nombres destacados.*

El Gobierno del Estado de Chihuahua fue el primero en suprimir las
jefaturas politicas en el territorio e la republica, estableciendo el municipio
libre mediante la Ley de 28 de octubre de 1911. Posteriormente, el decreto
de 26 de diciembre de 1914, expedido en Veracruz por el Gobierno
Constitucionalista encabezado por Venustiano Carranza, inicié la reforma

municipal de la Revolucion. En dicho documento textualmente se expreso:

“Decreto que crea el municipio libre. Venustiano Car  ranza, Primer Jefe

del Ejército Constitucionalista, Encargado del Pode r Ejecutivo de la

“*MORENO ESPINOSA, Roberto, “Origen y Evolucién del Municipio entdtado de México”, Editorial
Gobierno del Estado de México, México, 1992. Pp530



Republica Mexicana y Jefe de la Revolucion, en virt ud de las
facultades de que me encuentro investido y consider ando: que durante
largos afios de tirania sufrida por la Republica, se ha pretendido
sistematicamente centralizar el Gobierno, desvirtuando la Institucidon
Municipal, y que la organizacibn que hoy tienen varias Entidades
Federativas soOlo es apropiada para sostener un Gobierno absoluto y
despoético, porgue hace depender a los funcionarios que mas influencia
ejercen en las municipalidades, de la voluntad de la primera autoridad del
Estado; Que es insostenible ya la practica establecida por los Gobiernos de
imponer como autoridades politicas, personas enteramente extrafias a los
municipios, las que no han tenido otro caracter que el de agentes de
opresion y se han sefialado como los ejecutores incondicionales de la
voluntad de los gobernantes, a cuyo servicio han puesto el fraude electoral,
el contingente de sangre, el despojo de las tierras y la extorsion de los
contribuyentes; que el ejercicio de las libertades municipales educa
directamente al pueblo para todas las otras funciones democraticas,
despierta su interés por los asuntos publicos, haciéndole comprender, por la
experiencia diaria de la vida, que se necesita del esfuerzo comun para
lograr la defensa de los derechos de cada uno, y para que la actividad libre
de los ciudadanos goce de proteccion y amparo; Que la autonomia de los
municipios moralizara la administracion y hara mas efectiva la vigilancia de

sus intereses, impulsara el desarrollo y funcionamiento de la ensefianza



primaria en cada una de las regiones de la Republica, y el progreso material
de las municipalidades y su florecimiento intelectual — obtenido por la
libertad de los Ayuntamientos — constituira el verdadero adelanto general del
pais y contribuird en primera linea al funcionamiento organico de las
instituciones democréticas, que son en su esencia el Gobierno del pueblo
por el pueblo; Que las reformas iniciadas por esta Primera Jefatura,
interpretando las aspiraciones populares y los propdsitos de la Revolucion,
serian ilusorias si su cumplimiento y aplicacion no se confiase a autoridades
particularmente interesadas en su realizacion, y con la fuerza y libertad
bastantes para que puedan ser una garantia efectiva de los progresos
realizados por la legislacion revolucionaria; Que el municipio independiente
es la base de la libertad politica de los pueblos, asi como la primera
condicion de su bienestar y prosperidad, puesto que las autoridades
municipales estdn mas capacitadas, por estrecha proximidad al pueblo, para
conocer sus necesidades y, por consiguiente, para atenderlas remediarlas
con eficacia; Que introduciendo la

Constitucion la existencia del Municipio Libre, como base de la
organizacion politca de los estados, queda asi suprimida
definitivamente la odiosa institucion de las Jefaturas Politicas; que elevada
con esta reforma a categoria de precepto constitucional la existencia
autonoma de los Municipios, dependera la fuerza publica de la autoridad

municipal; pero para evitar la posibilidad de fricciones entre las autoridades



municipales y las de la Federacion o de los Estados, la fuerza publica del
municipio donde el Poder Ejecutivo resida, quedara exclusivamente al
mando de éste. Por todo lo cual he tenido a bien decretar: Articulo Unico. Se
reforma el articulo 109 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos, de 5 de febrero de 1857, en los términos que siguen: Los
Estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica, el Municipio Libre, administrado por
ayuntamientos de eleccion popular directa y sin que haya autoridades
intermedias entre éstos y el Gobierno del Estado. EI Ejecutivo Federal y
los gobernadores de los Estados, tendran el mando de la fuerza publica de

los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

Los Gobernadores no podran ser reelectos, ni durar en su encargo por un

periodo mayor de seis afios. “‘°

En las adiciones al Plan de Guadalupe del 23 de diciembre de 1914 se
indicé en el articulo 2° que el primer jefe de la revolucion y encargado del
Ejecutivo de la Union expediria todos los instrumentos legales y medidas

necesarias que satisficieran las necesidades econdmicas, politicas y

“*MUNOZ LEDO , Porfirio, “La Revolucién Mexicana El Municipio hie”, Partido Revolucionario
Institucional, México. Pp.3a7.



sociales del pais. En virtud de lo anterior, La Secciéon de Legislacion Social
preparé una serie de proyectos a fin de adicionar el Plan de Guadalupe,
dentro de los cuales se toc6é el tema municipal. El resultado del trabajo
legislativo antes citado fue la expedicién del decreto de 23 de diciembre de
1914 que reformaba el texto del articulo 109 de la Constitucion de 1857,

guedando en los siguientes términos:

“Los Estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo y popular, teniendo como base de la division
territorial y de su organizacion politica el municipio libre, administrado por
Ayuntamientos de eleccion popular directa, y sin que haya autoridades

intermedias entre éstos y el gobierno del Estado.

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendran el mando
de la fuerza publica de los municipios donde residieren habitual o

transitoriamente.”’

El Constituyente de Querétaro tuvo siempre presente el tema del Municipio,
como uno de los temas fundamentales que se tocarian en los debates para

la construccion de la llamada”Primera Constitucion social del mundo”.

“"VALENCIA CARMONA , Salvador, Op. Cit. p, 134.



Reconociendo que los politicos siempre han mostrado una gran simpatia
por los discursos y la retérica, para plasmarla en documentos, no significa
gue los postulados por ellos promulgados se conviertan en una realidad. A
manera de Ejemplo, Venustiano Carranza envié un mensaje que acompafio

a su proyecto de Constitucion, en cuya parte conducente sefala:

“El Municipio independiente, que es sin disputa una de las grandes
conquistas de la revolucién, como que es la base del gobierno libre,
conquista que no solo dara libertad politica a la vida municipal, sino que
también le dard independencia econdmica, supuesto que tendra fondos y
recursos propios para la atencion de todas sus necesidades,
substrayéndose asi a la voracidad insaciable que de ordinario han
demostrado los gobernadores, y una buena Ley Electoral que tenga a éstos
completamente alejados del voto publico y que castigue con toda severidad
toda tentativa para violarlo, establecera el poder electoral sobre bases
racionales que le permitan cumplir su cometido de una manera bastante

aceptable.”*®

La Segunda Comisién de Constitucion integrada por Paulino Machorro

Narvaez, Hilario Medina, Heriberto Jara y Arturo Méndez propuso adicionar

8 Camara de Diputados “Derechos del pueblo mexiddéaico a través de sus constituciones”, Tomo XI, 4
edicion, Camara de Diputados, LV Legislatura, UNAWEXxico; 1994. p, 121.



al texto trascrito dos fracciones relativas a la forma de gobierno y a la

hacienda publica municipal, quedando su texto de la siguiente forma:

“Los municipios administraran liboremente su hacienda, recaudaran todos los
impuestos y contribuirdn a los gastos publicos del estado en la proporcion y
término que sefala la legislatura local. Los Ejecutivo podran nombrar
inspectores para el efecto de percibir la parte que corresponda al Estado y
para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos hacendarios
entre el municipio y los Poderes de un estado los resolvera la Suprema

corte de Justicia de la Nacion en los términos que establezca la ley.”

El punto toral de la polémica parlamentaria consisti6 en determinar si era
mas conveniente optar por el absolutismo municipal, o hacer depender
algunos aspectos de su politica interna a las legislaturas de los Estados.
Algunos defendieron la postura de la autonomia financiera municipal
siempre y cuando esta esfera se encargara de la recaudacion de impuestos.
Heriberto Jara sostuvo que para lograr la autonomia politica del Municipio
era indispensable pensar en su autonomia financiera, pues de lo contrario la
primera seria un mero postulado que nunca tendria vigencia. Hilario Medina
también estaba en contra de que otro organo politico se encargara del
manejo de la hacienda publica municipal, pues de ser asi llevaria al colapso

a la institucion en comento.



En una oposicion distinta estaban aquellos que sostenian que los
Municipios son meras celdillas de un organismo superior, llamado Estado;
gue no se trataba de pequefias republica que pudieran reclamar autonomia,
y por ser parte de las entidades federativas debian estar sujetas a su
Congreso. Las posiciones fueron tan encontradas que la Comision
redactora realiz6 dos proyectos. El nuevo proyecto presentado Por Narvaez
y Méndez establecia los ingresos que debian corresponder a los
municipios; los conflictos entre el Ejecutivo y el Municipio serian resuelto por
el Legislativo; y si ésta ultima fuera la del conflicto, seria resuelto por el
tribunal superior. Finalmente, intervendria Gerzain Ugarte, Diputado por
Tlaxcala y en un tiempo secretario particular de Carranza, quien declaro que
si bien es cierto el municipio administraria liboremente su hacienda, ésta se
formaria de las contribuciones suficientes que sefialaran las legislaturas

locales.



CAPITULO TERCERO. INTEGRACION DEL GOBIERNO MUNICIPAL Y
SUS FACULTADES PRINCIPALES.
VIll. LA ELECCION DEL AYUNTAMIENTO.

Por mucho tiempo, la eleccion de las personas que ocuparian los cargos
populares era un mero tramite para legitimar los nombramientos realizados
desde el poder central a un grupo de personas que coadyuvarian a la
realizacion de los proyectos trazados desde el Ejecutivo de la Unién. El
proceso electoral no era el término en que los aspirantes a un cargo
proponian su plataforma de campafa para competir en igualdad de
circunstancias. El partido hegemonico tenia todas las de ganar sin que
hubiera una verdadera oposicion. Fueron contados los casos en que la

ciudadania lleg6 a rechazar la candidatura de militantes priistas.

El campo de batalla de la lucha por el poder no era en las urnas; se daba en
las calles, a través de manifestaciones y marchas. Sin embargo en la
década de los ochentas, las elecciones empezaron a jugar otro papel, en
gue algunos actores politicos se dieron cuenta que necesitaban legitimarse
en el poder a través de votaciones limpias y transparentes. La legalidad no
era suficiente para ejercer los cargos de autoridad, pues ya sentian
necesario el respaldo ciudadano que solo se manifestaba a través del
ejercicio del voto. El proceso de modernizacion y democratizaciéon del

ejercicio del poder no ha sido facil, opuesto que la dirigencia de algunas



organizaciones corporativas, grupos caciquiles y camarillas politicas no han
estado de acuerdo en competir por aquellos que siempre han considerado
propio, como un legado de sus antepasados autoritarios. Algunos grupos
enquistados en el poder no estaban dispuestos ha renunciar a sus

privilegios.

Nuestro pais no pudo excluirse del fendmeno democratizador que se
expandié por todo el mundo, como si se tratara de un bien en si mismo.
Pareciera ser un dogma la democracia. La crisis economica, los mdultiples
problemas sociales y la inconformidad con el sistema de gobierno y régimen
econdmico propiciaron que las elecciones tomaran un lugar de honor en la
incipiente democracia mexicana. Desde aquellos momentos es que el pais
empieza a avanzar por un camino sinuoso al que se conoce como la

transicion del autoritarismo a la democracia.*®

Para los autores O"Donnell y Schmitter, transicion es “...el intervalo que se
extiende entre un régimen politico y otro...Las transiciones estan
delimitadas, de un lado, por el inicio del proceso de disolucion del régimen
autoritario, y del otro, por el establecimiento de alguna forma de
democracia, el retorno a algun tipo de régimen autoritario o el surgimiento

de alguna alternativa revolucionaria. Lo caracteristico de la transicion es que

49 Cfr.- REYES DEL CAMPILLO , Juan, “Partidos politicos y procesos electoratebéxico”, UNAM y
Miguel Angel Porrda, grupo editorial, México; 2002, 175y 176.



en su transcurso las reglas del juego politico no estan definidas. No solo se
hallan en flujo permanente sino que, ademas, por lo general son objeto de
una ardua contienda; los actores luchan no solo por satisfacer sus intereses
inmediatos y/o o los de aquellos que dicen representar, sino también por
definir las reglas y procedimientos cuya configuracion determinara
probablemente quienes seran en el futuro los perdedores y los
ganadores...Por otra parte, durante la transicion, en la medida en que
existen reglas y procedimientos efectivos, estos suelen estar en manos de

los gobiernos autoritarios...”°

Para Fix Fierro y Lopez Ayllon. Las transiciones son “procesos de cambio
en los cuales dos paradigmas o modelos de organizacion social se ven
confrontados, en una sociedad determinada, cuando uno de ellos ha
entrado, de manera mas o menos subita, en situacion de crisis y el otro se

perfila como alternativa para su sustitucion.”*

Aunque todos los actores politicos hablan de democracia, no estan de
acuerdo en que se fijen las mismas reglas para ascender al poder. Mientras
algunos siguen las viejas practicas para la designacion del sustituto para

ocupar cargos de eleccion popular, otros tratan de contender abiertamente y

**O’'DONNELL , Guillermo ySCHMITTER Philippe, “Conclusiones tentativas sobre las deamas
inciertas”, Vol. 4 Editorial Paidos. Argentina; 2&p. 19 y siguientes.

*LFIX, FIERRO , Héctor yLOPEZ AYLLON , Sergio, “Estado de Derecho y Transicion JuridichAM.
México; 2002, p. 99.



que los ciudadanos elijan al candidato que mas les convenza. Por el
momento, la gente sigue votando por los candidatos mas carismaticos,
aguellas figuras publicas que acaparan los medios de comunicacion; se
elige al candidato por su fachada, por su manera de conducirse en publico,
por el que se siente mas afin al pueblo. Los ciudadanos aun no votamos por
proyectos, gabinetes, plataformas electorales, por los fondos; audn
preferimos las formas en cualquier tipo de eleccion, incluso la de quienes
habran de gobernar en los municipios. Hay que estar concientes del papel
protagonico que los ciudadanos jugamos en nuestra incipiente vida
democratica.

Asi quienes pretenden ganar la postulacion por un partido politico saben
qgue el Unico camino para lograrlo es mediante el proceso democrético de
eleccion interna, y ya posicionado. Es tiempo de dejar atras las practicas del
voto corporativo, entendido éste como aquel que se promete desde las
cupulas; como por ejemplo el que oferta el lider de la CTM o lideres de

sindicatos fuertes y las camaras empresariales.

Juan Reyes del Campillo sefiala que durante los afios ochenta todos los
procesos electorales con cierto grado de competitividad estuvieron
rodeados del fantasma del fraude. Arguye que en el interior de la republica,
las instituciones electorales fueron utilizadas para favorecer a los candidatos

del PRI. Esto era muestra evidente de la resistencia que oponian algunos



grupos poderosos a que les fuera arrebatado el poder que durante varias
décadas habian usurpado. Eran tiempos en que las reglas de la lucha por el
poder eran mas convenientes para el partido oficial; la competencia
electoral no era pareja para todos y la oposicion estaba en franca
desventaja frente a los candidatos priistas. Aunque desde el plano formal se
puede decir que s existia competencia, en el terreno de los hechos esa
competencia no era competitiva, debido a que la oposicion tenia muy pocas
posibilidades de ganar. Los medios de comunicacion también jugaron y
juegan un papel importante en los procesos electorales, pues en la década
de los ochenta aun preferian inclinarse por el partido oficial para no poner
en juego la concesion del servicio que jugosas ganancias deja a los
empresarios. El caudal de recursos que se utilizaban en las camparas de
los candidatos oficiales y la escasez de los opositores también era factor de
peso para inclinar la balanza hacia un solo lado.

Todas estas circunstancias se han atenuado durante el proceso de
transicion politica, a fin de transparentar los procesos, de hacerlos
equitativos para todos los que aspiran a ocupar cargos publicos de eleccion

popular.?

Ademas se debe tomar en cuenta nuestro sistema electoral mixto; esto

quiere decir que concurren el sistema de mayoria relativa y el de

%2 Cfr.- REYES DEL CAMPILLO , Juan, Op. Cit. Pp, 176 a 179.



representacion proporcional. En el primero, la distribucién de las posiciones
se hace de acuerdo al resultado de la votacion en que el candidato
sometido a votacion obtiene el triunfo con el mayor nimero de votos por
encima de sus oponentes, quien gane la eleccion; mientras que en el
segundo es de acuerdo al porcentaje de la votacién. La representacion
proporcional es aquella formula juridica que pretende subsanar las
desventajas e inconvenientes inherentes al sistema de mayorias, pues en
éste Ultimo sistema se excluyen a las minorias.®A manera de ejemplo
quiero citar el caso del Congreso General de la Republica compuesto por
500 miembros, trescientos de ellos electos a través del sistema de mayoria
relativa y doscientos del sistema de representacion proporcional, tal y como

lo disponen los articulos 53 y 54 de la Carta Magna.

El articulo 114 de la Constitucion mexiguense ha dispuesto que los
ayuntamientos seran electos mediante sufragio universal, libre, secreto y
directo. Las elecciones de ayuntamientos seran computadas y declaradas
validas por el 6rgano electoral municipal, mismo que otorgara la constancia
de mayoria a cada formula de candidatos que la hubieren obtenido en

términos de la ley electoral local.

%3 Cfr.- RIVERA ALVELAIZ , Francisco, “Diccionario Universal de Términos|Raentarios”, 2# edicion,
Instituto de EStudios Parlamentarios Eduardo Néfiguel Angel Porrta, Grupo Editorial, México; 1998
Pp, 617, 850 y 851.



Personalmente no comulgo con la idea de tener acudir al principio de
representacion proporcional dentro del gobierno del Ayuntamiento, pues se
trata de una formula muy compleja que si bien es cierto busca la
representacion de las minorias no encuentra el espacio suficiente para ello.
La idea de la simplificacion del gobierno municipal va en contra de aumentar
el niumero de representantes que solo engrosan las filas de la burocracia
local sin que ello repercuta necesariamente de forma favorable en la
gobernabilidad del municipio mexicano. Este comentario viene a colacion a
propoésito del contenido del articulo 117 de la Constitucion mexiquense que

a la letra dispone:

“Articulo 117.- Los ayuntamientos se integraran con un jefe de asamblea
que se denominard Presidente Municipal, y con varios miembros mas
llamados Sindicos y Regidores, cuyo numero se determinara en razon
directa de la poblacién del municipio que representen, como lo disponga la

Ley Orgéanica respectiva.

Los ayuntamientos de los municipios podran tener sindicos y reqidores

electos sequn el principio de representacion proporcional de acuerdo a los

requisitos y reglas de asignacion que establezca la ley de la materia.”



D) PRESIDENTE MUNICIPAL.
Concepto .- “Es el miembro del Ayuntamiento encargado de cumplir y
ejecutar los acuerdos del cabildo, y de realizar la administracion del
Municipio, con base en los criterios y politicas establecidas por el
Ayuntamiento. Es electo popularmente por eleccion directa y no puede ser

reelecto para el periodo inmediato.”

El presidente municipal es quien encabeza el gobierno municipal, el
candidato a ser electo para este H. cargo es la fachada, el frente de la

organizacion o grupo de trabajo que preside.

Quintana Roldan advierte que con frecuencia se piensa que el Presidente
Municipal es titular del Poder Ejecutivo dentro del municipio, siendo errénea
tal apreciacion toda vez que la organizacion del gobierno municipal no
<atiende a la division tripartita clasica del poder: en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. Considera que la division de funciones en el Municipio atiende a
criterios de caracter practico y de caracter operativo y no a una

interpretacion apretada del principio de divisién de poderes.>

Obligaciones .-

*¥ Cfr.- QUINTANA ROLDAN , Carlos F. Op. Cit. p, 210.



Del analisis de distintas leyes organicas municipales se pueden citar una
serie de obligaciones a cargo del Presidente Municipal, que a groso modo

son:

*  Asumir la representacion juridica del Municipio,

e Cumplir y hacer cumplir la Ley Organica Municipal; los
Reglamentos y las Resoluciones del Ayuntamiento.

* Ejecutar las determinaciones o acuerdos del Ayuntamiento.

 Convocar a presidir las sesiones del Ayuntamiento, teniendo voz y
voto para tomar parte en las discusiones y voto de calidad
solamente en caso de empate.

* Celebrar, a nombre del Ayuntamiento y por acuerdo de éste, todos
los actos y contratos necesarios para el despacho de los negocios
administrativos y la atencion de los servicios publicos municipales.

¢ Ordenar la publicacion de las Leyes, Reglamentos y demas
disposiciones de observancia general o concerniente al municipio,
ya sean estas federales, estatales o municipales.

« Proponer al Ayuntamiento los nombramientos de Secretario,
Tesorero y Representantes del Ayuntamiento en las divisiones del

territorio municipal.



Nombrar y remover a empleados y funcionarios cuya designacion
no sea privativa del Ayuntamiento.

Cuidar que los érganos administrativos municipales se integren y
funcionen de acuerdo con la legislacion vigente.

Inspeccionar las dependencias municipales para cerciorarse de su
funcionamiento, disponiendo lo necesario para mejorar Sus
funciones.

Dirigir y vigilar el funcionamiento de los servicios publicos
municipales y la aplicacion de los reglamentos correspondientes.
Vigilar el cumplimiento de los planes nacionales y estatales de
desarrollo urbano.

Someter a nombre del Ayuntamiento al Ejecutivo Estatal, la
aprobacion del Plan Municipal de Desarrollo y la declaratoria de
provisiones, usos, reservas y destinos de areas y predios.

Dirigir y supervisar el cumplimiento del Plan Municipal de
Desarrollo Urbano.

Vigilar la recaudacién en todas las ramas de la Hacienda Publica
Municipal, y que la inversion de los fondos municipales se haga en
estricto apego al presupuesto.

Resolver sobre las peticiones de los particulares en materia de

permisos para el aprovechamiento de las vias publicas, lo que, de



concederse, tendran siempre el caracter de temporales vy
revocables y nunca seran gratuitos.

. Ejercer la vigilancia sobre los templos y ceremonias religiosas en
los términos del articulo 130 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y sus reglamentos.

* Asumir el mando de la policia preventiva municipal.

. Calificar y sancionar a los infractores de los reglamentos
municipales.

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

. Solicitar autorizacidon del Ayuntamiento para ausentarse del
municipio por mas de 15 dias.

. Informar al Ayuntamiento una vez al afio del estado que guarda la
administracion municipal, segun lo establece el articulo 17 de la

Ley Orgéanica Municipal del Estado de México.

Desde el punto de vista material, podemos decir que el Presidente Municipal
participa en funciones que le corresponden a un jefe del Ejecutivo, pero al
mismo tiempo también, al ejercer su facultad reglamentaria, realiza trabajo
propiamente legislativo, conforme al segundo parrafo de la fraccién Il del

articulo 115 de la Constitucion Federal.



Atendiendo un poco al principio de la division de poderes, el articulo 115 de
la Constitucion mexiquense ha previsto la aplicacion del mismo para evitar
la tirania dentro del gobierno municipal, motivo por el cual en su articulo 115
y 116 a la letra mandan: Art. 115 “En ningun caso los ayuntamientos, como
cuerpos colegiados, podran desempefar las funciones del presidente
municipal, ni éste por si solo las de los ayuntamientos, ni el ayuntamiento o

el presidente municipal, funciones judiciales.”

Art. 116. “Los ayuntamientos seran asamblea deliberante y tendran
autoridad y competencia propias en los asuntos que se sometan a su
decision, pero la ejecucion de ésta correspondera exclusivamente a los

presidentes municipales.”

Es incompatible el ejercicio de cargo de Presidente Municipal con cualquier
otro de eleccion popular en el ambito Federal y local, pero ademas para ser
Magistrado de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados. Por
ejemplo se cita la fraccién VI del articulo 91 de la Constitucién del Estado de
México y el régimen de incompatibilidades de los miembros del

Ayuntamiento previsto en el articulo 120 del mismo ordenamiento.

Articulo 120.- “No pueden ser miembros propietarios o suplentes de los

ayuntamientos:



I. Los diputados y senadores al Congreso de la Unidn que se encuentren en
ejercicio de su cargo;

II. Los diputados a la Legislatura del Estado que se encuentren en ejercicio
de su cargo;

lll. Los jueces, magistrados o consejeros de la Judicatura del Poder Judicial
del Estado o de la Federacion;

IV. Los servidores publicos federales, estatales o municipales en ejercicio
de autoridad;

V. Los militares y los miembros de las fuerzas de seguridad publica del
Estado y los de los municipios que ejerzan mando en el territorio de la
eleccion; y

VI. Los ministros de cualquier culto, a menos que se separen formal,
material y definitivamente de su ministerio, cuando menos cinco afos antes
del dia de la eleccién.

Los servidores publicos a que se refieren las fracciones lll, IV y V, seran
exceptuados del impedimento si se separan de sus respectivos cargos por

lo menos 60 dias antes de la eleccién.”

Las incompatibilidades de los miembros del Ayuntamiento son el conjunto
de cargos y situaciones juridicas que no se pueden ejercer durante su
funcién como Presidente Municipal, sindico o regidor. Estas persiguen la

independencia del miembro del Ayuntamiento de otros poderes del Estado y



de cualquiera otra fuerza politica y social, con la finalidad de asegurar el
correcto ejercicio de las importantes funciones que se ponen en sus manos.
El jurista espafiol Fernando Santaolalla hace la observacion de que no se
pueden confundir las incompatibilidades con las causas de inegibilidad; ya
gue si bien, ambas tratan de lograr la independencia de los gobernantes; las
segundas, persiguen, ademas, eliminar ciertas situaciones privilegiadas que
podrian producir una discriminacion en el proceso electoral. Por esto, las
causas de inegibilidad son aplicables desde que comienza y hasta que
termina el proceso electoral, con la consecuencia de producir la nulidad de
la eleccién de las personas que hubiesen incurrido en alguna de ellas. Por
el contrario, las incompatibilidades se deben observar desde que se
constituye el Ayuntamiento o la toma de posesion del candidato electo y
durante todo el tiempo que dure su encargo. La causa de incompatibilidad
gue se presente al momento de las elecciones no invalida la eleccion, pero
es de aplicacion durante el tiempo en que la persona se ostente como

miembro del ayuntamiento

Importante es que se sepa que la presencia de alguna incompatibilidad

obliga al Presidente Municipal, Regidor o Sindico a optar por continuar en



su encargo representativo y desvincularse de la actividad paralela, o

renunciar al cargo de eleccién popular.®

El articulo 145 de la Constitucion mexiquense prohibe que en un solo
individuo recaigan dos empleos o cargos publicos del Estado o de los
municipios por los que se disfrute un sueldo. Tratandose de docencia ésta
podra prestarse siempre que sea compatible con las funciones y actividades
de los servidores publicos. Ademas prohibe al individuo desempeiar dos

cargos de eleccion popular, pudiendo elegir entre ambos.

E) REGIDORES.
Afirma Quintana Roldan que el cuerpo de regidores son los de mayor
namero dentro del ayuntamiento, toda vez que ellos forman parte del

cabildo, como 6rgano deliberante en esta esfera de gobierno.®

Atento a las disposiciones legales del Estado de Meéxico, las principales
funciones a cargo de los Regidores son las siguientes:
a. Asistir puntualmente a las sesiones que celebre el ayuntamiento;
b. Suplir al presidente municipal en sus faltas temporales, en los

términos establecidos por esta Ley;

> SANTAOLALLA, Fernando, “Derecho Parlamentario espafiol”, Edit@ispasa Calpe. Espafia; 1990. Pp.
113y 114. )
%6 Cfr.- QUINTANA ROLDAN , Carlos F Op. Cit. p, 225.



c. Vigilar y atender el sector de la administracion municipal que les
sea encomendado por el ayuntamiento;

d. Participar responsablemente en las comisiones conferidas por el
ayuntamiento y aquéllas que le designe en forma concreta el
presidente municipal;

e. Proponer al ayuntamiento, alternativas de solucion para la debida
atencion de los diferentes sectores de la administracién municipal;

f.  Promover la participacion ciudadana en apoyo a los programas

que formule y apruebe el ayuntamiento.

F)  SINDICOS.
En relacion a éste funcionario municipal, quisiera hacer la precision de su
origen etimoldgico, que mucho tiene que ver con las funciones que
actualmente se le encomiendan. El vocablo sindico deriva de dos vocablos
griegos, a saber: sin que significa con, y dixé que se traduce como justicia.
La figura del sindico municipal se origina en Roma, entonces encargado de
la defensa de los intereses del pueblo. En el derecho mexicano, la
institucion puede ser unipersonal o pluripersonal, circunstancia que

normalmente atiende al criterio demogréafico.>’

" Cfr.- Ibid. p, 237.



En el Estado de México los sindicos municipales tendran a su cargo
funciones de control sobre la gestion de los miembros del ayuntamiento,
como son: la procuracion y defensa de los derechos e intereses del
municipio, principalmente los de caracter patrimonial y la funcion de
contraloria interna, la que pueden ejercer de forma concurrente con el
organo establecido para tal efecto por los Ayuntamientos del Estado, tal y

como lo dispone el articulo 52 LOMEM.

Las funciones a cargo de los sindicos previstas en el articulo 53 LOMEM se
pueden clasificar en procuracion de justicia, financieras, de control
administrativo y cuasijurisdiccionales al tenor de lo siguiente:

Procuracion de justicia .-

“l. Procurar, defender y promover los derechos e intereses municipales;
representar juridicamente a los ayuntamientos en los litigios en que éstos
fueren parte, y en la gestibon de los negocios de la hacienda
municipal;..."Toda vez que la aplicacion de preceptos analogos de otras
leyes orgénicas municipales ha sido motivo de conflicto, la Suprema Corte
de Justicia ha resuelto que la firma de uno solo de los sindicos es suficiente
para calificar el documento como valido, aunque en el municipio respectivo
hubiesen varios sindicos en funciones.

Tipo de documento: Jurisprudencia

Novena época
Instancia: Pleno



Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gata
Tomo: XV, Enero de 2002
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CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. UN SOLO SINDICO TIENE
LEGITIMACION PARA CONTESTAR LA DEMANDA PROMOVIDA EN
CONTRA DEL AYUNTAMIENTO (LEGISLACION DEL ESTADO DE
OAXACA). Al tenor de lo dispuesto por los articulos 22¢éran Il 'y 40, fraccion

I, de la Ley Organica Municipal del Estado de Oaxda& representacion juridica de
los Municipios de dicha entidad federativa recaenpthnera conjunta, en todos los
sindicos que tenga el Ayuntamiento de que se ti@de, vez que no existe en dicho
ordenamiento, como si lo hay en otras leyes orgamuunicipales, una disposicion
conforme a la cual se permita que cuando en un diai existan dos 0 mas
sindicos, éstos puedan comparecer tanto de mamsmjanta como en forma
separada. No obstante ello, es claro que la repesén, aun cuando es una
institucion de origen civil que cuenta con normasgemas severas, al ser adoptada
por el derecho publico adquiere matices diferegtedesde luego, reglas distintas
gue no pueden ser tan estrictas como las que egesl derecho privado. En esa
tesitura, es valido afirmar que basta con que undod sindicos haya firmado el
escrito de contestacion de demanda para que séewmngjue el Municipio fue
correctamente representado y que se tenga porstatdela demanda para todos los
efectos a que haya lugar, pues ademas de que tnataale la legitimacion para
promover una demanda en donde la representaciom aeleditarse con mucha
mayor precision, el articulo 11 de la Ley Reglaragatde las Fracciones | y Il del
Articulo 105 de la Constitucidén Politica de losdekts Unidos Mexicanos permite
presumir que quien comparece a un juicio de estaralaza goza de la
representacion legal y cuenta con capacidad lega pacerlo, salvo prueba en
contrario.

Controversia constitucional 14/2000. Estado Libr&gberano de Oaxaca. 15 de
febrero de 2001. Once votos. Ponente: GuillermOrtiz Mayagoitia. Secretaria:

Mara Gémez Pérez.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebramadeis de diciembre en curso,
aprobo, con el nimero 131/2001, la tesis jurispmodé que antecede. México,
Distrito Federal, a seis de diciembre de dos nol. un

X. Practicar, a falta del agente del Ministerio Publico, las primeras

Diligencias de averiguacion previa o aquellas que sean de notoria urgencia

remitiéndolas al agente del Ministerio Publico del Distrito Judicial



correspondiente, dentro del término de veinticuatro horas y vigilar que los
Oficiales Calificadores, observen las disposiciones legales en cuanto a las
garantias que asisten a los detenidos;

XI. Participar en los remates publicos en los que tenga interés el municipio,
para que se finquen al mejor postor y se guarden los términos y

disposiciones prevenidos en las leyes respectivas;...”

Financieras .-

“Il. Revisar y firmar los cortes de caja de la tesoreria municipal;

[ll. Cuidar que la aplicacion de los gastos se haga llenando todos los
requisitos legales y conforme al presupuesto respectivo;

IV. Vigilar que las multas que impongan las autoridades municipales
ingresen a la tesoreria, previo comprobante respectivo;

V. Asistir a las visitas de inspeccion que realice la Contaduria General de
Glosa a la tesoreria e informar de los resultados al ayuntamiento;

VI. Hacer que oportunamente se remitan a la Contaduria General de Glosa
de la Legislatura del Estado las cuentas de la tesoreria municipal y remitir
copia del resumen financiero a los miembros del ayuntamiento;...”

“XV. Revisar las relaciones de rezagos para que sean liquidados;...”

Control administrativo .-



“VII. Intervenir en la formulacion del inventario general de los bienes
muebles e inmuebles propiedad del municipio, haciendo que se inscriban en
el libro especial, con expresion de sus valores y de todas las caracteristicas
de identificacion, asi como el uso y destino de los mismos;

VIII. Regularizar la propiedad de los bienes inmuebles municipales, para ello
tendran un plazo de ciento veinte dias habiles, contados a partir de la
adquisicion;

"IX. Inscribir los bienes inmuebles municipales en el Registro Publico de la
Propiedad, para iniciar los tramites correspondientes tendran un plazo de
ciento veinte dias habiles contados a partir de aquel en que concluyo el
proceso de regularizacion;...”

XIll. Verificar que los remates publicos se realicen en los términos de las
leyes respectivas;

XIIl. Verificar que los funcionarios y empleados del municipio cumplan con
hacer la manifestacion de bienes que preve la Ley de Responsabilidades

para los Servidores Publicos del Estado y Municipios;...”

Cuasijurisdiccionales .-
“...XIV. Admitir, tramitar y resolver los recursos administrativos que sean de

su competencia;..”



Otro criterio para clasificar las funciones es el que se ha establecido por la
legislatura del Estado de México, quien ha dispuesto en la Ley Orgéanica
Municipal que en el supuesto de que sean dos los sindicos que resultan
electos, uno estara encargado de los ingresos de la hacienda municipal y el
otro de los egresos. El primero tendra las facultades y obligaciones
consignadas en las fracciones I, IV, V, y XVI y el segundo, las contenidas en
las fracciones I, 1, VI, VII, VIII, IX, X y XIl entendiéndose que se ejerceran

indistintamente las demas.

En el caso de que se elija un tercer sindico, este ejercera las atribuciones

del segundo a que se refieren las fracciones VII, VIII, IX, y X.

Cabe sefalar que a pesar de que el ejercicio de control administrativo y
presupuestal recae en los sindicos, su poder no es absoluto toda vez que
no pueden desistirse, transigir, comprometerse en arbitros, ni hacer cesion
de bienes municipales, sin la autorizacion expresa del ayuntamiento,
conformado por los regidores y el Presidente Municipal, tal y como lo

dispone el articulo 53 LOMEM.

IX. ORGANOS DE DESIGNACION



Para que una persona aspire ser designado con el cargo de Secretario o
Tesorero del Ayuntamiento, debe satisfacer una serie de requisitos legales
minimos previstos en el articulo 32 LOMEM, en cuyas fracciones se han
establecido, los siguientes:

“l. Ser ciudadano del Estado de México en pleno uso de sus derechos;

II. No estar imposibilitado para desempefiar cargo, empleo, o comision
publica;

[1l. No haber sido condenado en proceso penal, por delito intencional.”

El articulo 87 LOMEM prevé para el despacho, estudio y planeacion de los
diversos asuntos de la administracion municipal la creacion de la secretaria
del ayuntamiento y la tesoreria municipal, aunque en otras entidades
federativas se han previsto: la oficialia mayor, la Direccion de Servicios
Municipales, Direccion de Seguridad Publica o Comandancia de Policia, la
Direccion de Obras Publicas y direcciones que atienden otras areas
administrativas. Como la base de nuestro trabajo es la legislacion del estado
de México, tan solo abordaré la figura del Secretario y la del Tesorero del

ayuntamiento.

C) SECRETARIO DEL AYUNTAMIENTO.
Usualmente, los Secretarios de los ayuntamientos son nombrados a

propuesta del Presidente Municipal con aprobacion mayoritario de los



miembros del Ayuntamiento, y pueden ser removidos libremente por el
Ayuntamiento. El secretario es el jefe inmediato de las oficinas del

Presidente Municipal.*®

Sumados a los requisitos previstos en el articulo 32 LOMEM, para ser
secretario del ayuntamiento se requiere satisfacer los requisitos exigidos en
el articulo 92 LOMEM, que a continuaciéon se enuncian:

“I. En municipios que tengan una poblacién de hasta 150 mil habitantes,
haber concluido la educacion secundaria; en los municipios que tengan mas
de 150 mil y hasta 500 mil habitantes, o que sean cabecera distrital, haber
concluido la educacion media superior; en los municipios de mas de 500 mil
habitantes y en el municipio sede de los poderes del Estado, haber
concluido estudios de licenciatura;

II. Tener la capacidad para desempefiar el cargo, a juicio del ayuntamiento;
[ll. No estar inhabilitado para desempefiar cargo, empleo o comision

publicos.”

Las atribuciones del secretario del ayuntamiento estan dispuestas,
principalmente en el articulo 91 LOMEM, mismas que a la letra se insertan:
“I. Asistir a las sesiones del ayuntamiento y levantar las actas

correspondientes;

%8 Cfr.- Ibid. p, 241.



[I. Emitir los citatorios para la celebracion de las sesiones de cabildo,
convocadas legalmente;

[ll. Dar cuenta en la primera sesion de cada mes, del niumero y contenido de
los expedientes pasados a comision, con mencion de los que hayan sido
resueltos y de los pendientes;

IV. Llevar y conservar los libros de actas de cabildo, obteniendo las firmas
de los asistentes a las sesiones;

V. Validar con su firma, los documentos oficiales emanados del
ayuntamiento o de cualquiera de sus miembros;

VI. Tener a su cargo el archivo general del ayuntamiento;

VII. Controlar y distribuir la correspondencia oficial del ayuntamiento, dando
cuenta diaria al presidente municipal para acordar su tramite;

VIII. Publicar los reglamentos, circulares y demas disposiciones municipales
de observancia general;

IX. Compilar leyes, decretos, reglamentos, periodicos oficiales del estado,
circulares y ordenes relativas a los distintos sectores de la administracion
publica municipal;

X. Expedir las constancias de vecindad que soliciten los habitantes del
municipio, a la brevedad, en un plazo no mayor de 24 horas, asi como las
certificaciones y demas documentos publicos que legalmente procedan, o

los que acuerde el ayuntamiento;



XI. Elaborar con la intervencion del sindico el inventario general de los
bienes muebles e inmuebles municipales, asi como la integracion del
sistema de informacion inmobiliaria, que contemple los bienes del dominio
publico y privado, en un término que no exceda de un afio contado a partir
de la instalacion del ayuntamiento y presentarlo al cabildo para su
conocimiento y opinion.

En el caso de que el ayuntamiento adquiera por cualquier concepto bienes
muebles o inmuebles durante su ejercicio, debera realizar la actualizacion
del inventario general de los bienes muebles e inmuebles y del sistema de
informacién inmobiliaria en un plazo de ciento veinte dias habiles a partir de
su adquisicion y presentar un informe trimestral al cabildo para su
conocimiento y opinion.

XII. Integrar un sistema de informacién que contenga datos de los aspectos
socio-econémicos basicos del municipio;

XIII. Ser responsable de la publicacion de la Gaceta Municipal;...”

D) TESORERO MUNICIPAL.
El articulo 93 LOMEM define la tesoreria municipal como “el 6érgano
encargado de la recaudacion de los ingresos municipales y responsable de

realizar las erogaciones que haga el ayuntamiento.”.



Con el objeto de deslindar responsabilidades el tesorero municipal, al tomar
posesion de su cargo, recibird la hacienda publica de manos de aquellas
personas que hubiesen ocupado el mismo cargo durante la administracion
anterior, y de acuerdo al protocolo previsto en el articulo 19 LOMEM vy
remitirdA un ejemplar de dicha documentacion al ayuntamiento, a la
Contaduria General de Glosa del Poder Legislativo y al archivo de la

tesoreria.

Las principales atribuciones a cargo del tesorero municipal estan previstas
en el articulo 95 LOMEM que por su importancia a la letra se insertan:

“I. Administrar la hacienda publica municipal, de conformidad con las
disposiciones legales aplicables;

II. Determinar, liquidar, recaudar, fiscalizar y administrar las contribuciones
en los términos de los ordenamientos juridicos aplicables y, en su caso,
aplicar el procedimiento administrativo de ejecucion en términos de las
disposiciones aplicables;

[ll. Imponer las sanciones administrativas que procedan por infracciones a
las disposiciones fiscales;

IV. Llevar los registros contables, financieros y administrativos de los
ingresos, egresos, e inventarios;

V. Proporcionar oportunamente al ayuntamiento todos los datos o informes

que sean necesarios para la formulacion del Presupuesto de Egresos



Municipales, vigilando que se ajuste a las disposiciones de esta Ley y otros
ordenamientos aplicables;

VI. Presentar anualmente al ayuntamiento un informe de la situacién
contable financiera de la Tesoreria Municipal;

VII. Disefar y aprobar las formas oficiales de manifestaciones, avisos y
declaraciones y demas documentos requeridos;

VIIl. Participar en la formulacion de Convenios Fiscales y ejercer las
atribuciones que le correspondan en el ambito de su competencia;

IX. Proponer al ayuntamiento la cancelacion de cuentas incobrables;

X. Custodiar y ejercer las garantias que se otorguen en favor de la hacienda
municipal;

XI. Proponer la politica de ingresos de la tesoreria municipal;

XII. Intervenir en la elaboracion del programa financiero municipal,

Xlll. Elaborar y mantener actualizado el Padréon de Contribuyentes;

XIV. Ministrar a su inmediato antecesor todos los datos oficiales que le
solicitare, para contestar los pliegos de observaciones y alcances que
formule y deduzca la Contaduria General de Glosa;

XV. Solicitar a las instancias competentes, la practica de revisiones
circunstanciadas, de conformidad con las normas que rigen en materia de
control y evaluacion gubernamental en el ambito municipal;

XVI. Glosar oportunamente las cuentas del ayuntamiento;



XVIl. Contestar oportunamente los pliegos de observaciones vy
responsabilidad que haga la Contaduria General de Glosa de la Legislatura,
informando al ayuntamiento;

XVIII. Expedir copias certificadas de los documentos a su cuidado solo por

acuerdo expreso del ayuntamiento;...”

Los requisitos especificos que se deben satisfacer para ser tesorero
municipal ademas de los requisitos del articulos 32 de esta Ley se enuncian
en el articulo 96 LOMEM.

“l. Tener los conocimientos suficientes para poder desempeiar el cargo, a
juicio del ayuntamiento; de preferencia ser profesionista de las areas
econdmicas o contable-administrativas, con experiencia minima de un afio;
[I. Caucionar el manejo de los fondos en términos de ley;

[ll. No haber sido inhabilitado para desempefar otro cargo, empleo o

comision publicos.”

X. LA REVOCACION DEL MANDATO DE LOS MIEMBROS DEL
AYUNTAMIENTO.
El articulo 42 LOMEM dispone: “La Legislatura, por acuerdo de las dos
terceras partes de sus integrantes, podra declarar la suspension o

desaparicion de los ayuntamientos y suspender o revocar el mandato de



sus miembros, siempre y cuando hayan tenido oportunidad suficiente para

rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.”

La facultad de las legislaturas para revocar el nombramiento de todos o
alguno de los miembros del Ayuntamiento tiene un limite legal y
constitucional, a saber: que se respete la garantia de audiencia de los
afectados. Asi se ha establecido en la ley y en la jurisprudencia emitida por

la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al tenor de lo siguiente:

El derecho de los miembros de los ayuntamientos a su legal defensa en los
casos en que la legislatura pretenda desaparecer al Ayuntamiento,
suspender o revocar el nombramiento de alguno de sus miembros, se
otorgara conforme al procedimiento que normalmente se establece en la
Ley Orgéanica del Poder Legislativo de la entidad federativa a que el

Municipio corresponda, y a manera de ejemplo si cita el articulo 43 LOMEM.

Tipo de documento: Jurisprudencia
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AYUNTAMIENTOS. PARA QUE LA LEGISLATURA LOCAL PUEDA
DECLARAR SuU DESAPARICION, DEBE CONCEDERLES,
OBLIGADAMENTE, DERECHO DE AUDIENCIA Y DEFENSA, EN
TERMINOS DEL ARTICULO 115, FRACCION I, PARRAFO TERERO, DE LA



CONSTITUCION FEDERAL. El precepto constitucionataclo establece que las
Legislaturas Locales podran declarar, por acueedtasl dos terceras partes de sus
integrantes, la desaparicion de Ayuntamientos |lgoma de las causas graves que la
ley local prevenga, siempre y cuando sus miembgarh tenido oportunidad
suficiente para ofrecer pruebas y rendir los ateygue a su interés convenga. A
partir de esta consideracion se advierte que last@ocion Federal prevé la
instauracion obligada de un procedimiento previn derecho de defensa para los
miembros de un Ayuntamiento cuando pueda llegardechrar su desaparicion,
para lo cual deberan sefalarse con toda precisidorias Constituciones y leyes
locales relativas, las causas graves que ameritedegconocimiento de los
Ayuntamientos, asi como la adecuada instrumentad@rios procedimientos y
requisitos necesarios para ello. En este sentidi® autos no se aprecia constancia
mediante la cual la Legislatura Local haya notdiwaal Ayuntamiento sobre el
inicio del procedimiento mencionado, es indudahle sge le priva de la posibilidad
de defensa oportuna y adecuada y, por ende, sgteaie el articulo 115, fraccion I,
parrafo tercero, de la Constitucion Politica deHssados Unidos Mexicanos, toda
vez que previamente a cualquier acto de privacEimedotorgarse al afectado el
derecho de conocer el tramite que se sigue, latwpdad de ofrecer y desahogar
pruebas, asi como la de alegar en su favor, gaamdib de esta forma una defensa
adecuada, sin que obste a lo anterior el hechawdelgCongreso Local argumente,
verbigracia, que tuvo que actuar en forma inmediptaa desaparecer al
Ayuntamiento, en atencion a determinados actos guesu concepto, constituian
una causa grave gue ponia en peligro la paz pUplatanterés social, al no existir
condiciones de seguridad para que el Ayuntamieattirauara en funciones, pues
tales circunstancias no le autorizan a emitir dacléan alguna sobre su
desaparicion, sin antes otorgar la garantia deemnaidi prevista en el referido
precepto constitucional.

Controversia constitucional 51/2002. Municipio danfago Amoltepec, Sola de
Vega, Estado de Oaxaca. 8 de julio de 2003. Ond¢esvd’onente: Juan Diaz
Romero. Secretario: Pedro Alberto Nava Malagon.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebragattece de noviembre en curso,

aprobo, con el niumero 71/2003, la tesis jurispradéngque antecede. Meéxico,
Distrito Federal, a trece de noviembre de dos ned.t

Amerita la suspension en el cargo de cualquiera de los miembros del
Ayuntamiento o del 6rgano colegiado cuando se caiga en las causales

previstas en el articulo 44 LOMEM, mismas que son:



“l. Ejecutar Planes y Programas distintos a los aprobados;

Il. Retener o invertir para fines distintos a los autorizados, los recursos
publicos o las cooperaciones que en numerario o en especie entreguen los
particulares para realizacion de obras;

lll. Dejar de integrar los consejos de participacion ciudadana municipal o de
convocar a la eleccion de las Autoridades Auxiliares previstas en esta Ley;

IV. Faltar al cumplimiento de las funciones encomendadas por la ley.”

De acuerdo a la fraccion IV del articulo citado, yo creo que todos los
Ayuntamientos del Estado de México, y de casi toda la republica ya estarian
suspendidos por su ineficacia para frenar el fendmeno delictivo que se ha
incrementado enormemente en la republica mexicana, principalmente en el
Distrito federal, Estado de Meéxico, Morelos, Guerrero, Nuevo Leodn,
Tamaulipas, Chihuahua, entre otros, lo que evidencia el caracter politico de
la medida y la falta de objetividad en los criterios que se pueden tener para
solicitar la suspension de un ayuntamiento. Seguro estoy que de darse este
procedimiento seria por el impulso de la mayoria parlamentaria de un
partido determinado en contra de un ayuntamiento de partido distinto, como
una medida para arrebatarle el poder en el Municipio de que se trate, o en

Su caso por revanchismo politico.



Lo mismo ocurre con la facultad para hacer desaparecer todo un
ayuntamiento por parte de la legislatura local, pues las causales que se
prevén son supuestos en que se coloca la autoridad municipal con suma
frecuencia, por lo que se deben citar para los comentarios pertinentes. El
articulo 45 LOMEM establece las que a continuacién se citan:

“l. Atacar a las instituciones publicas, a la forma de gobierno
constitucionalmente establecido, o a la libertad del sufragio;

II. Violar la Constitucion Politica del Estado o las leyes locales, y que se
cause perjuicio grave al Estado, al municipio o a la sociedad;

[ll. Violar las garantias individuales, o los Derechos Humanos, los planes,
programas y presupuestos de la administracion publica estatal o municipal y
las leyes que determinen el manejo de los recursos econdmicos de la
misma, cuando tales actos causen perjuicios graves o irreparables a la
sociedad, al Estado o al municipio;

IV. Realizar actos no permitidos o sin las formalidades de la ley, que afecten
sustancialmente el patrimonio del municipio, la prestacion de servicios
publicos o la funcién administrativa municipal;

V. Realizar cualquier acto u omision que altere seriamente el orden publico,
la tranquilidad y la paz social de los habitantes del municipio, 0 que afecte

derechos o intereses de la colectividad;



VI. La existencia entre los miembros de un ayuntamiento, de conflictos que
hagan imposible el cumplimiento de los fines del mismo o el ejercicio de sus

competencias y atribuciones.”

Con frecuencia, las autoridades municipales violan las garantias de los
gobernados, ya sea cuando se le despide injustificadamente del servicio
publico municipal, cuando se dejan de otorgar licencias de funcionamiento
de establecimiento comercial o se clausuran negocios, o cualquier otro acto
que violenta las garantias constitucionales y los derechos de las personas.
Precisamente por las arbitrariedades en que incurren los gobiernos
municipales y sus servidores publicos es que se han instituido tribunales de
lo contencioso administrativo en casi todas las entidades federativas y con
ello evitar la impunidad de los actos que se dejan de ajustar al Estado de

Derecho.

De igual manera la Ley Organica Municipal del Estado de México, en su
articulo 46, prevé una serie de causales para revocar el nombramiento de
algunos de los miembros que conforman el ayuntamiento en los casos que
a continuacioén se citan:

“l. Ocasionar dafios y perjuicios a la hacienda publica municipal, por el

indebido manejo de sus recursos;



Il. Atacar a las instituciones publicas, al funcionamiento normal de las
mismas, a la forma de gobierno, a las garantias individuales o sociales; y a
la libertad del sufragio;

lll. Infringir la Constitucién Politica y ordenamientos legales locales, que
causen perjuicio grave al Estado, al municipio o a la colectividad,;

IV. Realizar actos que impliqguen violaciones sistematicas a los planes y
programas o perjuicio a los recursos de la administracion publica estatal o
del municipio, asi como aquéllos que no le sean permitidos por la ley o que
requieran de formalidades especificas;

V. Propiciar entre los miembros del ayuntamiento conflictos que
obstaculicen el cumplimiento de sus fines o el ejercicio de sus respectivas
competencias;

VI. Usurpar funciones y atribuciones publicas;

VII. Utilizar su autoridad o influencia oficial para hacer que los votos en las
elecciones recaigan en determinada persona o personas;

VIII. Ordenar la privacion de la libertad de las personas fuera de los casos
previstos por la Ley;

IX. Realizar cualquier otro acto u omision que afecte derechos o intereses
de la colectividad, altere seriamente el orden publico o la tranquilidad y la

paz social de los habitantes del municipio.”



Cabe sefialar que en algunas entidades federativas como en el Estado de
México, corresponde al Ejecutivo local la solicitud de suspension o
desaparicion de los ayuntamientos o suspension o revocacion de los

miembros, para que la legislatura actie en consecuencia.

En la opinion de Quintana Roldan, los procedimientos de desaparicion,
suspensién y revocacion son instituciones de defensa del orden
constitucional, pues para que los preceptos en ella contenidos sean
obedecidos, debe contemplar instrumentos que garanticen su cabal

cumplimiento.*

Xl.  COMPETENCIA REGLAMENTARIA DEL AYUNTAMIENTO.
La potestad reglamentaria de los ayuntamientos no estaba prevista
originalmente en el texto del articulo 115, derivado de la idea federalista de
respetar la soberania interna de cada una de las entidades federativas. Sin
embargo hay quien insistia en una apretada interpretacion de los articulos
16 y 21 constitucionales para desprende dicha facultad. Pero, con el objeto
de despejar dudas sobre la interpretacion constitucional antes aludida y dar
certeza y seguridad juridicas, se hicieron modificaciones a la Carta Magna,

publicadas en el DOF del 3 de febrero de 1983, en cuyo texto se consigno:

9 Cfr.- Ibid. Pp, 344 y siguientes.



“Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las
bases normativas que deberan establecer las legislaturas de los Estados,
los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus

respectivas jurisdicciones.”

No contentos, se promovieron modificaciones, nuevamente al mismo
articulo constitucional publicadas en el DOF del 23 de diciembre de 1999,

quedando la fraccién Il del articulo 115 tal y como ahora lo conocemos.®

Tal y como lo dispone el articulo 124 de la Constitucion Politica del Estado
de México “Los ayuntamientos expediran el Bando Municipal, que sera
promulgado y publicado el 5 de febrero de cada afio; los reglamentos; y
todas las normas necesarias para su organizacion y funcionamiento,
conforme a las previsiones de la Constitucion General de la Republica, de la
presente Constitucion, de la Ley Organica Municipal y demas
ordenamientos aplicables.

En caso de no promulgarse un nuevo bando municipal el dia sefialado, se

publicara y observara el inmediato anterior.”

80 Cfr.- Ibid. Pp, 303 y 304.



El articulo 31 LOMEM contempla como una de las principales atribuciones
de los ayuntamientos la de expedir y reformar el Bando Municipal, asi como
los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro del territorio del municipio, que sean necesarios para su
organizacion, prestacion de los servicios publicos y para el cumplimiento de

todas sus atribuciones.

“El bando es una manifestacion del poder de ordenanza atribuido a
determinadas autoridades civiles y militares, un mandamiento de la
autoridad prescribiendo reglas cuya observancia y cumplimiento

corresponde inmediatamente a los ciudadanos.”®*

Para el jurista argentino José Garrone, el bando es aquella “publicacion de
ordenes o mandatos emanados de autoridades militares o administrativas.
Se diferencian de los edictos en razon de que estos ultimos constituyen
simples publicaciones o0 advertencias, generalmente de caracter

administrativo, o bien de interés publico general.”®

Estemos o0 no de acuerdo con las definiciones antes citadas, lo cierto es que

los Bandos son la materializacion de la facultad reglamentaria de ciertas

®1DEL CAMPO, Salustiano. “Diccionario de Ciencias Sociales3pb |1, Instituto de Estudios Politicos,
Madrid, 1976, p. 244.
%2 GARRONE, José Alberto. “Diccionario Juridico”, Editoriab&ledo Perrot, Argentina, 1989. p, 236.



autoridades constitucionales, entre las que destacamos a las autoridades
municipales. Los ayuntamientos expediran el Bando Municipal y los
presidentes municipales lo promulgaran y difundiran en la Gaceta Municipal
y por los medios que estimen convenientes, a manera del procedimiento
legislativo ordinario que se sigue dentro del Congreso Federal y los

Congresos locales.

En el Estado de México el 5 de febrero de cada afo los Presidentes
Municipales acompafiados de los demas miembros del ayuntamiento en
acto solemne daran publicidad a sus respectivos bandos municipales o sus

modificaciones.

Por mandato del articulo 162 LOMEM, las materias minimas que deben
regular los Bandos Municipales en el estado de México son:

“I. Nombre y escudo del municipio;

[I. Territorio y organizacion territorial y administrativa del municipio;

[ll. Poblacion del municipio;

IV. Gobierno Municipal, autoridades y organismos auxiliares del
ayuntamiento;

V. Servicios publicos municipales;

VI. Desarrollo econémico y bienestar social;

VII. Proteccién ecoldgica y mejoramiento del medio ambiente;



VIII. Actividad industrial, comercial y de servicios a cargo de los particulares;

IX. Infracciones, sanciones y recursos;...”

El articulo 163 LOMEM obliga al ayuntamiento a seguir el mismo
procedimiento que para la expedicién del Bando se siga para las reformas y
modificaciones al mismo. Cumpliéndose dicho requisito, en cualquier tiempo

se pueden efectuar las reformas aludidas.

Cabe senalar que la facultad reglamentaria de los ayuntamientos no se
limita a la expedicién de Bandos Municipales, toda vez que pueden expedir
los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas que regulen el

régimen de las diversas esferas de competencia municipal.

Las infracciones a las normas contenidas en el Bando, reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas municipales de observancia
general, se sancionaran atendiendo a la gravedad de la falta cometida con
sanciones administrativas, que limitativamente se encuentran previstas en el
articulo 166 LOMEM:

“l. Amonestacion;

[I. Multa hasta de cincuenta dias de salario minimo general, pero si el
infractor es jornalero, ejidatario u obrero, la multa no excedera del salario de

un dia;



[ll. Suspension temporal o cancelacidon del permiso o licencia;

IV. Clausura temporal o definitiva;

V. Arresto administrativo hasta por treinta y seis horas.”

Nuevamente recalco la importancia de que se respete la garantia de
audiencia del gobernado antes de que la autoridad municipal acuerde la
imposicién de las sanciones antes citadas, para que ejercite su derecho a
ser oido y vencido en juicio, y en consecuencia, la medida que se imponga
no sea arbitraria. En éste sentido se puede encontrar jurisprudencia de hace
mas de setenta afios, que a la letra se inserta.

Tipo de documento: Jurisprudencia

Quinta época

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Apéndice de 1995

Tomo: Tomo llI, Parte SCIN

Pagina: 60

INFRACCIONES. SANCIONES IMPUESTAS POR AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS. FUNDAMENTACION . Si bien, conforme al articulo 21
constitucional, tienen facultades para castigarfditas, también lo es que deben
fundar debidamente sus determinaciones, citandodiposicion municipal,
gubernativa o de policia cuya infraccion se atréay interesado, y si no cumplen
con tales requisitos, violan las garantias consigmaen el articulo 16 de la
Constitucion.

Quinta Epoca:

Amparo en revision 529/21. Rogelio Gémez y Hno. @ julio de 1927.
Unanimidad de ocho votos.

Amparo en revision 4677/28. Alba Valenzuela Ezdgui@ de septiembre de 1930.
Unanimidad de cuatro votos.

Amparo en revision 2689/31. Tiburcio Felipe. 3 dere de 1933. Cinco votos.



Amparo en revision 2054/34. Gémez Federico. 7 dientibre de 1934. Unanimidad
de cuatro votos.

Amparo en revision 573/33. Suarez Petra. 15 de nayd935. Unanimidad de
cuatro votos.

NOTA:

En los Apéndices 1917-1954 y 1917-1965, apareceetaubro: "AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS."

Xil.  FACULTAD DEL AYUNTAMIENTO DE INICIAR LEYES ANT E EL
CONGRESO LOCAL.

Segun lo dispone el articulo 148 de la Constitucion mexiquense su
contenido puede ser adicionado y reformado. Pero para su validez se
requiere que la Legislatura del Estado, por el voto de las dos terceras partes
de los Diputados que la integran, acuerde tales reformas y adiciones y que
éstas sean aprobadas por la mitad mas uno de los ayuntamientos. La
Legislatura o la Diputacion Permanente, en su caso, haran el computo de
los votos de los ayuntamientos y la declaracion de haber sido aprobadas las

adiciones o reformas.

Es l6gico pensar que a fin de evitar el abuso de ésta facultad se exija la
aprobacion de una mayoria calificada para el Congreso, aunque solo se
requiera de la mayoria absoluta de los Ayuntamientos para su aprobacion.

De todas formas, ante un panorama de reparticion del poder entre varios



partidos politicos, si hay la posibilidad de evitar una reforma que desde el
punto de vista de la oposicibn no sea necesaria 0 conveniente para los

intereses que representan.

Tal y como lo manda la fraccién Il del articulo 31 LOMEM una facultad
legislativa del Ayuntamiento es la que tiene que ver con la propuesta ante
la Legislatura local iniciativas de leyes o decretos en materia municipal,
mismas que pudieran ser enviadas por conducto del Ejecutivo estatal,
funcién en la cual se debe realizar un trabajo técnico legislativo; en el no
caben improvisaciones pues de lo contrario lo Unico que provocan es la
propuesta de leyes antindbmicas o llenas de lagunas. Esta misma facultad
debe ser ejercida para proponer al legislador local la creacion de
organismos descentralizados de caracter municipal, pues solo un acto de
naturaleza legislativa da esa posibilidad, lo mismo para la creacion de una

Coordinacién Municipal para la defensa de los Derechos Humanos.

Esta facultad también se encuentra prevista en la fraccion IV del articulo 51
de la Constitucion mexiquense, que en su parte conducente a la letra
dispone: “El derecho de iniciar leyes y decretos corresponde:(...) “IV. A los
ayuntamientos en los asuntos que incumben a los municipios, y en general,

tratandose de la administracion publica y gobierno municipales en cualquier



materia referente a sus facultades y a las concurrentes con los demas

ambitos de gobierno;...”

Xlll. LAS FACULTADES DE CONTROL PRESUPUESTAL DEL
AYUNTAMIENTO

Segun lo ordena el articulo 125 de la Constitucion Politica del Estado de
México “Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de
las contribuciones y otros ingresos que la ley establezca, y en todo caso:
I. Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales sobre la
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, consolidacion,
traslacion y mejora, asi como las que tengan como base el cambio del valor
de los inmuebles;
Los municipios podran celebrar convenios con el Estado, para que éste se
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracion
de esas contribuciones;
Il. Las participaciones federales que seran cubiertas por la Federacion a los
municipios, con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente
determine la Legislatura;
lll. Los ingresos derivados de la prestacion de los servicios publicos a su

cargo.



Las leyes del Estado no podran establecer exenciones o subsidios en favor
de persona o institucion alguna, respecto de las contribuciones
anteriormente citadas. Solo estaran exentos los bienes de dominio publico
de la Federacion, del Estado y los municipios. Los bienes publicos que sean
utilizados por organismos auxiliares, fideicomisos publicos o por particulares
bajo cualquier titulo, para fines administrativos o propositos distintos a los
de su objeto publico, causaran las mencionadas contribuciones.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a la
Legislatura, las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre
la propiedad inmobiliaria, en los términos que sefialen la leyes de la materia.
Los Ayuntamientos celebraran sesiones extraordinarias de cabildo cuando
la Ley de Ingresos aprobada por la Legislatura, implique adecuaciones a su
Presupuesto de Egresos. Estas sesiones nunca excederan al 15 de febrero
y tendran como unico objeto, concordar el Presupuesto de Egresos con la
citada Ley de Ingresos. Al concluir las sesiones en las que se apruebe el
Presupuesto de Egresos Municipal en forma definitiva, se dispondra, por el
Presidente Municipal, su promulgacién y publicacion, teniendo la obligaciéon
de enviar la ratificaciéon, o modificaciones en su caso, de dicho Presupuesto
de Egresos, al Organo Superior de Fiscalizacion, a mas tardar el dia 25 de

febrero de cada afo.



Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma

directa por los ayuntamientos, o por quien ellos autoricen, conforme a la

ley.

Para el ejercicio de la facultad prevista en el dltimo parrafo del articulo
citado el Presidente Municipal y el sindico deberan aplicar los recursos de
gue dispongan para cumplir cabalmente con el Presupuesto de Egresos
autorizado para el ejercicio del afio fiscal correspondiente, dentro del cual se
deben comprender la remuneracion de todos los servidores publicos

municipales.

Control del Ejecutivo y Legislativo Federal y Ejecu  tivo y Legislativo
locales .-

El articulo 127 de la Constitucion Politica del Estado de México prevé
mecanismos de control financiero de autoridades de otras esferas de

gobierno sobre las de caracter municipal, y en la que textualmente ordena:

“La administracion de las participaciones del erario que por ley o por
convenio deba cubrir el Estado a los municipios, se programara y entregara
oportunamente a los ayuntamientos.

Cualquier incumplimiento en la entrega de las participaciones que

correspondan a los municipios, en las fechas programadas, sera



responsabilidad de los servidores publicos que originen el retraso; el
Ejecutivo proveerd para que se entreguen inmediatamente las
participaciones retrasadas y resarcird al ayuntamiento que corresponda el
dafio que en su caso se cause, con cargo a los emolumentos de los
responsables.

En los casos de participaciones federales, las autoridades del Estado
convendran con las de la Federacion el calendario respectivo; no asistira
responsabilidad a quien, por razones que no le sean imputables, origine

retraso en la ejecucion de dicho calendario.”

Se ha sabido de situaciones en que los desencuentros entre presidentes
municipales de un partido politico reciben con demora sus participaciones
estatales y federales cuando las autoridades de estos gobiernos no
corresponden al mismo partido politico. El factor politico y el personal pesan
mucho a la hora de repartir los ingresos de la federacion y de las entidades
federativas. En este orden de ideas, si el gobernador de un Estado es
militante del PRI y cuenta con mayoria del congreso estatal, daran
preferencia para la entrega de los dineros a los ayuntamientos encabezados
por gente de su mismo partido en detrimento del derecho que le asiste a
otros ayuntamientos que desgraciadamente son gobernados por partidos

politicos de oposicion.



XIV. LA PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS.
En la doctrina podemos encontrar que el servicio publico sirve para
satisfacer una necesidad publica a través de una actividad desarrollada por
la administracion publica. Los servicios publicos son consecuencia de la
cultura y grado politico alcanzado en una sociedad determinada.®® Asi,
mientras en los pueblos primitivos no se hayan prestaciones de ésta indole,
en los pueblos modernos podemos encontrar el servicio de la seguridad
publica, la administracion de justicia, el servicio de limpia, los servicios

educativos, etc.

Tal y como lo dispone el articulo 115 de la Constitucion Federal los
Municipios tienen a su cargo las funciones y servicios publicos de:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus
aguas residuales;

b).- Alumbrado publico.

c).- Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
d).- Mercados y centrales de abasto.

e).- Panteones.

f).- Rastro.

83 Cfr.- CABANELLAS , Guillermo, “Diccionario de Derecho Usual”, Tomé, 162 edicion, Editorial
OMEBA, Argentina; 1968. Pp, 59 y 60.



g).- Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de la Norma

Fundamental, policia preventiva municipal y transito; y las que determinen

las entidades federativas. Como por ejemplo en la Ley Organica Municipal

del Estado de México agrega tan solo de manera enunciativa, otros

servicios publicos, tales como:

« Asistencia social en el ambito de su competencia, y atencion para el
desarrollo integral de la mujer, para lograr su incorporacion plena y
activa en todos los ambitos; y

« Empleo.

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 Yy tratandose de la asociacion de municipios de dos o mas Estados,
deberan contar con la 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 o0 ejerzan

coordinadamente por el Estado y el propio municipio; permitiendo hacer uso



del mismo derecho a los pueblos indigenas que asi lo requieran para la

satisfaccion de sus propias necesidades.

En la practica gubernamental se presentan situaciones en que el
Ayuntamiento no pude satisfacer por si solo todas las necesidades del
pueblo municipal, motivo por el cual el articulo 126 de la Constitucion
Politica del Estado de México dispone la siguiente facultad “El Ejecutivo del
Estado podra convenir con los ayuntamientos la asuncion de las funciones
que originalmente le corresponden a aquél, la ejecucion de obras y la
prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo econdémico y social lo
hagan necesario.

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.”

Los particulares tienen la oportunidad de coadyuvar con el municipio para la
prestacion de servicios publicos conforme a las disposiciones legales de la
materia. Por tal motivo pueden concesionarse a los particulares la
prestacion de servicios publicos municipales, con excepcién de la Seguridad
Plblica, Transito y la administracion de justicia cuando es prestada por
organos municipales como en el caso del estado de Zacatecas,

prefiriendose en igualdad de circunstancias a vecinos del municipio. Sin



embargo el régimen de concesiones prohibela participacion directa o
indirecta de las personas a que se refiere el articulo 130 LOMEM:

“l. Miembros del ayuntamiento;

II. Servidores publicos municipales;

[ll. Sus cényuges, parientes consanguineos en linea recta sin limitacién de
grado y los colaterales hasta el segundo grado y los parientes por afinidad;
IV. A empresas en las cuales sean representantes o tengan intereses

econdmicos las personas a que se refieren las fracciones anteriores.”

Esta limitacion se debe ni mas ni menos para evitar el trafico de influencias
y el enriquecimiento ilegitimo de los servidores publicos encargados de

otorgar las concesiones para la prestacién de los servicios publicos.



CAPITULO CUARTO. HACIA LA FORMACION DE UN GOBIERNO
MUNICIPAL EFICIENTE
VI.  LOS REQUISITOS QUE DEBEN CUBRIR LOS CIUDADANOS

MEXICANOS PARA SER ELECTOS PARA UN CARGO
POPULAR MUNICIPAL

Las personas que pretendan ocupar un cargo de eleccion popular en la

esfera municipal en cualquier ayuntamiento del Estado de México deben

satisfacer los requisitos minimos previstos en el articulo 119 de su

Constitucion Politica, en cuyas fracciones se han dispuesto los siguientes:

“Para ser miembro propietario o suplente de un ayuntamiento se requiere:

I. Ser mexicano por nacimiento, ciudadano del Estado, en pleno ejercicio de

sus derechos;

II. Ser mexiquense con residencia efectiva en el municipio no menor a un

afo o vecino del mismo, con residencia efectiva en su territorio no menor a

tres afos, anteriores al dia de la eleccion; y

[ll. Ser de reconocida probidad y buena fama publica.”

La enumeracion citada tan solo son los requisitos formales que toda
persona aspirante a un cargo de eleccién popular requiere para lograr su
mas anhelado objetivo. Sin embargo, hay otro requisito formal que en el
numeral no se contempla y es de suma importancia, “pertenecer a un

partido politico”.



Habré de comenzar mi reflexion citando el fundamento constitucional del
derecho al voto pasivo, es decir, el derecho que todo ciudadano mexicano
tiene a ser votado para ocupar cargos de eleccion popular. El articulo 35 de
la Constitucién General de la Republica establece: “Son prerrogativas del
ciudadano: (...) Il. Poder ser votado para todos los cargos de eleccion
popular y nombrado para cualquier otro empleo o comision, teniendo las

calidades que establezca la ley;...”

Asimismo el segundo pérrafo de la fraccion | del articulo 41 constitucional a
la letra expresa: “Los partidos politicos tienen como fin promover la
participacion del pueblo en la vida democrética, contribuir a la integracion de
la representacion nacional y como organizaciones de ciudadanos, hacer
posible el acceso de éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con los
programas, principio e ideas que postulan y mediante el sufragio universal,

libre secreto y directo...”

En el ambito federal, el articulo 175 del Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (COFIPE) establece: “Corresponde
exclusivamente a los partidos politicos nacionales el derecho a solicitar el

registro de candidatos a cargos de eleccion popular.”



En sintesis, el marco juridico, discutible por cierto, limita el derecho de los
ciudadanos mexicanos el acceso a los cargos publicos de eleccion popular.
En tal virtud, depende de las decisiones internas que se adopten en los
partidos politicos para saber si una persona que tiene aspiraciones es
correspondida por la simpatia de la dirigencia de la organizacion politica en
gue milita. Dentro de los partidos politicos se conoce gente muy valiosa, con
ideas buenas para el ejercicio del gobierno municipal, pero que se ven
discriminadas por razones de compadrazgo y clientelismo politico, por

intereses creados dentro de los mismos partidos politicos.

Otro requisito fundamental, es tener dinero suficiente para hacer campafia
para bono en cuenta propia y del partido en que milita. A pesar de que los
partidos politicos reciben cantidades millonarias para el financiamiento de
sus actividades, por parte del Instituto Federal Electoral y de los institutos
estatales, también los candidatos deben sumar dinero y esfuerzos para
proyectar su misma candidatura y lograr sus aspiraciones politicas. Por ahi
se oye una frase que hiciera célebre el profesor Carlos Hank Gonzalez
“Politico pobre, pobre politico”. Nada mas que cierto el contenido en ella
impreso, pues la pobreza no va con las aspiraciones politicas de los
ciudadanos. El dinero con que se cuente puede ser propio, 0 proveniente de
la ayuda de familiares y amigos (padrinos) con quienes se pueden tejer

lazos de interés basados en la ayuda ofrecida.



Mucha gente esta de acuerdo en que los partidos politicos no han dado los
resultados ofrecidos en campafa; que su actividad en el gobierno dista
mucho de los anhelos de la gente a gozar de un mejor nivel de vida, la
creacion de empleos, poner un freno a la delincuencia y elevar el nivel
educativo de la poblacion, todo ello dentro de un medio ambiente sano, con
bosques tierra y agua suficientes para la supervivencia digna del ser
humano. Es por ello, que se oyen voces a favor de las candidaturas

independientes® para el acceso a cargos publicos de eleccién popular.

Por el momento no quisiera causar polémica sobre la probable
inconstitucionalidad de un sistema electoral basado en la existencia de
partidos politicos, sino mas bien sefalar la conveniencia de la adopcion de
un sistema electoral mas amplio que no limite el derecho al voto pasivo tan
solo a quienes militen en los partidos politicos con derecho al registro de
sus candidatos. Quiérase 0 no vivimos dentro de una partidocracia, definida
ésta como “el fendmeno del control del poder politico por parte de los
partidos; es decir, las organizaciones politicas son las que marcan la

direccion del gobierno.” ®

% Cfr.- SOTO RODRIGUEZ, Alfredo, “Temas Electorales”, coedicion de UADAG, UANL, México;
2004. Pp, 84 y siguientes.

% OR0OZCO GOMEZ, Javier, “Diccionario Universal de Términos Paramarios”, 22 edicion, Instituto de
Estudios Parlamentarios Eduardo Neri, México; 199824.



Giovanni Sartori, cuya opinion es autorizada en la materia atribuye distintos
significados a la palabra partidocracia, uno de ellos (electoral) aplicable al
concepto propio que queremos resaltar, y es el siguiente: “el poder del
partido para imponer al electorado que lo vota el candidato preelegido por el

partido.”®

La eleccién de los candidatos a ocupar los cargos de Presidente Municipal,
Regidores y Sindicos hay que dejarlo al libre arbitrio del pueblo, evitando en
la medida de lo posible la imposicion de su propio candidato por parte de los
partidos politicos. Un mecanismo que actualmente se ha puesto en marcha
es la democratizacién de la eleccién de los candidatos, ya sea por el voto
mayoritario de los militantes o incluso, con la participacion de toda la

ciudadania.

VIl. LA REELECCION DE LOS MIEMBROS DEL AYUNTAMIENTO .
Quiero empezar la presente exposicion haciendo la siguiente afirmacion.
Actualmente el marco juridico permite la reeleccion de las personas para
ejercer los cargos municipales, sin que se imponga un numero determinado
de mandatos. La Unica limitante es que la persona se pueda reelegir para el
periodo inmediato siguiente, tal y como lo dispone el parrafo segundo de la

fraccion | del articulo 115 de la Constitucién Federal, disposiciébn que en

% SARTORI, Giovanni, “Elementos de la Teoria Politica”, Bdil Alianza, Espafa; 1992.



absurdas repeticiones es contenida en las disposiciones legales de los

ordenamientos secundarios.

“Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos,
electos popularmente por eleccion directa, no podran ser reelectos para el
periodo inmediato. Las personas que por eleccion indirecta, o por
nombramiento o designacion de alguna autoridad desempefien las
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacion 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 propietarios a menos que hayan

estado en ejercicio.”

Una de las reglas juridico-politicas trascendentales en el sistema politico
mexicano es el principio de la no reeleccion del Presidente de la Republica
postulado, incluso por el General Diaz. Este principio constituye una de las
bases sobre las cuales se ha cimentado el sistema politico y una de las

causas mas importantes de la estabilidad politica del pais.®’

87 Cfr.- CARPIZO, Jorge. “Estudios Constitucionales”, 72 ediciédit@ial Porria, S.A. México; 1999. P.
519.



Quien fuera Ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Felipe
Tena Ramirez manifiesta que la tendencia a perpetuarse en los cargos de
eleccion popular tiene un profundo arraigo en nuestro pais y su razén se
encuentra en que la violacion del voto vicia en su origen la eleccion de los
funcionarios quienes para transmitir el Poder, no estan dispuestos a acatar
el voto popular cuya falsedad conocen; asi las cosas, el funcionario se
enviste de Poder sin que para ello le importe la voluntad del pueblo.?®® Se
hacen de artimafas, hacen caer el sistema, se pierden boletas electorales,
permiten el voto multiple de las personas con quien ellos convienen,
compran el voto (claro con cargo al erario publico), coaccionan a la gente
para que vote a su favor, etc. Buscan que supuestamente, bajo el marco de
la ley mantener el poder (episodio Fox-Martha Sahagun) aunque carezcan
de legitimidad. Esta ultima solo se obtiene mediante la aprobacion del

pueblo.

El principio historico de la no reeleccion en la Constitucion mexicana de
1917, es adoptada por nuestro Pacto Federal atendiendo las siguientes
directrices:

A) El Presidente de la Republica asi como los Gobernadores de los

Estados se encuentran impedidos para volver a ocupar dicho puesto.

® Cfr.- TENA RAMIREZ, Felipe,”Derecho Constitucional Mexicano”, Editdfiorria, S.A. México; 1972.
Pp. 442 y 443.



B) Los gobernadores interinos, provisionales o con cualquier otra
denominacion, no pueden ocupar el cargo para el periodo inmediato,
pero después de transcurrido quedan facultados.

C) Los Diputados federales y Senadores no pueden ser reelectos para el
periodo inmediato; pero después si.

D) Los Diputados y Senadores suplentes pueden ser electos para el
siguiente periodo, siempre que no hubiesen estado en funciones, pero
los propietarios no pueden ser electos para el periodo inmediato con
el caracter de suplentes.

E) La misma suerte de los congresistas federales corren los Diputados
de las Legislaturas locales.

F) Los Presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos, electos por el pueblo no pueden ser reelectos para el
periodo inmediato, pero si después, igual suerte corren si el cargo les

fue conferido por alguna autoridad.®®

Mucho se ha escrito sobre la conveniencia de la reeleccion inmediata de los
Diputados Federales y Senadores, asi como de los Diputados de las
legislaturas locales, aunque no respecto de los Gobernadores estatales,
Presidente Municipal y miembros del Ayuntamiento. Sin embargo, no

encuentro inconveniente alguno para que los miembros del ayuntamiento

%9 Cfr.- CARPIZO, Jorge, “Estudios Constitucionales” Op. Cit. 599 y 530.



puedan postularse para su inmediata reeleccion. Finalmente seran los
habitantes del municipio quienes premien o castiguen a sus gobernantes

mediante el ejercicio libre del voto.

La carrera politica de una persona mucho dependera de su buen ejercicio
en el gobierno, por el hecho de que los pobladores de los municipios caigan
en cuenta sobre su buen o mal manejo de los recursos publicos y sobre su
conocimiento en la administracion municipal. Al mismo tiempo limitaria
mucho la influencia que los partidos politicos ejercen sobre sus candidatos,
pues un buen mandato sera respaldado por el pueblo, aunque no hubiere
convenido a los intereses del partido que en primera instancia postule a los

buenos candidatos.

VIll. HACIA LA PROFESIONALIZACION DE LOS CARGOS DEL
AYUNTAMIENTO.
El ayuntamiento no solo se forma con la gente electa liboremente en las
urnas, también requiere de una plantilla de trabajadores que hagan realidad
los planes y programas postulados en campafa por los candidatos electos.
Esos trabajadores merecen una vida digna, capacitacion y el
reconocimiento de su buen desempefio en el ejercicio de cargos publicos

municipales.



Son atribuciones del Ayuntamiento, tal y como lo dispone la fraccion XXIX
del articulo 31 de la LOMEM introducir métodos y procedimientos en la
seleccion y desarrollo del personal de las areas encargadas de los
principales servicios publicos, que propicien la institucionalizacion del
servicio civil de carrera municipal; asi como sujetar a sus trabajadores al

régimen de seguridad social establecido en el Estado (ISSEMYM)

La Ley Organica Municipal del Estado de México en su articulo 145 ordena
gue en cada municipio se establezca un sistema de meérito y reconocimiento
al servicio publico municipal con los siguientes obijetivos:

“I. Mejorar la capacidad de los recursos humanos, estimulados por la
capacitacion o motivacion de los servidores publicos municipales;

II. Mejorar la calidad de los servicios publicos;

[ll. Desarrollar un sistema efectivo de capacitacion y desarrollo;

IV. Lograr la continuidad de los programas;

V. Aprovechar integralmente la experiencia del servidor publico municipal;
VI. Orientar la funcion publica municipal a la calidad total en los servicios
publicos;

VII. Propiciar el desarrollo integral de los servidores publicos.”

Asimismo, el articulo 146 dispone que “el sistema de mérito y

reconocimiento al servicio publico municipal contard con una Comision



Municipal de Evaluacion y Reconocimiento Publico Municipal en la que
participaran:

I. El presidente municipal, quien la presidird;

[I. Un regidor como secretario técnico;

[ll. A invitacion del presidente municipal, un representante del Gobierno del
Estado;

IV. En su caso, representantes de colegios o0 asociaciones profesionales o
técnicas.”

Las principales funciones que debe realizar la Comision citada son:

“l. Disefar y operar un sistema de méritos y reconocimientos a la funcion
publica en areas técnicas;

II. Aplicar examenes de oposicion a los candidatos a ocupar los puestos en
areas técnicas;

[ll. Emitir dicthmenes sobre el desempefio de los servidores publicos de
areas técnicas;

IV. Celebrar evaluaciones cada seis meses a los servidores publicos de
areas técnicas;

V. Llevar un expediente individual de cada una de las personas que
colaboran en la Administracion Publica Municipal de manera permanente,
donde consten los aspectos de las fracciones anteriores para la promocion y

desarrollo del personal;



VI. Promover la capacitacion y especializacion permanente del personal que
labora en las areas técnicas;

VII. Las que el ayuntamiento le asigne.”

En México, la profesionalizacion del servidor publico, asi como su
evaluacion ha enfrentado graves problemas, ya que hasta la fecha no existe
una preparacion adecuada para su debida formacion. Los servidores
publicos requieren de conocimientos universitarios, para contar con los
conocimientos técnicos necesarios para el desempefio de una funcion
determinada, asi como para adquirir el perfil que requiere el servidor
publico para ingresar a la administracion publica. Esta es una situacion que
se vive en los tres niveles de gobierno, entre los que se encuentra la
administracion publica municipal.

Segun apunta Miguel Galindo Camacho, tanto a nivel federal como estatal,
la agrupacion de mandos superiores por profesion los ocupan egresados de
las carreras de licenciatura en derecho, ingenieria, economia, contaduria,

administracion, egresados de ciencias politicas y medicina.”

Lamentablemente los trabajadores de base son usufructuarios, en el mejor
de los casos de un servicio civil de carrera, modesto en jerarquia y estrecho

en posibilidades de desarrollo profesional. De esta forma, el derecho a la

0 Cfr.- GALINDO CAMACHO , Miguel, “Teoria de la Administracién Pablica”, fi@a. México; 2000. P.
155.



inamovilidad en el empleo se compensa con la percepcion de sueldos bajos,
ascensos breves y horizontes laborales cercanos. En contraste, los de
confianza, que no gozan del derecho a la estabilidad en el empleo, se les
recompensa ocupando los puestos de mayor jerarquia, flexibilidad en los
ascensos y promociones gue se dan atendiendo a sus relaciones politicas a
merced de la amplia facultad discrecional de los titulares del ejecutivo. Esto
se traduce en la legitimacién del compadrazgo y la amistad como sistema
para aspirar a un mejor nivel de vida, lo cual atenta contra la

profesionalizacion del servidor publico.

El mismo autor sefiala que el servicio civil de carrera “consiste en la
preparacién de los servidores publicos a todos los niveles, especialmente
los mas elevados, para adquirir los conocimientos necesarios en todos los
ambitos de la administracion publica, y estén en posibilidad de disefiar las
politicas, formular los planes y proyectos con el fin de asegurar que el

contenido de los programas se cumplan de forma absoluta”.”*

El servicio civil de carrera busca que los cargos del servicio publico se
desempeiien por profesionales en la materia y no por personas que
eventualmente acceden a los puestos, y que de conformidad a criterios

objetivos accedan a los puestos de mayor jerarquia aquellas personas que

T bid. P. 156.



tomando en cuenta su capacidad, habilidad, honestidad, responsabilidad y

vocacion de servicio demuestren ser aptas para ello.

La preparacion del servicio civil de carrera debe atravesar por fuerza,
diversas etapas, tales como la seleccion idonea de los candidatos que
verdaderamente muestren vocacion de servicio, la preparacion de éstos y
su ubicacion en los puestos en donde se les vea mayor aptitud de acuerdo a

sus conocimientos y capacidades.

Mucho se ha discutido sobre la conveniencia de establecer una verdadera
carrera profesional del servidor publico en nuestro pais. La
profesionalizaciéon del servidor publico no solo entrafia el ingreso de
egresados universitarios de las carreras mas adecuadas para ello, sino que
también se requiere de que se profesionalicen dentro del servicio publico, tal
y como se lleva a cabo en paises como Inglaterra y Francia, siendo éste
altimo en donde el servicio civil de carrera se rige por principio y requisitos
indispensables para su ingreso, permanencia, estabilidad, promocion, y que
tiene como base un sistema de examenes, a través de los cuales, basados
en criterios objetivos, se puede elegir a la persona idénea para ocupar el

cargo de la administracion publica de que se trate.”

2 Cfr.- Ibid. P. 159.



Por su parte, Guillermo Haro Belchez sostiene que la administracion publica
tiene el mismo valor que tienen sus integrantes. Por tanto, para tener una
buena administracion publica se requiere de servidores publicos eficientes,
honradez, capaces y estudiados’®; obviamente, esta calidad tiene un precio,
mismo que consiste en darles la retribucién y las prestaciones sociales que

requiere una vida digna en favor del servidor publico municipal.

El servidor publico honrado y capaz, con un claro sentido de
responsabilidad social no es producto de la casualidad. ElI buen servidor
publico no solo requiere de vocacion y educacion, sino e formacion,
capacitacion y actualizacion; aspectos inherentes a la carrera que se

propugna, y que lamentablemente no existe en este pais.

También es lamentable saber que en pocas ocasiones, es el mérito el que
lleva a los servidores publicos a su ascenso; también es en pocos casos la
incompetencia el factor que los lleva a perder su lugar; ya que tan solo

estan a merced de la confianza del jefe.

Pues bien, si queremos eficientar y elevar la calidad de los servicios
publicos municipales es indispensable para ello, pensar en establecer en la

practica un servicio civil de carrera, que dignifique la labor del servidor

3 Cfr.- HARO BELCHEZ , Guillermo, “La Funcién Publica en el Proceso dedernizacion Nacional”,
IAPEM. México; 1991. P. 89.



publico, mediante el pago justo por un trabajo bien hecho; asi como
implementar medidas de evaluacion sobre su gestion que con criterios
objetivos nos permita advertir fallas y logros de la administracion en

beneficio de los gobernados y de la administracion publica municipal.

De hecho, la profesionalizacion de los servidores publicos municipales ha
llegado al grado de pensar en la posible reeleccién de los gobernantes, tal
es la preocupacion que se ha manifestado por David Arellano Gault en el

Seminario del CIDE, celebrado en el afio de 1999.7*

IX. LA PUESTA EN MARCHA DE UN SISTEMA DE ASESORIA
GUBERNAMENTAL A NIVEL MUNICIPAL

El Ayuntamiento trabaja en Pleno y bajo el sistema de Comisiones, y se

rigen, al menos desde el plano formal, como si se tratara del funcionamiento

de un Congreso o Parlamento. La Ley Organica municipal del estado de

México contempla el marco juridico de la institucion parlamentaria en

comento.

" Cfr.- GUERRERO AMPARAN, Juan Pablo BUILLEN LOPEZ Tonathiu “Reflexiones en Torno a la
Reforma Municipal del Articulo 115 ConstitucionaC|DE y Miguel Angel Porra, grupo editorial. México
2000. Pp. 135 y siguientes.



El articulo 65 LOMEM le da un papel muy importante al Presidente
Municipal para la formacion de las comisiones, cuyos miembros son electos

de los mismos miembros que forman el Pleno del Ayuntamiento.

Tal y como lo marca el articulo 66 LOMEM, “las comisiones del
ayuntamiento son responsables de estudiar, examinar y proponer a éste los
acuerdos, acciones 0 normas tendientes a mejorar la administracion publica
municipal, asi como de vigilar y reportar al propio ayuntamiento sobre los
asuntos a su cargo y sobre el cumplimiento de las disposiciones y acuerdos

gue dicte el cabildo.”

Las comisiones pueden realizar sesiones publicas, previa autorizacion del
ayuntamiento para con ello permitir a los habitantes que participen de las
decisiones que se tomen respecto a los asuntos que atafien al Municipio.
Ademas les esta permitido consultar a gente especializada en las materias
que se tratan, con el afan de que las decisiones y politicas que se adopten

sean lo mas acertadas posible, con fundamento en el articulo 67 LOMEM.

De forma muy similar a como se hace en los Congresos locales, en el
Federal incluso, en otros paises del mundo, sin importar de que se trate de
un sistema presidencial o parlamentario, las comisiones del Ayuntamiento

gozan de la potestad para llamar a comparecer a los titulares de las



dependencias administrativas municipales a efecto de que les informen,
cuando asi se requiera, sobre el estado que guardan los asuntos de su
dependencia. Se trata ni mas ni menos de una facultad de control analoga a
aguella que ejercen los parlamentos sobre el titular del Ejecutivo y su
gabinete. Asi lo dispone el articulo 68 LOMEM. Con el objeto de sustentar
mi afirmacion quisiera citar una definicion escrita por una autora versada en

la materia parlamentaria, y que a la letra dice:

Cecilia Judith Mora Donato entiende por Control Parlamentario lo siguiente:
“En las democracias parlamentarias, como formas de Estado, el Control
Parlamentario es un Control de tipo politico que se ejerce a través de todas
las actividades parlamentarias, con especial interés de las minorias, y cuyo
objeto es la fiscalizacion de la accion general del gobierno, lleve o no

aparejada una sancién inmediata”.”

Son diversas las razones que se pueden argumentar para sostener que el
Control a que alude el articulo 68 LOMEM es marcadamente politico; uno
de los elementos que asi los acusan es su caracter subjetivo; esto significa,
gue no existe un canon fijo para la valoracion sobre los actos de gobierno,

es mas, su evaluacion se puede ver afectada por la situacion concreta, las

> MORA DONATO , Cecilia Judith, “Las Comisiones Parlamentariasndestigacion como Organos de
Control politico”, Instituto de Investigaciones itlicas y Camara de Diputados LVII legislatura. Méxi
1998. P. 28.



eventualidades y las razones politicas que la motiven. Sin embargo, no solo
esta circunstancia convierte al Control citado en Control politico, sino que
también lo caracteriza asi, la cualidad de los titulares del Control, que son
sujetos eminentemente politicos, cuyo interés en desgastar la imagen del
gobierno municipal radica en la idea de contar con un programa alternativo.
Lo lamentable de todo esto, es que en México, la lucha por el poder no
acepta reglas. El poder se lo pelean los grupos de interés sin que les
interese presentar un modelo alternativo de gobierno. La lucha por el poder
no es con el objeto de lograr un buen gobierno; el poder en si mismo es el

fin y meta de los politicos.

Este Control implica un resultado de evidenciar que el ejercicio del poder
politico esta siendo fiscalizado y controlado; en suma, las actividades
desplegadas por los titulares del poder politico pueden y deben ser
examinadas minuciosamente y en consecuencias las actividades publicas
no pueden sustraerse a la critica publica e institucionalizada.
Consecuentemente, un resultado negativo en el desarrollo de tal Control no
trae aparejada una sancion inmediata, pero ello no mengua la relevancia de
los efectos politicos del Control, cuya efectividad descansa en la esperanza
de sanciones futuras. Bajo tales circunstancias, lo que persigue este tipo de

controles en un sistema presidencial no es la destitucién o remocién del



gobierno, sino evidenciar sus errores mediante su Fiscalizacién y Control.”®

No obstante la facultad que se tiene para suspender y revocar el
nombramiento de algunos de los miembros del gobierno municipal, ya sea

por el mismo ayuntamiento o por las legislaturas estatales.

Las comisiones del Ayuntamiento se pueden clasificar desde el punto de
vista legal y doctrinal en: permanentes o transitorias.

De acuerdo al articulo 69 LOMEM son permanentes las comisiones:

“a). De gobernacion, de seguridad publica y transito y de proteccion civil,
cuyo responsable serd el presidente municipal;

b). De planeacion para el desarrollo, que estara a cargo del presidente
municipal,

c). De hacienda, que presidira el sindico o el primer sindico, cuando haya
mas de uno;

d). De agua, drenaje y alcantarillado;

e). De mercados, centrales de abasto y rastros;

f). De alumbrado publico;

g). De obras publicas y desarrollo urbano;

h). De fomento agropecuario y forestal,

I). De parques, jardines y panteones;

j). De cultura, educacioén publica, deporte y recreacion;

S Cfr.- Ibid. P. 32y 33.



k). De turismo;

). De preservacion y restauracion del medio ambiente;

m). De empleo;

n). De salud publica;

f). De poblacion;

0). De revision y actualizacion de la reglamentacion municipal;

p). Las demas que determine el ayuntamiento, de acuerdo con las

necesidades el municipio.”

El mismo articulo reputa comisiones transitorias, aquéllas que se designen
para la atencion de problemas especiales o situaciones emergentes o
eventuales de diferente indole y quedaran integradas por los miembros que
determine el ayuntamiento, coordinadas por el responsable del area

competente.

El mismo ordenamiento en su articulo 71 prohibe a las comisiones el
ejercicio de facultades ejecutivas; y los asuntos y acuerdos que no estén
seflalados expresamente para una comision quedaran bajo la

responsabilidad del presidente municipal.

La Comisién es la integracién de un cuerpo reducido perteneciente a las

Camaras de un Congreso, o en el caso concreto a Ayuntamiento, quienes



por encargo, estudian con amplitud y de forma detallada los asuntos para
preparar los trabajos, informes o dictamenes que serviran de base al Pleno

del Congreso o Ayuntamiento para resolver en definitiva.

El vocablo comisién proviene el latin commissionis, para sefialar al conjunto
de individuos encargados de algun asunto por una corporacion o autoridad.
Asimismo se entiende como la facultad que se concede a una persona para
ejercer, durante cierto tiempo una funcion. También se entiende al conjunto
de personas, que pro nombramiento o delegacion de terceros o asumiendo
por si cardcter colectivo, formula una peticion, prepara una resolucion,

realiza un estudio o asiste a actos honorificos. ’’

La compleja y especializada actividad desplegada por los ayuntamientos
modernos, han generado a una division del trabajo, con el objeto de dar
celeridad y eficacia a las decisiones que se tomen.

El sistema de trabajo en comisiones es tomada del funcionario de los
Congresos actuales, pues la lentitud y simplicidad del trabajo en Pleno no
era compatible con las necesidades del Estado contemporaneo, en el que la
regulacion se multiplica en namero y complejidad. Ante la imposibilidad de
que todos los Parlamentarios tuvieran conocimiento de todos los proyectos

Legislativos, se tendi6 a limitar a cada uno de ellos a la materia que

""CAMPOSECO CADENA, Miguel Angel, “Diccionario Uuniversal de Ttérmim&arlamentarios”, 22
Edicion, Instituto de Estudios Parlamentarios Edadferi, México; 1998. Pp. 170y 171.



mayormente conocia por razon de su profesion, oficio o cualquier otro titulo.
Por las razones expuestas, el sistema de secciones fue cayendo en desuso,

siendo sustituido por el de Comisiones (temporales y permanentes). "

En un principio, la necesidad de la adopcion de este sistema de trabajo
estribaba en la necesidad de que las decisiones tomadas por los Plenos
legislativos pasaran por una etapa de maduracion, buscando con ello un
minimo de reflexion que asegurara la idoneidad de las futuras decisiones de
las Camaras. Al mismo tiempo, constituian una fase que, por sus especiales
caracteristicas, permitia llegar a negociaciones y acuerdos entre las

distintas fuerzas politicas.

Para Mauricio Rosell, las Comisiones son la esencia del trabajo Legislativo
(en cualquier érgano colegiado que lo desarrolle, entre ellas se haya el
ayuntamiento) y representan la forma que adoptan los Legisladores (o
representantes del pueblo como lo son regidores y sindicos) para analizar y
dictaminar las iniciativas materialmente legislativas presentadas por
cualquiera de los sujetos facultados para ello, promoviéndose asi la

distribucién de los trabajos y la especializacion de los Legisladores en

8 ManuelFRAGA IRIBARNE comenta “puede decirse que, de un modo o de otro, el voluaerabajo

que hoy pesa sobre los cuerpos deliberantes hgpesitnie que estos puedan funcionar sin este métedo
division del trabajé. “El Reglamento de las Cortes espafiolas”, S.I.Espafia; 1959. P.89. Diversos autores
suelen coincidir que fue en Inglaterra en el afi@3#0 cuando por primera vez se hacia alusion|, @neepo

de un documento, sobre una Comision parlamentafia.MORA DONATO , Cecilia Judith, Op. Cit. p. 53.



materias especificas. Asimismo, a ellos les compete el desarrollo del trabajo
Legislativo y de fiscalizacion del Ejecutivo. Ademas, facilita la discusion de
los temas y el acercamiento de las distintas posturas adoptadas por los

partidos politicos con representacion en el érgano deliberante.”

Sin embargo, un sistema de comisiones eficaz solo puede estar basado en
la especializacion de sus miembros, pues de nada sirve que se adopte un
sistema tan avanzado para la distribucion del trabajo gubernamental, si
finalmente quienes lo van a desarrollar carecen de los conocimientos
técnicos necesarios para llevarlo a cabo. Estoy convencida de que un
sistema de comisiones sin profesionalizacion de los miembros del
Ayuntamiento no tiene sentido alguno. Hay que recordar que en algunos
Estados de la Republica el nivel educativo de la poblacion es mucho mas
bajo que en las grandes ciudades, como en el Distrito Federal y el estado de
México, en donde la gente apenas alcanza el nivel de primaria, y la mayoria
de ellos se dedican a labores en el campo o son mano de obra que emigra a
las grandes ciudades, por lo que me hago la siguiente pregunta ¢Como
puede funcionar el sistema de trabajo del Ayuntamiento en comisiones, en
lugares en que la gente nada sabe de administracion publica, de trabajo
legislativo y que apenas leen y escriben? Solo con gente especializada en

las materias de gobierno que a las comisiones concierne.

9 Cfr.- ROSELL, Mauricio, “Congreso y Gobernabilidad en Méxicaaiexperiencia desde la perspectiva
internacional”,LVII legislatura y Miguel Angel Porrua, Grupo Edital. México; 2000. P. 223.



La Ley Organica permite que las comisiones se asesoren de expertos para
su buen funcionamiento. Si bien es cierto, el marco juridico limita el derecho
a ser electo como miembro de un ayuntamiento a los vecinos del lugar que
demuestren a la autoridad electoral haber residido en el lugar respectivo por
el tiempo que fijan los mismos ordenamientos, este candado no existe para
los asesores, quienes pueden provenir del extranjero si asi se desea. Las
autoridades gubernamentales deben hacer lo posible por crear paneles de
expertos que les asesoren en la organizacion y funcionamiento de los
ayuntamientos, y apoyar el trabajo de quienes hubiesen resultado electos

en las urnas para ocupar tan digno cargo.

X. LA INVIOLABILIDAD DE OPINIONES DE LOS MIEMBROS D EL
AYUNTAMIENTO ELECTOS POPULARMENTE

La inviolabilidad de las opiniones vertidas por los miembros del

ayuntamiento en el ejercicio de sus funciones y en relacion a los temas de

su incumbencia gubernamental se basa en el derecho que todos los

habitantes de la republica gozamos a manifestar libremente nuestras ideas;

derecho plasmado en el articulo 6° de la Carta Magna, en donde

literalmente se expresa:

“La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicion judicial

o administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, los derechos de



tercero, provoque algun delito o perturbe el orden publico; el derecho a la

informacion sera garantizado por el Estado.”

Los miembros del Ayuntamiento no pueden ser objeto de represalias por
manifestar sus ideas respecto a como llevar el gobierno municipal. La
democracia en una de sus vertientes contempla el derecho de las personas
a expresar libremente sus ideas. La pluralidad de ideas es lo que permite
elegir la mejor opcidn; de ahi deriva la creacion de instituciones, de leyes y

de medidas que se deben adoptar en beneficio de la colectividad.

Para hacer proselitismo en favor de un partido politico, los miembros del
ayuntamiento se deben atener a las disposiciones electorales federales y
estatales, para ejercer su derecho dentro de los plazos y bajo las

circunstancias contempladas en la ley de la materia.

El derecho de los miembros del ayuntamiento a emitir libremente su opinion
se limita a que se ataque la moral, los derechos de tercero, provoque algun
delito o perturbe el orden publico. Quisiera destacar, que a diferencia de
otros servidores publicos en el estado de Meéxico, los miembros del
ayuntamiento no gozan de fuero constitucional, motivo por el cual las

autoridades pueden proceder en contra de ellos por la comisién de delitos



del fuero comun y por asuntos de caracter civil, con fundamento en el

articulo 169 LOMEM.
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CONCLUSIONES

Los estudios de las instituciones mexicanas, durante muchos afios han
concentrado su atencién en la esfera Federal; solo algunos han tenido la vision de
voltear hacia la organizacion y funcionamiento de las instituciones locales, y
menos aun, han sido las personas que se han dedicado a la realizacion de

estudios hacia las instituciones municipales.

La apatia hacia los tema municipales se puede deber a una serie de factores, tales
como la principal atencion a los temas politicos de caracter nacional, en
consecuencia, al estudio de las instituciones federales; que dado nuestro real
sistema federal, el poder se ha concentrado en una persona, y ahora en quienes
pretenden ocupar cargos de eleccidbn popular dentro de ésta esfera. La
concentracion del poder puede ser causa y efecto de la concentracion de
funciones de las autoridades federales. Ademas, los reflectores politicos y de la
opinidn publica se concentran hacia las autoridades de mayor jerarquia y mayor
peso politico, como lo son: El Presidente de la Republica, EI Congreso de la Unién

y la Suprema Corte de Justicia.

La jerarquia y orden de importancia que tienen las instituciones mexicanas van en
orden descendente, por lo que luego toca a los gobernadores, a las legislaturas
locales y a los Tribunales Superiores de Justicia, el espacio de atencion por los

tratadistas juridicos y politicos.



En dltimo lugar, como si se tratara de lo menos importantes vemos que la gente se
ocupa de las instituciones municipales, como si se tratara de un archivo muerto,
que ahi esta, pero que poca importancia tiene. Lo cierto es que son las
autoridades municipales a las que tenemos mas facil acceso; es con ellas con
quienes podemos compartir espacios, ideas y con las que mayor comunicacion

podeos tener.

Son ellas quienes reciben las quejas ciudadanas por la falta 0 merma en la calidad
de los servicios publicos; las tenemos a la mano y por tanto son las primeras que
pueden interceder por nosotros ante otras autoridades, para el cumplimiento de

las demandas ciudadanas.

El olvido en que tenemos al municipio nos ha impedido ver que en ésta esfera de
gobierno también se realizan funciones administrativas, legislativas vy
jurisdiccionales, y que para su mejor desempefo requiere de la atencion de los
académicos y de los estudiosos del derecho para proponer la mejora de las

instituciones municipales en nuestro pais.

El presente trabajo concentra su esfuerzo en la mejora de la funcién legislativa
realizada por el Ayuntamiento, a través de la profesionalizacion de sus miembros,
el estudio del principio no reeleccionista, la responsabilidad de los miembros del
Ayuntamiento y un breve estudio de clima politico que se vive durante las

elecciones populares al gobierno municipal.
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